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AGRICULTURAL POLICY REFORMSON THE UNITED STATES, THE

EUROPEAN UNION, AND MEXICO. COMPARATIVE ANALYSISAND
INPLICATIONSTO MEXICO.

Juan de Dios Trujillo Félix

RESUMEN

Los cambios en las politicas agricolas de
Estados Unidos y la Union Europea han sido
referentes para México. Por otra parte, la disputa
entre el primero y la segunda, en materia de
agricultura, ha sido importante en e
comprension de la naturaleza de las disciplinas
de la OMC. Las reformas de las politicas
agricolas fueron impul sadas bajo una pretension
de uniformidad, para reducir las disputas
comerciales mediante la eliminacion de las
distorsiones en los precios y la reduccién de los
incentivos a la produccién derivados de los
accion de los gobiernos. El enfoque global
estuvo determinado por los intereses de las
potencias, la problemética de su agriculturay la
vision existente en ellas respecto a las formas de
intervencion. Sin embargo, ese enfogue no se
gustd bien a México, dada su estructura de
productores y su caracter de pais importador
neto de alimentos, segln se muestra en esta
tesis. Este trabajo ha tenido como objetivos
basicos explicar la légica subyacente en la
reforma de las politicas agricolas y sus
implicaciones sobre México. Cada uno de los
casos es abordado en su propio contexto,
recurriendo adicionalmente a la base de datos y
la metodologia de la OCDE. Con ésta se estiman
las transferencias hacia los productores y la
agricultura. El andlisis arroja como resultado
gue los logros de las reformas ha quedado por
debajo de las expectativas, pero que ha habido
un desplazamiento hacia una mayor desconexion
de las politicas respecto a las decisiones de
produccion y precios. Se concluye que México
debe ajustarse a la idea de que |os presupuestos
van a continuar jugando un papel importante en
la dindmica de la agricultura y que debe buscar
politicas que fomenten la transformacion de sus
unidades productivas.

Palabras clave: analisis comparativo, reformas,
politicas agricolas, México.

ABSTRACT

Agricultural policy changes of the United States
and the European Union have been a benchmark
for Mexico. On the other hand, the dispute
between the European Union and the United
States, on agriculture, has been important to
understand the nature of WTO rules.
Agricultural policy reforms were promoted
under an aspiration of uniformity, attempting to
reduce trade controversies through removing
price distortions and production incentives by
governments. The global reform approach was
determined for both superpowers according to
their own interests, their specific agriculture
problems, and their vision about the best ways to
intervene on agriculture production. However,
such approach do not fit well in Mexico
agriculture, regarding its farmer’s typology and
characteristic of being a net food importer
country as it is shown in this thesis. This work
has had as main objectives to explain the
underlying logic in the reform process of
agricultural policies and its implications on
Mexican agriculture. Each one of three cases is
broached inside its own context, but using as
well the OECD Database and its methodol ogy.
The OECD uses this methodology to estimate
transfers to farmers and agriculture. This thesis
shows that advances in the reforms fall below
expectations, however, there was a shift toward
less coupled policies with regard to production
and prices. It is concluded that Mexico has to
adjust the idea that budgets are going to
continue gaying a crucial role in agriculture
evolution but that this country have to put
attention to farm’ stransformation.

Key words: comparative analysis, reforms,
agricultural policy, Mexico.
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INTRODUCCION

El comportamiento de la agricultura mexicana se vio determinado en los afios
noventa por los cambios en las politicas agricolas, derivados de los procesos de
reestructuracion de la economia nacional, los acuerdos de la Ronda de Uruguay y €
Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canada Las nhegociaciones
multilaterales y de carécter regional, asi como los condicionamientos macroeconomicos,
restringieron su espacio de gercicio y determinaron los rasgos generales que éstas
asumieron en afos recientes. Tomados en su conjunto, los cambios efectuados permiten
hablar de una reforma de las politicas agricolas, aunque éstos hayan revestido un
caracter regresivo respecto al enfoque antes existente.

En digtintos paises, no sblo en México, fueron introducidos cambios de corte
similar. A pesar de los distintos niveles de desarrollo y de la especificidad de la
agricultura de cada pais, las reformas presentan rasgos comunes, en la medida en que
responden a condicionantes externas o a objetivos de canbio estructural, para gustarse a
la economia global y estimular a comercio agricola mundial. Con todo y eso, la logica
de la reforma fue determinada en gran medida por los intereses de Estados Unidos y la
vision existente en economias desarrolladas sobre la forma de abordar |a problemética
de la agricultura. La orientacion de la reforma respondia a una agenda externa, con la
cual se pretendia aminorar € grado de intervencion de los Estados en la agricultura—ala

cua se imputaba la distorsion de los mercados y la inclinacidn de los precios a la bgja-,



sobreponiéndose en ciertos casos a cualquier debate nacional. No obstante, a pesar de la
pretension de homogeneidad, la |6gica de los cambios no ha podido sustraerse a las
diferencias en historias agrarias y dinamicas nacionales, segin puede observarse en los
casos de Estados Unidos, la Union Europeay México.

La direccion basica de los cambios fue determinada por la critica de las politicas
de proteccion a la agricultura, hecha por académicos e investigadores de paises
desarrollados y en ingtituciones de caracter multilateral, que reflgaban nuevos
desarrollos tedricos y también un marco de ideas proclive a fomento del comercio. La
adopcion y promocion de esos enfoques fueron posibles porque era una manera de dar
sdlida a presiones de orden naciona y a la confrontacion entre Estados Unidos y la
Union Europea en los mercados mundiales de productos de origen agricola. Los
Acuerdos de Agricultura de la Ronda de Uruguay representaron, en tal sentido, una via
para disminuir la tension entre las potencias, a establecerse disciplinas y crear
mecanismos para la resolucion de disputas —dando lugar a una nueva institucionalidad
internacional en esta &ea-. Por consiguiente, los perfiles de las reformas, en grandes
rasgos, se gustaron al tratamiento de la problemética de la agricultura de ambas
potencias, y no tanto de economias importadoras netas de baja capacidad de gasto,
como la mexicana.

Estainvestigacion se ha hecho sobre la premisa de que ante el desmantelamiento
de sus medidas de politica comercial, México no puede ignorar los cambios en las
medidas de politica de Estados Unidosy los acuerdos multilaterales referidos a comercio
de productos agricolas. De ahi la conveniencia de elevar la comprensién tanto ¢k las
politicas agricolas de Estados Unidos como de la Union Europea. En € primer caso,

porque la mayor parte del comercio agricola se realiza con dicho pais 'y, en e segundo,



porque las perspectivas de las negociaciones multilaterales se han asociado a las
posturas de la Union Europea, frente a las presiones y propuestas estadounidenses. Para
Estados Unidos mismo, un referente basico en términos de modificacién de las politicas
comerciales y de orden interno en materia agricola ha sido la Unidn Europea.

Ambos casos, por otra parte, han revestido un caracter paradigmatico en €
disefio de politicas agricolas en México, en afos recientes. La posible suscripcion del
TLCAN condujo a que se visualizara a la agricultura estadounidense como modelo, de
ahi que los disefiadores de politicas alentaran cambios que pudieran conducir a ese tipo
ideal. En otro sentido, los enfoques de reforma en la Unién Europea han sido un
referente constante en el debate respecto a las alternativas para la modificacion de las
politicas agricolas actuales, pues han conducido a una revaorizacion de la agriculturay
de su capacidad de produccion de bienes publicos o semipublicos —lo cud ha sido
expresado en € concepto de multifuncionalidad-. A fin de conservar atos niveles de
apoyo hacia sus productores, en ese conjunto de paises se generaron visiones y medidas
de politica que concilian la permanencia de la Politica Agricola Comun con intereses
socides més amplios, motivados por € equilibrio regional, € desarrollo rural, la
sustentabilidad y los servicios ambientales provistos por la agricultura. Estados Unidos
fue pionero en la vinculacion entre conservacion de los recursos y politicas agricolas,
pero la Union Europea fue mucho més alla de esa perspectiva.

La Unién Europea comparte con México e carécter heterogéneo de las unidades
productivas, asi como la predominancia de las pequefias. Este aspecto le da atractivo a
sus enfoques respecto a la agricultura. El tratamiento de una agricultura basada en
pequefios productores es un aspecto sustancial para la definicidn de politicas agricolas

en México. Precisamente, €l basarse menos en la escala, que Estados Unidos, explica, en



parte, porgue ese conjunto de paises adopt6 una trayectoria de cambio técnico intensivo
en e uso de insumos agricolas, y mas marcadamente proteccionista. También explica €
mayor acento puesto en € impacto de las practicas agricolas sobre los recursos, €
ambiente y la salud en afos recientes. Los cambios en sus politicas han tendido a inducir
gue los productores europeos se gusten a las exigencias de |os consumidores en materia
de aimentos y a las nuevas preferencias sociaes respecto a los procesos de produccion
de la agricultura. De cuaquier manera, aunque estan lgos de ser iguales, las
caracteristicas de las medidas de intervencion en la agricultura han tendido a acercarse
en ambas potencias.

A partir de los casos considerados, esta trabajo constituye una contribucion a
entendimiento de las politicas agricolas actuales, pues se planted como problema
dilucidar a naturaleza de las reformas y su dinamica, en la idea de encontrar alternativas
para € agro mexicano, dado el marco de restricciones existente respecto a disefio de
politicas agricolas. Ademas, aporta elementos para su debate y reformulacion, con base
a andlisis comparativo y la experiencia con las reformas, proporcionando una
interpretacion y aclarando € marco de ideas y concepciones que las han sustentado. En
forma sintética, en lareforma de las politicas agricolas de las Ultimas dos décadas, como
en otras reformas estructurales, han dominado visiones que dan gran importancia a
comercio en el proceso de crecimiento econdmico, que consideran a Estado como un
problema, no como instrumento de solucién, y que ven a espacio de definicion de
politicas como un territorio de competenciay disputa por rentas publicas. Desde € punto
de vista de este trabajo, ese marco de ideas adquirié relevancia, no exclusivamente por
razones politicas, sino porque explicaba o pretendia dar solucién a los problemas

causados por las politicas anteriores. En general, los resultados de las reformas han



gquedado por debgjo de las expectativas, a tiempo que se han originado nuevos
problemas, lo cua ha llevado a un desgaste de las concepciones iniciales y a desarrollo
de nuevas aproximaciones analiticas.
Objetivos dela investigacion

Esta investigacion tuvo como proposito basico explicar la logica subyacente alas
reformas de las politicas agricolas en afios recientes, las cuaes, basicamente, fueron
iniciadas a principios de los afios noventa, mediante un analisis comparativo de los casos
de Estados Unidos, la Unidn Europeay México. A partir de las dos primeras reformas,
ademas, se pretendio derivar implicaciones 'y algunas lecciones para México. Dentro del
marco restrictivo que encara el disefio de politicas actuamente, por otra parte, se busco
la identificacion de tendencias y posibilidades de cambio. Con ello se ha pretendido
revalorar la especificidad de la agricultura y la necesidad de politicas agricolas que
propicien la elevacion del ingreso rural y e dinamismo de las economias regionales. La
revaloracion de la especificidad guarda relacion con el hecho de que las caracteristicas
iniciales de las reformas tenian que ver mas con procesos, légicas, condicionantes,
probleméticas, preocupaciones y soluciones més acordes a los paises de mayor
desarrollo que con las realidades de la agricultura mexicana. A final de cuentas, los
niveles de desarrollo importan, determinando comportamientos sectoriales diferentes, asi
como logicas distintas en el tratamiento de la agricultura.
Hipotesis

Al inicio de la investigacion se definié la hipdtesis de que las reformas agricolas
respondian a la idea de convergencia, en el sentido de adecuarse a la existencia de una
competencia internacional menos sustentada en los apoyos gubernamentales, lo cual no

implicaba que las politicas se volvieran uniformes sino que éstas se volvieran cada vez



menos importantes para € fomento del propio desarrollo. La convergencia no
significaba que todos los paises salieran ganando, pues ello no eliminabala diferencia de
recursos, las ventgjas competitivas ya construidas ni la fuerza de presion de los
productores organizados, ante gobierno y sistemas politicos sensibles a la presion
politica. Las anteriores afirmaciones resultaron vaidas, dados los casos analizados, sin
embargo, en la trayectoria de lainvestigacion se encontro que la complejidad y variedad
de instrumentos se habia elevado, asi como la resistencia a la reduccion de los
presupuestos. El disefio de instrumertos se habia desplazado del sostén de precios hacia
el sostén de ingresos, de carécter desconectado de las decisiones de produccion y
precios, en laidea de adoptar medidas de politicas que cumplieran con las disciplinas de
la OMC. En tal sentido, se ateraron la composicion de las politicas y la forma de
atencién alaagricultura
Enfoque analitico

Sin pretender agotar € punto, para la elaboracion de la tesis se hizo una revision
del marco de ideasy enfoques subyacentes a los procesos de reforma, asi como su critica
a partir de nuevos desarrollo tedricos y tratamientos empiricos. Estos puntos han sido
abordados en un primer capitulo. Solamente se han tomado en cuenta aguellos aspectos
gue se juzgo era necesario destacar, dada la naturaleza del trabajo y el objetivo de
encontrar la logica de los procesos de cambio. Ese marco de ideas emergié haciendo una
critica del Estado, pero ha experimentado transformaciones a lo largo del tiempo. En lo
gue se refiere a la agricultura, los enfoques analiticos criticos, existentes en Estados
Unidos, tendieron a generadizarse hacia € resto del mundo, dando lugar, en agunos

casos, a reformas de mayor profundidad que en Estados Unidos mismo.



En esta tesis se ha adoptado una perspectiva estructuralista, pero apoyandose
adicionalmente en la economia institucional. Bgjo esta perspectiva analitica se sostiene
gue los mercados en economias en desarrollo no se comportan exactamente igual que en
paises desarrollados, de que la produccion en la agriculturano esigua alade losbienes
manufactureros y de que para las economias en desarrollo las politicas sectoriales son
todavia muy importantes en e estimulo de su crecimiento. Se concede una dta
importancia a Estado en el proceso de desarrollo, pero se afirma a la vez que €
desarrollo de mercados eficientes es indispensable y que la operacion de éstos no ocurre
en un vacio ingtitucional. El buen funcionamiento de los mercados requiere de un
sistema de reglas ingtitucionales, las cuales pueden ser muy especificas a contexto
socid.

No se aboga por una economia cerrada a los intercambios, pero se concede ata
importancia a las fuentes internas de crecimiento. Es supuesta la existencia de términos
de intercambio desfavorables para paises en desarrollo, aunque ello no se refiera
especificamente a las materias primas de origen agricola, segun la vigja concepcion
estructuralista. No se comparte la confianza en procesos de convergencia automaticos en
el proceso de desarrollo a partir de dgar hacer al mercado y la liberalizacion del
comercio y la eliminacion de las barreras a la movilidad del capital. Tampoco se adopta
la creencia de que la mano de obra rura puede ser facilmente absorbible por la economia

a partir de los procesos de liberalizacién econdmica, los procesos de desregulacion y €l

establecimiento de plenos derechos de propiedad. Es asumida la existencia de
externalidades positivas en lo que se refiere a desarrollo tecnoldgico a partir de ciertas
inversiones claves y no se comparte la idea de que € progreso técnico es facilmente

transferible, a través del acceso a mercado, conduciendo autométicamente a la



reduccion de la brecha de productividad frente a exterior. El problema del desarrollo
tecnol6gico es visto como de endogenizacion de los procesos de innovacion, no
solamente como de acceso a mercado. En sintesis, existe rigidez en las estructuras —
determinadas en buena medida por las instituciones, lo cua marca comportamientos
diferenciados.
Presentacion breve de lasreformas de las politicas agricolasy su trayectoria

El abordaje de las politicas agricolas de México para su reforma tiene como
referente la critica y la visén elaborada en Estados Unidos y en organismos
multilaterales respecto a las politicas agricolas y sus efectos sobre el comercio. En tal
sentido, este pais adopté una agenda para gjustarse a un proceso de liberalizacion del
comercio en productos de origen agricola externamente inducido que no se g ustaba muy
bien a entorno institucional y las realidades de su agricultura, pero que se juzgaba
inevitable. La comprension tanto de las agriculturas de Estados Unidos y de sus cambios
de politicas es, por tanto, un insumo basico para el entendimiento de la naturaleza de los
cambios verificados en México.

Estados Unidos
Histéricamente, Estados Unidos ha sido unreferente importante en el disefio de politicas

agricolas de otros paises; pero esto es especiamente aplicable desde principios de los
afos noventa. Tanto lainclusién de la agricultura en la ronda de Uruguay como la vision
dominante en torno a replanteamiento de las poaliticas agricolas fueron influidas por sus
motivaciones y expectativas. La posibilidad de que e mercado externo se constituyera
en la via para superar la inclinacion de su oferta a exceder la demanda domeéstica — lo
cual elevaba € costo presupuestal de las transferencias a favor de los productores llevé

a ese pais a un desplazamiento paulatino hacia enfoques y medidas de politica que



abogaban por una mayor orientacion hacia € mercado y e comercio. Con dlo se
pretendia hacer que se revelara su condicion de productor de bao costo en
“commodities’, en los mercados internacionales, en tanto mejoraba la eficiencia de
asignacion de sus recursos. La alteracion de los precios relativos y las restricciones a la
libertad de siembra del productor, a fin de controlar la oferta y dar estabilidad de
ingresos, se consideraba, dafiaban la competitividad estadounidense y conducian a
desperdicios. Los incentivos de politica publica, que causaban € incremento de la
produccion debian desaparecer, por consiguiente.

En sucesivas revisiones de su legidacion fueron introducidos cambios en
direccion a una mayor orientacion a mercado, pero es hasta 1996 cuando toman su
version mas acabada. El grado de avance conseguido durante ese afio, de cualquier
manera, fue juzgado insatisfactorio, por aquellos que buscaban terminar con laerade las
politicas del New Deal. Conforme a su perspectiva, en los afos treinta, éstas Ultimas
habian implicado la definicion de politicas intervencionistas y proteccionistas y la
creacionde instituciones ad hoc para hacerlas viables y, en buena medida, irreformables.
No obstante, propiamente, la legislacion de 1996 atacaba esquemas de politica definido
en los afnos setenta, los cuales habian sido disefiados para incrementar la produccion, en
un escenario de expectativas de ampliacion del comercio internacional para los
productos estadouni denses.

Los esguemas de precios objetivo y pagos de deficiencia, de reservas operadas
por los productores y de retiro estacional obligatorio de tierras de cultivo fueron
desaparecidos. En reemplazo, en beneficio de los productores bajo programas de
productos basicos, se establecieron pagos por contratos de flexibilidad en la produccién

—directos-, los cuales no eran dependientes del comportamiento de la produccion o los



precios, mientras se daba libertad para sembrar cualquier cultivo sobre cualquier
superficie, exceptuando hortalizas y frutas. Ademas, en un entorno de altos precios, afin
de convencer de las bondades de la reforma, fue definida una trayectoria de altos pagos
a principio, aunque con una tendencia decreciente. Los productores, por tanto,
recibieron ingresos altos en los primeros afios, en comparacion a los beneficios ofrecidos
por la anterior legislacion. La expectativa era que a concluir la vigencia de la Ley los
pagos cesaran o disminuyeran alln mas, pero nada de eso ocurrio.

Escenarios excesivamente optimistas respecto a precios y la evolucion del
comercio y en torno a la flexibilidad de guste de los productores al comportamiento de
los mercados terminaron dando al traste con la legislacion de 1996, ya que en reaccion a
los bajos precios se hicieron asignaciones presupuestarias adicionales. Asi, contra lo
previsto, los productores estadounidense gozaron de transferencias gubernamentales
sorprendentemente altas en el periodo 1996-2002. Por tanto, en la préactica, operd otro
esguema de politica; sustentado en medidas de emergencia y apoyos suplementarios.
Ademas, esos incrementos presupuestarios especidles pasaron a ser parte de la
legislacion del 2002, la cua reintrodujo los precios objetivo, bajo un esquema de pagos
contraciclicos, en tanto conservaba los pagos directos de la ley de 1996 y ampliaba la
cobertura a nuevos cultivos. Los rendimientos y superficies, en general, experimentaron
una actualizacion. Los cambios efectuados a lalegislacion en el afio 2002 reflgjaron una
ruptura con la trayectoria de la reforma de 1996, aunque sin romper completamente con
su discurso, ante un cierto desencanto y e debilitamiento de las ideas que la habian
nutrido. Los instrumentos de administracion de riesgos existentes no fueron suficientes

para enfrentar la caida de ingreso de los productores asociada a los bajos precios y la
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persistencia de esa situacion indicaba que los mercados podian no corregirse por $
mismos.

Larevision del caso Estados Unidos muestra que € disefio de politicas en dicho
pais se mueve entre la estabilidad que dan las politicas de orden interno y el propésito de
ganar acceso a otros mercados, y no hay ninguna razdn para suponer que e primer
aspecto ceda su espacio a segundo. Desde |la perspectiva estadounidense, laimportancia
del comercio internacional no oscurece e hecho de que su agricultura funciona
sustancialmente para cubrir la demanda interna, y de que es en ella donde se sustenta e
crecimiento del sector, basicamente; de ahi que este aspecto haya aparecido nuevamente
en e debate en torno a la definicion de politicas en e afio 2002. Una leccion que se
desprende del debate de las politicas agricolas de Estados Unidos es que la agricultura
esta lgos de ser un asunto menor, lo cua se ha visto reflgado en la visén que los
estadouni denses tienen respecto a ellay en el proceso politico de definicidn de politicas.
Existen restricciones severas en e sistema politico de ese pais qie impiden que la
actividad agricola sea dejada completamente a las fuerzas del mercado, més ala del
artificio de la desconexion.

En e andisis de la agricultura estadounidense, los procesos de integracion y
coordinacion vertical que llevan a lo que se ta definido como “industrializacion de la
agricultura’, son vistos como un activo, un componente sustancial de la competitividad
estadounidense y la fortaleza del sector. En ese marco, de mayor integracién y dominio
de grandes empresas, la continuidad de las subvenciones publicas es cada vez menos
justificable. Su persistencia suele ser explicada por la capacidad de cabildeo en el
Congreso y la forma de funcionamiento del sistema politico y la visién ideolégica que

los estadouni denses tienen respecto a su agicultura, a grado de que ésta haya sido vista
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por el presidente Bush dentro del esquema de seguridad nacional. Por otra parte, junto a
la industrializacion de la agricultura, también concurren paralelamente otros procesos.
La agricultura estadounidense € ha vuelto mas heterogénea y mas dependiente de
fuentes de ingreso fuera de la agricultura'y hay una preocupacion creciente en torno ala
desaparicién de la granja familiar, la equidad en las politicas y las formas de produccion
de la agricultura 'y sus efectos sobre la salud, el ambiente y los recursos. Estos ultimos
aspectos crean e espacio para la justificacion de la permanencia de las politicas. En tal
sentido, cabe esperar cambios en los enfoques de politica, pero no una reduccion
significativa de los presupuestos.

La experiencia de la reforma de 1996, sugiere que una profundizacion en la
trayectoria de cambios implicita en esa legislacion requiere de un escenario favorable de
precios, la presencia de fuertes presiones presupuestarias y, tal vez, del dominio
republicano de las camaras. También, indica, adicionamente, que la meta de disciplina
presupuestaria puede no ser sosteniday que tanto republicanos como demdcratas pueden
terminar pujando por nuevas asignaciones. Ademas, S bien los acuerdos multilaterales
pueden ser una restriccion, éstos no son necesariamente una barrera infranqueable. Es
decir, no hay nada que indique que la era de las intervenciones en la agricultura haya
llegado a su fin en Estados Unidos.

La Politica Agricola Comun dela Unién Europea
La Poalitica Agricola Comun (PAC) fue formulada dentro de un contexto de integracion

econdémica que pretendia eliminar las barreras a comercio entre los iniciales paises
fundadores de la entonces Comunidad Econdmica Europea. Con ella se pretendia
superar los escollos que pudieran representar a proceso de integracion econdmica la

existencia de distintos marcos de politicas nacionales. La soberania, con relaciéon a la
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definicion y administracion de las politicas agricolas, fue cedida por los Estados
miembros a los organismos de la Comunidad. La PAC devino asi en la politica
comunitaria por excelencia, pues no ocurrid 1o mismo con otras &reas de intervencion,
donde los Estados fueron mas celosos de su soberania. Debido a este hecho, la PAC
adquirié un estatus especia en € proceso de integracion, dando justificacion, hasta
cierto punto, a entramado institucional y € derecho comunitario que cimentaron la
Unién. Desde e principio, la gestion de la PAC tendié a absorber € grueso de los
presupuestos de la Comunidad Econémica Europea.

Los objetivos especificos bgo los cudes se constituyd la PAC fueron
ampliamente alcanzados. No sdlo mejoro € ingreso de los productores y se garantizé la
autosuficiencia alimentaria sino que la Union Europea pasd a ser una potencia
exportadora de productos de origen agricola. Sin embargo, precios atos de intervencion,
en un marco de estricta separacion de los precios internos de los externos, condujeron a
crecientes presiones presupuestarias. El esquema elegido de sostén de los precios
internos implico la aplicacion de impuestos variables sobre las importaciones y de
subsidios a las exportaciones, dado que los precios domésticos estaban muy por encima
de los precios mundiales. Mediante dichos instrumentos la Comunidad limito el acceso
de otros paises a sus mercados, mientras daba salida a los excedentes productivos que no
podian ser colocados en los mercados internamente o que implicaban altos costos de
almacengje. Su accion tendi6é a deprimir los precios en € mercado mundial, en perjuicio
de otros paises. Las reformas de los afios noventa se hicieron para dar respuesta a
descontrol en e presupuesto y a malestar contra las politicas comerciales comunitarias,
aspectos a los cuales se afladié como problema la creciente inconformidad del ciudadano

europeo contra la utilizacion de tecnologias altamente intensivas, las cuales, mientras
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gue incrementaban la produccion més alla de lo conveniente, generaban contaminacion
y dafiaban la salud y |os ecosistemas naturales.

Como todas las reformas de las politicas agricolas en los afios noventa, la
modificacion sustancial de la PAC fue justificada a través del proposito de induccién de
una mayor orientacion hacia el mercado, sin embargo, basicamente, se hizo para atender
a los problemas artes destacados. En 1992, fueron introducidos los pagos
compensatorios por hectérea o cabeza animal, mediante los cuales se compensd a los
productores por € descenso de |os precios de intervencion o su desaparicion, en diversos
productos, en tanto los productores beneficiados quedaron sujetos a programas
obligatorios de retiro de tierras. Con estas medidas se pretendia ganar un mayor control
sobre la oferta, los excedentes acumulables y los presupuestos, mientras se reducia la
brecha entre |los precios domédticos y |os precios internacionales. Ademas, esos cambios
permitieron crear el espacio para la conclusién de la Ronda de Uruguay y, por
consiguiente, internamente, para € descenso de los subsidios a las exportaciones y €
reemplazo de los impuestos variables por aranceles y contingentes arancelarios. En esa
ruta, ratificada en la Agenda 2000 (1989), los precios de intervencion han ido
desapareciendo 0 acercandose a los precios mundiales, mientras mas productos han
terminado siendo incluidos en e esquema compensatorio.

La revision de medio término de la Agenda 2000, adicionalmente, definié una
senda de desplazamiento hacia pagos completamente desconectados, al establecerse el
cambio hacia pagos Unicos fijos por productor. Los pagos compensatorios, aln vigentes,
no pueden ser considerados desconectados ya que, si bien sus montos globales son fijos
regionalmente, no eliminan el incentivo de producir més, individualmente, en reaccion a

la existencia de subvenciones. Mediante esta innovaciéon la Unién Europea podra
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mantener altos niveles de apoyos a los productores, dentro del marco de la OMC. No
obstante, € propésito basico sigue siendo hacer controlable el presupuesto, mediante
instrumentos que no estimulen mayor produccion o que, por ese mismo motivo, pongan
en riesgo € proceso de integracion. El incremento de la produccion lleva a la necesidad
de elevar los presupuestos para € tratamiento de los excedentes, |o cual puede crear
situaciones criticas indeseables, como sucedio en el pasado.

El enfoque europeo de modificacion de las politicas agricolas fue de reforma
gradua y no tan manifiestamente anti- intervencion estatal, como el estadounidense de
1996. También ha sido més consistente, seglin se desprende de los datos de la OECD
sobre la PSE (véase capitulo 5). No podia ser de otro modo, dada la importancia que la
PAC tiene alin en el proceso de integracion europeo. La reduccion del peso dela PAC en
el presupuesto no era equivalente a su desaparicion como espacio para la politica
comunitaria. Mas bien hubo preocupacion por hacer més aceptable a ciudadano europeo
la existencia y continuidad de la PAC, atendiendo a sus exigencias. El consumidor
europeo ha estado menos motivado por disfrutar de productos a precios bajos que por
disponer de productos sanos y de calidad, alo cual se suma la preocupacion en torno ala
caidad de vida. En ta sentido, las reformas introdujeron la posibilidad de
condicionamientos respecto a la entrega de pagos a la toma de medidas
medioambientales, la adopcion de practicas y procedimientos sostenibles, la
conservacion de la biodiversidad, del empleo y e patrimonio cultural y la proteccion del
bienestar de los animales. Mas dla de los avances en estos puntos, € efecto ha sido que
las reformas llevaron a una mejoria en la percepcion social de la PAC.

El guste a las preferencias del ciudadano europeo ha conducido a una

revalorizacion del papel de la agricultura en la elevacion de la calidad de vida, haciendo
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gue se pusiera atencion a otros aspectos, mas alla del mercado. A diferencia con estados
Unidos, se puso menos atencion a la competitividad, alentando, incluso, la adopcion de
métodos de aprovechamiento extensivo de los recursos. Hasta cierto punto, las
preferencias del consumidor europeo, expresadas tanto en el proceso de definicidn de
politicas como en e mercado, se han congtituido en una barrera comercial; lo cual ha
limitado los beneficios que otros paises esperaban de la modificacion del marco de
politica de la Unidn Europea.

La revision de medio término de la Agenda 2000 no indica una ruptura con €
enfogue inicialmente definido sino més bien una profundizacién. No obstante, ello no ha
implicado el descenso drastico de los presupuestos hacia la agricultura sino solo su
conservacion dentro de ciertos niveles. En los Ultimos afos, los disefiadores de politica
de la Union Europea se han sentido bastante tranquilos, pues tanto los cambios en las
politicas agricolas de Estados Unidos como la marcha de las negociaciones
multilaterales han hecho posible mayor margen de accién.

M éxico
Meéxico entrd en un proceso de reforma de sus politicas agricolas por motivos bastante

distintos a los casos anteriores, si bien sus reformas son presentables como de blsqueda
de una mayor orientacion hacia e mercado. Los cambios estuvieron relacionados
estrechamente con los propésitos de cambio estructural y estabilizacion
macroeconomica y € guste a una mayor liberalizacion del comercio, pero no tenian
como proposito resolver los problemas de la agricultura en si. Es decir, el sentido de la
reforma estuvo sobredeterminado por factores de orden externo a sector. En esta
perspectiva, los cambios de las politicas agricolas en México representaron una ruptura

completa con € esquema antes existente. Por otra parte, aunque la intencion no era
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reemplazar un marco de politica por otro, pues la atencion inicial estaba puesta mas bien
eliminar las formas de interferencia estatal en los mercados agricolas y reducir el costo
presupuestal de la agricultura, por fuerza de las circunstancias, a lo largo de los afios, se
ha venido construyendo un entramado de programas que en conjunto han definido un
nuevo marco de politica

A diferencia con Estados Unidos y la Unién Europea, las anteriores politicas
agricolas de México no llevaron a un problema de alto costo presupuestal a
consecuencia de la inclinacion de la oferta a exceder la demanda o dar salida a los
excedentes productivos. Més bien, los presupuestos se incrementaron porque la
produccion no crecia suficientemente rapido. En un contexto de desconfianza respecto al
mercado, la intervencién estatal se incrementd para dar atencion a mayor nimero de
productores y de tierras, especialmente en temporal, a fin de recuperar autosuficiencia
aimentaria. Dichos esfuerzos, sin embargo, dieron pobres resultados, ante la baga
capacidad de respuesta del grueso de las unidades productivas. En tal sentido, las
politicas publicas de apoyo a la agricultura no solamente eran costosas sino atamente
ineficientes en e estimulo a una mayor produccién. Si € problema en los Estados
Unidosy la Unién Europea era reducir los estimulos a la produccion provenientes de
politicas publicas, en € caso de México, € problema era encontrar instrumentos que
realmente rindieran los frutos esperados. En tal sentido, en la l6gica de la reforma hubo
una falla de identificacion del problema.

Una peculiaridad de la reforma mexicana fue su fuerte sesgo anti- Estado, més
pronunciado que en los casos de Estados Unidos y la Unién Europea. Habia la
presuncion de que la liberalizacion comercial, le definicion de derechos claros de

propiedad y € retiro del Estado, dejando a los particulares y mercados actuar, harian
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posible la recuperacion del dinamismo de la agricultura —€l anterior esgquema fue
considerado contrario a crecimiento-. La reasignacion de los recursos hecia las éreas de
mayor rentabilidad y la eliminacién de los obstaculos a lainversion privada, se esperaba,
incentivaran el crecimiento. Las reformas pretendian mejorar € desempefio de la
agricultura, pero los resultados fueron otros, sin embargo. El gjuste en las politicas
agricolas implico € retiro de nimeros productores del acceso a los recursos y servicios
provistos por € Estado, dando lugar a mayor pobreza 'y marginacion. La sobrevauacion
del tipo de cambio —relacionada con las expectativas generadas por la reforma
econdmica general- dafnd la competitividad de la produccion interna e incentivé mayores
importaciones. La inversion privada no fluyd seguin las previsiones, ante el deterioro de
los niveles de rentabilidad -explicable por los cambios en las politicas de precios y de
subsidios a los costos . Ademas, € aumento de las exportaciones no compenso € castigo
al aparato productivo en el campo.

En su versién inicid, € enfoque de reforma fue muy agresivo, especialmente en
lo que se refiere a precios de garantia, subvenciones a los insumos y desmantelamiento
del aparato paraestatal en el campo. No obstante, |os precios de garantia del maiz fueron
sostenidos durante més largo tiempo, en tanto gque otros productos quedaron sujetos a
transferencias directas asociadas a mecanismos de concertacion de precios. Estas
medidas amortiguaron, hasta cierto punto, los efectos de los cambios, especialmente
entre productores comerciales de zonas excedentarias. Aunque este tipo de pagos,
administrados por Apoyos y Senvicios a la Comercializacion Agropecuaria (ASERCA),
no fue ideado para ser mantenidos indefinidamente, en los hechos, fueron dificiles de
eliminar y terminaron por ser extendidos y congtituirse en un mecanismo negociable de

sostén del ingreso del productor comercial. Por otra parte, conocida ya la naturaleza de
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los acuerdos de la Ronda de Uruguay y ante la decisién de entrar en un proceso de
integracion economica con Estados Unidos y Canadd, fue introducido el Programas de
Apoyos a Campo (PROCAMPO), en 1994. Definido para un lapso de transicion de 15
anos, con este instrumento se adoptd un enfoque de canalizacion de pagos directos a los
productores, desconectados respecto a la evolucién de los precios y las decisiones de
produccion. A estos dos esguemas se aregarian, en 1995, € conjunto de programas
agrupados en Alianza para el Campo (Alianza Contigo ahora), para atender |os reclamos
de apoyo a los esfuerzos de capitalizacion y cambio técnico. En esos tres esquemas se
resume bésicamente el marco de politica agricola actual .

Los datos de la OECD describen la existencia actual de un alto porcentaje de
apoyo a productor a través de politicas de sostén de precios en México, €l cua reflgja
un incremento en comparacion a la situacion que se tenia en la segunda mitad de los
anos ochenta. Sin embargo, los cambios en la politica comercia y la composicion de
programas en apoyo a los productores en este pais méas bien describen un
desplazamiento hacia esquemas basados en transferencias directas de ingresos, algunos
de los cuaes estan més desconectados que otros (PROCAMPO respecto a algunos
programas de Alianza Contigo, por gemplo). En esta perspectiva, las reformas en este
pais se gjustan a patron genera de desplazamiento desde medidas de sostén de precios a
medidas de apoyo directo al ingreso, consideradas menos distorsionantes del comercio.
Por otra parte, la mayor variedad y complegjidad de programas indica que € enfoque de

reduccion de la intervencion estatal a ultranza encontrd limites, ante sus pobres
resultados y las realidades sociaes y politicas.
La modernizacion del campo era sustancial en € discurso de la reforma

mexicana. A golpes de mercado habia que acelerar € tipo de transformaciones
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estructurales que habian ocurrido o estaban experimentandose en economias
desarrolladas. De manera agregada: disminucion de la participacion de la agricultura en
la economiay en e empleo, integracion vertical, y aumento del ingreso rural a partir del
incremento de la productividad, mayor utilizacion de economias de escala'y descenso
del nimero de productores. Los avances han quedado por debgjo de las expectativas.
Como producto, ahora se tiene una estructura de productores mucho mas polarizada y
con caracteristicas duales més pronunciadas y mayor pobreza rural, emigracion y
envegecimiento relativo de la fuerza de trabgo en & campo. El aumento de la
productividad ha sido insatisfactorio, a igual que & descenso de la mano de obra que
encuentra ocupacion en la agricultura, s bien la participacion relativa del sector en la
economia ha caido notablemente. Ademés, a pesar de los cambios en la estructura de
productores y en la legisacion agraria, € grueso de las unidades productivas contintia
siendo de pequefias. En tal sentido, qué hacer para alentar e desarrollo agricola, con
base en peguefios productores, generamente de tipo campesino, persiste como un
problema basico en € disefio y eleccion de las politicas.

Las reformas en México separaron la politica alimentaria de la politica agricola,
minimizando la presencia de la primera, y afectaron también la relacion entre politica
agricola'y desarrollo rural. En tal sentido, los programas de atencion al campo que se
han ido creando parecen no tener suficiente articulacion. Por otra parte, a diferencia con
Estados Unidos y la Unidn Europes, las reformas no establecieran una relacion estrecha
entre politicas ambientales y de mangjo de los recursos con las politicas agricolas. A
pesar de que, debido a deterioro de los recursos y € tipo de estructura de productores y
la forma de distribucion de la propiedad agraria, ello hubiera sido altamente

recomendable. Lo anterior se explica por e sesgo antiestatal de la reforma —no se
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visualizé la busqueda de un equilibrio entre Estado y mercado como importante-, €l cual
condujo a debilitamiento del aparato ingtitucional de apoyo a campo y su capacidad de
respuesta. Ademas, la naturaleza restringida del debate en torno a disefio de politicas
impidio que los afectados por las reformas tuvieran suficiente capacidad de defensa de
sus intereses.

Hasta afios muy recientes la desaparicion o eleccion de programas era
fuertemente vertical, dada la ausencia de contrapesos a Poder Ejecutivo: los actores
entraban en negociacion directa con autoridades gubernamental es para sumarse o buscar
minimizar dafios de opciones que ya habian sido sustanciamente determinadas. Tal
situacion se ha estado alterando, ante el creciente protagonismo del Congreso,
especidmente de la Camara de Diputados, segin se ha visto reflgado en las
asignaciones presupuestarias, y ante la evolucion de sistema politico hacia la
democracia. La modificacion de los escenarios politicos, aspecto no contemplado en la
reforma, paulatinamente ha conducido a una redefinicidn de los espacios para € debate
y eleccion de politicas, pero ello todavia no da lugar a establecimiento de presupuestos
multianuales. En lo que se refiere a la naturaleza participativa 'y organizada del debate en
torno a programas y presupuestos destinados a la agricultura, México tiende a acercarse
a Estados Unidos y la Union Europea. Aun asi, la eleccion se mueve actualmente dentro
del marco de restricciones macroecondmicas 0 establecidas por los acuerdos
multilaterales y regionales.

Espacio acotado para el disefio de politicas

La marcha de las reformas en todos los casos et lgos de describir una

trayectorialineal hacia el descenso de los presupuestos, si bien su comportamiento se ha

vuelto mas controlado. Més en € caso de la Union Europea'y México, algo menos en €

21



caso de Estados Unidos. Tampoco las reformas han puesto a la agricultura en una senda
firme de €iminacion de la intervencion estatal, solamente la han retirado
consistentemente de la intervencién directa en la formacién de precios de mercado, afin
de gjustarse a las disciplinas de la OMC. En ta sentido, las formas de intervencion se
han modificado, para hacer descansar € costo de las politicas agricolas, en mayor

medida, en los contribuyentes. M éxico, dada su capacidad bastante limitada de apuntalar
a sus productores mediante sus presupuestos, ha estado en desventgja estructural,
especialmente porque su masa de productores es numerosa y de pequefios. Por otra
parte, las politicas, en las potencias, ya no estdn indiscriminadamente centradas en
estimular la produccion a corto plazo; mas bien su complejidad se ha elevado, a igual
gue la diversidad de los instrumentos, en tanto los focos de atencién se han modificado.
En ese escenario, México, a hacer suya una agenda excesivamente centrada en €l

comercio quedd en una situacién endeble.

Este trabgjo de investigacion no arribd a propuestas de cambio especificas de las
politicas agricolas, pues ello hubiera implicado un tratamiento particular, mas bien se
han definido ejes de andisis para la comprension y reformulacion de las politicas
actuales. En esta perspectiva, se ha buscado degjar claro el acotamiento que actualmente
padece el disefio de politicas en México, asociado a manejo macroeconémico del pais,
y, sustancialmente, a los diversos acuerdos referidos a comercio y € marco de ideas de

guienes disefian y seleccionan las politicas.
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1. TEORIAS, CONTEXTOSY PERCEPCIONESEN EL TRATAMIENTO DE

LASREFORMASDE LASPOLITICASAGRICOLAS

Las reformas de las politicas relacionadas con la agricultura de los Ultimos tres
guinguenios se iniciaron en un contexto de amplio predominio de la ortodoxia neoliberal
en la academia de los paises industridlizados y en los organismos internacionales
relacionados con €l apoyo a desarrollo. Este cuerpo de ideas ha moldeado al conjunto de
politicas publicas en paises industrializados y en desarrollo, dentro de un escenario de
gjuste a nuevos procesos de globalizacién econdmica. La globalizacion, asumida en
forma determinista, siendo expresion de la existencia de nuevas tendencias mundiales,
dio e marco de referenciay lajustificacion alas iniciativas de los nuevos reformadores.

La modificacion de las politicas agricolas representé en México, como en otras
economias en desarrollo, la extension hacia la agricultura de las reformas estructurales
emprendidas para la economia nacional en su conjunto. Los cambios en las politicas
agricolas en Estados Unidos y la Union Europea, en contraste, respondieron a otras
|6gicas. Estados Unidos buscaba disminuir los niveles de gasto publico y de intervencion
en los mercados, aterando € campo de juego para la accion de sus grupos de interés, a
fin de elevar la eficiencia de la agricultura y recuperar competitividad en los mercados
externos. La Unién Europea, por su parte, pretendia disminuir €l peso de la Politica

agricola Comun (PAC) en @ presupuesto total y en su proceso de integracion, al tiempo



gque degjaba espacio para dar sdida a las presiones de Estados Unidos y facilitar la
conclusion de la Ronda de Uruguay .

Los perfiles de las reformas de las politicas agricolas, por tanto, respondian €
enfoque neoliberal, bgo € cual se pretendia, entre otras cosas, alcanzar una cierta
uniformidad globa en las politicas. Ademas, en particular, dado que las reformas
ocurrieron en un contexto de negociacion multilateral, en e cua se pone especia
atencion a la apertura de los mercados agricolas, los rasgos de las politicas en los
ultimos 15 afios han sido moldeados segin la orientacion de las grandes potencias,
Estados Unidos y la Unidn Europea. Bgjo € marco de las condicionantes impuestas por
las negociaciones multilaterales sobre comercio, los enfoques propuestos por dichas
potencias han devenido paradigméticos y congtituyen referentes obligados para la
modificacion de las politicas propias. No obstante, circunstancias de orden histérico,
asociadas a cada pais, han marcado diferertias, tanto en su proceso de reforma como en
su disefio, profundidad y caracteristicas, seguin se vera més adelante. Contra lo previsto,
el campo de las paliticas se ha vuelto mucho més complgo y diverso.

La mayor orientacion de la agricultura hacia el mercado se promovio dentro de
un entorno de confrontacion entre Estados Unidos y la Union Europea. El primero se
sentia afectado por la pérdida de mercados, derivada de la conversiéon de la segunda en
un competidor importante en los mercados de productos agricolas, a partir de los efectos
delaPAC, en & ambito interno, y por las medidas para colocar los excedentes, a través
de subsidios a las exportaciones en los mercados externos. La inclusién de la agricultura
en la Ronda de Uruguay respondia a esta dindmica, la cua oponia € enfoque de libre

mercado en productos agricolas abogado por Estados Unidos e instancias multilaterales

2



conjuntamente con paises bien dotados de recursos agricolas, con el agresivamente
proteccionista de la Union Europea.

Las reformas egructurales en México pretendian elevar la eficiencia global de la
economiay aentar e crecimiento induciendo la orientacion del aparato productivo hacia
el exterior, y la ruptura, de ese modo, con € modelo de sustitucion de importaciones,
gue habia prevalecido durante varias décadas. La crisis de deuda (1982) y sus secuelas,
por una parte, y los choques externos, derivados de la caida de |os precios del petrdleo y
el aumento de las tasas de interés, por otra, habian hecho inviable la estrategia de
crecimiento anterior. Ya € pais no podia recurrir nuevamente al expediente del
endeudamiento externo a fin de apoyar su proceso de crecimiento. La carga que
representaban los compromisos financieros internacionales era dta y, ademés, la
dependencia respecto d petréleo se revelaba peligrosa, dada la eventualidad de caidas
drésticas de precios, segun habia ocurrido en 1981 y 1986.

La crisis de deuda también hacia inviable la estrategia de crecimiento seguida por
Meéxico en otro sentido. A mediados de los afios 60, la agricultura se mostraba
infuncional a la estrategia de desarrollo seguida en ese entonces, pues México tendia a
convertirse en un importador neto de alimentos. En un escenario de ampliacion de la
demanda agregada, inducida por las politicas publicas, la agricultura no estaba ya en
capacidad de proporcionar suficientes alimentos y de producir excedentes de divisas
parafinanciar €l proceso de industrializacion, lo cua explica parcialmente lainclinacion
a recurrir a endeudamiento externo. En respuesta a pobre desempefio del sector,
durante la mayor parte de los afios 70 y sobre todo a principios de los ochenta, se
expandieron los presupuestos destinados a campo. Las limitaciones de recursos
impuestas por las crisis de la economia mexicana, dentro de un marco de reforma que
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procuraba la alineacion de precios y reducir la proteccién sobre la economia, volvieron
inaceptable a los disefiadores de politicas la continuidad de la proteccion agricolay de
las politicas de fomento vinculadas a esquema anterior, las cuales inducian €l aumento
de la produccion mediante recursos publicos, en compensacion por € sesgo antiagricola
del modelo de industrializacion.

Esta forma de razonar la agricultura fue apuntalada por la conviccion de los
disefiadores de politica vinculados a organismos como & Banco Mundial, de que las
reformas estructural es orientadas hacia la aperturay €l mercado podian eliminar € sesgo
antiagricola implicito en e modelo de industrializacion sustitutivo de importaciones, €l
cual propiciaba la sobrevaluacién de los tipos de cambio y més altas tasas de interés, en
perjuicio de la agricultura. Un esquema de politica agricola mas basado en las sefides de
mercado, permitiria que los bienes agricolas recuperaran competitividad relativa frente a
bienes manufacturados y, por tanto, una mayor capacidad de la agricultura para atraer
recursos hacia su desarrollo. En un contexto de negociaciones multilaterales se preveia
gue dlo seria facilitado por una recuperacion de los precios agricolas. En esta
perspectiva, las reformas fueron vistas como un instrumento para la creacion de un
ambiente favorable a crecimiento de la agricultura. Desde luego, en generd, las
expectativas no se han visto cumplidas. El caso de México, en este sentido, es
aleccionador.

En buena medida, €l gercicio de las politicas agricolas y su disefio han corrido

paralelos a las visiones definidas segun el escenario tedrico predominante. Los actuales
enfoques, sesgados hacia el mercado, se impusieron haciendo una critica devastadora del
Estado que fue ganando aceptacion social en un entorno de inestabilidad
macroeconomica, atos déficit fiscales, desempleo y lento crecimiento econdmico. En tal
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sentido, las reformas agricolas han girado en torno a la critica de la intervencion estatal
en la agicultura, de ahi que sea conveniente tener presente el marco conceptual que
determina la l6gica de las decisiones publicas.
1.1. Cambiantes escenarios globales en lareformulacion de las politicas publicas

Las reformas econdmicas emprendidas en las Ultimas dos décadas en humerosas
economias nacionales se hicieron en principio bajo las premisas del Ilamado Consenso
de Washington.! Fueron inducidas por funcionarios de primer nivel de los paises
industrializados y por organismos como €l Fondo Monetario Internacional (FMI), €
Banco Mundial (BM)* y la Organizacién para la Cooperacion y e Desarrollo
Econdémico (OCDE), entre otros, pero llevadas a cabo por los propios gobiernos de
estados nacionales. Estos, 0 no pudieron hacer frente a las presiones de las instancias
antes mencionadas -dada su necesidad de financiamiento externo- o no pudieron
contraponer visiones aternativas y/o se volvieron conversos a nuevo discurso
ideoldgico. Las reformas se supusieron dolorosas, pero inevitables, dada la dindmica
impuesta por las fuerzas de la globaizacion.

Numerosos paises se convirtieron en campos de experimentacion para la
aplicacion de las politicas entonces recomendadas. En mayor o en menor grado, tanto en

los paises industrializados, como en economias en desarrollo y en transicién hubo

Y Término inventado por Williamson (2000) para referirse al amplio acuerdo entre funcionarios de los
paises industrializados y las instituciones internacionales (FM1 y BM) en torno a las politicas correctas, en
el énfasis puesto en libre mercado, liberacién comercial y reduccion del papel del Estado en la economia.
Particularmente, hubo insistencia en la “aineacién de precios’ (“getting the rigth price”) y en no permitir
que los gobiernos distorsionaran los mercados (Gilpin, 2000: 315), lo cual fue especialmente relevante en
las reformas que afectaron ala agricultura en los paises en desarrollo.

2 El FMI y e Banco Mundial pasaron a ser promotores del Consenso de Washington, al condicionar el
otorgamiento de préstamos a paises con problemas de deuda o crisis de balanza de pagos, a la realizacion
de reformas estructurales. En el caso del FMI e condicionamiento implico inducir no sélo cambios en las
politicas macroecondémicas, sino también en las microecondémicas, es decir, asumi6 roles de agencia de
desarrollo que no le correspondian. Ese nivel de ingerencia seria cuestionado a partir de la crisis de los
paises del Sudeste Asidtico. Las crisis de las economias nacionales fueron utilizadas para forzar la
adopcion de lasreformas (véase a este respecto Corrales, 1997; Krueger, 2000; Lal, 2000).



cambios a fin de introducir gjustes para permitir la apertura de la cuenta de capital,
disminuir las barreras a comercio de mercancias, privatizar empresas publicas,
desregular la operacidn de las empresas y mercados y modificar diversas politicas de
orden interno, entre las cuaes estaban las referidas a la agricultura. Estas reformas
ocurrieron en un marco de negociaciéon multilateral para una mayor apertura del
comercio globa o en un escenario de integracion regional, o bien, como en el caso delas
economias latinoamericanas, en un contexto de crisis y de presiones externas.

Los lineamientos para las reformas, a grandes rasgos, gozaron de amplio
consenso  entre  economistas  convencionales en instituciones de investigacion 'y
académicas de los paises industrializados, los cuales identificaban como obstaculo a la
mayor eficiencia de los mercados la accién de grupos interesados en la conservacion del
status quo, en la medida en que eran beneficiarios de rentas generadas por las acciones
de politica. Algunos de ellos devinieron en asesores o disefiadores de politicas para los
paises en desarrollo o en transicidn hacia economias de mercado.

Particularmente en el caso de economias atrasadas, las reformas implicaban que
los mercados eran més eficientes en la asignacion de recursos que los Estados
nacionales, y que en ese sentido la eiminacion de las distorsiones introducidas por su
intervencion podia llevar a una reasignacion de recursos que diera lugar a mayor
crecimiento, especialmente en un escenario de libre comercio. En tal perspectiva,
ademas de las funciones basicas asignadas a Estado, las intervenciones se justificaban
s0lo s estaban dirigidas a la eliminacion de las distorsiones derivadas de su actuacion
pasada —lo cua se entendia como cambio estructural- o, cuando no habia otra alternativa
de mercado megor, a corregir las denominadas fallas de mercado. Aun en este Ultimo
punto hubo reticencias, ya que podia ser meor no intervenir, dadas las falas
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gubernamentales y las pérdidas de bienestar socia vinculadas a la obtencion de rentas
(véase Krueger, 1990).

En las reformas subyacia la proposicion de que las economias nacionales podian
llegar a crecer a tasas mas elevadas a adoptar plenamente el enfoque de asignacion de
recursos a través del mercado, con una accion estatal minimizada. En ese marco, el
comercio internacional adquirié un papel de primer orden, ya que se supuso que éste
reflegjaba el costo de oportunidad de los recursos y podia definir, por tanto, las ventgjas
competitivas de las naciones y su base de especializacion. Se argumentaba que
eliminadas las distorsiones provocadas por la injerencia gubernamental, los recursos
disponibles encontrarian su mejor asignacion en las actividades més rentables. En tal
sentido, las reformas prometian terminar con politicas contrarias a crecimiento, que se
caracterizaban por distorsionar la asignacion de los recursos. Fueron “sobrevendidas’, es
decir, las expectativas que generaron excedieron a sus alcances reales.

Las reformas estructurales recomendadas eran de fuerte sustento neoclésico?
enfoque tedrico que paraddjicamente, por definicion, es no estructuralista,

paraddjicamente.* De hecho, esta vision atacaba duramente la economia del desarrollo,”

% Adoptamos el criterio de Stiglitz (1991) respecto al significado de economia neoclasica: la idea de
competencia perfectay perfecto equilibrio. Stigliz sefiala que no hay un acuerdo claro sobre ese término,
de manera que para algunos representa |o bueno; asi, |os trabajos sobre costos de transaccién y economia
de la informacion terminan siendo incluidos. Los trabajos en estos campos cuestionan la competencia
perfectay el supuesto de solucién Unicade equilibrio.

* Para una precision de las diferencias de los estructuralistas respecto a la perspectiva neoclasica véase
Bruton (1998), Chenery (1975; 1991) y Krueger (1997).

® En este sentido, fue notable el trabajado de Lal (1985), con su libro “The Poverty of Development
Economics’, quien pretendi6 atacar €l dogma dirigista, es decir, la preferencia por estrategias basadas en
el Estado, que suplantaban al mercado mas bien que complementarlo, mientras se ponia el énfasis en los
aspectos macroecondmicos méas que en la microeficiencia y se abandonaba la teoria de las ventajas
comparativas; y e enfoque mas elaborado de Krueger (1974) sobre la “busgueda de rentas’ o el
desperdicio, la desconfianza socia y la inestabilidad que ocurren cuando el Estado tiene la capacidad de
redistribuir ingreso. Para un tratamiento de estos éstos aspectos véase adicionamente Cypher y Dietz
(2003: 206-237). Entre los mas notables viejos economistas del desarrollo se encuentran Albert Hirshman,
Arthur Lewis, Gunnar Myrdal, Raul Prebisch, Paul Rosenstein-Rodan y Max Singer.
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donde la contribucion de los estructuralistas era fundamental.® Estos tltimos veian en los
desequilibrios una fuente importante de aceleracion del crecimiento, por efecto de
reasignacion de recursos a favor de actividades como la manufactura, cuyos
edlabonamientos y externalidades positivas podian dinamizar €l crecimiento general de
las economias de menor desarrollo. Ademés, identificaban la existencia de rigidez
estructural —ingtitucionales- y fallas de mercado en los paises atrasados, que impedian
gue los mercados funcionaran del mismo modo que en los paises desarrollados,
concediendo un papel relevante a los Estados en su resolucion. Las politicas enfocadas
hacia € logro de la industrializacion descansaron sobre esta forma de ver la
transformacion estructural de las economias nacionales. El estructuralismo de la
Comisién Econdmica para América Latina era una expresion de la visiéon estructuralista

del proceso de desarrollo, sin ser la Unica.

6 Segiin Anne O. Krueger (1997), diversos estudios realizados durante los afios sesenta y setenta

proporcionaron evidencia sistematica de las irracionalidades y desperdicios asociados a las estrategias
internamente orientadas. Las premisas que justificaban esas estrategias eran: la supuesta existencia de una
estructura productiva fuertemente orientada hacia la produccion primaria que inducia la dependencia hacia
las exportaciones de estos productos y hacia las importaciones de bienes manufacturados; |a creencia de
que si se adoptaba una estrategia abierta, el comercio de los paises atrasados se basaria siempre en la
ventaja comparativa de su produccion primaria; €l pesimismo hacia las exportaciones, debido a que se
consideraba que las elasticidades precio del ingreso y de la demanda para productos basicos primarios
eran bajas, lo cual anticipaba pérdidas futuras de ganancias por exportaciones; la premisa de que la mano
de obra en paises tenia productividad marginal cercana o igual a cero; la idea de que la acumulacién de
capital era crucial y que, en etapas tempranas, solo podia ocurrir mediante la importacion de bienes de
capital; y la afirmacion de que habia poca respuesta a los incentivos de precios, y que, por tanto, habia
restricciones estructurales. En respuesta a esta visualizacion, la estrategia de orientacion hacia adentro era
la conclusion légica para alcanzar la industrializacién, lo cual permitia enfrentar las limitaciones
estructurales de las economias, ya que €l libre comercio podia condenar a los paises a subdesarrollo.

Krueger sefiala que diferentes estudios y desarrollos tedricos y de técnica econdmica terminarian
modificando estas percepciones entre los andlistas del desarrollo. Entre ellos se incluyen los trabajos de
Anne O. Krueger (1974) misma sobre comportamiento hacia la blsqueda de rentas generadas por las

politicas de proteccion; ademés estan los relativos al desarrollo de lanocion de que los precios de mercado
fallaban en reflgjar los costos de oportunidad de los recursos internos, los trabajos respecto a tasas de
proteccion efectivay el uso de precios de frontera y los trabajos de Bhagwati (1973) y otros en €l sentido
gue los instrumentos de politica comercial podian no ser los mejores para lograr |os objetivos perseguidos
con la proteccion.
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Bajo la viga teoria se asumia que los paises menos desarrollados eran
fundamentalmente diferentes de los paises industridizados y funcionaban segin una
|6gica particular. Las teorias elaboradas para explicar e funcionamiento de la economia
de los paises avanzados y su proceso de desarrollo podian no serles aplicables
enteramente. Se creia que los paises estaban atrapados en circulos viciosos, como € de
la pobreza, de los cuales no podian escapar sin fuertes intervenciones y significativa
asistencia internacional, y que éstos eran victimas del simple hecho de llegar tarde
(Gilpin, 2001: 307). Ademas, sus tedricos no abogaban por mercados abiertos y
estrategias de desarrollo basadas en el aprovechamiento de las ventagjas comparativas,
més bien se inclinaban por una orientacion hacia adentro, amplia intervencion del
Estado, incluso bajo esquemas de planeacion, y por laayuda a desarrollo y la concesion
de preferencias comerciales afavor de los paises atrasados.

Para los criticos de la teoria del desarrollo habia una ciencia econdmica unica, la
cual era aplicable a cualquier sociedad. Argumentaban que el problemaeran las politicas
gubernamentales y no las falas de mercado. Consideraban que las politicas eran
responsables de la alta inflacién, la sobrevaluacion de |os tipos de cambio y las enormes
deudas publicas, las cuales distorsionaban los incentivos econdmicos y desal entaban las
capacidades empresariales. Recomendaban "alinear precios’, degjar a mercado funcionar
y sacar las manos de la economia (Bruton, 1998). Si se asumian estas prescripciones |os
paises en desarrollo tendrian € ambiente econémico apropiado para que la iniciativa
privada floreciera. Sintéticamente, apertura, disciplina fiscal y no-intervencionismo eran
la ruta al desarrollo econdmico. Bgo estas premisas eventualmente habria una

convergencia hacia los paises de mayor desarrollo.



Los procesos de reforma de las economias de los paises de menor desarrollo y €
fomento a la adopcién de estrategias de crecimiento orientadas a mercado y
extrovertidas estimularon positivamente la profundizacion en el andisis del comercio
internaciona y los procesos de crecimiento econdmico de paises atrasados, dando lugar
paraddjicamente a un resurgimiento de la economia del desarrollo y, de manera paralela,
a un debilitamiento de las posturas mas ortodoxas. A este respecto, vale la pena hacer
algunas consideraciones.

El desempefio de la mayor parte de las economias nacionales reformadas,
reflejado en sus tasas de crecimiento y su recaida en crisis, asi como €l incremento de los
niveles de pobreza y la desigualdad en € ingreso y la ampliacién de la brecha entre
pafses, ha tendido a demostrar que las visiones de |a nueva ortodoxia eran simplistas’ y
pecaban de optimistas, y que ademés habian hecho una lectura distorsionada de los
paises del oriente de Asia, los cuales habian sido usados como evidencia de que la
edrategia de crecimiento hacia fuera podia funcionar. Pronto, el marco base de ideas
experimento un proceso de desgaste, 1o cual ha dejado espacio para otros tratamientos en
el disefio de las politicas publicas, en la busgueda de enfoques més equilibrados y
realistas. La hegemonia neoliberal, el fundamentalismo de mercado® se ha venido
debilitando debido basicamente a tres factores: la modificacion del entorno

sociopolitico, la prueba de la carga empiricay nuevos desarrollos tedricos.®

" A este respecto véase Bruton (1998), Gilpin (2001), Rodrik (2003) y Stiglitz (2000; 2001).

8 Para un tratamiento de este punto véase Cypher y Dietz (2003: 205-237), Sakakibara (1999) y Stiglitz
2001).

s Krueger (1997) observa que el mayor conocimiento de como efectivamente operaba el modelo de
sustitucion de importaciones, el refinamiento y una interpretacion méas apropiada de la teoria y la
investigacién para demostrar la factibilidad de la teoria fueron los elementos que condujeron a cambio en
las politicas publicas en la perspectiva de los nuevos reformadores. Paraddjicamente, estos mismos
elementos estan conduciendo a nuevas percepciones respecto a las reformas y la adopcién de politicas
publicas, que pueden ser bastante heterodoxas.

2



1.1.1. Nuevaslecturasdelarealidad e interpretaciones tedricas

En lo que se refiere a la existencia de un nuevo contexto social y politico, €l
consenso neolibera se ha visto socavado por la reaccion de los movimientos
antiglobalizacion,’® e pobre desempefio de las reformas estructurales en paises en
desarrollo,*! e efecto de contagio de las crisis en los mercados financieros™ y d
debilitamiento del multilateralismo.'® Dependiendo de s se mantiene, a estos puntos

podria agregarse la inclinacién de Estados Unidos hacia la imposcion unilateral de su

10°El papel de los movimientos antiglobalizacion es relevante porque su activismo ha sido particularmente
importante en paises desarrollados en aspectos que han restado aceptacion a la idea de dejar operar a los
mercados sin restricciones (medio ambiente, empleo y derechos laborales, culturay tradiciones) y porque
la globalizacién ha sido interpretada como la imposicion a escala mundial de la version estadounidense de
capitalismo. Aunque no se les pueda imputar el fracaso del lanzamiento de la Ronda de Seattle, es
evidente que enfriaron el clima para una mayor apertura al comercio y dieron espacio para que la Ronda,

finalmente lanzada en Doha, pasara a denominarse “del desarrollo”; es decir, tanto en Seattle como en

Doha pudieron expresarse de mejor manera los intereses de los paises en desarrollo, en contraste con

rondas anteriores, mas centradas en el comercio libre y las motivaciones de los paises desarrollados. Para
mayor informacion sobre este punto véase Elliott et al. (2002), Evans (1999), George (2003), Howse
(2002) y Schott (2000).

1| a literatura en torno a la reforma es ya muy numerosa; inicialmente se enfocaba a justificar su

pertinencia 'y explicar la resistencia opuesta, pero pronto los focos se desplazarian hacia el andlisis de sus
fallas. En ese proceso, el “Consenso de Washington” se dehilitd. De ahi se derivarian iniciativas para una
segunda generacion de reformas, que se expresarian en diferentes documentos del Banco Mundial, del

BID, y ain del FMI. La disyuntiva esta sustancial mente entre profundizar sobre la misma linea o definir
nuevas estrategias. Interesantemente, se ha abierto el debate en torno al libre comercio, la estrategia de
orientacion hacia fiera y la capacidad de los propios paises para encontrar su propia ruta hacia el
desarrollo, lo cual puede implicar incluso la utilizacién de politicas asociadas a la sustitucion de
importaciones y una cierta proteccion. Sobre América Latina ya hay numerosos trabgjos, de |os que cabe
destacar €l de Loray Panizza (2002).

2 | acrisis financiera de los paises del sudeste asidtico (1997) marcé un punto de inflexion respecto a la
recomendacién de apertura de los mercados financieros a ultranza, ya que era dificil de explicar como
economias que habian sido consideradas modelo de orientacion hacia fuera, con buenos fundamentos,

después de la apertura de su cuenta de capital habian caido en una crisis financiera de gran envergadura,

con fuertes efectos de contagio. Por otra parte, el mangjo de las crisis ha afectado de manera radical la
credibilidad en las recomendaciones de politica del FMI (véase Krugman, 1999; 2000; Stiglitz, 2001).

13 Este debilitamiento proviene de la priorizacion de la integracion regional sobre lo multilateral, pero
también por efecto del debilitamiento de la voluntad de Estados Unidos de impulsar el multilateralismo, lo
cual se vio reflgjado en Seattle (véase Schott, 2000). Estados Unidos no ha obtenido todos los beneficios
gue esperaba de una mayor liberalizacion del comercio y tiende a perder mas casos de los que gana en la
OMC (Massot, 2002); ademés, su credibilidad se ha visto afectada por su denuncia del Protocolo de Kioto
y su inclinacion a debilitar las Naciones Unidas o todo aguello que pueda restringir de manera importante
el gercicio unilateral de su hegemonia. El multilateralismo pierde peso en un mundo donde la potencia
hegemoni ca puede negarse al cumplimiento de las reglas conjuntamente adoptadas o pretende un trato de
excepcion. Paraddjicamente, esto ocurre en un contexto en el cual se moderan las posturas
antiglobalizacion y aumenta el apoyo a formas de regulacion de la economia internacional (véase Evans,

2000a).
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hegemonia.}* Todos estos elementos determinan la existencia de nuevos escenarios, lo
cual ha dado lugar a la ruptura del Consenso de Washington, a igual que a un
replanteamiento del Estado y del funcionamiento de los mercados y de las ingtituciones
relevantes a su buen desempefio, y a una rediscusion del papel de los organismos
internacionales y de su potencial de induccion de politicas correctas en paises no
desarrollados. **

En cuanto a la carga de la evidencia empirica, después de varios lustros de
aplicacion, las reformas dgjaron de ser promesa para pasar a ser evaluables, es decir se
conocen ya sus efectos, alcances y problemas. En las economias en desarrollo las
expectativas de altas tasas de crecimiento no se han visto cumplidas generamente, se ha
incrementado la vulnerabilidad frente a choques externos y la incertidumbre respecto a
futuro, la pobreza no se ha visto reducida y si, en cambio, ha aumentado la desigualdad
socia. No se tiene asegurado un crecimiento sostenido y estable, que eventuamente
conduzca a un mejor patrén de desarrollo, a la vez que se ha ampliado la brecha entre
paises en lo que se refiere a niveles de desarrollo y bienestar. Ademas, se tienen ahora

mayor informacion y mejores andlisis de casos respecto a la experiencia del desarrollo,*®

1 El enfoque que esta aplicando Estados Unidos mina la credibilidad en e sistema de reglas
internacionalmente negociadas, pues abre el campo a ejercicio unilateral de acciones; adicionalmente
reintroduce la discusion en torno a imperialismo y deja espacio para la renovacion de la discusién en
torno aladependencia.

15 Lacritica de Stiglitz hacia el Banco Mundial y e Fondo Monetario Internacional, contenida en diversos
trabajos, ha sido particularmente importante. A este respecto véase especia mente Stiglitz (2001). También
han sido relevantes las criticas de Krugman (1994) y Soros (1999). Los criticos han sido numerosos,

especial mente en Latinoamérica, sin embargo, su influencia ha sido menor.

18 os impulsores de las reformas presentaron |os casos de paises de Asia oriental (Corea del Sur, Taiwan,
Singapur, Hong Kong) como si se tratara de estrategias exitosas de desarrollo a través de mercados
completamente libres y desregulados, enmarcados en una estructura tedrica completamente neoclasica.

Estas economias eran evidencia de que una estrategia de crecimiento orientada hacia fuera podia funcionar
mucho mejor que una de sustitucion de importaciones, la cual suponia una fuerte intervencion del Estado.

En tal sentido, hubo una lectura distorsionada del patrén de desarrollo seguido por tales economias. Sin
embargo, se ha acumulado ya suficiente evidencia de que tales economias no siguieron exactamente una
estrategia de acuerdo con las premisas neoliberales (para un tratamiento de este punto véase Amsden,
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y un mayor interés en la economia del desarrollo, fuertemente atacada en un principio
por los reformadores.!’ Por otra parte, ha aumentado la comprension y la capacidad de
andlisis de las politicas publicas y los factores del crecimiento econdmico, lo cua ha
dado lugar a un vuelco hacia un mayor interés por los procesos de aprendizgje, €
espacio geogréfico y, particularmente, hacia las instituciones.*®

En d disefio de las reformas hubo la presuncion de que la apertura de la
economia (especiamente en lo que se refiere ala reduccidn de aranceles y cuotas) daria
lugar a una aceleracion del crecimiento (una de las criticas a los esquemas de politica
orientada hacia adentro era que los gobiernos, con su pesimismo respecto a comercio,
seguian politicas que lo inhibian). En tal sentido, se recomendd como conveniente,
incluso, la apertura unilateral, dadas las ganancias de eficiencia de asignacion que se
obtendrian a alinear los precios internos a los internacionales. No obstante, dora se
tiene una mejor percepcion de que la relacion positiva entre mayor apertura y
crecimiento es indeterminada, que importan sobre todo € tipo de politicas
macroecondmicas aplicadas, la gobernabilidad, la calidad de las instituciones y los

capitales humano y social, los cuales no se generan espontaneamente por efecto de las

1991; Collins y Bosworth, 1996; Degnbol-Martinussen, 1999: 257-274; Gilpin, 2001: 305-340; Meier y
Rauch, 2000: 421-516; Stiglitz, 2001:89-132; Wade, 1993). Por otra parte, en los afios 90, década que
debia reflgjar los efectos benignos de las reformas, economias que no adoptaron estrategias exactamente
alineadas a credo reoliberal, como China, observaron mejor desempefio que las que lo aplicaron con
ri790r, como las latinoamericanas (véase Rodrik, 2003; Stiglitz, 2001:53-88).

" a critica se enfocd especialmente hacia el enfoque “dirigista’, basado en la planeacion, pero se hizo
extensivo hacia el enfoque estructuralista, que sustentaba las politicas de sustituciéon de importaciones.
Destacan como criticos Deepak Lal, Bela Balassa, Jagdish Bhagwati, lan little y Anne O. Krueger. Para
un tratamiento de esta critica véase Stern (1989), Krueger (1997), Bruton (1998), Degnbol-Martinussen
(1999: 257-286), Lal (2000) y Cypher y Dietz (2003). Krugman (1995) sefiala que la vision basada en
rendimientos constantes y competencia perfecta, que invadio la literatura del desarrollo y tomo el manejo
de las politicas del desarrollo, a través del Banco Mundial y otras instituciones, se impuso debido a la
incapacidad de modelizacion de los economistas del desarrollo, 1o cual Ilevd a descartar ideas que ahora
han resurgido al ser presentadas en forma de model os més formales.

18 \/éase Dieter y Lundvall (1996), Evans (2002), Krugman (1997) y Rodrik et al.(2002).



fuerzas de mercado.'® Ademés, no se puede eludir e problema de la definicion de una
estrategia de crecimiento adecuada de integracion a la economia globa y para la
materializacion de procesos de desarrollo, lo cual supone intervenciones
gubernamentales inteligentes.

Respecto a nuevos desarrollos tedricos, sin ser los Unicos, cabe destacar los
referidos a las nuevas teorias del crecimiento -ocurridos durante los afios 80-, a la
economia ingtitucional, a Estado para € desarrollo, y los enfoques evolucionistas
respecto a la innovacion, los cuales se entrelazan en la discusion contemporanea de las
reformas. En mayor o menor medida, estos enfoques ahora estan presentes en la
discusion de las paliticas publicas y también en las propuestas de organismos ddl tipo
del Banco Mundial.

1.1.2. Lasnuevasteorias del crecimiento

En las nuevas teorias del crecimiento se incluyen a las teorias del crecimiento
enddgeno, la nueva geografia econdmica y la nueva teoria del comercio estratégico, las
cuales vienen a desafiar el pensamiento neoclésico tradicional, y sus supuestos de
competencia perfecta, rendimientos constantes a escala e informacion completa. En
términos gruesos, estas teorias enfatizan k importancia de la competencia oligopdlica,

las economias de escala, la innovaciéon tecnoldgica y toman en cuenta procesos

19En “Trade Policy and Economic Growth: A Skeptic's Guide to Cross-national Evidence”, Rodriguez y
Rodrik (2000) hacen una revision de los trabajos més notables que aparentemente prueban la relacion
inversa entre barreras comerciales y crecimiento econémico, demostrando su debilidad y la tendencia a
sobreestimar la evidencia a favor de la apertura, 1o cual ha conducido a expectativas que no pueden
cumplirse. Desde su punto de vista, laintegracién en la economiamundial no es la supuesta fuerza potente
gue pueda sustituir a una estrategia de desarrollo apropiada. Baldwin (2003) admite en general |a criticade
Rodriguez y Rodrik pero se adhiere al punto de vista convencional de que una estrategia orientada hacia
fuera es mucho mas favorable a crecimiento, aunque admite que ciertas politicas causantes de
distorsiones pueden ser necesarias bajo ciertas circunstancias y que se debe ser cauto con atribuir a una
politica Unica, como bajar barreras comerciales, €l ser suficientes para acelerar el crecimiento econémico.
Por otra parte, la experiencia con las reformas ha conducido ya a replanteamiento de los primeros
enfoques, asumiendo que se requiere de una segunda etapa o de reformas de la segunda generacion (véase
Krueger, 2000; Kuczynski y Williamson, 2003; Rodrik, 2003; Stiglitz, 1998; 2002; World Bank, 2001).
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histéricos, € papel de las ingtituciones y las dimensiones espacia y temporal. Facilitan
la comprensiéon de una economia mundo caracterizada por discontinuidades,
desequilibrios / equilibrios multiples y de cambios en el tiempo en la distribucién global
de lariqueza y por tanto del poder. Conceden gran importancia en el comercio a las
ventgjas dindmicas sobre las estéticas. No llevan necesariamente a estado estacionario y
a la convergencia, contemplan la eventualidad de la divergencia en los niveles de
desarrollo entre paises, y permiten justificar la intervencion estatal.
1.1.2.1. Lasteoriasdel crecimiento endégeno

En e modelo de crecimiento neoclasico mas convencional —el desarrollado por
Robert Solow- Unicamente € capita y € trabgo son incluidos como factores de
produccion enddgenos, en tanto el cambio técnico se considera exdgeno a modelo. Es
decir, su disponibilidad no implica la participacion de los agentes econémicos, lo cual
equivale a tomarlo como bien publico puro. Por tanto, no implica costo aguno —es no
excluyente- y su uso en una actividad no impide su empleo en otra o por otros —no hay
rivalidad-.2° Sin embargo, e cambio técnico puede explicar por si mismo la mayor parte
del crecimiento,?* particularmente en economias que crecen a base de aumentar su

productividad.

%0 | a mayor parte de los bienes se clasifican como privados, e implican exclusividad -en e sentido que
estan restringidos a ser usados por ciertas personas, como aquellos que pagan por ellos- y rivalidad —€
consumo o apropiacion por una persona disminuye la disponibilidad existente para otro(s). Los bienes
denominados publicos pueden ser puros o mixtos, los puros tienen la propiedad de no-exclusividad y de
no-rivalidad y los mixtos pueden tener la primera propiedad pero no la segunda (véase Schotter, 1998:
592).

%1 Qué tan significativo sea, depende del periodo, pais o region que se considere. Jones (2000: 42) estima
para Estados Unidos, entre 1960 y 1990, que de una tasa de crecimiento del PIB de 3.1% corresponden a
capital 0.9, a trabajo 1.2 y a cambio técnico (productividad total de los factores) el 1.1%. Es decir, €l
ultimo concepto equivale a algo més del 35% de la tasa de crecimiento global del PIB en ese periodo, en
promedio.
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B tratamiento analitico respecto a este “residual”, tomado aparte, marca la
diferencia entre e modelo de crecimiento tradicional y las teorias del crecimiento
enddgeno, las cuales incluyen alatecnologiay al conocimiento como factor endégeno o
generado dentro del modelo. Desde esta perspectiva, se considera que las empresas
invierten en investigacion y desarrollo por las mismas razones que invierten en los otros
factores de produccion, es decir, en espera de realizar una cierta rentabilidad. Ademas,
estas nuevas teorias suponen la existencia de economias de escala, rendimientos
crecientes y mercados monopdlicos u oligopdlicos, en constraste, con € modelo
neoclésico, € cual se basa en escalas constantes, rendimientos decrecientes de los
factores y mercados de competencia perfecta. En esta vison no se supone que los
agentes econdémicaos tengan informacion completa, y que los mercados de competencia
perfecta sean los que producen los resultados més eficientes desde € punto de vista del
bienestar social.

Los nuevos modelos consideran a conocimiento tecnoldgico como un bien
publico no puro o mixto, en & sentido de que es no-riva y parcialmente excluible, ya
gue sus generadores sdlo pueden apropiarse de una parte de los resultados econémicos.
La parte no apropiada pasa a ser externalidades o derrames tecnoldgicos, los cuales
benefician o son apropiados por otros. Dichos derrames existen porque, si bien una
patente 0 €l secreto impiden que otros hagan un uso no autorizado del nuevo
conocimiento, esta exclusion sdlo puede ser temporal (véase Hounie et al., 1999). Tanto
las externalidades como |os bienes publicos se tratan en la teoria econémica como fallas
de mercado, las cuales puede justificar la intervencidn de los gobiernos. Adicionamente,

el problema de la elevacion del peso del cambio técnico en € crecimiento guarda



estrecha relacion con € marco de ingtituciones y politicas, de manera que aqui las
instituciones adquieren un papel crucial.

Una derivaciéon importante de algunos modelos relacionados con estas teorias
respecto ala dinamica de la economia global es que la tasa de crecimiento de economias
desarrolladas podria no decrecer, 0 mantenerse lenta, de manera que la convergencia
entre naciones puede no ocurrir, segun presupone e enfoque neoclasico tradicional. La
existencia de una ventagja inicial, en determinadas condiciones, |lega a producir mayores
diferenciales de ingreso entre paises, dando lugar a aumento de la desigualdad. El
crecimiento puede verse afectado por la intervencion de los gobiernos, lo cual puede ser
muy importante, especialmente en lo que se refiere a investigacion y desarrollo y en
formacion de capital humano, asi como en educacidn y entrenamiento (Gilpin, 2001:
116-117). En conclusién, la reduccion de la desigualdad entre paises requiere de algo
més que salidas de mercado u orientacion hacia las exportaciones; es decir, las politicas
publicas son importantes para el crecimiento a largo plazo de las economias.
1.1.2.2. El espacio y la geografia importan

La insatisfaccién respecto a la concepcion convencional neoclésica, a no
considerar la dimensién tempora y espacial y suponer que las actividades econdmicas
toman lugar en un universo abstracto desprovisto de historiay geografia, llevo a nuevos
desarrollos tedricos en lo que se refiere a espacio. Al igua que la economia del

desarrollo, también la economia del espacio geogréfico habia sido un é&ea

menospreciada por la corriente econdmica principal (Krugman, 1997).

Las teorias asociadas a espacio geografico han buscado explicar los patrones de
concentracion industrial -especialmente de ciertas industrias- y distribucién urbana en
ciertas localizaciones o regiones, asi como su inclinacion a persistir. En esta perspectiva,
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laexistenciade “clusters’ no puede ser explicable plenamente a través de la dotacién de
factores, segun se supondria bajo un enfoque smple de ventgjas comparativas. Aunque
éstas estén presentes, hay otros factores que dan cuenta sustancia de los origenes y
concentracion de las manufacturas y de otras actividades econdmicas en lugares
particulares; entre estos factores se incluyen la oportunidad y e accidente histdrico, la
dependencia respecto a la trayectoriay procesos acumulativos.

La nocién de dependencia respecto a la trayectoria descansa sobre la idea de que
un universo econémico dado —con sus tecnologias productivas, instituciones econdmicas
y distribucion geogréfica de las actividades es e resultado de muchos desarrollos
deatorios aparentemente poco significativos.”? Mientras la economia convenciona
asume que la magnitud de una causa determina la magnitud de su efecto (existiendo una
relacion lineal entre los dos) € enfoque de la dependencia de la trayectoria indica que
pequefios cambios, aun los més insgnificantes, pueden dar lugar a efectos
desproporcionadamente grandes, de manera que €lo puede explicar e uso
preponderante de tecnologias que los expertos no consideran las més eficientes, lo cual
contradice la premisa neoclasica de eleccion racional de funciones de produccion segin
disponibilidad de factores y tecnologias disponibles.

La nueva geografia econdmica supone competencia imperfecta, rendimientos a
escala, movilidad de los factores y costos decrecientes entre la periferiay e centro en

una region. La interaccion entre rendimientos a escala crecientes, costos de transporte

decrecientes y movilidad de factores puede conducir a una mayor aglomeracion o

concentracion de actividades econdmicas dentro de un centro o region. Regiones que

22 | a consideracion de la dependencia respecto a la trayectoria se apoya en los trabgjo iniciales de Arthur
Brian y Paul David (véase Brian, 1988; 1989; David, 1985; 2000).

40



hayan asumido una posicién de delantera pueden atraer industrias y actividades
econdmicas de otras; los factores de ofertay demanda se refuerzan los unos a los otros, a
medida que los oferentes quieren concentrarse cerca de grandes mercados y provocan
gue la demanda local se desplace. Debido a estos eslabonamientos, se dan procesos de
retroalimentacion positivay de causacion acumulativa, 10s cuales generan una estructura
compuesta de un centro dominante, en e cua poderosas firmas oligopdlicas estan
concentradas, y una periferia dependiente y menos desarrollada. Este tipo de estructura
centro-periferia son un rasgo sobresaliente de |os sistemas econdmicos modernos.

La estructura de una economia centro-periferia se deriva principamente de la
interaccion entre economias de escala y costos de transporte. Las economias de escala,
asociadas a la dimension del mercado, no son € Unico factor. La reduccion de costos de
transporte tiende a incrementar la concentracion econémica, mientras que su elevacion
tiene e efecto contrario; pero ademas hay que tomar en cuenta el efecto de fuerzas
centrifugas (difusion y descentralizacién) vinculadas a aumento de los sdarios y la
renta de la tierra a medida que se agudizan la polarizacion, aglomeracion o
concentracion (fuerzas centripetas). Mientras unas fuerzas jalan la actividad hacia €
centro otras podrian dar lugar a nuevos centros en la periferia, 1o cual se ve auspiciado o
obstaculizado por la accion de los gobiernos, erigiendo barreras o proporcionando
estimulos para que las fuerzas centripetas o centrifugas trabagjen a su favor (Gilpin,

2001:121).

Una nacion que tenga uno 0 mas centros regionaes en e cual se concentran
actividades industriales, alcanza una superioridad competitiva sobre otras que no los
tienen o tienen menos. De ahi que la conciencia del rezago mative a ciertas naciones a
instrumentar politicas particulares para desarrollar areas clave. Por otra parte, el impulso
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a procesos de integracion mediante la eliminacion de barreras a comercio hace que se
desarrolle la estructura centro-periferia, dando pie a eventuaes tensiones y conflictos
entre e centro dominante y las economias periféricas dependientes. Asi pues, los
desarrollos alcanzados en la economia espacial han dado lugar a un rescate de las
nociones de centro-periferia que congtituian parte del nacleo de la corriente
estructuralista

1.1.2.3. Lateoria del comercio estratégico

Se desaroll6 debido a la creciente insatisfaccion respecto a la teoria
convencional del comercio, desafiando e compromiso ineguivoco con € libre comercio
y las ventgjas comparativas, y los problemas comerciales de Estados Unidos frente a
Japon. Descansa sobre & percepcion de la creciente importancia de los mercados de
competencia imperfecta y la existencia de economias de escala. Ademas, reconoce la
relevancia de los procesos acumulativos, de eslabonamiento tecnoldgico, de aprender
haciendo y de inversion en investigacion y desarrallo.

La teoria del comercio estratégico da racionalidad al uso de medidas de
proteccion e instrumentos de politica industrial, a fin de dotar a las empresas nacionales
de ventgjas para competir en los mercados domésticos e internacionales. La existencia
de economias de escala implica que en una industria, dado € mercado, sdlo soportard
una o pocas grandes empresas, es decir e mercado tenderd a ser oligopdlico. En una
estructura asi, las empresas, conjuntamente con e gobierno, pueden asumir un
comportamiento estratégico y de ese modo incidir en la mejora de la balanza comercial
del pais. Las empresas beneficiadas capturan una parte més grande del mercado del que
seria posible bajo condiciones de competencia perfecta —en un mercado de rumerosos
productores, tomadores de precios y de productos homogéneos no tiene sentido hablar
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de estrategia debido a que anticipan el comportamiento de sus competidores. Las
estrategias més usuales son e “dumping” (vender por debajo del costo para sacar alos
competidores) y “sobreinversién” (hacer inversiones enormes en capacidad productiva
para disuadir a potenciales competidores de que entren al mercado) (Gilpin, 2001:124).

A diferencia de la teoria convenciona del comercio, para la teoria del comercio
estratégido ciertas actividades o industrias son més importantes que otras,
particularmente en la manufactura y en alta tecnologia. Se asume como estratégica
aquella que genera sustanciales externalidades positivas sobre €l resto de la economia,
como pueden ser la modernizacion del aparato productivo o la elevacion de la
calificaciéon de lamano de obra o € capital humano. Puede ser posible que en estas areas
las empresas subinviertan debido a que no pueden capturar e efecto total de sus
esfuerzos de innovacion o inversion en investigacion y desarrollo; asi, ante esta falla de
mercado, € gobierno podria proporcionar subsidios o proteccion contra las
importaciones, a fin de mejorar € bienestar naciona. La intervencién se justifica con €
argumento de que sin ella no se alcanza e nivel ¢ptimo. El mercado libre conduce a un
nivel subdptimo de desempefio.

Debido a sus implicaciones, este enfoque ha sido objeto de critica muy severa.
Los criticos argumentan que ninguna industria es méas valiosa que otra, de manera que
no hay razon para privilegiar unas sobre otras. La tasa de crecimiento de la
productividad es la Unica medida del valor de una industria'y ella define donde se tiene
ventagja comparativa. Ademés, sefialan, que aun cuando hubiera actividades més valiosas
gue otras los gobiernos son incapaces de seleccionar a los ganadores correctos, dado que

pueden ser victimas de intereses especiales. Por otra parte, se argumenta, siempre hay el



riesgo de represalia de otras naciones, con lo cual todos pueden salir perdiendo
(Krugman, 1993).

L os proponentes del enfoque de comercio estratégico han terminado por moderar
la propagacion de sus enfoques, debido ala criticay, sobre todo, porgue la amenaza que
representaba Japdn a la economia norteamericana se diluy6 en los afios 90. Sin embargo,
es evidente que han hecho aportaciones interesantes respecto a las empresas, €
funcionamiento de los mercados reales y e disefio de politicas. A fina de cuentas las
criticas a este enfoque estan sustancialmente en e plano ideoldgico y expresan la
naturaleza del debate politico en torno al Estado.

1.1.3. Enfoques evolucionistas respecto a la innovacién

La insatisfaccion respecto a la fata de realismo de los supuestos neoclésicos
(estricta convexidad, rendimientos constantes a escala, mercados completos,
informacion perfecta, tecnologia vista como exdgena 'y bien publico puro, ausencia de
externalidades, comportamiento racional optimizador, equilibrio Unico, etc.) ha
conducido también a la revalorizacién del progreso técnico (Smith, 1991). Los enfoques
evolucionistas parten de los trabgos de Schumpeter sobre innovacion y se apoyan
fuertemente en los de Nelson y Winter (1974; 1982); y pretenden romper con la vision
neoclésica mecanicista del cambio técnico, dado que lo abordan en un contexto de
incertidumbre (Nelson, 1995). El progreso técnico es visto como un fendmeno aleatorio,
de modo tal que € éxito pasado no implica necesariamente su traduccion en mayor
productividad futura. El liderazgo industrial y la posicion dominante de determinadas
firmasy paises pueden no mantenerse.

En los enfoques evolucionistas el avance técnico también es considerado
enddgeno a proceso de crecimiento, en los modelos. Sin embargo, a diferencia de las
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teorias del crecimiento enddgeno no se supone un comportamiento maximizador de los
agentes econodmicos, conforme a paradigma neoclasico, sino se adopta € criterio de
racionalidad limitada, nocion de raiz institucionalista. Los evolucionistas conceden una
gran importancia a ambiente instituciona en que se genera y difunde e progreso
técnico y a papel de la demanda. Los modelos en los cuales se expresan sus visiones se
clasifican en agregados y de ssimulacion, los cuales devienen complementarios en cierta
medida®® En los primeros los procesos de decisién de las empresas no se abordan
explicitamente; pretenden tratar con simplicidad la influencia de ciertas variables
estructurales sobre el crecimiento, suponiendo brechas tecnolégicas entre Norte y Sur,
gque dan como resultado procesos de convergencia o divergencia, dependiendo de la
existencia de capacidades internas de aprendizaje. A su vez, los modelos de simulacion
hacen més explicita la articulacion entre las reglas de decision (microecondmicas) y las
trayectorias de crecimiento (macroeconomicas). En estos modelos el conjunto de agentes
esta dotado de ciertos atributos, bajo determinado ambiente y dinamica. La evolucion
opera através de mecanismos de seleccion y aprendizaje.

Los enfoques evolucionistas destacan € papel de las politicas de desarrollo en
induccién del crecimiento, en economias atrasadas. Se considera que € esfuerzo
tecnologico que éstas realicen es la clave para la divergencia o convergencia
internacional, es decir para que superen su condicion de pais no desarrollado. No ponen
el acento propiamente en la acumulacion de capital fisico, como en los modelos
neoclasicos, sino en la tecnologia y la capacidad de innovacién. Estos enfoques

privilegian las politicas de ciencia y tecnologia, y adoptan la perspectiva de que la

3 Para un tratamiento més especifico de los modelos véase Hounie et al. (1999), en quienes nos hemos
apoyado en esta parte. Los principales modelos han sido desarrollados por Verspagen (1993), Dosi y
Fabiani (1994).
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transformacion estructural de las economias deberia buscarse a través de medidas
indirectas de difusén, y no a través de subsidios directos a la acumulacién en
determinados sectores (Hounie et al.,1999).

En e tratamiento del crecimiento de las economias nacionales ha ocurido un
desplazamiento hacia una mayor ponderacion del cambio técnico, segin se ha visto,
cuestionando la idea de que mercados libres tiendan a producir por definicion resultados
eficientes. Por otra parte, queda claro que el desarrollo tecnol égico es dependiente de las
estructuras econdmicas nacionales, del marco de instituciones y de las politicas publicas.
Como observan Dieter y Lundvall (1997), e éxito econémico se vincula a la capacidad
de aprender (economia del aprendizaje), € cua es un proceso interactivo, socialmente
inserto, cuya eficiencia depende cruciamente de la infraestructura institucional y del
sistema de innovacion naciond. La vision dominante de que la globaizacién como
instrumento igualador de los potenciales de desarrollo a largo plazo, por efecto de la
liberalizacion de mercado, es falida: € éxito depende de las estrategias de desarrollo
nacional y de cdmo se contemplen los procesos de aprendizaje e innovacion.

1.1.4. Estado, desarrallo, institucionesy politicas publicas

Las reforma del marco de politicas tiene como antecedente el desarrollo de
trabajos en los campos de la macroeconomia, € comercio, las economias del bienestar y
publica, las ingtituciones y el mercado, € crecimiento del Estado y los procesos de
eleccion o definicion de politicas pablicas, emprendidos tanto en Estados Unidos como
en paises europeos, en reaccion a keynesianismo, € exceso de confianza en € Estado y
la desconfianza respecto a los mercados libres y e comercio. En tal sentido, se

encuadran en algo asi como en una reaccién neoconservadora.



La intervencion del Estado en la economia gozd de amplio respaldo todavia hasta
los afios 80, especialmente en lo que se refiere alos desarrollos agricola e industrial. Sin
embargo, ese consenso fue socavado por la desconfianza en torno a su capacidad de
intervenir de manera correcta. Esa desconfianza se expresd primeramente en el dmbito
académico (andlisis), pero después se extendio hacia €l disefio de las politicas publicas;
inicié con e cuestionamientos de las politicas en paises desarrollados, sin embargo, se
generalizaria posteriormente hacia las acciones de promocién del desarrollo en la arena
internacional. En esa trayectoria, finalmente se tiene ahora una nueva area en el campo
de la economia: el andlisis y disefio de politicas ptblicas.?*

Las percepciones respecto a Estado y € papel de los mercados, sin embargo, se
han venido modificando. Hoy hay mayor reconocimiento de la relevancia del Estado y
del papd de las instituciones para €l crecimiento y desarrollo econdmico, y aun para €l
funcionamiento de |os mercados.
1.1.4.1. Politicas publicas: De las fallas del mercado a las fallas del gobierno y al
reconocimiento de que lasinstituciones importan

En el plano tedrico, la visién respecto a la intervencion publica se fundamentaba
implicita o explicitamente en la existencia de fallas de mercado, es decir en la
incapacidad del mercado de dar por si mismo resultados socialmente éptimos. Aunque
en los paises en desarrollo raramente se hacia tal reflexion, la nocion de falla de mercado
de nivel microecondmico empataba muy bien con la critica keynesiana de la Ley de Say
—toda oferta crea su propia demanda y su argumentacion macroeconémica en el sentido
gue podia existir una insuficiencia de demanda que el gobierro podia encarar através de

politicas expansivas. Desde luego, la existencia de falas de mercado no era la Unica

24 Sobre el desarrollo de este nuevo campo en la economia véase aWeimer y Vining (1999).



justificacion para intervenir, también eran importantes razones de equidad distributiva,
dignidad humana y creacion de oportunidades y de participacion politica, y propiciar la
transformacion estructural de las economias, en € caso de los paises en desarrollo, afin
de alterar la dotacion de recursosy las ventgjas comparativas.

La teoria de las fallas de mercado se desarroll6 como una aternativa a los
modelos de equilibrio general y de competencia perfecta (Walras-Arrow-Debreu), aun
cuando se inscribio, como una variante, dentro del pensamiento neoclésico. Mientras
gue para €l primer enfoque la asignacion de recursos es eficiente por definicion y no se
requiere del Estado, para € segundo la intervencién estatal es importante en la
correccion de las deficiencias de los mercados que impiden acanzar soluciones
econdmicamente eficientes y socialmente justas. Asi pues, desde el punto de vista de la
justificacion de las acciones de politica, dentro de la teoria econémica convencional, la
existencia de fallas da fundamento racional a las intervenciones.

La teoria de las fallas de mercado fue una respuesta critica a la fata de realismo
de las teorias basadas en € modelo de competencia perfecta, sin embargo, de acuerdo
con Ayala (2000b: 23); dio lugar a dos problemas; en primer lugar, generd excesiva
confianza en la capacidad del Estado de mejorar la asignacion de recursos y € bienestar
social, sin reparar en las posibles distorsiones introducidas por la intervencion
gubernamental, y, en segundo, no contemplé las dificultades de construir funciones de
bienestar social que efectivamente resultasen de la agregacion de las preferencias de los

individuo's, y no de los burdcratas, lideres politicos 0 gobernantes.



El cuestionamiento en torno a la eficiencia de la interferencia en los mercados
dio pauta a reconocimiento defallas de gobierno.?® Esta clase de fallas se considera son
inherentes a funcionamiento de los sistemas politicos en cuatro areas, segin Weimer y
Vining (1 1999: 159-165): €l gjercicio de la democracia-votaciones que dan mandatos no
claros y minorias que soportan los costos y se ven imposibilitadas de expresar la
intensidad de sus preferercias-, la representacion en el gobierno -influencia de intereses
organizados y movilizados para la disipacion y blsgueda de renta, sobre-representacion
en la legidatura de determinados distritos electorales y transaccion de intereses a fin de
sacar adelante las iniciativas legidativas, cortedad de miras asociada a ciclo electoral,
agendas inducidas por los medios de comunicaciéon o por la competencia por atraer la
atencién del electorado que derivan en € descuido de los costos de medidas de politica,
los servicios proporcionados por la burocracia (pérdidas de la agencia, dificultad de
evaluar los resultados, competencia limitada, ineficiencias asociadas a la inflexibilidad e
insuficiente uso de los recursos organizacionales) y las dificultades generadas or la
descentralizacion (problemas de implementacion vinculados a un gercicio no claro de la
autoridad y distribucién inequitativa de los bienes publicos locales).?®

En las reformas domind inicidmente la idea de que las fallas de los gobiernos
eran tan gandes que las intervenciones conducian a pérdidas de bienestar al empeorar,

no mejorar, € funcionamiento de los mercados, de manera que las intervenciones no

%5 Este concepto fue generado dentro de la escuela de la eleccion publica, a la cual también se debe la
nocion de blsqueda de renta (véase Ayala 2000b: 243-314).

%% En realidad la teoria de las fallas de gobierno esta insuficientemente desarrollada, de manera que su
andlisis tiende a ser casuistico. Ademas, se basa en buena medida en el funcionamiento del sistema
politico de Estados Unidos. Un tratamiento algo diferente de estas fallas puede encontrarse en Ayala
(2000b: 285-314).
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tenian justificacion alguna.?’ Era preferible dejar a los mercados operar por si mismos.
Sin embargo, una consideracion de ta tipo hacia en buena medida abstraccion de las
circunstancias particulares de cada pais. Como sefiala Stiglitz (1989), la simple
observacion muestra que los paises de menor desarrollo difieren de las economias
avanzadas, y estas diferencias se haya en la forma de organizacion, es decir en la forma
en que interactdan los individuos (factores de produccion), y en las instituciones que
median las interacciones. En estos paises, como expresion precisamente de su atraso, las
fallas de mercado tienden a prevalecer, en tanto las ingtituciones no mercantiles,
indispensables a buen funcionamiento del mercado, son en muchos casos menos
exitosas en aminorar sus consecuencias negativas.

El andlisis actual de politicas publicas reconoce que si bien la existencia de una
falla de mercado no justifica per se cualquier intervencién, es aceptable la accion
publica en tanto los beneficios superen los costos de implementacion. Ademas, una
consideracion de tal tipo supone que la forma de solucién apropiada depende del
contexto, y puede implicar e acompafiamiento con medidas no mercantiles. Por otra
parte, se admite que los costos de |as intervenciones pueden ser reducidos S se corrigen
las falas de gobierno y se mgora la eficiencia del Estado. En ta sentido, las
instituciones, como € gobierno, pueden facilitar e funcionamiento eficiente de los
mercados o corregir sus fallas, lo cua implica que sin un ambiente institucional

adecuado y sin las ingtituciones pertinentes, segin € tiempo y lugar, los mercados no

podrian operar eficientemente.

2" E| tratamiento inicial delasfallas de gobierno tenia el defecto de que en lavision tedrica que propuso el
concepto, la escuela de la eleccién publica, dominaban los supuestos de maximizacién neoclasicos. En la
criticade North (1990, citado por Ayala, 2000b: 249) ello conducia a concebir al Estado como una entidad
mafiosa y un Leviatdn incontrolable, una maquina recolectora y distribuidora de ingresos, lo cual
representa una caricaturade lacomplejidad y polivalencia del Estado.
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A final de cuentas, el planteamiento de las fallas de gobierno ha conducido a que
se pase del andlisis de las instituciones y organizaciones gubernamentales a andlisis de
las reglas e ingtituciones que podrian megiorar € funcionamiento de los mercados, de ahi
gue haya aumentado la relevancia de la nueva economia instituciona .

Es interesante observar que las visiones extremas sesgadas hacia e mercado han
venido perdiendo fuerza, no solo por la evolucién de los procesos econémicos mismos
sino también por los cambios en el andlisis tedrico de la economia publica. A pesar del
reconocimiento de la existencia de fallas de gobierno y después de que la importancia
del mercado se ha visto aumentada, |a nocidn de falas de mercado, como justificante de
intervenciones publicas, es hoy mas relevante que en € pasado.
1.1.4.2. Visiones alternativas de Estado: del Estado faccioso al Estado para €
desarrollo

En la concepcion de las reformas neoliberales respecto a los paises en desarrollo
subyace una nocion de Estado que se levanta sobre la desconfianza en su desempefio. En
el ambito del tratamiento de las politicas comerciales esta vision ideol 6gica se debe en
buena medida a Krueger.?® Esta influyente economista llamé la atencién en torno a
desperdicio econdmico que ocurre cuando el Estado tiene la capacidad de distribuir
ingresos a ciertos beneficiarios seleccionados, a través de mecanismos como las

licencias de importacion. A estos ingresos les denomind rentas. Segun su apreciacion, en

8 Anne O. Krueger fue economista en jefe del Banco Mundial entre 1982-1987, asi que su vision permed
en las politicas, programas y enfoques de esa institucion durante el periodo mas agresivo de reformas
neoliberales. Reemplazo a extinto Hollis Chenery, uno de |os tedricos mas importantes dentro del campo
del estructuralismo. Su llegada representd una purga —segun Stiglitz (2002: 13)- al interior del Banco
Mundia y un viraje completo respecto a las concepciones sobre el desarrollo en esa institucién. La
influencia de Krueger se veria amortiguada fuertemente con la entrada a ese organismo de Joseph Stiglitz
como economista en jefe y vicepresidente superior (1997-2000), el cual jugd un papel significativo en el
giro hacia las instituciones. El enfoque de Krueger relaciona el desarrollo con el comercio internacional.
Este enfoque de economia politica neoclasica incluye a Bhagwati y T. N. Srinivasan, Brook y Magee,
Findlay y Welliszy Mayer y Wilson (véase T. N Srinivasan, en Meier y Rauch, 2000: 44 2-445).
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muchos paises atrasados, que adoptaron modelos sustitutivos de importaciones, se
creaban amplias oportunidades de cosecha de tal tipo de ingresos, los cuales daban lugar
a patrones de conducta patolégica: la competencia por “la blsqueda de rentas’ (véase
Krueger, 1993). Esta forma de conceptualizacion constituia una extension hacia las
economias en desarrollo de un conjunto de ideas mas propiamente relacionadas con €
proceso de definicidn de politicas de la sociedad estadounidense.

Lavison de Krueger se inscribe dentro de una tradicion de economia politica de
base neocléasica, en la cual se argumenta que € Estado es esencia para € crecimiento
econdémico, pero en sentido minimo, es decir, restringido en su campo de accion
sustancialmente a la proteccion de los derechos individuaes, las personas y la
propiedad, y en hacer cumplir los contratos privados voluntariamente negociados
(Buchanan et al., citado por Meier y Rauch, 2000: 476).%° Esta concepcion se desarroll6
aplicando los instrumentos de optimizacion individual ad andlisis del Estado, y va mas
ala delavision tradicional neoclésica del Estado como arbitro neutral. *° Krueger (1974)
da un paso mas, en e sentido de que vuelve endégeno a Estado en el proceso de
desarrollo.

Sintéticamente, segun Cypher y Dietz (2003: 220-222), Krueger razona €l
andlisis del Estado de acuerdo con los siguientes tipos. faccioso, absolutistay guardian.
El primero —e cua puede ser democratico o autoritario- se caracteriza por ser fuente de
rentas via subsidios, exenciones, aranceles y un amplio rango de politicas

gubernamental es. Todas estas fuentes de rentas inhiben el dinamismo de la economia, ya

29 |_a teoria de bUsgueda de rentas modelizada por Krueger (1974) y aplicada a paises no desarrollados,
tiene raiz en los trabajos anteriores de Robert D. Tollison, y mas tarde desarrollados con profundidad por
James Buchanan, Tollison mismo y Gordon Tullock en Toward a Theory of the Rent-seeking Society
(1980).

30 |as aportaciones y atolladeros de esta concepcion del Estado se pueden revisar en Mier y Rauch (2000:
476-494).
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gue los receptores estan interesados en su permanencia una vez conseguidas. La
competencia entre grupos de interés lleva alaimplementacion y persistencia de politicas
equivocadas, en perjuicio de consumidores y contribuyentes. En el caso de |os primeros,
através del pago de altos precios, derivados de mas altos costos en la produccion, y en €

de los segundos, mediante €l despilfarro de los ingresos impositivos, pues se desatiende
el bienestar genera en aras de candlizar recursos publicos a velados intereses. En una
situacion asi, la aternativa propuesta es el empequefiecimiento del Estado mediante
privatizaciones, la eliminacion de licencias y aranceles a la importacion, la terminacion

del régimen de subsidios y la eliminacion de cualquier politica que pudiera dar lugar a
rentas a favor de intereses especiales.

Las variantes absolutista y guardian comparten la caracteristica de que € Estado
es relativamente autonomo respecto a la sociedad. Pero mientras el primero representa la
capacidad de hacer el mal, expresado en burocracia y masiva blsqueda de rentas, €
segundo € bien, en la medida en que los presidentes ponen € bienestar de su pueblo
como objetivo fundamental. En la version absolutista, 1a necesidad de mantener cierta
legitimidad establece un limite, es decir, los gastos no pueden exceder los ingresos, a
riesgo de encarar evasiones impositivas o € desestimulo a la produccion.

Parafraseando a Evans (1997), los tedricos de la busgueda de rentas concibieron
e disefio de politicas publicas como un intercambio: a cambio de apoyo materia y

politico, las burocracias estatales producian reglas que permitian a los actores
econdmicos privados cosechar rentas. A los burdcratas se les asigné un comportamiento
maximizador de sus propios beneficios, segun la premisa de comportamiento racional,
tradicional en € andlisis neoclasico. La ampliacion del Estado fue explicada, no por la
creciente demanda de bienes publicos sino debido a las busquedas de beneficios
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particulares por los propios burécratas. En la teoria de la blsqueda de rentas se utilizé lo
gue habia sido tradicionamente visto como aberrante, las practicas corruptas, y supuso
gue las rentas asociadas a las intervenciones se generaban en € mercado através de bien
0 mal intencionadas decisiones de politica, més ala de que implicaran o no préacticas de
corrupcion (cfr. Krueger, 1974), transformandolas en algo asi como € nucleo de la
economia politica de las instituciones publicas.

La caracterizacion del Estado como vehiculo para la basgueda de rentas, dio
justificaciéon a la recomendacion de Estado minimo -si éstas querian ser evitadas y la
adopcion plena de los incentivos de mercado, asi como a la consecucién de soluciones
de mercado para garantizar la oferta de bienes publicos. Si los efectos negativos de las
politicas estatales eran la consecuencia logica de la naturaleza de las instituciones
publicas, entonces no eran remedio la mejor informacién, mas competentes funcionarios
y asesores con mayores calificacion. Desde este angulo, también era posible cuestionar
la capacidad del Estado de hacer frente a las denominadas “fallas de mercado”, las
cuales, se entendia hasta entonces, permitian racionalizar la intervencion de los
gobiernos. Los fallas gubernamentales podrian superar los beneficios derivados de la
correccion de aguellas. En los paises avanzados esta linea de argumentacion llevaba al
debilitamiento del Estado benefactor, € cua implicaba un pacto implicito entre
operacion libre de mercados y mecanismos compensatorios de los efectos negativos del
mercado a través de redes de proteccion social.

No obstante, respecto a paises en desarrollo, Cypher y Dietz (2003: 225)
observan que, como resultado del escrutinio comparativo de las politicas estatales, ha
surgido una visién mas robusta del Estado, la cual se asocia ala nocion de Estado para el
desarrollo. Aqui es relevante especialmente € trabgo de Peter Evas (1995),
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“Embedded Autonomy: States and Industrial Transformation.” Evans, en un marco de
andlisis weberiano, distingue entre tres arquetipos de Estado: depredador, intermedio y
para el desarrollo. En su apreciacion, laforma de Estado puede variar, deperdiendo de la
evolucion historica especifica de cada sociedad. Para é, los Estados son productos
historicos de las sociedades en las cuales se insertan. La linea de razonamiento de Evans
resume en buena medida el andlisis realizado por diversos autores sobre el papel del
Estado en paises en desarrollo, especialmente en Asia Oriental .

El Estado depredador, en paralelismo con Krueger, se define como aquel en €
cual e ingreso no ganado, via busgueda de rentas, derivadas de las intervenciones
publicas, se ha vudto endémico y estructural. Todo estd en venta las cortes, la
legislatura, la fuerza militar, la autoridad impositiva, etc. Los empleados del gobierno
usan su autoridad para maximizar su riqueza en € término mas corto posible. Los
funcionarios se sostienen no en razon de los servicios prestados a la nacion, sino debido
a que facilitan la obtencion de ganancias individuales en una sociedad que ofrece pocas
dternativas a la acumulacion. Dada la corrupcion endémica, individuos racionales
prevén su propio descenso, asi que son participes de fugas de capitales y depdsitos en
paraisos financieros. En e Estado depredador hay la mezcla de tradicionalismo y
arbitrariedad caracteristica de sociedades precapitalistas. Los burdcratas entrenados son
escasos, Y se carece de sistemas de meritocraciay comportamiento regido por laley. El
Estado opera en funcién de los caprichos de un gobernante o lider fuerte, dentro de un
marco patrimonialistay absolutista. El Presidente se rodea de una camarilla reducida que

controla € aparato estatal, usandolo para sus propios fines. Mas ala del circulo interior

31 véase el articulo de Evans, “The State as Problem and Solution: Predation, Embedded Autonomy, and
Structural Change”, en Meir y Rauch (2000: 476-494).
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de la hermandad presidencial, esta e segundo circulo del poder, donde los
administradores estatales buscan tanto saguear a la sociedad como mantener la alianza
con € primer circulo del poder (Cypher y Dietz, 2003: 227; Evans, 1992; 1995).

La version depredadora representa para Evans la forma opuesta a Estado para €
desarrollo. La caracteristica basica del Ultimo es la autonomia inserta. Un Estado inserto
se distingue por contar con canales institucionalizados mdltiples dentro de los cuales €
aparato estatal y € sector privado interactian continuamente a través de proyectos
conjuntos para impulsar e desarrollo. El Estado para € desarrollo es claramente
enddgeno; ega plenamente inserto en la sociedad civil. Algunas partes del aparato
estatal pueden estar estrechamente entrelazadas a sectores especificos. Estos densos y
amplios canales institucionalizados de comunicacion e interaccion proveen los vinculos
para la negociacion y renegociacion de las politicas y metas. La insercion por si misma
no es suficiente, ya que esta presente e peligro de que e Estado sea capturado por
grupos de poder que buscan orientarlo, promoverlo y controlarlo. Laintegridad, lealtad y
cohesion del Estado son fundamentales para evitar esa captura; en tal sentido, debe
mantener |la caracteristica de autonomia, lo cual implica que el Estado queda por encima
de las luchas por € poder y de intereses encubiertos. Un Estado auténomo debe ser
capaz de forjar unavision propia de la transformacién econdémica, vision que debe ser €l
fruto de un grupo altamente competente de administradores, cuyo poder e influencia se
debe a desempefio probado y la competencia profesional (Cypher y Dietz, 2003: 228).

Evans no sostiene que la mayor parte de los Estados sean depredadores, méas bien
establece la predominancia de Estados intermedios donde reinan las inconsistencias.
Tales Estados exhiben las caracteristicas de los Estados depredadores, pero también un
complejo rango de atributos que no pueden ser explicados dentro del paradigma
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neoliberal, el cual considera a arquetipo depredador como inevitable —es pesimista
respecto al Estado-. El Estado intermedio puede mostrar capacidad de manejo eficiente
en algunas éreas, donde sus administradores son competentes y profesionales, sin
embargo, también puede no estar construido sobre la base de la meritocracia. Ademéas,
combina sus rasgos positivos con la predominancia en ciertos sectores y agencias de
lazos personaes y/o de la corrupcién. Desde luego, este tipo de Estado no se gusta ala
vision neoliberal de intervencion estatal completamente dafiina e improductiva. De
cualquier manera, segun el razonamiento de Evans, los Estados intermedios carecen de
la capacidad necesaria para encabezar transformaciones sectoriales exitosas. El
entendimiento de las limitaciones del Estado intermedio se precisa en referencia d
Estado para el desarrollo.

Estados como los de Asia oriental asumieron muchas de las caracteristicas
positivas del modelo de Estado para € desarrollo, en tanto que algunos de paises
africanos se han asemejado més a la nocion de Estado depredador. En tal sentido, los
Estados que se acercan a las caracteristicas del Estado para el desarrollo tienen €
potencial de dar paso a procesos de transformacion para disminuir la brecha de
desarrollo.

La presentacion de las visiones aternativas respecto a Estado permite identificar
una secuencia. En los afios optimistas de la economia del desarrollo la participacion del
Estado fue considerada necesariay casi por definicion positiva, relevante a proceso de
despegue econdmico y de transformacion de las naciones de menor desarrollo. En
contraste, durante los afios de mayor impulso de las reformas estructurales el Estado fue
visto como €l principal obstaculo a proceso de desarrollo, como un instrumento al
servicio de intereses particulares y de politicos o burdcratas. Sin embargo, las posturas
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ha favor de la minimizacion del Estado han perdido fuerza, ahora se asume la diversidad
de Estados, poniendo atencion en los procesos de reforma a la explicacion de los
determinantes institucionales de la “capacidad estatal” para actuar de manera efectiva
con independencia de la influencia corruptora de intereses especiales.

De acuerdo con Evans (1995), las versiones neoliberales no estan erradas en
sefialar la existencia de la depredacion, estan equivocados en € diagnéstico. Paraellos e
poder estatal es la causa de la depredacion. La disminucion del Estado es por tanto la
cura, e Unico buen Estado es € Estado débil; segin esta linea de razonamiento, los
Estados depredadores no son una variante perversa, son la representacion tipo-ideal del
Estado. En contraste, los Estados para € desarrollo, analizados por Evans, son vistos
como €l antidoto a la depredacion. Para entregar bienes colectivos los Estados deben
actuar como entidades coherentes y mostrar coherencia también en las prioridades de
politica establecidas en €l primer nivel jerérquico, y responder a demandas que van mas
alla de las exigencias de electores politicamente poderosos (Meier y Rauch, 2000: 421-
425). Las burocracias pueden ser ambito de venalidad, pero a mismo tiempo son
necesarias ala construccion del aparato estatal, en €l sentido positivo de Weber.

Ademas, si bien las visiones neoliberales respecto al Estado parecian consistentes
con los procesos de globalizacién, en la medida que predecian € eclipse del Estado, la
evidencia empirica muestra otra l6gica. Estudios estadisticos, por g emplo, prueban que
amayor dependencia de una nacion respecto a comercio, mayor tamafio de su gobierno,

debido a la creacién de redes de proteccion social para compensar la mayor
incertidumbre respecto a acontecimientos externos (véase Rodrik, 1998a). Sin embargo,
dado e marco ideoldgico sub yacente, numerosos paises en desarrollo, a contra corriente,
se vieron forzados a debilitar sus redes de proteccién socia a emprender la apertura de
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sus mercados, de ahi las consecuencias devastadoras de las reformas y el empeoramiento
del malestar social.

Por otra parte, los actores econémicos transnacionales, contra o que pudiera
afirmarse, si bien podrian tener interés en el debilitamiento de algunos Estados a corto
plazo, no lo estan realmente a largo plazo, en la medida en que son dependientes de que
haya Estados capaces de proteger sus beneficios, especialmente los que provienen de
activos intangibles. Después de un cierto punto, la reduccién del poder de interferencia
del Estado incrementa la exposicion colectiva. Los mercados financieros pueden
imponer castigos, pero a fina de cuentas requieren de actores estatales responsables y
competentes. Los Estados débiles tienen implicito un mayor riesgo, ya que pueden
perder la capacidad de garantizar los derechos de propiedad, € cumplimiento de
contratos y € orden social, de manera que disminuyen su potencia de atraccion de
inversores transnacionaes. Adicionalmente, la degeneracion del Estado debido a crisis
puede llevar ala desintegracion de la sociedad civil, ya que la organizacion comunitaria
y la participacion civica se ven reemplazadas por la atomizacion y la delincuencia. En
las sociedades capitaistas de hoy, Estados fuertes implican también sociedades civiles
fuertes. Bgjo esta Optica, la persistencia de la centralidad institucional del Estado parece
maés probable que € eclipse (Evans, 1997; Gilpin, 2001).
1.1.4.3. El vuelco institucional delos Afios 90 en la reforma de las politicas publicas

El andlisis académico de los procesos de desarrollo econdmico dio un vuelco
institucional en los afios 90, el cual ha matizado las posturas iniciales respecto a papel
de los mercados libres y aun de los procesos de apertura econémica, asi como respecto
al tiempo, secuenciay caracter de las reformas. La relevancia de las ingtituciones ahora
esta presente en las recomendaciones de organismos e instituciones internacionales
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vinculados con el fomento del desarrollo, si bien el marco de ideas neoliberales contintia
pesando en la toma de decisiones y en la concepcion de las politicas; 2 las instituciones
son vistas por éstos, sustancialmente, como via para de elevacion de la eficiencia de los
mercados.

La importancia concedida a las instituciones se asocia a los efectos perversos de
los procesos de reforma, pero también ala pobreza de sus logros, en el sentido de elevar
los niveles de bienestar social. Los fallos han derivado en un mayor reconocimiento de
gue los mercados no operan intemporalmente y en un vacio ingtitucional, validando la
argumentacion de North (1990; 1994a; 1994b). Para North, las instituciones*® definen la
estructura de incentivos de una sociedad y son los determinantes de su desempefio
econdmico. En esta perspectiva, los mercados, definidos a la vez como instituciones,
funcionan dentro de estructuras sociales determinadas histérica y culturamente. Esta
vision es bastante diferente de la idea de que los mercados requieren solo de un marco
institucional minimo para operar eficientemente. En tal sentido, ahora hay mayor
reconocimiento de que liberar a mercado del Estado puede, a final de cuentas, terminar
minando el soporte institucional para su funcionamiento aceptable. Los mercados operan

adecuadamente sdlo en un marco apropiado de instituciones no mercantiles.

%2 Bl world Development Report 2002, Building Institutions for Markets, del Banco Mundial, reflegja la
contradiccion entre el vuelco hacia las instituciones y el sesgo hacia el mercado de los enfoques iniciales
respecto alas reformas.

33 North define las instituciones como restricciones ideadas que estructuran la interaccién humana. Se
componen de restricciones formales (reglas, leyes, constituciones, por ejemplo), restricciones informales
(normas de comportamiento, convenciones, codigos de conducta auto-impuestos, por gemplo) y sus
formas de cumplimiento. En conjunto, ellas definen la estructura de incentivos de las sociedades y
especificamente de |as economias.
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La mayor importancia concedida a las ingtituciones ha elevado € interés por la
nueva economia institucional,®* y llevado a un cambio de percepcion respecto a la
economia del desarrollo moderna, la cual ahora tiende a ser vista mas como un cambio
organizacional que como un proceso de acumulacion (Evans, 2002). Ademés, segun
hemos visto, la reconsideracion de las instituciones se ha visto reflgjada en las nuevas
teorias del crecimiento y en los enfoques referidos a cambio técnico y sistemas de
innovacion.

Este vuelco ingtitucional se ha afirmado debido a diversos estudios en los que se
establecen la correlacion positiva entre el funcionamiento de las instituciones y €
desempefio de las naciones (Acemoglu et al., 2001; Easterly et al., 2003; Rodrik et al.,
2002; Djankov et al., 2003). En particular, Rodrik (2002) encuentra que a estimar las

contrib uciones respectivas de las instituciones,*® la geografia®® y el comercio en la

% El andlisis institucional tiene larga vida, destacan la Escuela Histérica Alemana, €l institucionalismo
econdémico americano y la Escuela Austriaca. Aun Carlos Marx puede ser considerado un anadlista de las
instituciones. Hoy este tipo de andlisis corre a cargo de distintas escuelas de pensamiento en diferentes
disciplinas. El “institucionalismo econémico” fue en algin momento la corriente dominante en Estados
Unidos, con Thortstein Veblen, John Commons y Wesley Mitchell entre sus miembros méas
representativos. La escuelaneoclésica adquirio vuelo en los afios 30, gracias a la superioridad mostrada en
la formalizacion matematica, hasta volverse la corriente principal. La insatisfaccion respecto a su falta de
realismo, dadas las premisas del modelo de competencia perfecta, donde las instituciones y el Estado no
importan, dio pie a que se profundizara en €l andlisis de las instituciones para dar realismo a la teoria
neoclésica, pero conservando el individualismo metodoldgico y €l principio de optimizacion racional. A
este enfoque se le denomind nuevo institucionalismo econémico; cuyos resultados derivaron en un

principio en la teoria de la agencia, el analisis econémico de la ley y lateoria de la eleccién publica. Sin
embargo, economistas como Oliver Williamson y Douglass North, en la blsqueda igualmente de mayor
realismo, cuestionaron laidea de racionalidad individual perfecta (hiperracionalidad) adoptaron enfoques
basados en la racionalidad limitada o imperfecta, informacion incompleta y existencia de costos de
transaccion. Trabajos que rompen con la idea de competencia perfecta, como los de Joseph Stiglitz,

tienden a inscribirse también en este enfoque. Ademas, institucionalistas que se reconocen como
histéricos, como Geoffrey Hogdson, rechazan completamente €l individualis mo metodol6gico y laidea de
maximizacion racional, poniendo la atencién en los habitos y rutinas como explicacién del
comportamiento econdmico, segun los vigjos institucionalistas. El nuevo institucionalismo econémico esta
lejos de ser homogéneo, |as posiciones pueden ser muy encontradas en multiples aspectos. Los trabajos de
Krueger y Buchanan caen también dentro del campo institucional. (Véase Hodgson, 1998; 2001;

Prychitko, 1998; Furubotn y Richter, 2000; Ayala, 2000a; 2000b).

% La relevancia de las instituciones para el crecimiento fue destacada en los afios 90 de manera
sobresaliente por Douglass North (1990), pero los estudios econométricos en esta linea son mas recientes
y serelacionan sustancia mente con académicos vinculados al Banco Mundial.
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determinacion del ingreso en una amplia muestra de paises, larelacién mas significativa
corresponde a las ingtituciones. La geografia —aproximacion a la dotacidn de recursos
tiene un efecto directo débil sobre el ingreso, sin embargo, muestra un efecto indirecto
fuerte a través de la calidad de las instituciones. De manera similar, el comercio gerce
un efecto no significativo -a menudo con signo equivocado- en € ingreso. Asi pues,
usando medidas de derechos de propiedad y gobierno de la ley, la calidad de las
instituciones disponibles domina sobre cualquier otro factor en la explicacion del
crecimiento.

Por otra parte, la calidad de las instituciones tiene un efecto significativo y
positivo sobre la integracion a comercio internacional; de manera inversa, el comercio
gerce un efecto positivo sobre la calidad de las ingtituciones, aunque no en la misma
proporcién. En tal sentido, es posible que e comercio incida indirectamente sobre el
ingreso através de lamejoria en la calidad de las instituciones. Interesantemente, Rodrik
concluye que los factores geograficos no condenan a las naciones ad atraso, y que
tampoco & comercio conduce a cerrar la brecha de desarrollo. Por otra parte, basdndose
en la experiencia de China, Corea del Sur y Taiwén, sostiene gue las instituciones son
especificas a contexto —son € resultado de diferentes trayectorias histéricas, de una
geografia diferente, de una economia politica propiay de diversas condiciones iniciaes-,
es decir, las soluciones institucionales que operan bien dentro de determinado entorno de
nacion pueden no ser apropiadas en otro; aun siendo recomendables, su introduccién, en

todo caso, requeriria de instituciones complementarias, dentro de una mezcla pragmatica

% H interés en la geografia —que se relaciona con la dotacion de recursos- como explicacion del
crecimiento se ha incrementado en los Ultimos afios, a igua que respecto a las instituciones. Entre los
estudios més recientes en este campo se encuentran los de Diamond, 1997; Gallup, Sachs, y Mellinger,
1999; Sachs, 2001). Sachs antes estuvo més enfocado en establecer la relacion entre comercio y
crecimiento.
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de opciones no ortodoxas con medidas estandar, 1o cua implica que € trabajo debe ser
principalmente producto de la casa. Las reformas tienen éxito solo s se insertan dentro
de larealidad politica e institucional prevaleciente.

1.2. Problematica, enfoques tedricos y percepciones en la reforma de las politicas
agricolas

El disefio de politicas ha sido dependiente de las visiones predominantes en la
economia, de manera que la agricultura no podia quedar fuera a modificarse € marco de
ideas anteriormente aceptadas. Sin embargo, las reformas de las paliticas agricolas de
los afios ochenta y principios de los noventa no se explican exclusivamente por e grado
de aceptacion alcanzado por los nuevos enfoques, también son € resultado de presiones
reales derivadas de la problemética entonces existente. Las nuevas ideas pretendian tener
la respuesta a esa problemaética, pero no siempre se cumplieron las expectativas, o bien
se generaron dificultades no previstas. En consecuencia, paulatinamente se han venido
modificando las percepciones respecto a las reformas, las politicas y 1os problemas.

Por diferentes causas, € comercio internacional adquirié una importancia
creciente como expresién de un nivel de interdependencia global mayor, y también de
un cambio en la orientacion en los flujos comerciales, de manera que aument6 la
preocupacion en torno a la busqueda de formas legitimas de competitividad, y de la
competitividad en si.

Por otra parte, en un marco de restricciones presupuestarias y/o de estabilizacion
de precios, € alto costo de las politicas agricolas no podia degjarse de lado como tampoco
podian ser eludidos los efectos negativos del patron de aprovechamiento sobre los
recursos mismos, € ambiente, la salud humanay la calidad de vida. Ademas, habia que
disminuir los grados de distorsion existentes en e comercio mundia de productos
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agricolas, cuyos precios tendian a deprimirse y a la volatilidad, crear instrumentos para
la resolucion de disputas comerciales, especialmente entre las grandes potencias, y bajar
el peso de los presupuestos en la dinamica competitiva sectorial, en particular ante la
presion del déficit fiscal.

La idea de modificacion de las politicas domésticas relacionadas con la
agricultura para gjustarlas a un marco liberal de comercio gand paulatinamente terreno,
especiamente en Estados Unidos y la Union Europea. Esas preocupaciones terminarian
por involucrar de manera notable a los paises en desarrollo, més ala de cual fuera la
probleméti ca especifica de su agricultura.

1.2.1. Tendencias en el comercio de productos agricolasy €l fin dela exclusiéon dela
agricultura en las negociaciones multilaterales en materia de comercio

Tanto las negociaciones del GATT como las reformas agricolas fueron
conceptualmente determinadas por la confrontacion entre la Unién Europea y Estados
Unidos, de ahi laimportancia de considerar a ambos para el andlisis del caso de México.
Si bien México se caracteriza por el fracaso de sus politicas en propiciar e desarrollo de
su agicultura, las reformas fueron introducidas en buena medida para disminuir las
tensiones comerciales asociadas a éxito de instrumentos de politica aplicados por las
potencias alimentarias. Las dificultades de la agricultura mexicana a lo largo de los
altimos quince afios expresan esa contradiccion, ya que e enfoque implicito en las
reformas era la eliminacién de todo incentivo a producir més, cuando el problema de
Meéxico era su falta de efectividad para incrementar la produccién, sobre todo mediante
politicas en apoyo a cambio técnico.

Hay motivaciones de caracter especifico en cada uno de los paises, sin embargo,
el entendimiento pleno de las reformas agricolas no seria posible haciendo omision del
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trasfondo de las negociaciones de la Ronda de Uruguay, y sin la comprension clara de
los procesos que conducen a terminar con la situacién de excepcion de que gozaba la
agriculturaen € contexto de negociaciones para una mayor liberacién comercial. Si bien
Estados Unidos habia inducido al aumento de la proteccion y era responsable hasta
cierto punto de ese trato, € cua hacia viable las politicas de precios de soporte, su
postura se habia visto modificada a partir de haber identificado en e mercado mundial
una vavula de escape a su exceso de capacidad de produccion.

El cambio de postura guardaba una relacion estrecha con tendencias de largo
plazo registradas en el comercio mundial de productos agricolas, las cuaes expresaban
una mejoria en la posicién competitiva de paises desarrollados dentro de un ambiente de
creciente rivalidad.
1.2.1.1. Tendenciasen €l comercio agricola

El estudio de prospectiva de la FAO sobre la agricultura mundia hacia € afio
2010 preveia una tasa anuaizada de crecimiento de la produccion agricola mundial de
1.8%, en € periodo 1992-2010, inferior alas de los afios sesenta (3%), setenta (2.3%) y
del lapso 1980-92 (2.0%). Se mantenia de ese modo la consistencia hacia la
desaceleracion (véase Alexandratos, 1995:27-60). Esta tendencia no es explicada por
una oferta insuficiente de alimentos, sino mas bien por la fata de demanda, debida a una
menor tasa de crecimiento demografico y, paraddjicamente, a los niveles cada vez mas
altos de consumo per capita en paises desarrollados, |o cua impide conseguir
incrementos adicionales. Ademas, otros paises en desarrollo tienden a sumarse a la
misma dinamica. La desaceleracion también se asocia a problema de fata de demanda
efectiva en muchos paises en los cuales los alimentos son todavia parte sustancial de su

canasta de consumo, debido a su baj a capacidad de ingreso.



El comportamiento previsto de la produccién agricola ilustra muy bien por qué
los mercados internacionales adquirieron importancia para paises industrializados con
capacidad de exportacion. El potencial de sostén del aparato productivo agricola propio
descansaba crecientemente en el acceso a otros mercados; es decir, en los mercados de
paises importadores que tradicionalmente han protegido su agricultura, o bien de
aquellos que han perdido niveles de autosuficiencia, y aun su potencial exportador, a
causa del crecimiento demogréfico acelerado y/o el lento avance en su productividad.
Este razonamiento es particularmente cierto para el caso de la produccion de cereales, €l
area de actividad agricola més importante y extendida. 3’

El potencial de producciéon agricola se ha concentrado en paises de mayor
desarrollo, los cuaes ahora ya no sdlo tienen la preeminencia técnica 'y manufacturera.
Con excepciones, |os paises que alguna vez se especializaron en la exportacion de este
tipo de productos habian estado perdiendo sus anteriores ventajas comparativas.*® Segiin
Binswanger y Lutz (1999), la participacion de los paises atrasados en las exportaciones
mundiales de productos agricolas habia caido del 40%, en 1961, a 27%, en 1990. S6lo

las regiones de Asia Oriental y del Pacifico, entre todas las regiones econdmicas en

37 De acuerdo con la prospectiva de la FAO, las necesidades de consumo de cereales en paises
desarrollados crecen lentamente (en 1992 consumian 635 kg per cépitay representaban alrededor del 46%
del consumo mundial) y pueden descender. Estos paises podrian producir mas si hubiera mas demanda. En
tal sentido, aungue los paises en desarrollo eleven su produccion, las posibilidades de ampliacién de
mercados estan sustancialmente en ellos. La prevision era que como resultado de las reformas de las
politicas agricolas se aterarian las cuotas de mercado, con una participacion creciente de América del

Nortey Oceania (Alexandratos, 1995: 33-35).

3 De acuerdo con la teoria de las ventajas comparativas, e comercio Norte-Sur deberia ser dominante,

con un Sur especializandose en productos agricolas. Sin embargo, los flujos comerciales reales indican
otra cosa, ya que la mayor parte del comercio ocurre entre paises desarrollados y en productos similares
(Norte-Norte, con productos diferenciados) y es un comercio crecientemente intraindustrial (por efecto de
la segmentacion de los eslabones de la produccién) y no interindustrial (agricultura-manufactura, por
gjemplo). Ademés, respecto a productos agricolas, de acuerdo con McCalla y Josling (1985: 13-35) se
trata de un comercio crecientemente Occidente-Occidente u Occidente-Oriente y no tanto Norte-Sur; es
decir, como en el comercio de manufacturas, el comercio de productos agricolas entre paises desarrollados
ha sido cada vez méas importante. En tal sentido, esdificil de aceptar que el patron de comercio se explique
meramente por |as ventajas comparativas, aunque éstas no deban ser excluidas del andlisis.
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desarrollo, aumentaron su participacion. La pérdida de participacion de Africa fue la
més notable, al moverse de 8.6% a 3%, entre |os afios arriba considerados.

Con base en estas tendertias, se preveia, por tanto, que aumentaria el nimero de
paises de menor desarrollo que se volverian importadores netos, debido a sus tasas de
crecimiento demograficas mas altas y a aumento de la capacidad de produccién de
alimentos baratos en los paises de mayor desarrollo (Pinstrup-Andersen et al., 1999). El
problema para estos paises es encontrar qué exportar para poder importar los alimentos
gue no estan en posibilidad de producir de manera competitiva. Para muchos paises esto
implica tener que deteriorar sus niveles salariaes, a fin de reducir importaciones, atraer
inversion extranjera directa o megorar la competitividad de productos con potencia
exportador.
1.2.1.2. El efecto delas politicas agricolas sobre el comercio y la Ronda de Uruguay

La exigencia estadounidense de guste del comercio de productos agricolas a la
disciplina del GATT adquirié relevancia sdlo a medida que se incrementd la
confrontacion con la entonces Comunidad Econdmica Europea, ahora Union Europea.
Este conjunto de paises, mediante la Politica Agricola Comun, paso de ser deficitario a
comercializador de excedentes cada vez mas importante en los mercados mundiales,

aunque a costos elevados y en perjuicio de Estados Unidos™ y de numerosas naciones en

39 Esta afirmacion lailustra el hecho de que en 1994 |a mayor parte de las trasnacionales agroalimentarias
estaban situadas en Europa Occidental. Segin la FAO, en dos décadas las multinacionales de origen
europeo y japonés habian aumentado su presencia, subiendo a los primeros puestos de la clasificacion de
las empresas mas importantes, en detrimento de las americanas, las cuales, en 1974, ocupaban 50 de las
primeras posiciones, hasta quedar con 28 en el afio en cuestion. A comienzos de los noventa la Union
Europea habia pasado a primer puesto, con méas del 35% del valor de la produccion total facturada,
aunque Estados Unidos continuaba teniendo a los mayores “holdings’, ya que las empresas
estadounidenses Cargill, Kraft, Pepsico y Coca Cola ocupaban respectivamente los lugares primero,
tercero, quinto y sexto de la clasificacion mundial por facturacion, mientras que la suiza Nestlé y la
angloholandesa Unilever ocupaban |os lugares segundo y cuarto (FAO, 1997: 260).

67



desarroll0.#° Para Estados Unidos, que habia encontrado en los mercados mundiales una
fuente de estimulo a buen desempefio de su agricultura, desde los afios setenta, era
importante recuperar participacion de mercado, frente a una Comunidad Econdmica
Europea que usaba agresivamente subsidios a las exportaciones.

Los presupuestos publicos para € desarrollo agricola, las tecnologias basadas en
€l uso de insumos de ato rendimiento y las politicas proteccionistas dieron a los paises
europeos —no solo a los integrantes de la Union- autosuficiencia en diversos productos
en los afos 70, y los convirtieron en competidores de Estados Unidos en los mercados
mundiales en los 80. Esos tres aspectos, que también estan en la base del éxito de la
agricultura estadounidense, fueron objeto de atagque.

La entonces Comunidad Econdémica Europea (CEE), recurrié en un primer
momento ala utilizacion de barreras al comercio y a fuertes medidas de apoyo interno; y
después al subsidio de sus exportaciones para poder dar salida a sus excedentes. Los
presupuestos se expandieron para poder cubrir la diferencia entre los precios internos y
los precios internacionales. En Estados Unidos ocurrié otro tanto, pero no debido a uso
de instrumentos de politica comercial propiamente, ya que habia preocupacién de que
los precios internos no se distanciaran de los precios internacionales. Las exportaciones
se habian vuelto relevantes,*! sin embargo, fueron instrumentadas adicionalmente otras
medidas de politica para qustar la oferta a la demanda y limitar la acumulacion de
excedentes, como los programas de retiro de tierras o de conservacion y los programas

de aimentos. De cualquier manera, estas medidas no impidieron que los costos

% Desde luego, no sdlo los incentivos de politica europea hacian dafio a la agricultura de los paises en
desarrollo, también los de Estados Unidos.

41 De 1970 a 1981 las exportaciones agricolas de Estados Unidos se sextuplicaron, de 7,800 millones de
ddlares a 43,800, para conservarse en esos niveles, seglin Freebairn (1997).
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presupuestarios se elevaran. Asi pues, la agudizacion de la competencia en los mercados
mundiales se vaia como una disputa entre estos dos gigantes, en donde |os presupuestos
se encaminaban ala defensa del ingreso de sus productores.

La confrontacion llevaria, findmente, a fortaecimiento de las posturas
favorables a la adopcién del libre comercio en productos agricolas, que se expresaria en
lainclusion del tema agricola en la Ronda de Uruguay. Por otra parte, el descenso en los
niveles de proteccién y de apoyos internos estaba en € interés del Banco Mundia, ya
gue se consideraba que estas medidas eran causa de que los paises de bajos niveles de
desarrollo no pudieran realizar plenamente las ventgas comparativas derivables de sus
dotaciones de recursos (Binswanger y Lutz, 1999). En otra linea de razonamiento, las
negociaciones multilaterales podian facilitar la induccién y/o e mantenimiento de las
reformas unilaterales emprendidas en paises en desarrollo, las cuaes, en la vision del
Banco Mundial, eliminaban las trabas a crecimiento impuestas por los vigos esquemas
de politica, desincentivantes de una mejor respuesta de los productores a las sefiales del
mercado.

La inclusion de la agricultura en la agenda de negociacion se vio respaldada
ademés por la evidencia de que las politicas de orden doméstico, enfocadas a la
estabilidad interna de precios, tenian el defecto de transferir lainestabilidad y volatilidad
de precios al mercado mundial. Se creia que éstas podrian ser reducidas a través de un
comercio libre. Diversos estudios econométricos, ademés, mostraban claramente los
impactos positivos sobre la expansion del comercio y el crecimiento de la liberalizacion.
Estados Unidos, en esos estudios resultaba ser uno de |os principales ganadores.

Por otra parte, desarrollos tedricos referidos a precios sombra, tasas de proteccion
efectiva'y andlisis de economia estética, de excedentes del productor y del consumidor,
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daban aproximaciones del grado de distorsién existente en los mercados agricolas y
permitian sefialar pérdidas de bienestar y eficiencia econdmica asociadas a las politicas.
Estos aspectos abrieron €l espacio a la negociacion de las politicas comerciaes
relacionadas con la agricultura y también a la idea de reforma de las politicas propias.
Hubo una retroalimentacion entre los procesos de reformay lainclusion de la agricultura
en las negociaciones del GATT. #

La Ronda de Uruguay, lanzada en septiembre de 1986, concluy6 en 1994 con
acuerdos en materia agricola. Como resultado del proceso de negociacion, se establecio
un conjunto de restricciones y disposiciones encaminadas a imponer cierta disciplina en
el comercio mundia -contenidas sustancialmente en el Acuerdo de Agricultura- que no
s6lo afectan a las politicas en frontera sino también a las de orden interno.®
Adicionalmente quedo abierto € proceso para mayores restricciones futuras a gercicio
de politicas, ya que se adopté una trayectoria de descenso gradua en los niveles de

apoyo. En tal sentido, el proceso liberal de reforma no puede darse por concluido. El

42 E| Acuerdo de Agricultura de la Ronda de Uruguay en realidad tuvo poco efecto directo sobre las
reformas finalmente realizadas en Estados Unidos, México y la Unidon Europea. México se anticipé a
eventual resultado final de las negociaciones, en la l6gica de buscar una mayor eficiencia econémica a
través de la reforma unilateral. La Unidn Europea hizo otro tanto, a adelantar su reforma para dar espacio
alaconclusién de la Ronda del GATT, de manera que el ajuste encajo bien dentro del acuerdo finalmente
negociado. Estados Unidos realizé su reforma con posterioridad a la conclusion de la Ronda de Uruguay,
aunque fue algo més aléa al abandonar € esquema de pagos de deficiencia, en 1996. De cualquier manera,
en los tres casos, la idea de que habia una negociacién abierta para establecer restricciones sobre las
politicas nacionales fue usada para presionar o argumentar a favor de las reformas de las politicas internas
frente a fuerzas opositoras, si bien, dadas las caracteristicas del sistema politico entonces existente en
México, en este pais no hubo mucha discusion.

3 Labase del Acuerdo de Agricultura de la Ronda de Uruguay fue el proyecto de Acta Final de diciembre
de 1992 (el Plan Dunkel), que fue modificado por el Acuerdo de Blair House de noviembre de 1992, las
negociaciones EuropaEstados Unidos de noviembre-diciembre de 1993 y el acuerdo final alcanzado en
Ginebra en la segunda mitad de diciembre de 1993. La documentacion final seria firmada en Marraguesh
en abril de 1994. La nueva regulacion entraria en vigencia en el comienzo del afio de 1995, para
mantenerse hasta el afio 2000. La negociacién Europa-Estados Unidos determiné € resultado final. Los
aspectos mas importantes del acuerdo se refieren a: una rebaja del 36% en el gasto destinado a subsidios a
las exportaciones, una reduccién del 24% en el volumen de exportaciones subsidiadas y una baja del 20%
en laayuda interna dirigida a sostenimiento de precios. Para todos estos cél culos se asumi6 como base el
periodo 1986-1989, afios en los cuales los niveles de gasto considerados eran relativamente altos. La
Ronda no eliminé las distorsiones en el comercio agricola, Unicamente |as redujo.
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tema agricola contindia siendo uno de los més importantes en las negociaciones sobre
comercio.

Las negociaciones de la Ronda de Uruguay no llevaron a un comercio agricola
completamente libre, sdlo abrieron espacio a un comercio més administrado y de mas
bajos niveles de proteccidn, que podria ser mas libre en el futuro. Persisten multiples
areas de conflicto. De cualquier manera, los acuerdos crearon e espacio que pretendia
Estados Unidos para que se fueran revelando las ventajas comparativas de paises mejor
dotados de recursos. En tal perspectiva, los gjustes en precios 'y cantid ades a través del
mercado han tendido a disminuir € riesgo de guerras comerciaes, pero no han
eliminado las disputas. Como era de prever, los acuerdos reforzaron el predominio de las
economias superdvitarias en su produccion agricola (Trgpaga, 1996).

La adecuacién del marco de politica interna a los acuerdos de la Ronda de
Uruguay se materializd a través de cambios en la legidacion, en los programas y en los
instrumentos de politica, mediante los cuales los Estados renuncian a su capacidad de
estimular la produccion via precios o incentivos a la produccidn mas alla de cierto rango.
Sin embargo, la intervencion gubernamental no desaparece, s0lo se han establecido
acuerdos y normas respecto a lo que es aceptable, de modo que la capacidad
presupuestal de los Estados en apoyo a sector rura continla siendo un importante
instrumento de competencia. AUn més, no desaparecieron del todo los incentivos a la
produccion via precios, subsidios, proteccion comercial o subvenciones a las
exportaciones, de manera que los precios internacionales contintan reflejando los
efectos distorsionantes de las intervenciones de los gobiernos.

La disminucion del peso de la intervencion supone que se dgja a mercado la
tarea de realizar 10s gjustes necesarios en la estructura productiva, segun sean |os precios
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y la capacidad competitiva. No obstante, los resultados se han visto afectados por la
magnitud de los presupuestos destinados a areas relacionadas con la actividad agricola
gue los convenios internacionales no restringen (infraestructura, investigacion,
educacion y capacitacion, apoyos a ingreso desconectados, entre otros). Por otra parte,
el desmantelamiento relativo de los instrumentos de politica comercial, que no solo dan
proteccion sino también ingresos fiscales, hace que la capacidad presupuestal
comparativa entre |os paises, en apoyo a su agricultura, sea cualitativamente mayor.
1.2.2. El marco de ideas respecto a las formas de intervencién estatal en la
agriculturay las percepciones sociales cambiantes

En € disefio de politicas publicas la agricultura ha sido objeto de un trato
especial, de manera que € nivel de intervencion gubernamental ha sido generamente
muy amplio. Este estatus explica por qué habia sido excluida de las sucesivas
negociaciones para una mayor liberalizacion del comercio. En e plano politico se le
juzga fundamental para mantener la soberania 'y la independencia nacional y en € socidl,
como raiz de laidentidad cultural y la base para un desarrollo equitativo con estabilidad
socia. En € terreno de la economia, se considera que sus caracteristicas propias obligan
a que la produccion agricola no pueda ser considerada igua que la produccion de
cualquier otro bien. Son estas caracteristicas distintivas, de orden cualitativo, las que dan
justificacion a un alto grado de intervencién en los mercados agricolas.** No obstante,

estas percepciones respecto a la agricultura sufrieron severos cuestionamientos en los

* Timmer (1988) resume en cuatro grandes agregados las caracteristicas que hacen diferente a la
agricultura: las peculiaridadades de su funcién de produccion (no separacién del trabajo y la
administracion, estacionalidad y dependencia de la naturaleza), la importancia del autoconsumo en el

sector, el papel de la agricultura como reserva de recursos y, en paises en desarrollo, su ata contribucion
al ingreso nacional y el gran nimero de participantes en el sector. Segin él, la distincion de la agricultura
es mas evidente en sociedades tradicionales, pero tiende a desvanecerse con el proceso de desarrollo.



anos ochenta, a fin de dar lugar a las reformas y a la inclusién de la agricultura en la
Ronda de Uruguay.
1.2.2.1. El marco deideas asociado a la reforma de las politicas agricolas

Los cambios en las politicas agricolas se iniciaron bago la pretension de
homogeneidad en € tratamiento de la agricultura, bgjo la idea de que la economia es
unica y las medidas de politica recomendadas podian funcionar adecuadamente
cualquiera que fuera su contexto de implementacion. Se pusieron en duda la
excepcionalidad de la agriculturay las politicas de trato diferenciado.

Bgjo e credo fundamentalista, se consideraba indispensable la eliminacion de las
restricciones a los mercados, basarse en ventajas comparativas, eliminar las distorsiones
derivadas de las intervenciones gubernamentales, reducir los presupuestos en apoyo a la
agricultura y terminar con politicas redistributivas que implicaran la generacién de
rentas indebidas. En contrapartida, se recomendaba la adopcion de enfoques horizontales
en e disefio de las politicas, asistenciaes, no sesgados contra € consumidor y més
basados en laimputacion del costo a los contribuyentes.*®

Esta vision se vio fuertemente influenciada por la critica de la politica agricola en
Estados Unidos, dentro del enfoque de economia politica dominante, segun la
exposicion hecha en la seccién anterior. Hubo algo asi como una extensién de los

enfoques criticos estadounidenses respecto a sus politicas agricolas*® hacia el resto del

4> El consumidor aparece como el principal beneficiario de las reformas, especialmente el consumidor de
més bajos ingresos, ya que su gasto en alimentos es proporcionalmente mayor. Este puede adquirir
alimentos naés baratos una vez que se han eliminado las restricciones sobre las importaciones y las
politicas de precios internos elevados, disefiadas para garantizar ingresos mas altos a productor. Por otro
lado, a descansar las transferencia hacia los productores e los contribuyentes, éstas se vuelven mas
transparentes y son objeto de negociacion abierta, 1o cual puede hacer que la ampliacién del gasto hacia el
campo sevealimitada.

46 En Estados Unidos ha sido particularmente dificil la reduccion de los presupuestos destinados a la
agricultura. En un contexto de funcionamiento de la democracia, més ala de la fuerza de su
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mundo. Se menospreciaron las circunstancias reales e histéricas especificas, € nivel de
desarrollo, las formas propias de funcionamiento de los mercados y la naturadeza
particular de los arreglos institucionales.*” Cualquier cosa que pudiera ser correcta para
el funcionamiento de los mercados en Estados Unidos, la expresion més acabada del
capitalismo en la agricultura, podria ser eventualmente implementada en cualquier otro
pais.*® No en todos los paises |a afirmacién anterior podia resultar vélida.

Siguiendo la légica histérica de las economias avanzadas, pero més
especificamente de Estados Unidos, €l sector agricola debia disminuir su participacion
relativa en e producto y en e empleo y dar lugar a una disminucion absoluta de la

fuerza de trabajo empleada alli —proceso denominado transformacion estructural-.® Se

argumentacion, basada en las herramientas técnicas de la economia, los partidarios de reformas radicales,
inclinados hacia la casi desaparicion ce las formas de intervencion estatal en la agricultura, se han

estrellado contra el juego de intereses politicos dispuestos para la defensa de las transferencias
gubernamentales. Ha sido un conflicto entre técnicos que se apoyan en la ciencia econdmica y politicos
gue se basan en la transaccion de intereses. Al impulsar las reformas de |as politicas agricolas en paises
atrasados, con débiles sistemas democréticos, 0 en una situacion de crisis econémica, algunos de estos
técnicos, ubicados en organismos internacionales, tuvieron la oportunidad de impulsar la realizacion lo
gue no podia hacerse en Estados Unidos, y aun en Europa.

47 Aunque los trabajos de Stiglitz referidos a informacion asimétrica tenian una muy alta reputacion, al

igual que sus investigaciones con otros colaboradores (por ejemplo, véase Stiglitz y Weiss, 1981;

Braverman y Stiglitz, 1982), sobre los arreglos institucionales de aparceria en paises pobres, en la

academia de paises desarrollados, €l enfoque dominante de la reforma supuso que los gobiernos de paises
en desarrollo no eran lo suficientemente honestos y competentes para atacar cualquier falla de mercado.

En realidad, se supuso que habia mercados completos y de buen funcionamiento y que importaban los
derechos de propiedad pero no la mayor parte de los arreglos institucionales existentes. Fue como si, a

igual que con latecnologia, los arreglos institucional es de paises avanzados fueran facilmente transferibles
alos paises en desarrollo, lo cual, en ambos casos es poco realista.

“8 Es el caso de la administracion de riesgos, por ejemplo, ya que se tenia la conviccion de que e mercado
podia ser un proveedor més eficiente que los gobiernos y que, por tanto, su intervencion debiaretirarse. La
experiencia de la reforma ha probado que el proceso puede ser muy complicado y que este tipo de
mercados no se desarrolla exitosamente por decreto. Aun en los paises desarrollados hay un uso muy
limitado de instrumentos de mercado para el manejo de riesgos, y no se ha podido eludir la necesidad de
una cierta accion publica para su disponibilidad.

49 Se considera que pai'ses como México, que atin conservan un alto nivel de participacion delaagricultura
en el PIB y en el empleo sin haber disminuido la cantidad absoluta de fuerza de fuerza de trabajo en

campo, no han completado latransformacion estructural. Desde la perspectiva de analistas del campo dela
economia neoclasica, ello se expresa en un bajo nivel de productividad de la mano de obra, la cual se
puede elevar si ésta sale fuera del sector. En tal sentido, la emigracion no es un problema, es mas bien la
solucion. Como el pardmetro de referencia son las economias desarrolladas, en donde los procesos de
absorcion de la mano de obra han ocurrido en un periodo mucho més largo, hay una gran inconprension
respecto a la incapacidad de absorcién de los sectores urbano-industriales en paises en desarrollo y
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afirmaba que los gobiernos debian facilitar este proceso, no inhibirlo, ya que la sociedad
s beneficiaria mas s 10s recursos salian maés rapidamente de la agricultura. En € largo
plazo, los precios debian caer, debido al cambio técnico, 1o cual podria ser auspiciado
por e libre comercio. En bien del interés global y de los consumidores, en particdar, a
los productores se les tenian que retirar derechos concedidos mediante instrumentos de
politica. El incremento previsible de la pobreza en el campo podia ser atendido mediante
politicas enfocadas hacia |os grupos dafiados.

Entre otras iniciativas, alternativamente a las politicas de precios fueron
propuestas politicas de transferencias directas de ingreso, ya que se consideraba que
estos mecanismos eran menos distorsionantes de los precios de mercado y que €
objetivo de las politicas de precios era propiamente €l nivel y estabilidad del ingreso de
los productores. Este era uno de los aspectos importantes contemplados en la discusion
de la reforma de las politicas agricolas de Estados Unidos, el cual finalmente quedaria
plasmado en € Acuerdo de Agricultura de la Ronda de Uruguay, asi como en los
acuerdos para e impulso de las reformas agricolas de los paises miembros de la OECD,
en 1987.

Se concedi6 una alta importancia a comercio internacional como via de estimulo
positivo al desempefio sectorial, el cual se suponia podia compensar la disminucion de

los apoyos hacia la agricultura. El comercio internaciona se congtituyo asi en el terreno

respecto a la problematica negativa que generan los procesos de concentracion y marginacién urbana. Esa
incapacidad de absorcion tiende a imputarse al modelo de industrializacion, el cual supuestamente no se
gjusto a la gran disponibilidad de mano de obra e introdujo tecnologias sesgadas contra ella. Aunque,
desde luego ese fue un factor, en realidad la explicacion estd mas bien relacionada con la incapacidad de
conciliar altas tasas de crecimiento demogréfico asociadas con tasas de crecimiento suficientemente atas
para absorber la fuerza de trabajo nueva. En general, 10s neoclasicos suponen gjustes autométicos, pero la
existencia de desequilibrios a lo largo del tiempo ha sido el escenario real. Forzar la salida de mano de
obra del campo, por otra parte, puede tener efectos negativos contra el desempefio sectorial, pues los que
emigran suelen ser jévenes de mayor grado de escolaridad; la pérdida de ete activo implica que las
posibilidades de elevacién de la productividad rural mediante procesos de innovacion se reduce.
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para revelar las ventgas comparativas, y a la vez en una especie de mecanismo de
arbitrge para la evauacion de la legitimidad de los intereses particulares. Los
productores nada merecian mas ala de lo indicado por esos precios, los cuales se
consideraba daban la medida de su nivel de ineficiencia —0 la medida de su
productividad-. Més all& de esos precios se originaban rentas indebidas, asociadas a las
politicas publicas. Se asumid que no més las condiciones nacionales o € marco de
politica doméstico debian determinar €l nivel de eficiencia de los productores, sino el
referente de los precios internacionales.

En esa misma perspectiva se supuso implicitamente que los precios
internacionales reflggaban condiciones de competencia perfecta —no habia falas de
mercado-, 0 bien que e mercado se podia aproximar a tales rasgos s era eliminada la
distorsion provocada por las politicas. En realidad, no se hizo una valoracion adecuada
del marco institucional indispensable para € funcionamiento de los mercados ni
tampoco del grado en el cua el mercado internacional se gjustaba a las condiciones de
un mercado competitivo.>° Ademés, fue sobrevalorada la posibilidad de liberalizacion
del comercio agricolay el descenso de los presupuestos comprometidos en apoyo a la

agricultura en las grandes potencias, particularmente.

%0 Es obvio que el comercio internacional en productos agricolas no puede ser caracterizado como de
competencia perfecta, dado que bs economias de escala son indispensables en su funcionamiento. Esto
explica por qué agunos paises, como Canadd han sido renuentes a desmantelamiento de sus
comercializadoras de participacion estatal, pues solo éstas estan en capacidad de competir con las grandes
empresas comercializadoras privadas, las cuales tienen su sede sustancialmente en Estados Unidos. Hay
un debate abierto, alin no resuelto, en torno a este tipo de empresas y €l establecimiento de reglas para
garantizar la competencia dentro del narco de negociaciones multilaterales de la OMC. En México estas
grandes empresas comercializadoras han venido ganando participacion de mercado a partir del
desmantelamiento de la Compariia Nacional de Subsistencias Populares.

®1 Esto es lo que se ha denominado |a hipocresia de las potencias. Dada la dindmica de los procesos de
toma de decisiones en materia de politicas agricolas y comercio, y €l funcionamiento de los sistemas
politicos, es bastante improbable que las potencias renuncien a la proteccion de sus productores en aras de
la defensa de la ideologia liberal, o las argumentaciones de técnica econdmica, mas en un entorno en €l

cual sejuzgaalosalimentos como piezafundamental de la seguridad nacional.
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En general, en contraste con paises desarrollados, las reformas de las politicas
agricolas en paises en desarrollo no guardaron una relacion estrecha con su propia
historia agraria, pues respondieron en gran medida a un proceso de alineamiento, dentro
de una ruta de gjuste global inducido por los intereses de pmises desarrollados y los
organismos internacionales. Fueron vendidas como necesarias, pero no fueron el reflgo
del juego de fuerzas internas para encontrar solucion a problemas nacionales. De manera
gue no ocurrié un gran debate. Bgjo la argumentacion de dar pasos acel erados hacia el
crecimiento, en realidad las reformas representaron un proceso de ruptura. Muchos de
estos paises compraron un modelo sin garantia de éxito. Hubo una especie de trasplante
de una visién nueva en la interpretacion de larealidad propia.

En e contexto de lareforma perdieron legitimidad objetivos que antes tenian una
relevancia de primer orden para las naciones en desarrollo: industriaizacion,
autosuficiencia alimentaria o propiedad naciona de los recursos del pais, entre otros. En
el primer caso porque la blsqueda de la industriaizacion de mano del Estado iba contra
la sabiduria convencional respecto a mercados libres y ventgjas comparativas, ya que
este tipo de industrializacion se sesgaba contra la mano de obra y la agricutura. En €
segundo, porque era irracional pretender la autosuficiencia a precios altos, derivados de
politicas de estimulo gubernamental es, cuando se podian conseguir alimentos baratos en
el comercio internacional, de otros paises mucho mas eficientes. Los paises podian estar

en mejor situacion s dirigian sus escasos recursos hacia sus areas mas competitivas,

degjando de incentivar la accion de grupos de interés. Y en el tercero, porque los
sentimientos nacionalistas implicitos ponian en peligro los derechos de propiedad de
extranjeros 'y elevaban € riesgo de lainversion en perjuicio de los paises mismos, ya que

los recursos externos eran fundamentales para el crecimiento.



1.2.2.2. Percepciones cambiantes respecto al cambio técnico en la agricultura

Desde que Schultz planted, en su texto ya clasico, “ Transformando la agricultura
tradicional”, que los productores tradicionales eran eficientes en la asignaciéon de sus
recursos, pero que en la mayoria de |os paises pobres habia pocas oportunidades técnicas
y eondmicas a las cuales recurrir,>® & cambio técnico fue puesto en la base de las
nociones sobre e desarrollo agricola (Hayami y Ruttan, 1989: 74) y del disefio de las
politicas agricolas. En consonancia con esa linea de razonamiento se movieron los
organismos internacional es interesados en la promocién del desarrollo, coincidiendo, por
tanto, con las motivaciones de los gobiernos de paises pobres. La argumentacion de
Schultz dio racionalidad a la promocion de las tecnologias generadas por la revolucion
verde.

Sin embargo, en las Ultimas décadas hubo un cambio sustancial en la percepcién
respecto a cambio técnico, que rompi6 su vinculo estrecho con las politicas enfocadas a
la promocion del desarrollo agricola. Este cambio esta relacionado con el patron de
aprovechamiento de los recursos y sus efectos sobre € ambiente, la salud, la calidad de
vida y la conservacion misma de los recursos, y tiene implicaciones radicales sobre los
mercados, el marco de politicay la funcionalidad de la agricultura en €l sistema global.
En la raiz de este cambio de apreciacion se encuentra la documentacion de los dafios
asociados a una agricultura basada en € uso de agroquimicos, y la inquietud surgida en
los afios setenta de que los recursos podrian no ser suficientes para sostener a una

poblacidn creciente en nlimero e ingreso.

%2 Esta forma de ver el avance en la productividad cuestionaba que se pudiera obtener un crecimiento
significativo de la productividad a través de la reasignacién de recursos dentro de los sistemas agricolas
tradicionales. Lo cua es equivaente a decir que manteniendo la misma funcion de produccion, en
lenguaje microecondmico. Para hacer posible alcanzar niveles de produccién més altos se requerian de
otras funciones de produccion, mediante la adopcidn de tecnologias modernas.
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La preocupacion en torno a los recursos ha conducido a la adopcion de enfoques
de desarrollo sustentable y elevado € interés en la conservacion de la biodiversidad y €l
habitat natural de las especies, 1o cua se ha expresado en la demanda de nuevos tipos de
politicas publicas y en restricciones a la practica de la agricultura (véase Panayotou,
1994).>3 Es propiamente en paises desarrollados donde se han expresado tales demandas
y restricciones con mayor fuerza, las cuales, sin embargo, poco a poco han ido
filtrandose en el debate en paises de menor desarrollo. Ellas expresan los intereses de
una poblacién educada, de ingreso ato, que no ve que haya un problema de insuficiencia
de produccién de alimentos.

En cuanto a efecto de productos quimicos —no sdlo en la agricultura, en
reaccion se elevo la preocupacion respecto al deterioro ambiental y la calidad de los
alimentos, y los dafios sobre la salud por aplicaciones y productos peligrosos, lo cua ha
dado lugar a la exigencia de mayores controles gubernamentales —y también de nuevas
politicas y alaexpansion del mercado para productos considerados mas sanos, desde €l
punto de vista del ambiente y & consumo humano. Estos aspectos han implicado €
aumento de la importancia del andlisis de los bienes publicos y llevado a un creciente
interés en la agricultura como base para la produccion de tal tipo de bienes.

La critica a patron de aprovechamiento de los recursos agricolas implico de
hecho, € cuestionamiento del marco de politica enfocado a promover la modernizacion
de la agricultura mediante las tecnologias convencionales. Esta critica embond bien con

el enfoque de asignacion de recursos a través del mercado, pues se consideraba que las

%3 Las restricciones pueden implicar: prohibicién de eliminacion de especies en peligro de extincién —que
antes pueden haber sido consideradas plagas-, prohibicion a la apertura de nuevas tierras al cultivo en
zonas protegidas, proteccion de suelos fragiles, o bien exclusion de usos que impliquen la contaminacion
de mantos fredticos.
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politicas de apoyos a cambio técnico, las cuaes implicaban subsidios, inducian un uso
dispendioso e irraciona de los insumos (agua, tierra, maguinaria, fertilizantes y otros
agroquimicos) y una mala asignacion de recursos, reflgada en la acumulacion de
excedentes sin salida. Se considerd, ademas, que esta utilizacion dispendiosa de insumos
se vela agravada ala vez por esquemas de sostén de precios.

En buena medida, € deterioro ambiental y de los recursos fue imputado a las
tecnologias ahora convencionales —no s0lo a los procesos de industridizacion y de
crecimiento urbano-, las cuales fueron promovidas mediante politicas publicas. En ese
marco, y ante una inclinacion a la sobreoferta de productos agricolas en e mercado
mundial, las politicas de fomento a la intensidad de aprovechamiento de los predios
agricolas, a través de la mayor utilizacion de insumos de altos rendimientos —o los
precios-, perdieron el amplio consenso que alguna vez tuvieron. Con la agravante de
gue, desde e punto de vista social, tanto las politicas de precios como de subsidios se
justificaban como soporte de las pequefias explotaciones familiares; sin embargo, se
cuestiono que estos instrumentos tenian un sesgo a favor de los productores de mayor
dimension econdmica. Por otra parte, en paises desarrollados no parecia ser muy
consistente subvencionar para producir méas y, a la vez, pagar para retirar tierra de la

produccién o asumir después |os costos de acumular excedentes. >

>4 Una argumentacion de este tipo se encuentra en e Informe Anual del Worldwatch Institute sobre medio
ambiente y desarrollo, conducido por Lester Brown R. Ahi Manlin (1997: 245-277) sefidla que en Estados
Unidos el nimero de productores disminuyé en dos tercios entre 1930 y 1990, a pesar de que los apoyos
se justificaban como esenciales a la conservacion de la agricultura familiar. Como consecuencia de esa
concentracion de la propiedad, el 84% de los pagos a la agricultura (8,500 millones de ddlares) fueron a
parar a 30% superior de las explotaciones agricolas en 1991, clasificadas segin sus ingresos brutos.

También se anota que la mayoria de las subvenciones, tal como se aplican actuamente, suscitan una
cuadruple acusacion: fracasan por si mismas, aumentan el gasto publico, son causa de aumento de

impuestos, los cuales afectan la inversion y el trabajo, y dafian €l medio ambiente. Sin embargo, se
observa gque hay razones fundadas para conceder subvenciones, pues los mercados no son tan eficientes
como dicen los libros de texto.
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Ante el fortalecimiento de las corrientes ambientalistas y del desarrollo
sustentable durante las Ultimas dos décadas, ese tipo de inquietudes se expresaria como
una demanda de reduccion o eiminacion de los subsidios a los insumos agricolas. El
ataque a las subvenciones, bgjo enfoques de politica conservadores, en realiidad no
hubiera tenido tanto éxito de no haber existido un ambiente social favorable en los
paises desarrollados, derivado de su necesidad de restar estimulos a la produccion y de
responder a las exigencias de una poblacion que demanda alimentos sanos y valora muy
alto la calidad de vida, asociada al medio ambiente, y ala conservacion de los recursosy
de lacomunidad rural.

La critica contra las tecnologias ahora convencionales serviria para apuntalar la
reconsideracion de las politicas de financiamiento del desarrollo del Banco Mundial y €l
desplazamiento hacia un enfoque méas centrado en el mercado, €l cua se reflgjaria més
tarde en sus recomendaciones de reforma de las politicas agricolas. El cuestionamiento
de tales tecnologias embond bien con la critica del cogto presupuestal de las politicas
agricolas y su fata de efectividad en generar una dindamica de crecimiento ato y
sostenido en paises de menor desarrollo, si bien en las primeras etapas de promocion los
resultados habian sido bastante alentadores.

En muchos paises en desarrollo, las politicas de modernizacion de la agricultura
estaban dirigidas a promover una oferta de aimentos suficiente para hacer frente a los
requerimientos de una poblacion en rapido crecimiento, asumiendo un caracter
compensatorio del sesgo antiagricola de procesos de industrializacion inducidos y
protegidos por el Estado (Gomez-Oliver, 1994: 131). El interés en la producciéon de
alimentos baratos implic6 un uso amplio de subvenciones, para de eevar la
productividad agricola mediante la reduccion del costo de los insumos y la
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capitalizacion de las unidades de produccion. Adicionamente, a fin de apuntalar los
esfuerzos de elevacion de la productividad, fueron creados mdltiples mecanismos de
intervencién estatal en esferas como la investigaciéon, la comercializacion, €
financiamiento, el almacenamiento y otros servicios.

Los anteriores esquemas de politica tenian una orientacion marcada hacia €
aumento de la productividad y de la produccion, la estabilidad del ingreso rura y de los
productores, la blsqueda de equilibrios respecto a los otros sectores de actividad
econdmica y € logro de cierta autosuficiencia. La relacion entre politica de precios y
politicas de subsidios para propiciar la capitalizacion y el cambio técnico, era estrecha, si
bien podria estar cargada en algiin sentido. El éxito de la agricultura norteamericanay de
la Unién Europea se explica en buena medida por esta combinacién de politicas. Sin
embargo, los efectos indeseados 0 no esperados del éxito terminarian Ilevando a una
reconsideracion de las politicas agricolas en un entorno global.

1.2.3. Politicas agricolasy paises en desarrollo®®

En buena medida, los paises de bajos niveles de desarrollo imitaron las politicas
proteccionistas y de estimulo ala agricultura que aplicaban |os paises avanzados, aunque
éstas no fueran exactamente iguales. Sin embargo, sus logros fueron bastante limitados.
No hay una explicacion acabada de por qué se obtuvieron resultados tan contradictorios
entre paises con distintos grados de desarrollo; no obstante, en esta linea vale la pena
destacar los trabajos conducidos por Krueger, Schiff y Vadés (1991), para e Banco
Mundial, los cuales gercieron una gran influencia en la vision sobre las politicas y las

reformas.

%> En este apartado nos hemos apoyado en Trujillo y Schwentesius (2002).



En € estudio comandado por Krueger, Schiff y Vadés, en cinco tomos, con €
titulo “ The Political Economy of Agricultural Pricing policy”, se analiz6 una muestra de
18 paises de América Latina, Asia, Africa'y e Mediterraneo, tomando en cuenta el
periodo 1960-1983. De acuerdo con sus resultados, se encontré que la mayor parte de
los paises imponian altas cargas sobre sus sectores agricolas, que € impuesto indirecto,
derivado de las politicas macroecondmicas (tipo de cambio sobrevaluado, gravamenes
sobre importaciones y medidas de proteccion y apoyo alaindustria) era alin més pesado
gue € impuesto directo sobre las exportaciones. Sus autores sostenian que la mayor
parte de las medidas de carécter directo eran contrarias a la ventgja comparativa —los
productos competitivos eran dojeto de impuesto, mientras los no competitivos recibian
proteccién, por giemplo-, que los recursos proporcionados a la agricultura a través de
subsidios a los créditos, infraestructura, investigacion e innovacién no eran iguales a los
extraidos del sector, y que los recursos que fluian hacia la agricultura tenian un sesgo
hacia los grandes productores o las empresas méas modernas.

El citado trabajo tuvo un efecto trascendente a largo plazo, pues introdujo €l
reconocimiento del efecto negativo de las politicas macroecondmicas sobre la
agricultura, ademés de cuestionar e sesgo antiagricola del modelo de crecimiento
orientado hacia la sustitucion de importaciones. Su tratamiento del problema agricola
llevaria a fortalecer las posturas favorables a la reforma de las politicas agricolas y ala
apertura de las economias, para adoptar enfoques de politica mas centrados en €
mercado, en € retiro del Estado y en € sector externo. Por otra parte, a cuestionar
radicalmente las intervenciones gubernamentales sobre los mercados agricolas abrieron
el espacio, en € tratamiento de los problemas de la agricultura, a una nueva vision de
economia politica, que vaoraba las “falas de gobierno” y la critica de los “grupos de

83



interés’, “buscadores de rentas’, los cuales, se suponia, impedian la adopcion de
politicas més favorables a crecimiento; ésta seria una linea en la cua profundizaria €
Banco Mundial. La idea central era adoptar politicas proagricolas y procrecimiento,
eliminando el sesgo en el patrén de desarrollo favorable alaindustria'y haciendo que las
economias se gjustaran mas a sus dotaciones relativas de factores.

El estudio de Krueger, Schiff y Valdés (1991), vendria a reforzar la linea
encaminada a la promocién de la orientacion del aparato productivo hacia las
exportaciones en las economias en desarrollo. En un plano mas relacionado con e
proceso de industrializacion que con la agricultura, € discurso a favor de asignar un rol
més importante al comercio internacional habia encontrado sustento en la existencia de
diversos estudios que contrastaban e mejor desempefio -en términos de tasas de
crecimiento y mejora del bienestar- de economias orientadas hacia fuera que paises con
economias mas cerradas, s bien, como lo destacan Kasacoff y Ramos (1999) no hacian
una valoracion justa del tipo de participacion de los gobiernos en esa evolucién
econoémica.

Esto representaba, de hecho, un cambio en € patron de desarrollo, la adopcion de
un patrén liderado por las exportaciones, de cuaquier tipo y no necesariamente
industriales. Habia una critica implicita, en tal sentido, a la vigja teoria del desarrollo,
excesivamente centrada en la accion estatal, y en donde la agricultura no era la parte
dindmica, aungque la presencia de la agricultura fuera muy importante en téminos de
poblacion rural, fuerza de trabajo y participacion en € PIB. La adopcién de un nuevo
patron de crecimiento més centrado en e mercado externo condujo a la materiaizacion

de cambios estructurales, los cuales debian tener el efecto colateral de romper con el



papel subordinado impuesto sobre la agricultura. Esos cambios estructurales se
expresarian en las reformas de las politicas agricolas un poco més tardiamente.

En esa perspectiva, la agricultura de paises en desarrollo era presentada como
una eventual ganadora de |os procesos de liberalizacion comercial y de adopcién de una
estrategia de orientacion hacia fuera. Sin embargo, con algunas excepciones, como seria
el caso de Chile, en general no ocurrio asi. ¢Por qué los prondsticos estuvieron tan
errados?

El andlisis a este respecto esta por hacerse, sin embargo, se pueden destacar
algunos puntos. En primer lugar, se supuso que la reduccion de los niveles de proteccion
estaria acompafiada de una devaluacion real, con lo cua las actividades productoras de
bienes comerciables, como la agricultura, que aparentemente gozaban de menor
proteccién, se verian favorecidas en términos netos. No obstante, |a expectativa de tipo
de cambio favorable en general no se cumplid y, por tanto, tampoco con relacion alas de
tasas de interés; por € contrario, la situacién se agravé (Ocampo, 2001: 4). Asi pues, €
tipo de cambio pudo no haber anulado los efectos negativos de una menor proteccion
arancelaria en muchos paises, como ocurrié en México.*® En redidad, durante d ya
largo periodo de reforma, la agricultura tendié a padecer, predominantemente, la
perversa combinacion de politicas comerciales y cambiarias adversas.

En segundo lugar, se supuso que €l sector se beneficiaria de un sector privado

mucho més activo, no obstante, se generaron vacios que el sector privado no pudo cubrir

°8 Quiroz (2001 103141) imputa la inclinacion a la apreciacion de la moneda (descenso del tipo de
cambio real) a que se ignord la influencia de los movimientos de capital en los modelos estéticos que
justificaban la apertura. Entrando en mayor detalle, explica este proceso mediante dos hipétesis. la
monetaria y la referente a las expectativas de crecimiento inducidas por |a propia reforma. En el primer
caso, las politicas de estabilizacion de precios pueden llegar a inducir una revaloracion de lamoneday, en
el segundo, las expectativas optimistas afectan fuertemente el gasto (aumento), la entrada de capital vy,
finalmente, el tipo de cambio real (descenso).
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plenamente al disminuir el grado de intervencion publica en la agricultura. Gran nUmero
de productores quedd fuera del acceso a crédito, seguro, asistencia técnica,
investigacion y otros activos. Se menosprecio la existencia de mercados incompletos o
de otras fallas de mercado, y se supuso que los mercados aparecerian y se desarrollarian
de manera natural. En la busqueda de fortalecer |os derechos de propiedad, se descuidé o
dafnd la organizacion colectiva (el capital social). Las reformas se caracterizaron por su
fuerte sesgo anticampesino —la expectativa era que dgjara de serlo, como parte de la
dinamica de transformacion estructural- y pronunciaron el sesgo en las transferencias
publicas en favor de productores grandes, integrados o de los agronegocios.

En tercer lugar, hubo una mala apreciacion respecto a las medidas de politica
para compensar el sesgo antisectorial implicito en e modelo de industrializacion
anterior. Estos distintos instrumentos se habian venido levantando a lo largo del tiempo
en la idea de producir modernizacion de la agricultura, mejorar € ingreso rura o
resolver problemas especificos en el campo. Debido a ese conjunto de medidas, en
realidad el sesgo antiagricola reto del modelo anterior no era tan pronunciado, por lo
menos no en América Latina (véase Spoor, 2001). Cabe sefidar, por otra parte, que la
evolucion de la agricultura con posterioridad a las reformas no ha podido superar, en
general, e desempefio sectorial durante e periodo de vigencia del modelo de
industrializacién sustitutivo de importaciones.

En fin, la dindmica de las reformas ha probado que no bastan las soluciones de
mercado, que éste requiere del desarrollo de instituciones apropiadas, pero que ellas no
surgen autométicamente inducidas por la demanda a corto plazo, y que las restricciones

gue se enfrentan solo pueden superarse en € largo plazo. La constitucion de las



instituciones adecuadas, por otra parte, descansa en buena medida en la intervencion de
los gobiernos.
1.2.4. La naturaleza del debate actual: ¢Hacia una nueva vision respecto a la
agricultura?

En un principio, las reformas representaban mas definidamente un proceso de
gjuste, era indispensable dar salida a presiones que se venian acumulando en el comercio
agricola y que por tanto afectaban sobre todo a las potencias exportadoras. Si bien,
seguin se ha abordado, |as reformas fueron justificadas en cierta medida en laidea de que
los paises pobres podrian por esa via recuperar algo de la competitividad perdida. El
problema de insuficiencia en la oferta doméstica o garantizar la seguridad alimentaria no
eran parte de la agenda, pero si lo eralainclinacién a crisis agricolas, derivadas de un
crecimiento lento de la demanda respecto al aumento de la capacidad de oferta. La
inclinacién hacia e desequilibrio se expresaba en bajos precios, los cuales, en un circulo
vicioso, aumentaban la exigencia de mas altos presupuestos publicos, a fin de proteger €
ingreso de los productores, particularme nte en economias desarrolladas.

En ese escenario, e papel agresivo hacia el disefio de politicas mas orientadas
hacia e mercado, con menor intervencion de los gobiernos, fue desempefiado
sustancialmente por Estados Unidos. La postura de resistencia a estas presiones ha sido
liderada principalmente por la Union Europea, ya que esta agrupacion esta en desventgja
competitiva y no imputa a mercado € virtuosismo contemplado por los tedricos del
libre comercio.

El incremento en la capacidad de oferta en las economias desarrolladas, en un
entorno de lento desplazamiento de la demanda interna de aimentos, derivo en la
alteracion de las ventgjas competitivas entre paises. El andlisis de ventgjas comparativas
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pone e acento en las dotaciones naturales de recursos, sin embargo, en redidad éstas
son cada vez menos importantes en la capacidad competitiva o en la explicacion de los
patrones de comercio. La alteracion de las ventgjas competitivas se asocia estrechamente
con los logros cientificos y técnicos, asi como ®n e desarrollo de los mercados, la
construccion de un marco institucional y de politica apropiado, a lo largo del tiempo, y
la modificacion de la relacion entre capacidad de produccion y crecimiento demogréfico
y del ingreso.

En ese marco, como potencia agricola, a impulsar las reformas y la apertura de
los mercados agricolas internacionaes, Estados Unidos no solo ha estado interesado en
larealizacion de sus ventajas comparativas tradicionales o en los encadenamientos de su
agricultura, los cuales han dado lugar a una industria muy amplia e importante que
transciende a la actividad primaria basica, sino en que el comercio pudiera hacer viable
sus logros en el desarrollo de la biotecnologia y otros campos de la ciencia aplicada, 1o
cua tiene implicaciores de largo plazo para su posicion competitiva futura. Los
desarrollos en esta érea son de esperar que impliquen gustes en la posicion competitiva
delos paises, lo cual puede afectar sobre todo a los paises en desarrollo.

Las reformas, asi como |as negociaciones comerciales, estan dirigidas a reducir €
papel de las politicas en € incremento de la produccion, pero a la vez a dentar la
realizacion de las ventgjas que se derivan del avance cientifico y tecnologico. Estos
avances pueden implicar la modificacion de la forma de funcionamiento de los mercados
y de las estructuras de organizacion. Desde el angulo del paradigma estadounidense, ello
se reflgaria como una profundizacion en € proceso de industridlizacion de la
agricultura, en el cual la pequefia explotacion familiar no tiene futuro alguno. En este

paradigma, la produccion agricola asume cada vez més el rasgo de manufactura.



Por otra parte, tanto para Estados Unidos como la Unidn Europea, potencias que
aun definen e ritmo y rumbo de la negociacion en materia de comercio agricola (véase
George, 2002), los niveles de proteccion y la participacion de los gobiernos en la
agricultura, con sus presupuestos, siguen siendo muy altos. El retiro de medidas de
apoyo a precios y de incidencia en la produccion, sin que hayan desaparecido del todo,
como resultado de los acuerdos de la Ronda de Uruguay, ha sido compensado con un
conjunto de politicas y programas que tienden a mantener € ingreso rura estable y aun
mejorar la competitividad. Esta defensa de la agricultura propia se inscribe dentro de
planteamientos que pueden llegar a ser muy elaborados, como seria € caso europeo,
donde a la agricultura se le asigna un caracter “multifunciona” en su contribucion a
desarrollo, o no tanto, como en el caso de Estados Unidos y sus “redes de proteccion del
ingreso”.

En ambos casos, las medidas que se han derivado del propdsito de mantener un
ingreso rural estable o de dar respuesta a nuevas demandas sociales pueden ser vistas
como pretextos para eludir el compromiso de descenso de los niveles de apoyo a la
agricultura; o como e producto de la accion de grupos de presion, los cuales todavia
pretenden mantener derechos adquiridos durante tantos afios de transferencias publicas,
o como € resultado del peso del “establecimiento agricola’, € cua no quiere que
desaparezcan las condiciones que justifican su continuidad. Cualquiera que sea la
argumentacion, las medidas son también la expresion de nuevas preferencias sociales, y
reflegjan @ cada vez menor peso de bienes de origen agricola considerados homogéneos,
en torno alos cuales se han hecho realmente las negociaciones sobre comercio.

En particular, en un marco de politica no muy comprometido con € comercio
libre, la Unién Europea ha buscado disminuir € peso de la Politica Agricola en su
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proceso de integracion, en tanto da respuesta a las presiones norteamericanas y a nuevas
demandas de la poblacion respecto a satisfactores relacionados con la agricultura. En ese
conglomerado de paises, cifiéndose a un enfoque de resistencia 'y de conservacion de
instrumentos de apoyo a las unidades de produccion agricola, se ha identificado una via
de mgiora en la calidad de vida a través de la agricultura que guarda relacion con la
conservacion de su entorno rura y de los recursos, y con la prestacion de servicios
medioambientales en lo que se ha denominado “modelo europeo” de desarrollo agricola.

En ese tenor, la nocion de multifuncionalidad de la agricultura —que en las
negociaciones multilaterales se incluye dentro de los aspectos no comerciales- expresa
un cambio de vision respecto a los papeles de la agricultura en sociedades desarrolladas.
Este cambio de vision esta presente en los esquemas de politica de la Union Europea,
principalmente; sin embargo, también ha venido ganando influencia en la definicién de
politicas en Estados Unidos. Por consiguiente, hay un desplazamiento del acento en la
produccion de alimentos de consumo directo o de materias primas para laindustria hacia
la consideracion de la provision de bienes y servicios publicos, los cuaes crean un
ambito de justificacién para la continuidad de la intervencion de los gobiernos. Es decir,
en tanto se retira la intervencion estatal sobre los mercados, aumenta en aguellos
aspectos en los cuales se considera que € mecanismo de los precios no opera
adecuadamente, o el mercado no puede ser un proveedor eficiente.

Mas ala de la ambigledad del concepto y de sus distintas interpretaciones, la
fuerza del discurso en torno a la multifuncionalidad descansa en la existencia de nuevas
demandas socides, las cudes se derivan de cambios en las preferencias de los
consumidores, sustentandose a la vez en la nocion de falas de mercado. El concepto de
multifuncionalidad de la agricultura se relaciona sustancialmente con la existencia de

D



bienes publicos y de externdidades. Se considera que los productores proveen de
satisfactores juzgados valiosos por la sociedad, los cuales no son adecuadamente
retribuidos por e mercado, y que, ala vez, su actividad genera externalidades positivas
(are puro, paisge, control de inundaciones o de avalanchas, por gemplo), que tampoco
son bien recompensadas. Ambas fallas conducen a una inadecuada provision. En ta

sentido, es justificable hacer transferencias a los productores a fin de estimular la
produccion de bienes publicos o para premiar su esfuerzo, no reconocido plenamente a
través del mecanismo de precios, a fin de elevar la calidad de vida de la sociedad y €l
bienestar de los consumidores.

Paralelamente, en €l terreno del consumo, en paises de altos ingresos, como los
miembros de la Unidn Europea, se ha incrementado la preocupacion por laformaen que
los bienes son producidos, es decir, se ha puesto atencién a proceso de produccion, 1o
cual se ha revelado como la mayor disposicion a diferenciar precios de productos que
aparentemente cubren la misma necesidad. Importa como los animales son tratados 0 s
se han usado hormonas, transgénicos 0 agroquimicos, por gemplo. Esa consideracion,
respecto a proceso ha llevado a la exigencia de creacién de mecanismos de regulacién
publica. En los mercados agricolas, esas pautas de comportamiento se han visto
reflgjadas en el incremento de la demanda de productos frescos, hortalizas y frutas, asi
como en el desarrollo de un mercado para productos organicos cada vez méas importante,
en el estancamiento del consumo de cereales, en una mayor exigencia respecto a los
atributos de los productos pecuarios y en el aumento de la presion sobre los gobiernos
para el establecimiento de normasy barreras comerciales.

En consecuencia, no solo se ha modificado la percepcion socia respecto a la
importancia del campo para la calidad de vida, sino que se ha incrementado la presion
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sobre los gobiernos para que apliguen medidas relacionadas con € medio ambiente y €l
consumo de bienes y servicios originados en la agricultura, las cuaes pueden ser de
caracter extraterritorial y aun obstaculizar el comercio.

En conclusion, puede afirmarse que los procesos sociaes relacionados con el
disefio de politicas agricolas estdn implicando la confrontacién de dos paradigmas, €
estadounidense y e europeo, s bien las tendencias respecto a industridizacion de la
agricultura y su nueva valoraciéon socia no se circunscriben a un determinado espacio
territorial. En € primer caso, la preocupacio n gira en torno a comercio y como a través
de éste se hace factible optimizar las ventgjas competitivas alcanzadas y los beneficios
futuros de la ciencia, liberando a mercado para que éste realice |0s gjustes pertinentes en
la estructura de produccién nacional, a fin de que los consumidores dispongan de
productos a més bajos precios. Este proceso implica la profundizacion de los procesos
ya antiguos de concentracion industrial y la reduccién del nimero de productores,
haciendo uso de economias de escala. Aqui, € resultado depende sustancialmente de las
fuerzas economicas, es decir, principamente de como se exprese la capacidad
adquisitiva de los consumidores y como reaccionen a ello los oferentes.

En el segundo paradigma, el acento no esta exclusivamente en la busgueda de
unidades de produccién eficientes para competir en mercados abiertos con bajos precios;
esta, sobre todo, en como las politicas pueden dar respuesta a las exigencias sociaes, las
cuales se derivan de una poblacion educada, que no sblo wota en e mercado usando su
poder adquisitivo, sino que ademés estd motivada politica y socialmente respecto a la
definicion del perfil de bienes y de sociedad rura que quiere. En ese escenario, €
mercado puede no ser el megor mecanismo para revelar las preferencias sociales, en la
medida en que para un conjunto de bienes éstos son incompletos o de mal
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funcionamiento. En un escenario de este tipo, las pequefias explotaciones familiares
tienen un lugar, ya sea como conservadores de |0s espacios y tradiciones rurales o como
proveedores de bienes diferenciados de precios atos o de servicios ambientales; en tal
sentido, este enfoque se gjusta mas a una estructura de predios pequefios.

Un aspecto importante de las reformas de las politicas agricolas es que no sdlo
representan un gjuste respecto a cierta problematica, la cual puede ser incluso la
resultante del efecto de las politicas mismas, sino también un guste hacia adelante en
términos de evoluciones posibles; responden en gran medida a una visualizacion de
como se percibe la transformacién del campo, es decir, se tiene una imagen objetivo en
construccion, de ahi que las exigencias de grupos sociales organizados, y no sdlo de
consumidores anénimos, hayan adquirido importancia. Aunque los reformadores
neoliberales vieron con preocupacion la accion de grupos de interés, los cuaes
Supuestamente conspiraban contra € interés general y e consumidor individual, no
puede eludirse su papel positivo en comandar mandatos sociales, ya que no todo es
mercado. Los grupos de interés pueden ser un problema, pero también expresan ciertas
preferencias sociales.

1.2.5. Perfiles delas politicas agricolas actuales®’

Las reformas, para facilitar €l desplazamiento hacia una mayor orientacion al
mercado, han exigido que los gobierros renuncien, particularmente en paises no
desarrollados, a la utilizacion de las vigjas politicas agricolas. Sin embargo, €llo no ha
impedido que se disefien nuevos instrumentos y programas para compensar a los
perdedores -ante la necesidad de hacer viables politicamente los nuevos cambios-, 0

dentro del esquema de reformas de la segunda generacion.

> Para este punto nos hemos apoyado en Trujillo y Schwentesius (2003).



En su versén mas cruda y extrema, e enfoque orientado hacia € mercado
implica un regjuste severo en las politicas agricolas, como instrumento de intervencion
del Estado. Sus planteamientos pueden ser sintetizados en |os siguientes aspectos.

Respecto al cambio técnico, hay una ruptura con la idea de que los gobiernos
deben promover e cambio técnico a través de medidas o instrumentos de politica que
impliguen afectar los costos de produccion, pues ello induciria un uso dispendioso de
recursos, como el agua, los fertilizantes o € crédito, y sesgarse contra la mano de obra,
como ha ocurrido en muchos paises que a entaron la mecanizacién. Una decision de este
tipo se justifica adicionalmente en e hecho de que tiende a reducir e efecto dafiino
sobre € ambiente de un uso irracional de los insumos agricolas. Se considera, en €
sentido de Hayami y Ruttan (1989), que mercados flexibles pueden inducir la trayectoria
de cambio técnico mas eficiente s no hay distorsiones en las sefiales de mercado.

Se rechaza la utilizacion de politicas que interfieran en € nivel de rentabilidad, a
través de subsidios a costos o precios, pues éstas distorsionan el patron de asignacion de
los recursos -reflejado en los patrones de cultivos, sectorial e intersectorial- a dterar las
sefidles de mercado y debido a la carga que representan para consumidores y
contribuyentes. Ademés, al estimular mayor produccion de productos en los cuales d
pais tiene algun peso, podrian distorsionarse los precios en € mercado internaciona e
impedir gque las ventgjas comparativas se revelen claramente. Se supone que se debe
permitir que el mercado realice los gjustes correctos en precios, produccion y cultivos, €
ndmero o tipo de productores y empresas, y en la especiaizacion de las regiones.

Se considera que no debe haber transferencias de ingresos publicos de ningun
tipo a los productores, estén o no vinculadas a precios, pues también tienen alguna
incidencia en la produccion. Los apoyos directos a ingreso del productor —o pagos se
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asumen como una mal menor a corto plazo, una manera de comprar la adhesién a las
reformas orientadas al mercado.

Hay oposicién a medidas que restringen la movilidad de la mano de obra hacia
otras actividades o la transferencia de tierras, ya sea a traves de las politicas agricolas,
programas especificos o la legidacion, pues implican una pérdida de eficiencia en €
aprovechamiento de los recursos. Los derechos de propiedad deben estar perfectamente
especificados y garantizados, para dar confianza a los agentes econdmicos.

No se consideran aceptables politicas que distorsionen €l comercio a través de
subsidios a la exportacion o cualquier barrera que impligue una restriccion a éstas o las
importaciones. Los precios externos asumen un rol sustancial porque constituyen las
sefiales respecto a la mejor asignacion de los recursos nacionales y, por tanto, definen el
patrén de aprovechamiento de las ventgjas comparativas. A través de un comercio mas
libre se auspicia un patrén de especializacion que refleja més adecuadamente el costo de
oportunidad de los recursos. Por otra parte, se confia en que la volatilidad de precios a
través de un comercio libre disminuya, a desaparecer las distorsiones introducidas por
las politicas. Insumos importados més baratos se cree pueden aumentar la
competitividad de los productores, y aimentos de mas bao precio elevar € bienestar de
los consumidores.

Se rechaza la participacion de empresas publicas en la comercializacion,
especiadmente en lo que se refiere a transacciones con €l exterior, 0 la concesién de
licencias de importacion, dadas las condiciones de desventgia en la que estan los
particulares frente a los monopolios publicos, las posibles cargas que representan a los
contribuyentes y porgque pueden dar lugar a la blsqueda de rentas publicas. No hay una
posicion definida respecto al poder de mercado que tienen los grandes monopolios
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comercializadores, € conflicto esta entre garantizar condiciones competitivas o degjar
gue el mercado realice por si mismo los gjustes.

Existe duda en cuanto alainversion publica en infraestructuray en investigacion
agricola. Aungue sus efectos no implican un efecto de corto plazo, si dteran las
decisiones de productores y empresas a largo plazo. Se considera que éstas no son tan
distorsionantes, y que efectivamente son las de més dta incidencia en el aumento de la
productividad y en el desarrollo agricola, pero que es mas conveniente garantizar los
derechos de propiedad intelectual e inducir lainversion de empresas privadas.

Se puede considerar que e enfoque librecambista implicito en los puntos
anteriores ha salido vencedor, ya que constituye la base de referencia sobre la cua se
realizan las negociaciones comerciales o se disefian las politicas publicas; sin embargo,
las politicas finalmente elegidas no se han gjustado exactamente a todos esos puntos.
Los estados- nacion persisten y no pueden degjar en manos del mercado su desarrollo; €
comercio internacional no es completamente libre y dificilmente puede serlo,
considerando la inclinacion a uso de barreras no comerciales y los intereses de los
consumidores y las preocupaciones ambientales; la movilidad de los recursos no es
completa, especialmente en lo que se refiere a mano de obra; preocupan |os problemas
de pobreza 'y de distribucion del ingreso, los cuales no puede resolver € mercado, entre
otros factores, de manera que las definiciones de politica real siguen considerando una
amplia intervencion publica, cuya restriccion mayor se deriva de la capacidad
presupuestal de cada pais.

El arsenal de politicas puede ser muy simple en paises peguefios y pobres o
puede ser bastante sofisticado y con una gama variada de opciones, como en Estados
Unidos y la Unidn Europea. La agricultura puede ser vista como una actividad
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econémica no sustantiva o como merecedora de un caracter estratégico o de un trato
especial, debido a la valoracion socia que se le concede. Aungue las negociaciones
multilaterales han girado en torno ala idea de dar € mismo trato a los bienes agricolas
que a los manufatureros,®® en términos de comercio, la dificultad de avance sugiere que
la agricultura no puede ser tratada como un sector mas.

Pesan |as caracteristicas propias de la agriculturay la importancia que aéstase le
asigna en la sociedad, las cuades incitan a involucramiento de consumidores,
ambientalistas y otros grupos interesados en los asuntos publicos. Las preocupaciones
sociaes sobre la cuestion agricola son muy fuertes, y estan asociadas a desarrollo rural,
la calidad de los alimentos, el cuidado de los recursos, la calidad ambiental, la
conservacion de la vida silvestre y de la riqueza genética, y la continuidad de las raices
culturales. Paraddjicamente, es en los paises de mayor desarrollo donde se expresan
actuamente con mayor nitidez estas visiones.

En ese entorno, la liberacidn ha llevado a una mayor regulacion en éreas tales
como las condiciones socidles y ambientales de produccion y la cdidad de los
productos, y a disefio de ingtituciones que permitan resolver los problemas que €
mercado originay gue no puede resolver por si mismo. Sin regulacién, los procesos de
integracion y liberacion econdmica comercial podrian fracasar por pérdida de
credibilidad, de manera que los gobiernos se han vistos presionados a buscar nuevos

instrumentos de politica, en respuesta a nuevas exigencias sociaes (Garcia, 2000a).

L as negociaciones de la Ronda de Uruguay no solo arribaron a acuerdos en torno

al comercio, sino que ademas afectaron las medidas de apoyo interno. Estas Ultimas

58 El nivel tarifario promedio es de cerca del 40% para productos agricolas y para las no agricolas, por
debajo del 5% en los paises desarrollados, y quiza en el 15% en |os paises en desarrollo (Josling, 2000).
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fueron clasificadas en tres “cgas’: la verde (que comprende politicas no limitadas,
debido a sus minimos efectos distorsionantes del comercio), la &mbar (medidas que
fueron consideradas distorsionantes, sujetas a programacion para fines de reduccion o
posible eliminacién) y la azul (no desvinculadas completamente, pero permitidas: pagos
compensatorios de la Union Europea). El criterio de clasificacion fue el carécter
desconectado 0 no de las decisiones de los productores respecto a precios y
produccion, > en tal sentido, toda medida que implique que los productores incrementen
su produccion a corto plazo se define como distorsionante del comercio y, por tanto, no
desvinculada.

Los acuerdos derivados de la Ronda de Uruguay, que dieron lugar ala OMC, no
solo impusieron restricciones sobre las politicas comerciales de los paises firmantes,
sino también sobre e disefio de las politicas internas, siendo la més importante su
caracter desvinculado. Es decir, no deben definirse politicas que impliquen subsidios
para estimular la produccion interna. Las subvenciones, si no pueden evitarse, deben
encaminarse a apoyar €l ingreso de los productores.®® Esta es |a caracteristica bésica que
est4 definiendo las nuevas politicas agricolas, a manera de disminuir la injerencia de los
gobiernos en la determinacion de precios que distorsionen la asignacion de recursos, y a
fin de no inducir excesos de produccion que se reflgjen en los mercados internacional es.

Para los paises no desarrollados, con insuficiencia de produccion de alimentos, éste es

% En realidad, es dificil encontrar politicas cuyos efectos sean completamente nul os, especialmente alargo
plazo. Por ejemplo, el efecto riqueza, derivado de transferencias directas de ingreso, mejora el acceso al
crédito y alas posibilidades de inversion, lo cual tiende a incidir sobre la produccion. Para un andlisis del

rado de desconexion de distintos instrumentos de politica véase Westcott y Y oung (2000).

© La desconexion de los apoyos a |os productores respecto a precios y produccion habia sido un elemento
clave en el proceso periddico de reforma de las politicas agricolas de Estados Unidos durante varias
décadas, que se asumi6 plenamente en la legislacién hasta 1996. Para mayor profundidad sobre estos
aspectos véase Ordenet al. (1999), Ingersent y Rayner (1999) y Knutson et al. (1998).
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un aspecto problemético, dado que la estandarizacion de las reglas de comercio no
contempla adecuadamente las asimetrias existentes entre paises.

La idea de transferencias desvinculadas se ha asociado a los criterios de
horizontalidad y temporalidad (Alvarez, 1999), es decir, de igualdad de acceso a todos
para no dejar oportunidad a la discrecionalidad gubernamental, que pudiera dar lugar a
la busgueda de rentas, en tanto se evita generar la idea de derechos permanentes. Sin
embargo, en paises de bajos niveles de desarrollo, los instrumentos horizontal es pueden
terminar siendo altamente discriminatorios contra individuos 0 grupos con mayores
dificultades de acceso, y perder efectividad, dada la especificidad que tiene la
agricultura. Existe ahora una mayor inclinacion a adoptar politicas que se definen como
diferenciadas y focalizadas, para atender necesidades y a grupos definidos, aun ante
riesgo de discriminacion no deseada, ata discrecionalidad o précticas clientelares
(Echeberri y Ribero, 1999), o de ser selectivas de los ganadores. Este cambio ha sido
posible a medida que ha cundido la duda en torno a virtuosismo del mercado y se ha
dado unarevalorizacion del papel del Estado.

Adicionalmente, un aspecto sustancial de los criterios actuales para €l disefio de
politicas se refiere a la utilizacion del mercado. Se procura que € involucramiento
gubernamental en el mercado sea minimo, no incidir sobre precios sino sobre ingresos,
que se mejore el acceso a activos, reduciendo costos de transaccion, pero sin ser
provistos directamente por el sector publico, y maximizar la participacién del sector
privado, por gemplo en el caso de la asistencia agricola (De Janvry et al., 1997; De
Janvry y Sadoulet, 2000). Lo que es més importante, las politicas agricolas deben

encarar falas de mercado, més especificamente, deben estar muy enfocadas y



etiquetadas a la fala que pretenden atacar y no aplicarse indiscriminadamente a
mercados completos o conjuntos de mercados (Ellis, 1996).
1.3. Comentarios Adicionales

En la reforma de las politicas agricolas han concurrido distintos enfoques
tedricos, haciendo la critica a las politicas como a las reformas mismas. Iniciamente la
critica se apoya fuertemente en la escuela de la eleccidn publica, extendiendo de ese
modo la visién critica estadounidense respecto a sus propias politicas hacia otras
naciones. Sin hacer una valoracion de la pertinencia de esa critica, es evidente que su
poder explicativo, dentro de otros contextos nacionaes, tenia un menor acance,
especialmente bajo sistemas politicos de democracia poco desarrollada. Lo anterior
explica, ciertamente, el conocimiento poco extendido de esta corriente analitica en
Meéxico. En menor grado, algo similar puede observarse respecto a la Politica Agricola
Comun de la Union Europea, donde el andlisis de las politicas ha sido en general tratado
bajo las teorias de la integracion (véase Grant, 1997; Peterson y Bomberg, 1999;
Rosemond, 2000; Pelkmans, 2001).

Desde @ éngulo de la economia del bienestar, los enfoques tedricos que
permearon en un principio las reformas se incluyen dentro del ambito de la economia
politica de base neoclasica y también, mas especificamente, dentro del campo de la
nueva economia ingtitucional, la cual esta lgjos de constituir un cuerpo homogéneo y
compacto. La critica reciente a las reformas, que més ha trascendido hacia la
reformulacion de las politicas, corresponde precisamente a enfoques de economia
institucional que rechazan la nocion de optimizacion racional caracteristica de los
modelos neoclésicos de competencia perfecta. En realidad, en buena medida lo que se
tiene es una confrontacion de enfoques dentro del ambito de la economia institucional.
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El andlisis ingtitucional tiene la virtud de ender puentes entre distintas expresiones
teoricas referidas a la economia y otras disciplinas, 1o cua ha dado lugar a tratamientos
eclécticos, seguin € problema empirico.

No es sorprendente, por tanto, que en los nuevos enfoques estructuralistas haya
un acercamiento a la economia ingtitucional, en la medida en que los enfoques mas
recientes suponen gue la estructura de incentivos de una sociedad esta definida por la
naturaleza de sus ingtituciones, y estos arreglos son de naturaleza especifica. Los
arreglos ingtitucionales constituyen restricciones especificas que implican que las
economias no responden de igual manera a distintos estimulos. Hay un reconocimiento
més explicito de que no hay una sola economia de mercado, y que tampoco hay un
patron Unico de desarrollo. Hay diferentes capitalismos, derivados de estructuras de
incentivos diversas y de agentes gque responden de manera diferente. Los mercados son

moldeados de acuerdo con la estructura institucional .
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2. METODOLOGIA

Cada una de las reformas fue abordada bajo su propio contexto naciona o
regional, con la intencion de precisar su evolucion y presiones hacia € cambio y las
problematicas a las cuales daban respuestas. Se optd por no basarse exclusivamente en
algunos parametros de comparacion para no perder comprension, a dejar fuera
valoraciones cualitativas significativas, particulares a caso. No solamente se tenia
interés en las similitudes sino también en las especificidades. En todos |0s casos se puso
atencion a las estructuras y sus tendencias de cambio. Las dindmicas de cambio fueran
vistas relacionando los contextos propios con € escenario internacional.
Adicionamente, € andlisis comparativo se apoyd en la metodologia de la OECD
(Organisation for Economic Cooperation and Development)®! y su base de datos, anbos
construidos para el monitoreo de la evolucién de las reformas de las politicas agricolas
de los paises miembros. Cada caso fue tratado de manera particular, en un capitulo
especial, sin embargo, la base de datos y la metodologia de la OECD son utilizadas para

hacer € andlisis de la evolucion comparativa de las reformas, en un capitulo especifico,

®1 La OECD modificé su esguema inicial en el tratamiento de las politicas agricolas ya que inicialmente
operaba con dos conceptos basicos referidos al subsidio equivalente al productor (PSE: Producer Subsidy
Equivalent) y al equivalente de subsidio al consumidor (CSE: Producer Subsidy Equivalent), los cuales se
definian como el valor monetario que se requeria para compensar alos productores o consumidores por |las
pérdidas de ingreso resultantes de la remocion de una medida de politica dada. En virtud de que a la
OECD no le interesaban las pérdidas de ingreso sino las transferencias hacia los productores y las
transferencias globales en apoyo a la agricultura (OECD, 2001b). Por tal motivo se reemplazo la nocion
de equivalente por la de estimacion del apoyo. Para una mayor profundizacion en los equivalentes véase
OECD (1996) y FAO (1995).
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considerando las transferencias a que dan lugar los instrumentos de politica. Era de
interés destacar la forma en que funcionaban las transferencias, vistas en su conjunto.

La base de datos respecto a seguimiento de las politicas agricolas comprende
desde 1986 hasta e afio 2003, de manera que abarca practicamente e periodo de
reformas, s bien algunos paises como Nueva Zelanda —dentro de la OECD-
emprendieron esfuerzos de cambio mas tempranos. Para el caso de México €l periodo es
bastante pertinente, porque este pais inicié su proceso de reforma con la entrada de
México ad GATT (General Agreement on Tariffs and Trade) en 1986, aunque su
profundizacion ocurrié a partir de 1989 —en la administracion de Carlos Salinas de
Gortari-. México fue aceptado como miembro de la OECD a partir de 1994, pero la base
de datos contempla la evolucion de sus politicas agricolas desde 1986.

2.1. Categoriaseindicadores

Conforme a la metodologia de la OECD, el andlisis de las politicas y su seguimiento
comparativo se efectlia a través de 8 categorias o indicadores principales. la estimacion
del apoyo total (TSE: Total Support Estimate), la estimacion del apoyo a productor
(PSE: Producer Support Estimate), la estimacion de los apoyos en servicios generales
proporcionados a la agricultura (GSSE: General Services Support Estimate), €
coeficiente de proteccion nominal a productor (NPCp: Producer Nominal Protecction
Coefficient), el coeficiente de asistencia nominal a productor (NACp: Producer

Nomina Assistance Coefficient), la estimaciéon del apoyo a consumidor (CSE:

consumer Support Estimate), €l coeficiente de proteccion nominal a consumidor (NPCc:
Consumer Nominal Protecction Coefficient) y € coeficiente de asistencia nomina

consumidor (NACc: Consumer Nominal Assistance Coefficient). Ademas, tanto de la
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PSE, como de la CSE y la TSE se derivan otros tres indicadores especificos expresados
en términos porcent uales. los %PSE, %CSE y %T SE.

Los conceptos arriba enunciados se refieren en redlidad a las tres partes que se
ven involucradas en las politicas, ya sea como beneficiarios o perjudicados. los
consumidores, los productores y los contribuyentes. Ellos expresan € sentido de que las
acciones de gobierno en realidad solo provocan transferencias de unos hacia los otros.
Con las reformas de las politicas agricolas se ha buscado que disminuya la carga sobre
los consumidores y contribuyentes, derivadas de las politicas de intervencion
gubernamental a favor de la agricultura. Cada una de las categorias o indicadores
anteriores es definido de la siguiente manera:®?

Estimacién del Apoyo Total (TSE). Mide € vaor monetario anua de las transferencias

de los contribuyentes y consumidores, derivadas de medidas de politica que
apoyan a la agricultura, neta de ingresos presupuestarios asociados y sin
consideracion de sus objetivos e impactos sobre la produccion y € ingreso o €
consumo de productos agricolas. La TSE es la suma de las transferencias brutas
explicitas o implicitas de los consumidores a los productores, neta de
contribuciones financieras del productor (las cuales se contabilizan dentro del
MPS y la CSE); de las transferencias brutas de los contribuyentes a los
productores de productos agricolas (incluidas en la PSE); de las transferencias
brutas de los contribuyentes en servicios generales proporcionados a la
agricultura (GSSE); y de las transferencias brutas de los contribuyentes a los
consumidores de productos agricolas (incluidas en la CSE). La TSE estima €l

costo global del apoyo a la agricultura financiado por los consumidores

%2 para mayor profundidad en los indicadores véase OECD (1999, 2000, 20014, 2001b).
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(transferencias de los consumidores) y contribuyentes transferencias de los
contribuyentes), neta de ingresos por importacion (ingresos 0 ganancias
presupuestarias).

La Estimacion del Apoyo al Productor (PSE). Este indicador mide el valor monetario

anual de las transferencias brutas de los consumidores y contribuyentes en apoyo
a los productores, cuantificado a precios de predio, sin @nsideracion de su
naturaleza, objetivos o impactos sobre la produccién agricola o € ingreso. La
PSE mide el apoyo derivado de las medidas de politica respecto a una situacion
hipotética de no existencia de tales politicas, en donde los productores son objeto
tan solo de politicas generales (impositivas, ambientales, econdmicasy sociales).
No da una estimaciéon del impacto sobre la produccion o € ingreso, s bien,
mediante los apoyos, puede que se incrementen el ingreso o las ganancias (0 se
reduzca € nivel de gasto) y aln la produccion. La PSE se desglosa en 8
componentes, que son los que permiten dar un seguimiento a la composiciéon de
las politicas y € desplazamiento hacia medidas mas orientadas hacia e mercado,
seguin los acuerdos de la Ronda de Uruguay y de la OCDE: sostén de precios de
mercado (MPS. market price support), pagos basados en la produccién, pagos
basados en € area plantada o e nimero de animales, pagos basados en derechos
historicos, pagos basados en el uso de insumos, pagos basados enrestricciones al
uso de insumos, pagos basados en el ingreso agricola global y otros pagos. Las
categorias anteriores de la PSE se diferencian sobre la base del criterio de
implementacion, es decir, segun las condiciones de elegibilidad parae pago o las
condiciones bgo las cuaes las transferencias son proporcionadas a los
productores. Cabe observar que esta clasificacion se hizo més necesaria a
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avanzar la reforma, pues contra lo previsto se elevé € nimero y la complgjidad

de las medidas de politica utilizadas.

Estimacion del Apoyo en Servicios Generales (GSSE). Este indicador mide € valor

monetario anual de las transferencias brutas en servicios generales
proporcionados a la agricultura en su conjunto por los gobiernos, derivados de
medidas de politica que buscan apoyarla, sin consideracion de su naturaleza,
objetivos e impactos sobre la produccion, € ingreso o e consumo de productos
agricolas. A diferencia con laPSE y la CSE, estas transferencias no son recibidas
por consumidores y productores en lo individual, y tampoco afectan los ingresos
(ganancias) o los gastos de consumo aunque pueden afectar la producciéon y €

consumo de productos agricolas. Este concepto incluye transferencias de los
contribuyentes para: mejorar la produccion agricola (investigacion y desarrollo);
capacitacion agricolay educacion (escuelas de agricultura); control de la calidad
y seguridad en e consumo de alimentos, de insumos agricolas y del ambiente
(servicios de inspeccion); mejoria de la infraestructura colectiva fuera del predio,
incluida la industria aguas abagjo y aguas arriba (infraestructura); asstencia a la
comercializacion y ala promocién (comercializacion y promocion); cobertura de
los costos de depreciacion y deposicién de almacenamiento publico de productos
agricolas (eservas publicas); y otros servicios generales que no pueden ser

desglosados en las anteriores categorias debido, por gemplo, a la escasez de

informacion (otros gastos).

Estimacion del Apoyo al Consumidor (CSE). Este indicador mide el valor moretario

anual de las transferencias brutas hacia los consumidores de productos agricolas,
medido a precios de predio (primer consumidor), derivado de medidas de politica
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gue apoyan a la agricultura, sin consideracion de su naturaleza, objetivos o
impactos ®bre el consumo de productos agricolas. Si la CSE es negativa, las
transferencias de los consumidores miden e impuesto implicito sobre €
consumo asociado con politicas agricolas. Aunque los gastos de consumo se
incrementaran (redujeran) en la cantidad de impuesto implicito (pagos), este
indicador no es en si mismo una estimacion del impacto de los gastos de
consumo. La CSE incluye transferencias explicitas e implicitas a los productores
agricolas, las cuales se asocian a soporte de precios de mercado en bienes
producidos internamente (transferencias de los consumidores a los
productores); transferencias al presupuesto o alos importadores, sobre la base de
la parte del consumo que es de bienes importados (otras transferencias de los
consumidores), netas de cualquier pago que compense a los consumidores por su
contribucion a sostén de precios de mercado de un producto especifico
(transferencias de los contribuyentes a los consumidores); y la contribucion del
productor (como consumidores de productos agricolas producidos internamente)
al sostén de precios de mercado en cultivos usados en la alimentacion animal
(costos excedentes de alimentacion animal).

Coeficiente de Proteccion Nominal del Productor (NPCp). Indica la tasa nomina de

proteccion de los productores, al medir larazén entre el precio promedio recibido

por los productores (en predio), incluidos los pagos por tonelada producida, y €

precio en frontera (también medido a predio en predio).

Coeficiente de Asistencia Nominal al Productor (NACp). Es un indicador de la tasa

nominal de asistencia a los productores, a medir la razon entre € valor de los
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ingresos agricolas brutos, incluido e apoyo, y los ingresos agricolas brutos
valorados alos precios mundiaes sin € apoyo.

Coeficiente de Proteccion Nominal del Consumidor (NPCc). Es un indicador de latasa

nominal de proteccion de los consumidores, a medir la razon entre el precio
promedio pagado por los consumidores (en predio) y € precio en frontera
(también medido en predio).

Coeficiente de Asigencia Nominal del Consumidor (NACc). Indica la tasa nominal de

asistencia a los consumidores, al medir la razén entre € valor de los gastos de
consumo en productos agricolas producidos internamente, incluido € apoyo alos
productores, y ese gasto valorado a los precios mundiales sn apoyo a los
consumidores.

%T SE. El TSE expresado como porcentaje del PIB proporciona un indicador de la carga
globa que los apoyos a la agricultura le representan a la economia en su
conjunto: entre mas alto sea el porcentaje TSE mayor sera la parte de la riqueza
nacional usada en la agricultura.

%PSE. La estimacion de los apoyos al productor (PSE) puede ser presentada como un
porcentgje de los ingresos agricolas brutos, de manera que € %PSE mide la
cantidad de apoyo a los productores respecto a la estructura sectorial de un pais
dado. Es € indicador més usado por la OECD en la comparacion entre paises.

%CSE. Mide e impuesto implicito (o subsidio, si la CSE es positiva) sobre los
consumidores, debido a costo de las politicas agricolas como proporcién del

gasto (precios en predio)
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2.2. Aspectos criticos en la metodologia

En la metodologia de la OECD, las politicas aplicadas por los gobiernos son
clasificadas segun su criterio de implementacion, a fin de hacer su seguimiento y ver los
cambios en la composicion de las politicas. Este desglose permite observar como han
ido cambiando las formas de intervencién en la agricultura, hacia enfoques menos
distorsionantes, tendientes a reducir las transferencias de los consumidores hacia los
productores y hacer més transparentes las transferencias de los contribuyentes hacia los
productores y consumidores. Estos aspectos son importantes para el seguimiento que la
OECD redliza, en términos de desplazarse hacia enfoques considerados méas compatibles
con una mayor orientacion hacia el mercado; es decir, hacia agriculturas nacionales
donde los productores respondan a las sefides del mercado y no a las sefides que
provienen de los gobiernos, en la logica de elevar la eficiencia de asignacion de los
recursos y hacer que se expresen mejor las ventajas comparativas.

Implicitamente, la metodologia de la OECD no concede efectos virtuosos a las
politicas de intervencion publica en la agricultura pues se centra en sus efectos
negativos: desequilibrios prevalecientes en los mercados agricolas mundiales, debido a
politicas que impiden la transmision de las sefiales de mercado, haciendo que la oferta
prevalezca sobre la demanda efectiva y haya persistencia de precios a la bgja; ato costo
presupuestal de las politicas, llegando a ser una gran carga para la economia en su
conjunto; y distorsion de la competencia en el comercio internacional, lo cual actda en

contra del principio de ventgja comparativa, con efectos dafiinos sobre la situacion de
muchos paises en desarrollo (OECD, 2000: 138). Este enfoque, corresponde a unavision

estaticay convencional que hace omision de las ventgjas dindmicas en €l comercio, dela
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mayor diferenciacion de productos y del hecho relevante de que € comercio tiende a
basarse cada vez menos en € esquema tradiciona de ventgjas comparativas.

La metodologia de la OECD tiene €l defecto de no considerar la naturaleza de las
politicas, sus objetivos y sus acances o sus efectos a estimular la produccion doméstica,
ya que al estar centrada en la logica de reduccion de los apoyos y de sus efectos
distorsionantes se juzga a las politicas con relacion a estos propdsitos exclusivamente.
En tal sentido, para los efectos de nuestro trabgjo de tesis, que estd motivada por la
busqueda de politicas adecuadas a pais, €llo constituye una limitacién. Sus categorias e
indicadores han sido utilizados agui para ver las tendencias y la forma de
funcionamiento de las politicas agricolas, de manera comparativa y agregada, no
propiamente para ver € grado de cumplimiento de los gobiernos o de distorsion
introducido en el comercio. No obstante que se utilizan los indicadores de la OECD,
cabe observar que éstos presentan problemas.

Debido a seguimiento sistemético y oportuno de las politicas de los paises
miembros y la publicacion periodica de su monitorio, e uso de los indicadores de la
OECD se ha popularizado, pero, a mismo tiempo, sus defectos se han vuelto cada vez
mas visibles. A fata de mas oportunos y mejores datos, éstos tienden a pasarse por alto,
sin embargo. Por definicion, fueron disefiados para estimar las transferencias, pero no
son buenos indicadores del grado de distorson en e comercio. Las criticas més

frecuentes se resumen en los siguientes aspectos. *3

En principio, la estimacion de s transferencias hacia los productores se realiza
extrapolando, a partir de una lista de productos. Como los productos excluidos son los

menos afectados por politicas que abren una brecha entre €l precio interno y el externo,

63 El desglose de puntos se basaparcialmente en Haniotis (2003) y Wise (2004).
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ello conduce a una sobreestimacién del apoyo concedido a los productores. Esta es una
primera critica que se hace a las estimaciones de la OECD. En e periodo 2001-2003, €
listado representd € 65.2% del valor total de la produccion agricola en Estados Unidos,
el 70.5% la Union Europea (15) y € 67% en México. Se supone que entre mayor sea
este porcentaje mayor es la confiabilidad en las estimaciones.

La estimacién del apoyo a productor (PSE) se integra, de manera agregada, con
los apoyos que se calculan a partir de la diferencia entre los precios domeésticos y los
precios internacionales —derivados de politicas de proteccion o de medidas de sostén de
precios-, concepto denominado MPS, y un conjunto de distintas categorias de pagos no
relacionados con el sostén de precios, los cuales implican propiamente subvenciones de
los gobiernos a favor de los productores. En Estados Unidos, e sostén de precios de
mercado (MPS) representd e 38% de la PSE, en promedio, en el periodo 2001-2003.
Los porcentges correspondientes a la Unidn Europeay México fueron de 57% y 67%,
respectivamente. Por tanto, México parece estar recurriendo en mayor medida a medidas
gue distorsionan precios que las contrapartes estadounidense y europea. El porcentaje de
Meéxico es expresion de su caracter de pais importador, pero también reflgja la existencia
de un problema de sobreestimacion, debido a los defectos de los indicadores de la
OECD.

Para e célculo de la estimaciéon del sostén de precios de mercado (MPS), se
toma como referencia un precio mundial, el cual puede no ser el adecuado, si expresa e
efecto depresivo de las politicas domésticas del pais exportador sobre los precios. La
medicion es muy sensible a cua sea € precio de referencia. Esta es una segunda critica
relevante que suele hacerse a la estimacion de la OECD. Es dificil determinar cud es €
precio mundial correcto. Esta institucion suele elegir e precio méas competitivo, € mas
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bajo entre los distintos paises exportadores, pero ello tiende a elevar sisteméticamente la
estimacion, pues tal precio puede no reflgjar necesariamente el precio representativo
mundial. Un indicador asi, no puede ser vadlido para medir la magnitud de la distorsion
causada por las politicas, y da estimaciones incorrectas del grado de apoyo a través de
medidas de sostén de precios.

Las politicas publicas en paises exportadores pueden llevar ainducir precios muy
bajos, o cua hace que € producto importado parezca ser més competitivo, pero ello
puede ser producto de un “dumping”’, es decir, de vender a precios por debajo de los
costos. Esto es particularmente importante en € caso de México, pues € precio que
importa es € de Estados Unidos. Segun € andlisis de IATP (2004) Estados Unidos ha
vendido sistematicamente a precios de “ dumping” en productos como €l trigo, la soya, €
maiz, €l agodon y el arroz. Por tanto, por esta via ha habido una sobrestimacion del
apoyo a productor. Ademas, una variacion producto de una baja en €l precio externo
hace ver como s un pais estuviera adoptando politicas mas agresivas de sostén de
precios, cuando bien pudo no haber ocurrido cambio alguno. Por el contrario, €l apoyo
pudo haber descendido incluso.

Es decir, se interpreta como una transferencia mayor hacia los productores algo
gue no se deriva de un cambio en la politica comercial o en las pliticas de orden
interno. Asi, paises como México, pueden aparecer con niveles de transferencia de los
consumidores hacia los productores comparativamente més altas. Esto es engafioso. En
Meéxico ha sucedido por giemplo que se incremente la MPS para el caso del maiz en un
contexto en €l cual la proteccion comercial ha disminuido. El grueso de la PSE proviene
de la MPS, asi a usar € referente del precio internaciona se puede en realidad estar
cometiendo un error al monitorear las politicas. En este sentido, es importante tener
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claro que la PSE es una estimacion, no una medida precisa del apoyo. El supuesto clave
de que la diferencia de precios se debe a efecto de las politicas domésticas es
cuestionable.

Junto a “dumping” hay otro problema adicional. Las estimaciones asumen
mercados en los cuales prevalece la competencia perfecta (paises pequefios sin poder
para afectar los precios). Sin embargo, en la practica, un numero limitado de paises
controla la mayor parte del mercado de cierto producto y aguno de ellos gerce un
liderazgo en la formacion del precio. Ademas, son pocas grandes comercializadoras las
gue controlan el mercado. Lo anterior tiene una implicacion importante: la diferencia
entre e precio doméstico y €l precio internacional puede estar sierdo capturada en parte
por intermediarios o procesadores. Por consiguiente, e productor puede no estar siendo
el beneficiario absoluto de lo que se estima como apoyo dirigido a é. Por otra parte, €l
consumidor puede no estar recibiendo realmente la baja de precio a productor.
Conforme a estos elementos hay un problema de sobreestimacion. Desde luego, €
problema de sobrestimacion no preocupa mucho a la OECD, pues ello permite abogar
por la eliminacion de medidas calificadas de distorsionantes del comercio.

Un defecto mas que tiene la metodologia de la OECD se refiere a los tipos de
cambio. Los tipos de cambio tienden a subvaluar €l poder de compra en paises de méas
bajo ingreso, debido a que servicios no caros no son comerciados internacionalmente. La
fuente de error puede ser doble, ya sea a convertir el precio internacional a precio

domeéstico o hien a trasladar |as estimaciones en moneda nacional a délares, para hacer
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comparaciones internacionales.®* Ademés, en economias en desarrollo, hay todavia un
problema mayor respecto a los tipos de cambio, pues se asumen tal cual; es decir, no se
toma en cuenta los fendmenos de sobrevaluacion o subvaluacion. Cuando ocurre
cualquiera de estas circunstancias, dificilmente las estimaciones pueden ser correctas,
porque los precios no son los correctos. Esto es particularmente cierto en €l caso de
Mexico. Ni la liberalizacion de la cuenta de capital ni las reformas han dado lugar a la
ruptura de la tendencia a mantener tipos de cambio sobrevaluados, mas bien este aspecto
ha sido un componente importante del mangjo macroeconémico, dado que los tipos
sobrevaluados han sido usados para disciplinar precios. Como la sobrevaluacion
favorece a los consumidores y perjudica a la competitividad de los productores, ello ha
implicado que los precios externos aparezcan artificialmente bgjos. En este contexto, €
nivel de transferencias de |os consumidores a los contribuyentes aparece mas elevado de
lo que en realidad es. Por tanto, las estimaciones de la PSE y la TSE registran valores
distorsionados. El caso de México es bastante ilustrativo en este punto, segiin se puede
observar en € capitulo 6.

Todavia més, para la estimacion de los apoyos a productor no se toman en
cuenta las estructuras de productores ni sus caracteristicas. El apoyo es expresado como
un porcentgje del ingreso agricola sin considerar su distribucion. Asi, en paises cuyas
estructuras de productores son numerosas, como la mexicana, las transferencias que

recibe cada productor, en promedio, son comparativamente muy bgjas, lo cual se oculta

en los datos agregados. En tal sentido, se sobreestima € apoyo a los productores. Los

céculos hechos por hectérea o productor divulgados por la OCDE dan cuenta de esta

% Un procedimiento alternativo que ha sido propuesto es el de usar la paridad de poder de compra del
apoyo, ya que ésta puede ser una medida mas precisa del costo de oportunidad de los recursos (véase
Wise, 2004).
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situacion. Ademas, como la clasificacion de las medidas de politica de cada pais
responde a un patron estandarizado, no hay una valoracion real del grado de distorsion
de cada uno de los instrumentos, dado |os contextos nacionales. Los productores de cada
uno de los paises no reaccionan igua a los estimulos de mercado o de politica publica,
porque son muy pequefios 0 de tipo campesinos, porgue tienen un acceso muy
restringido a fuentes de financiamiento, por su baja capacidad de atraccion de inversion
0 de mejora de la productividad o por las falas de los mercados. Asi pues, medidas de
politica que se consideran altamente distorsionantes, por inducir una ata respuesta de la
produccion, pueden no serlo en todo contexto. Este es el caso de muchas de las regiones
de México. En estas condiciones, los indicadores de la OECD dificilmente pueden ser un

buen indicador de distorsién de precios.
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3.LA REFORMA DE LASPOLITICAS AGRICOLAS DE ESTADOS UNIDOS

La agricultura estadounidense ha experimentado transformaciones estructurales
profundas. Su participacion en la economiay en el empleo ha descendido notablemente.
La escala de operacion de las explotaciones agricolas ha aumentado, en tanto que ha
disminuido e nimero de productores. Hoy la produccion es sostenida por un nucleo
reducido de unidades productivas, las cuales tienden a estar cada vez mas integradas
verticamente. El ingreso promedio de los productores es ahora mas alto que el ingreso
medio de los hogares en otras actividades econdmicas. Este hecho, asi como la
concentracion de la actividad, hace cada vez menos justificable la persistencia de
subvenciones en su favor. Ademés, la productividad se ha elevado de manera sostenida,
al grado de no ser necesario poner en produccion toda la superficie agricola disponible y
por haberse convertido Estados Unidos en un exportador neto de alimentos.

Los primeros afios setenta marcaron una ruta de mayor orientacion hacia el
comercio internacional, conduciendo a que se abrigaran, en diferentes momentos,
expectativas de crecimiento ilimitado por esa via. La atencién puesta en €l comercio
condujo a un cambio de percepcion respecto a proteccionismo y la naturaleza de los
esquemas de politica, creando e ambiente favorable para la reforma de las politicas
internas y la negociacion de compromisos para la reduccion de las barreras al comercio.

Paulatinamente, en e debate en torno a las politicas agricolas, el enfoque que abogaba
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por el descenso de los niveles de apoyo y la necesidad de hacer descansar la dindmica de
la agricultura en las sefiadles de mercado se volvié dominante. La expresion méas
elaborada de esa vision se veria reflejada en la ley agricola ce 1996, si bien perderia
fuerza en laemision de lalegislacion del afio 2002.

Las politicas agricolas estadounidenses tienen su raiz, sustanciamente, en €
marco de politica definido durante € periodo del “New Ded”, e cua fue disefiado para
hacer frente a una situacion de depresion econdmica. No obstante, el esquema de politica
vigente se deriva de un proceso de periddicas reformas a lo largo del tiempo, para
introducir, por mandato de Ley, gustes segin el desempefio de la agricultura y las
nuevas circunstancias. No siempre, sin embargo, esos cambios han dado lugar a los
resultados que se perseguian. Este seria @ caso de las reformas de las politicas agricolas
llevadas a cabo durante los afios noventa, las cuales, sorprendentemente, condujeron al
incremento récord en los niveles de apoyo a la agricultura.

Las politicas agricolas surgieron y se desarrollaron en un ambiente
proteccionista, pero ahora operan en un contexto de economia mucho més abierta, que se
acompafia de uso mas frecuente de barreras no arancelarias. El arancel promedio
encarado por la agricultura es de arededor de 12% (USDA, 2001c: 40), de manera que
el comercio agricola est4 bastante abierto, en comparacion con otros paises del mundo.
Hasta cierto punto, es natural que asi sea, ya que debido a su peso y papel (proveedor y
reexportador) sus precios en numerosos productos no pueden separarse mucho de los
precios internacionales. Este elemento también explica por qué se ha buscado e disefio
de instrumentos que apoyen e ingreso y no los precios y que, adicionalmente, éstos

estén desvinculados de | as decisiones de produccion.
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La eiminacion de las politicas de sostén de precios se considera mejora la
competitividad de la agricultura estadounidense, pues € precio interno no se mantiene
artificiamente ato respecto al precio internacional. En tal sentido, e carécter de
productor de bajos costos se manifiesta mucho méas claramente, al competir con precios
mas bajos. De ahi que se prefiera compensar a los productores por sus pérdidas de
ingreso, a través de pagos directos. Ademas, ello da margen para presionar por €
descenso de las barraras comerciales en otros paises, a cuaes podrian absorber
eventuamente la presion derivada del exceso de capacidad productiva.

En la actudidad, € grueso de las transferencias publicas hacia la agricultura se
ubican dentro de lo que se conoce como la cagja verde, segin e sistema de cajas
introducido a la conclusion de la Ronda de Uruguay. Aunque Estados Unidos no tuvo
mayor dificultad para cumplir con las disciplinas de la OMC, adoptd una estrategia de
disefiar instrumentos de apoyo que encgjaran dentro de la cga vede, a fin de que sus
medidas de apoyo no estuvieran sujetas a negociacion para efectos de su posible
reduccion. Sin embargo, en los Ultimos afios noverta, con la finalidad de hacer frente a
una situacién de caida de precios, el incremento de los apoyos condujo ala elevacion de
los niveles de soporte mediante medidas clasificadas como distorsionantes, hasta casi
agotar los techos comprometidos ante la OMC. En la medida en que no fue factible
separar completamente las medidas de politica de la evolucién de los precios, en la

practica se adoptd d criterio de hacer e méximo uso de los mérgenes permitidos por la

OMC.

Los esguemas de politica agricola de Estados Unidos tradicionamente han sido
un referente para €l resto del mundo, a grado de constituir un paradigma. Como
expresion de ese hecho y de las presiones en materia de liberacion del comercio agricola,

118



la vision estadounidense respecto a la reforma de las politicas agricolas ha sido
enormemente influyente en e debate actual. Ademés, ya que la conclusién de la Ronda
de Uruguay fue @ resultado de la negociacion entre Estados Unidos y la Unidn Europea,
sustancialmente con la segunda, haciendo cambios ce politica aceptables a primero, los
acuerdos sobre comercio agricola se gustaron ciertamente a las motivaciones y visiones
estadouni denses.

El esquema de politica agricola estadounidense es paradigmético en multiples
direcciones. Ha implicado, por orderamiento de Ley, la obligatoriedad de hacer
reformas periddicas de la legisacion en materia de agricultura, a fin de valorar su
desempefio y gjustarla a las nuevas circunstancias. Este hecho hallevado alarealizacion
de asignaciones presupuestarias multianuales y a una cierta planeacion. Por otra parte,
los debates alrededor de cada una de las nuevas legislaciones ha dado pie a desarrollo
de grupos de cabildeo, como expresion de intereses diversos, y a que se desarrollen
propuestas de politica y se discutan, no sdlo en la arena politica sino sobre todo en €
espacio academico. Como resultado de ese gercicio, la cga de herramientas de politica
agricola, probadas 0 no, es bastante grande. En esa perspectiva, en € contexto
estadounidense, el desplazamiento hacia pagos directos y medidas desconectadas puede
ser entendido ciertamente como una evolucion.

La vinculaciéon entre politicas agricolas y medidas de conservaciéon de los
recursos ha sido estrecha desde el periodo del “New Deal”, es decir, mucho ante que €
término sustentabilidad ganara alguna legitimidad. Los programas de conservacion
surgieron para dar respuesta a una situacion de ata degradacion de los suelos, pero
también para regular € exceso de produccién. Por tanto, historicamente han funcionado
como un instrumento para disminuir la presion sobre la oferta, no sdlo como un
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mecanismo para mantener la capacidad productiva de las tierras de uso agricola; sin
embargo, estuvieron a punto de ser eliminados, aunque su importancia se ha
incrementado. Hoy, € conjunto de programas relacionados con e ambiente y los
recursos va mas alla del término conservacion (de suelos y agua), pero este aspecto
continla dominando en e enfoque estadounidense, y €ello se ve reflgjado en los
presupuestos.

Las politicas agricolas de Estados Unidos han respondido desde sus inicios a la
idea de corregir e desequilibrio entre oferta y demanda causado por € exceso de
capacidad productiva, asociado a efecto de las politicas publicas en apoyo a progreso
técnico. El exceso de capacidad productiva terminaba creando presiones para la
transferencia de recursos productivos de la agricultura hacia otras actividades
econdmicas. En ese marco, las politicas agricolas han sido una via compensatoria para la
disminucion de la brecha de ingreso entre los productores y los hogares no agricolas.
Histéricamente, los apoyos se han centrado en las unidades productivas, y no en €
sector rurd en si, € cua no ha sido un componente importante en las politicas publicas
en favor del campo. Por otraparte, aunque las politicas de desarrollo rural son objeto de
atencion creciente, estdn lgos de tener la relevancia de las politicas alimentarias y
agricolas. El desarrollo rural se ha hecho descansar sobre las politicas agricolas y otras
de orden més general y, sobre todo, en €l desempefio global de la economia.

La relacion entre politica agricola y alimentaria es otro aspecto destacable. En
realidad, los desembolsos en programas de alimentos son més altos que los gastos en
programas agricolas, propiamente, pero éstos, a igual que los programas de fomento a
las exportaciones, han sido utilizados para disminuir la presion sobre la oferta, a inducir
la ampliacion de la demanda. Estructuralmente, al incidir en e aumento del consumo se
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aumenta la demanda, pero los programas alimentarios también han sido usados
coyunturalmente para dar salida a excesos temporales de produccion, aungque estas
medidas hayan sido objeto de critica. Ello ha sido facilitado por € hecho de que €

Departamento de Agricultura de Estados Unidos gerce la coordinacion y centralidad de
las politicas alimentarias y agricolas —e incluso las de desarrollo rural-. Este es sin duda
un cuerpo de soporte institucional bastante solido, el cual forma parte de las ventajas con
las que cuenta la agricultura estadounidense para competir.

El debate de las politicas agricolas constituye también un referente. En el disefio
de las paliticas se ha expresado la confrontacion entre las propuestas fundamentadas en
la técnica econdmica, segun las concepciones andliiticas dominantes, y la l6gica politica
en la toma de decisiones. La persistencia de politicas contrarias al mercado en la
agricultura ha tendido ha ser explicada por la capacidad de cabildeo del lobby agricola,
més que por la especificidad de la agricultura, la existencia de fallas de mercado, la
percepcion social respecto a papel que se le concede a la agricultura en la sociedad o
por ser la expresion de ciertas preferencias sociaes, s bien todos estos elementos han
estado presentes en el debate. La eleccion de politicas mas eficientes —o la desaparicion
misma de las politicas agricolas- se razona como impedida por la accién de grupos de
interés que pretenden beneficiarse de rentas publicas. Durante los afios ochenta y parte
de los noventa este enfoque gand una enorme influencia, lo cual se vio reflgado en las
caracteristicas de las politicas actualmente existentes.

Evidentemente, la accién de los diferentes grupos de interés ha sido un
componente importante en el debate de politicas agricolas, aungie es dudoso que la
persistencia de ciertas politicas se explique por la influencia del lobby agricola en si, o
incluso por la accion de otros grupos de cabildeo. En los afios recientes, la critica de las
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politicas agricolas desde una perspectiva de mayor orientacion a mercado ha coincidido
con la emergencia de nuevas visiones respecto a la agricultura, que expresan
sustancialmente  grupos conservacionistas, ambientalistas, deportistas y de
consumidores. Las dternativas que se desprenden sobre la base de esas perspectivas
pueden ser bastante diferentes y poner a la agricultura en una trayectoria distinta a la
buscada por |os proponentes de opciones de mercado.

Debido a lo anterior, actualmente hay en un ambiente de confrontacion entre un
enfogue convencional que ve la salida de la agricultura en la integracion y coordinacion
vertical —industrializacion de la agricultura, en los recursos de la biotecnologiay en la
disputa de los mercados externos a través de corporaciones, contra un enfoque mas
centrado en el ambiente y € tipo de précticas usadas en e aprovechamiento de la
agricultura, que ve con preocupacion la desaparicién de las fincas pequefias, € creciente
poder de mercado en unas cuantas empresas y la pérdida de diversidad de la agricultura
Sin embarg, este Ultimo enfoque esta lgjos de jugar alin un rol dominante.

3.1. Sector externo eimportancia delaagricultura

A pesar del papel que desempefia en la economia global y su cada vez mayor
integracion a la economia internacional, el crecimiento de Estado Unidos ha sido
impulsado sustanciamente por su mercado interno. Lo anterior se explica por la
magnitud de esta economia, ya que representa casi una cuarta parte de la economia
mundial, y por la predominancia que revisten los servicios dentro de su estructura
econdmica, los cuales son en su mayor parte no comerciables. Los servicios equivaen a
alrededor de tres cuartas partes del PIB estadounidense.

La importancia del sector externo en la economia norteamericana ha aumentado
sostenidamente en las Ultimas décadas, como expresion de las tendencias globales y de
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las politicas dirigidas a aumentar |a presencia de Estados Unidos en €l mercado mundial.
En promedio, en los Ultimos afios, la participacion del comercio — exportaciones méas
importaciones - como porcentge del PIB ha sdo dd 25%. Sin embargo, las
importaciones han crecido mucho mas rgpido que las exportaciones, de manera que la
economia estadounidense ha registrado consistentemente saldos comerciales negativos
desde principios de los afios setenta. En ese contexto, la agricultura ha representado uno
de los rubros en los cuales la balanza comercia de ese pais ha sido favorable. Sin
embargo, la participacion de la agricultura en las exportaciones totales ha descendido
paulatinamente. En el afio 2002 las exportaciones de origen agricola representaron el 8%
del total, cuando en 1990 equivalian a 11% (http://www.ers.usda.gov/data/fatus/
DATA/Cynonag.xls).! Por otra parte, |as exportaciones agricolas no han sido suficientes
para compensar la inclinacion de Estados Unidos a experimentar grandes déficit
comerciales.

Larelevanciadel comercio es aln mayor para el caso de la produccion de bienes
agricolas y alimentos que para €l conjunto de bienes y servicios generados (Pederson y
Khitarishvili, 2001). En & periodo 1999-2001, la suma de importacionesy exportaciones
agricolas representd e 67% del PIB de la agricultura De hecho, en promedio, las
exportaciones por si mismas significaron e 38.2%. Este porcentaje méas que triplica la
participacion de las exportaciores totales en el total del PIB estadounidense, del 10.7%

en eselapso.?

L A finales de los afios setenta, |as exportaciones agricolas representaban casi 40% del producto agricolay
20% del total de las exportaciones de Estados Unidos (Rausser, citado por Ingersent y Rayner, 1999: 297).
2 Los célculos se basan en el Economic Report of the President (2003).
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Figura 1. Comportamiento del saldo comercial de Estados Unidos, 1960-2001

Estados Unidos tiene una larga tradicion como exportador e importador de
productos agricolas. Sin embargo, expresando un cambio estructural de largo plazo,
desde principios de los afios 70, ese pais adquirio € caracter de sistemético exportador
neto de bienes de origen agricola. Por consiguiente, se elevd la sensibilidad de su
agricultura ala evolucion del mercado mundial. Los mercados externos se volvieron, por
tanto, un componente critico del desempefio de la agriculturay para €l sostén del ingreso
de los productores. Expresado de otra manera, la salud de la agricultura estadounidense
y de su sector de aimentos se volvié altamente dependiente de las oportunidades de
mercado existentes en otros paises; especialmente naciones en desarrollo (véase USDA,
2001). Las expectativas en torno a sector externo parecian promisorias en los afios 70 y
la segunda mitad de los afios 90, sin embargo, se oscurecieron en €l periodo posterior a

la reforma agricola de 1996 (véase figura 1). Estas expectativas no cumplidas explican
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en cierta medida € debilitamiento de la postura multilateralista de Estados Unidos y los
perfiles de lalegislacién agricola aprobada en 2002.

Como asunto de interés publico en los afios 70 se indujo que los productores
agricolas se orientaran a los mercados mundiales, haciendo que la demanda externa
adquiriera un rol relevante en los ingresos agricolas. Con €llo se pretendia usar la
demanda externa como medio de reducir la necesidad de subsidios y controles
gubernamentales, apuntalar € valor rea de dolar y mejorar la deteriorada posicion
politica y diplomatica de Estados Unidos en el concierto de naciones. En ese tiempo las
exportaciones agricolas tenian e potencial para hacer frente a problemas mundiales
importantes, incluyendo la reduccion del hambre y la desnutricién, y de demostrar la
inconveniencia del comunismo. La oferta mundial de alimentos se estrechaba a finales
de los 60, en tanto que la economia americana necesitaba de nuevas fuentes de ganancias

de exportacion para compensar € aza del petroleo importado (Knutson et al., 1998:

114).
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Fuente: http://www.ers.usda.gov/data/fatus/DATA/Cynonag.xls
Figura 2. Comportamiento del comercio agricola de Estados Unidos, 1935-2002
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La agricultura de Estados Unidos encontré a partir de los afios 70 una posible
salida a su excesiva capacidad de produccion a través de las exportaciones, de ahi que
los productores se hayan vuelto paulatinamente partidarios de aplicar la presién y la
negociacion para abrir mercados externos, aunque no siempre hayan estado dispuestos a
la reduccién de los apoyos internos o a la apertura de sus propios mercados (véase Loop,
2001) .

Los Estados Unidos importan una buena proporcion de su consumo interno de
alimentos, pero a la vez exportan una parte muy significativa de su produccion interna.
Su demanda de importaciones ha sido creciente y estable, pero sus exportaciones
muestran mayor fluctuacion. Alrededor del 22% de su produccién fue colocada en el
mercado mundial en e periodo 2000-2002 (ERS/USDA, 2003: 46); de manera que,
debido a los volumenes que exporta, respecto a la dimension del mercado, esta economia
tiene capacidad de determinacion de precios en una gama amplia de productos.® Este
elemento explica por qué sus precios internos no pueden separarse mucho de |os precios
internacionales, dado e marco arancelario vigente.* El exceso de produccion respecto a
la demanda interna puede no solo deprimir |os precios domésticos sino ademas causar €l

mismo efecto en e mercado mundial, de manera que ello tiene que ser considerado en €l

% De acuerdo con los datos del Servicio de Investigacion Econdmica, del Departamento de Agricultura,
presentados por Jerardo (2002), el 24% de la produccion de cosechas se fue al mercado externo en el afio
2001, mientras en productos de la ganaderia ese porcentagje fue del 6.5%. Més especificamente, en ese
mismo afio, el 47% de la produccion de granos para alimentos fue exportado. Segun la clasificacién usua
en Estados Unidos, los porcentajes correspondientes a granos bastos (coarse grains. maiz, cebada, sorgo,
avenay centeno), oleaginosas y algodon y tabaco fueron, respectivamente, del 21%, el 28%y el 51%. La
participacion de Estados Unidos en las exportaciones mundiales fue menor en 1991-2001, en promedio,
gue la correspondiente al periodo 1980-1984 (21% en comparacion a 27%). Cabe observar que estos datos
pueden ser diferentes a lo presentados en otras fuentes, pues varian segin lo que se incluya como
exportaciones agricol as.

* Los precios de productos agricolas tendieron a alinearse més a los precios mundiales a partir de 1973,
adoptarse tipos de cambio flotantes. Ello fue facilitado por la adopcion del esquema de pagos de
deficiencia (directos) y precios objetivo, en un entorno de creciente demanda de exportaciones
americanas. A partir de ese momento aumenté la interaccién entre politica macroeconémica y politica
agricola.
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disefio de sus politicas internas. La afirmacion anterior no excluye e eventua uso de

précticas de "dumping”, asociadas a vender a precios por debajo de los costos.
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Fuente: http://www.ers.usda.gov/Datal FATUS/DATA/X cybulkhvp.xls
Figura 3. Composicion de las Exportaciones Agricolas de Estados Unidos, segun Valor
Agregado.

La posicion exportadora neta de Estados Unidos esta asociada a su exceso de
capacidad de produccioén respecto a su demanda interna; la cua se debe no solo a su
disponibilidad de recursos naturales sino sobre todo a incremento de la productividad y
a su capacidad de realizar nuevas inversiones, en respuesta a comportamiento del
mercado. Debido a estas consideraciones constituye un error tratar a los Estados Unidos
Ccomo un pais més en los mercados agricolas mundiales o en las negociaciones sobre
comercio. Ademés, el comercio mundial, especialmente en granos es generamente
oligopdlico, y son empresas norteamericanas las que sobresalen.

La participacién de Estados Unidos en las exportaciones agricolas, siendo alta, ha
venido descendiendo. Precisamente una de las metas de mediano plazo visualizadas por
el Departamento de Agricultura de Estados Unidos ha sido recuperar participacion de
mercado, la cua equivde a arededor de una quinta parte de las exportaciones

mundiales. En los afios 80 la pérdida de mercados externos estuvo asociada al efecto de
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la Politica Agricola Comin de la Union Europea, a la sobrevaluacion del délar respecto
a otras monedas, a cambios geopoliticos, y a la especializacion en “commodities’,
produccion a granel, en tanto las tendencias favorecian a productos diferenciados
orientados hacia el consumidor final de alto valor agregado. Mientras Estados Unidos
era importador de estos Ultimos sus exportaciones tendian a concentrarse en productos
de bgjo nivel de diferenciacion.®

En sus exportaciones tradicionales de granos para consumo animal, para la
alimentaciéon humana y fibras Estados Unidos se beneficié de la pérdida de
autosuficiencia en naciones en desarrollo (Vollrath, 1989; Alexandratos, 1996) -
originada por lapresion del crecimiento de su poblacion, sus procesos de transformacion
estructural y el lento crecimiento de su productividad agricola- y, ademas, de la demanda
de alimentos derivada de un pobre desempefio de la agricultura de los paises antes
sociadlistas. Sin embargo, crisis econémicas en algunas naciones —especialmente
economias socidistas y del sudeste asi@tico-, € lento crecimiento econdémico y del
ingreso en otros y un mejor desempefio de otros paises con capacidad de produccion y
exportacion de productos agricolas han debilitado las expectativas que se habian
fundado en los mercados internacionales.

A medida que Estados Unidos elevé la orientacion de su sector agricola hacia las
exportaciones increment6 también su sensibilidad al comportamiento de los mercados
internacionales y, de manera inversa, la dinamica de los precios internacionales se

volvid més sensible a las variaciones de la oferta y de las politicas en ese pais.

® A diferencia con sus exportaciones, segiin la clasificacion del Servicio de Investigacion Econémica del
Departamento de Agricultura, las importaciones estadouni denses tradicional mente han estado constituidas
por productos de alto valor agregado, en un porcentgje de arededor del 96% del totd
(http://www.ers.usda.gov/Datal FATUS/DATA/Mcybulkhvp.xls).
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Adicionamente, la dependencia de numerosos paises respecto a la produccién de
aimentos de dicha nacién se incrementd; especidmente porque mayor nimero de
naciones en desarrollo perdi6 su capacidad de autosuficiencia en productos bésicos a la
dieta de consumo de su poblacion.

Estados Unidos es la economia més grande del mundo. Su mercado es por tanto
muy importante para otros paises, sobre los cuaes gerce un efecto de arrastre. En ta
sentido, a pesar de la muy baja elasticidad ingreso de la demanda en los mercados
domeésticos, su desempefio econdmico es también crucial para el comportamiento de su
propia agricultura y las exportaciones a partir de este sector, las cuales hacen frente a
una demanda externa cuya ampliacion depende en buena medida del estimulo que
imprima la economia estadounidense sobre el comercio y la economia globa (USDA,
2001). Debido a su mayor gasto proporcional en alimentos y los bajos niveles de ingreso
de que parten, son naciones en desarrollo las que ofrecen mayor posibilidad de
ampliacion de la demanda para productos agricolas estadounidenses, sin embargo, las
posibilidades de compra de estos paises estdn acotadas por € acceso a crédito
internacional, su crecimiento econdmico y el incremento de sus exportaciones de otros
productos. Para adquirir |as divisas necesarias, estos paises algo tienen que vender.

El acceso a los mercados globales es un componente de primer orden para la
economia y la red de seguridad agricola de Estados Unidos, ya que por cada mil
millones de exportaciones agricolas se sostienen 15,200 empleos y se genera mas de

1.25 mil millones de ddlares de actividad econdmica interna adicional (USDA, 2000).
Ademés, dos terceras partes de esos empleos estan en areas urbanasy suburbanas debido
a los encadenamientos de la agricultura (procesamiento, empague, almacenge y
transporte). Entre los principales productos exportados se incluyen a los granos y
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oleaginosas, productos de la ganaderia, frutas y vegetaes, nueces y algodon. Los
Estados Unidos generalmente exportan un poco méas del 40% de su trigo, arroz y nueces,
un poco més de una quinta parte de su produccién de maiz; entre el 30 y el 40% de su
produccion uvas de mesa, cerezas, soya, toronjas, algodon y pasas; y més del 60% de su
produccién de aceite de girasol, mendras y ciruelas secas. (USDA, 2001).°

La conversion de Estados Unidos en un exportador neto, primero; después la
preocupacion por la pérdida de mercados para sus granos y, consecuentemente, la
creciente confrontacion con la Unidn Europea, por ese motivo, condujeron a un cambio
en el enfoque estadounidense respecto a comercio agricola. En esa perspectiva, Estados
Unidos presion6 para terminar con la situacion de excepcién de que gozaba la
agriculturadentro de las discusiones del GATT. Asi, la eventual conclusion de la Ronda
de Uruguay fue condicionada a la materializacién de acuerdos en torno a agricultura,
servicios y derechos de propiedad (véase Schott, 2000; Gilpin, 2003). Estos tres aspectos
tenian connotaciones de largo plazo en € desarrollo de la economia estadounidense,
pues implicaban la busqueda de un nuevo reposicionamiento estratégico en la economia
internaciona através de una mayor liberalizacién del comercio agricola. Estados Unidos
juzgaba tener bastantes ventgjas en la agricultura y que éstas podian desarrollarse aln
més mediante la investigacion y los derechos de propiedad.

La postura tradicional de Estados Unidos respecto a comercio internaciona de
productos agricolas no era inclinada hacia la exigencia de mercados abiertos. El marco

de politica agricola de Estado Unidos vigente durante un largo periodo fue levantado

® |a politica agricola de Estados Unidos se concentra en |os cultivos principalesy en el sector de |4cteos,
en tanto el sector de perecederos esté relativamente desprotegido, si bien en este sector existen ordenes de
mercado como un instrumento importante. La concentracion en ciertos cultivos explica a la vez la
concentracién de | os apoyos en determinados estados.
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sustancialmente sobre las politicas del New Deal, las cuales fueron disefiadas para hacer
frente a una situacion de depresion ydesplome de precios internos.” La proteccion era
parte sustancia del esquema de sostén de precios en la agricultura. La demanda externa
adquirio relevancia a medida que aumentaron las dificultades para administrar € exceso
de capacidad productiva -derivada del progreso técnico, los cambios en la estructura de
la produccién y € marco de politica-, en un escenario de incremento en las presiones
fiscales y creciente influencia de las ideas orientadas a mercados libres. La conversion
en potencia exportadora neta de productos de origen agricola llevé al debilitamiento de
los enfoques proteccionistas y fortalecié ideas contrarias a la intervencién publica sobre
los mercados. Los mercados externos fueron vistos como la alternativa para resolver las
dificultades de la agricultura norteamericana. Esto no fue suficientemente percibido por
el resto del mundo.
3.2. Cambios estructuralesy agricultura

En € proceso de desarrollo econdmico, la agricultura estadounidense ha
experimentado profundas transformaciones estructurales. La poblacion rura ha
descendido en términos relativos, a grado de representar en e afio 2002 € 22.6% de la
poblacién de Estados Unidos, de acuerdo con FAOSTAT. Las transformaciones han sido

més profundas en lo que se refiere a participacion en la generacion de riqueza 'y en €

" Las presiones para adoptar un enfoque intervencionista se iniciaron desde los afios 20, después de un
periodo de altos precios, conocido como la “época dorada de |a agricultura americana’. Especificamente
los afios 1910-14 son asumidos como el “periodo de paridad”, tiempo en el cual los precios agricolas
mejoraron respecto a los precios no agricolas. En 1921, con la iniciativa de ley Fordney-McCumber las
tarifas fueron elevadas a un arancel promedio de arededor del 40%; el cua seria puesto a un nivel aln
més alto mediante la legislacion Smoot-Hawley, en 1930. En reaccion otros paises hicieron 1o mismo,
dando pie a una ola proteccionista. La depresion de 1929-33 cred el marco para una amplia intervencion,
en respuesta a una situacion de deflacion de precios y escasa demanda externa para los productos
agricolas. A pesar de sucesivas refornas a la legislacion agricola, la Ley de Ajuste Agricola de 1933
(AAA: Agricultural Adjustment Act), establecié el marco de politica que imper6 hasta 1990. Aunque €l
marco de politica ha sido reformado, mucho de los vigjos instrumentos de politica se mantienen, tal es el
caso, por ejemplo de la Corporacion de Crédito para Productos Basicos (CCC: Commodity Credit
Corporation), fundada en 1933.
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empleo. El sector de agricultura, silvicultura'y pesca, represent6 € 1.4% del PIB en €l
afno 2001; mientras que la participacion del sector en e empleo total fue de menos del
2%. (Economic Report of the President, 2003). M &s especificamente, |a participacion de
las actividades agricolas y la ganaderia en € PIB equivale a 0.8%. Sin embargo, la
importancia que se concede a la agricultura no guarda relacion con su contribucion
particular, sino con los encadenamientos que egtablece con otras actividades, ya que €
sector de aimentos y fibras representa mas del 12% del PIB estadounidense y casi €
17% del empleo (ERS/USDA, 2003: 46).

En 1997 la superficie de cultivo de Estados Unidos se estimo en 184 millones de
hectéreas. En ese afio, 141.2 millones de hectéreas fueron sembradas de cosechas, 15.8
estaban en descanso (€l 8.6% del total) y 27.1 correspondian a &reas de cultivo bgo
pastos. (USDA, 2003). La superficie de cultivo ha sido bastante estable, sin embargo la
participacion del area en cosechas ha variado a lo largo del tiempo, dependiendo de la
magnitud de la tierra puesta en descanso. Eventualmente, tanto la superficie en descanso
como la ocupada en pastos podrian ser utilizadas para €l aprovechamiento de cosechas,
lo cual nos da una referencia del potencial de expansion de la produccién agricola. Para
dar una idea de las implicaciones de estas cifras, téngase presente que en € afio 2001 se
sembraron en México casi 22 millones de hectéreas (INEGI, 2003: 341). En €l afio 2000
fueron cultivadas en Estados Unidos 139 millones de hectareas, monto que implico un
incremento adicional de 5 millones respecto a monto del afio 1995. Histéricamente, la
maxima superficie cultivada se registrd en 1947 y 1981, con una cantidad de casi 157
millones de hectéreas (Versterby y Krupa, 2001: 42-43). Ese numero define méas
claramente hasta donde puede ser ampliada €l area de cultivo en respuesta a los precios o
los estimul os de politica
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Los 5 millones de hectéreas adicionales equivalen apenas a un 3.7% de la
cantidad cultivada en 1995, aungue en términos del area de cultivo mexicana representan
cas una cuarta parte. Dicho incremento fue en un primer momento el resultado de una
mejoria en los precios, pero después tendria que ver sustancialmente con los cambios
hechos a la legidacion agricola de 1996. Esta ley establecid pagos directos segun la
superficie y dio libertad de siembra a los productores incluidos en programas de
productos agricolas bésicos, eliminando, alavez, la obligacion de dgjar un porcentaje de
latierra en descanso; lo cual se veriareflgjado en mayor incorporacion de superficie ala
produccion y en una mayor presion, posteriormente, hacia el descenso de los precios.

Dada la capacidad de produccion de Estados Unidos, un ligero incremento de su
area de cultivo puede dar lugar a un deterioro de los precios internacionales, a
consecuencia los atos volumenes adicionales que pueden ser ofrecidos en e mercado.
No sorprende, por tanto, que por largo tiempo el control de |a oferta a través de poner en
reservas tierra de cultivo, justificada bajo la idea de permitir la conservacion del recurso
suelo, haya sido uno de los instrumentos méas socorridos en periodos de caida de precios.
La estabilidad de precios —0 su recuperacion- no se hacia depender del comportamiento
de los precios mundiales sino mas bien del reestablecimiento del equilibrio entre ofertay
demanda dentro de Estados Unidos mismo. MUltiples instrumentos de politica fueron
disefiados sobre la base de esta perspectiva, tanto del lado de la oferta como de la

demanda, los cuales no han desaparecido del todo s bien han ocurrido algunos cambios.

En e afio 2002 se estimaba habian 2.2 millones de unidades de produccién
dedicadas a la agricultura. Su nimero fue creciente hasta 1935, afio en € cua se
cuantificaron 6.8 millones, pero, desde entonces, la cantidad ha descendido
sistematicamente. La disminucion del nimero de unidades de produccion agricola ha
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implicado en contraparte € incremento en la superficie promedio de las unidades
supervivientes. El area promedio, habiendo sido de 54 hectareas en 1830 — valor més
bajo registrado-, pasd a ser de 177 hectéreas en € afio 2002.

La historia agricola de Estados Unidos ha sido de sistemético descenso en €
nimero de unidades de produccion involucradas en la actividad agricola. No obstante,
los afios noventa registran el cambio en esa tendencia secular. Lainclinacion al descenso
en el nimero de unidades se ha debilitado, asi como la orientacién al incremento en el
tamafio promedio. La alteracion de la viga dinamica se relaciona con la creciente
dependencia de ingresos no agricolas, € aumento en la complegidad econémica de las
actividades econdmicas rurales y mayores oportunidades de empleo, e mayor nivel
educativo de los operadores agricolas y la eleccion por la forma de vida rural —como
residencia y/o como segunda ocupaciért. En 1960, como punto de referencia, los
ingresos no agricolas representaban el 52.8% de los ingresos de los hogares de los
operadores de las unidades productivas, porcentgje que aumentd a 74.1% en 1979 para
subir a 94.8% en € afio 2000 (Mishra et al., 2002: 16). La dependencia de ingresos de
fuera de la unidad productiva es diferente para cada uno de los estratos de productores,
pero los afecta a todos, siendo mayor para las fincas familiares pequefias.® En
consecuencia, la capacidad de resistencia de unidades no competitivas se ha elevado
gracias a la disponibilidad de otras fuentes de ingreso. A este proceso ha contribuido

también la capitalizacion de los pagos directos gubernamentales en el valor de latierra,

8 En el trabajo de Mishraet al. (2002: 11) se sefiala que |a dependencia respecto a los ingresos agricolas se
incrementa con el tamafio de la unidad, yendo de 50%, en el rango de productores pequefios de ventas
mayores, a 60%, en el estrato correspondiente a unidades familiares grandes, hasta 82%, en las unidades
familiares muy grandes. Aun en los hogares rel acionados con unidades comerciales una sustancial parte de
Su ingreso se genera en otras actividades. Las pequefias unidades, incluso registran pérdidas, de manera
gue dependen virtualmente del ingreso obtenido fuera de su unidad de produccion.
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ya que este activo eleva su importancia como instrumento de medida de riqueza y de

acumul acion de otros activos.
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El aumento en la capacidad de produccién de la agricultura de Estados Unidos
corrio paralelo a la concentracion de la propiedad agicolay € aumento en la escala de
operacion, a medida que aumentaban los logros del progreso técnico. Sin embargo, la
relativa estabilidad en el nimero de fincas en los afios 90 sugiere una emigracion hacia
ciertas zonas rurales, en contraposiciéon a una tendencia que se creia dominante a largo
plazo. Los ingresos no agricolas de las unidades productivas son importantes no solo

porque ellos estan explicando la modificacion de la viga tendencia a descenso del

nimero de productores sino porgque también explican € hecho de que €l ingreso medio
de los hogares dedicados a actividades agricolas sea superior a ingreso medio de los
hogares no agricolas. A consecuencia de la diversificacion del portafolio de fuentes de

ingreso, ahora los hogares de los productores parecen comparativamente mas ricos que
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los de la sociedad en general, si bien en las zonas rurales continlan registrandose, en
promedio, mas atos niveles de pobreza 'y desigualdad que en las zonas metropolitanas.
En € afio 2001, € ingreso promedio de los hogares de los operadores agricolas
fue un 10.2% superior a ingreso de los hogares no agricolas, lo cua representa una
situacion bastante diferente a la que se tenia durante tiempos de la gran depresion,

cuando € ingreso agricola no representaba ni la mitad del ingreso no agricola.
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Figura 5. Comportamiento del ingreso medio de los hogares estadounidenses, 1988-2002

Sin embargo, € proceso anteriormente descrito se ha acompafado de una mayor
polarizacion en las unidades de produccion, como expresion de que existen fuertes
tendencias a una mayor concentracion. De acuerdo con datos de USDA (2003), a mayor
volumen de ventas corresponde mayor extension promedio por unidad productiva, de
manera que en e estrato mas bajo de ventas (mil a 2,499 ddlares) la superficie media es
de 30 hectéreas mientras que en e extremo, el estrato con mas altas ventas (un millon de
délares 0 mas) la superficie promedio es de 1,340 hectéreas. En e primer estrato

mencionado se encuentra e 25.6% de las unidades de produccion agricola, las cuales
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operan sobre el 4.3% de la superficie; en contraste en € segundo estrato anotado cae €l
1.2% de las unidades, pero ellas operan sobre el 9.1% de la superficie. Las unidades que
caen en los estratos de volumenes de 100 mil ddlares o0 mas, las cuales operan sobre 469
hectéreas, en promedio, 0 més, constituyen el 16.3% de las unidades de produccion, pero

ellas concentran el 57.6% de la superficie.®
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Fuente: USDA. 2003. Agricultural Statistics. Government Printing Office, Washington.
Figura 6. Tamafio promedio de predio, porcentaje de unidades productivas y porcentaje
de superficie por estrato de ventas en Estados Unidos

Recurriendo a una forma més simplificada de la estructura agraria

estadounidense,° se tiene que las unidades de produccién agricola definidas como

® USDA define como unidades méas pequefias a aguéllas con ventas menores a 250 mil dolares al afio
(USDA, 2001a; Classen, 2003). Desde luego, lo que es pequefio en Estados Unidos es realmente grande en
México, de acuerdo con la estructura agraria de este Ultimo pais.

O La estructura puede ser vista a través de estratos segiin e volumen de venta, a través de una
clasificacion en 8 categorias —generalmente la més usada por el Servicio de Investigacién Econémica de
USDA -, la cua incorpora criterios cualitativos, o bien mediante una version mucho més compacta de esta
ultima clasificacion. La agrupacion amplia considera: unidades familiares pequefias de recursos limitados,
unidades familiares pequefias de retirados, unidades familiares pequefias de caracter residencial o de forma
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comerciales, es decir, aquellas que se clasifican como grandes o muy grandes
explotaciones familiares 0 que son propiedad de corporaciones y cooperativas o estan
bajo la direccién de administradores, y cuyas ventas son de 250 mil dolares 0 més,
congtituian el 9.5% de las unidades de produccion, pero concentraban e 41.5% de la
superficie y €l 71.9% de valor de la produccion, segin datos correspondientes a afio
2001. Estos proporciones nos indican claramente que la agricultura de Estados Unidos se
sostiene sobre una franja muy reducida de productores, como resultado de los fuertes
procesos de concentracién que ha experimentado la agricultura estadounidense alo largo
de su historia.

Por otra parte, las unidades de produccion definidas como intermedias, aquellas
gue conforme a la tipologia de productores desarrollada por € Servicio de Investigacion
Econdmica del Departamento de Agricultura de Estados Unidos estan en manos de
productores dedicados principalmente a la agricultura, las cuales pueden ser de ventas
bajas (menos de 100 mil ddlares) y altas (entre 100 mil y menos de 250 mil ddlares),
congtituian e 30.7% de las unidades de produccién y tenian € 38.4% de la superficie
pero apenas producian € 21.7% del vaor de la produccion. Estos productores, son
precisamente |os que padecen en mayor medida los efectos de la competencia.

Adicionamente, se tiene a las unidades de produccion clasificadas como de

residencia rural, categorfa en la cua se incluyen a unidades de recursos limitados, ** de

de vida rural, unidades familiares pequefias dedicadas principalmente a la agricultura de bajas ventas,

unidades familiares pequefias dedicadas principalmente a la agricultura de altas ventas, unidades
familiares grandes, unidades familiares muy grandes y unidades no familiares (corporaciones,
cooperativas 0 bagjo administradores contratados). La versién simplificada de la estructura agraria
distingue entre unidades de residenciarural, unidadesintermedias y unidades comerciales.

M | as unidades de recursos limitados se definen como unidades pequefias con ventas menores a 100 mil

ddlares, activos totales menores a 150 mil délares e ingreso por hogar de operador menor a 20 mil délares.
Ademas, estas unidades pueden reportar la agricultura, actividades no agricolas o una situacién de retiro
como principal ocupacion. Las fincas de retirados incluyen a productores que reportan estar retirados y
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retirados o de forma de vida rura. Ellas congtituyen e sector més numeroso de la
agricultura estadounidense, sin embargo, apenas s tienen e 20.2% de la superficie y

generan € 6.4% del valor de la produccion.
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Figura 7. Porcentgje de las unidades de produccion, valor de la produccion y superficie
por clase en Estados Unidos, 2001

La presencia de ese tipo de unidades expresa la faceta actual de la agricultura
estadounidense, donde la inclinacion a la disminucion del nimero de productores se ha
amortiguado debido a una mayor dependencia de ingresos no agricolas. Esta categoria
tiende a registrar ingresos agricolas negativos, pues atrae recursos netos de otras
actividades para €l sostén y continuidad de la unidad de produccion. En tal sentido, son
mas dependientes del entorno general de la economia que del desempefio de la actividad

agricolaen si.

gue no son contemplados en la categoria de recursos limitados. Las unidades de residencia o estilo de vida
rural son pequefias fincas cuyos operadores reportaron tener otra ocupacién principal distinta de la
agricultura, pero excluyendo a fincas de recursos limitados que reportan a actividades agricolas como
principal ocupacién (http://www.ers.usda.gov/Briefing/FarmStructure/glossary.htm).
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En la base de la polarizaciéon y diversidad de la estructura agraria de Estados
Unidos subyacen procesos economicos y sociales que estan modificando los papeles de
la agricultura. En tanto las actividades agricolas son cada vez menos importantes como
fuente de ingreso de las familias, aunque se opte por la forma de vida rurd, la
generacion de riqueza descansa en una franja pequefia de | as unidades de produccion, las
cuales, ademés, asumen rasgos muy definidos de empresas —sean familiares o no-. Esas
empresas tienden a ser encadenadas a procesos de integracion y coordinacion vertical, a
fin de poder competir o volverse més eficientes, en un proceso que se ha denominado de
industrializacion de la agricdtura (Royer y Rogers, 1998; Knutson et al., 1998: 298-237;
Johnson, 2001). En tal sentido, las actividades agricolas se asemejan cada vez mas a sus
contrapartes industriales. La industrializacion de la agricultura acentlia el problema de
exceso de capacidad de produccion, en perjuicio de productores méas pegquefios 0 no
integrados, los cuales ven debilitado por poder de negociacion frente alos compradores.

Las politicas de precios bajos han sido sefialadas como causantes de ese proceso
gue da poder a las grandes empresas integradas, en perjuicio de los productores
pequefios, ya que éstos no estan en capacidad de competir como productores de bgjos
costos. Ademés, son estas empresas las que han ganado influencia en € disefio de
politicas y en las negociaciones multilaterales sobre comercio, pues Estados Unidos
busca con ellas ganar competitividad en los mercados mundiales. Estas empresas han
cabildeado a fin de evitar los controles sobre la oferta a corto plazo, mediante los
programas de reservas o0 € retiro de tiaras, debido a que ello implica que se ve
debilitado el poder de negociacion de sus proveedores. Los bajos precios a productor no
implica, necesariamente, que |os precios se transfieran como beneficio al consumidor, si
los mercados corresponden a estructuras oligopolicas.
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3.3. La Naturaleza del Problema Agricola

Las més frecuentes razones dadas de por qué e gobierno interviene en €
desempefio de la agricultura estadounidense han sido € bajo nivel de ingreso agricola, la
necesidad de estabilizar los precios y los ingresos, € requerimiento de mantener una
oferta adecuada de alimentos, €l consumo de alimentos seguros y sanos y preservar la
capacidad de producir para las generaciones futuras (Knutson et al., 1998: 15-17). El
tratamiento de cada uno de estos puntos se ha expresado en el debate respecto a disefio
de las politicas mas apropiadas en distintas circunstancias y momentos y en reformas
legidativas, alo largo de la historia agricola de Estados Unidos.

Asi como el acento en los objetivos, la lectura de la naturaleza del “problema
agricold’ estadounidense ha cambiado alo largo del tiempo. Sin embargo, hasta antes de
la conversion de Estados Unidos en un exportador neto de productos agricolas la
atencion estaba puesta en la administracion del exceso de capacidad de produccion
respecto a la demanda interna, de lo cual resultaban bajos precios e ingresos. De ahi se
derivaba la prescripcion de usar controles de inventarios y de los niveles de produccion
—retirando tierra de cultivo- y medidas de sostén de precios, y alin medidas para ampliar
la demanda interna. El proposito de las politicas de precios era transferir ingreso a los
productores y disminuir lainestabilidad, y no propiamente estimular mayor produccion -
lo cual no se deseaba-, aunque eventualmente tuvieran tal efecto —lo cud fue
considerado un defecto del instrumento-.

El exceso de capacidad -inducido sobre todo por los avances en productividad
fue visto como un problema de gjuste, ya que debido a un incremento comparativamente
mas lento de la amanda se generaba un excesivo uso de recursos. Habia exceso de
superficie y de unidades de produccion, asi como exceso de fuerza de trabgjo. De ahi
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gue fuera necesario facilitar € proceso de gjuste, sin inhibir €l progreso técnico, evitando
el deterioro relativo del nivel de vida de los productores. Los logros de las paliticas
publicas respecto a la investigacion y extension agricola, para inducir mayor avance
tecnol6gico en la agricultura, en tal sentido, se consideraban, conducian a desequilibrio
entre oferta y demanda. En respuesta, se requerian de otras politicas para contrarrestar
sus efectos. Al principio fue importante gustar la oferta a la demanda de productos, sin
embargo, después gand importancia la meta de equiparar €l ingreso de los productor es a
ingreso no agricola y posteriormente la atencion seria puesta en e problema de
inestabilidad de precios, finamente cambiaria completamente € tratamiento del
problema agricola, como s €l vigo problema de desequilibrio entre oferta y demanda
hubiera desaparecido.'?

Durante cierta época, “el problema agricold’ fue identificado sustancialmente
como la crénicainclinacion a bgjos niveles de ingreso, pero el foco de atencion cambid a
medida que se reducia la brecha entre ingreso agricola y no agricola, pues no mas los
productores en su conjunto podian ser considerados como grupo en desventgja. Por otra
parte, la conversion de Estados Unidos en un exportador neto hizo que aumentara €l
interés en los mercados externos, como via de solucién a exceso de capacidad
productiva. Ambos elementos llevaron a desplazamiento del andlisis hacia la eficiencia
econdémica de los instrumentos de politica y a tratar de explicar por qué persistian
politicas consideradas inapropiadas. En ese tenor, la meoria en € ingreso agricola
tendié a ser imputada a entorno econémico general y no propiamente a los programas

en apoyo a los productores. Las politicas, por e contrario, fueron cuestionadas por

12 para una revision a mayor detalle de como ha sido abordado el “problema agricola’ de Estados Unidos,
véase Gardner (1992), Ingersent y Rayner (1999) y Knutson et al . (1998)
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generar distorsiones que llevaban a desperdicio y a una mala asignacion de recursos o a
la pérdida neta de bienestar, debido a la existencia de “peso muerto” (véase Gardner,
1987). En esa perspectiva, las visiones partidarias de mercados libres se fortalecieron en
tanto se debilitaban los enfoques de politica levantados durante los afios del “New
Dedl.”

No obstante, aternativamente, buscando raciondizar las intervenciones, y no
tanto descartarlas, se desarroll6 € andlisis de las fallas de mercado, en paralelo a la
critica més orientada hacia los mercados. Por otra parte, la persistencia de las politicas
agricolas contrarias a la eficiencia econdmica fue explicada en términos de la accion de
grupos de interés, cuya logica de accion se encaminaba a beneficiarse de la capacidad
redistributiva del gobierno de Estados Unidos, es decir, debido a comportamientos
relacionados con la “bulsgueda de rentas’. Conforme a este razonamiento, las politicas
persistian porque habia grupos que trabgaban para su continuidad. La idea de
desequilibrios crénicos entre oferta y demanda, debido a exceso de capacidad
productiva inducida por € progreso técnico y las particularidades del proceso de
produccion agricola perdid importancia. En todo caso, la incertidumbre, derivada de la
inestabilidad de precios y los cambios climatol6gicos podian ser enfrentadas mediante
instrumentos de mercado, los cuales podian ser una segunda mejor opcion que las
programas de productos.

La asignacion de mayor importancia a la demanda externa cambi6 la percepcion
respecto al problema agricola porque en tanto los mercados exterros pudieran absorber
la produccion estadounidense no habia propiamente un problema de exceso de
capacidad. Habia que propiciar, por tanto, la apertura de los mercados agricolas. No
obstante, internamente, la dificultad estaba -en la vison de numerosos analistas
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agricolas, en que las intervenciones gubernamentales restaban competitividad a la
agricultura estadounidense en los mercados mundiales a distorsionar las sefidles de
mercado; mientras estimulaban mayor produccion en otros paises competidores.

En esa linea de razonamiento, las exportaciones de bgjos precios —vinculadas a
produccién de bgos costos megorarian la competitividad de la agricultura
estadounidense; s bien, a fin de sostener e ingreso de los productores o comprar apoyo
para reformas més orientadas hacia € mercado, podria requerirse de transferencias
gubernamentales compensatorias del descenso de los precios. En consecuencia, Estados
Unidos tenia que desplazarse hacia transferencias directas de ingresos, de minimos
efectos distorsionantes y algjarse de instrumentos de sostén de precios. Por tanto, las
negociaciones sobre comercio agricola y las reformas de politica agricola de los afios
noventa fueron contempladas como parte de una estrategia para mejorar la
competitividad de la agricultura estadounidense en los mercados mundiales. A la vez
congtituyeron una respuesta a la critica de anaistas agricolas, dentro de la corriente
principal, como expresion de la fuerza que habian ganado los nuevos enfoques en la

academia.'®

13 E| abanico de interpretaciones respecto al problema agricola es agrupado por Knutson et al ., (1998; 38
41) en los siguientes enfoques: libre mercado, humanitario, fundamentalismo agrario, estabilizador y
regulador. Por otra parte, Ray et al. (2003: 56-57) sefialan como fuentes tedricas de las prescripciones de
politica de los afios recientes, a las siguientes. economistas académicos convencionales (como Bruce
Gardner, David Orden, Kym Anderson, Vincent Smith y Joseph Glauber), los fundamentalistas de
mercado (vinculados a la Fundacion Heritage y el Instituto Cato), los tedricos de la nueva economia
(Lamb), los tedricos del deceso (Steven Blank), los abolicionistas de las tarifas (Tokarick y el Comité de
Agricultura de la Camara de Diputados de Estados Unidos), los agraristas (Berry) y los tedricos de la
bisqueda de rentas (Rausser). Exceptuando, |os agraristas, con una posicién comunitaria separatista, como
solucién de largo plazo, a los problemas de la agricultura, el resto en realidad comparte la vision no
intervencionista, favorable a mercados agricolas y abiertos a la competencia del resto del mundo. Las
diferencias entre esos distintos enfoques estédn en matices, velocidad en la introduccién de cambios y
puntos sobre los cuales centran el andlisis. En tal sentido, su postura puede parecer mas 0 menos
homogénea. Su vision no sélo ha mpactado el disefio de politicas de Estados Unidos sino que ha
trascendido a resto del mundo, especialmente a partir de la formacion de recursos humanos y su
influencia en organismos multilateral es.
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Seglin se sefia 6 antes, a partir de los afios setenta |os mercados internacionales
adquirieron particular relevancia en el impulso de la agricultura estadounidense. Lo cual
condujo finalmente a la inclusién de la cuestion agricola en las rondas sobre comercio,
fortaleciendo las posturas internas a favor de mercados libres. Habia la presuncion de
gue debido a las dotaciones de recursos de la agricultura estadounidense, € nivel de
consolidacion de esta industria, vinculado a proceso de integracion vertical, y €
desarrollo tecnolOgico, especiamente respecto a productos biotecnolégicos, ese pais
estaba en posicion inmejorable para competir en mercados abiertos. Sin embargo, al
parecer tales expectativas fueron exageradas, de tal manera que hacer descansar €l
dinamismo de la actividad sustancialmente en la demanda interna volvio a estar en la
discusion en la reforma de la legislacion del afio 2002.

Mas dla de s € mercado externo es una opcion importante, indudablemente la
agricultura estadounidense ha tendido a operar con exceso de capacidad de produccion.
Ello se debe a la naturaleza de los procesos de produccién y a carécter de los activos
gue se emplean, los cuales no son fécilmente transferibles hacia otras actividades.
Recursos como la tierra y la maguinaria se gustan lentamente ante condiciones

inadecuadas de precios. Estos contintdian empleandose alin en situaciones no favorables,

4 Para una critica de las reformas de los afios noventa y de las expectativas respecto a los mercados
externos véase Ray (1996; 2001a; 2001b) y Ray et al. (2003). A grandes rasgos, se pueden sefialar algunos
problemas de esa vision. Los que sostenian la promesa de |os mercados externos al parecer supusieron que
Estados Unidos era un oferente més en un mercado competitivo, no un productor con capacidad de
determinacion de precios en un mercado que no era de competencia perfecta; asumieron una demanda
eléstica, cuando esta no es una caracteristica de productos agricolas a granel, donde Estados Unidos es un
competidor de bajos costos y lider en precios; tomaron como permanentes situaciones de coyuntura que
habian dado lugar a grandes demandas (economias socialistas en crisis, Chinay otros); menospreciaron las
posibilidades competitivas de otros grandes exportadores (Argentina, Australia, Brasil, por g emplo); no
valoraron el cambio estructural en la competitividad de la agricultura europea a partir de la PAC, lo cual
implicaba que productos como el trigo podian competir en el mercado internacional ain sin subsidios;
supusieron escenarios estables de crecimiento en paises importadores (paises del sudeste asiatico) o
economias en desarrollo; no valoraron la toma de medidas en paises compradores para evitar
importaciones crecientes; y tampoco valoraron las preferencias de los consumidores, los cuales podian
mostrar rechazo al uso de ciertos productos, como organismos genéticamente modificados, por e emplo.
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a causa de que muchos costos de produccion tienden a ser fijos, de manera que la
produccion continda si al menos se recuperan |os costos variables yhay un cierto vaor
residual en los costos fijos. Ademas, tampoco e trabajo agricola y la capacidad de
administracion son facilmente transferibles a otras &reas. Por otra parte, tanto los vigjos
como los nuevos instrumentos de politica de Estados Unidos han tendido a reforzar la
acumulacion de activos fijos y e exceso en la capacidad de produccion. Por tanto, ante
una perspectiva de altos precios, la capacidad de respuesta de los productores es muy
ata —superada la restriccion de la estacionalidad- miertras son breves los periodos de
bonanza. Las crisis de la agricultura estadounidense se asocian a la caida de precios, las
cuales ponen en riesgo la capacidad de pago de las unidades de produccién y deprecian
el valor de sus activos agricolas, principalmerte la tierra, no a una produccion
insuficiente o carente de competitividad.

La combinacién de avances tecnoldgicos, mayor inverson en capitd y la
consolidacion de las explotaciones permitio el aumento de la productividad y la caida de
los precios reales, contribuyendo a que se eliminara la brecha de ingreso de los
productores agricolas con respecto a resto de los hogares (Orden y Paarlberg, 2001). El
marco de politica fue diseflado ciertamente para facilitar ese proceso, en la medida en
que la sdida de recursos se consideraba lenta. En esa trayectoria la agricultura
norteamericana sufrido transformaciones estructurales profundas. En tanto se
incrementaban la produccion y los excedentes exportables, €l tamafio relativo de la
agricultura respecto al conjunto de la economia y la fuerza de trabgo en estas
actividades disminuyeron. El nimero de unidades de produccion también se redujo, pero

colateralmente aumentaron el tamafio promedio y € ingreso, segin hemos visto.
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Los cambios antes mencionados implicaron una mayor intensidad en € uso del
capital, una creciente especializacion y la adquisicion de caracteristicas de empresa de
numerosas unidades de produccion familiar. No obstante, la agricultura estadounidense
ha terminado por asumir rasgos bimodales, ya que en tanto eran reducidas las
posibilidades competitivas de pequefios productores comerciales —no tanto de los
clasificados como de residencia rura- se acentuaron los procesos de concentracion,
donde ciertas empresas y corporaciones han tendido a adquirir un papel dominante en el
mercado. De ahi que ahora la diversidad de unidades de produccién agricola sea un
componente sobresaliente del “problema agricola.”

En las demandas de politicas se ha expresado tal conflictiva. Ha aumentado la
preocupacion por el poder de mercado que ciertas grandes empresas integradas han
venido acumulando, hay presiones para que mejoren las medidas de intervencion en
apoyo a las unidades de produccion mas pequefies y se ha incrementado € peso
asignado a desarrollo rural, en las discusiones sobre las politicas més pertinentes. Esta
diversidad, se expresa, ademés, en torno a la exigencia de reconocimiento vy
establecimiento de estandares respecto a la forma en que se produce y en la ampliacion
del mercado para productos considerados mas ambiental 0 humanamente producidos,
donde los grandes productores se consideran afectados por la presion para €
establecimiento de regulaciones.*® En estos segmentos de mercado tienen espacio los

productores mas pequefios, aungue no sean competitivos a través de baos costos.

15 En tal sentido, el articulo de Orden y Paarlberg (2001), “The New Century of Multi-agriculturalism”, es
aleccionador. Estos analistas asumen la defensa de los productores integrados, que producen productos no
diferenciados, en los cuales se basa en buena medida la competitividad de Estados Unidos, frente a las
posible regulaciones que se derivan del establecimiento de estandares en procesos, en comparacion a
estandares sobre productos. Advierten que las exigencias de grupos de consumidores, ambientalistas y de
productores para el reconocimiento y especificacion de la forma en que se produce (organico, sin
hormonas, sin uso de productos genéticamente modificados, sin confinamiento) o el “derecho a conocer”,
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L as transformaciones estructurales de la agricultura estadounidense la han puesto
en otra perspectiva, en comparacion a la situacion que se tenia en los afios treinta, sin
embargo la propension a caer en crisis periddicas no se ha resuelto.

3.4. El Departamento de Agricultura de Estados Unidos y las politicas relacionadas
con laagricultura

El Departamento de Agricultura de los Estados Unidos (USDA) surgio en los
dias de la Guerra Civil (1862), siendo fundado para proporcionar semilla einformacion
a los productores. Sus tareas se ampliaron de manera significativa a lo largo del tiempo,
sin embargo, a grado de que su atencion no se centra ya en la agricultura propiamente.
Sus acciones hoy afectan a ciudadano estadounidense comin mas que cualquier otra
agencia gubernamental. EI Departamento de Agricultura en realidad mangja tanto la
politica agricola como la aimentaria, la ambiental y aun la de desarrollo rural, pero esla
segunda la que en realidad absorbe la mayor parte de su presupuesto. Para ilustrar el
punto, los servicios de alimentacion, nutricion y al consumidor representaron en el afio
2002 cas el 55% de |os desembol sos.

Con pesar de los productores, no puede afirmarse ya que e Departamento de

Agricultura esté exclusivamente a cargo de atenderlos, como s fuera su representacion

gue implica especificar el nivel de uso de organismos genéticamente modificados, puede llevar a

establecimiento de regulaciones en perjuicio de productores integrados, al elevar sus costos, restandoles
competitividad. El articulo de Orden y Paarlberg expresa la carga ideol 6gica que ha habido en el debate de
las politicas agricolas en Estados Unidos, donde el andlisis de €eficiencia se ha basado en la idea de
mercados competitivos y productos homogéneos basicamente; sin embargo, aunque con retraso, con

relaciéon al ambiente europeo, las preferencias de los consumidores estan cambiando al elevarse el ingreso,
lo cual ha dado espacio a que concurran a mercado productos de més altos precios que posiblemente
expresan mas altos costos. Este espacio de mercado ofrece perspectivas a productores pequefios. Puede
haber desacuerdo en torno asi los consumidores estan siendo racionales, pero evidentemente, en el terreno
de las preferencias, laidea de calidad o cualidad intrinseca de los productos, es subjetiva, poco importa si
esa val oracion tiene base cientifica o no.
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ante e gobierno. Esta ingtitucion debe conciliar los intereses de los productores con los
de los consumidores y quienes viven en areas rurales o forestales y urbanas.

Ademés de atender a cuestiones relacionadas con la produccion agricola, también
se encarga de conducir los esfuerzos contra el hambre a través de programas como los de
estampillas para alimentos, aimentos escolares, nutricion y salud de las mujeres
embarazadas, madres primerizas y atenciéna sus nifios; de dar atencién alas politicasy
programas de conservacion de suelos, aguay vida silvestre; de administrar 77.7 millones
de hectareas de bosques y pastos; de facilitar créditos (es la méas agrande agencia de
crédito directo federal); de llevar habitacion, telecomunicaciones, agua potable,
oportunidades de negocios y otros servicios a las comunidades rurales; de garantizar €l
abasto de carnes rojas y de aves'y huevos, en condiciones saludables; de proteger contra
la invasion de plagas y enfermedades; de conducir la investigacidn en ciertos tépicos,
desde la nutricion humana a nuevas tecnologias de cosecha con menor uso de
agroguimicos; de promover mercados abiertos para los productos de Estados Unidos; y
de proporcionar ayuda alimentaria a otros paises. (USDA, 2000).

Las atribuciones que tiene el Departamento de Agricultura hacen que tenga una
burocracia numerosa, ad mismo tiempo que una gran capacidad de articulacion de
diferentes instrumentos de politica, aunque ello no siempre se consiga de nmanera
eficiente. Historicamente las medidas de conservacion de suelo y agua han sido usadas

como instrumento de politica para frenar 1a depresion de precios e ingresos, la politica

alimentaria, por otra parte, también ha sido utilizada para gjustar la demanda a la oferta,
en situaciones de altos excedentes. Algo similar ha ocurrido con la demanda externa, a
partir del mangjo del crédito y los programas de ayuda alimentaria. La operacién de las
diferentes politicas ha implicado un ato grado de centrdizacion, s bien se han
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emprendido medidas para descentralizar atribuciones en favor de los estados. El
desarrollo rural no ha sido un enfoque predominante en la percepcion del campo
estadounidense, segun lo reflgja e presupuesto, sin embargo, su importancia ha sido
retomada en las dos Ultimas reformas legidativas.

Cuadro 1. Presupuesto g ecutado por €l Departamento de Agricultura de Estados Unidos,
2002

Millones de
dblares %
Total 68,735 100.0
Servicios de aimentacion, nutricion y al consumidor 37,496 54.6
Servicios alaagriculturay en el extranjero 22,949 334
Recursos naturales y ambiente 6,979 10.2
Desarrollo rural 2,724 4.0
Investigacion, educacion y economia 2,231 3.2
Programas de regulacion y comercializacion 1,490 2.2
Inocuidad Alimentaria 717 1.0
Otras actividades -5,851 -85

Fuente: USDA. FY 2003 Budget.
Nota: Considera solo desembolsos del Tesoro Federal, no nivel de programa.

Ciertamente todas las areas de competencia del Departamento de Agricultura
implican alguna forma de apoyo alos productores, sin embargo, 10s servicios especificos
ala agricultura o en apoyo a la agricultura en € extranjero solo representaron el 33.4%
del presupuesto readlizado en € afio 2002, proporcion que siendo importante, no es la
més alta. Mas especificamente, e Programa de Productos Basicos, donde se engloban

las medidas de apoyo directas hacia los productores representan e 19.2% del

presupuesto total destinado a la agricultura.

Las asignaciones presupuestarias reflgan la complgidad del tratamiento de la
agricultura estadounidense, y los cambios ocurridos en la esfera politicay en la sociedad
estadounidense. Durante largo tiempo, €l Departamento de agricultura estuvo

150



précticamente al servicio de los productores. No obstante, |a situacién cambié de manera
significativa posteriormente, particularmente a partir de los afos 70. Por efecto de la
pérdida de representacion de los grupos de cabildeo agricola en € Congreso de Estados
Unidos, dada la disminucion de la representacion de losdistritos rurales, y, sobre todo, a
causa de una mayor preocupacion de otros nucleos de interés en torno a las decisiones de
politica agricola. En especia del sector de agronegocios y de grupos de consumidores y
ambientalistas, como reflgjo de las transformaciones estructurales de la agriculturay la
evolucion de las preferencias sociales y del aumento del ingreso de la poblacion.
Adicionamente, el Departamento de Agricultura ha visto disminuir su control sobre el
proceso de definicion de politicas, ya que ha tenido que adaptarse a la l6gica de otras
esferas de gobierno (Departamentos de Estado y del Tesoro, en particular)®® y
contemplar los intereses de una gama més diversa de intereses.
3.5. Los grupos de interés, e proceso de definicion de politicas y la critica de las
politicas agricolas

Los afios 30 no solo inauguraron una tendencia proteccionista en € comercio
agricola de Estados Unidos, sino que dieron lugar a la acumulacion de un sorprendente
arsenal de politicas. Este tipo de politicas gand legitimidad social, no sélo porque
mostraron éxito, sino porque promovieron la confianza en que la intervencion
gubernamental podia corregir el mal funcionamiento de los mercados (Freebairn, 1997).
Las politicas y programas gubernamentales derivados de esas politicas contribuyeron a
la modernizacion de la agricultura estadounidense hasta convertirla en lo que

actualmente es, e igualmente fueron claves en el alcance del equilibrio entre ingreso en

16| os alimentos adquirieron importancia como arma politica en la esfera internacional durante el periodo
de la Guerra Fria. Por otra, el gasto en la agricultura no podia excluir las consideraciones de politica
macroeconémica.
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el campo y @ ingreso urbano, no permitiendo € tipo de patrén extractivo de recursos
gue caracterizo a desarrollo agricola de América L atina.

No obstante, a lo largo del tiempo se fue desarrollando la critica de las
intervenciones gubernamentales sobre los mercados. Esta critica se vio reflgjada hasta
cierto punto en las sucesivas modificaciones de las leyes agricolas. AUn mas,
especidmente en e ambito académico, la critica partidaria de mercados libres se
volveria ampliamente dominante y trascenderia hacia el disefio globa de las politicas
agricolas. Su peso se haria sntir, sobre todo, en el debate de la Ley agricola de 1996.

A grandes rasgos, la critica a la intervencién estatal en la agricultura se puede
resumir en los siguientes aspectos. en el periodo de transformacion estructural |os
instrumentos de politica fueron factor de restriccion ala salida de mano de obra hacia el
resto de la economia; las politicas se sesgaban hacia los productores menos necesitados
de apoyos gubernamentales; conducian a un alto nivel de gasto gubernamental en el
manejo de reservas de productos e impedian € funcionamiento eficiente de los
mercados; las politicas resultaban costosas a los consumidores y contribuyentes y
generaban pérdidas por peso muerto; producian desequilibrios e inestabilidad 4
distorsionar las sefides de mercado; e incrementaban el valor de la tierray reducian la
competitividad de Estados Unidos en & mercado mundial, a mantener precios
artificialmente altos (véase Gardner, 1987; 1992; 2002a; Ingersent y Rayner, 1999;
Lutrell (1989); Orden et al., 1999; Rausser, 1992).

Ademés, se sefidaba que s bien la intervencion estatal en la agricultura era
importante en e aumento de la produccion y de la productividad, la contribucién més
alta no provenia de los programas de apoyo a productos basicos, sino de las inversiones
del sector publico en educacion y desarrollo de la tecnologia. A juicio de Orden et al.,
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(1999: 34), a medida que & cambio tecnoldgico y la transformacién econdmica
avanzaban las politicas de los afios 30 se volvian inconvenientes para el sector agricola
gue emergia, ya que no tenian mucho efecto alargo plazo sobre los ingresos de la fuerza
de trabgjo y latasa de beneficios del capital, la continuidad de los programas era costosa
para los contribuyentes y consumidores y los beneficios se concentraban en ectivos de
un descendente nimero de propietarios agricolas crecientemente ricos.

En ese linea de razonamiento, segun la critica de Orden et al., (1999: 24), los
programas y la legislacion del New Deal, los cuales marcaron €l desarrollo de politicas
agricolas contrarias al mercado, se hicieron bgjo la premisa de ser medidas de carécter
temporal, en la idea de dar respuesta a una Situacion de crisis. Sin embargo, los
programas se quedaron al terminar la situacion de emergencia, adquiriendo el rasgo de
permanentes. Ademés, a cambiar las generaciones de productores, mientras persistian
los programas, éstos terminaron acostumbrandose a ver |os apoyos a la agricultura como
un “derecho” perdurable. Por otra parte, la emision de medidas de intervencién sobre la
agricultura, dio lugar ala construccion de un “establecimiento politico”, interesado en la
continuidad de los programas agricolas. la burocracia del Departamento de Agricultura,
los comités de agricultura del congreso y los grupos de cabildeo.

La persistencia de politicas agricolas no orientadas a mercado e ineficientes fue
asociada, por lo tanto, a la accion de grupos de interés y a la esfera de la politica, y no a
la necesidad de hacer frente a la operacion incorrecta de los mercados o de atender las
caracteristicas propias del funcionamiento de la agricultura. Tales grupos buscaban
beneficiarse de rentas publicas, dentro de un sistema de democracia, cuyo

funcionamiento y composicion de camaras incentivaba la operacion de grupos de
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cabildeo.*” En la critica de las politicas agricolas en Estados Unidos, la vision que ve en
el disefio de las politicas conductas depredadoras de los recursos publicos ha sido
enormemente influyente, y ha dado sustento a exigencia de eliminacion de las
transferencias, para adoptar plenamente esquemas no intervencionistas en el desempefio
de la agricultura. En tal sentido, las realidades politicas conspiran contra la idea de
eficiencia econdmica, 0 méas precisamente contra las medidas que los economistas
orientados a mercado recomiendan como mas convenientes. Sin embargo, en ta
sentido, puede resultar de mayor validez la afirmacion mas mesurada de Gardner (1987)
de que los programas han sido fundamentalmente instrumentos redistributivos y que,
dadas las fuerzas politicas, éstos han constituidos intentos de redistribuir eficientemente.

Con € tiempo, la capacidad de influir de manera determinante en el disefio de
politicas que se habia imputado a los grupos de cabildeo agricola ha descendido. Sin
embargo, segun se pudo observar en los afios siguientes a la reforma de 1996, ello no ha
sido una barrera para € incremento de los beneficios recibidos a través de asignaciones
presupuestarias. La amenaza de caida en una profunda crisis agricola en los ultimos afios
noventa condujo a un redisefio anticipado de los instrumentos de politica agricola, los
cuales serian finalmente parte sustantiva de la legislacion del afio 2002.

El debilitamiento de la fuerza directa de los grupos de cabildeo agricola se debe
principalmente a la pérdida de representacion en la Camara de Representantes y a causa

de que otros grupos han ganado influencia. Tanto e cambio en la composicion

7 Laliteratura es ya muy extensa, y parte de los trabajos de Buchanan y Tullock. Se asocia a las teorias
desarrolladas dentro de la escuela de la eleccion publica (véase Ayala, 2000: 243-314). El andlisis de la
accion de grupos de interés puede ser muy interesante, sin embargo, dado un contexto, es probable que
entren como una variable explicatoria més, y no con la carga que se les concedia. Por otra parte, la accion
de los grupos de interés puede estar reflejando el cambio en las preferencias sociales, la construccion de
nuevas preferencias sociales, y no necesariamente una conducta depredadora o rentista. Después de todo,
una de los atributos del Estado moderno es redistribuir, y a los individuos como a los grupos les interesa
su accionar.
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rural/urbana como la distribucion de la poblacién han afectado la representacion de los
productores,’® aunque sus organizaciones siguen siendo bastante influyentes. Este
descenso ha sido hasta cierto punto compensado por € establecimiento de
relaciones/alianzas con otros grupos, aplicando estrategias de minorias. encontrar
aliados y construir coaliciones de acuerdo a problema y no por compatibilidad
ideologica; buscar el terreno para e compromiso, lo cual lleva a la posibilidad de no
conseguirlo todo; disminuir la tensién frente a adversario, ya que un adversario en una
cuestion puede ser aliado en otra; basar las posiciones paliticas en hechos, es decir en
andlisis suficientemente sdlidos; y evitar laidentificacién con uno u otro partido politico,
ya que necesitan del apoyo de ambos partidos (véase Knutson et al., 1998: 112).
Ademés, las organizaciones agricolas, para tener éxito en la promocion de leyes
favorables a sus intereses, han aplicado estrategias de promocién conjunta de iniciativas
con otros grupos, aun cuando eventualmente no compartan algunas de éllas.

En Estado Unidos, la definicion/reforma de una legislacion o iniciativa respecto a
la agricultura es la culminacion de un largo proceso de discusion, participacion de los
interesados y afectados y de negociacion y cabildeo en e &mbito de ambas cAmaras y
con e gecutivo. En esa dinamica no solo se involucran los legisladores, sus equipos, €
Presidente y € Secretario y funcionarios del Departamento de Agricultura, sino también
a individuos de otras agencias de gobierno afectadas. Se incluyen a las organizaciones y
sus cabilderos, a lideres ambientales y de consumidores y de otros grupos, a €jecutivos

de agronegocios y a abogados y jueces. El proceso de discusion puede ser bastante

tortuoso y largo y € resultado puede no ser exactamente e que la parte promotora desea.

18 Cada 10 afios se gjusta € nimero de diputados para reflgjar de meior manera la distribucion de la
poblacion en el territorio de Estados Unidos.
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La expedicion de una legidacion agricola es, por otra parte, de caracter
periodico, y elo fue establecido desde la Ley agricola de 1949. Dicha legidacion fue la
dltima que se expidié sin fecha de expiracion, lo cua le confiere € caracter de
permanente, de manera que las legislaciones posteriores en realidad hansido enmiendas.
Si una nueva legidacion no es expedida antes de concluir € periodo de vigencia de la
previa, entraria en efecto la legislacion de 1949. La implicacion de este hecho seria que
los niveles de precios se elevarian considerablemente y que los productores estarian en
capacidad de decidir s se establecen controles obligatorios sobre los niveles de
produccion. La amenaza de estas posibilidades constituyen un acicate para que €
Congreso expida una nueva ley antes de que concluya la vigente.

Ladiscusion periddica de la legislacion ha dado campo de juego a la accion de
grupos de cabildeo y su permanencia, pero a la vez ha hecho que los presupuestos
asignados a gasto agricola sean multianuales, dentro del espacio de tiempo definido por
la vigencia de la legidacion. En tal sentido las asignaciones presupuestarias han sido un
instrumento de planeacion, en guste a desempefio observado de la agricultura 'y su
posible evolucion en los siguientes afios.  Ciertamente la evolucion prevista puede no
haber sido la que se esperaba, sin embargo, como sucedié con la Ley agricola de 1996,
ello ha dado pauta al redisefio de los instrumentos de politica en respuesta a la nueva
problematica.

Laeliminacion de las disposiciones de la Ley agricola de 1949 ha estado presente
continuamente en el debate y ha sido demanda por aquellos que impulsan soluciones
més centradas en e mercado. Para ellos una solucién radical respecto a las politicas
contrarias @ mercado es la derogacion de dicha legislacion. Bgjo esta perspectiva, las
reformas de las politicas agricolas de 1996 fueron cdificadas de ir en la direccidn
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correcta, pero insatisfactorias, ya que la obligatoriedad de emitir una ley periddica se
mantuvo. Desde esta perspectiva, algo similar se puede afirmar respecto a la Ley
agricola del 2002, ya que, hasta cierto punto, mantuvo la premisa de procurar medidas
de politica desvinculadas, sin derogar las disposiciones de la Ley agricola de 1949.

3.6. Estrategias de reforma de las politicas agricolas

Las politicas agricolas de los afios 30 dieron pauta a un periodo de alta
intervencion del gobierno de Estados Unidos en los mercados agricolas, incentivando,
ademés enfoques proteccionistas dentro de ese paisy €l resto del mundo. Sin embargo,
desde los afios 60, con la introduccion de pagos directos a cambio de poner tierra en
descanso, hubo intentos para buscar politicas més orientadas a los mercados. A o largo
de las sucesivas revisiones de la legidacion agricola, diversas reformas fueron
emprendidas y, en cierta medida, justificadas, sobre la base de la idea de asignar €
mayor peso alas sefiadles de mercado, pero esta argumentacion ain continta siendo parte
del debate. En un proceso que ha resultado largo, € sector ha resultado bastante reacio a
lareformaen e sentido propugnado por los tedricos del mercado.

El problemade laresistenciaalareformahallevado a Orden et al. (1999), en un
andlisis muy elaborado, a distinguir entre cuatro estrategias para la posible reforma de
las politicas agricolas, dada la experiencia historicay e contexto de funcionamiento del
sistema politico estadounidense. Usando una matriz en la que se plantea que las
reformas pueden hacerse con compensacién a los productores o sin €ella, por un lado, y
gue éstas pueden ser realizadas de manera rapida o lenta, por otro, definen cuatro
posibles estrategias (ver cuadro). Al primer curso de accidn le denominan estrategia de
canje (cash out), en la cual se emprende un desmantelamiento lento de la estructura de
apoyos a cambio de compensaciones en efectivo a los productores, que pueden ser
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cuantiosas a inicio del proceso; a segundo, estrategia de compra (buyout), que a
diferencia con €l primero conduce a una terminacion répida de los derechos concedidos
bajo los programas, mediante su compra, la cual tanbién puede ser cuantiosa; €l tercero,
lo denomina estrategia de exaccion (squeeze out), y lleva a retiro lento de los programas
0 su debilitamiento pero sin dar compensacion alguna -proceso que puede ser facilitado
por una situacion inflacionaria-; y, finaAlmente, se tienen a la opcidn de recorte (cutout),

gue no implica desembol sos presupuestarios y es rapida.

ESTRATEGIAS
Compensacion Velocidad de implementacion
Lenta Répida
Si Canje Compra
No Exaccion Recorte

Figura 8. Estrategias alternativas de reforma

Los autores mencionados consideran que las opciones de compra y canje son las
menos atractivas s € objetivo es smplemente reducir los costos presupuestarios y las
distorsiones de mercado. De acuerdo con su apreciacion, la opcion de canje enparticular
puede conducir a una reduccion lenta y, tal vez, no permitir en definitiva terminar
totalmente con las compensaciones en efectivo. No obstante, desde 1960, es ésta la Unica
gue ha probado ser politicamente alcanzable y durable en € escenario de Estados
Unidos. Ademas, a su juicio, seria recomendable procurar un desplazamiento hacia una
estrategia de exaccion.

Seglin su caracterizacion, la reforma de 1996 correspondid a una estrategia de

canje, s bien pudo haberse optado por una aternativa menos timida. Vaoran las
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contingencias politicas, pero cuestionan si 1996 no fuese una oportunidad perdida. En su
apreciacion la reforma no fue tan Igos como para eliminar las distorsiones en €
comercio y € costo de programas innecesarios.

En la perspectiva de orientacion a mercados completamente libres, las
transferencias publicas hacia los productores tendrian que reducirse a minimo, hasta
cas desaparecer. El andisis de Orden, Paarlberg y Roe llama la atencion en torno ala
factibilidad de esa opcion, su argumentacion va en el sentido de que ello no es factible,
de ahi que pragméticamente se planteen la aternativa de lento recorte de los apoyos,
asumiendo mas altas transferencias en e presente, enfoque que ha dominado la marcha
de la reforma de las politicas agricolas. Sin embargo, su razonamiento tiene ago de
esquizofrénico, pues en laidea de conseguir €l disefio de instrumentos de politica menos
distorsionantes, los niveles de transferencias publicas en Estados Unidos se han elevado
a niveles considerables, y no hay bases para suponer que ello pueda terminar.
Evidentemente, |os volimenes absolutos de apoyos publicos, mas ala de cuales sean las
caracteristicas de los instrumentos seleccionados, terminan teniendo un efecto en los
mercados.

La idea de tener instrumentos no distorsionantes, para reducir efectos sobre los
mercados, puede en realidad estarse derivando de una mala lectura del problema
agricola. La persistencia de politicas no solo se explica por la accion de grupos
interesados en que continlen sino también por la vision colectiva en torno a la
agricultura, es decir por las preferencias de la sociedad estadounidense. Las preferencias
sociaes no sblo se expresan exclusivamente a través del mercado, como compra de
bienes, sino también en la arena politica, como €eleccidn agregada, no solo individual. La
persistencia de las politicas contrarias al mercado, puede expresar una légica de poder e
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influencia, pero también expresar que es lo que la sociedad considera valioso, y cuyos
precios no son explicitos en e mercado, como serian tener una agricultura fuerte que
satisfaga en primer lugar las exigencias de la sociedad estadounidense, mas adlla de s su

agricultura es competitiva o no en los mercados internacionales.
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Figura 9. Comportamiento histérico de los pagos gubernamentales directos en Estados

Unidos, 1929-2002
3.7. Instrumentos basicos de politica existentes antes de la reforma de 1996

Las reformas de 1996, la expresion mas radical en los cambios de politica
agricola de Estados Unidos en los afios recientes, se hicieron contra la filosofia de las
politicas implementadas dentro del marco ideolégico del New Deal, pero constituyeron
basicamente un atague contra los instrumentos de politica definidos a partir de los afios
70. Esos instrumentos fueron disefiados para una agricultura en expansiéon y, en su
disefio, se justificaron como la busgueda de una mayor orientacion hacia los mercados,

ya gue se basaban en la idea de separacion de las politicas de precios de las medidas de
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soporte del ingreso. Paraddjicamente, los instrumentos definidos en ese entonces, sin
embargo, terminaron siendo objeto de severa critica, por no estar orientados hacia e
mercado.

Las reformas de 1996 basicamente atacaron € programa de retiro de tierras
obligatorio a corto plazo (set-aside inicialmente, en 1981 pasd a ser Programa de
Reduccién de la Superficie, ARP: Acreage Reducction Program), el esquema de precios
objetivo y pagos de deficiencia, y e programa de Reservas en Posesion de los
Productores (FOR: Farmers Owned Reserve). Estos instrumentos habian sido disefiados,
sucesivamente en 1970, 1973 y 1977, s bien tenian algin antecedente en anteriores
programas.

El esqguema de retiro obligatorio de tierras “set-aside”’, para la regulacion de la
oferta a corto plazo, habia reemplazado a programa previo existente, al comprometer €l
retiro sobre un determinado porcentaje de la superficie total del productor y no sobre la
superficie de un cultivo en especifico (Ingersent y Rayner, 1999: 186-187). En tal
sentido, se daba mayor libertad de siembra sobre la superficie restante. El programa
tenia la ventgja de reducir € costo gubernamental de los apoyos a la agricultura y de
disminuir los efectos de la erosion, sin embargo, su efectividad en controlar la oferta
estuvo lgjos de ser satisfactoria, debido a que la tierra restante era aprovechada més
intensivamente -con riesgo de mayor erosion-. El productor no queria ver descender su
nivel de produccion, afin de beneficiarse de posibles precios mas altos. Este instrumento
operaba sobre la premisa de impedir e desplome de los precios.

En el esquema de precios objetivo, éste se definié como un precio que permitiaa
los productores participantes en los programas de productos basicos acanzar un
determinado nivel de beneficio por unidad sobre un cierto nivel de superficie. Los
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precios objetivo se calculaban considerando la produccion normal, es decir, en base del

rendimiento histérico y la superficie base del productor comprometida en e programa. A
los productores se les proporcionaba un pago directo, denominado de deficiencia, que
equivalia a la diferencia entre e precio objetivo y e precio de mercado, cuando €

segundo caia por debajo del primero. Alternativamente, en € caso de que € precio de
mercado cayera aln por debgjo de la tasa de préstamo prevista por la CCC (Commodity
Credit Corporation) e pago de deficiencia se calculaba como la diferencia entre el

precio objetivo y la tasa de préstamo. La premisa de los pagos de deficiencia era
sostener el ingreso de los productores y no propiamente sostener |os precios, los cuales
variaban de acuerdo a las condiciones de oferta y demanda; no obstante, las tasas de
préstamo funcionaban en la practica como precio minimo, de manera que se constituian
tanto en un mecanismo de soporte del ingreso como de |os precios.

Los pagos de deficiencia tenian un sentido anticiclico y pretendia dotar a los
productores de una red de seguridad en e ingreso, de ta manera que los apoyos
gubernamentales aumentaban en una situacion de precios bajos y se reducian cuando
éstos eran atos. Ademas, en la medida en que su cdculo dependia de la superficiey la
produccién, tendian a acumularse en los productores de mayor tamafio, lo cual condujo
al establecimiento de limites en los pagos, y también a problemas de corrupcién.

Los precios objetivo fueron cuestionados, debido a que distorsionaban €l
funcionamiento de los mercados, al impedir €l gjuste en la cantidad ante una baja en €l
precio. Como cierto ingreso estaba garantizado, tendian a incrementar la oferta y a
inducir la bagja de los precios, conduciendo a la acumulacién de inventarios no
comerciables y a mas atos niveles de gasto gubernamental en pagos de deficiencia
Elevaban, adicionamente e precio de la tierra, dado que creaban expectativas de
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rentabilidad artificialmente altas, y constituian un subsidio implicito alas exportaciones.
Esto ultimo los hacia objeto de critica en las negociaciones multilaterales de comercio ya
gue tendian a separar €l precio interno del precio internacional, expandiendo la demanda
externa. El esquema de precios objetivo, por un lado, y de precio piso definido por la
tasa de préstamo, por otro, tenian e propdsito de reducir la variabilidad de precios,
garantizando un ingreso predecible a productor, sin embargo en un cambio de
percepcion se creia que la estabilidad podia ser conseguida de manera mucho mas
eficiente a través de mecanismos de mercado.

FOR fue introducido en respuesta a una situacion de demanda internacional
volatil, habiendo sido esencialmente un programa ampliado de préstamos a tres afios. Se
disefido con € fin de estabilizar precios y asegurar la oferta a clientes naciondes y
extranjeros. A cambio de inscribir la produccion en € programa, se recibian mas altas
tasas de préstamos (el precio de entrada) respecto a la tasa de préstamo de la CCC.
Durante & primer afio e precio podia estar libre de intereses y, ademas, |os participantes
podian ser merecedores de un pago de arededor del costo promedio de almacenaje. Los
productores establecian € compromiso de comercializar € grano hasta que € precio de
mercado acanzara un nivel de referencia especificado (denominado precio de
liberacién). Al precio en cuestion, podia o no exigirse la venta de la produccién. Se
incentivaba la venta a través de terminar los subsidios a pagos de almacén y los

intereses. Si no se removia la produccién, la autoridad estaba en capacidad de reclamar

€l pago del préstamo. (Knutson et al., 1998: 268-271). Con FOR se pretendia estabilizar
precios, sin embargo fue cuestionada la participacion del gobierno en el sistema de

amacengje. Ademés, se criticaba que mediante este mecanismo Estados Unidos
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aceptaba €l rol de oferente marginal, lo cual incentivaba a otros exportadores a reducir
sus reservas (Ingersent y Rayner, 1999: 280).
3.8. Los cambios de politica de 1996

En reemplazo a la desaparicidn de los precios objetivo y los pagos de deficiencia,
con las reformas de 1996 se adoptd como gje de la politica agricolalaidea de apoyo silo
a ingreso. A través de pagos directos, se pretendia lograr la desconexion de las
transferencias gubernamental es respecto a la dindmica de los precios o de las decisiones
de produccion tomadas por los productores (ERS/USDA, 1996). Adicionalmente, los
pagos fueron vistos como un mecanismo transitorio hacia una agricultura
completamente orientada hacia e mercado, con capacidad de operar sin subvenciones
publicas. La Ley de 1996 establecid pagos fijos anuales, a lo largo del periodo de
transicion 1996-2002, los cuales serian ascendentes a principio pero después
descendentes. A cambio de estas transferencias, los productores suscribieron los
denominados contratos de flexibilidad en la produccién por siete afios (PFC: Production
Flexibility Contract), bgjo laidea de que éstas pudieran cesar definitivamente a concluir
€l periodo de vigenciade laLey.

En términos de las edtrategias aternativas, de Orden, Paarlberg y Roe, los
contratos implicaban la adopcion de una estrategia de canje. Los cambios en la
legidacion fueron “comprados’ con més atos pagos para los primeros afos, en un
escenario de altos precios. Asi, durante los primeros afios de la Ley agricola de 1996, |os
productores gozaron de un mas ato ingreso respecto a anterior esquema anticiclico de

politica, de pagos de deficienciay precios objetivo,'® e cual, dado € comportamiento de

19 stuart y Runge (1996), eran escépticos en torno a la desaparicion del sentido anticiclico de los vigjos
pagos de deficiencia basados en precios objetivo. En un notable articulo anticiparon la discusion que
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precios, suponia menores transferencias publicas. A lo anterior se sumé la concesion de
la flexibilidad en la plantacion, aspecto que contaba con simpatias entre los
productores.® Con la “libertad de cultivo’, a los productores les fue permitido sembrar
cualquiera, exceptuando frutas y hortalizas; pero a cambio se eliminé el programa de
retiro obligatorio de tierras a corto plazo. De este modo, € gobierno federa
estadounidense perdi6 la autoridad para establecer controles sobre la oferta, en respuesta
a una situacién de depresién de precios. Adicionamente fue eliminado el programa de
Reservas en Posesion de los Productores, y por tanto la ingerencia gubernamental en €l
manejo de la oferta a través de las reservas de granos.

Los pagos por contratos de flexibilidad se estimaron considerando la superficie
base del productor, fuera 0 no sembrada, y sus rendimientos historicos. De esa manera
el sistema de apoyos cambi6 de uno basado en programas por cultivo a otro basado en la
superficie base del productor. Adicionamente, €l derecho a recibir pagos fue
condicionado por € requisito de establecer un plan de conservacion en la superficie bgjo
programg, lano siembra de frutasy hortalizas y la retension del uso agricola del suelo. A

todos los suscriptores de contratos de flexibilidad en la produccién se les hizo posibles

sobrevendria posteriormente en torno a la constitucion de “redes de seguridad” y la recuperacion del

sentido anticiclico de los instrumentos de politica. Sefialaban que la libertad de cultivo propugnada por la
Ley de 1996 era incompleta, ya que quedaban fuera importantes productos (lacteos, azlcar, cacahuates y
tabaco, en las cuales Estados Unidos tenia menores ventgjas comparativas). La ley eludia la cuestion
redistributiva, pues los grandes productores se llevaban la mayor parte, reforzando la concentracion de los
apoyos. El incremento de las transferencias, en una situacién de precios altos, era, por otra parte dificil de
justificar, mas ala de en el plano politico. Ponian en duda si los pagos, una vez desvinculados, debian
estar completamente divorciados de |os ingresos derivados a través del mercado, proponiendo que éstos
asumieran un sentido anticiclico, en combinacion con limites de pagos méas bajos y disciplina en el gasto.
Ademés, sefialaban que desde un punto de vista realista era dudoso que terminaran |as transferencias. En
un posible escenario de bajos precios, preveian un retorno a los pagos de deficiencia o una extension e
incremento de los pagos contractuales més ala del afio 2002.

20 La nocién de flexibilidad en realidad no era nada nuevo, ya que la Ley agricola de 1990 permitio tal

flexibilidad sobre un 25% de la superficie del productor bajo programa (Knutsonet al ., 1999: 281).
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beneficiarios de los préstamos de asistencia a la comercializacion, aunque las tasas de
préstamos fueron bajadas a fin de reducir distorsiones en una situacion de bajos precios.

El monto total fijado para € periodo de vigencia de la Ley fue de 35.6 miles de
millones de dolares. Cada productor pudo saber anticipadamente o que recibiria afio con
afo, lo cua supuestamente permitia prever con seguridad €l nivel de transferencias hacia
la agricultura, y €l control sobre e presupuesto. La Ley también establecio techos a los
niveles de apoyo a los precios de los cultivos orientados a la exportacion y precios
minimos garantizados a través de las tasas de préstamos para algodén y arroz. Es decir,
no todos los cultivos fueron afectados por la transicion hacia pagos directos, fue € caso
de l&cteos, cacahuate, azlcar y tabaco. Los préstamos no reembolsables se sostuvieron,
al igua que lalegidacion permanente.

La estructura basica de fomento a las exportaciones mediante programas
subvencionados fue conservada. Se reautorizd la continuidad de los programas de
garantia de crédito para la exportacion, poniendo un tope en €l gasto anual del Programa
de Aumento de las Exportaciones (EEP: Export Enhancement Program), proveyendo,
ademés, de compensacion por embargo, bajo determinadas circunstancias, y dando por
primera vez autoridad estatutaria a Programa de Desarrollo de Mercado Exterior
(FMDP: Foreign Market Development Program). Se amplié la autorizacion de
Alimentos para la Paz (programa PL 480) y e Programa de Alimentos para € Progreso.
Se sudtituy6 la Reserva de Trigo para la Seguridad Alimentaria por la Reserva de
Productos Bésicos para la Seguridad Alimentaria, y se incrementd el financiamiento
para € Programa de Agricultor a Agricultor y € papel del Departamento de Agricultura
en la estrategia comercial. También se eliminaron varias leyes referentes a comercio
agricola.
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La ley de 1996 ampli6 y aterd los programas de conservacion hasta entonces
existentes de manera significativa. Aumentd presupuestos y retuvo condicionamientos
respecto a los pagos de transicion y otras opciones de elegibilidad via costo compartido.
L as contrataciones alargo plazo para el Programa de Reservas para Conservacion fueron
reautorizadas y ampliadas, S bien se establecieron condiciones mas flexibles de sdlida 'y
un limite de 14.7 millones de hectéreas. Entre otras nedidas y programas, se cre0 €l
nuevo Programa de Incentivos a la Calidad Ambiental (EQIP: Environmental Quality
Incentives Program). EQIP fue creado para coordinar medidas de asistencia y
financiamiento compartido o de incentivos financieros conectados con conservacion y
préacticas ambiental es.

En desarrollo rural se ampliaron un poco los presupuestos y programas. Se
renombré y reorganizd € programa de Investigacion Agricola Alternativa y la
Corporacion de Comerciaizacion fue autoriza a continuar haciendo donaciones y
préstamos hacia productos no tradicionales, productos no forestales y no alimentarios,
expandiendo los usos industriales de los productos agricolas.

Para los proponentes de una mayor orientacion a mercado, la reforma de 1996
ponia a las politicas agricolas en una senda correcta de cambio, pero esta reforma estaba
lgjos de satisfacer sus expectativas. No terminaba completamente con los apoyos a la
produccion agricola, incrementaba el numero de beneficiarios de los programas,
mantenia la idea de derecho duradero a recibir apoyos del gobierno, sostenia los
préstamos a la comercializacion, no resolvia los problemas de equidad en las
transferencias, dejaba fuera algunos productos, mantenia las ordenes de mercadeo para
leche liquida y los contingertes arancelarios para productos lacteos, reautorizaba
costosos programas referidos a exportaciones, reafirmaba el papel del gobierno federa
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en los mercados de crédito y se autorizaban nuevos programas de seguridad de ingreso e
incrementaba los gastos gubernamentales en ambiente y recursos. Los desembolsos
presupuestarios resultaban atos, alin més elevados que s se hubiese adoptado la
legislacion de 1990, mientras persistian los incentivos a la produccion. En sintesis, la
Ley de 1996 solo proporcionaba modestas ganancias de eficiencia (Orden et al., 1999:
168-172; Stuart y Runge, 1996).

El ato costo de la reforma, asi como sus limitados avances, fueron imputados a
proceso de cabildeo y negociacion politica. Los costos se incrementaron debido a la
necesidad de satisfacer intereses de determinados electorados, fundamentalmente del
Partido Demdcrata, entre los cuales se encontraban los grupos ambientaistas, grupos
interesados en la nutricion y los partidarios de enfoques de desarrollo rural. Con todo y
su alto costo, no obstante, durante el periodo 1996-2002, € nivel de gasto hacia la
agricultura terminé rompiendo con cualquier expectativa, a medida que el marco de
politica autorizado era reemplazado en la préctica por otro esquema, a fin de impedir la
caida de la agricultura en una profunda crisis.

Las reformas de 1996 fueron suscritas con renuencia por el liderazgo democrata
en las camaras'y en el Poder Ejecutivo. Su principal objecién era que eliminaba lared de
seguridad de que gozaban los productores, pues la legislacién proporcionaba altos
ingresos en el momento en que |os precios eran altos pero sin proteger €l ingreso cuando
estos caian. Adicionamente, recortaban drasticamente el gasto de asistencia a las
exportaciones agricolas y reducia los beneficios ambientales de los programas de retiro
detierras. Para el liderazgo republicano ese no era el punto, ya que en su perspectiva los
productores debian atender més que nada a las seflales de mercado. Sin embargo, a
iniciarse un periodo de baga en los precios, tanto democratas como republicanos
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terminaron pujando, con € Ejecutivo, por demostrar su generosidad. De manera gque, en
reaccion a la caida de precios, € Congreso y e Presidente aprobaron pagos
suplementarios adicionales a los productores, llegando a doblar € costo de los
programas agricolas, si bien se suponia que la Ley agricola de 1996 tenia e sentido de
imponer la disciplina fiscal.

3.9. Comportamiento de lasreformasy nuevos instrumentos de politica

Las reformas de 1996 se dieron dentro de un contexto optimista respecto a
precios y exportaciones e implicaron fuertes erogaciones para su compra
Adicionamente, fueron €l resultado de un proceso de negociacion largo, pero que eludid
el debate amplio que cabria esperar normalmente en el proceso kgidativo, dejando
numerosas dudas y descontentos. Era previsible, por tanto, que emergieran las presiones
para la modificacion del marco de politica a descomponerse e escenario optimista:
habia que autorizar medidas suplementarias y de emergencia para hacer frente a
eventual desplome del ingreso de los productores a consecuencia de la caida de precios y
el incremento de los costos (véase figura 9), ya que la “red de seguridad” habia sido
socavada por las reformas. Del aplauso a la “libertad para cultivar” se habia pasado a la
acida criticade la “libertad para fracasar”.

En ese tenor, € Congreso de Estados Unidos expidié nuevas medidas no
consideradas en la legidacion de 1996. En septiembre de 1998 fue aprobado € Paquete
de Alivio parala Agricultura, primera de 5 iniciativas dirigidas hacia tal propoésito. Con
tres partes principales: alivio ante situaciones de desastre (por pérdida de la cosecha, ain
s esta habia ocurrido en afios anteriores), asistencia por pérdida de mercado (mediante
la asignacié n de bonos por 3 mil millones de ddlares, distribuidos como un suplemento
equivalente a cerca del 50% del pago bgo contrato de flexibilidad de produccién de
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cada productor) y medidas impositivas (deduccion completa del seguro médico y
devolucion de impuestos previamente pagados correspondientes a un periodo de 5 afios).
Retomando a Orden (2002), con esas disposiciones se inici6 € proceso de re

institucionalizacion de los atos niveles de apoyo, los cuales se pretendian terminar.
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Fuente: Economic Report of the President 2003. Government Printing Office, Washington. _
Figura 10. Indices de precios encarados por |os productores agricolas de Estados Unidos

(1990-1992=100)

En 1999, 2000 y 2001 las transferencias a favor de los productores crecieron
considerablemente, de manera que en esos afnos los pagos gubernamentales cubrieron
una parte significativa del ingreso agricola neto de los productores. Sobre la marcha, en
la practica, mientras se incrementaban |os apoyos, se fue construyendo un nuevo marco
de politica, € cual seria finamente formalizado en la legidacion aprobada en e afio

2002.
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Figura 11. Pagos gubernamental es directos segiin programa en Estados Unidos

La estructura de transferencias gubernamentales directas definida en 1996 se
basaba sustancialmente en pagos contractuales por flexibilidad en la produccion®! y
pagos derivados del Programa de Reservas para Conservacion, pero € incremento de las
transferencias condujo a una estructura soportada preponderantemente por programas y
medidas de emergencia y préstamos para la comercializacion.? Estos dos Ultimos
conceptos, en 2001, representaron e 71% de los pagos gubernamentales directos
efectuados afavor de los productores. EI monto mas alto de transferencias fue alcanzado
en e afio 2000, con 22.9 mil millones de ddlares, cuando los pagos, de acuerdo a la
legidlacion de 1996, debian haber sido de alrededor de 6.8 mil millones de délares en ese

ano.

21 También denominados Pagos AMTA (Agricultural Market Transition Act), al retomar las siglas del
titulo primero de la Ley de 1996, donde se establecen los contratos de flexibilidad en la produccién.

22 | as transferencias por préstamos para |a comercializacion tienen dos variantes: los pagos de deficiencia
por préstamo y las ganancias por préstamos para la comercializacion. La primera variante ha sido la més
usada. Este instrumento se caracteriza por tener un sentido anticiclico. Aunque el instrumento se disefid
con anterioridad, fue mantenido en la legislacion de 1996, no sin critica de las posiciones mas orientadas
hacia el mercado. No se pretendia que jugara un rol importante, ya que se consideraba distorsionante, sin
embargo, su uso se amplié ante la ausencia de otros mecanismos para hacer frente a la circunstancia de
bajos precios.
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El incremento en los niveles de apoyo llevé a punto de poner en peligro €
cumplimiento de los acuerdos de la Organizacion Mundial del Comercio. Asi, en 1999,
ultimo afio reportado ante la OMC hasta € afio 2003, e conjunto de las medidas de
politica consideradas distorsionantes del comercio alcanz6 un monto de 24.3 mil
millones de ddlares, cantidad que estuvo por arriba del techo establecido dentro de la
Medida Globa de Ayuda permitida para ese afio. Sin embargo, como una parte fue
clasificada dentro de la clausula de minimis,*® elo permitié no violar la normatividad de

laOMC.
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Figura 12. Medidas de Apoyo Reportadas por Estados Unidos ante la OMC

La estratega bésica de transferencia hacia los productores habia consistido en
desplazar las medidas de politica hacia instrumentos clasificables dentro de la caja

verde, bajo € criterio de desconexion, pero esta tendencia se vio interrumpida. Aunque

23 | a excepcion de minimus permite que sean excluidos de la Medida Global de Ayuda los apoyos
especificos a productos si el apoyo dado a través de subsidios no excede el 5% del valor de la produccion
(10% paralos paises en desarroll0). Alternativamente, a fin de que puedan no ser contabilizados, establece
que el apoyo dado a través de subsidios alos insumos y pagos directos no debe exceder del 5% del valor
de la produccion agricola total (10% en el caso de los paises en desarrollo) si los apoyos no estan

especificados para un producto dado. (Nelson, 2002).
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las medidas ubicadas en la cga verde constituian la mayor parte de los instrumentos de
soporte de la agricultura, en respuesta a los precios bajos tuvieron que disefiarse
instrumentos que dificilmente podian ser clasificados como desvinculados. De cuaquier
manera, ain en 1999, las medidas de apoyo incluidas en la cga verde mas que
duplicaron a aguellas que estaban sujetas a negociacién multilateral para su posible

reduccion.
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Figura 13. Lacgjaverde y otras medidas de apoyo a la agricultura en Estados Unidos

Los montos de apoyo descendieron significativamente en el afio 2002 respecto a
los tres afios previos, en respuesta a un mejor escenario de precios, sin embargo ello no
implicd € retorno a esquema de politica de la Ley agricola de 1996. La legidacion del
2002 traza un marco de politica que eventualmente puede conducir a usar a maximo los

margenes de apoyo permitidos por la OMC. Desde €l punto de vista de |as negociaciones
multilaterales sobre comercio de productos agricola ese esquema es rigido a la baja,

dada la naturaleza del proceso politico en € disefio de politicas en Estados Unidos. En la
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discusion de las medidas de emergenciay lalegislacion del afio 2002, por otra parte, |os
partidarios del enfoque bésico de la reforma de 1996 fueron reducidos a papel de
defensores de una Ley que no satisfacia sus exigencias plenamente. Sus esfuerzos se
centraron en mantener el caracter desvinculado de los anteriores y nuevos instrumentos
de politica, para que estos correspondieran mas a una politica de sostén del ingreso que
delos precios.

Segln se mencionod anteriormente, Estados Unidos identificd en los afios setenta
una via de impulso a la produccion interna mediante e mercado externo, la cua sevio
frenada en la siguiente década. En los afios ochenta, la falta de dinamismo en la
demanda externa fue imputada no solo alas politicas proteccionistas de otros paises sino
también a las medidas de orden interno, las cuaes impedian aprovechar la condicién de
productor de bajos costos. De ese modo, en los noventa, las reformas fueron justificadas
como indispensables para la mejoria de la competitividad de la agricultura
estadounidense en los mercados mundiales, ya que a desaparecer las intervencio nes de
sostén de precios, los precios més bgos permitirian competir de mejor manera en €
mercado mundial.?* Esta linea de razonamiento era contradictoria con la tendencia de

precios prevista para un contexto de mayor liberalizacién comercial, en e marco de la

24 En tal sentido, una baja en los precios se consideraba positiva ya que incrementaria las exportaciones.

Sin embargo, para que la posicion competitiva de Estados Unidos mejorara debia ocurrir que los

competidores no bajaran los precios; lo cua no puede ocurrir si los demés paises tienden a seguir el

liderazgo de precios de Estados Unidos. En una situacion asi, un incremento insuficiente de |os volimenes
exportados para compensar la caida de precios conduce a una caida del ingreso de los productores. Esto
fue, efectivamente, lo que pretendié evitarse con las medidas de emergencia al no ocurrir el incremento
esperado de la demanda de exportaciones. I mplicitamente, |os reformadores asumieron una alta el asticidad
de la de manda externa y mercados competitivos para Estados Unidos, lo cual no es el caso. También
asumieron un crecimiento estable y alto en las economias clientes, pero las crisis de las economias
asiaticas dieron al traste con tal perspectiva. Ademas, se supuso, también implicitamente, que las
economias importadoras no ven como problema el incremento de las importaciones, no tomando acciones
para evitar su incremento, lo cua puede ser cierto para algunos paises pero no para todos |os casos. Para
estos paises una baja en el precio, puede representar una préactica de comercio depredadora, si estas
medidas van acompafiadas de altas transferencias directas a sus productores.
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conclusion de la Ronda de Uruguay, pues se suponia que a disminuir € efecto de los
incentivos de politica debia ocurrir un aumento de los precios.?® En un escenario de
bajos precios, de cualquier manera, las exportaciones de Estados Unidos no crecieron
seguin se esperaba, de manera que la participacion en los mercados mundiales de ese pais

no mejoro (véase figura 13).
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Figura 14. Participacion de Estados Unidos en € valor de las exportaciones mundiales,

considerando €l valor de los productos agropecuarios totales, segun la clasificacion de
FAO.2
El inadecuado desempefio del sector externo tiene varias explicaciones. En

términos de la coyuntura, en respuesta a atos precios se incremento la oferta en otros

paises, no solo en Estados Unidos, ya fuera para reducir importaciones o para

% La logica de la apertura misma puede en realidad haber exacerbado las presiones competitivas, al
obligar a los productores de distintos paises a incrementar sus inversiones a fin de mejorar su
productividad y sostenerse en el mercado.

%6 | as participaciones en las exportaciones, usando datos de FAO, difieren de la que el Departamento de
Agricultura de Estados Unidos estima, debido a que la clasificacion de FAO incluye conceptos que no son
considerados como exportaciones agricolas en la clasificacion estadounidense. En esta seccion se usa la
informacion de FAO, en virtud de su accesibilidad y porque muestra ciclos de expansion y contraccion de
la participacion en las exportaciones.
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aprovechar la nueva situacion. Por otra parte, la demanda de exportaciones de Estados
Unidos se vio afectada fuertemente por la crisis de las economias asidticas clientes.
Ademés, €l dolar tendiod a apreciarse después de la relativa estabilidad de 1988-1996.

Sin embargo, las expectativas no cumplidas pueden tener una base mas
estructural. El crecimiento de la demanda para productos agricolas estadounidenses
durante los afios setenta era e reflgjo de la imposibilidad de otros paises de elevar su
produccion de alimentos a ritmo que requeria una poblacion de creciente ingreso, en
rgpido aumento y cada vez més urbana. Estados Unidos estuvo en una situacion
favorable para hacer frente a esa circunstancia. No obstante, esas condiciones se
modificaron durante las siguientes dos décadas. En diferentes momentos, numerosos
paises vieron disminuir €l ingreso de su poblacion durante afios de bajas tasas de
crecimiento o crisis econdmicas, mientras que otros fueron capaces de disminuir las
tasas de crecimiento de la poblacién e incrementar la productividad de la agricultura. A
ello se agrega, ademés, que a pesar del incremento en el comercio agricola, |os procesos
de liberalizacién y ampliacion del comercio en redlidad han megorado la posicion de
otros competidores, en perjuicio de las expectativas mantenidas en Estados Unidos.?’ Es
probable que las circunstancias estructural es de orden global que estaban en la base de la
expansion de las exportaciones de Estados Unidos se hayan modificado, a tal grado que
mas bien habria que esperar en los proximos afios una disminucién en el porcentaje de

su participacion de mercado.

27 os principales competidores de Estados Unidos en los mercados mundiales son Canadd, Argentina,
Brasil, laUnion Europea, Australia, Pakistan, India, Taillandiay Vietnam.

176



35

30T Costo promedio 1999-2001= 24.5 = Ley agricola de 1996 + medidas de
emergencia
25 +
19.2
20 T

|III||||||

1999 2000 2002 2003 2004 2005 2007 2008 2009 2010 2011

15 +

10 T+

Miles de millones de US$

54

0 A

Fuente: House Agriculture Committee. 2002. The factson U.S. farm policy.
Figura 15. Costo de la politica agricola de Estados Unidos bajo la Ley Agricola de 2002

Las expectativas no cumplidas respecto a precios y ampliacion de la demanda
externa terminaron dando paso a cierto escepticismo respecto al comercio, 1o cua ha
conducido a una revaloracion del papel de los instrumentos de politica agricola,
particularmente los anticiclicos, a desgaste de las posturas més orientadas a mercado y
a una reconsideracion del papel de la demanda interna como factor de induccion del
crecimiento de la agricultura. En tal sentido, en la legislacion del afio 2002 no sdlo no se
ratificd la voluntad de reducir al minimo las intervenciones de politica y los montos de
transferencia hacia los productores, sino que éstos fueron puestos en niveles mas atos
respecto a los montos autorizados por la Ley agricola de 1996, en tanto se incluia un
nuevo capitulo respecto a desarrollo del uso industrial (energético) de los productos
agricolas, afin de inducir la ampliacién de la demanda interna.

Con la ampliacion del uso de productos agricolas como energéticos, s los

procesos tecnoldgicos para su utilizacion llegar a ser abaratados, se busca superar las
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restricciones impuestas por la inelasticidad de la demanda en alimentos y forrajes. 28 En
general, hay un cambio de percepcion, atendiendo a las caracteristicas propias de los
mercados agricolas, lo cual, ademas, ha debilitado la postura multilateralista, en
comparacion a la eventualidad de suscribir acuerdos de comercio de carécter regional o
bilateral .

Los acontecimientos del 11 de septiembre y sus secuelas, por otra parte, crearon
un ambiente de relgacion de las restricciones presupuestarias;, y en ese contexto la
percepcion respecto a la agricultura también cambid. La agricultura ha sido incluida
dentro del esquema de seguridad nacional de Estados Unidos, y de ello es expresion la

Ley de bioterrorismo.*°

28 E| escepticismo respecto alademanda externa se expreso en el proceso de consulta parala definicion de
la legislacion del 2002 (véase http://commdocs.house.gov/committees’hag1071.000/hag1071_0.htm). La
argumentacion de ese escepticismo puede encontrarse en Ray (1996; 2001a; 2001b) y Ray et al., (2003).
Ademés, lalegislacion del afio 2002 contiene ya un capitulo que aborda explicitamente lavia de desarrollo
bioenergético a través de diversos instrumentos (véase una sintesis de ese abordaje en el Comité de
Agricultura de la Camara de Diputados: http://agriculture.house.gov/2626fullsum.pdf). Este mismo
organismo publicé un documento atacando la mitologia construida por los criticos de las politicas
agricolas, en donde también se expresa el escepticismo respecto al comercio agricola (House Agriculture
Committee, 2002). En su perspectiva, lalegislacion del afio 2002 se supone debe disuadir a otros paises de
mantener sus niveles de subsidiosy las barreras al comercio, nivelandose el campo de juego.

29 Segin Orden (2002) la Administracion Bush estaba interesada en conseguir el apoyo para la
negociacion multilateral y nuevos acuerdos regionales, lo cual hizo que se inclinara por una legislacion
mas favorable a los intereses de los productores. Sin embargo, es mas probable que este elemento no haya
tenido tal importancia. Tanto las acciones de politica como la nuevalegislacion, reflejan el desencanto con
la promesa de las exportaciones. Con la nueva legislacion al mundo se le dio el mensaje de que Estados
Unidos no estaba dispuesto a hacer muchas concesiones en materia agricola, que eran otros los que tenian
que ceder. Las dudas en torno ala opcion multilateral se ven reflejadas en el texto “Food and Agricultural
Policy” (USDA, 2001: 43), donde se observa que Estados Unidos tiene acuerdos comerciales
preferenciales solo con los paises que integran el TLCAN e Israel, en tanto la Union Europea tiene 27. En
ese documento se asienta también que en el periodo del TLCAN las exportaciones de Estados Unidos alos
paises socios se incrementaron en 59% mientras que con € resto del mundo se habian incrementado en
solo un 10%. Los reacomodos geopoliticos hacer pensar que la opcién del regionalismo/bilateralismo va a
ser mas frecuentemente usada por Estados Unidos, y que sus esfuerzos ya no van a concentrarse en laidea
del comercio agricolaglobal abierto principa mente.

30| a consideracion de la agricultura como un asunto de seguridad nacional fue hecha por e Presidente
George Bush (http://www.whitehouse/news/rel ease/2002/02/print/20020208 1.html), y esta implicita en la
emision de la Ley de bioterrorismo. Ademés, este elemento explica en parte las caracteristicas de la nueva
legislacion. EI Comité de Agricultura de la Camara de Diputados de Estados Unidos (House Agriculture
Committee, 2002) argumenta que la mayoria de los estadounidenses no quieren ceder ni depender de la
produccién agricola de paises del Tercer Mundo, los cuales son inestables y no garantizan las condiciones
de inocuidad alimentaria que | os estadounidenses desean.
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La legidacion de 1996, en reflejo del debate académico de varias décadas,
dominado por la idea de orientacion plena a mercado, promovio la expectativa de que
las exportaciones se incrementarian a tasas répidas en un ambiente de precios
sostenidamente atos. En ese marco, los productores disfrutarian de ingresos netos més
altos provenientes del mercado, a los cuales se sumarian los pagos gubernamentaes
directos. Los beneficios se extenderian a los contribuyentes, que verian pagos
gubernamentales descendentes, y a sector de agronegocios, ya que se venderian mas
insumos y habria méas producto para procesar y transportar, gracias ala incorporacion de
més tierra a cultivo y la eliminacion de las restricciones sobre la siembra de cultivos

(Ray, 2001b).
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Fuente: ERS/USDA: http://www.ers.usda gov/Data/farmincome/finfidmu.htm
Figura 16. Comportamiento del ingreso agricola neto, 1970-2002

Miles de Millones de US$ (base: 1996)

No obstante, en e periodo posterior la reforma de 1996, los productores en
realidad han vuelto a un escenario de mayor dependencia de |os pagos gubernamentales,

mientras e ingreso agricola neto cae,*! aunque en apariencia los mercados estén menos

31 El ingreso neto es definido es definido como el valor agregado neto menos los pagos que los
productores realizan a otros participantes en la actividad (trabajadores alquilados, prestamistas, pagos por
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distorsionados. Por otra parte, se ha afirmado la idea de que un enfogue como €l de la
legislacion de 1996 no es funcional y que no se puede eludir e uso de mecanismos de
mangjo de la oferta y la demanda, ante mercados que no se autocorrigen
automati camente.

3.10. Losinstrumentos basicos de la legislacion del Afio 2002

La idea de transicion hacia una agricultura sin apoyos publicos fue cancelada en
la legidacion del afio 2002, pero en continuidad se mantuvo e enfoque hacia la
bUsqueda de instrumentos desconectados y no estimulantes de la produccion, aspecto
fundamental de la ley de 1996. Esta Ultima perspectiva no se consigue plenamente, sin
embargo, debido a que la nueva normatividad se considera mas distorsionante que la
anterior. Més ala de su pertinencia, la idea de desconexion se mantuvo, entre otras
razones, porgue forma parte de las disciplinas de la OMC y porque € enfoque basico
contintia siendo no estimular e incremento de la produccion a través de incentivos de
politica. La estructura presupuestal de la Ley 2002 se extiende a lo largo de 10 afios,
pero su periodo de vigencia comprende 6 afios, hasta el 2007.

Hasta cierto punto, hacer pasar mas atas transferencias publicas ha implicado la
eleccion de medidas que permitieran no exceder € techo comprometido con la OMC. En
ese sentido, lanueva ley ha concedido autoridad discrecional al Secretario de agricultura
para hacer que el nivel de apoyo se mantenga dentro de los limites permitidos por dicha

institucion en cualquiera de los afios de vigencia

renta de latierra, contratistas y otros). Es propiamente el ingreso que queda en manos de los hogares de
los productores. El valor agregado neto se obtiene al restar a valor agregado bruto el consumo del capital.
A su vez, el valor agregado bruto se deriva de restar |os insumos comprados al valor de la produccion del
sector agricolay sumarle a este Ultimo concepto | as transacciones gubernamental es netas.
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Visto en su conjunto, €l pagquete de politicas fue disefiado para mantener buena
parte de los montos y medidas utilizadas para hacer frente a la caida de precios en €
periodo 1998-2001, en tanto se rescata €l sentido anticiclico de la legidacion anterior a
1996 y se reconstituye lared socia de proteccion del productor. Los escenarios previstos
por la nueva ley son optimistas en comparacion ala situacion ocurrida en esos tres afos,
lo cual supone mejor comportamiento en precios, exportaciones y en la economia global,
incluidas las naciones en desarrollo. Aungue no se prevén grandes incrementos en la
superficie y la produccién a partir del nuevo marco de politica, se espera que los efectos
negativos de los aumentos puedan ser compersados; de ahi las medidas referentes a
productos bioenergéticos y la mayor importancia concedida a las medidas de
conservacion, las cuaes implican un eventual aumento de la superficie en descanso. La
nueva legisacion dota a gobierno federal de una mayor flexibilidad y variedad de
instrumentos para hacer frente a un posible empeoramiento de las condiciones de la
actividad agricola —en contraste con la ley de 1996- y, por tanto, para administrar los
efectos de los incrementos o excesos de la produccion.

Como ha sido tradicional, la ley contempla a conjunto amplio de aspectos
relacionados con la agricultura y la produccion de alimentos. Entre los cuales destacan
las medidas y programas de productos basicos, conservacion de suelo, agua, hébitat y
vida silvestre, comercio, desarrollo rural, nutricion, crédito agricolay silvicultura. Como

tema nuevo, incorpora un capitulo referente a energia. Son mantenidos algunas medidas

y programas anteriores, mientras otros sufren cambios y se crea nuevos, de manera que
esta ley no llega a constituir una ruptura completa con € esguema anterior.

El abordaje de la nueva legislacion pretendia asegurar una red de seguridad para
los productores, aumentar las opciones de administracion de riesgos, apoyar las buenas
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préacticas de mango, desde € angulo de conservacion y € ambiente, mejorar las
oportunidades de comercio agricolay asistir a las fincas pequefias de recursos limitados.
Esta legislacion no reduce, sino que por e contrario pronuncia la mayor dependencia de
los productores respecto a las transferencias gubernamentales, ruta que fue definida a
través de las medidas de emergencia.

Las tasas de préstamo de asistencia a la comercializacion fueron elevadas, se
anadieron los pagos contra ciclicos y se reemplazaron |os contratos de flexibilidad en la
produccion con pagos directos. También se amplid la cobertura hacia mayor nimero de
productos. El efecto de las tasas de préstamo se espera que incrementa ligeramente la
superficie en arededor de un millén de hectéreas, lo cual no seria un incremento
significativo considerando la dimension de los recursos disponibles en Estados Unidos.
Se basa en tres instrumentos basicos. pagos directos, pagos contra ciclicos y préstamos
para la comercializacion.

3.10.1. Los pagos directos

Los pagos directos son la expresion de los contratos de flexibilidad en la
produccion, a los cuaes reemplazan. A diferencia con € esquema anterior, ahora han
sido fijados para la duracion completa de la ley, y no afio con afio. De esa manera se
hizo factible su posible utilizacién en sentido anticlico, ya que los pagos podrian ser
adelantados de ocurrir una eventual caida en los precios. Las tasas para los pagos
directos (el factor multiplicador para € total de pagos) son mas adtas que aquellas
consideradas parael calculo de los contratos de flexibilidad en la produccion para el afio
2001 y 2002, pero en promedio terminan siendo méas bajas alo largo del periodo. A esos
cambios se afadieron la actualizacion en la superficie y los rendimientos base, asi como
la incorporacion de nuevos productos (soyay otras oleaginosas y cacahuates).
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Los montos de los pagos fueron determinados conforme a los criterios
establecidos en la ley de 1996. Se entregan anuamente. Para recibir los pagos el
productor debe entrar en acuerdos anuales para los afios de cosecha 2002-07. El pago es
igual a producto de la tasa de pago nacional aplicable a cultivo, la superficie base del
productor, la superficie base de pago del productor (85% de la superficie base) para €l
cultivo, y € rendimierto de la cosecha para e pago. Por gjemplo, € pago directo total a
entregar a un productor por un producto dado es.

PD = Tasa de pago directo X rendimiento para el pago X (superficie base X 0.85)

Respecto a conjunto de instrumentos de politica, se considera que los pagos
directos son las medidas con menor efecto sobre la produccion y los precios, si bien
gjercen cierta influencia. Influyen a través de los efectos riqueza, los efectos sobre €l
comportamiento respecto a riesgo y debido a la ausencia de completa desvinculacion
(Wescott et al., 2002). Las medidas para la actuaizacion de la superficie base y los
rendimientos bgjo programa, por otra parte, pueden llegar a afectar las decisiones de

produccion s los productores estén a la expectativa de nuevas actualizaciones, 1o cual es
lo mas probable.
3.10.2. L os pagos contra ciclicos

Los pagos contra ciclicos fueron disefiados para entrar en operacion ante un
descenso del precio por debajo de un cierto nivel, institucionalmente establecido, en
productos bajo programa. Reviven e concepto de precio objetivo, vigente hasta la ley
agricola de 1996, y la idea de pagos asociados a comportamiento negativo en el precio.
En tanto los pagos directos proporcionan a los productores un monto anua no
dependiente hasta cierto punto de la evolucion de los precios, los pagos contra ciclicos
proveen de un segundo piso adicional de apoyo a ingreso, pero este si vinculado al
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comportamiento de los precios. Los pagos contra ciclicos reemplazan a la mayor parte
de los pagos de emergencia -por pérdida de mercado-, que fueron instrumentados segin
el producto durante el periodo 1998-2001, y vienen a ser las partes medulares de la red

de proteccion del productor.

Precio objetivo

Pago contraciclico

e

Pago directo

Pago de deficiencia
por préstamo

Tasa de préstamo

Precio de mercado

Figura 17. Esquemade pagos derivado de la Ley Agricola del 2002

El cdlculo de los pagos se basa en la superficie base y |os rendimientos histéricos
de los cultivos bajo programa, de maneraque si bien se disparan si el precio de mercado
cae por debajo de cierto nivel no se relacionan con el volumen de produccién corriente
de manera directa. De acuerdo con la nueva legislacion, los pagos contra ciclicos son
realizados cuando el més alto, entre la tasa de préstamo o € precio medio de la
temporada, més la tasa de pago directo, cae por debajo el precio objetivo. De manera
equivalente, los pagos contra ciclicos se dan cuando € més dto, entre la tasa de
préstamo o € precio medio de la temporada, esta por debajo del precio objetivo menos
la tasa de pago directo. En ambos casos, |a diferencia da lugar a unatasa de pago contra

ciclico, la cua constituye un factor de multiplicacion para € calculo del monto total a
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favor del productor, tomando en cuenta su superficie base y los rendimientos bao
programa.

Para un cultivo dado, la tasa de pago cortra ciclico se calcula de la siguiente
manera:
Tasa de pago contra ciclico =

Precio objetivo para e cultivo
— tasade pago directo

— e masalto entre el precio medio o la tasa de préstamo
del producto

En cuanto al monto total del pago contra ciclico, para un cultivo dado, se calcula
de la siguiente manera:

Pago total recibido por el productor de un cultivo dado =
Tasa de pago contra ciclico
X rendimiento del cultivo para el pago contra ciclico
X (superficie base X 0.85)

En € céaculo del pago total solo se considera a 85% de la superficie base bajo
programa. Al tiempo que se enrolan en el programa de pagos directos, 10s productores
gue desean recibir los beneficios de los pagos contra ciclicos deben suscribir acuerdos
anuales para e periodo 2002-07. Los precios objetivo de los diversos productos
contemplados fueron fijados para los periodos 2002-03 y 2004-07, siendo ligeramente
maés altos en el segundo lapso.

Los pagos contra ciclicos, a basarse en las tasas de préstamo, establecen un piso
a precio de mercado, e implican menores transferencias entre menor sea la diferencia
entre |as tasas de préstamo o € precio medio de mercado y € precio objetivo. En tal

sentido, tienden a estimular mayor produccion; sin embargo se ha intentado que ese

efecto disminuya a través de no considerar para el calculo la produccion corriente. Por
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otra parte, en la medida que se reduce € impacto de la caida de precios se baja
adicionalmente € nivel de riesgo, de manera que productores con aversion a riesgo
tienden a producir mas en un escenario de precios que sugiere no hacerlo.
3.10.3. Los programa de préstamos para la comer cializacion

Este instrumento de politica fue disefiado como un programa de préstamos no
reprogramables, los cuales podian ser liquidados por e productor a los precios de
mercado mundial, e implicaban una transferencia que cubria la diferencia entre dicho
precio y la tasa de préstamo, cuando € primero caia por debgjo de la segunda. Han
estado presentes desde la legidacion de 1985. Durante el periodo del esquema de
politica basado en precios objetivo y pagos de deficiencia tuvieron el propdsito de quitar
€l carécter de precio piso gque tenian las tasas de préstamo, para que los precios pudieran
caer por debajo de los precios mundiales, a fin de hacer competitivas las exportaciones
de Estados Unidos. En tal sentido el esquema solo podia funcionar eficientemente en
productos donde Estados Unidos no determinaba por si mismo € precio en e mercado
mundial. S este no era e caso, entonces la caida del precio no conducia a la expansion
de las exportaciones (Knutson et al., 1998: 272-273).

Los préstamos para la comercializacion fueron mantenidos en la legislacion de
1996, pero no se esperaba que adquirieran la relevancia que han tenido en afios
recientes. En la Ultima modificacion de la legislacion han pasado a ser € tercer piso para
el sostén de ingreso. La parte fundamental de este instrumento son las tasas de
préstamos. En lalegislacion del afio 2002, a igua que en el caso de los precios objetivo,
las tasas de préstamo (o precios garantizados por la CCC para la concesion de préstamos
para la comercializacion) son establecidas institucionamente y mantenidas fijas durante
el periodo de vigencia de laley. En general, fueron puestas a un nivel més ato para e
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periodo 2002-2003 y ligeramente a un nivel méas bagjo para € periodo 2004-07, segin €
producto.3? Dan cobertura a trigo, arroz, maiz, sorgo, cebada, avena, algodon, soyay
otras oleaginosas, cacahuates, mohair, lana, miel, garbanzos, lentgjas y guisantes secos.

De acuerdo con Wescott et al. (2002), después de realizada la cosecha, un
productor esta en posibilidad de recibir un préstamo para comercializacion por € total a
parte del volumen cosechado. La concesion del préstamo permite que la produccion sea
puesta como garantia de pago a latasa de préstamo (precio garantizado por la CCC para
el calculo del monto del crédito). El préstamo recibido puede ser saldado a través de tres
procedimientos:

a) Cubriendo la cantidad prestada a la tasa de préstamo especificada mas un interés
(equivalente a la tasa de interés de la Tesoreria estadounidense méas 1 punto
porcentua);

b) devolviendo la cantidad prestada a una tasa de devolucién del préstamo més baja
(es decir, cotizando € monto de préstamo a un precio alln més bao que €
considerado como garantia del préstamo), si ésta es aplicable; o

¢) cediendo la cosecha puesta como garantia a tiempo de maduracion del préstamo.
La opcién de devolucion por debajo de la tasa de préstamo esta disponible

cuando los precios de mercado caen alin més bajo que la tasa de préstamo. Con esta
aternativa se busca evitar que la CCC acumule inventarios a consecuencia del pago de
los préstamos a través de la entrega de la cosecha. Las tasas de devolucion del préstamo
se basan en los precios de la produccion local, es decir en la produccién puesta en €

condado respectivo, en e caso de trigo, granos forrgjeros y oleaginosas, o sobre los

%2 La Ley agricola de 1996 concedia capacidad discrecional a Secretario de Agricultura para el
establecimiento de tasas, dentro de cierto margen determinado por una formula sujeta a niveles maximo y
minimo.
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precios de mercado mundial en el caso de arroz y algodon, y sobre precios semanales en
el caso de leguminosas y cacahuates. Diariamente, en dias diferentes a los fines de
semanay dias de fiesta, e gobierno federa calculay establece las tasas de devolucién,
con excepcion de oleaginosas, arroz, algodon, leguminosas y cacahuates, los cuales se
calculan semanamente.

Los productores participantes en los programas de productos basicos
considerados, mediante los préstamos a la comerciaizacion, pueden realizar ganancias
por préstamo o beneficiarse de pagos de €ficiencia cuando los precios de mercado son
bajos. De manera que este instrumento esta dirigido a evitar la caida en el ingreso de los
productores debido a la variabilidad de precios.

La diferencia entre la tasa de préstamo y la tasa de devolucién del préstamo
representa e beneficio que e productor recibe del programa, la cual es denominada
ganancia por préstamo para la comercializacion. Adicionamente a ese beneficio,
cualquier interés sobre el préstamo es perdonado. Alternativamente, a las ganancias por
préstamos, los beneficios pueden ser tomados directamente como pagos de deficiencia
por préstamo. La opcion pago de deficiencia (LDP: loan deficiency payment) permite a
productor recibir los beneficios del préstamo para la comercializacion sin tener que sacar
el préstamo primero para después liquidarlo a la tasa de devolucién del préstamo. El
monto total del pago de deficiencia a recibir por € productor se calcula sobre la base de
unatasa de pago de deficiencia por préstamo, la cual esigua aladiferencia entre latasa
de préstamo y la tasa devolucion del préstamo y es equivalente a la ganancia por
préstamo para la comerciaizacion que podria aternativamente ser obtenida por cultivos

bajo préstamo.
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Al recibir las ganancias por préstamo o el pago de deficiencia, sobre una cantidad
dada puesta en garantia, esa cantidad ya no es elegible para adicionales beneficios sobre
préstamos. La Ley agricola del afio 2002, ademés mantuvo los certificados de productos
basicos, parte de las medidas de emergencia, |os cuales permiten a los productores sean
intercambiados inmediatamente a cambio de cosechas puestas en garantia ante la CCC
para un préstamo por productos béasicos.

3.10.4. Otros aspectos destacables de la legislacién

Se mantiene la flexibilidad de plantacion, excepto para hortalizas y arroz
silvestre. Para ser beneficiario de los programas se debe mantener el uso agricola del
suelo. Aungue no segun aspiraban los criticos, se imponen limites: en |os pagos directos
de 40 mil ddlares por persona por cosecha anual, en pagos contra ciclicos de 65 mil
ddlaresy en ganancias por préstamos o pagos de deficiencia de 75 mil dolares. Ademés,
los productores con ingresos brutos de 2.5 millones de délares, en promedio paralos tres
anteriores anos fiscales, no son elegibles, a menos que el 75% de su ingreso provenga
de la agricultura. Por otra parte, se conserva la regla de tres entidades®® y no se impone
limite en el beneficio de los certificados de productos basi cos asociados a los programas
de préstamos.

Los programas de estimulo a las exportaciones y de asistencia aimentaria a
paises extranjeros fueron mantenidos por la legislacion, con algunos cambios para su
clarificacion y mejoray un mayor énfasis en productos de ato valor y valor agregado.
No se prevé gue jueguen un gran papel. La cobertura de los programas se amplié a un

mayor numero de productos, entre |os cuales se encuentran guisantes secos, garbanzosy

33 Bgjo esta regla, un particular tiene derecho a recibir los beneficios completos del programa, y tener
opcion alamitad del pago directo para el caso de otras dos entidades en posesion. El pago maximo que un
productor recibir ia seria de 360 dolares anual es.
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lentgjas. En cacahuates se introduce e esquema general de apoyos, pero a cambio se
compensa a los productores con pagos directos por la pérdida de su cuota, ya que
estaban sujetos a este régimen. En azlcar, la orientacion es hacia hacer que € costo del
programa descanse en e consumidor y no en los contribuyentes. El tratamiento de
l&cteos sufre algunas modificaciones, dentro de un esquema de transicién hacia el
esquema genera. En este producto se mantienen e sistema de precios de soporte, €
programa de incentivos para la exportacion y las 6rdenes de mercadeo, pero a la vez se
introducen pagos contra ciclicos, entre otras medidas.
3.11. El Ambientey la sustentabilidad de losrecursos en las politicas agricolas

Las politicas agricolas del “New Deal” surgieron en un entorno de bajos precios
y de manifiesto deterioro de los suelos agricolas. De ahi que Estados Unidos haya sido
pionero en el disefio de instrumentos para la conservaci én de la capacidad de produccion
agricola de la tierra de cultivo.®* La puesta en descanso, inducida por fondos publicos, ha
sido parte sustancia del esguema conservacionista estadounidense; pero este
instrumento ha venido funcionando a la vez como un mecanismo de regulacion de la
oferta en condiciones de inclinacién a la depresion de precios. En tal sentido las politicas
de conservacion han sido un componente de primer orden dentro del esquema de politica
agricola.

Indudablemente, las medidas de conservacion tuvieron su efecto. Segin Cox

(2001), en los afios 30 se estimaba que la erosion del suelo habia destruido casi 24

34 |_os programas para la conservacion de suelos tienen su raiz en la existencia de tormentas de polvo,
durante los afios 30, que llevaron a declarar la erosion del suelo como emergencia nacional. En 1935 se
cred e Servicio de Conservacion del Suelo, que después pasaria a ser el Servicio de Conservacion de los
Recursos Naturales. En los afios 70 y principios de los 80 esta agencia estuvo a punto de ser desaparecida,
sin embargo, ahora es una de las mas poderosas agencias del Departamento de Agricultura
Sustancialmente la emergencia del movimiento ambientalista le dio nuevos brios. Para mayor detalle
véase Knutson et al ., (1998: 349 357).
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millones de hectéreas, que otros 103 millones habian perdido mas del 75% de su capa
superficia y que solo 65 millones eran aptas para su cultivo de manera segura, dado €l
estado de la tecnologia entonces existente. En contraste, en 1997, casi 109 millones
podian cultivarse sin dafios a la productividad. En ese afio la erosién Unicamente estaba
afectando ya tan sdlo a 15% de la tierra de cultivo. Las medidas de conservacion
consiguieron cas doblar €l &rea que podia aprovecharse sin riesgo, de manera que los
suelos no estén ya amenazados en € mismo grado que estuvieron durante los afios de la
gran depresion. A pesar de estos logros, los programas de conservacion se han
mantenido y vuelto mas importantes, pero el foco de atencion se ha desplazado hacia
otros aspectos de los recursos, dentro de una perspectiva ambiental y ecoldgica mucho
més amplia. En paraelo, la exigencia de retiro obligatorio de tierras de cultivo, como
instrumento de politica agricola, bajo la cobertura de la conservaciéon, ha venido
perdiendo aceptacion, aun entre una gama amplia de productores.

La puesta de tierra en descanso, tanto a corto como a mas largo plazo, ha sido
objeto de cuestionamiento, en la medida que implica un “desperdicio” de recursosy una
interferencia en las sefiales de mercado, sin embargo ha contado con suficiente respaldo
de los productores y de grupos conservacionistas, ahora ambientalistas, para d menos
sostenerse a plazos mas largos.

En los afios 60 empezd a manifestarse una preocupacion creciente en torno a los
darios ambientales. > Estas preocupaciones adquirieron un sentido més extendido en los

anos 70, ante e temor a que los recursos no fueran suficientes para satisfacer demandas

%5 En este sentido, el texto de Rachel Carson (1962), “Primavera Silenciosa’, marco un hito.
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crecientes.®®  Ademés, las actividades agricolas entraron més agudamente en
competencia por los recursos, especialmente suelo y agua, con e compleo urbano-
industrial. En ese contexto, €l interés en los asuntos ambientales y la proteccion de los
recursos naturales de crecientes nucleos urbanos marcé una ruptura con € trato
privilegiado de que habia gozado la agricultura estadounidense durante un largo periodo,
ya que sus actividades también podian contaminar, afectar la salud humanay destruir 1os
recursos.

Las respuestas de politica a las presiones de grupos urbanos, no ligados
directamente a la agricultura, se expresaron sobre todo a partir de la Ley agricola de
1985 (Ley de Seguridad Alimentarid). En esa legidacion s introdujeron innovaciones
importantes respecto a cubierta vegetal de los suelos, e manegjo de areas cenagosas y
reservas para conservacion, las cuales reflggaban un mayor interés por los recursos y el
ambiente y no sdlo por la erosiéon y degradacion de los suelos. Aln asi, en ese contexto,
fue creado el Programa de Reservas para Conservacion, afin de atacar el problema de
suel os atamente erosionables. Con é se pretendiaretirar de la produccién de 16.2 a 18.2
millones de hectareas, mediante contratos por 10 afios. Por otra parte, en adicion,
mediante la legislacion de 1990, se introdujo €l objetivo de restauracion de areas de alta
humedad.

Lainclinacion a unainclusion mas amplia de los recursos y €l ambiente persistio
en reformas posteriores de la legislacion, de manera que se multiplicaron los programas

ambientales y su complgjidad: restauracion de ciénegas, pantanos y vegas, calidad del

36 A principios de |os afios setenta hubo un periodo de escasez mundial de alimentos, con los consiguientes
altos precios, que daban cierto sustento a tales preocupaciones. En un contexto més amplio al de la
economia estadounidense, estas nuevas preocupaciones fueron expresadas sobre todo en “Los limites del
crecimiento”, de Meadows et al. (1972). El temor en torno a la perspectiva de los recursos derivaria
finalmente en el movimiento alrededor de la sustentabilidad, de gran trascendencia alargo plazo.
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agua, calidad del aire, habitat de la vida silvestre, especies en peligro y preservacion de
las tierras de cultivo. En particular, la reforma de 1996 extendio y aterd los programas
hasta entonces existentes, cred nuevas iniciativasy amplié el financiamiento y la agenda
de conservacion, aun contra los deseos de los reformadores mas radicales (véase Orden
et al., 1999). Esta fue una via para comprar la aquiescencia de grupos ambientalistas, los
cuales han mejorado sensiblemente su capacidad organizativa y de cabildeo. No
obstante, s bien fue mantenido el Programa de Reservas para Conservacion, con esa
legidlacion desaparecié e Programa de Reduccion de Superficie (set-aside).

El Programa de Reduccién de Superficie comprometia a los productores al retiro
de una parte porcentual de su &rea de cultivo, para hacer frente a expectativas de
posibles excesos de produccién durante la estacion, a cambio de recibir los beneficios de
los programas de productos basicos. Adicionalmente, este programa ofrecia la ventaja de
mejorar la capacidad de negociacion de los productores frente a los compradores, en una
situacion de bajos precios (Ray et al., 2003: 19). A fin de disminuir la prevista presion
sobre los precios, € Secretario de Agricultura tenia autoridad discrecional para
establecer compromisos de retiro de tierras, anticipandose a las condiciones de mercado.
Este programa habia sido sefidlado como uno de los instrumentos de politica mas
distorsionantes de los mercados y no gozaba de la smpatia de los grandes
comercializadores de granos y de los agronegocios orientados a la exportacion, asi como
de economistas partidarios de mercados completamente libres. La desaparicion de este
instrumento de politica fue acompafiada de la autorizacion para sembrar cuaquier
cultivo, segun las sefides de mercado, sin tomar en consideracion su capacidad de

proteccion de los suelos.
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El sostenido Programa de Reservas para Conservacion, aunque también
disminuye la presion hacia el exceso de oferta respecto a la demanda de productos
agricolas, presenta la caracteristica de estar mas desvinculado del comportamiento
estacional del mercado.®” Ha sido acusado, sin embargo, de implicar fuertes
desembol sos gubernamental es, de incrementar |os precios a productor y su variabilidad,
de incidir en més altos niveles de precios a consumidor y, sobre todo, de causar la
contraccién del mercado para oferentes de insumosagricolas (Knutson et al., 1998: 355
357). Por todos esos elementos, constituye un campo de confrontacién entre productores
y ambientaistas y ciertos sectores de los agronegocios y de venta de insumos agricolas.
Su persistencia se explica porque tanto los grupos ambientalistas como los grupos de
productores han sido capaces de articular su defensa, y porque se gjusta bien a las
actuales preferencias sociales, las cuales dan atencion a la sustentabilidad y a la
conservacion de la biodiversidad.

Aungue habia propuestas en esa direccion, las reformas del afio 2002 no llevaron
al retorno de esquemas de retiro de tierra a corto plazo. En este aspecto se mantuvo €l
enfoque de la Ley agricola de 1996. En contraste, los Ultimos cambios hechos a la
legidacion agricola han implicado € incremento del gasto y de las medidas de
conservacion 'y ambientales. Con la nueva ley, € Programa de Reservas para
Conservacion —contratos de 10 a 15 afios- se amplia de los 14.7 millones de hectéreas,
establecidas en la legidacion de 1996, a 15.9 como maximo, con € énfasis puesto en

tierras de ata humedad. Ademés, a través de otros programas y medidas, aumentan la

37 H retiro de tierras implica menor superficie en produccién, en tal sentido el Programa de Reservas en
Conservacion afecta la oferta puesta en el mercado aunque el descenso no se etiquete a ninguin cultivo en
especifico. Bajo este programa los productores voluntariamente proponen poner tierras atamente
erosionables en descanso por 10-15 afios a cambio de recibir un pago anual por rentay asumir de manera
compartida el costo de establecimiento de una cubierta vegetal permanente. Los productores,
adicionalmente, estan obligados arealizar determinadas précticas de conservacion.
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atencion y los fondos para la tierra que esta en operacion, los cuales implican pagos
publicos a cambio de mantener o implementar determinadas practicas de conservacion o
ambientales. La cobertura de anteriores programas se extiende, especialmente el
Programa de Incentivos a la Caidad Ambiental (EQIP: Environmental Quality
Incentives Program), creado por la Ley de 1996, mientras que otros nuevos son
autorizados, como los programas de Seguridad de Conservacion (CSP: Conservation
Security Program) y de Reserva de Praderas (Grassland Reserve). (Westcott et al., 2002:
4).

EQIP, e segundo programa de conservacion en importancia, se disefié para
proporcionar asistencia técnica, financiamiento compartido (por arriba del 75%) y otros
incentivos para un amplio rango de préacticas, incluyendo manejo de nutrientes, manejo
de desechos de la ganaderia, labranza de conservacion, terrazas ybandas de filtracion.
Sin embargo la critica de su concentracion, especialmente en grandes instalaciones
ganaderas, dio lugar a Programa de Seguridad de Conservacion, impulsado por
organizaciones inclinadas por la agricultura sostenible.®® Este ultimo programa se
autorizo para concentrarse en las practicas relacionados con el uso del suelo, excluyendo
especificamente el apoyo a instalaciones para e mangjo de desechos de la ganaderia.
EQIP tiene efectos sobre la produccién, en tanto los impactos del nuevo programa son
inciertos.

Seglin e Grupo de Trabajo Ambiental (EWG: Environmental Working Group)®
los subsidios agricolas totalizaron 114 mil millones de dolares entre 1995y 2002. De ese

monto, alrededor del 80% fue destinado a pagos para elevar € ingreso derivado de la

38 v éase California Sustainable Agricultural Working Group (http://www.cal sawg.org).
39 El Environmental Working Group hace un seguimiento sistemético de los subsidios destinados en
Estados Unidos alaagricultura. Su base de datos esta disponible en http://www.ewg.org/farm/
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siembra de cultivos y, en mucho menor grado, del gercicio de actividades ganaderas;
mientras que & 12.5% se destiné a programa y medidas de conservacion y un 7% a
programas de desastre relacionados con las condiciones climaticas. (EWG Farm
Subsidy, 2003). Por otra parte, si bien el 60% de las fincas agricolas de Estados Unidos
no esta en los cultivos y productos cubiertos por |os programas de productos basicos, en
cambio, los programas de conservacion llegan a todos los productores y propietarios,
especiamente a aquellos que operan fincas de tamafio pequefio y mediano. Ademas, en
consecuencia, los programas de conservacion exhiben una menor concentracion que los
programas ligados a productos basicos, aun cuando en € principa programa de
corservacion el 10% de los principal es beneficiarios recibié el 55% de los pagos hechos
durante ese periodo.

Estados Unidos fue pionero en la instrumentacién de programas para la
proteccion y restauracion de la calidad de los recursos naturales, de ahi que sus medidas
ambientales aparezcan estrechamente relacionadas con la conservacion. Rasgo
dominante que no se ha abandonado, a pesar de un sentido mas amplio ganado al atacar
otros problemas ambientales. De cuaquier manera, los enfoques de politica se han
desgplazando hacia una perspectiva mas amplia. Las Ultimas reformas definen més
claramente una trayectoria en €l sentido definido por las dltimas reformas de politica de
la Union Europea. En ese marco, han ganado mayor importancia la idea de
condicionamiento de las transferencias publicas hacia la redlizacion de acciones
ambientales, e disefio de pagos directos més definidamente ambientales en
compensacion por fallas de mercado y el desarrollo de mercado para segmentos

apropiados a sectores rurales que venden productos diferenciados (reconocimiento de
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origen, agricultura organica, por gemplo). Todo lo anterior en un entorno de
desconexion respecto alas decisiones de produccion.

Desde la perspectiva de los grupos ambientalistas actuales, las subvenciones
dadas a través de programas de productos basicos han sido causa de la destruccion del
suelo apto para e crecimiento de las plantas, de la contaminacion de mantos freéticos,
rios y océanos, de drenar los humedales y de la disminucion de los bosques. En tal
sentido, € régimen de subsidios ha estimulado métodos agricolas irresponsables y
permitido a las grandes fincas desplazar a las pequefias granjas familiares. Los
productores a corto plazo han perjudicado € suelo mediante la redizacién de una
agricultura intersiva, a fin de recibir el maximo subsidio posible. Las subvenciones han
impedido las rotaciones de cultivos e inducido el desarrollo de tecnologias que elevan la
competitividad en costos de unas cosechas respecto a otras, dando lugar a una mayor
concentracién en unas cuantas opciones.

La homogenizacion de la agricultura, en tal sentido es objeto de preocupacion.
En tanto se crean economias de escala respecto a semilla, plaguicidas y fertilizantes, el
monocultivo ha deteriorado la diversidad bioldgica, volviendo a los campos de labranza
mas susceptibles a efecto devastador de las plagas. La diversidad de opciones de
cosecha se redujo de manera preocupante. En conclusion, los esquemas de politica
habrian promovido la especializacion sobre la diversificacion. (Memarsadeghi y Patel,
2003: 32-33). El gobierno de Estados Unidos cred una estructura de incentivos que
favorecio € monocultivo en unidades especializadas de gran escala, donde € uso de
pesticidas y fertilizantes sintéticos es la solucién rgpida y fécil y menos intensva en
trabgjo. En esta estructura las granjas familiares pequefias han sido marginalizadas. Sin
embargo, a pesar de estas criticas e modelo de aprovechamiento de los recursos
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agricolas en Estados Unidos no se ha modificado sustancialmente, hacia un sistema
menos agresivo ambientalmente.
3.12. Comentariosfinales

La conversiéon de Estados Unidos en un exportador neto de productos agricolas
modifico la percepcion interna respecto a la proteccion de la agricultura y las politicas
agricolas; ello condujo a lainclusion del tema agricola en la Ronda de Uruguay y ala
busqueda de politicas més orientadas hacia el mercado. Las politicas experimentaron
reformas, no del grado de profundidad ambicionado por los disefiadores mas radicales,
pero si suficientemente orientadas a mercado como para marcar un parteaguas. Con
es0s cambios se buscaba basicamente reducir € costo presupuestal de las politicas y
mejorar la competitividad en precios, a través de hacer que se revelara el carécter de
productor de bajos costos. Habia la presuncion de que, en un marco de eliminaciéon de
barreras comerciales en otros paises, € comercio podia ser la fuente de estimulo a
crecimiento, sin necesidad de incentivos de politica.

Escenarios excesivamente optimistas respecto a comercio internaciona, sin
embargo, han terminado generando escepticismo respecto a esa perspectiva; lo cua se
vio reflggado en la legidacion promulgada en e afio 2002 y en € debilitamiento de la
postura multilateralista. La experiencia de los Ultimos afios noventa sugiere que si no
hay un periodo expansivo del comercio, que se reflgje en precios adecuados, no va a
haber una profundizacion en la agenda inconclusa de 1996 —vista desde el angulo de sus
partidarios-. Estos hechos marcan una trayectoria incierta en el disefio de las politicas
estadounidenses con base en ese enfoque, pues s el comercio no resulta suficientemente
estimulante, entonces, mayor atencion sera puesta sobre la demanda interna —con altas
transferencias publicas y posibles incrementos en la proteccion- y en la suscripcion de
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acuerdos bilaterales o regionales. Esta trayectoria podria verse acotada, sin embargo,
més que por la normatividad de la OMC, por la necesidad de controlar e introducir
correctivos a déficit publico. La experiencia también indica que en un escenario de
crecimiento y superévit en las finanzas publicas, como € existente durante la
Administraciéon Clinton, € Congreso tiende a ser magnanimo en la canalizacion de
apoyos hacia la agricultura. Por otra parte, carece de realismo la presuncion de que las
relaciones internacionales acoten significativamente la forma de operar del sistema
politico estadounidense e impongan limites severos a su capacidad de gasto en apoyo a
laagricultura

A pesar de lareformade 1996, y por efecto de la respuesta del gobierno federa a
una situacion de crisis, los productores de Estados Unidos gozaron de apoyos publicos
extraordinariamente elevados durante el periodo 1996-2000. Los afios 1995-97 fueron de
incremento en los subsidios—como manera de comprar la disposicion de |os productores
hacia la reforma-, en combinacién con altos precios, mientras que en el periodo
subsiguiente, en respuesta a la caida de precios, los productores recibieron subvenciones
todavia mas elevadas. Sin embargo, los disefiadores de la reforma de 1996 pretendian
arribar a afio 2002 con un bajo nivel de desembolsos presupuestarios, con expectativas
de terminacién. No fue esa la situacién, por € contrario, los altos niveles de apoyo del
periodo de emergencia se institucionalizaron en la legislacion para e periodo 2003
2007.

Aunque la legidacion del afio 2002 reflgja la pretension de conciliar posturas,
méas que la derrota de unas sobre otras, las expectativas, de los partidarios de enfoques
mas orientados, al mercado tuvieron que quedar a la espera de mejores tiempos. Las
politicas emparentadas con el New Deal siguen siendo persistentemente fuertes, como

199



expresion de que los grupos de interés vinculados a establecimiento agricola conservan
buena parte de su influencia, pero también como manifestacién de que otros grupos con
cada vez mayor influencia, como los consumidores y los ambientalistas, tienen mayor
afinidad con las posturas de lobby agricola que con la expresada por los partidarios mas
agresivos de |los enfoques de mercado.

La agricultura estadounidense se mueve en la contradiccion entre pronunciar su
orientacion hacia fuera y la conservacion de la estabilidad derivada de las politicas
internas, ya que la mayor dependencia respecto a mercado externo también ha
implicado mayor vulnerabilidad. Los productores estadounidenses quieren mayor acceso
alos mercados internacionales, como una manera de hacer frente al exceso de capacidad
de produccion y dar salida a sus excedentes, pero también pretenden conservar y aln
aumentar e gasto hacia la agricultura a través de una gama diversa de opciones de
apoyo. Hay un discurso ideol6gico en donde se asume como una especie de compromiso
moral la alimentacion del resto del mundo, € cua se acompafia de lamentaciones
respecto a las barreras al comercio y |os apoyos internos de otros paises. En tal sentido,
para efectos definicidon de las politicas internas, los puntos de referencia son Europa y
Japon, economias que efectivamente gastan mucho en apoyo a la agricultura y
mantienen enfoques mas proteccionistas; 1o cua lleva a la exigencia de presupuestos
competitivamente mas altos.

La ambigliedad estadounidense constituye una amenaza para los paises en
desarrollo, los cuales enfrentan presiones para e desmantelamiento de sus barreras al
comercio, en condiciones de incapacidad de competir presupuestaimente en €
incremento del gasto a favor de sus productores. En este aspecto, importan no solo las
cantidades relativas sino sobre todo los montos absolutos. EI mundo est4 pagando €

200



exceso e capacidad de produccién inducida por las politicas publicas en los paises
desarrollados. Situaciones de bajos precios deberian hacer que las unidades de
produccion menos eficientes sdlieran del mercado, pero éstas son mantenidas en
produccion mediante apoyos publicos, lo cual tiene efecto sobre la produccion y sobre la
capacidad de inversién. Cuando la ampliacion del comercio no es suficiente para todos,
los gjustes tienden a desplazarse hacia las naciones mas débiles.

El gemplo de Estados Unidos muestra cuan errados estéan los enfoques
excesivamente centrados en € comercio y como economias de menor desarrollo se han
equivocado a tratar a la agricultura como una actividad mas. No ha ocurrido asi en ese
pais, del cua se han tomado diversos lineamientos. Nada indica que la era de las
politicas agricolas haya llegado a su fin en Estados Unidos, aun las que estan vinculadas
a precios. Los intentos de mayor orientacion hacia e mercado han encontrado severas
restricciones, que se expresan en el plano de las decisiones politicas, pero que a la vez
son manifestaciones de problemas reales, no solo de intereses.

De cuerdo con Ray (2001b), s bhien la respuesta de los productores
estadounidenses a las variaciones de precios es elevada en la reforma de la legilacion de
1996 se asumi 6 una expectativa de reaccion mucho mas alta. Se esperaba que con pagos
desvinculados y flexibilidad en la plantacion, los productores se gjustarian répidamente a
los precios relativos, adoptando la combinacion de cultivos méas pertinente, reduciendo,

en consecuencia, la superficie de cultivo y la produccion, segin fuera necesario.

Conforme al modelo, la oferta se gjustaria rapidamente a las condiciones de demanda.
No obstante, la abrupta y sostenida caida de los precios ocurrida a finales de los afios
noventa mostré que esto no sucede. Para muchos productores y organizaciones, 10s
ingresos que se derivan de precios de mercado y aquellos que se derivan del gobierno a
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través de pagos directos son perfectamente sustituibles. De ahi que la libertad de cultivo
y los pagos directos no hayan derivado en una significativa reduccion de la superficie y
de la produccion a caer los precios.

Por otra parte, debido a que tanto la oferta como la demanda de productos
agricolas tienden a ser atamente inelasticas, la posibilidad de ajustes automaticos y
equilibrios suaves es limitadas una baja de precios no implica un incremento
considerable del consumo para absorber € exceso de produccion, por lo que € precio
debe caer mucho més para que se absorba € exceso de oferta. Ademés, s hien la
demanda para granos en e mercado mundia puede que sea menos ingléstica, es
ineléstica de todos modos. Esta tendria que ser muy eléstica para compensar la
inelasticidad de la demanda en Estados Unidos, a la cual se destina la mayor parte de la
produccion. Los mercados oligopdlicos que caracterizan el comercio internaciona de
granos, adicionalmente, son también otra restriccion; ya que, en ausencia de
instrumentos compensatorios del poder de mercado, tiende a persistir la depresion de los
precios més de o debido, en perjuicio de los productores.

La mayor diversificacion de la estructura agraria (con grandes explotaciones
dominando, fincas de tamafio medio disminuyendo y una masa de pequefias unidades de
produccion que viven de ingresos no agricolas) ha introducido nuevos elementos, de
manera que ahora existe una preocupacion creciente —no nueva- en torno a los
beneficiarios de las reformas de politica agricola. El campo tiende a ser asumido menos
homogéneamente, y hay un debate en curso en torno a este problema. La polarizacion de
las unidades productivas lleva a un mayor cuestionamiento del carécter redistributivo de

las politicas agricolas, y también, més radicalmente, adicionamente del patrén
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productivo; € cua se ha basado en la especializacion, las economias de escalay € uso
de insumos industriales de altos rendimientos.

Estos aspectos son espacio de conflicto entre los enfoques de mercado y los
partidarios de la intervencion a través de politicas, pues los primeros encuentran cada
vez menos justificacion en continuar apoyando a sector si € ingreso medio agricola es
equiparable al de las otras esferas de la economiay s 10s apoyos tiende a sesgarse hacia
guien menos lo necesita. El punto de conflicto es propiamente cémo abordar €l caso de
las unidades de tamafio medio, ya que las explotaciones grandes no se justifica reciban
apoyos publicos, auspiciando mayor concentracion, mientras que para las pequefias el
efecto de las politicas agricolas es cada vez menos importante, en la medida que no
dependen de la agricultura. Desde esta vision, o los productores medios crecen en escala
0 deben desplazarse hacia otras actividades econdmicas. El enfoque centrado en €
mercado ve como un activo la mayor integracion y coordinacion y, por tanto, € poder de
mercado que de ello se deriva, la concentracién de la propiedad agricolay € aumento de
la escala de operacion, asi como el progreso técnico en la agricultura centrado en el uso
de insumos industriales, los desarrollos de la biotecnologia y la especiaizacion, mientras
observa con preocupacion regulaciones que afecten las ventgjas que tiene Estados
Unidos en la produccién de “ commodities”.

Los enfoques intervencionistas son méas variados, y generalmente se asocian a la
defensa de h persistencia o reincorparacion de las politicas del New Deal. Aqui se
quiere destacar e enfoque més relacionado con la sustentabilidad y el ambiente, €l cual
también cuestiona las politicas convencionales. Este es aln débil comparativamente,
pero explica e incremento del gasto en programas de conservacion de las Ultimas
legislaciones. Se relaciona con grupos que ven con preocupacion € ambiente, la
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conservacion de los ecosistemas y la biodiversidad, € uso de tecnologias y précticas
agricolas que minan la independencia de los productores y amenazan € ambiente y la
calidad de vida. A éstos preocupa la expulsion de la explotacion familiar pequefiay la
pérdida de diversidad asociada a la escala y la especializacion —menor nimero de
alternativas de cosecha, ademés, estdn més interesados en el desarrollo de tecnologias
ambientalmente benignas que en & incremento de los rendimientos en si 0 en la
competitividad. Para ellos, constituye una amenaza e poder de las corporaciones,
reclaman politicas centradas en los productores pequefios y presionan en demanda de
apoyos para e desarrollo de programas de conservacion y de extension de précticas y
tecnol ogias agricolas ambientalmente sostenibles, asi como de apoyos para €l desarrollo
de mercados para productos organicos.

L os planteamientos anteriores expresan la preocupacion por € futuro de lagranja
familiar y los procesos de concentracion en la agricultura estadounidense, atendiendo a
los efectos negativos del proceso de industrializacion de la agricultura, asi @mo en
torno a los problemas ambientales. Pequefios productores y grupos ambientalistas
estaban poco felices de la no aceptacion de que sus propuestas de restricciones en torno
alimites de pagos maés severos, y redireccion de los pagos a productos bésicos en ciertos
productos hacia programas ambientales y de conservacion y su demanda de mayores
regulaciones sobre los agronegocios, en la emision de la legidacion del afio 2002. Las
explotaciones de tipo familiar ven con preocupacion su futuro, de ahi que en general
hayan sido |as principal es demandantes de restablecer |a red de seguridad en el ingreso —
uno de los puntos clave en legislacion del afio 2002-, y también la justificacion para la

continuidad y el disefio de politicas apropiadas. Una sensibilidad social agudizada en
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torno a estos aspectos tiende a socavar la fuerza del discurso més puramente orientado al
mercado.

La critica de su costo presupuestal, €l desperdicio y las distorsiones en la
asignacion de recursos, € sesgo hacia las unidades més grandes y ricas, asi como la
incapacidad para evitar la desaparicion de pequefios productores, y los efectos
ambientales de las subvenciones fueron usados para argumentar en favor de la bisqueda
de una mayor orientacion hacia e mercado. Estas mismas criticas alin pueden hacerse a
los enfoques de politica estadounidenses, aunque se hayan modificado las formasy los
instrumentos. En tal sentido, no han ocurrido grandes cambios, a pesar de la

transformacion de los escenarios.
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4. LA POLITICA AGRICOLA COMUN DE LA UNION EUROPEA

La Politica Agricola Comun (PAC) constituye un prototipo exitoso, en términos
de los objetivos bajo los cuales fue disefiada en sus inicios. Como esquema de palitica,
a igual que en e caso estadounidense, constituye un referente para otros paises, sin
embargo, como experiencia es irrepetible y dificilmente extrapolable. Ademas, cabe
destacar que las reformas de la PAC de la Ultima década, para gjustarla a las nuevas
circunstancias de mercados globalizados y de menor intervencion publicay alas nuevas
demandas de la poblacion, reflgjan las nuevas tendencias respecto a los cambios de
percepcion socia en torno de la agricultura més que ningun otra reforma.

La PAC ha sido histdoricamente la politica unitaria por excelencia, ge
fundamental en € proceso de integracion de la Unién Europea, de manera que su
importancia trascendié a los objetivos meramente sectoriades. Probablemente la
dindmica de la integracion no hubiera alcanzado el nivel de madurez que actuamente
tiene s no se hubieran eliminado los escollos que representaban |a existencia de politicas
agricolas nacionales, las cuales tendian a confrontar a los paises miembros. Por €
contrario, la definicion de la PAC obligd ala construccién de instancias supranacionales
gue permitieron dar una estructura propia a la Comunidad Econdémica Europea, distinta
de la de los Estados miembros, y € desarrollo de una burocracia ago més motivada por

trascender a los intereses nacionales. La Unién Europea no es propiamente un Estado, de
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manera que su avance ha dependido de la voluntad de los Estados miembros, y de la
necesidad de gjustarse a S misma a circunstancias cambiantes. Aungue hay un proceso
abierto para darse una Congtitucion, la fuerza descansa propiamente en los Estados
miembros y no en las ingituciones paneuropeas. Ademas, dado e sentimiento
nacionalista de las poblaciones, en cada uno de los paises, e fortalecimiento de las
instituciones de la Comunidad ha implicado continuas negociaciones y la construccién
de fuertes consensos a la hora de tomar decisiones.*® Se est4 Igjos de poder decir que se
ha desarrollado firmemente la conciencia de ciudadano europeo. En tal sentido, debido a
gue €l poder de decidir todavia descansa sustancialmente en el proceso de negociacion
entre los Estados, hay un déficit democrético en € proceso de integraciéon. No obstante,
contradictoriamente, la necesidad de construir acuerdos sdlidos ha abierto un espacio
para la accion de numerosos y diversos grupos que empujan sus propias agendas. Los
organos de la Unidn, especialmente en el caso de la Comisién Europea, para poder sacar
adelante sus iniciativas, deben armar consensos, y trascender hasta el ciudadano comun
europeo, a fin de sobreponerse a su debilidad. Esto explica por qué los perfiles de la
PAC, en puntos como la sustentabilidad, el ambiente, la salud, reflgan las nuevas
preocupaciones sociales mas que cualquier otra estructura de politica.

En e actual escenario, las reformas de las politicas agricolas deben ser

entendidas, sobre todo, como el acomodo a una integracion mas profunda. No solamente

40 Segin Peterson y Bomberg (1999: 122), |a historia de la PAC ha sido dominada por cuatro aspectos
principales. Primero, el Consejo de Agricultura siempre ha tenido el poder supremo, pero la Comision
Europea hajugado un crucial rol, ya sea como el “mas importante” jugador en la construccion de acuerdos
0 en el rompimiento del impasse en situaciones de punto muerto, en los procesos de negociacion
intergubernamental, o bien como “agitador” paraincitar la reforma. Segundo, el poder de los productores
como fuerza politica -todavia desproporcionada grande pero declinante-. Tercero, la “politica de los
alimentos” se ha crecientemente aduefiado de la PAC, particularmente en lo que se refiere a las medidas
para asegurar que sean seguros y sanos. Cuarto, el impacto de la PAC sobre otras politicas europeas, y de
otras politicas sobre la PAC, se ha vuelto més conspicuo con el tiempo.
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como la forma de hacer frente a la acumulacion de problemas generados por la marcha
de lapropia PAC, o como la respuesta a las negociaciones sobre comercio agricola o, en
términos mas generales, como € guste a las presiones surgidas de una mayor
globalizacion de la agricultura. Ciertamente, el ato costo de la PAC, los atos precios
internos, € comportamiento fraudulento, la distorsion de precios de mercado, las
disputas con Estados Unidos, ampliamente todos fueron justificantes de las reformas; sin
embargo, estos factores, como otros, fueron en buena medida e resultado de cémo la
integracion estaba siendo administrada.

Los objetivos que dieron justificacion a la PAC han sido objeto de
cuestionamiento —aunque éstos formamente todavia se mantienen, dadas las
circunstancias de globalizacion, nuevas ampliaciones, la adopcion de politicas més
orientadas hacia € mercado y la necesidad de atender a las nuevas exigencias sociales y
preferencias de los consumidores. En términos presupuestarios y politicos, se considera
que es atamente costosa y que debe dejar espacio a otras politicas de integracion. * La
PAC llegd asignificar més de dos terceras partes del presupuesto comunitario, *? y, en e
presente, aln absorbe casi la mitad, muy a pesar de las reformas més orientadas al
mercado y las criticas de aguellos que impulsan |os cambios en esa direccion.

La participacion de la PAC en e presupuesto revela cuan importante ha sido la
agricultura en la construccion del entramado institucional, € cua largamente funciond

para administrar principalmente la politica agricola comun. Desde |la perspectiva de este

! En ese terreno existe una confrontacion entre los estados nacionales y la Comision Europea. El peso de
la PAC no sdlo se explica porgque ha sido por excelencia un espacio de politica comunitaria sino porque
los Estados miembros han sido renuentes a ceder soberania sobre otras esferas de competencia. La
defensa, y persistencia de la PAC, haequivalido a fortalecimiento de los 6rganos de la Unidn 'y la defensa
del proyecto de integracion europea. La transferencia de funciones a los 6rganos de la Union Europea
implica su fortalecimiento frente al poder delos Estados nacionales.

42 En |os afios setenta, por gjemplo, el financiamiento de la PAC representd més del 70% del presupuesto
comunitario (véase Camilleri, 1984: 45).
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trabgjo, en este espacio regiona, las visiones anditicas que pretenden explicar la
persistencia de politicas agricolas no completamente orientadas hacia € mercado,
fundamentalmente sobre la base de la accion de grupos de interés, tienen un débil poder
explicatorio.®® El fortalecimiento del lobby agricola —debilitamiento ahora- en si mismo
tiene que ser explicado dentro de la Iogica del proceso de integracion. Ese proceso
condujo a la congtitucion de un nuevo entramado ingtitucional y a desarrollo
concomitante de nuevos actores sociales y politicos. La politica agricola fue un
instrumento efectivo para la promocion del mercado comuin y para € debilitamiento del
rechazo nacionalista. El establecimiento de la PAC implicé que los Estados miembros
cedieran soberania en € disefio e implementacion de sus propias politicas, 1o cual pasd a
ser campo exclusivo de los organos de la Union. En esta forma, se disminuyo el
obstaculo representado por los intereses nacionales, a tiempo que se justifico la
congtitucion de nuevas instituciones para administrar los instrumentos de politica,

resolver disputas, financiar programas y tomar decisiones.

43 Descansando en la perspectiva de la escuela de la eleccion plblica, este enfoque es expresado por
Gardner (1996), por gjemplo. En particular, segin Ingersent y Rayner (1999: 263-264), € disefio de las
politicas europeas ha sido dominado por dos enfoques. Por un lado, |a teoria econémica de la regulacion
(eleccién publica), lacual sostieneque laintervencién del gobierno es el resultado de la presion politica de
agentes y grupos de interés. En tal sentido, la persistencia de ciertas politicas se explicaria porque los
grupos de interés agricola tienen méas fuerza que otros, como los consumidores y contribuyentes. La
intervencion del gobierno se explica por el éxito en la blsqueda de rentas de productores y sus aliados (en
actividades relacionadas). En contraposicion, la teoria del interés publico afirma que la intervencion de los
gobiernos es la respuesta a demandas publicas de correccion de las imperfecciones de mercado y sus
falas. En el caso de la agricultura las intervenciones estarian asociadas a los problemas de ajuste

derivados de la pérdida de peso de la agricultura en el proceso de desarrollo econémico, debido a la
relativa rigidez en la movilidad de los recursos, especialmente del trabajo. La atencion de las fallas de
mercado justifica la intervencion. En tal sentido, €l primer enfoque habria gercido una mayor influencia
en la orientacion de mercado de la reforma. Grant (1997: 1-6) sostiene un punto de vista diferente. Aunque
él no excluye la importancia de los grupos de interés, da mayor importancia al proceso de negociacion

intergubernamental. En tal sentido, la persistencia de las politicas agricolas debe ser explicada dentro de la
l6gica del proceso de integracion. En tal terreno las teorias de la integracion tienen mucho que decir.

Sobre estas teorias conslltese a Rosamond (2000) y Peterson y Bomberg (1999), entre otros. La literatura
es extensa.
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No obstante, la importancia de la PAC en e presupuesto comunitario termind
siendo un obstaculo a la aceleracion misma del proceso de integracion a traves de otras
politicas, pues debido a su capacidad de absorcién de recursos establecia limites a la
capacidad conjunta de los Estados de mejorar su posicionamiento global a partir de su
constitucion como bloque regional. La retoma del proceso de integracion europea, para
aprovechar adecuadamente las ventgjas de contar con un mercado Unico, durante la
segunda mitad de los afios 80, ante el temor de quedar atras frente a Estados Unidos y
Japdn, condujo también a la visualizacion de la necesidad de reformar la PAC afin de
reducir su peso en el presupuesto y también para dejar espacio a gercicio de otras
politicas. Este proceso coincidid con la creciente confrontacion con Estados Unidos y
otros paises respecto a la necesidad de disminuir el grado de intervencion estatal en
funcionamiento de los mercados agricolas, que se dirimiria a través de las negociaciones
del GATT. En lareforma de las politicas agricolas de la Union Europea no sdlo pesd su
insostenibilidad a largo plazo y la presién internacional sino ademas hubo razones de
geopolitica.**

Aqui no se pretende abordar el proceso de integracion europea en si y tampoco
realizar un andlisis exhaustivo del papel de la PAC en ese proceso, méas bien nuestro
esfuerzo esta centrado en larevision dela PAC y sus reformas. S6lo hemos destacado la
importancia de la PAC en la evolucion de la Unidn Europea.

En el contexto de la reconstruccion y de integracidn europeas, en la posguerra, la
agricultura no fue conceptuada como sector subordinado a la dindmica expansiva de

otros sectores. Por e contrario, se asignd mucha importancia al desarrollo de la

44 Una critica del obstaculo que representaba la PAC y el andlisis de |a pérdida de participacion en los
mercados global es puede encontrarse en Stay y Sotomayor (1992) y en Rozo (1993).
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capacidad de autosuficiencia y a la necesidad de acortar la distancia entre e ingreso
rural y € ingreso urbano. La experiencia con la guerra, respecto a la escasez de
alimentos, respaldaba tal tipo de vision, al igual que e reconocimiento del peso electoral
de la poblacion rural y su aportacion durante el conflicto. Por otra parte, a tomarse en
cuenta la especificidad de la agricultura frente a otros sectores de la economia, en un
marco de exclusion de ésta de las negociaciones del GATT, se cred e espacio adecuado
para una amplia intervencién del Estado en la dindmica sectorial. En esa perspectiva €l
sector recibié en redidad un trato privilegiado en materia de politica. S bien han
ocurrido cambio, éste alin se mantiene.

La PAC ha sido de carécter altamente intervencionistay proteccionista, 1o cua se
ha justificado en las caracteristicas propias del funcionamiento de la agricultura. ¢(Cuaes
sSon esas caracteristicas especiales? La dependencia respecto a factores naturales, que
dan lugar a diferencias estructurales entre zores y a irregularidades en |la operacion de
los ciclos de produccion. Condicion por la cua los mercados agroalimentarios muestran
una notable tendencia a los desequilibrios, desencadenando altas fluctuaciones de
precios y de la renta agraria. Esa dinamica s ve reforzada por la indasticidad del
consumo alimentario frente a una mayor capacidad de produccion, derivada del avance
técnico, que empuja la oferta a sobrepasar la demanda, y, ademas, por la progresiva
integracion de la agricultura en € conjunto de la economia, que desemboca en €

deterioro de los términos de intercambio frente a los demés sectores. Por otra parte,

desde €l punto de vista comercial, los productos agricolas se distinguen por su caracter
perecedero, lo cua condiciona su amacenamiento, transporte y comercializacion

(Massot, 1998).
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En los afios recientes, la especificidad de la agricultura ha guardado relacion con
otras caracteristicas. Una agricultura sostenible, con sus actividades relacionadas,
contribuye a vertebrar los territorios y a proteger e entorno, en contraste con una
agricultura industria e intensiva, orientada solamente a producir, y desvinculada de los
espacios en los que se ubica. En Europa esta agricultura, respetuosa con € medio
ambiente, conservadora de los paisgjes, y garante de la calidad de los productos, se ha
considerado que tiene su mejor expresion en las explotaciones familiares, debido a su
nimero y disponibilidad de activos -aun cuando hoy sean mayoritariamente de tiempo
parcia- y sus sistemas de produccion, menos intensivos (Mossot, 1998).

En suma, han existido profundas razones que explican que la produccién y el
comercio de aimentos sean objeto histéricamente de tratamiento estatal, a fin de
garantizar cierta autosuficiencia alimentaria a su poblacion, asi como la estabilidad de
precios y los ingresos de los agricultores. Estas razones justificaron la PAC en e pasado,
y contindian siendo importantes en el presente para las nuevas definiciones de politica de
la Union Europea, s bien la busqueda de la competitividad ha ganado fuerza en las
dltimas reformas.

4.1. Lastransformacionesestructuralesen laagricultura

Uno de los objetivos basicos de la PAC fue adcanzar la autosuficiencia
dimentaria, 1o cua fue conseguido en mlltiples bienes, especialmente en cereales.*® No
obstante, aunque no significativamente, la Unidon Europea contintia siendo importadora
neta. El balance en € comercio de productos agricolas es negativo para productos sin

procesar pero es positivo para productos procesados, cuyas exportaciones se han

45 La autosuficiencia en 2001-2002 lleg6 a 114% en ceredles, si se excluye arroz (véase Directorate
Generale for Agriculture, 2004).

212



incrementado mucho més rdpidamente. La diferencia negativa entre exportaciones e
importaciones representd apenas e 0.6% de las exportaciones en e afio 2002, segun
datos de la Comision Europea (Directorate Generale for Agriculture, 2004). Lo cierto es
gue la Union Europea es e primer gran importador mundial de productos de origen
agricolay e segundo gran exportador, después de Estados Unidos. De acuerdo con datos
de Normile y Leetmaa (2004) y segun la clasificacion de USDA, en € afio 2000, la UE
exportd e 18% e importd e 20% de los totales mundiales respectivos, en tanto los
porcentajes respectivos para Estados Unidos fueron de 19 y 15%. Ademas, conforme a
la misma fuente, mientras que la Unién Europea exporté € 21% de su produccién
Estados Unidos & 23%. En ambos casos, por consiguiente, las exportaciones son muy
importantes para € dinamismo de la agricultura. El efecto de la PAC fue no solo dar
autosuficiencia sino convertir ala UE en uno de los grandes exportadores mundiales.
Cuando la PAC empez6 a funcionar la agricultura era un sector impulsado por la
oferta, y los consumidores estaban dispuestos a aceptar altos precios, en especia debido
al contexto ideologico creado por las guerras. En ese tiempo €l gasto del consumidor en
alimentos era significativo, considerando los niveles de ingreso. Habia més altos precios
para los alimentos pero la produccion para cubrir la demanda era insatisfactoria. Ahora,
en cambio, la importancia de los alimentos en la canasta del consumidor ha caido y ya
no hay una situacién de amenaza de escasez. La participacion del gasto del hogar en
alimentos, bebidas y tabaco, como proporcion del gasto del hogar es de 16% -d
porcentaje comparable para Estados Unidos es de 12% (USDA, 2001)-. Ademas, la
agricultura ha mutado a ser inducida por la demanda, y los consumidores tienen mayor
potencial de influir en las decisiones de produccion. Los consumidores estén pagando
precios mas atos debido a efecto de la PAC, pero ellos estén destinando al mismo
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tiempo una parte menor del ingreso a alimentos, asi éstos no estan pidiendo mas bajos
precios fundamentalmente, mas bien estdn desplazdndose a requerir de alimentos de
calidad y sanosy proteccion del ambiente (calidad de vida).*®

Evidentemente los paises que integran la Union Europea de los 15 han
completado su proceso de transformacion estructural. La participacion de la agricultura
en e PIB ha descendido considerablemente, siendo de 1.7% en € afio 2001. Para
Estados Unidos ese porcentaje fue del 1.4% en ese afio (USDA, 2004). También ha
descendido la participacion de la agricultura en e empleo, habiendo sido de 4.2% en
2001. Ese porcentgje es algo mas pequefio en Estados Unidos, ligeramente por arriba del
2%. En 1980, 12.7 millones de personas se empleaban en la agricultura, silvicultura,
caza y pesca’ Cantidad que descendié a 9.6 millones en 1990, para caer a 6.7 millones
en el afo 2001 (Directorate-Generale for Agriculture, 2004). Estas cifras indican que €l
cambio estructural no ha cesado en este aspecto. La tasa de cambio estructural, de —
3.4%, en promedio anual, en 1990-2000, fue més ata que la registrada en 1980-1990, de
—2.8%. Tal situacion sugiere que las politicas agricolas han sido inefectivas en parar €l
éxodo rural. Quiza, més bien las reformas de politica agricola podrian haber apuntalado
ese proceso, dado que las oportunidades de redlizar una aceptable rentabilidad

disminuyeron. La fuerza de trabgjo ha tendido a volverse escasa en la agricultura, de

% | a misma dindmica esta presente en Estados Unidos, sin embargo, con més baja intensidad. Esta
diferencia es explicada por un diferente contexto ideolégico y una méas amplia brecha en el ingreso de la
poblacién en Estados Unidos. El contexto ideolégico reflgja la cultura, la educacion formal, la evolucién
historica, laorganizacién social y en general como larealidad ha sido procesada col ectivamente.

7 Considerando a la Comunidad de los 12 paises, estos paises sumaban una poblacién econémica en la
agricultura de 30 millones en 1955, la cual habia descendido a 25 en 1960, a 16.5 en 1970 y a 12 en 1980.
Por otra parte, la PAC hizo posible que en dos décadas el ingreso real de los productores creciera a una
tasa media anual del 2.8%, algo por encima de la tasa de crecimiento de la produccion, haciendo que
mejorara el bienestar de las zonas rurales. (Tamames, 1996b: 169-172). Esto se debio a efecto combinado
del incremento en la productividad y |as politicas de sostén de precios.

214



manera que la cuestion es ahora cdmo retener la poblacion agricolay no como ésta sera
absorbida por la economia.

A consecuencia de laindustriaizacion y la emigracion, el nimero de propiedades
agricolas ha disminuido sostenidamente desde 1950 (Poiret, s/f). El area agricola Gtil en
la Unidn Europea es de 128.3 millones de hectareas, la cua esta distribuidas entre 6.8
millones de propiedades.”® En esta forma, la superficie agricola media es de 18.7
hectareas por finca. Por lo tanto, € tamafio promedio de la unidad productiva es més
pequefio que € que se tiene en Estados Unidos, 176 hectéareas. Esta diferencia es la
expresion de distintas dotaciones de recursos para la agricultura'y del mayor nimero de
unidades productivas que existen en la Unién Europea — en Estados Unidos hay 2.2
millones de unidades para 380.9 millones ce hectéreas-. Patrones de desarrollo historico
digtintos, asi como diferentes presiones demogréaficas sobre 10s recursos naturales han
determinado que las estructuras agrarias sean, en general, tan poco comparables. La
estructura agraria de la Union Europea, basada en unidades relativamente pequefias, es
consistente, hasta cierto punto, con el enfogque atamente proteccionista que asumio la
PAC desde su fundacion.

Por otra parte, s en 1995 habia 7.4 millones de fincas, esta magnitud disminuyé
a 6.8 en @ afio 2000, lo cua implicoé un decremento acumulado de 8.2% en 5 afios. Es
decir, e nimero de propiedades decrecié anualmente a un ritmo del 1.1%. Adn més, en
tal periodo €l Unico estrato que mejord en nimero fue e correspondiente a 50 0 mas

hectareas —el nimero de fincas crecid de 585.7 mil a 603.3 mil-. Sin embargo, este grupo

“8 En la Comunidad Econémica de |os seis paises fundadores habia un total de seis millones de unidades
de produccion agricola en 1960, con alrededor de un 20% de la fuerza de trabgjo dependiendo de la
agricultura. Predominaban las fincas de tamafio pequefio, de menos de 5 hectéreas, y productores de bajos
ingresos. Habia atraso técnico -asociado a tamafio pequefio- y deficiencias severas en la infraestructura
rural. La poblacion carecia de privaciones en miltiples aspectos, entre los cuales estaba |a oportunidad de
educacion. (Véase Ingersent y Rayner, 1999: 151).
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solamente representaba 8.9% del total de propiedades en e afio 2000. |nteresantemente,
el més grande decremento ha ocurrido en el estrato de 5 a 50 hectéreas, donde € gjuste
implico la disminucion de 328 mil unidades productivas. Si bien, en comparacion a
Estados Unidos, los tamafios de las unidades productivas son pequefios, se puede afirmar
gue tanto los mercados como las reformas estan restando viabilidad a productores
medios y més pequefios. (Directorate-Generale, 2004). La superficie de uso agricola se
ha estado concentrando, 1o cual deriva en un incremento de la extension media de la

unidad agricola representativa.
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Fuente: Directorate-Generale for Agriculture. 2004. Agriculture in the European Union: http://europe.
eu.int/comm//agriculture/agrista/2003/table_en/index.htm

Figura 18. Estructura agraria de la Unidén Europea: porcentge de productores por
estratos de superficie agricola til

Los paises con mayor superficie agricola Util son Francia, con 27.9 millones de
hectareas, Espafia con 25.6 millones, y Alemania con 17 millones. Luego les siguen

Italia con 15.4 millones y & Reino Unido con 15.8 millones. Todos esos Estados son

precisamente los més importantes productores de ceredles, dado que esta clase de
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cosechas requieren mas tierra, especializacion y economias escala a fin de mantener la
competitividad.

El logro de la autosuficiencia alimentaria en una gama amplia de productos y la
conversion de la Union Europea en potencia exportadora, asi como el descenso de la
participacion de la agricultura en el empleo, en tanto se reducia € numero de
explotaciones, son la expresion del incremento notable en la productividad agricola.
Politicas de sostén de precios, basados en atos precios y la proteccion en frontera
incentivaron el rgpido incremento de la productividad, de manera que los productores
pudieron mejorar su ingreso y también diversificar la economia rural. La evolucion del
trigo expresa muy bien esa dindmica, pues e incremento de la produccion fue
conseguido mediante el aumento de la productividad no de la superficie cosechada,

seglin puede observarse en lafigura.
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Figura 19. Evolucién agregada de la superficie cosechada, la produccion y los

rendimientos de trigo en los paises miembros de la Unidn Europea de |os quince
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En la agricultura de los paises de la UE, en general, el aumento de la escala no
desempefid un papel tan importante como en Estados Unidos en la elevacion de la
productividad, pero si € aumento del uso de insumos agricolas, cada vez mas eficientes,
y la ampliacion de la superficie de riego. A ello contribuy6 también la mejoria en las
habilidades de administracién, asociadas a un aumento del ingreso, derivado de las

politicas de sostén de ingresos, y la elevacion del nivel educativo.
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Figura 20. Evolucion agregada de factores de incremento de la productividad y de la
produccion en la Union Europea de los quince

La creciente productividad estuvo vinculada estrechamente con € uso de
fertilizantes y semillas mgjoradas y de otros agrogquimicos, si bien la mecanizacion de
las labores también fue importante. Ello permitid que la productividad aumentara hasta
principios de los noventa practicamente a mismo ritmo que en Estados Unidos. Sin
embargo, en la década pasada la historia fue diferente, ya que € incremento de la

productividad ha sido mucho mas lento, lo cua podria generar problemas en €l largo

plazo. Al parecer e enfoque de politica que se adoptd desde la reforma MacSherry ha
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tenido € efecto de dar lugar un ritmo de crecimiento algo mas lento en la productividad,
en comparacion a Estados Unidos (véase Normile y Leetmaa, 2004: 45).

Es probable que el descenso en |os precios de sostén puede haber desincentivado
mayor uso de insumos, sin embargo, ese comportamiento era de esperar, dado que las
reformas son en buena medida la respuesta a nuevas preferenciassociales, que hacen
una critica de las tecnol ogias atamente intensivas.

El marco de politica definido por las reformas, en respuesta a consumidores y
grupos ambientalistas ha implicado e rechazo a uso de tecnologias consideradas
destructivas del ambiente y de la base de recursos y dafiinas ala salud humana.

4.2. Breve Recuento dela PAC en e Proceso de I ntegracion de la Unién Europea

La Union Europea, después de haber sido una union aduanera y dado lugar al
desarrollo de un mercado comuln, se encuentra en una etapa avanzada de union
econdémica. No obstante, a pesar de la eliminacién de las barreras a comercio, la libre
movilidad de la mano de obray € capital, €l establecimiento de politicas comunes 'y la
existencia de una moneda Unica, este conjunto de paises todavia esta leos de una mayor
integracion politica; como para constituir los Estados Unidos de Europa, seglin unavigja
aspiracion. De cualquier manera, el éxito en e proceso de integracion permitié que la
Comunidad Econémica Europea (CEE) de los seis, pasara a ser de nueve, doce y luego
quince paises.*® Actualmente la Unién Europea ha experimentado ampliacion, y existen

procedimientos abiertos para nuevas adhesiones. EI nimero de sus integrantes podria

49 |La Comunidad Europea fue fundada por Alemania, Bélgica, Francia, Holanda, Italiay Luxemburgo. En
1973 se incorporaron Dinamarca, Irlanday el Reino Unido y en 1981 Grecia. Espafia 'y Portuga fueron
admitidos en 1986 y Austria, Finlandia y Suecia en 1995. El paso de Comunidad Econémica Europea a
Unioén Europea se dio con el Tratado de Maastricht, €l cual entr6 en vigencia a partir de 1993; fue firmado
en 1992. La Unién Europea funciond con 15 paises desde 1995.
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llegar a ser de 28 naciones.™ El relanzamiento del proceso de integracion en la segunda
mitad de los afios 80 y la caida de la Europa socidista estan conduciendo a un
reposicionamiento estratégico de sus Estados miembros en € escenario global, lo cuad
tendra repercusiones de largo plazo.

Cuadro 2. Gasto presupuestal en la Politica Agricola Comun (millones de euros)
1999 2000 2001 2002 2003

Presupuesto de laUE 79,248.9 77,878.8 101,051.0 95,656.4 96,991.6
1. FEOGA - Garantia 39,540.8 40,437.4 42,083.2 44,230.2 44,780.5
- Productos vegetales 26,739.1 25,812.3 26,713.6 27,349.C 26,176.0
- Productos animales 9,440.0 9,275.7 9,558.3 10,859.¢ 13,099.0
- Gastos auxiliares 7734 1,173.0 1,447.5 1,426.¢ 807.5
- Desarrollo rural 2,588.3 4,176.4 4,363.8 4,595.( 4,698.0
2. FEOGA - Orientacion 5,580.4 1,387.3 3,508.9 2,957.1 3,122.7
3. Otros gastos agricolas 145.8 491 49.8 55.3 21
4, Gasto agricola total 45,267.C 41,903.1 45,642.0 47,242.€ 47,945.3
CambiosbajolaPAC 2,390.9 2,395.2 1,972.9 1,892.¢ 1,901.9
- Impuestos ordinarios 1,187.3 1,198.4 1,132.9 1,121.7 1,173.1
- Impuestos al azlicar 1,203.6 1,196.8 840.C 770.¢ 728.8
Costo Neto delaPAC 42,876.1 39,507.9 43,669.1 45,350.C 46,043.4

Nota: Los datos del 2003 corresponden a asignaciones por compromiso contenido en la carta de enmienda
del 2003; los datos de EAGGFOrientacion de los afios 2000 al 2003 corresponden a proyecto de

presupuesto, primera lectura; FEOGA, significa Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agraria. El

punto 1 se relaciona mas especificamente con sostén de precios y del ingreso y el 2 con cambio de
estructuras.

Fuente: European Comission, Directorate-General for Agriculture

La consolidacién de la Union Europea como blogue regiona ha dado la pauta a
otras iniciativas de integracion, en lo que se ha denominado regionalismo abierto,
aunque ningun otro esfuerzo ha tenido e mismo alcance y vitalidad. Segun Castells
(citado por Massot, 1998), la Unidn Europea es una de las formas institucionales més

avanzadas de la era de la informacion, 1o que é denomina Estado red, fundado en una

0 A partir de mayo de 2004 ingresaron a la Unién Europea Chipre, Republica Checa, Estonia, Hungria,
Letonia, Lituania, Malta, Polonia, Republica Eslovaca y Eslovenia. Bulgaria y Rumania podrian hacerlo
en el afio 2007, en tanto que el caso Turquia es aln incierto.
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soberania geométrica variable y € gercicio generalizado de la co-decision. Con vistas a
la gestion comun frente a mercados globales de un espacio econdmico- monetario
integrado en continua expansion, con la posibilidad de aplicar politicas supranacionales,
ligando ala economia global, por su concurso, a un amplio espectro de paises en vias de
desarrollo y haciendo compatible crecimiento estable, basado en la demandainterna, con
mercados no cerrados a exterior y respeto a las exigencias sociades (de vertebracion
socia y territoria, preservacion de la saud y de la educacion, respeto del medio
ambiente, garantia de alimentos sanos y de calidad, defensa del bienestar de los
animales, lucha contra la discriminacién y apoyo a desarrollo).

El desarrollo agricola y la acentuacion de la integracion econdmica han sido
procesos entrelazados en la consolidacion de la ahora Unidn Europea, ya que ésta se
constituyd en gran medida arededor de la Politica Agricola Comun. Aun hoy, la PAC
continlia absorbiendo una parte muy significativa del presupuesto, como expresion de
ese hecho. Ademés, los incentivos ofrecidos por la PAC han sido un componente muy
importante en la decision de integracion de los paises de mayor orientacion agricola y
para el debilitamiento de la oposicion, derivada del sentimiento nacionalistainterno. !

Aungue pueda sonar extrafio, segun e discurso dominante hoy en dia, los
factores que hicieron posible la PAC fueron la existencia de costosas politicas agricolas
nacionales y la idea de que un mecanismo de escala regional podia ser més eficaz y
menos dispendioso, € reconocimiento de la Situacion de excepciondidad de la

agricultura y la creencia de que una unidon aduanera era insuficiente para asegurar €

®1 Peterson y Bomberg (1999: 121) hacen notar que la PAC fue una forma de comprar e apoyo de los
productores agricolas a favor del proceso de integracion europea y que, alin mas, incentivo en ellos el
interés en el tipo de democracialiberal que tradiciona mente habian rechazado.
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desarrollo armonioso de una agricultura heterogénea distribuida en un territorio de gran
dimension (Izam y Onffroy de Vérez, 2000).

La Politica Agricola ComUn se derivé del tratado de Roma (1957). Este tratado,
gue dio origen a la Comunidad Econdémica Europea (CEE), empez0 a regir a partir de
1958, y en é se consigné que e mercado comun, cuya creacion fue acordada, abarcaria
tanto la agricultura como e comercio de productos agricolas. Por consiguiente, seria
establecida una politica agricola comun, la cua seria elaborada posteriormente,
conforme a determinado procedimiento (Ingersent y Rayner, 1999: 149). Estados que
pretendian sacar ventaja de su mayor orientacion exportadora agricola (Holanda, Francia
e Italia), estaban particularmente interesados en lainclusion de la agricultura, de manera
gue ésta no fue excluida de la negociacidn, como, en cambio, si ocurrié a constituirse el
EFTA (European Free Trade Area: Asociacion Europea de Libre Intercambio), € otro
gran esfuerzo de integracion econémica en Europa

En Stressa (Italia), en 1958, los estados miembros se reunieron de nuevo, para
contrastar sus respectivas politicas agricolas, hacer un baance de los recursos
comunitarios y establecer las bases ylas directrices de la Politica Agricola Comun. En
1959, la Comision Europea hizo la presentacion de un conjunto de propuestas (Plan
Mansholt) para sudtituir las organizaciones nacionales de mercado hasta entonces
vigentes. También en ese afio los ministros de Agricultura se pondrian de acuerdo en
torno a las primeras medidas de coordinacién de las politicas agro-estructurales
nacionales. A estos dos aspectos se afadirian posteriormente la harmonizacion de los
aspectos veterinarios y fitosanitarios y de las medidas de desarrollo rura que se irian
sucediendo a lo largo del tiempo. La PAC entraria en operacion a partir de 1962,
propiamente, a emitirse los primeros reglamentos (de competencia, financiero, de
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decision sobre precios minimos de cereales, carne de cerdo, huevos, aves, frutas y
hortalizas y vinosy de decisién acerca de ciertos productos agricolas transformados). En
1963, a autorizarse las organizaciones de mercado para productos lécteos, € arroz y la
carne de vacunos la PAC entraria ya en un proceso de consolidacion. (Tamames, 1996b:
146-147). Las organizaciones comunes de mercado (OCM), seguin producto, llegarian a
constituirse en el entramado basico del funcionamiento de laPAC.

Los productos agricolas quedaron, en el Tratado de Roma, sometidos al régimen
relativamente simple de los productos industriales, sin embargo, ante tantas excepciones
y adiciones précticamente terminaron siendo tratados de manera diferente. La agricultura
de los paises firmantes no sdlo estaba sujeta a derechos aduaneros y contingentes
arancelarios sino a calendarios en frontera, comercio de Estado y sistemas de precios
minimos, entre otras medidas, y eso se veria finamente reflgjado en e disefio de la
PAC.

Para los paises fundadores, habia que superar la contradiccién ertre industrias
liberadas y sometidas a la competencia frente a agriculturas que operaban orientadas
hacia mercados nacionales, con diferencias de precios entre si, y con efectos muy
distintos sobre los saarios reales. Ademas, la incorporacion de la agricutura al proceso
de integracion implicaba una transaccion politica entre los dos paises més fuertes, ya que
mientras Alemania era importador neto de productos agricolas y tenia gran potencial
para la exportacion de manufacturas y bienes de capital Francia contaba con excedentes

agropecuarios, especialmente en cereales.®? (Izam y Onffroy de Véréz, 2000).

%2 Este hecho marca en buena medida la ldgica de negociaciones posteriores, ya que se dio paso a la
constitucion informal de un gje franco-aleman. El entendimiento previo entre estos paises ha sido clave en
la construccion de acuerdos en el &mbito delaUnidny parael ritmo de avance del proceso de integracion.
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La PAC fue disefiada para acrecentar la productividad, garantizar un nivel de
vida justo a los agricultores, estabilizar los mercados, asegurar € abasto de benesy
hacer |legar los suministros al consumidor a precios razonables. Para el alcance de esos
objetivos se crearon para los distintos productos las organizaciones comunes de
mercado, sobre la base de tres principios. unidad de mercado -libre circulacién de
productos-, preferencia comunitaria y solidaridad financiera®® Las OCM s
constituyeron por productos o grupos de productos, abarcando la mayor parte de la
produccion agropecuaria y pudiendo estar fundamentadas en un sistema de precios
comunes (cereales, por ejemplo), en la proteccion frente a exterior (flores, por g emplo),
en ayudas complementarias al producto (seria e caso del aceite de oliva) y en ayudas a
un tanto alzado —por Ha o en funcién de la produccién comercializada (lino, gusano de
seda)- (Camilleri, 1986: 29-30). La cobertura de practicamente la mayor parte de los
cultivos, y ain de productos transformados, ha sido distintiva de la PAC.

El establecimiento de un Mercado Comun Unico para los productos agricolas
derivo en la puesta en operacion de reglas comunes y precios unificados (iniciados en
1968). La preferencia para los productos procedentes de las comunidades europeas
respecto a Estados no miembros, dio lugar a la fijacion de impuestos especiales a las
importaciones y a la creacion de un sistema de subsidios a las exportaciones. La
solidaridad financiera, justificO € traspaso a la Comunidad de la aplicacién de
subvenciones agricolas, para que asi ningun pais miembro pudiera crear ventajas a favor
de sus propios agricultores, sobre la base de que los Estados més fuertes realizaran

alguna transferencia hacia los més atrasados. En € presupuesto comunitario se

3 Brassley (1997: 129) sefidla que éstos no parecen estar presente en ninglin documento constitutivo
formal de la PAC, pero que ellos emergieron desde un principio a hacer operativa la PAC, a emitirse los
primeros reglamentos de productos.

224



sustentaria la viabilidad de la aplicaciéon de la Politica Agricola Comin (Oficina de
Publicaciones Oficiadles de las Comunidades Europeas, 1997), y no en la capacidad de
intervencion de cada uno de los paises, los cuaes perdieron la soberania en € gercicio
de sus politicas agricolas.

Por consiguiente, e costo de la PAC se ha cargado sobre el presupuesto
comunitario. La financiacion de los programas en apoyo a productos se ha realizado a
través del FEOGA (Fondo Europeo de Orientaciéon y de Garantia Agraria), con dos
instrumentos. FEOGA-Garantia (politica de precios a través de OCM) y FEOGA-
Orientacién (promocién de cambios en las estructuras de produccion) (UACh, 1993).%*

En los primeros afios de operacion de la PAC los instrumentos tradicionales de
intervencién de los Estados miembros fueron transferidos paulatinamente a la
Comunidad, lo cua haria de ésta la politica comunitaria por excelenciay conduciriaalo
largo del tiempo a la creacion de una estructura muy compleja de administracion, a fin
de establecer precios uniformes y hacer viables las OCM. En cada una de éstas se fueron
aplicando un conjunto especifico de medidas cuya amp litud y profundidad dependi¢ del
grado de proteccion gque se queria conceder alos productos o grupos de productos que se
pretendia beneficiar. La complejidad dio lugar a un nivel ato de gasto publico en la
gestion de la PAC y en la politica sectoria, y a una estructura supranacional que
fortaleceria el proceso de integracion europea (Leon, 1999: 138).

4.3. La operaciéon y dinamica de la Politica Agricola Comuan

La Europa de los 6 paises fundadores era deficitaria, de ahi la gran importancia

gue se concedio inicialmente a objetivo de aumentar la productividad y modernizar las

** En el lenguaje de manejo de la PAC las siglas FEOGA se derivan del francés y corresponden al
acrénimo en inglés EASGGF (European Agricultural Guidance and Guarantee Fund), el cual no es de uso
generalizado debido aladificultad de su pronunciacion.
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explotaciones, las cuales eran mayoritariamente de caracter familiar. En ese sentido, en
el plano interno, las medidas de politica se orientaron en tres direcciones. se definieron
precios para distintos productos, los cuales tenderian a ser bastante superiores a los
precios internacionales, se busco regular la oferta de otros mediante ayuda directa a la
produccion agricola o a ingreso de los productores y mediante € establecimiento de un
sistema comun de amacenamiento (de intervencidn); y se implementd una politica
estructural, con € fin de coadyuvar al proceso de modernizacion de las explotaciones.
Adicionalmente, se adopté un enfoque proteccionistay de fomento a las exportaciones, a
fin de hacer viable €l esquema de politica interna, recurriendo aimpuestos variables a las
importaciones (exacciones) y a subsidios a las exportaciones (restituciones).

La definicion de la PAC implicd contemplar la mayor parte de la produccién
agricola, de manera que los esgquemas de politica estuvieron lgjos de ser uniformes y
simples. No podia ser de otra manera, ya que la PAC fue @ producto de una
negociacion, que no debia dgjar fuera intereses nacionales, y, por otra parte, se levantd
sobre labase de |os esquemas de politica previamente existentes en |os paises asociados.
Hasta antes de ser reformada, en 1992, €l régimen de precios se hizo descansar sobre tres
grupos de precios. precios-guia, precios garantizados y precios de entrada, los cuales

eran establecidos anualmente por el Consgjo de Ministros.> Los primeros equivalian a

% Los nombres del tipo de precio y su aplicacion correspondian al tipo de producto. En el caso de los
precios-guia, la denominacion de precio indicativo era aplicada a cereales, arroz, azlcar, leche en polvo,
mantequilla, aceite de colza, olivay girasol; la de precio de orientacion a carne de res 'y €l vino; la de
precio objetivo a tabaco en rama; y la de precio base a carne de cerdo y a hortalizas y frutas. En cuanto al
grupo de precios garantizados, |a denominacion de precio de intervencion era aplicada a cereal es, azlcar,
leche en polvo, mantequilla, aceite de oliva, colzay girasol; la de precio de compra a ganaderia vacuna
viva'y carnes de res y cerdo; la de precio minimo a la remolacha azucarera; la de precio de compra 'y
retirada a hortalizas y frutas; y la de precio de desencadenamiento a vino. En el caso de los precios de
entrada se tenian cuatro denominaciones. La nocién de precio de umbral correspondia a productos con
precios indicativos y de intervencion, el término de precio de esclusa se aplicaba a productos derivados de
animales en cuya produccion se usaban cereales (carne de cerdo, carne y huevos de aves) y €l precio de
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precios de mayoreo, no garantizados, que asumian un carécter meramente indicativo.
Tenian como propOsito garantizar un ingreso a los productores, sin lesionar a los
consumidores. Los segundos se establecian tomando en cuenta los precios-guia y
pretendian sostener los precios, a garantizar un precio mediante organismos de compra.
Los terceros también se derivaban a partir de los precios-guia pero igualmente podian
ser fijados y tenian como objetivo basico evitar que las importaciones representaran una
competencia para la produccion interna. Los precios de entrada podian ser muy cercanos
a los precios-guia. Los tipos de precios méas importantes en cada uno de los tres grupos
eran, respectivamente, los precios indicativos, |os precios de intervencion y los precios

umbral; el conjunto de estos tres precios define el esquema mas general.

M ecanismo de sostén de precios e Mecanismo de subsidio alas
impuesto variable sobre las exportaciones paradar salidaalos
importaciones excedentes
Precio —
indicativo } Gastos de descargay transporte
Precio .
Precio de
umbral mercado
| mpuesto (en puertodela
F’rteC|o dg , — variable Restitucion Cofmurtzl dad,
intervencion (variable) .0.b.)
Precio de importacién
(variable, c.i.f.) ——  Precio mundia
(variable)

Fuente: Elaborado a partir de Car’r]illeri, 1986: 31. o ) _
Figura 21. Esquema de sostén de precios, subsidios a las exportaciones e impuestos a las

importaciones de cereales bgjo la Politica Agricola Coman no reformada

referencia al vino y hortalizas y frutas. Para una mayor explicacion de todos estos conceptos véase
Tamames (1996b: 149 151), de quien se hatomado laclasificacion.
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El esquema basico (aplicable a cereales) tenia su punto de partida en un precio
indicativo, € cua sefidaba e precio de mercado deseable, a fin de garantizar a los
productores un nivel de vida e ingresos adecuados. Ademas, implicaba € uso de un
precio de sostén o de intervencion, segun e producto, que obligaba a los
correspondientes organismos publicos a adquirir cualquier produccion que se les
ofreciera a ese precio. Del precio indicativo se derivaba el precio umbral, en frontera, el
cua fijaba el nivel aque debia situarse el precio de entrada de |os productos importados.
Ladiferencia entre  precio umbral y € precio indicativo correspondia a los costos de
transporte y descarga desde € punto de entrada a la Comunidad hasta la zona més
deficitaria. A su vez, € precio umbral era normamente distinto del precio de
importacion. La diferencia era convertida en impuesto variable sobre las importaciones
en frontera (exaccidn). Esos impuestos contribuian al financiamiento parcia del
giercicio de la PAC. Ademés, se aplicaron subsidios a la exportacion (restituciones o
reembolsos) que equivalian a la diferencia entre el precio comunitario en frontera 'y
precio en e mercado mundia (véase la gréfica). (Camilleri, 1986: 29-31). Larestitucion
a la exportacion representaba un pago a los exportadores en compensacion por vender a
un precio de mercado mundial menor a precio interno. Este mecanismo daba a
producto de la Unidn una competitividad artificial en los mercados mundialesy permitia
dar salidas a excedentes dificiles de comercializar.

Los impuestos variables tendieron a aplicarse sobre la mayor parte de los
productos, no obstante, en determinados casos, se aplicaron tarifas arancelarias
exteriores comunes, acompafadas de otros instrumentos de proteccion. Este seriael caso
de productos hortofruticolas, vitivinicolas, tabaco y grasas. Ademés, tanto las
restituciones como los impuestos variables, podian funcionar en sentido inverso en una
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situacion andmala de altos precios internacionales, afin de evitar €l desabasto y proteger
a los consumidores. En ese caso, para evitar que se exportara b produccion interna se
establecia un impuesto variable sobre la exportacion, en tanto, para estimular la
importacion, en defensa del abasto interno, se podian aplicar restituciones a la
importacion. El propdsito de estos instrumentos, combinados, era redwcir la fluctuacion
en |os precios internos.

En general, los precios en los mercados agricolas tendieron a fluctuar libremente
entre un minimo o piso, dado por la existencia de precios garantizados, y un maximo o
techo, los precios guia, por encima de los cudes se incentivaba la importacion.
Administrativamente, los precio minimos, |os cuales actlian como precio piso, precio de
garantia o precio de intervencion fueron disefiados para asegurar un nivel de rentabilidad
a los agricultores; mientras que 10s precios maximos, precio techo, precio guia o precio
indicativo, tenian € proposito de impedir que los consumidores pagarén por encima de
ese nivel. Entre ambos limites actuaban las fuerzas de la oferta y la demanda, a margen
del comportamiento del mercado mundial.

Aungue la PAC fue disefiada para actuar sobre los precios, a fin de mejorar €
ingreso de los productores, también contemplaba la implementacién de medidas para la
modificacion de estructuras. Sin embargo, |as politicas de precios tendieron a absorber la
mayor parte del presupuesto, dejando poco margen para programas orientados hacia el
segundo propdésito. Hasta cierto punto, ello fue consecuencia de la decision de establ ecer
precios comunes excesivamente altos respecto a los precios internacionales y
productores europeos de bajos costos, ya que asi se pretendia asegurar un ingreso
adecuado aun a productores de zonas de baja competitividad. En forma no prevista, los
precios altos incentivaron el incremento de la produccion, dando lugar a una inclinacién
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a exceder la demanda interna'y a mayores gastos para estabilizar precios. La dinamica
del efecto de los precios, por tanto, inducia e aumento de la importancia de la politica
de precios en €l presupuesto. No obstante, las politicas de precios funcionaron
indirectamente como instrumento de modificacion de las estructuras agrarias, ya que los
mMas exitosos absorbieron a productores menos eficientes.

En términos generales, la PAC hizo posible que las diversas politicas agricolas
nacionales se fundieran en una sola, para hacer viable la creacion del mercado comin —
en tanto existan tipos de cambio verde, sin embargo, este es alin un proceso inacabado-
% Ha dado lugar, a la vez, a cambios estructurales profundos en la agricultura europea,
los cuales se expresan en la disminucion del niUmero de agricultores, € aumento del
tamafio medio de las explotaciones y e incremento de la produccion agricola. Dio pauta,
adicionalmente, a la modernizacion de la agricultura europea, incentivando que la
productividad de la agricultura creciera més répido que la de la manufactura. Ahora, €
conjunto formado por los paises miembros produce excedentes en una gama amplia de
productos.®’ Auspicié la especiaizacion sobre la base de las ventgjas naturales, al

tiempo que propici6 el desarrollo artificial de ventgjas fundadas en el progreso técnico y

°% Para una exposicion y critica de los tipos de cambio verde y sus implicaciones para el mercado Unico
véase Gardner (1996: 15-29). Para hacer frente alos posibles ajustes de tipo de cambio y mantener precios
uniformes se ided expresar los precios en unidades de cuenta agricola comin (UCA), en un principio.

Después, las devaluaciones, el abandono del patrén-oro y la creacion de una banda de fluctuacién dieron
lugar aal mecanismo de montantes compensatorios (MCM), con el propdsito de minimizar el efecto delos
gjustes cambiarios y mantener la libre circulacion de los productos agrarios. Los calculos se hacian

distinguiendo entre el tipo de cambio central (general) y los tipos de cambio verde. Se compensaban los
efectos sobre los paises que veian apreciarse sus tipos de cambio. La idea era que las fluctuaciones

monetarias no se reflgjaran en los precios agricolas, a menos que lo desearan 1os gobiernos, sin embargo
inhibian que se expresara claramente la competitividad de las distintas regiones de la Comunidad. Desde
el principio, los tipos de cambio fueron un problema para la vialidad c&& la PAC, pero resolverlo dio

argumentos para avanzar hacia la constitucién de un Sistema Monetario Europeo y la creacién del ECU y
el Euro.

" Antes de la PAC, el conjunto de paises fundadores era autosuficiente o excedentario solo en azticar,

mantequillay carne de cerdo. A esos productos se afiadieron el trigo y la cebada, antes de la ampliacion a
nueve paises. Posteriormente se agregarian a los productos en exceso €l vino y la carne de res, de manera
gue ya a principios de los afios ochenta la acumulacién de excedentes se habia convertido en un problema
mayUsculo. (Véase Ingersent y Rayner, 1999: 215).
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la capacidad de transformacién de la produccion agricola. Gracias ala PAC, también se
acort6 la brecha de ingreso entre el sector agricolay e resto de la economia, s bien la
mayor parte de los apoyos han beneficiado a productores mejor integrados. Los
consumidores han contado con un abasto seguro y estable; aunque no siempre los
productores se han gjustado a las exigencias de calidad sanitaria y nutricional de
aquellos. De cualquier manera, ha habido un avance notable en la capacidad del aparato
productivo de responder alas demandas de |os consumidores.

Por otra parte, si bien la productividad se incrementé rgpidamente, |os generosos
incentivos de politica distorsionaron la asignaciéon de los recursos y estimularon la
utilizacion de précticas agricolas atamente intensivas y ecolégicamente dafinas.
Respecto a la obtencion de cosechas, los componentes del avance tecnoldgico fueron
semillas hibridas, mayor uso de fertilizantes, el empleo de maquinaria agricola 'y €l
control quimico de plagas y enfermedades. A o cua se sumé € gasto en asesoria
agricola, educacion y servicios de extension. El incremento en € tamafio de finca y
mayor especidlizacion de las unidades productivas también fueron elemertos
importantes de ese tipo de avance técnico. Aunque actuamente € nimero de tractores
viene disminuyendo, a igual que la mano de obra empleada en las actividades agricolas,
durante cierto tiempo e uso de maquinaria agricola se incrementd, en reemplazo de la

energia humanay animal.®

%8 | amecanizacion de |a agriculturatiene diferentes connotaciones en Europa que en los Estados Unidos a
causa del menor tamafio de las fincas y de disponibilidad de tierras de cultivo y la mayor cantidad de
fuerza de trabgjo. El incremento de la produccién se ha asociado a tecnologias bioldgicas principa mente.
Esto explica porque el proceso de transformacion estructural ha sido mas lento en Europa que en bs
Estados Unidos, en términos relativos. Aln ahora hay mas gente empleada en la agricultura europea que
en Estados Unidos. La relacion entre progreso técnico y fuerza de trabajo en declive puede ser vista en
Rifkin (1996).
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Segin Gardner (1999: 63), @ rapido incremento de la produccion agricola,
estimulado por las politicas de precios, echo a perder los planes de una transicion suave
de una agricultura campesina a lo que se esperaba seria un patron de acogedoras fincas
familiares. En esalinea de razonamiento, la CAP no evit6 la disminucion del niumero de
fincas, sino que mas bien fortalecié el avance de los productores con mayor capacidad
de respuesta a los incentivos de precios y otros estimulos de politica. La expectativa de
altos beneficios, en areas en las cuales se explotan tecnologias modernas que requieren
de escala para su utilizacion eficiente, hace que ciertas fincas tienden a incrementar su
tamafo, en tanto otras desaparecen. Més ala de los objetivos de la PAC, habia un sesgo
en las politicas agricolas a favor de la competitividad de la agricultura comunitaria
mediante e incremento de la escala 'y e progreso técnico, lo cua implicaba que €
nimero de unidades productivas disminuyera.

Por otra parte, si bien la PAC elevd las posibilidades de abasto interno, ha sido
costosa para consumidores y contribuyentes. Mientras que los consumidores han tenido
gue pagar precios més atos respecto ad mercado internacional, las exigencias
econdmicas derivadas de la PAC han restringido €l espacio para el gercicio de otras
politicas en apoyo a la economia rural, como las referidas a estructuras y desarrollo
regional, alin cuando los avances en estas &eas también han sido notables,
comparativamente a otros paises y procesos de integracion.

La progresiva incorporacion de paises incentivo la necesidad de inscribir mayor
nimero de productos y otorgar ayuda financiera a nuevas zonas de cultivos, como las
mediterraneas, y ello también representd presiones sobre el presupuesto. Cabe observar
gue los efectos de la PAC han sido diferentes, seglin productos, regiones y paises, no
siendo uniforme la distribucién de los beneficios, lo cual no coadyuvé suficientemente a
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la cohesion econdmicay social. Ademas, a medida que aparecian excedentes, hubo que
instrumentar acciones para desincentivar mayor produccion o para su deposicion, las
cuales han implicado desembolsos elevados. En esa ldgica, las necesidades de
financiamiento se fueron haciendo préacticamente imprevisibles, dando pie ala exigencia
de control sobre €l gasto destinado a las paliticas agricolas.

La consecucion de un ato nivel de seguridad alimentaria implicO organizar y
liberar el mercado agricola interno, pero simultaneamente e establecimiento de la
proteccion en frontera. Ademas, las sucesivas ampliaciones dieron lugar a una
desviacion del comercio de productos agricolas a favor de los paises integrados,
causando confrontaciones con otros paises que se consideraban dafiados, en particular
con Estados Unidos. Como agravante adicional, la PAC dio lugar a la generacion de
excedentes agropecuarios, los cuales fueron volcados a los mercados internacionales a
precios subsidiados; y hacia algunos paises de bgos ingresos en forma de ayuda
alimentaria. Asi, paises no comunitarios se consideraron afectados negativamente, no
solamente porque perdian mercado en Europa sino también por los efectos de la PAC
sobre los precios mundiales. El objetivo de estabilizacion de precios internos condujo a
la inestabilidad de precios en los mercados internacionales, contribuyendo de ese modo
también ala desarticulacion de la economiarural en los paises en desarrollo. El esquema
de politica de la Union Europea se fue volviendo inaceptable para € resto del mundo.

El problema de acumulacion de excedentes adquirié importancia desde mediados
delos 70, pero se acentud en los afios 80. El desequilibrio entre ofertay demandadio pie
a medidas para dar salida artificial a los excesos de oferta mediante el mercado externo,
con serias repercusiones para €l resto del mundo. La generacion de excedentes se debid
sustancialmente a incremento de los rendimientos y de la productividad de la mano de
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obra, y no a aumento de la superficie de cultivo, lo cua ha sido, més bien,
desincentivado. Una vez alcanzada la autosuficiencia en casi todos los productos de
clima templado, € problema pasd a ser como disponer de los excedentes. Estos,
inicialmente eran adquiridos por las agencias de intervencion para su venta en una fecha
posterior, con el cnsiguiente incremento de los gastos por esta via. Los excedentes
también podian ser objeto de destruccion fisica, lo cua no era bien visto, o desviados a
un uso aternativo, como forrgje animal, por egemplo; se incentivd, incluso, su
transformacion en productos industriadles. Todas estas medidas, a final de cuentas,
resultaron insuficientes.

Entre las medidas utilizadas para tratar € problema de los excedentes también
han estado la reduccion de los precios minimos garantizados, € desdiento ad uso de
determinados insumos, como mayor tierra de cultivo, la introduccion de esquemas de
penalizacion de la sobreproduccion o cuotas de produccion y subsidios a la exportacion.
Con diferente peso y en diversos momentos de la historia de la PAC todos esos recursos
han sido utilizados, pero los mas efectivos han sido la reduccion de precios, 1o cual
nunca ha sido bien visto por los productores, y los subsidios a la exportacion, que han
tenido la ventgja de ser comparativamente menos costosos. (Ingersent y Rayner, 1999:
229). Sin embargo, estos Ultimos atrajeron la hostilidad internacional. Asi, para otros
paises, la Unién Europea pasd a ser e enemigo publico nimero uno en los mercados de
productos agricolas internacionales (véase Schoot, 2000).

4.4. Trayectoria de lareforma

La PAC hizo posible un gran avance de la agricultura de los paises comunitarios.
Envidiable, s se observa desde €l angulo de los paises que no pudieron conservan su
autosuficiencia alimentaria 0 construir una agricultura competitiva. No obstante,
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problemas cada vez mayores y € cuestionamiento de sus instrumentos llevarian a la
necesidad de su reformay a replanteamiento de la perspectiva de laPAC en &l marco de
la integracion europea. Se puede afirmar que la PAC fue victima de su propio éxito, ya
gue la produccion se increment6 considerablemente mientras se acumulaban inventarios
y emergian conflictos con Estados Unidos, debido a las politicas de deposicion de
excedentes de la Union Europea (Jacquet, 2003).

La PAC ha seguido una senda de desplazamiento hacia un esquema basado
sustancialmente en pagos directos, en ese sentido su enfoque basico tiende ha acercarse
al estadounidense. Ese movimiento se explica por la inclinacion a generar excedentes y
la necesidad de controlar €l presupuesto a través de instrumentos que no estimulen
mayor produccion. Sin embargo, el acento en el desarrollo rural y el tratamiento respecto
a ambiente marcan diferencias importantes respecto a Estados Unidos. Por otra parte,
estructuralmente la PAC continla estando basada en explotaciones familiares
relativamente pequefias, de ahi que € enfoque general no haya abandonado su caracter
proteccionista. Aunque la agricultura europea sea atamente productiva encara la
desventgja de la escala.

4.4.1. Lareforma de 1992

Las reformas de 1992 tuvieron lugar en un ambiente ideoldgico de
predominancia del discurso neoliberal, de manera que fue una reforma orientada a
mercado. Este discurso reinaba en las negociaciones multilaterales y en todos los
procesos de reforma econdmica arededor del mundo. El punto més importante era la
terminacion de las distorsiones de precios derivadas de las intervenciones, para permitir
gue los mercados revelaran por s mismos las ventgjas comparativas. Mercados libres
asignarian los recursos en forma eficiente. La agricultura seria mas competitiva sin
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intervencion estatal alguna y los consumidores y contribuyentes saldrian beneficiados.
Por supuesto, las reformas de 1992 nunca se gjustaron completamente a esta estructura
ideol 6gica.

El primer intento de reforma de la PAC (1968) se asocio a Sicco Mansholt
(Comisionado para la Agricultura, Comision Europea). En e “Plan Mansholt” se asumia
el punto de vista de que & problema de la agricultura no era de mas apoyos a través de
precios sino de reforma estructural. En ese entonces, la produccién era ya cercana a las
necesidades de consumo en los principales productos y habia amenaza de acumulacion
de excedentes, de manera gque se preveia que | as politicas de soporte de precios pudieran
llegar a convertirse en un problema. En la visién de Mansholt, la solucion del problema
agricola estaba en incrementar e ingreso, pero a partir de unidades tamafio adecuado y
menos fragmentadas. Asi, se puso e acento en lareduccion del nimero de productores y
€l retiro de tierras —los aspectos estructurales-, pero sin descuidar la politica de precios.
En este punto su argumento era que explotaciones mas grandes y eficientes darian lugar
a precios mas bgjos y competitivos. Los precios, por tanto, debian jugar € rol que se les
asigna bajo una perspectiva neoclésica. (Véase Ingersent y Rayner, 1999: 156-157). Era
de esperar que € Plan Mansholt encontrara fuerte oposicién, lo cua lo volvio
Inaceptable.

Las propuestas de cambio iban en 6 direcciones. modernizacion de las
explotaciones induciendo la ampliacién de su tamafio y su capacidad de uso de
economias de escala a base de subvencionar laventa o rentade tierray dejar de proteger
a las unidades més pequefias; rejuvenecimiento de la empresa agraria, haciéndola méas
dinamica y acelerando € retiro de los productores mas vigos, megjoramiento de la
formacion profesional de los agricultores, para facilitar la incorporacion de nueva
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tecnologiay permitir a los productores sobrantes su incorporacién al mercado de trabajo
en mejores condiciones; estimulo a la reduccion de la superficie agricola til, en laidea
de inducir la reduccion de los excedentes, ordenar de mejor manera € territorio e
incentivar efectos ambientales positivos (por conversion a uso foresta o a parques y
areas de esparcimiento); reduccion drastica del censo ganadero; y fomento del
aprovechamiento en grupo de la agricultura (Tamames, 1996b: 165-166). Esos
planteamientos de cambio ponian € acento en los productores jovenes, pues se suponia
gue en & campo europeo habia un nicleo conservador muy fuerte que inhibia la
reforma. Las propuestas Mansholt darian lugar a cambio en 1971, aungue no
exactamente segiin € plan inicia. En particular, la referencia a la modernizacion de las
empresas agricolas o € amplio retiro de tierras se elimind (Ingersent y Rayner,
1999:157-158).

El segundo gran intento de reforma se hizo en 1973. En ese entonces se
identificaron como principales problemas la disparidad de ingreso dentro del sector, €
creciente gasto en el sostenimiento de precios y € adverso impacto de lainestabilidad de
los tipos de cambio. Los crecientes gastos presupuestarios fueron atribuidos a la
inclinacion de la produccion a exceder la demanda en ciertos mercados, de ahi que se
propusiera que los productores asumieran una parte del costo financiero de la deposicion
de excedentes. Ese comportamiento |levaba a un mayor gasto en precios de intervencion
y pagos por regtituciones. Ademas, fue imputado a la politica de precios un sesgo
contrario a los productores mas necesitados, |0 cual se asociaba a la existencia de
estructuras diferentes de productores y productos. Esto era causa de la existencia de
desigualdades regionales. Por otra parte, los paises de mas bajo ingreso no estaban de
acuerdo en ser contribuyentes netos de la PAC, més bien pretendian ser beneficiarios.
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Asi, es de destacar que € debate en esos afios puso € énfasis en la necesidad de
simultanea accion para la megjoria de la PAC y mayor progreso hacia la meta de plena
unién monetaria y econdmica, en tanto introducia la exigencia de politicas sociales y
regionales.

La disciplina del gasto de la PAC se fue imponiendo poco a poco como la
principal exigencia, particularmente porque a finales de los afios 70 habia crecientes
presiones presupuestarias causadas por precios declinantes y aumento de |os excedentes,
exacerbadas por 1os movimientos en los tipos de cambio. El sistema global de la PAC
tendia hacia una situacion de crisis, que finalmente conduciria a la adopcion de criterios
restrictivos como enfoque general. Ademas, ya en la segunda mitad de los afios 80, s
bien se hacia declaracion de fe en los objetivos de la PAC, se decia que ésta no podia ser
aisada de los mercados mundiales, donde ser competitivo era sustancial; por tanto, se
requeria de un enfoque mas basado en la orientacion de la produccién hacia € mercado,
dentro de un marco de disciplina presupuestal. En esa direccién presionaron las
realidades de orden internacional, ya que € conjunto representado por los Estados
comunitarios se habia vuelto exportador netos en una gama importante de productos. La
diferencia entre precios internos y precios mundiades existente en la entonces
Comunidad Econdmica Europea no podia pasar desapercibida en otros paises,
particularmente en Estados Unidos.

Las primeras medidas para establecer limites a gasto de la PAC se tomaron en
1984, estableciéndose cuotas de produccion para ciertos productos -especialmente
l&cteos y azlcar- y restricciones a incremento de los precios ingtitucionales. En esa
misma trayectoria, en 1988, se acordaron medidas para reducir la oferta, disciplinar €l
gasto y mantener € nivel de renta de los productores. Para la regulacion de la oferta fue
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instrumentado un programa para la eliminacién de excedentes y se introdujeron los
estabilizadores presupuestarios autométicos -mecanismos que se desencadenaban més
alla de cierto umbral, a fin de controlar € gasto o incrementar los ingresos- y la palitica
deretiro detierras -set aside-.

Los estabilizadores introducidos fueron de tres tipos. tasas de
corresponsabilidad, las cuales debian ser pagadas por los productores, a ser exportados
sus productos o a vender a empresas transformadoras, cuando se excedieran
determinadas cantidades maximas garantizadas, contribuyendo de ese modo a
financiamiento de los inventarios o a su salida mediante restituciones; umbrales de
garantia a la produccion, o volumen determinado de produccion, fijado para cada pais,
més ala del cual las ayudas dejaban de percibirse o se veian reducidas (azlcar, leche,
etc.); y umbral de garantia a la intervencion, o volumen maximo que el productor podia
vender a la intervencion. El esquema set-aside consistio en fomentar e abandono
temporal de tierras arables, mediante contratos por un minimo de 5 afios, a cambio de los
cuales se recibe una prima por hectarea, en compensacion a las pérdidas de ingresos por
cosecha. También se modificaron los sistemas de compras de intervencion, dejando su
caracter automatico y segun €l precio méas conveniente al productor, y los estéandares de
calidad requeridos en las compras de intervencion -elevando el nivel de exigencia-.
Ademas, se introdujeron programas de reduccion de la oferta, que podian incluir hasta el
arrangue de huertos.

Ladisciplinaen € gasto agricolaimplicd que su aumento no excedieraa 74% de
la tasa de crecimiento anual del PNB Comunitario (80% tomando en cuenta la
financiacion del abandono de tierras) y lainclusion en los gastos de FEOGA - Garantia de
los costos de depreciacion de los excedentes constituidos. Adicionalmente, se
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congtituyeron reservas monetarias para paliar los efectos de las fluctuaciones del délar
en las dotaciones del FEOGA -Garantia 'y se establecio un sistema de alerta rpida para
detectar posibles crecimientos anormales en cualquier partida de gasto agricola. Por otra
parte, ante los efectos contractivos de las medidas de control de la produccion, fueron
introducidas las jubilaciones anticipadas, afin de sostener el ingreso de los productores.

Los gjustes hechos a la PAC, sin embargo, no fueron suficientes, de manera que
paulatinamente fue ganando terreno la idea de realizar una cirugia mayor. Habia que
reducir el efecto de los precios ingtitucionales asi como de otras politicas sobre la
produccion, a fin de disminuir excedentes, su acumulacion y el costo de su eliminacién.
Era requerida la disminucion de la diferencia entre precios internos y precios en €l
mercado mundia y habia que hacer la PAC menos costosa, més equitativa y mas
aceptable al ciudadano europeo. Los procesos de globalizacion econdémica, la
reunificacion alemana, la democratizacion de los paises de Europa Central y Oriental, €
inicio de la Ronda de Uruguay (1986), € avance tecnoldgico y los cambios en la
composicion de la poblacidn y e interés creciente en los asuntos ecol 6gicos crearian €
nuevo contexto para el replanteamiento de la PAC.

Mientras emergian como problemas de primer orden los efectos dafiinos de las
tecnologias modernas sobre los recursos y €l ambiente, debido alaintensificacion de las
précticas agricolas y € uso de insumos industriaes, la rapida transformacién estructural
de la agricultura daba lugar a un despoblamiento rural y al deceso de la granja familiar,
lo cual se consideraba indeseable. A ello se afiadian, como problemas, € bajo nivel de
ingresos de ciertas unidades pequefias, |o cua equivalia a un desempleo disfrazado, y €
gjercicio de una agricultura de tiempo parcial, con productores que tendian a depender
en mayor medida de otras fuentes de ingreso.
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La necesidad de mantener equilibrios naturales amenazados por € patron
tecnologico en e cual se apoyod la PAC y la existencia de nuevas exigencias derivadas de
una sociedad con dosis crecientes de ocio provocaron que € campo dejara de ser asunto
de interés exclusivo de quienes hacian vida en é. Mientras aumentaba €l interés por €
ambiente y la conservacion de los recursos, también se elevaba su importancia como
amenidad. El rechazo a uso de insumos agricolas y de métodos de produccion
contaminantes seria cada vez mayor, asi como més fuerte la critica ala PAC, ya que d
haber elevado artificialmente la rentabilidad habia propiciado practicas intensivas de
aprovechamiento del suelo, expoliandolo. El uso de fertilizantes y pesticidas, se
argumentaba, habia inducido el cultivo de areas que de otro modo serian bosques o
espacios parala silvicultura. Adicionalmente, ala politica de precios atos se le imputaba
¢l aliento a monocultivo, dado que los productores no tenian necesidad de estrategias de
diversificacion de riesgos. Ademés, la PAC habia inducido efectos territoriales
diferenciados negativos sobre las rentas agricolas que cuestionaban la justeza misma de
laPAC y sus efectos sobre la cohesion social europea.

Las lineas anteriores sirvieron de base a la reforma de 1992, o modo de
reconvertir todo el sector comunitario. La reforma se hizo en un marco de influencia de
las ideas de libre mercado, que consideraban que la politica agricola restaba
competitividad a los Estados en e contexto global, distorsionaban las sefides de precios
e inducian una mala asignacion de los recursos. Bajo esta perspectiva, 10s precios debian
ser reducidos, para hacer que los recursos se movieran hacia productos no excedentarios
y se redujeran los excedentes de aquellos que estaban siendo fuertemente apoyados. Los
consumidores saldrian ganando y € costo presupuestal de la PAC podria ser
eventualmente reducido. Para hacer factible, politicamente, la disminucion de precios,
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habia que compensar a los perdedores mediante pagos directos. En general, ésta seria e
enfoque dominante en la reforma, que coincidia, hasta cierto punto, con enfoques
ecologistas que abogaban por e control de excedentes mediante e desaliento al uso de
insumos agricolas intensivos y transferencias directas de ingreso, en lugar de politicas de
sostén de precios. (Véase Folmer et al., 1995). En el debate estuvieron presentes,
ademas, quienes argumentaban a favor de la re-nacionaizacion de la PAC, lo cud era
visto por otros como una amenaza para la PAC y para e proceso mismo de integracion
europea.

La reforma de 1992 se dio bgo las premisas de hacer mas competitiva la
agricultura en e mercado mundial, gustar mas la produccion a la demanday de hacer
maés eficiente, sociamente, la asignacion de |os recursos publicos, en tanto se procuraba
un sesgo hacia las explotaciones familiares de més bgjo nivel de ingreso. Se redujo €
precio a productos clave, especiamente los mas excedentarios, como los cereales y la
carne de vacuno, fomentando ademés €l retiro de tierras y la jubilacion de agricultores
mientras que, en compensacion, se introducian los pagos directos por hectarea o cabeza
de ganado, sin embargo, el sistema anterior no desaparecié del todo.*® Aunque la
reforma marco una linea de ruptura, respecto a la concepcion tradicional de la PAC, en
realidad abrié un proceso de gjuste gradual a nuevas circunstancias, determinadas por las
nuevas percepciones respecto a la agricultura, la conversion de la Union Europea en

exportadora neta de numerosos productos de origen agricola y la conflictiva

internacional.

%9 Las reformas de las politicas agricolas europeas hicieron un uso maximo de las prerrogativas de la
Ronda de Uruguay, €l sentido defensivo europeo frente a las presiones de Estados Unidos definio los
limites de la negociacion.
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Las reformas de 1992 fueron de carécter unilateral, es decir, si bien se hicieron
pensando en crear las condiciones para la conclusion de la Ronda de Uruguay y en dar
respuestas a las presiones internacionales en tal sentido, fueron emprendidas para
encontrar solucion alos problemas reales de la PAC. En su concepcion, fue rechazada la
sdlida masiva y rapida de la PEA rura, transigiendo en una reduccion sensible del
nimero de agricultores, pero manteniendo e modelo de explotacion familiar; se
destacaron las funciones del agricultor en el sistema productivo, poniendo el acento en
ambiente y € desarrollo rural; se consolidaron y crearon instrumentos de control de la
produccion y de equilibrio en e mercado; se adopté el enfoque de extensificacion, con
explotaciones mas ambientalmente orientadas; se adhirié a la idea de competitividad,
pero reconociendo que las explotaciones pequefias no tendrian garantizada su
rentabilidad en funcion del mercado, por 1o que debian ser apoyadas indefinidamente; se
mantienen los principios bésicos de laPAC: unidad de mercado, preferencia comunitaria
y solidaridad financiera, sobre todo, de cara a las medianas y pequefias explotaciones. El
modelo visuadlizado consistio de una agricultura extensificada mas competitiva, de
unidades més grandes y con expulsionde mano de obra, acompafiada de una agricultura
de pequefias explotaciones de alto interés ecol 6gico, con persistencia de la agricultura de
tiempo parcia y fomento de la reforestacion, aunque ello implicara transferencias
publicas.

La reforma asumié objetivos menos orientados hacia el fomento de la produccién
y la productividad agricola, y pretendia hacer que los productores se volvieran més
eficientes mediante la competencia externa y la creacion de unidades comerciales de
mayor tamafio. En general, € vigo sistema fue reemplazado por una combinacion de
precios internos mas bajos, pagos directos para cereales y produccion de carne de res,
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puesta en descanso obligatorio de la tierra de cultivo y primas para la reduccion de
inventarios en productos de la ganaderia.

Las nuevas medidas empezaron a operar hasta la temporada 1993-94 y afectaron
a cultivos arables o herbéceos (cereales, oleaginosas y cultivos proteicos), tabaco,
vacuno, ovino y productos lécteos. E incluyeron medidas de acompafiamiento: métodos
de produccion compatibles con las exigencias medioambientales, medidas forestales
complementarias a la agricultura, jubilacién anticipada y transferencia de explotaciones.
No hubo cambios en azlicar, arroz, aceite de oliva y frutas y hortaizas frescas y
transformadas. El sector vitivinicola se degj6 pendiente.

El elemento basico y novedoso de la reforma fue los pagos compensatorios
directos, establecidos para compensar |as pérdidas de renta de |os agricultores a causa de
la disminucion de los precios regulados. En ese entonces, 10s pagos directos no estaban
ausentes en la politica agricola de la Unién Europea, pero no eran un instrumento tan
relevante. Los productores de cultivos arables pudieron acogerse voluntariamente y de
manera individual al sistema. La posibilidad de recibir pagos fue condicionada a retiro
de tierras de la produccion (set-aside) y a la siembra cultivos arables o pastos de
temporada. Este compromiso dio derecho arecibir €l pago completo, tanto por el espacio
cultivado como por € retirado. Los estados miembros tuvieron que escoger entre dos
formulas de medicion: superficie de base individual o superficie de base regional. La
superficie de base individua se fij6 segin € numero de hectareas sembradas (o que
hubieran quedado en descanso, set-aside) en cada explotacion, sujetas a programa
durante los afios 1989, 1990 y 1991, siendo e productor quien debia elegir € afio de

referencia.
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El establecimiento de los pagos consider6 e rendimiento medio histérico en la
region de pertenencia del productor, pero se han hecho a los productores sobre la base de
las hectéreas cultivadas. Los pagos han sido diferentes para cada region. La definicion
del area total regional o nacional elegible para los pagos, correspondiente a agquella
plantada en el periodo 1989-1991 con cultivos arables 0 en set-aside, no implicé la
fijacion de un &rea base a cada productor. Asi, un productor esta en posibilidad de
incrementar su superficie, pero s este proceso |leva a exceder |a superficie base regional
o naciona bajo programa, la bolsa de recursos debe ser prorrateada proporciona mente.
Este elemento hizo que los pagos compensatorios de la PAC no pudieran ser clasificados
como desconectados, de acuerdo a la terminologia creada por la Ronda de Uruguay, ya
gue hay incentivos para que € productor incremente la produccion (Baffes y Merman,
1998; Baffesy de Gorter, 2003).

Las reformas efectuadas en 1992 pusieron a esguema historico de la PAC en una
trayectoria de gjustes para su desmantelamiento, pero no fue eliminado del todo. Segun
hemos visto, ese esquema consistia de un precio Unico comunitario, garantizado por
compras de intervencion a un precio determinado, y de un sistema rigido de proteccién
en frontera mediante impuestos variables. La proteccién a través de precios umbra e
impuestos variables persistié hasta e afio 1995-96, pero a partir de dicha temporada
éstos ultimos fueron transformados en aranceles fijos (o cas fijos), en cumplimiento de
los compromisos derivados del Acuerdo de Agricultura de la OMC. Por otra perte, €
esquema de precios se simplificd, ya que, mientras eran mantenidos los precios de
intervencion, los precios indicativo y umbra entraron en proceso de desaparicion.
Ademas, los precios de intervencidn se gjustaron a la idea de reduccion sostenida, afin
de acortar la brecha entre los niveles de precios domésticos y |os internacionales. Estos

245



precios son fijados por e Consgo de Ministros, financiados por la Comunidad -
FEOGA-Garantia- y operados a través de agencias en cada una de |os estados miembros.
Aunque gjustandose a los niveles permitidos por la OMC, las restituciones o subsidios a
la exportacion fueron mantenidas, usados para disponer de |os excedentes en inventarios.
(Véase Piccinini y Loseby, 2001: 22-24).

Las reformas de la PAC se han introducido bajo la l6gica no sdlo de resolver los
problemas derivados de su implementacion o corregir sus fallas sino también para
reducir su peso en la Unién y elevar la capacidad de introduccién de cambios que
estimulen una mayor integracion econdmicay wnidad politica. El efecto inmediato de las
reformas fue la eliminacion de los grandes excedentes de alimentos y € descenso de las
presiones sobre € presupuesto. Antes de la reforma la PAC absorbia méas de la mitad del
presupuesto de la Unién Europea, ahora esa proporcion es mas baja, sin embargo,
continlia siendo muy ata. De cuaquier manera, € enfoque compensatorio llevo d
incremento absoluto del gasto de la PAC.

La nueva PAC fue objeto de criticas, algunas de las cuales vale la pena tener
presente para € andisis de las perspectivas abiertas por las reformas. Los pagos por
hectarea, se afirmaba, tendian a sostener en produccion una superficie poco adecuada
para la agricultura, limitando su conversién a otros usos —forestales o pastos- 0 su puesta
fuera, a través del mercado, en su caracter de tierras marginales —conveniente desde €l
punto de vista ambiental-. Esas transferencias inducian distorsiones en e precio del
suelo, provocando una valoracion de la tierra no justificada por € incremento de la
rentabilidad; y se consideraban regresivas socialmente, en la medida en que no
discriminaban a los beneficiarios (a mayor superficie mayor la renta pdblica que seria
percibida). La reforma fue considerada por agunos tecnoldgicamente regresiva e
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inconsistente con € proposito de mejorar la competitividad.® La administracion de la
reforma tendia, por otra parte, a aumentar la burocracia, los gastos y la complegjidad de la
PAC. De ese modo se limitaban los presupuestos que podian ser destinados a una
estrategia de desarrollo rural. Ademas, consolidaba un modelo dual, en perjuicio de las
explotaciones intermedias y entraba en contradiccion con €l principio de preferencia
comunitaria (Tio, 1994).

El carécter insatisfactorio de las reformas abriria en realidad un escenario de
mayor profundizacion en los siguientes afios, que se expresaria de manera mas clara en
la Agenda 2000. Sin embargo, se mantendria la trayectoria abierta en 1992. Por otra
parte, si en la reforma de 1992 habia sido muy importante crear €l espacio para la
conclusion de las negociaciones multilaterales éstas Ultimas ya no serian especialmente
importantes, frente a proceso abierto parala adhesién de nuevos miembros.

4.4.2. LaAgenda 2000

La Agenda 2000 fue presentada inicialmente como la respuesta de la Comision
Europea a tres desafios principaes: la preparacion del terreno para la ampliacion de la
Union Europea, a paises de Europa Central y Oriental y Chipre, la entrada de los fondos
estructurales en una nueva fase, a fin de abordar con mayor exigencia la concentracion
de la politica de cohesién en las regiones mas rezagadas y preparar € terreno para la
extension de su cobertura a los nuevos Estados miembros, y € establecimiento de bases

solidas para un “modelo agricola europeo,” econdmicamente viable y capaz de

¢ porque supuestamente inhibia la utilizacion de insumos y € desarrollo de |a investigacion agricola en
esa linea, ademés de afectar a la industria relacionada. Se estimulaban précticas culturales costosas, que
desincentivaban el uso de técnicas intensivas, en un sector que debia competir de manera creciente en un
mercado mundial, con paises que se basaban en la utilizacién de insumos cada vez mejores. Ademas, la
disminucién de la contaminacién no exigia la generalizacién de précticas extensivas. Véase esta
argumentacion en Tio (1994) .
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proporcionar alimentos de alta calidad, de contribuir al tejido socia de las zonas rurales
y de garantizar el mantenimiento de sus funciones medioambientales.

Las reformas atienden la problematica abierta por la adhesion de nuevos Estados
a la Union Europea. De ahi que se haya considerado muy importante mantener la
disciplina fiscal y bajar € peso de la PAC en e presupuesto, pronunciando las reformas
de 1992. En ese entorno, se esboz6 un marco financiero muy estricto para €l periodo
2000-2006 que supone un aumento modesto del gasto en términos reales, a pesar de la
posible incorporacion de nuevos miembros (Comision Europea, 20008). Ademas, se
pretendia reducir las desigualdades entre regiones en cuanto a riqueza y perspectivas
econémicas, lo cua se veia complicado por las diferencias existentes respecto a los
paises candidatos —con ingresos medios que representaban solo una tercera parte de la
media de la Union.

Cuadro 3. Gasto planeado de la Union Europea para €l periodo 2002-2006*
Rubro/afio 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Agricultura 40,920 42,800 43,900 43,770 42,760 41,930 41,660

Fondos estructurales y Fondo de 32,045 31,455 30,865 30,285 29,595 29,595 29,170
cohesion

Politicas internas 59030 6,040 6150 6260 6370 6480 6,600
M edidasexternas 4550 4560 4570 4580 4590 4,600 4,610
Administracién 4560 4,600 4,700 4800 4,900 5000 5,100
Reservas 900 900 650 400 400 400 400

Ayuda de preadhesion para los 3,120 3,120 3,120 3,120 3,120 3,120 3,120
paises candidatos

Total decréditos paracompromisos 92,025 93,475 93,955 93,215 91,735 91,125 90,660
* cifras en millones de euros, expresados en precios de 1999,

Fuente: Comision Europea, 2000a.

En e marco financiero definido por la Agenda 2000 la disciplina en el gasto es

fundamental. Se pretendio no elevar los limites méximos sobre los ingresos, mejorar la
eficienciay €l control en e gasto en las principales politicas —agricultura 'y desarrollo
regional y gjustar la contribucion de los Estados miembros a su capacidad de pago. Se
planted que e gasto agrario alcanzara su punto més alto en el 2003 y luego disminuyera,
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gue & financiamiento estructural fuera reducido en algo mas del 8%, pero que se
concentrara mas en las regiones de mayor atraso. Se precisd un limite maximo de gasto
de 1.27% del producto nacional bruto de la Unién Europea. El presupuesto se financia
con derechos de aduanas, las exacciones por importaciones agricolas y una proporcion
de los ingresos fiscales recaudados por |os Estados miembros.

La PAC <e lleva la mayor parte del presupuesto, de manera que se planed una
reduccion de su peso no sdlo en términos relativos, segin ha venido ocurriendo, en
términos generales, sino en cantidades absolutas. Por otra parte, la disminucion de los
incentivos ofrecidos por la PAC era un aspecto importante en e contexto de la
ampliacion, en virtud de la relevancia que tiene la agricultura para la mayor parte de los
nuevos miembros, aun cuando no se tenia la disposicion de hacer extensivos todos los
beneficios de la PAC de manera inmediata, sino dentro de un periodo de transicion,
segUin se acordd finalmente.®*

En octubre del afio 2002, los Estados miembros fijaron €l presupuesto global de
la PAC en los niveles corrientes estimados més un punto porcentual por inflacion anual
hasta el 2013. Lo anterior implica que &l presupuesto de la PAC se incrementara de 44.5
mil millones de euros en € afio 2005 a 48.6 mil millones en € afio 2013. En ese lapso, la
Unidn Europea habrd incrementado su membresia con 10 paises mas. (Véase South
Centre, 2003). Por tanto, la integracion de los nuevos Estados y su acceso a los

beneficios de la PAC tendrd que ocurrir a partir del descenso de los apoyos a los

productores pertenecientes a la Union Europea de los 15 y no tanto por una ampliacién

considerable del presupuesto.

61 Ademés, e proceso de integracion de nuevos miembros ocurrié hasta mayo de 2004 y no en 2002 como
se tenia planeado, de manera que ello constituyd un ahorro que cred6 margen para no romper
completamente con el esquema financiero que se definid inicialmente.
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La cohesion econdmicay socid fue un aspecto importante del Tratado de Roma,
sin embargo, no fue hasta 1988 que se creo la estructura necesaria para tales propdsitos.
El verdadero cambio ocurrié més tarde, cuando en 1993 e Consgjo de Ministros adopto
6 nuevas regulaciones respecto a los fondos estructurales. Desde entonces los fondos
estructurales han venido a ser e principal instrumento de politica para la cohesion
socid. Los fondos son e Fondo Europeo para € Desarrollo Regional, e Fondo Socia
Europeo y € Instrumento Financiero para la Orientacion de la Pesca. Los acuerdos de
Berlin de 1999, Agenda 2000, les darian una importancia renovada a convertir €l
desarrollo rura en e segundo pilar de la PAC. Estos fondos toman la forma de
donaciones, no de préstamos, que se pagan en € contexto de los programas para €
desarrollo disefiados por periodos que varian entre tresy seis afios, que implican acuerdo
entre la Comision Europea y Estados miembros en lo individua y son emprendidos a
través de las administraciones regionales en los paises. Los fondos estructurales tienen la
caracteristica de ser adicionales o complementarios de aguellos definidos por
autoridades de los Estados miembros. El caracter de adicional fue agregado en 1993.
(Piccinini y Loseby, 2001: 94-95).

La operacion de los fondos estructurales se basaba en 6 areas objetivo definidas,
sin embargo la reforma de 1999 implicé una reduccién a tres solamente, para e periodo
2000-2006. La mayor parte de los fondos fueron asignados a la promocion del
desarrollo en zonas atrasadas (con un PIB per capita menor a 75% del promedio
comunitario), las cuales constituyen e objetivo 1. Después le siguen las zonas que
requieren de reanimacion socia y econdmica -y que no son contempladas en el objetivo
1-, dadas sus dificultades estructurales, y las areas que requieren de la mejoria de sus
sistemas y politicas de educacion, capacitacion y empleo. En e tratamiento de estas

250



zonas se asigha mucha importancia a las medidas ambientales no solo alas de desarrollo
rural. Bajo ese marco de referencia, se ha pretendid actualizar el modelo agricola
europeo, en la idea de fomentar € desarrollo econémico y medio ambiental asi como
preservar los escenarios y formas de vida rural, manteniendo una agricultura sana
econdmicamente sin pretender estimular mayor produccion.

La Agenda 2000 vino a representar un gjuste frente a factores de orden externo e
interno que trascienden a la agricultura. Dentro del primer grupo se encontraban € reto
de la ampliacién y la necesidad de gjustarse a un entorno de comercio mas liberal, a
cual obligan las negociaciones multilaterales. A esos elementos se sumo la creencia en
una eventual creciente demanda mundial de alimentos, lo cua se suponia podia facilitar
el desplazamiento hacia menores niveles de apoyo. Con relacion a los factores de orden
interno, la Agenda reflgjé la preocupacion por € riesgo de que se regresase a los
desequilibrios en agunas cadenas productivas. Ademés, existiala necesidad de gjustarse
a Tratado de Amsterdam, que entré en vigor en 1999, el cual obliga a incorporar la
preocupacion respecto al medio ambiente en toda la legislacion, y de hacer frente a reto
de la seguridad y calidad de los aimentos y e bienestar de los animales, segin las
nuevas exigencias sociales. A estos factores se aflade la necesidad de mejorar la
administracion de la PAC (més descentralizada, més transparente y con reglas més
sencillas), para hacerla mas aceptable alos contribuyentes.

Seguin la Comision Europea (2000a), apesar de que no fueron asumidas todas
sus propuestas, la reforma aprobada era la mas radical y mas amplia de toda la historia
de laPAC, constituyendo un paso hacia una economia rural méas amplia, menos centrada
en la produccion agricola, garante de que el productor fuera recompensado por su
contribucion general ala sociedad y no solo por su producto.
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¢Qué se reformd en términos de productos basicos? Los sectores de cultivos
arables, la carne de vacuno, los productos lacteos y € vino. Sobre aceite de oliva y
tabaco las reformas se habian hecho en 1998. En conjunto estos sectores representaban
més de la mitad de la produccion de la agricultura en la Union Europea. Los precios
garantizados que recibian los productores fueron disminuidos en un 20% en € sector de
la carne de vacuno y en un 15% en los cultivos herbaceos y los lacteos. Los cambios se
gjustaban a la l6gica de reduccion gradua de los apoyos a precios para acercarse a los
niveles existentes internacionalmente, en tanto se mejoraba la competitividad de los
productos agricolas europeos en los mercados comun y mundial, con efectos positivos
tanto para la demanda doméstica como para la exportacion. El acercamiento de precios
debia tener un efecto adicional favorable de frente a los posibles nuevos Estados
miembros, ya que éstos tenian precios méas bajos. A mayor diferencia de precios mayor
produccion y més atas presiones presupuestarias. Los pagos directos fueron
incrementados para compensar €l descenso de |0s apoyos a precios.

La politica de desarrollo rural (denominada medidas de acompafiamiento en la
reforma de 1992) se hizo descansar en dos principios, en primer lugar, €l reconocimiento
del papel multifuncional de la agriculturay, en segundo, la necesidad de una estrategia
ad hoc para las zonas rurales sobre la base de un nuevo acuerdo entre los productores y
la sociedad europea, a fin de hacer de ellos administradores del espacio rural. Los
servicios prestados a toda la sociedad serian, en tal sentido, recompensados mediante
pagos. Esta integracion, entre e modelo agricola y € rural, consagrada en € ambito

juridico y politico, se encuentra en la valoracion del concepto de “multifuncionalidad’
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de la agricultura.%? La nocién reconoce a la agricultura funciones que van més aléa de
proporcionar recursos y alimentos y materias primas, como proveedor de satisfactores de
otro orden (conservacion de los ecosistemas y de la biodiversidad, ambiente y calidad de
vida, amenidades y conservacion de la cultura).

La Comisién hizo hincapié en la politica de desarrollo rural como una via para
hacer mas aceptables la PAC a la sociedad europea. El paquete de desarrollo rural
definido tenia tres objetivos principales: crear un sector agricola y forestal fuerte,
mejorar la competitividad de las zonas rurales y conservar €l medio ambiente y preservar
el patrimonio rura europeo. De esta manera, las reformas que afectaban los mercados se
vieron complementadas con otras medidas que tienden a fomentar la competitividad de
la agricultura 'y su caracter multifuncional dentro de una estrategia global de desarrollo
rural. Cada uno de los Estados miembros esta ahora en capacidad de elaborar sus propios
programas de desarrollo rural, en e ambito normativo de la UE y su ayuda econémica.
El nuevo enfoque se apoya en la idea de descentralizacion de responsabilidades —del
nivel comunitario a local- y en laflexibilidad de programacidn con base en acciones ala
carta, seglin las necesidades concretas de los paises o regiones. A diferencia con las
politicas que afectan a productos basicos, las medidas del segundo pilar son financiadas
igualmente por los Estados miembrosy e presupuesto de la Unién Europea.

L as denominadas medidas agroambientales apoyan €l desarrollo sostenible de las

zonas rurales y responden a la creciente demanda de la sociedad de servicios

medioambientales, animando a los agricultores a utilizar métodos compatibles con la

%2 Para un mayor abordaje de este concepto véase OECD (2003). Aunque el cuestionamiento de este
concepto se ha debilitado, inicialmente fue considerado por Estados Unidos y otros grandes exportadores
agricolas netos como un pretexto para e mantenimiento de politicas proteccionistas. Los enfogques
excesivamente centrados en el mercado tienen el problema de que no consideran elecciones sociales mas
vastas (Givord, 2001).
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proteccién del medio ambiente y la conservacion de los recursos naturales. A fin de
auspiciar la ecologizacion de la PAC, los pagos directos destinados a zonas menos
favorecidas se extendieron a otras en las cuales la agricultura esta restringida debido a
limitaciones medioambientales especificas. Ademés, los estados miembros estan
autorizados para hacer transferencias directas a los agricultores -sienpre que respeten
determinadas condiciones medioambientales-, definir medidas en tal sentido, asi como
imponer sanciones adecuadas a los infractores contra € medio ambiente, ya sea
reduciendo o suprimiendo |os pagos directos. Por otra parte, se procurd la simplificacion
—disminuyendo reglamentaciones-, lo cual conjuntamente con la descentralizacion podia
disminuir la cargainstituciona que representala PAC para el presupuesto de la Unién.

El aspecto principal de lareformade la PAC propuesta por la Agenda 2000 es €l
paso adicional hacia los pagos directos, introducidos en 1992, con medidas de
intervencion en e mercado que pretendidamente funcionasen como una red de
seguridad. Se buscaba que los agricultores europeos se beneficiaran de los mercados
mundiales, pero evitando la costosa gestion de los excedentes agricolas. A o anterior se
anadio la idea de pagos agroambientales. Los programas agroambientales de la Unidn
Europea se proponen ahora remunerar contractualmente a los productores por la
prestacion de servicios medioambientales y la utilizacién de précticas agricolas
respetuosas del medio ambiente. En esa perspectiva, se dientan medidas de
extensificacion de la produccién, la agricultura organica, la retirada de tierras por
motivos ecolégicos y la conservacion de elementos valiosos para € medio ambiente,
como los setos, acequias y bosques.

Las reformas del 92 incorporaron elementos medioambientales, si bien de una
forma menos definiday amplia, y no suficientemente estructurada. Con la Agenda 2000,

254



esa integracion se plantea de manera mas completa y general. Los Estados miembros
estarian obligados a vincular todos los pagos directos realizados en € ambito de las
organizaciones de mercado a las condiciones medioambientales que consideren
adecuadas. Los importes que no fuesen utilizados, debido a incumplimiento de dichas
condiciones —asi como las economias realizadas por otras vias-, estarian a disposicion de
los Estados mismos, para ser destinados también a propdsitos agroambientales.

En la reforma, los productores son vistos desempefiando una funcion natural
como gestores de la tierra, de manera que se esperaba que los beneficios constituyeran
un incentivo para la utilizacion de la tierra de forma sostenible. Se consider6é que la
agricultura ha contribuido de diversas maneras a la conservacion del medio ambiente y
de los paisgjes naturaes, pero que la intensificacion y los cambios estructurales también
han constituido una amenaza para la biodiversidad y la belleza de los paisges antes
creados. Por otro lado, si la agricultura estuviera Unicamente expuesta a la dinamica de
los mercados el abandono del uso de la tierra en zonas marginales podria provocar
irreversibles pérdidas en habitat y paisges vaiosos. Se considerd tan importante
mantener las repercusiones positivas de la agricultura sobre e medio ambiente como
evitar las negativas.

Asi, la agricultura europea estaba siendo vista como parte de dos &mbitos
distintos: e gue se enmarca estrictamente en el dominio de la economia privaday el que
se alscribe dentro del marco de la economia publica. Todavia es escasa la aplicacion de
subsidios comunitarios destinados a estimular usos de la tierra que generen
externalidades positivas, por |0 que es de esperar que, en términos generales, reformas
subsecuentes se orienten al fortalecimiento de las funciones publicas de la agricultura,
ligando las ayudas comunitarias a los servicios de interés genera reaizados por los
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productores. Estas ayudas tenderan a asumir un caracter desvinculado, segin la
definicion de la Ronda de Uruguay. Esta tonica de argumentacion tiende a dar mayor
legitimidad y credibilidad al gasto publico generado por la PAC.
4.4.3. Larevison de medio término de la Agenda 2000

La revison intermedia de la Agenda 2000, aprobada en e afio 2003, fue
anunciada como un paso fundamenta en la reforma de la PAC. Su enfoque es
consistente con el proceso abierto en 1992 y, en tal sentido, puede ser considerada como
la version més acabada de la reforma. Con la creacion del pago agricola Unico (single
farm payment), la innovacion méas importante, se avanza en la desconexion de los pagos
directos y en la disminucion del peso de las medidas de sostén de precios. Estos pagos
entraran en operacion hasta e afio 2005 y reemplazaran el esquema alin vigente de
pagos por hectarea o cabeza animal, asi como otros pagos directos. Ademas, tendran €
efecto de compensar el efecto de reduccion o desaparicion de precios de intervencion en
productos sujetos a ese tipo de medidas. Las medidas de set-aside quedan sin cambio.

La nueva CAP estara engranada fuertemente hacia los intereses de consumidores
y contribuyentes (Fischler, 2003). Ademés, la UE pretende eludir cuaquier sistema de
apoyos a la agricultura que ponga en riesgo la integracion europea o distorsione €l
comercio, mientras se embarca asi misma en la ruta de la sustentabilidad. Manteniendo
la disciplina en € gasto y reasignando recursos, se espera que se incrementen los
recursos en programas ambientales, de bienestar animal, calidad en los alimentos,
productores jovenes y desarrollo rural. En @ futuro, € apoyo estarda condicionado a
cubrir determinados estandares. El incumplimiento podria dar lugar a recorte de los
pagos. Se crea un nuevo “Sistema de Asesoria Agricola,” el cua proporcionard asesoria
sobre el cumplimiento de los estdndares y la adopcion de buenas practicas agricolas, a
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través de mecanismos de retroalimentacion con los productores. (European Comission,
2003b).

Los pagos por hectérea o cabeza, no fijados a productor sino establecidos sobre
una base regional o nacional, clasificaban dentro de la cga azul, ad ser considerados
conectados; en contraste, 10s nuevos pagos permitirdn e desplazamiento de una bolsa
significativa de recursos hacia la cga verde. Ese es € sentido de los cambios, ya que con
ello se abre espacio a las negociaciones multilaterales mientras que, paraelamente, la
reduccion de precios aligerara la carga que pudiera representar la ampliacion de la Union
Europea sobre la PAC. La revisiéon de la Agenda 2000 se centrd basicamente en las
medidas de orden interno y, aun ahi, el objetivo no fue reducir 1os niveles de apoyo sino
cambiar su orientacion hacia formas méas compatibles con las disciplinas de la OMC,
para disminuir € vinculo de los instrumentos de politica con la produccién corriente.
Hubo poco avance en acuerdos para la reduccion de subsidios a la exportacion o de las
barreras a la importacion, sin embargo, se espera que el descenso de precios en algunos
productos conduzca a una disminucion del monto de ese tipo de subvenciones (FAPRI,
2003).

El limite comprometido de medidas distorsionantes del comercio ante laOMC es
de 67 mil millones de euros. Segun e dltimo informe, correspondiente a 1999, la Unidn
Europea reporté 47 mil millones de euros en la cgja anbar (Medida Global de Ayuda),
equivalente a 69% del techo comprometido. De ese monto, corresponden a la cga azul
casi 20 mil millones de euros. Por tanto, larevision de la Agenda 2000 puede conducir a
gue la Union Europea solo utilice la mitad o el 60% de o permitido, dejando bastante
margen para que en la Ronda de Doha se reduzca la Medida Global de Ayuda. (Véase
FAPRI, 2003; South Centre, 2003). Si disminuyen los apoyos ubicados en la cga azul,
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entonces la cgja verde podria ampliarse, de manera que la Union Europea no faria

objeto de negociacion multilateral una parte mayor de su sistema de apoyos a la

agricultura.
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Fuente: ERS/USDA: http://www.ers.usda.gov/db/wto/
Figura 22. Clasificacion de las medidas de apoyo reportadas por la Unién Europea ante

laOMC.

Los productores recibiran los pagos aun s no producen y no estaran obligados a
la siembra de determinados cultivos. El sistema de pagos Unicos individualizados
descansa en la idea de que para cada posesion, los pagos directos a los que se tienen
derechos serén asignados sobre |la base de las cantidades recibidas durante € periodo
2000-2002. Todos los criterios en los que se basaban los apoyos (pagos por hectarea,
pagos por cabeza 0 pago por tonelada, etc.) serian tomados en consideracion.
Adicionamente, los Estados miembros tendran la opcion de decidir s adoptan el nueva

sistema de pagos en e 2005 o |o posponen hasta el 2007, como limite. Asi, los gobiernos
nacionales estaran en capacidad de determinar la mezcla nacional o regiona especifica

de apoyos vinculados y desconectados, si bien se establecié un minimo porcentua de
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desconexion. La diferencia de velocidades, debido a las diferentes elecciones, ha
despertado la preocupacion de organizaciones de productores y lideres politicos de que
ello pudiera constituir una “renacionalizacion” de la PAC (South Centre, 2003).

En continuidad, en e proceso de reforma han sido incluidas medidas de
asignacion de recursos adicionales para programas de desarrollo rural. Esos fondos
podrian salir de la progresiva reduccion de los pagos directos destinados a los
productores mas grandes -accion conocida como modulacion, es decir, de aguellos que
reciben més de 5 mil euros a afio.%® Los apoyos que se den a los productores se
orientaran a que éstos adopten medidas para la proteccion del ambiente, de carécter
sanitario -que afecten a humanos, animales y plantasy que protejan el bienestar animal®
y la seguridad en & empleo. Ademés, estaran condicionados, lo cua implica que
pudieran ser reducidos s los esténdares establecidos no son respetados. Por otra parte,
fue hecha factible la transferencia de dinero entre objetivos de la PAC, de manera que
los pagos individual es pueden ser modulados, es decir, eventualmente un minimo de 5%
de su valor puede ser transferido a medidas de desarrollo rural.

Larevisiéon de medio término contempla la eventualidad de reducciones de pagos
parafinanciar la reforma en ciertos sectores o para cubrir objetivos presupuestarios. Para
aguellos cuyos derechos excedan los 5,000 euros, |as tasas de pagos son reducidas en un

3% en e afio 2005, en un 4% en 2006 y en un 5% del 2007 en adelante.

63 Se consideraron dos excepciones. Las regiones més al gjadas quedaran exentas y tampoco estaran sujetos
a modulacién los nuevos miembros. Estos Ultimos entraran en el esquema de modulaciéon hasta que
alcancen los niveles de que disfrutan productores de la Europa de los 15, lo cual ocurrira en el 2013. En
ese afio el presupuesto dela PAC entrarade nuevo adiscusién. (South Centre, 2003).

®4 |os pagos directos con relacién a este concepto se justifican en laidea de cubrir el incremento de costos
resultante de adoptar buenas préacticas de cuidado del bienestar de los animales. No esta claro si estos
pagos pudieran entran en la caja verde, ya que pudieran constituir un estimulo a unamayor produccion.
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Los sectores més protegidos y con mayores distorsiones corresponden a azlcar,
carne de res, mantequilla y quesos, donde se tienen més problemas de competitividad.
En esta Ultima reforma, no se hicieron mayores cambios al régimen de cereales, donde
en e caso del trigo e precio interno pudiera mantenerse alin sin subsidios a la
exportacion. En el caso de trigo blando, maiz y cebada no se modifican los precios de
intervencion, pero un 50% de recorte en los incrementos mensuales ligeramente reduce
el precio de sostén efectivo. En centeno las intervenciones seran abolidas en 2005. Para
el trigo duro, pagos suplementarios en las areas tradicionaes son reducidos de 344.5
eurogha en continuos etapas hasta llegar a los 285 en 2006. Ademas, se introduce una
prima especia de 40 euros/Tm. El precio de intervencion para €l arroz, que es cas €
doble del precio mundial, se reducira en un 50%, para dar oportunidad a acuerdo Todo
Menos Armas, €l cual beneficia a algunos paises en desarrollo. En cultivos energéticos
(por gjemplo, colza usada para producir biodiesel) se realizarén pagos de 45 euro / Tm,
sujetas a un limite de 1.5 millones de ha

Tampoco hay grandes cambios en e régimen de lacteos ya que e sistema de
cuotas en estos productos se mantendra hasta € 2014, sin embargo, € precio de
intervencion para mantequilla disminuira en un 25% en el 2008 y en un 15% en laleche
en polvo, entre el 2004 y el 2006. El nuevo sistema de pagos desvinculados entrara en
operacion en el sector de lacteos hasta € 2008, aunque los Estados miembros pudieran
optar por adelantar esa decision. En ganado vacuno todos los pagos son elegibles para
ser parte del sistema de pagos agricola Unico. En € sector de carne de res la caida en la
produccion implicara que los subsidios se reduzcan sin que |os precios caigan por debajo
de lalinea base. Los subsidios a la carne exportada estan ya por debajo de los limites del
Acuerdo de Agriculturaen volumen y valor. Sin embargo, es probable que |os acuerdos
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del 2003 tengan mayor efecto sobre la produccién de carne que en granos, ya que €l
grado de conexién en el primer caso es més alto.
4.4.4. Ajuste a Dinamicas Cambiantesy Amenazas

En tanto que las politicas de ingresos y de precios contribuyeron a hacer
convergentes |os patrones de ingreso y de consumo de |os sectores urbanos y rurales, los
nuevos enfoques insisten en su apuntalamiento, al enfatizar el carécter integral de la
politica agricola y considerar la interrelacion de los &mbitos econdmico-productivo-
comercial, social y espacial- medioambiental, tomando en cuenta la perspectiva de
desarrollo rural y la necesidad de incluir las nuevas preocupaciones de los consumidores.
La nueva vision europea esta dejando de corsiderar a la agricultura como un sector
meramente productivo, a poner el énfasis en la contribucion de la agricultura al resto de
la economia, con miras a sostener y recuperar legitimidad para la permanencia de la
PAC. Después de todo, las demandas de la poblacion europea actual se centran en la
exigencia de mayor igualdad de oportunidades y en la mejoria de la calidad de vida para
los habitantes de zonas y regiones, especialmente las méas necesitadas; en legar a la
préxima generacion un ambiente sano -que empieza a recuperarse-; en el acceso a una
gran variedad de alimentos de calidad, seguros para la salud y producidos a precios
competitivos por productores con rentas dignas y garantizadas;, y en la gestion
responsable y eficaz de las finanzas de la Union para que € gasto esté sujeto ala misma
disciplina que en los Estados miembros (Comisién Europea, 20004).

La PAC ya no se plantea como objetivo primario la blsqueda de la
autosuficiencia —ante la inclinacion a producir excedentes, la internacionalizacion
creciente de los mercados agrarios, la toma de conciencia medioambiental y la exigencia
de calidad y garantia sanitaria por parte de los consumidores-. La legitimidad del apoyo
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publico al campo se busca se sustente en todos los bienes y servicios de interés publico
gue proporciona la actividad primaria y, en suma, en las demés funciones sociales no
productivas que ha asumido con € paso de los afios. la vertebracion del espacio rurd,
lucha contra la erosion, de defensa de la biodiversidad, de garantia de productos sanosy
de calidad, etc. Es decir, en e conjunto de elementos que ahora son englobados en la
nocion de modelo europeo de agricultura, basado en la defensa de la multifuncionalidad
agraria.

En 1991, la Comision reconocio que el 80% de los apoyos FEOGA iba a dar al
20% de los productores, debido a sistema de precios. Con las reformas de 1992 se entr6
en una etapa de la evolucion de la PAC que implicé la modificacion de los mecanismos
en si mismos, sustituyendo parcia pero significativamente el mecanismo de precios por
el de ayuda directas, como forma de apoyo. Estas decisiones tuvieron continuidad en la
negociacion de la OMC, mediante la préctica de arancelizacion de la proteccion en
fronteras (eliminacion de los precios de entrada), asi como la sensible limitacién de las
cantidades susceptibles de exportacidn con subvencion (restituciones).

Ahora se tiene un sistema basado en ayudas directas, como mecanismo principal,
el condicionamiento generalizado a rigidos mecanismos cuantitativos de control de la
oferta, més conocidos por cuotas, bajo diversas modalidades (cuotas de produccion —que
limitan directamente la oferta mediante e reconocimiento previo de derechos de
produccion), cantidades o superficies maximas garantizadas, que limitan las ayudas
hasta ciertos niveles, y cuotas excedentes, bajo la forma de limites de retiradas o a la
destilacion de la produccion. Ademés, aparece cierta modulacion, tanto en la ayuda
como en las restricciones  productivas, en funcion de criterios socioecondmicos
(dimensién de las explotaciones), territoriales (ubicacién de la explotacion en zonas de
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montafia o desfavorecidas) o medioambientales (carga animal en vacunos). La reforma
2000 y su revision, como Ultimas propuestas, constituyen un cambio en los mecanismos
de la PAC que introduce algunos novedosos elementos, que podrian dar lugar a una
reforma de sus fundamentos: hacia un enfoque més territorial y un apoyo mas selectivo
(modulado) y no sdlo desconectado de la produccién (Massot, 1998).

En e proceso de integracion europea, la PAC habia sido € mayor gjemplo de
implementacién de una regulacion comun, redizada simultaneamente mediante la
desregulacion progresiva de las normas nacionales correspondientes y € desarrollo de
mecanismos supranacionales vinculantes. Sin embargo, con las sucesivas reformas, la
PAC tiende a perder su papel de piedra angular del proceso de integracion europeo, a
mismo tiempo que se han introducido nuevos objetivos, procedentes de otras esferas -
cohesion econdmicay social, proteccion del medio ambiente, defensa de la salud publica
y proteccion de los consumidores-, cuyo alcance implica la aplicacion de medidas
desvinculadas —dentro del actual esgquema de politica- y una descentralizacion en el
ambito de Estados miembros para hacerlas eficiertes, aunque se ha mantenido por 1o
pronto cierto control desde el ambito de la Union.

Por otra parte, desde laratificacion del Tratado de Maastricht, el medio ambiente
fue incorporado como obligacion juridica de la Unién, que fue reforzada por € Tratado
de Amsterdam. La Agenda 2000 y la revision de medio término avanzaron en esa

misma ruta. Sin embargo, este aspecto también ha generado un nuevo problema en la

medida en que la efectividad de las medidas de politica requiere de decisiones mas
localmente especificas, de més descentralizacion en la toma de decisiones y, también,
abre la posibilidad de un eventual mayor financiamiento de este tipo de gastos por los
Estados miembros. La posible tendencia a que los Estados cofinancien una parte del
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costo de la PAC puede llevar a la renacionalizacion de las politicas agricolas (Lamo,
1998).

En esa misma perspectiva, € principio de unidad de mercado revestia un doble
significado: la aplicacion de reglas comunes de la libre circulacion de mercancias a
conjunto de productos agricolas y la fijacion de precios y ayudas comunes, con
independencia del Estado en el cual se ubicaran los operadores. Desde € principio hubo
divergencias monetarias entre los Estados debido a las distorsiones introducidas por los
tipos de cambio que se enfrentaron mediante unidades de cuenta agricola en Ecus 0 a
través del disefio y cambios en el sistema monetario europeo. Desde 1969, |os mercados
agrarios han debido habituarse a concurso de un sistema agromonetario a la espera de
una solucion definitiva con la implementacion del Euro. Sin embargo, hay nuevas
amenazas a principio de unidad de mercado. Al calor del principio de subsidiaridad la
Comisién introdujo en la Agenda 2000 € nuevo principio de flexibilidad en los
mecanismos de gestion de los mercados, ampliando € margen de maniobra de los
Estados en su aplicacion concreta, a costa de las competencias exclusivas reconocidas a
las instituciones comunitarias, y con riesgo cierto de distorsiones en la competencia.

Es evidente que cualquier cambio en el segundo principio de la PAC, € de
solidaridad financiera, a favor de la cofinanciacion del apoyo, tendria repercusiones en
la aplicacion de los mecanismos comunes en aquellos Estados con haciendas menos
présperas.

El tercer principio de la PAC, de preferencia comunitaria, funciona mediante la
proteccion en frontera, ante importaciones de bajos precios (garantizar € ingreso de los
productores europeos) o frente a fluctuaciones de precios en € mercado mundial
(estabilidad de mercados), y a través del fomento de los intercambios intracomunitarios,
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gue no ha cesado de aumentar desde 1958. Sin embargo, €l empuje de la globalizacion
puede cuestionar este principio, conjuntamente con las negociaciones multilaterales.

Con todo y estos cuestionamientos, por lo pronto, las reformas de las politicas
agricolas derivadas de la Agenda 2000 pueden proporcionar beneficios netos a la Union
Europea mediante la reduccion de los costes de la PAC para consumidores y
contribuyentes, la mejora de la eficacia y la competitividad del sector agricola 'y otros
sectores implicados en la produccion, como aimentos elaborados, y la reduccion de
efectos colaterales negativos para € medio ambiente de una produccion agricola
intensiva resultante de las anteriores politicas agricolas. Con €l efecto adicional positivo
de haber contribuido a megjorar su posicién negociadora ante laOMC y la préxima ronda
de negociaciones multilaterales de comercio.

Con relacion ala administracion de la PAC, fue acordada la simplificacion de sus
reglas de operacion y hacer que ésta sea descentraizada y transparente.. Ademés, se
pretende hacer frente a nuevas exigencias sociales, dando atencién a desafio de la
alimentacion sanay de calidad y al reclamo respecto al bienestar de los animales.

Por otra parte, en la Agenda 2000 se dieron pasos adicionales respecto a los
pagos directos y reducir €l costo de administracion de los excedentes agricolas. Los
pagos ambientales fueron agregados como una opcion a disposicion de los estados
miembros. Bgjo esta perspectiva, se fortalecen iniciativas para la adopcion de practicas
agricolas sostenibles, incentivando formas de aprovechamiento extensivo, e cultivo de
productos organicos y €l retiro de tierra por motivos ecolégicos. Se considerd que la
agricultura ha contribuido @ ambiente y a paisge en formas diversas pero que la

intensificacion y los cambios estructurales también han congtituido una amenaza a la
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biodiversidad y a los escenarios naturales. La PAC se constituye de este modo en un
instrumento de presion para que los productores usen la tierra de manera sostenible.
4.5. Instrumentos de politica mas importantes

La cga de medidas es bastante amplia en la Unién Europea y afectan a la mayor
parte de los productos, incluyendo a los pecuarios.® Las medidas de sostén de precios
estdn disminuyendo su peso, pero todavia desempefian un rol de primer orden. Ha
habido un proceso paulatino de desplazamiento de medidas de sostén de precios hacia
medidas de sostén de ingresos, acompafiado de un uso significativo de mecanismos para
el control de la oferta.
4.5.1. Instrumentos de apoyo al ingreso

En 1992 se introdujeron los pagos compensatoriosdirectos en apoyo al ingreso a
cambio del descenso de precios en cultivos arables (granos, oleaginosas y cultivos
proteicos). Se basaron en rendimientos promedio regionales o nacionaes histéricos
(1989-1991), pero se asignaron por hectarea. Para los pagos se incluyé la superficie
puesta en descanso bajo programa. Este esquema de pagos se clasificd en la cgja azul,
porgue la superficie no se fijé por productor. Existen otros tipos de pagos directos o
primas que se dan a productores de carne de res y oveas, por g emplo. En conjunto, los
pagos directos seran reemplazados por un pago agricola unico desconectado, a partir del
2005, segun se ha sefialado, el cual estara condicionado a estandares ambientales, de

empleo, de bienestar animal y buenas practicas agricolas, asi como a programas de retiro

detierras de corto plazo.

85 Sobre los instrumentos de politica de la Unién Europea véase Normile y Leetmaa (2004), trabajo en el
cual se apoya esta parte.
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4.5.2. Medidas de sostén de precios

Incluyen precios y @mpras de intervencion o retiro de producto, cuotas de
comercializacion y produccion, proteccion contra importaciones y subsidios a las
exportaciones. El papel de la politica de precios ha venido disminuyendo en granos y
carne de res, sin embargo todavia s aplican y afectan sobre todo a granos, productos
l&cteos, carne de res y azlcar. Desde 1992, los precios se han reducido en un 45% en
granos y en un 27% en carne de res. Ademas, € sistema de precios de la UE es
acompanado por otros mecanismos como subsidios para el almacenaje temporal de los
excedentes o0 para estimular el consumo (mantequilla 'y leche en polvo descremada). La
compras de intervencion se realizan cuando los precios amenazan caer por debajo del
precio de intervencion y afectan a una gama diversa de productos. Los pagos directos
han venido reemplazando a los precios de intervencién. El retiro de produccion ocurre
cuando organizaciones de productores retiran producto del mercado cuando el precio cae
y se aplicaafrutasy vegetales.

Son parte e las medidas de sostén de precios las cuotas de produccion y
comercializacion, las cuales limitan la sobreproduccion, se aplican a azlicar y leche.
Iguamente entran los aranceles y contingentes arancelarios. Los aranceles son
relativamente altos para las méas importantes importaciones. El arancel promedio en
productos agricolas es del 30%, con humerosos aranceles por arriba del 100%. Ademas,
se incluyen las restituciones o subsidios a la exportacién, los cuales se aplican a la
mayor parte de los productos sujetos a precios de intervencion. Este subsidio se paga a
los exportadores por colocar € producto en el extranjero a un precio por debgjo del

precio doméstico. Inversamente, puede que se apliquen impuestos a la exportacion s €
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precio del producto en e mercado internacional esta por encima del precio interno, en
beneficio de los consumidores.
4.5.3. Otros programas

Aqui se incluye basicamente € programa de retiro obligatorio de tierras, set-
adde. Para ser beneficiarios de pagos compensatorios o directos, un rango de
productores deben poner en descanso una parte de su tierra, que puede ir del 10 al 15%,
seguin la consideracion de la Comision Europea. Alrededor del 70% de los productores,
aquellos considerados como mas pequefios estan exentos de este compromiso. Ademas,
cabe incluir a los pagos por cabeza animal, en ganado y ovejas, los cuales se restringen
a un determinado nimero por hectarea.

4.6. La PAC y las negociaciones multilaterales

La agricultura continta siendo uno de los sectores més protegidos enlos paises
desarrollados. La Ronda de Uruguay establecié una mayor disciplina en el comercio de
productos agricolas, haciendo mas transparente la intervencion publica sobre los
mercados, pero permitié también la continuidad de altos niveles de proteccion y apoyo
publico a los productores. Esto Ultimo es particularmente cierto en el caso de la Union
Europea.

En la Ronda de Uruguay se pretendia poner formalmente fin a la situacién de
excepcionalidad de que gozaba la agricultura en las negociaciones comerciales y en las
politicas de Estado, aunque tal situacion no ha sido rota del todo, a juzgar por los altos
niveles de proteccién que alin se conservan. Por otra parte, a partir de laimplementacion
del Acuerdo de Agricultura han sido introducidos nuevos puntos para su discusion, los

cuales podrian implicar que tal situacién de excepcidn persistiera.

268



El conflicto entre Estados Unidos y la Unién Europea, a partir de la mayor
autosuficiencia y la participacion creciente en los mercados mundiales de esta Ultima,
por efecto de la PAC, motivo d interésy la presion para lainclusion de la agricultura en
la Ronda de Uruguay, poniendo a la Union a la defensiva, en un contexto internaciona
adverso a sus esguemas agresivos de politica agricola, por sus efectos depresivos sobre
los precios mundiales. Estados Unidos condiciond la conclusion de la Ronda de Uruguay
a acuerdos en materia de agricultura, mientras que a la Union Europea se le hizo
responsable del fracaso de su culminacién en 1990, de acuerdo a como estaba previsto.
La conclusion misma de la Ronda en 1994 se debid a las negociaciones establecidas
directamente entre Estados Unidos y la Unién Europea —las negociaciones de Blair
House-, hasta tener un acuerdo que finalmente terminaria siendo aceptado por €l resto de
paises.

La prolongacion de las negociaciones mantendria la presion externa y daria €
espacio para que la Unidn Europea emprendiera la reforma de la PAC de 1992, llevada a
cabo con la finalidad de hacer més aceptables internacionalmente sus politicas agricolas,
no solo internamente. Las negociaciones multilaterales se gjustarian en buena medida a
esa reforma, en donde la Union Europea se acercaria en cierta forma a esguema de
politica estadounidense -de pagos compensatorios directos y controles de la produccién,
gue Estados Unidos abandonaria formalmente a partir de 1996-. La compatibilidad de la
reforma de 1992 con las negociaciones del GATT se veria reflgjada en la creacién de la
cgja azul, iniciamente no considerada, que permitié pagos directos no completamente
desvinculados de la produccion.

Las negociaciones multilaterales desempefiaron un rol de primer orden en la
reforma de la PAC de 1992, a potenciar la fuerza de los partidarios de la reformay su
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capacidad de convencimiento interno, s bien habia otros factores que hacian
insostenibles a largo plazo la antigua PAC y necesaria su modificacion. En contraste, en
las discusiones de la Agenda 2000 la importancia de las negociaciones internacionales
paralareforma de la PAC se redujo considerablemente a ganar la prioridad la adhesion
de nuevos miembros. Sin embargo, aunque las negociaciones multilaterales no revisten
la misma importancia actualmente para e disefio de la reforma de las politicas agricolas
de la Unién Europea, si constituyen una restriccion sobre e disefio de las politicas
internas. La Agenda 2000, asi como su revision, no solo responde a la necesidad de
cumplir con los acuerdos que rigen la actual OMC, sino ademés, a la idea de que las
politicas internas tendran que gjustarse a los nuevos acuerdos que se tomen respecto ala
agricultura multilateralmente, de ahi la construccion del discurso ideologico en torno ala
defensa del modelo de agricultura europeo, para la justificacion de la conservacion de
altos niveles de ingerencia en € desempefio de la agricultura.

La Ronda de Uruguay apenas tocd la superficie de las barreras comerciales para
la proteccion de los mercados nacionales. Quedan pendiente mayor reduccion de
subsidios, disminuir aranceles, liberalizar contingentes arancelarios y otras barreras no
arancelarias. Estados Unidos quiere que la UE cese sus subsidios a la exportacion pero la
UE busca que los créditos a la exportacion sean también incluidos en la disciplina
referente a subsidios a la exportacion. Ademas, s bien se ha estringido € uso de
subsidios, muchos paises le dan vuelta via interpretaciones flexibles de las cgjas azul y
verde, habiendo presion incluso para la ampliacion de ésta Ultima, seglin se ha expresado
en la UE. La proteccion arancelaria se hizo mas transparente pero a la vez surgieron
muchos derechos de tres digitos en productos significativos, elevandose algunas barreras
comerciaes. Los miembros de la OMC, adicionalmente tendran que revisar € creciente
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nimero de medidas no arancelarias, relacionadas con la salud y € consumo de alimentos
seguros, estd pendiente, por tanto, € tratamiento del problema de los organismos
genéticamente modificados.

Con relacion a este dltimo aspecto, la OMC, a igua que Estados Unidos,
sostiene que las medidas referentes a uso de hormonas y productos de la biotecnologia
sean apoyadas en sblida evidencia cientifica respecto a dafio potencial. Los europeos
discrepan, argumentando gue la investigacion es aln incompletay que debe permitirse a
los gobiernos restringir el uso de tales productos sobre la base del principio precautorio.

Finamente, la posicién de la UE con relacion a la multifuncionalidad lleva a la
discusion de los denominados aspectos no comerciales, que pueden ser objeto de
excepcion de las reglas de comercio (véase Comision Europea, 1999). Se argumenta que
se debe permitir la proteccién del ambiente, promover la biodiversidad, fortalecer el
desarrollo econdmico rural y mantener la seguridad alimentaria. Este término ha sido
cuestionado por Estados que asumen posturas més liberales respecto a comercio de
productos agricolas, debido a su sentido tan amplio. Y a que segun el pais que argumente
a su favor, llega a considerar desde aspectos medioambientales, de conservacion de la
tierra, de preservacion del entorno o de seguridad alimentaria hasta asuntos culturales
como la cohesion social o0 € desarrollo rural. Algunos de sus partidarios llegan a afirmar
gue incluso aunque sus sectores agricolas no sean viables en términos econdmicos, estos
papeles en materia de agriculturajustifican los altos y continuados niveles de apoyo.

La Ronda de Uruguay puso formalmente fin a la excepcionalidad de la
agricultura, dentro del multilateralismo, sin embargo € debate introducido por los
europeos conduce a una especie de excepcionalidad rural, capaz de legitimar un
intervencionismo de nuevo tipo.
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En linea con los posible acuerdos derivados de las negociaciones multilaterales,
la reforma de la PAC contenida en los Ultimos acuerdos implica e acercamiento
paulatino a los precios mundiales, y el eventual abandono del actual esquema de politica
permitido bajo la cgja azul. En ese mismo sentido, la adopcidn de medidas de politica
més enfocadas hacia los aspectos no tradicionales busca garantizar la continuidad de
fuertes transferencias, en el marco de un nuevo posible acuerdo comercial. No obstante
la disposicion de mantener altos apoyos hacia sus agricultores, ésta tiene que conciliarse
con las exigencias abiertas por la ampliacion de la UE, la cual incrementara la poblacion
en un 25%, la tierra agricola en un 50% Yy la poblacion agricola en un 100%. Las
exigencias de una PAC altamente generosa hacia los productores puede hacer inviable la
admision de nuevos socios, y aln desestabilizar la Union, inmersa en la construccion de
una unidad monetaria, S surgen presiones fiscales insostenibl es.

4.7. Comentariosfinales

Las politicas agricolas que constituyeron la PAC fueron altamente eficientes en
alcanzar los objetivos inicialmente definidos a congtituirse la Comunidad Europea, si
bien resultaron costosas a largo plazo. Estas se emprendieron dentro de un esquema de
integracion regional bgjo un enfoque defensivo, es decir, habia que lograr la
autosuficiencia alimentaria en la mayor parte de los productos de consumo europeo, al
mismo tiempo que se alcanzaba € equilibrio entre el ingreso rural y € urbano, para
hacer viable € proceso de integracién, pero no fueron planteadas para obtener un papel

de primer orden en los mercados mundiales como finalmente ocurrio. El éxito de laPAC
condujo a la confrontacion con otros exportadores de productos agropecuarios, a medida
gue se acanzaban excedentes en productos agricolas importantes, y habia que darles
sdlida en €l exterior, ya que no podian ser comercializados internamente sin hacer bajar
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los precios y hacer caer € ingreso de los productores. Esta confrontacion daria pie a la
inclusion de la agricultura en las negociaciones multilaterales, donde habia sido
excluida

La importancia de la PAC para la Union Europea trascendio a los objetivos para
los cuales fue disefiada, constituyéndose en gje del proceso de integracion econdmica,
dando justificacion en buena medida a aparato institucional levantado arededor de la
Union. La PAC, por otra parte, mostré la viabilidad del proceso de integracion,
levantado inicialmente arededor de la union aduanera, e hizo atractivo para otros paises
adherirse a este blogue regional, potenciando la posicion estratégica de los Estados
miembros en la economia mundial. Sin embargo, en este sentido, también la PAC
terminaria siendo un problema, en la medida en que su peso en la estructura de la Unién
y en sus presupuestos tendia a restringir €l gercicio de otras politicas relacionadas con
actividades que podian contribuir a la cohesion social 0 a posicionamiento en
actividades y productos de mayor relevanciaen el comercio global.

Las reformas de la PAC, en tal perspectiva, se originan de distintas fuentes, de
naturaleza externa e interna, y representan un guste a las nuevas circunstancias de
mayor globalizacién de las economias europeas y de cambios en las percepciones de la
poblacion respecto a la agricultura, a partir de haberse desarrollado la capacidad de
produccion agricola y mejorado € ingreso de la poblacion. En las nuevas reformas no

hay ya una inclinacién dominante de tipo productivista,®® més bien se procura un mejor

68 Existe una diferencia en tal sentido respecto a Estados Unidos, ya que este pais asigna un rol estratégico
a aumento de la produccién a partir de una mayor eficiencia en la utilizacién de insumos agricolas,

especialmente de tipo biotecnoldgico. Dado que la UE mantiene niveles de subvenciones muy por encima
de las de ese y otros paises y enfrenta la amenaza de posible acumulacién de excedentes, que tendrian que
ser volcados a comercio internacional a través de un mayor gasto publico, se plantea més hien la
utilizacion de aprovechamientos extensivos y no aplicar abiertamente politicas que procuren e aumento
de la produccién. A la UE preocupa la competitividad, no tanto la adopcidn de un patrén tecnol 6gico
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gjuste a las nuevas demandas de los consumidores y de la poblacion, que llevan a la
valoracion de las funciones publicas de la agricultura en la economiay la sociedad.

Las politicas agricolas eliminaron el riesgo de dependencia externa respecto alos
alimentos. La mayor liberacion del comercio no modifico esa situacion, debido a que los
cambios de politica han sido graduales y porque la poblacién se ha inclinado hacia
productos de mayor diferenciacion (donde se vuelven importantes la forma o los
métodos bajo los cuales se produce: productos organicos, sin hormonas, sin origen en
organismos genéticamente modificados o inocuos al consumidor o con reconoci miento
de origen regional), lo cua se ha constituido en una barrera comercial. Este hecho ha
sido una base de apoyo -sustentada en la presion de los consumidores- de la Unidn
Europea en sus disputas dentro de la OMC y con otros oferentes importantes. Ademés,
ese riesgo de dependencia se verd disminuido ain mas con la adhesion de paises de
Europa Central y Oriental, dado el peso que tiene la actividad agricola en éstos y la base
tecnolégica atrasada de la cual estan partiendo. Las expectativas de que las
negociaciones multilaterales permitirian a Estados Unidos mejorar su posicion comercial
en Europa y en € mundo no se estdn cumpliendo, de manera que existe un cierto
desencanto respecto a las negociaciones para liberar e comercio agricola.

La defensa del modelo de agricultura europea, que se sustenta en el
reconocimiento de la multifuncionalidad de la agricultura, puede ser vista como €l
discurso para justificar la persistencia de fuertes transferencias hacia los productores,
eludiendo las disciplinas derivadas de la existencia de la OMC y los acuerdos

comerciales sobre los cuales se sustenta. No obstante, en virtud de que existen presiones

especifico. Si concediera alta prioridad al aumento de la produccion podria entrar en confrontacion con la
potencia antes mencionaday con otros paises en desarrollo, en los cual es tiene interés como aliados.
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internas relacionadas con nuevas demandas sociadles y de los consumidores europeos,
también deben ser contempladas como e guste a una nueva vision respecto a la
agricultura. Esta construccion ideolégica tiene asideros en la redidad: la ausencia de
amenaza de escasez de alimentos y una poblacidn de altos ingresos que tiende a valorar
més la calidad de los productos y que eventualmente esta dispuesta a pagar mas altos
precios, que se preocupa fuertemente por la salud y que asigna un elevado valor al
espacio rural, a las raices culturales, a ambiente y a la conservacion de los recursos
(fisicos y especies vegetales y animales).

Es dificil que una poblacién de altos ingresos ynivel cultura esté dispuesta a
permutar precios méas bajos, consecuencia de un comercio mas libre con e resto del
mundo, a cambio de un empeoramiento de la brecha entre ingreso rura y urbano -un
logro histérico de la PAC-. Una menor intervencion publica 'y permitir que se expresen
ampliamente las ventajas competitivas podria causar €l deterioro de los espacios rurales.
Debe tenerse presente que el avance en el proceso de integracién econdmica ha tenido
un componente de equidad en su desenvolvimiento, y que su posibilidad de
consolidacion en € futuro depende fuertemente de que se superen desequilibrios en €
proceso de desarrollo. La percepcion de regiones y paises miembros perdedores puede
llegar a representar un obstaculo ala continuidad de la integracion, dado que alin se esta
lgjos de haber creado una conciencia auténticamente europea, que supere la raiz

nacional.
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5.LA REFORMA DE LASPOLITICASAGRICOLASDE MEXICO

Meéxico entré en un proceso de reforma de sus politicas agricolas cuando habia
perdido ya autosuficiencia aimentaria, en un contexto de operacion de politicas
macroeconOmicas que eran desfavorables a la agricultura. Estos cambios fueron la
expresion de reformas estructural es que ya se habian estado haciendo en otras esferas de
la economia, pero no pretendian resolver estrictamente los problemas de la agricultura.
De ahi sus efectos contradictorios o negativos, en multiples aspectos, y su fdta de
efectividad para propiciar dindmicas de crecimiento sostenido, capaces de aentar una
mejoria significativaen € ingreso rural.

Laldgicade las reformas era hacer mas competitiva la economia en su conjunto,
creando las condiciones necesarias para un nuevo patrén de acumulacion. En esa
estrategia, la estabilizacion macroecondmica, con el acento puesto en los precios y €l
equilibrio fiscal, era el objetivo principa (Nadal, 2001). En consistencia, € costo
presupuestal de las politicas agricolas debia ser disminuido, asi como € precio de los
alimentos. Se tenia la confianza en que la combinacién de apertura econdmica y
estabilizacion macroecondmica conducirian a altas tasas de crecimiento, lo cual, se
suponia, generaria € espacio requerido para la reasignacion de la mano de obra rural
hacia areas de mayor eficiencia, donde podria ser empleada més productivamente. No

estaba previsto para € pais un patron de aprovechamiento de los recursos basado en
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empleos precarios y la informalidad y alta dependencia de las remesas externas de la
mano de obra emigrante, aunque éste haya sido su resultado.

En € trayecto de la reforma, las politicas agricolas perdieron mucho de su
caracter compensatorio de politicas macroecondmicas negativas a  sector v,
adicionamente, su independencia relativa respecto a aquéllas. Las intervenciones
publicas fueron identificadas como un obstaculo para el proceso de gjuste econémico, €l
cual, por € contrario, debia ser facilitado, méas allé de cuales fueran los costos sociales y
politicos. De ahi que se buscara € disefio de instrumentos que no interfirieran con las
sefiales de mercado. Los hechos, no obstante, terminarian modificando los escenarios y
abriendo €l espacio a nuevas formas de intervencion y a la congtitucion de otro
entramado institucional en apoyo al campo. El cua no esta exento de problemas. En esa
perspectiva, se pasd de enfoques de politicas basados en e sostén de precios hacia €
sostén de ingresos. Por otra parte, € creciente peso del Congreso, para efectos de
asignacion de presupuestos, terminaria abriendo un espacio para que potencialmente la
politica agricola pudiera ganar mayor espacio frente a las decisiones de caracter
macroeconomico.

El marco de politica anterior a la reforma descansaba en una fuerte intervencion
del Estado y se fundaba en cierta desconfianza en torno a los mercados. La intervencion
del Estado habia experimentado un proceso de ampliacion a fin de elevar la produccion
agricola, ante la creciente presion hacia mayores importaciones, mediante el diento a
acceso campesino a insumos agricolas y una mayor tecnificacion de la agricultura, en
tanto se incorporaba mayor tierra a cultivo, especialmente en temporal. Aungue la
capacidad de productores de regiones de agricultura comercial de beneficiarse de las
subvenciones era comparativamente més ata, la ampliacién de los apoyos estatales
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hacia los productores de tipo campesino fue € justificante para la extensién de la
cobertura del Estado.

En sentido inverso, las reformas fueron encaminadas a disminuir la intervencion
del Estado y a buscar que la produccion agricola descansara en los estimulos del
mercado, para dgjar espacio a la manifestacion de las ventgjas comparativas y propiciar
la salida de los menos competitivos. En ese contexto, mas ala de los perfiles de
PROCAMPO, en su conjunto, las reformas se caracterizaron por su fuerte sesgo contra
los productores pequefios y contra las formas de produccion socia. Este tipo de
productores perdié muchas de |as prerroggtivas que tenia.

La apertura a las importaciones no solamente fue acompafiada del descenso de
los apoyos al campo, sino también del desmantelamiento de la estructura de instituciones
publicas que hacian viables los anteriores esquemas de politica. En tal sentido, los
productores nacionales hicieron frente a sus contrapartes de otros paises en condiciones
sumamente desventajosas y desiguales. Como agravante, dado € marco de alta
intervencion estatal, previamente existente, los mercados estaban lgjos de ser de buen
funcionamiento. La caida en los niveles de rentabilidad y € desmantelamiento de las
estructuras de soporte ingtitucional en el campo condujeron a una crisis profunda y de
larga duracion.

Las percepciones agraristas y los enfoques campesinistas fueron atamente

influyentes en el debate de |as politicas agricolas de México.! Estas abogaban a favor de

! | aliteratura bajo esta perspectiva es muy amplia. Para una lectura respecto a los afios setentay ochenta
véase, entre otros, Gordillo (1988a; 1988b), Moguel (1988; 1989; 1990), Montafiez y Aburto (1979) y
Warman (1980). En esas dos décadas, el debate se inscribe dentro de un marco fuertemente ideol 6gico,
donde predominan enfoques socioldgicos y antropoldgicos con cierto sustento marxista, mas que
propiamente econdmicos. Aln no se hace una lectura critica del marco de ideas entonces en boga. Un
intento de nueva lectura respecto a la evolucion del campo mexicano y la intervencién del Estado se
encuentra en Warman (2001).
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los campesinos y gercieron influencia en la justificacion de la ampliacion de la
intervencion del Estado en la agricultura. En ese contexto, México estaba lgjos de haber
desarrollado escuela en la defensa de la operacion de los mercados libres en la
agricultura. En e marco de una estructura ingtitucional e ideolégica con raices en una
revolucién socia, fuertemente patrimonialista y paternalista, € Edado asumia el papel
de promotor del desarrollo, con bastante independencia respecto a las elites del poder
econdmico. En contrapartida, las instituciones consustanciales a una democracia eran
débiles y las camaras estaban lgjos de constituir un contrapeso a poder del Ejecutivo.
Las reformas se hicieron haciendo uso de esa estructura autoritaria de poder, y
estuvieron lgjos de haber sido producto del consenso o la negociacion de grupos de
interés, aunque algunos de éstos hayan sido considerados. Las politicas agricolas
anteriores, en tal sentido, estaban legjos de ser € reflgjo del juego de interesesy laaccion
de grupos de cabildeo. Més bien, ellas eran e producto de una serie decisiones tomadas
alo largo del tiempo para encarar determinadas problematicas, incluso presiones, segin
las visiones de los gobiernos en turno, las cuales daban una gran importancia a la
industrializacion del pais.

Debido a lo anterior, las reformas de politica agricola de los afios noventa no
fueron la expresén de una evolucion natural ni del debate interno. Méas bien
constituyeron una ruptura y la adopcion de una agenda de orden externo, sobre los
intereses nacionales, dado €l discurso de la globalizacién y el marco de ideas dominantes

en la arena internacional.
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5.1. Estadoy desarrollo agricola
5.1.1. Agricultura eindustrializacion

Durante la mayor parte dd siglo XX, el crecimiento econdmico de México
estuvo correlacionado positivamente con la existencia de un Estado atamente
intervencionista. La meta de industrializacion del pais, para superar €l atraso econémico,
fue e ge de estructuracion de muitiples politicas macroeconémicas y comerciales.
Meéxico adoptdé un modelo sustitutivo de importaciones en su industriaizaciéon. La
viabilidad del modelo requirié de un marco de poiitica comercial proteccionista, que
paulatinamente fue haciéndose extensivo hacia la agricultura. Durante un largo periodo,
la agricultura desempefi® muy bien las funciones bésicas asignadas a sector,
contempladas en la teoria del desarrollo econémico.? Sin embargo, en € marco de una
economia atamente protegida, las tendencias demogréficas, asi como el carécter
extractivo del modelo de industrializacion, terminarian dafiando su desempefio, y su
capacidad de cumplir con esas funciones.

El adiento a cambio técnico y la modificacion de la calidad del recurso suelo
(obras de irrigacion) fueron instrumentos basicos del Estado en € impulso a desarrollo
agricola, junto con €l reparto agrario y las politicas de precios, comercializacion,
financiamiento y disminucién de riesgos. Estas politicas tendieron a revestir un caracter
compensatorio de los efectos nocivos derivados de la proteccion industrial y la

sobrevaluacion cambiaria, asi como de las medidas que se dirigian a mantenimiento de

precios bajos para los bienes-salario.

2 Sobre el papel de laagriculturaen el proceso de desarrollo, véase Johnston y Mellor (1961).
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El carécter compensatorio de |as politicas agricolas® se fue definiendo a partir del
periodo conocido como de desarrollo estabilizador, cuando para mantener la estabilidad
de precios se hicieron caer los precios reales a productor. La accié n estatal pretendia
conciliar el desarrollo sectorial con las necesidades de la economia naciona, sin
embargo, € sesgo antiagricola de la politica macroeconémica, asociado a la existencia
de una economia altamente protegida para fomentar la industrializacion, no pudo ser
anulado, ni tampoco pudo eludirse e sesgo urbano® en las decisiones referentes a
desempefio de la agricultura. Estos aspectos entramparon la efectividad de las politicas
agricolas.

Ademés, la necesidad de enfrentar la crisis agricola, goarecida a mediados de los
afos sesenta, determind un aumento creciente de la participacion del Estado en e
desarrollo sectorial, y que su comportamiento terminara dependiendo fuertemente del
gasto publico. Sin embargo, € conjunto de politicas compensatorias, que se fueron
construyendo para contrarrestar 1os efectos nocivos del proceso de industrializacion y
estimular la recuperacion del dinamismo del sector, a través del gasto publico, fueron
cada vez més ineficaces. Dieron resultados muy pobres y terminaron constituyéndose en
un problema para |as finanzas piblicas.®

La intervencion publica en e campo se justificd en la exigencia de hacer justicia

agraria, en un primero momento, mediante una reasignacion del suelo agricola; pero

® GomezOliver (1996: 42-46) observa que las politicas que se sesgaban contra la agricultura se
justificaban en dos ideas: se confiaba en que el desarrollo industrial produciria un efecto de arrastre en la
agricultura y se asumia que los efectos negativos de las politicas podrian ser compensados mediante
apoyos alaproduccion que redundaran en menores costos unitarios.

* Paraunamayor profundizacion en el sesgo urbano de las politicas, véase Rello (1986).

® Seglin GomézOliver (1996: 47-50), entre 1965 y 1980 la inversion publica destinada al sector creci6 a
una tasa anual de 12.4%, en términos reales, mientras € producto apenas crecia en 2.2%. Los subsidios
aumentaron anualmente, en promedio, 12.5%, entre 1970 y 1981. El subsidio, respecto a PIB
agropecuario, llegd arepresentar el 21% en 1988y el 22% en 1981.
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después adquiririan mayor relevancia los propdsitos obtencion de divisas, elevar la
produccion y garantizar €l abasto d complgo urbano-industrial y la mejoria en las
condiciones de vida rural. Esto Ultimo para hacer frente a los desequilibrios de un
proceso de desarrollo acentuadamente centrado en la industria. Las politicas agricolas 'y
de desarrollo rural se definieron en ese marco.

Las exportaciones fueron fundamentales a financiamiento del proceso de
desarrollo, no obstante la actuacion publica fue determinada sustancialmente por las
necesidades de abasto del mercado interno. Y a fuera durante el lapso de crecimiento con
inflacion (1940-1957) o durante €l periodo de desarrollo estabilizador (1958-1972) o los
afnos del desarrollo compartido (gobierno de Luis Echeverria) y e boom petrolero
(Gobierno de José Lépez Portillo), la preocupacion mayor estaba centrada en satisfacer
las necesidades de una poblacién en répido crecimiento. Es precisamente la
imposibilidad de cubrir esa demanda, a pesar de o por efecto de las politicas publicas, |0
gue dio lugar ala conversion de México en un importador neto de alimentos en |os afios
ochenta.

Las politicas estatales estuvieron orientadas a cubrir las necesidades de abasto
nacional, no a propiciar la ampliacion de los mercados para la expansion de la
agricultura. De ahi que, en ciertos periodos, se haya penaizado a las exportaciones
mediante impuestos o controles a la exportacion. Los apoyos publicos se concentraron
en granos basicos o cultivos industriales, con descuido incluso de la ganaderia. Sin
embargo, la adopcién de patrones de consumo mas basados en proteina de origen animal
crearia presiones adicionales a favor del abasto interno que se reflgarian en la

participacion del Estado in laindustria de alimentos balanceados.
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Hasta antes de las reformas agricolas introducidas en la segunda mitad de los
ochenta, se creia que el bienestar podia ser aumentado haciendo que e Estado
participara més activamente en la produccion, y s regulaba en mayor medida €l proceso
de formacion de precios. Se concedia a Estado € atributo de eliminar |os obstaculos al
crecimiento. Uno de los cuales era € ato precio para los bienes-salario, debido a una
insuficiente oferta, el atraso técnico o € funcionamiento inadecuado de los mercados,
dadas las précticas parasitarias de intermediacion, como € coyotgje. Habia una gran
desconfianza respecto a los mercados, pues se suponia que los campesinos, dgjados a su
suerte, serian objeto de expoliacion.

La intervencion estatal en la agricultura se incrementd paulatinamente. En
apariencia podia dar beneficios a todos. Alentaba € desarrollo de la agricultura
comercial, permitia superar € atraso de la agricultura tradicional, canalizaba recursos a
favor de la poblacion rural y atendia e interés de los consumidores urbanos y de la
industria. Sin embargo, una serie de problemas fueron acumulandose: perdia eficiencia—
en términos de la relacion gasto-resultado-, inducia una mala asignacion de |os recursos
—a distorsionar patrones de cultivo o dar lugar a un uso dispendioso de los insumos-,
daba lugar a actitudes rentistas y parasitarias —derivadas del gercicio de la
administracion de los programas y de las relaciones de trato privilegiado con
funcionarios o técnicos publicos- y € incremento de los presupuestos tendia a presionar
las finanzas publicas.

5.1.2. El enfoque de asignacion de recursos. la agricultura vista como un sector mas

En los afios ochenta, la vision de los disefiadores de politicas respecto a la
agricultura experiment6 severos cambios, en reaccion a un nuevo entorno internacional,
la generdizacion de las premisas del consenso de Washington y la inclusién de la
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agricultura en la Ronda de Uruguay. El arribo a los més altos circulos de decision de
funcionarios con atas credenciaes, formados en universidades de Estados Unidos, fue
fundamental en ese cambio de vision. También contribuyeron los condicionamientos de
organismos como € Banco Mundia, cuyos funcionarios y andlistas impulsaban la
modificacién de las paliticas, hacia perspectivas més orientados hacia € mercado -€
abandono de esquemas de sostén de precios y la minimizacion de las intervenciones
gubernamentales-.

La crisis fiscal del Estado mexicano durante esa década fue aprovechada para
impulsar las reformas. En un primer momento, la necesidad de sanear las finanzas
publicas implicé poner cada vez mayores restricciones a gasto destinado a campo. La
inversion publica se contrgjo dramaticamente y disminuyeron los recursos destinados a
programas y organismos y empresas publicos de fomento. Lo anterior se vio reflgjado en
el desempefio del sector, dando lugar a una situacién de crisis agricola y aimentaria®
Las reformas, € redisefio de las politicas agricolas, se impondria con posterioridad. Ellas
representaron un virgje completo respecto a los esquemas que se habian levantado a lo
largo de varias décadas. Sin pretensién alguna de continuidad, constituian una ruptura
con la evolucion agricola y agraria del pais. La apertura de la economia vino a
desempefiar un papel de primer orden. Usando los precios internacionales como
referente basico, se buscaba incrementar la eficiencia de asignacion de los recursos
domésticos, a partir de una mayor transparencia en las sefides de mercado.
Importaciones baratas debian presionar a la baja los precios, en beneficio de los

consumidores, en tanto los productores debian dejar de producir aguello en o que no

® Para una mayor profundizacion del desempefio del sector durante e periodo de crisis agricola y
alimentaria, véase Calva (1988).
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podian ser competitivos y canalizar sus recursos hacia otros productos o retirarse de la
agricultura. Las reformas se efectuaron en un contexto de alta inflacion, dorde € marco
de politica macroecondmica se orientaba hacia la bgja en € nivel de precios y en donde
era crucial mantener bajos los precios de las subsistencias.

El proceso de apertura de la economia naciona se habia iniciado con la
disminucion de aranceles, derivado de la entrada de México a GATT, pero adquirid
fuerza a finales de los afios ochenta. En ese contexto, la agricultura sufriria no sdlo por
la disminucion de aranceles y la eliminacion de permisos previos sino, ademas, por €
gercicio de un menor gasto publico y la desaparicion de los precios de garantiay buena
parte de la estructura institucional de soporte. Para elevar la eficiencia econdmica, €l
sector agricola fue abierto unilateralmente, segin recomendaciones de organismos
internacionales, a tiempo que se desmantelaban 1o poco o mucho que habia de redes de
proteccion social. La eliminacion de las trabas gubernamentales y el aumento de la
competencia, se esperaba, llevarian a sector a un mejor desempefio.

Los disefiadores de politicas del gobierno mexicano se plantearon un modelo de
desarrollo agricola que se sostuviera sobre la integracion eficiente de la agricultura a la
economiainternacional, ya no sobre el abasto interno. En el cual, los productores debian
gustarse a las sefldes de mercado, no distorsionadas por medidas proteccionistas o de
apoyo domeéstico, donde € mercado internacional debia ser un instrumento para la
elevacion de la competitividad y una oportunidad de superar las restricciones impuestas
por e mercado doméstico. El sector agropecuario, como €l conjunto de la economia,
debia seguir una trayectoria que maximizara €l valor de la produccién y del ingreso rural
a través de una especializacion creciente en las ramas de actividad en las cudes se
tuvieran ventgjas comparativas (Téllez, 1994: 126-127).
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La apertura de la economia implico €l abandono del modelo de sustitucion de
importaciones que, en buena medida, se habia originado en e rechazo a la teoria del
comercio internacional basada en |as ventajas comparativas.” A finales de los afios 80, la
adopcién del enfoque de ventgjas comparativas implicaba que € patron existente de
aprovechamiento de los recursos no era el adecuado. En tal sentido, si se dejaban de
aprovechar actividades menos rentables y competitivas en costos, en respuesta a sefiales
de precios no distorsionadas, e sector debia crecer més rdpidamente. Estos gustes
facilitarian la salida de mano de obra y € aumento de la productividad. La fe en €
mercado hizo que se pusiera poca atencion a la necesidad de desarrollar la
competitividad mediante politicas ad hoc, lo cual se dgé mas bien a mercado mismo.
Hubo un menosprecio notable respecto a s los mercados podian desempefiar
eficientemente su papel, de ahi que tampoco se valoraran las condiciones necesarias para
su buen funcionamiento. Laingenuidad de los disefiadores de politicas resultd altamente
costosa. La agricultura del paisy los productores y sus familias tendrian que pagar sus
consecuencias.

L os procesos de apertura de la economiay e abandono del modelo de sustitucion
de importaciones, por otra parte, se creian, eliminarian e sesgo antiagricola en las
politicas macroeconémicas. No ocurrié asi. Aun hoy, después de la adopcion de tipos de
cambio flexibles (1995), la agricultura sigue padeciendo los efectos negativos de las

politicas macroecondémicas, las cuales han inducido un patron distorsionado de

" Como construccion tedrica, e modelo de sustitucion de importaciones se origina en la CEPAL.

Paraddjicamente, a partir de un desarrollo mayor de lateoriadel comercio internacional y de la aperturade
las economias la utilizacién de politicas de sustitucion de importaciones ha sido reconsiderada. Ademés,

cada vez resulta més claro que las ventajas comparativas explican muy poco del comercio real. El éxito
mexicano con la industria maquiladora, responsable en buena medida del perfil exportador del pais, por

gemplo, tiene que ver sustancialmente con el comercio intraindustrial, y no tanto con la dotacién de
recursos del pais.
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comercio. De ahi que en ausencia de las politicas suficientemente compensatorias se
hayan registrado bajas tasas de crecimiento en un largo periodo. Ademés, h politica
sectorial entré a una dinamica de subordinacion a manejo macroeconémico del pais,
especiamente con respecto a disciplina fiscal e inflacion.

En € modelo de industridizacion seguido a lo largo de varias décadas la
agricultura tenia funciones claras, s bien subordinadas. Era pieza fundamental en la
operacion del sistema econdmico. Sin embargo, bajo €l nuevo patrén de desarrollo,
orientado hacia el exterior, su funcionalidad se diluy6,® ya que se asumi6 més como una
carga que como base importante para el crecimiento y €l bienestar de la poblacién. Esta
linea de razonamiento descansd en e hecho de que, en términos econdémicos, la
agricultura habia pasado a ser marginal,® ya que cada vez generaba directamente una
menor proporcién de lariqueza del pais.

5.2. Estadoy crisisdela agricultura: la construccion de un marco de politica
basado en la intervencién del Estado
5.2.1. Lacaracterizacion delacrisis

Meéxico fue considerado € pais del milagro agricola, en algin momento de su
historia'® Durante varias décadas (1940-1970) la produccion crecié notablemente méas
rapido que la poblacidn, las necesidades nacionales estaban cubiertas y las exportaciones

proporcionaban las divisas que requeria e proceso de industrializacién puesto en

8 Existen propuestas de asignacion de nuevas funciones al sector, sin embargo, en términos de expresion
en las politicas publicas el problema no ha sido resuelto. Para una tratamiento de las funciones de la
agricultura véase Gomez Oliver (1996) y Calva (1999).

° Rubio (2001) imputa al modelo neoliberal un caracter excluyente respecto a la produccion campesina, la
cua fue importante en el pasado en términos de produccién de bienessalario. En tal sentido, €l modelo de
sustitucion de importaciones, aun siendo explotador, era incluyente. Sin embargo, en nuestra opinién el

problema real es que la agricultura en su conjunto no tiene funciones definidas dentro del patrén de
desarrollo adoptado.

10y éase Carmonaet al. (1970).
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marcha. Sin embargo, en la segunda mitad de los sesenta, la agricultura empieza a
experimentar un deterioro continuo, que a mediados de |os setenta adquiere tonos graves
(Rello, 1986: 31). La produccion tendia a crecer menos rapido que la poblacion, lo cua
fue interpretado en su momento como indicador de |a existencia de una crisis agricola. '

En esa perspectiva la agricultura se revelaba infuncional al patrén de
industrializacion, ya que estaba disminuyendo su capacidad de proporcionar bienes
salario de bgjo costo y divisas netas para € desarrollo industrial, segin habia ocurrido
por varias décadas. Tampoco parecia poder hacer frente a la dindmica abierta por €
proceso de urbanizacién del pais.

La crisis agricola fue imputada a los dafios inflingidos a sector campesino, d
cual, debido a los excesos del modelo de industrializacion, habia perdido capacidad de
producir los alimentos requeridos. Adicionalmente, se creia que los recursos publicos se
habian sesgado hacia tierras de riego y hacia regiones y agricultores de tipo capitalista,
en perjuicio del aprovechamiento de las tierras de temporal, en manos campesinas. Por
otra parte, tendio a considerarse perjudicial a interés nacional €l hecho de que lo que se
consideraban las mejores tierras estuvieran siendo utilizadas en cultivos de exportacion y
no en la produccion de los alimentos de consumo basico, a lo cual se sumod
posteriormente la critica al cambio en e patron de consumo, expresado en

ganaderizacion detierra silvicola o apta parala agricultura.

™ |anocién de crisis agricola no fue en realidad muy afortunada. Si la demanda estaba creciendo mucho
mas rgpidamente que la oferta ello debia haberse reflejado en los precios y estimulado la produccién. En
consecuencia, la demanda debia haber sido un factor de expansion de la oferta, en beneficio de los

productores. Los controles para hacer que el precio de las subsistencias se mantuviera bajo, con un sistema
de precios de garantia, impidieron que los productores pudieran haberse visto estimulados por €l alza
eventual de los precios. La situacion de la segunda mitad de los sesenta seria més identificable con una
crisis alimentaria, en el sentido de que no habia suficientes alimentos bésicos para la poblacion; sin

embargo, éstano adquirio tal rango debido alasimportaciones.
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Esta lectura de los hechos llegaria a expresarse en las politicas publicas, dando
lugar a una expansion del gasto publico destinado al campo, al intento de extender la
modernizacion de la agricultura hacia las &reas campesinas -de temporal incluso-, a
presiones para la adopcion de insumos de ato rendimiento mediante € crédito y otros
instrumentos de politica y a programas de ampliacion de la frontera agricola. Las
politicas tuvieron un marcado sesgo hacia e aprovechamiento agricola, en perjuicio de
la ganaderia extensiva y la silvicultura. Las asignaciones presupuestarias para irrigacion
fueron aumentadas significativamente.

5.2.2. Larespuesta del Estado: mayor intervencion en la agricultura

Los gobiernos mexicanos respondieron a la crisis agricola aumentando la
ingerencia estatal en e desempefio del sector agropecuario. El incremento de la
intervencion fue una manera de responder a las presiones sociades. Ademéds, estaba
presente en la memoria colectiva que e milagro agricola mexicano se debia en buena
medida a agresivas politicas estatales de ampliacién de la frontera agricola, de cambio
en la calidad del recurso suelo y de modernizacion de la agricultura. Si bien sus
beneficios no habian Ilegado a toda clase de productores, 1o cual podia hacerse posible.
Ademés, habia un ambiente externo que era propicio a la aplicacion de medidas de
redistribucién del ingreso y de apoyo a la transferencia de tecnologia hacia los pequefios
productores.

El expansionismo fiscal se reflgjd en e crecimiento de la inversion publica
destinada a campo y en la inyeccion de fuertes subsidios a los insumos y a crédito
agropecuario. No obstante, se aplicd una politica de precios errética, con tendencia a la
baja (Lugo et al., 1990: 101), que socavaba la efectividad de las politicas de gasto. De
cualquier manera, S a principios de los afios setenta la agricultura mantenia un
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desempefio insatisfactorio, a partir de 1976 entra en un proceso de recuperacion. En
particular, de 1975 a 1982 € crecimiento promedio anual del PIB agropecuario fue de
3.2% (base 1980), mientras la poblacion crecia en alrededor del 2.8%.

Hasta mediados de los afios sesenta e objetivo principal de la politica agricola
era mejorar la capacidad de produccion de la agricultura, sin embargo la inclinacion a
gue la demanda superara a la oferta de alimentos, en un marco de crecientes presiones
inflacionarias, desplazd el acento hacia la produccion de alimentos abundantes y baratos.
En ese tenor, laidea de acanzar la autosuficiencia alimentaria gané terreno en el debate
a lo largo de los afios setenta, lo cual alcanzaria su mas alta expresion a finales de la
década, con €l disefio del Sistema Alimentario Mexicano (SAM). Con la creacion del
SAM se edtablecieron metas precisas, se pretendia acanzar la autosuficiencia en
cereales, oleaginosas y frijol hacia 1985, asi como mejorar € régimen de alimentacion
de una poblacién objetivo de 19 millones de personas, mediante la distribucién de una
canasta béasica a precios subsidiados (OCDE, 1997: 16-17). EIl SAM representd un
esfuerzo de definicion de una politica alimentaria para el paisy, alavez, delafusion de
ésta con la politica agricola.

El SAM tuvo una existencia efimera, debido a que e estallido de la crisis en
1982 hizo insostenible su continuidad, pues se basaba en fuertes subsidios hacia la
agricultura y la aimentacion. Fue la iniciativa mas acabada de recuperacion del

dinamismo de la agricultura a través de politicas de gasto, en donde €l principal receptor

de las politicas era e productor campesino de zonas de temporal. Desde entonces, la
tendencia general seria hacia apoyos a los productores rurales decrecientes,

especialmente en regiones de temporal.
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La participacion creciente del Estado en €l desarrollo agricolaalo largo de varias
décadas hizo que & desempefio sectoria se volviera atamente dependiente del gasto
publico federal. La estructura burocratica se amplié sisteméticamente, a medida que se
introducian nuevos programas 0 se hacian gjustes a los anteriores y a los organismos
gubernamentales. También la corrupcion se hizo més generalizada y visible y dificil de
controlar. La industria paraestatal en la agricultura crecio aceleradamente, asi como la
incursién de los productores en inversiones agroindustriales auspiciadas por € Estado.

El incremento de la intervencion estatal condujo a una situacion en la cua €
gobierno federa llegd a mangiar y controlar la industria de fertilizantes (FERTIMEX) y
la produccion y comercializacion de semillas (PRONASE), en tanto producia alimentos
balanceados (ALBAMEX) y distribuia agroquimicos. También estaba involucrado en la
fabricacion de tractores, aseguraba cosechas (ANAGSA) y participaba de manera
notable en el financiamiento rural (con créditos a bajas tasas a través de BANRURAL,
FIRA y otros organismos). Ademas, a través de CONASUPO, compraba, procesaba y
distribuia parte de la produccion de granos y oleaginosas. Los doce cultivos
considerados basicos gozaban de precios de garantia.

Las funciones de la secretaria (SARH) enfocada hacia la agricultura, en la
regulacion y en € apoyo a los productores se habian ampliado. La construccién y
mantenimiento de la infraestructura de riego y rura, se consideraban actividades del

sector publicoy € Estado asumia como de su competencia la apertura de tierras al riego.

Adicionamente, se habian creado instituciones para apoyar el desarrollo de productos
especificos (INMECAFE, TABAMEX, AZUCAR) y numerosos instrumentos,

programas y organismos en apoyo a campo. El nimero de paraestatales se elevo de 96
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en 1970 a 966 en 1982 (sin contar bancos nacionalizados y sus propiedades) (Fox, 1990:
199).

No se asignd la debida relevancia al desarrollo de mercados de insumos y
productos agropecuarios. La preocupacion se centro en la elevacion de la capacidad de
oferta de laindustria paraestatal, pues se consideraba que el Estado eraresponsable de la
modernizacion de la agricultura y de garantizar una oferta de insumos satisfactoria a
bajos precios. Por otra parte, la accion del gobierno federa con relacion a los mercados
de productos se sesg6 hacia el atague a ka practica del coyotaje, en la idea de evitar que
se fugara € ingreso de los campesinos y se encarecieran las subsistencias urbanas. La
diferencia entre precio a productor y precio a consumidor podia ser reducida mediante
la intervencion estatal directa En esa trayectoria, la presencia de CONASUPO y de la
industria paraestatal se volvid cada vez mas importantes.

El aumento de la participacion estatal en el campo, para propiciar transferencias
positivas del resto de la economia hacia € sector rural, se acompafié de mayores
subsidios a la produccion y a consumo de la poblacidn urbana, y de la promocion més
amplia de los paguetes técnicos que habian dado resultado con productores comerciaes
en zonas de riego. Sin embargo, la induccion del uso de insumos aricolas no hizo
consideracion adecuada del tipo de productores y sus sistemas productivos y de la
especificidad de las tecnologias agricolas, segun las regiones de produccion. Aun asi, €
nivel de uso de insumos agricolas modernos fue siempre bastante bgjo. Por otra parte, la
accion tutdlar del Estado, bajo la pretension de modernizar a los productores de bajos
ingresos, hizo perder a éstos parcialmente el control sobre su proceso productivo y llevo
al campo a una situacion insostenible de dependencia de los fondos publicos, en donde
los resultados eran pobres y os requerimientos cada vez mayores.
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En contraste con €l periodo del milagro agricola la mayor intervencién estatal
limitd e desarrollo de los mercados agricolas y fue méas coercitiva respecto a sus
posibles beneficiarios, en especia frente a los gjidatarios y otros pequefios productores.
Ademés, sus resultados en el terreno productivo ya no fueron tan espectaculares. Parala
época de los afios setenta y parte de los ochenta, |as tecnologias de la revolucion verde
habian perdido su eficacia inicial y mostraban sus efectos colaterales nocivos. Asi 1o
reflggaban el lento crecimiento de los rendimientos y la rigidez en la oferta en diversos
productos béasicos en distritos de riego, la pérdida de competitividad externa, los dafios
ambientales y ecologicosy € deterioro de los recursos en areas de agricultura moderna.

En un contexto de economia altamente protegida y cerrada a numerosas
importaciones relacionadas con la produccion agricola, la oferta de tecnologias para la
produccion agricola tendié a provenir sustanciadmente de fuentes publicas, con la
excepcion notable de productos muy orientados hacia € mercado externo, como las
hortalizas. La existencia de una investigacion excesivamente centralizada y atamente
dependiente de los presupuestos publicos, muy dedigada de las demandas de los
productores, impidi6 que se desarrollara a mayor velocidad € potencia de las
tecnologias convencionales. Hubo una rigidez institucional en la oferta de tecnologias
agricolas, sin que en contraparte se desarrollaran mecanismos de transferencia de
tecnologia mas fluidos a través de los mercados de insumos y servicios a productor.

Los esquemas de planeacion, de carécter centralista, que se habian venido
conformando por afios, sustancialmente arededor del manegjo del agua y dd crédito,
perdieron eficacia y fueron causa de mala utilizacion de los recursos. Las paliticas,
definidas centralmente, se caracterizaron por su excesiva estandarizacion. Al pretender
cubrir la mayor parte del territorio nacional, no hacian una vaoracién adecuada de la
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heterogeneidad estructural del campo mexicano y perdian eficiencia a definirse
acciones localmente mas especificas, ademés de estar muy sesgadas hacia los
productores segin su forma de tenencia, y no tanto a la elevacién de la viabilidad
economica del pequefio productor, que justificaba €l acceso a fondos internacionales.

Las politicas de precios al consumidor, en la idea de controlar los precios de las
subsistencias y la inflacién, condujeron a politicas de precios reales a productor
inconsistentes. Lo que parecian ser apoyos mayores a la agricultura eran en buena parte
subsidios crecientes a consumo urbano. Subsidios que se volvieron cada vez menos
justificables ante la debilidad de las finanzas publicas.

A pesar de la escasez de recursos y de la necesidad de recurrir al endeudamiento
externo se descuido la eficiencia en la asignacion del gasto publico. Como la accion del
Estado se consideraba indispensable, no se generd una discusion en torno a sistema de
competencias publicas referidas a la actividad, tampoco respecto a la eficacia de las
politicas finalmente elegidas, mucho menos con relaciéon a si la eficiencia de las politicas
de gasto podia ser elevada mediante la operacion de mercados.

El consenso respecto a repunte de la intervencion estatal fue deteriordndose
paul atinamente. No sdlo por |os pobres resultados obtenidos, sino sobre todo porque ésta
se asocié a aumento de la corrupcion en @ campo®? y del peso de una burocracia poco

eficiente. También fue minado por las politicas de precios, con su marcado sesgo

2 Gordillo (1996: 13-22) le denominaerosion de la cultura productiva a este proceso, en el cual se generd
laindustria del siniestro, ligada a la interaccion entre crédito y seguro agricola. Los productores perdieron
interés en el resultado de su cosecha, y en producir con eficiencia, pues estaban mas interesados en elevar

sus ingresos globales y en tener dinero en el presente; la produccion obtenida, de cualquier manera,

resultaba mayor a la reportada a las instituciones publicas. Durante ese tiempo |0s ingresos campesinos se
vieron elevados, al igual que sus niveles de capitalizacion, si bien a costa de las finanzas publicas. Los
mayores beneficiarios de la corrupcion estaban en la misma burocracia. No era ésta la primera vez que la
corrupcion publica servia para generar capitalizacion de los productores, esto también habia ocurrido

durante el periodo de impulso de la revolucién verde, pero a favor de productores comerciales de mayor
tamafio, segun o describe Hewitt (1978).
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urbano, ya que implicaban controles de precios o su gjuste inadecuado a los costos de
produccion, y por las persistentes demandas agrarias, que conducian a enfrentamiento
de los propietarios privados con € Estado y a la disputa entre los sectores privado y
socid.

Sin embargo, en comparacion a lo ocurrido durante los afios noventa, de
implementacion de la reforma agricola, no se puede afirmar que los campesinos
carecieran de apoyos durante €l lapso de intervencion estatal creciente. Por e contrario,
los beneficios publicos que se derivaban del acceso alatierra fueron un incentivo que se
vio reflgjado en alguna medida en el aumento de la presién social sobre € suelo de uso
agricola en forma de mayor exigencia de reparto agrario. La agricultura podia ser una
base de sustento econémico para NnUMerosos campesinos, aungue no se corrigieran los
problemas de distribucién del ingreso y no atodos les fuera bien.

5.2.3. Lacritica delaintervencion estatal en la agricultura

A lo largo de los afios ochenta se fue generando una inconformidad creciente
respecto a la intervencion del Estado en la agricultura. La critica provino, en una primer
momento, de analistas del problema agrario yde lideres de organizaciones que habian
podido consolidar procesos de organizacion econdmica independientes, aunque
apoyandose en politicas y recursos publicos (véase Fritscher, 1985; Gordillo, 1988a;
1988b), y de sectores ligados al sector privado de la economia.

Para € primer grupo, e juego de los intereses burocraticos y las necesidades de

control politico se habian convertido en recurrentes causas de conflictos, que
obstaculizaban e inhibian € potencia de las organizaciones econdmicas campesinas,
ademés, se veia con preocupacion la pérdida de control del proceso productivo por parte
de los productores a manos de las instituciones gubernamentales. Para el segundo, eran
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motivo de preocupacion e derroche de los recursos publicos, la inseguridad en la
tenencia de la tierra, los controles de precios a consumidor y e poder monopdlico del
Estado en la comercializacion, € cual eercia una competencia considerada desleal

frente al sector privado.

No obstante, no fueron sectores "progresistas’ l1os que impusieron su vision en
relacion con la intervencion estatal en e campo, pues para ellos € Estado era
fundamental en la consolidacion de la capacidad de organizacion econdmica de los
productores rurales. Tampoco sectores de "derecha tradicional”. Méas bien ocurrié un
gjuste a nuevas realidades, bgjo la conduccién de la nueva elite en € poder politico que
tenia una visién favorable a la globalizacion econémica y a la transformacion de la
economia, bgjo enfoques centrados en los mercados y en la apertura comercia. La
reforma de las politicas agricolas fue vista como la via para la modernizacion de la
agricultura—otra més-, compatible con |os procesos de modernizacion de la economiaya
puestos en marcha a partir de las politicas de cambio estructural.

Se introdujeron las reformas en circunstancias criticas para e pais y en un
ambiente en donde las concepciones con relacién a mercados libres, individualismo
economico Yy fortalecimiento de la sociedad civil frente al Estado se estaban imponiendo
Internacional mente
5.3. El retiro del Estado: apertura econémicay reforma de las politicas agricolas

La reforma mexicana de las politicas agricolas se inicié propiamente durante la
administracion de Carlos Salinas (1989-1994), s bien ya habian ocurrido gustes en la
politica comercia que implicaban la insercién de la agricultura en una trayectoria de
apertura y gjustes estructurales. La adopcién de una trayectoria de abastecimiento de
alimentos baratos, con decrecientes apoyos estatales a la produccién nacional y una
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creciente dependencia del mercado internacional, propiamente se perfilaria de manera
definida al instrumentarse € Pacto de Solidaridad Econémica (PASE),*® suscrito en
diciembre de 1987 durante &l gobierno de Miguel de laMadrid (1983-1988).

En la mayor parte del gobierno de Miguel de la Madrid e campo mexicano
padecio una situaciéon de abandono, pero también continud disfrutando de una cierta
proteccion en e marco de una retérica nacionalista (Appendini, 1993: 200). El
"saneamiento” de las finanzas publicas implicd menores asignaciones presupuestarias a
través del crédito, la inverson y e financiamiento de los diversos organismos y
empresas de fomento. Sin embargo, las devaluaciones recurrentes (1982, 1985 y 1987)
funcionaron como un mecanismo de proteccionen ese periodo. En contraste, con Carlos
Salinas el campo sufriria €l efecto de las reformas en un escenario de sobrevaluacion
cambiaria, de manera que los efectos negativos se pronunciaron.

La reforma mexicana de las politicas embond con las de otros paises (Fritscher,
1996), similarmente promovidas por organismos como el Banco Mundial, en €l contexto
del dominio de las ideas neoliberdes y de las negociaciones multilateraes para
disminuir las barreras a comercio de productos agricolas. Los cambios introducidos en
la politica sectorial se verian reforzados con la entrada en operacion del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) y la adhesion de México a la Organizacion
para la Cooperacion y € Desarrollo Econdmico (OCDE), ambos hechos ocurridos en

1994.

13 | PASE constaba de tres aspectos bésicos: el compromiso de aumentar el superdvit fiscal primarioy la

contraccion del crédito interno para controlar la demanda agregada; una politica de ingresos para romper
lainflacion inercia y estabilizar las expectativas, que implicé control y congelamiento de precios claves
mediante concertaciones; y la adopcion de un programa de reforma estructural que incluia b aceleracion
delaliberacién comercia y la desincorporacién de empresas publicas (Lustig, 1994: 74).
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Las reformas agricolas de México representaron €l guste del sector a la
estrategia de cambio estructural -0 de modernizacion econdémica-, antes puesta en
marcha para la economia en su conjunto. Constituyeron a la vez, un gjuste anticipado a
la Ronda de Uruguay, dado que ya se habia adoptado €l discurso del libre comercio en
materia de agricultura. Los debates de las negociaciones multilaterales habian generado
una retorica dominante que se asumio como propia, de ahi que € disefio de politicas
haya tendido a operar en términos de lo que podia ser permisible en € caso de una
conclusion exitosa de las negociaciones. Ademas, tomaron el carécter de unilaterales,
pues los disefiadores de politicas del gobierno mexicano consideraron que asi se elevaria
la eficiencia econdmica; por tanto, no era conveniente hacer depender las reformas de
las negociaciones sobre comercio. Los acuerdos para una liberacion comercial
concertada serian suscritos més tardiamente, y en condiciones donde poco se degjo para
negociar.

5.3.1. El discurso de lareforma de las politicas agricolas

L os reformadores confiaban en que las reformas podian incidir en la elevacion de
la productividad sectoria a través de una reasignacion de los recursos. Persistentemente
se argumento que en el campo se producia casi un 7% de la riqueza nacional empleando
un cuarto de la poblacion econdmicamente activa, por o que no se consideraba un
problema el desplazamiento de la mano de obra fuera de la agricultura sino deseable.

Equilibrar e desarrollo de la agricultura con € resto de la economia no era importante,

pues suponia transferencias gubernamentales. No sblo para € caso de la mano de obra
sino también para los productores comerciales, se Ilego a afirmar que si su esfuerzo no
daba los frutos esperados sus recursos debian ser reubicados en areas mas rentables, aun
fueradelaagricultura
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En los primeros afios, la carga ideoldgica detrés de la reforma degjé poco espacio
al pragmatismo o para € gradualismo, aunque después tuvieron que hacerse algunas
reconsideraciones. En tanto se buscaba la disminucién del peso que representaba la
agricultura en e presupuesto publico, se pretendié que € mercado propiciara la
asignacion més eficiente de los recursos agropecuarios, mediante la eliminacion de las
trabas a la inversion privada y las restricciones a la libertad de los productores para
disponer de sus activos, de acuerdo a las sefides del mercado. Se asumid que en un
contexto de economia abierta los precios internacionales constituian € mejor referente
de los costos de oportunidad de |os recursos nacionales, alos cuales debian adaptarse los
productores. En tal sentido, la apertura del sector —politica comercial- se combiné con un
desmantelamiento de los instrumentos de politica internos, construidos a lo largo de
décadas en e marco del modelo de sustitucién de importaciones.

No hubo mayor preocupacion en torno a deterioro de los términos de
intercambio de la agricultura, o en que ello pudiera implicar fuertes transferencias
intersectoridles de ingresos. Ademés, € grado de distorsion en los precios
internacionales tampoco fue considerado como problema. En una situacion en la que se
deseaba atraer divisas, las importaciones baratas podian significar una transferencia
externa a favor de la economia nacional, ya que implicaban e sacrificio de menor
cantidad de ddlares en su compra. Esta forma de razonar las politicas agricolas tendié a

reforzar el caracter de importador neto de alimentos que habia adquirido € pais, no a

atacarlo, después de todo, importaciones més baratos podian mejorar e ingreso de los
consumidores, la mayoria, mientras permitian disciplinar los precios internos. Aun los
pobres, en el campo, podian beneficiarse, pues la mayor parte de los campesinos fueron
clasificados como compradores netos de granos.
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Segun uno de los disefiadores de la reforma, |a eficiencia econdmica no podia ser
alcanzada con el esquema de precios de garantia e intervencion de CONASUPO, ya que
al no exigtir vinculo entre los precios a productor y los precios internacionaes el
régimen comercial restrictivo distorsionaba la estructura de la produccion. Las
operaciones mercantiles debian tener congruencia con los costos financieros que
implicaban, y éstos reflgjarse en los costos de transporte y amacenamiento. Los
productores y consumidores debian gjustarse a las sefiaes de las variables economicas.
(Téllez, 1994). En consecuencia, las reformas llevaron a la reduccién de los niveles de
proteccion, a una disminucion de laintervencion de CONASUPO, hasta su desaparicion,
ala eliminacion de los precios de garantiay a descenso significativo de los subsidios,
mientras se desmantelaba o debilitaba la vigja estructura institucional de soporte y
fomento de las actividades agricolas.

La desregulacion y la apertura externa fueron dos de los pilares sobre los cuaes
se asentd esta variante de modernizacion del campo (Gordillo, 1992: 84). Mediante la
primera se buscaba destrabar los nudos probleméticos que supuestamente limitaban el
potencial de la agricultura, particularmenteen lo que se refiere a la inversion privada 'y
la expansion del capital, creando nuevas bases de crecimiento econdmico a largo plazo,
y con lasegunda, crear vias de acceso alatecnologia mundia -al facilitar laimportacion
de insumos y tecnologias- y eevar la presencia de la produccion nacional en los
mercados internacionales. En esa perspectiva, la decision de desmantelar € aparato
paraestatal no slo se consideraba conveniente para las finanzas publicas -a reducir las
transferencias y el tamafio de k burocracia- sino que también era una manera de reducir
las fuentes de rentas publicas. La magia de los mercados fue ofrecida como la via para
elevar la €ficiencia en € uso de los recursos, corregir los maes del gigantismo
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burocratico y ensanchar los derechos y capacidades de eleccion de los agentes
econdémicos y consumidores, en tanto individuos (Ibarra, 2000: 27).

La mayor orientacion hacia los mercados, implicaba procurar los mercados de
exportacion. De ahi la necesidad de reconvertir para buscar |os productos de mayor valor
agregado, pero también la ruptura del compromiso de producir para el abasto interno. El
abasto podia acanzarse mediante importaciones, la preocupacion era generar las divisas
para hacerlo posible. Era natural que ocurriera una desestructuracion de las cadenas
productivas, en perjuicio de las actividades primarias. De esta manera, fue causado un
dafo profundo a la competitividad de largo plazo. Por otra parte, debido a la caida de los
niveles de rentabilidad las expectativas en torno a la inversion privada y reconversion
productiva resultaron fallidas.

El gobierno federa, en lafaseinicia de lareforma, durante e gobierno de Carlos
Sdlinas, deseaba que la inversion privada supliera € retiro del Estado, mejorando la
capacidad del sector agricola para la atraccion de capital, pero ademés que disminuyera
el peso del sector socia, pues gravitaba fuertemente sobre e gasto publico. El
fortalecimiento de éste, en € pasado, habia justificado €l incremento de la intervencion
estatal en la agricultura, y no era deseable que tal situacion persistiera. Para atraer la
inversion privada se reformd la legislacion agraria, en la idea de disminuir las barreras
de acceso a la propiedad del suelo y garantizar plenamente los derechos de propiedad, a
fin de desarrollar los mercados de tierras en la agricultura. La garantia plena de los
derechos de propiedad y € libre traspaso de los derechos sobre € suelo se juzgaban
componentes basicos de |la estrategia para atraer inversion al campo, sin embargo, fue
menospreciado € efecto de la caida de rentabilidad, asociada a la modificacion de las
politicas y de sus instrumentos y la persistente sobrevaluacién del tipo de cambio.
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El nuevo proyecto en realidad Ilevaba no sdlo a un cambio de escenarios para la
realizacion de la actividad sino de actores en € campo.’* No implicaba sblo la
disminucién del peso de la agricultura de tipo campesino sino también la modificacion
de larelaciéon del Estado con la agricultura de tipo comercia, pues ésta era altamente
dependiente de las subvenciones publicas y amplia beneficiaria de las politicas de sostén
de precios. Ante la expectativa de integracion econémica con Estados Unidos, los
disefiadores de politica estaban més interesados en la conformacion de grupos
empresariales, empresas y companias, con capacidad de atraccion de capital, uso de
economias de escala y de competir en mercados completamente libres, que en €
desarrollo de una agricultura basada en productores comerciales privados, en si. Hubo
una desconexion de las realidades del campo mexicano, pues se idealiz6 una estructura
gue estaba lgjos de ser preponderante, la cual dificilmente podia desarrollarse a corto
plazo, mientras era menospreciada la capacidad de resistencia campesina.

Los enfoques extremos iniciales, no obstante, no se sostendrian en términos tan
definidamente crudos. Al avanzar €l proceso de apertura y las reformas, la pobreza
adquiriria una magnitud no prevista, surgiria la inconformidad de los productores -
especialmente en regiones de agricultura comercial-, las denominadas fallas de mercado
(mercados inexistentes, incompletos o de ma funcionamiento, informacién asimétrica,

mercados no competitivos, etc) se harian mas visibles, asi como perceptible la

14 Segin Gordillo la transformacion del papel del Estado y el fortalecimiento de la alianza con los
productores eran prerrequisitos indispensables para la reactivacion agropecuaria. En realidad, el gobierno
estaba deshaciendo sus alianzas tradicionales, |os campesinos constituian un problema no una solucién. El
gobierno no estaba interesado en cualquier tipo de reactivacion, sino en aquélla que efectivamente
proviniera de fuentes privadas, dado que las transferencias de recursos estatales hacia el campo tenian que
ser del menor monto posible, muy selectivas y de caracter temporal. La justificacion "agrarista
campesinista' de los nuevos cambios puede encontrarse en (Gordillo, 1992). Para un andlisis respecto alas
dinémicas de | as organizacionesy su relacién con lareforma véase Foley (1995).

302



inexistencia de instituciones apropiadas al buen funcionamiento de los mercados. En esa
perspectiva, poco a poco empezaron a surgir iniciativas que implicaban la emergencia de
nuevas ingtituciones y programas, y también nuevas formas de intervencion estatal.

A mas largo plazo, ante e desgaste del discurso inicia, sus pobres logros y
consecuencias devastadoras, y atendiendo a la nueva institucionalidad internacional, ha
venido emergiendo poco a poco un nuevo marco de instrumentos de politica,
instituciones publicas y programas que implican la reconstitucion de redes de proteccion
social en € campo, dar atencion mayor a enfoques de nuevos actores sociadles y una
cierta recuperacion de los mecanismos de intervencion estatal en la agricultura, aunque
en un entorno no refiido con e mercado. Més ala de la consideraciéon que se tenga a
respecto, ello constituye un cambio respecto a las visiones simplistas iniciales. Sin
embargo, se esta lgos de haber recuperado € dinamismo sectoria ni e estatus que en
algiin momento tuvieron los productores en e disefio de las politicas agricolas.

5.3.2. Evolucion y reforma de los instrumentos de politica agricola
5.3.2.1. La modificacion del marco de politica comercial

Meéxico inicid e proceso de modificacion de su régimen comercial aun antes de
la entrada a Acuerdo General de Aranceles y Comercio, ocurrida en 1986, como
expresion de la decisiéon de modificar el rumbo de la economiay hacer de la apertura un
componente basico de una nueva estrategia de crecimiento econémico. La modificacion
de la estrategia pretendia findar nuevas base de crecimiento, realizando los cambios
estructurales pertinentes, mientras se perseguia la estabilizacion de las variables
macroecondmicas. El disefio de las politicas agricolas y sus cambios han estado

determinados por estas condicionantes
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Hasta antes del proceso de apertura, las medidas de proteccion en frontera
implementadas por los gobiernos mexicanos estaban basadas sustanciamente en
permisos previos a las importaciones. Segun la OCDE (1997: 78), cerca del 60% del
valor de las importaciones totales del pais estaba sometido a este requisito en 1979.
Porcentagje que seria elevado al 100% a estallar la crisis de balanza de pagos de 1982.
Sin embargo, esta trayectoria ascendente se veria interrumpida en 1984, a reducirse la
proporcion a un 84%. Ese cambio de perspectiva se veria reforzado por la decision de
adherirse al Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GATT), de manera que €
porcentgje de las importaciones sujetas a permisos previos cayo a un 35% en 1985y a
un 28% en 1986. Se edtaba asi adoptando una nueva estrategia de desarrollo, en lalégica
de basar los intercambios comerciaes en las ventgjas comparativas, en donde la apertura
externa vendria a desempefiar un papel de primer orden.

En e contexto de la blsqueda de la estabilizacion macroecondmica del pais,
dados los recurrentes gjustes en € tipo de cambio, la apertura devino en un instrumento
para disciplinar los precios internos. En 1987 fue lanzado € Pacto de Solidaridad
Econdmica, este programa asumio explicitamente la apertura como un componente clave
de la estabilizacion de la economia. En ese afio se redujeron la tasa arancelaria maxima a
un 20% - la cual era de 100% en 1986-, €l nimero de posiciones arancelarias -(0, 5, 10,
15y 20), contra 11 existentes en 1986- y € promedio arancelario ponderado —al pasar de
13%, en 1986, a 6%, en 1987-. De esa manera se habia ido mas ala del techo
comprometido con e GATT, una tasa arancelaria méxima del 50%. Adicionamente,
con e Pacto para la Estabilidad y € Crecimiento Econdmico (1988) se persistio en la
reduccion del valor total de las importaciones sometidas a permiso previo, sin embargo,
con la findidad de dar un trato igua a todos los sectores, los aranceles fueron

304



aumentados para todos los bienes que estaban libres de impuestos 0 sometidas a un
arancel del 5%, haciendo que se incrementara e arancel promedio ponderado a un 10%
(OCDE, 1997: 79).

En un principio, € proceso de apertura econdmica afectd de manera
preponderante a los bienes manufactureros. En contraste, 1os niveles de proteccion de los
productos agricolas y derivados se conservaron comparativamente altos. El esquema de
proteccion de la agricultura se habia basado historicamente en |os permisos previos, ya
gue este mecanismo ofrecia ventgjas respecto a los aranceles, y €llo no cambid tanto
durante buena parte de los afios ochenta. El primer instrumento permitia que el volumen
importado pudiera gustarse exactamente a la demanda interna no cubierta con
produccion nacional, de manera que los precios minimos a productor no se vieran
dterados. ® Al concluir la administracion de Miguel de la Madrid (1983-1988), todavia
més de la mitad del valor de las importaciones agropecuarias y agroindustriales (57%)
estaba sujeta a permisos previos -l 20% en € caso de los demés bienes. Sin embargo,
el arancel promedio ponderado para las importaciones agropecuarias habia caido a 0.7%
-en comparacion a 10% para los otros bienes- (Salcedo, 1999).

En materia de exportaciones la politica comercial mexicana fue menos restrictiva
gue en importaciones. El valor total de las exportaciones totales del pais, sometidas a

licencias, era del 10% en 1983 y alcanza su punto maximo en 1986, con un 23% -para

5 Un instrumento puramente arancelario, sin cuota, hubiera implicado que se pudiera importar cualquier
cantidad cubriendo el arancel pertinente, con el posible efecto negativo de hacer caer e precio a

productor. Ademas, ese instrumento podia dar pie a procedimientos de subfacturacion en frontera, dada la
corrupcion en aduanas, generando descontrol de las cantidades importadas. El esquema de cuotas era més
compatible con la existencia de un monopolio en la importacion en manos de una paraestatal como era el
caso de CONASUPO. En ausencia de monopolio en laimportacion, el esquema de permisos previos podia
dar lugar a la captura de rentas si la administracion no era honesta y transparente. La Ronda de Uruguay
prohibié |os esquemas puros de cuotas, a acordar su arancelizacion para efectos de reduccion y tolerar tan
sblo el uso de contingentes arancelarios. Las cuotas se consideran altamente distorsionantes del comercio.
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disminuir a 2% en 1994-. La mayoria de las licencias para exportacion tenian que ver
con productos agricolas, especies en peligro de extincion y derivados del petroleo
(OECD, 1997: 79). Mas de dos terceras partes de las exportaciones agricolas llegaron a
estar sujetas a controles. En café y tabaco, €l Instituto Mexicano del Café (INMECAFE)
y Tabacalera Mexicana (TABAMEX) eran los instrumentos de control. En hortalizas las
restricciones funcionaban a través de permisos de siembra-exportacion, concedidos por
la Secretaria de Agriculturay Recursos Hidraulicos (SARH), y de certificados de origen
administrados por Confederacion Nacional de Productores de Hortalizas (CNPH). En
otro tipo de bienes, |las restricciones obedecian a la necesidad de regular € abasto interno
de los productos incluidos en la canasta basica, sujetos a precios controlados o de
concertacion. (Téllez, 1994. 128-129). Desde mediados de los afios ochenta fueron
reducidos los aranceles a la exportacion, a igual que € nimero de bienes sujetos aalgun
tipo de restriccion.

En agosto de 1990 se liber6 completamente la exportacion de hortalizas, al
cancelar en definitiva e Programa de siembra Exportacion, e cua establecia
restricciones de tipo cuantitativo para la produccion destinada a los mercados externos—
ya antes, en 1988, se habia eliminado €l requisito de permiso previo de exportacion-. S
bien, posteriormente, los productores mexicanos, en el caso del tomate, fueron forzados
a establecer restricciones voluntarias a las exportaciones, ante acusaciones de dumping
en Estados Unidos.

Realmente México no emprendi6 cambios mayores en su estructura de
proteccion de los productos agricolas sino hasta finales de los afios ochenta y en €
primer quinguenio de los noventa. Sin embargo, el desarme arancelario seria radical y
afectaria a productos atamente protegidos y sensibles. Ademas, se driria una senda
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para la desaparicion practicamente completa de los niveles de proteccion, a partir de la
firma del TLCAN. En 1989 dejaron de estar sujetos a precios de garantia €l sorgo, la
soyay demas ol eaginosas, en tanto se reducia el arancel a 0% en cada uno de ellos. Para
el caso de arroz se establecid un arancel de 10 y 15%, dependiendo de su grado de
industrializacion (Téllez, 1994: 175-182). En carne bovina €l arancel paso a ser de cero
por ciento. La eliminacién de los permisos previos seria sustituida, en algunos casos, por
un arancel no mayor a 20%. Al hacerse la negociaciéon del TLCAN, en granos basicos
yatan sdlo maiz, frijol y trigo estaban sujetos a permiso previo, ademas de azlicar, leche
en polvo, algunos quesos, carne de ave, huevo, aceitesy grasas animales, papa, cebaday
malta, manzana y uvas, y tabaco y cigarrillos, principamente, en otras categorias de
productos (Rosenzweig, 2000: 33).

La apertura acelerada terminaria causando la caida en los niveles de rentabilidad
y desatando la nconformidad de los productores. Previo a arranque del TLCAN, la
presién de sus organizaciones, en demanda de proteccién, abrié un espacio para €
incremento de aranceles y el restablecimiento de algunos permisos de importacion
(pollo, huevo, cerdo, duramo). No obstante, al entrar en vigor dicho acuerdo sblo
guedarian bajo permiso previo los productos avicolas, grasas animales, leche, papa,
frijol, cebada, maltay maiz, alos cuales se establecieron aranceles equivalentes y cuotas
libres de arancel (Salcedo, 1999). Por otra parte, en compensacion por la pérdida de
proteccidon, se decidi6 adelantar unilateramente la apertura a las importaciones de

insumos claramente identificados con las actividades agropecuarias. En ese afio serian
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liberadas 118 fracciones arancelarias. ® A partir del afio 2003 quedarian libres de
restricciones todos |os productos, con excepcion de los casos del maiz, € frijol, el azlcar
y laleche, dgados pendientes para el 2008.

Cabe sefidar que para dos de los productos més sensibles, maiz y frijol, las
importaciones no se gjustaron a las cuotas —y aranceles por arriba de cuota- que habian
sido negociadas dentro del TLCAN,'” de manera que el gobierno federal estuvo
dispuesto afacilitar importaciones libres de arancel de cantidades superiores a las cuotas
establecidas desde el inicio del acuerdo. Dos argumentos fueron sustanciales a esta
decision, no dafar las cadenas productivas—es decir, alosindustriales- y no impactar los
precios a consumidor final. Asi pues, los productores vieron desvanecerse la proteccion
en estos productos y debilitarse su capacidad de negociacion de precios frente a los
importadores, debido ala exigencia de estabilizacion de precios. Sdlo la movilizacién de
los productores pudo inducir cambios en este aspecto, en los Ultimos afios.

Cuadro 4. Arancel promedio ponderado (%), 1994-2002

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Todo tipo de bien 57 34 29 26 26 29 3 3.2 45
Productos agropecuarios 6.1 55 26 28 3.7 28 37 41 29
Industria de alimentos, bebidas y 15.3 13.3 11.7 98 8.3 85 7.8 81 6.7
tabaco

Nota: Se refiere a promedio de los aranceles de cada fraccion, ponderados por el valor de las
importaciones registradas durante el afio.
Fuente: Fox, V. 2003. Anexo Estadistico del Cuarto Informe de Gobierno. Poder Ejecutivo Federal.

16| a primera lista fue anunciada en marzo de 1993 e incluia a 70 fracciones (siendo Ias fracciones méas
importantes cloruro de potasio, herbicidas, cosechadoras-trilladoras y méaguinas para riego agricola). La
segunda, con 48 més, en agosto de ese mismo afio (Salcedo, 1999).

" En e TLCAN se acord6 la liberacién inmediata de la mayor parte de los productos, mientras otros se
dejaron a plazos de 10 y 15 afios, seglin su sensibilidad para el pais. La cuota establecida para maiz fe de
2.5 millones de toneladas para €l primer afios, cantidad que aumentaria en un 3% en los siguientes, hasta
el 2008. En el primer afio toda cantidad por arriba de cuota debia para un arancel del 206.9%, que
descenderia afio con afio en un 26.6%, para mantenerse constante a partir del 2003. Para €l frijol se
determiné un esquema similar (Henriquesy Patel, 2004).
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El ingreso de México al GATT dg6 bastante margen para €l uso de medidas de
proteccion. Lo mismo se puede afirmar respecto a los acuerdos de la Ronda de
Uruguay. *® Sin embargo, los acuerdos multilaterales perdieron relevancia, frente a la
voluntad de abrir la economia y la decision de suscribir el TLCAN. Dado que € grueso
del intercambio comercial de México se realiza con Estados Unidos, con e TLCAN la
agricultura del pais ha quedado cas completamente abierta. Este proceso ha sido
reforzado con la suscripcién de acuerdos comerciales con otros paises y regiones,
incluida la Unién Europea. Por tanto, permisos previos y aranceles quedaron
précticamente descartados en € disefio de las politicas, |0 cua hace inviable cuaquier
retorno a las politicas de precios garantizados.

Los niveles arancelarios del pais son ahora reamente bajos, sin embargo, la
proteccion ha sido mayor para productos agroindustriales que para productos
agropecuarios.
5.3.3.2. Delas paliticas para € sostenimiento de precios a los pagos directos

El gobierno federal mantuvo hasta 1988, una politica de precios que respondia a
un contexto de economia protegida, basada en e mercado interno y en una fuerte
intervencion estatal en la economia. Mediante la politica de precios aseguraba un nivel
minimo de ingreso alos productoresy el desarrollo del mercado interno, e incluso podia
alentar 0 desalentar la produccion de cultivos determinados, con fines de planeacion. El
esquema de fijacion de precios encontraba justificacion en la fata de capacidad y
experiencia en la comercializacion por parte de los pequefios productores, en €
proposito de proteger € ingreso de los campesinos frente a la voracidad de los

intermediarios y en la necesidad de regular y asegurar €l abasto a precios bajos en

18 Sobre este punto véase Rello y Trapaga (2001).
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beneficio de los consumidores. Este Ultimo aspecto fue determinante en la expansion de
la Compafiia Naciona de Subsistencia Populares, S.A. (CONASUPO).*®

El esquema de sostén de precios se hacia viable a través de la empresa paraestatal
CONASUPO, la cua hacia efectivos los precios de garantia a los productores mediante
la compra de su produccién y un sistema de almacengje. Ademas, éste se apoyaba en la
utilizacion de controles sobre las importaciones y la recepcion de transferencias
gubernamentales. Estas Cltimas tenian e propdsito de cubrir sus pérdidas. A
CONASUPO no le era indispensable adquirir la totalidad de la produccién ya que,
dependiendo del producto, bastaba con la compra de una cierta proporcion para
mantener los precios. Llegd a cubrir doce cultivos (maiz, frijol, trigo, cebada, sorgo,
arroz, soya, cartamo, girasol, algodon, gonjoli y copra).

Los productores podian recibir precios domésticos por encima de los precios
internacionales, mientras los precios pagados por los consumidores podian estar por
debagjo del precio al productor. Sin embargo, no siempre |os precios domésticos eran mas
atos que los internacionales, ya fuera porque existian condiciones favorables en los
mercados internecionales o por el efecto de gjustes en el tipo de cambio. Ademés, la
intervencion gubernamental no impidio e deterioro de los precios reales a productor y
tampoco implico la existencia de la decision de reduccion de la brecha de ingreso entre
el campo y la ciudad a través de los precios. Este punto no constituia un objetivo de la
politica agricola, la cual se centraba basicamente en el incremento de la produccion para

garantizar el abasto a precios bgjos.

19 CONASUPO fue fundada en 1961. Tenia antecedentes en el Comité Consultivo de los Articulos de
Consumo Necesario y el Comité Regulador del Mercado del Trigo, creados en 1937, los cuales fueron
reemplazados por el Comité Regulador del Mercado de Subsistencias (1938), la Compafiia Exportadora e
Importadora Mexicana, S.A. y la Nacional Distribuidoray Reguladora, S.A. La fusién de las tres Ultimas
dio origen a CONASUPO. (Flores, 2003: 198).
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La paraestatal ofrecia un mercado al cua los productores de diferentes regionesy
con diferentes costos de produccion podian vender sus productos al mismo precio, de
manera que muchos de ellos no tenian necesidad de buscar compradores 0 nuevos
mercados o retener la produccion en amacén hasta encontrar € mejor precio.
CONASUPO tenfa sus propios centros de acopio y bodegas™ y operaba como empresa
distribuidora a lo largo y ancho del pais,?* garantizando al abasto en e ambito de las
regiones, de manera que los costos de almacenamiento y distribucion eran en realidad
asumidos por e Estado. Los costos de transporte de sus proveedores podian ser muy
reducidos, dependiendo de la distancia entre la parcela y € lugar de entrega
Adicionalmente, productores de las zonas més algjadas recibian un subsidio implicito
para mantenerse en produccion, a no asumir |os costos de transporte y comercializacion
del tradado de su producto a las regiones no excedentarias.

Los precios de garantia no reflejaban los costos de oportunidad, especialmente al
no considerar e almacenamiento y los costos financieros derivados. Los industriales
podian comprar la materia prima a CONASUPO a precios subsidiados en sus centros de
distribucion, de manera que la inversion en la construccion de almacenes no resultaba
atractiva. La dotacion de sistemas de almacengje era consideraba en buena medida una

funcion publicaa. Ademas los precios uniformes favorecian que la industria se

20 CONASUPO se apoy6 iniciamente en Almacenes Nacionales de Depésitos, fundada en 1934, pero
después desarrollaria Bodegas Rurales CONASUPO. A fin de retirar a sector publico del
almacenamiento, instalaciones de ambas empresas serian privatizadas, siendo vendidas y transferidas a
empresas privadas o productores organizados en 1996.

21 CONASUPO no tenia como funcién Gnica la formacion de precios de los productos agricolas bésicos,
también estabainvolucrada en garantizar el abasto de una gama diversa de productos, a precios accesibles.
Por ello incursiond en la distribucion de subsistencias y en la industrializacién, habiendo desarrollado
incluso un sistema de tiendas CONASUPO. Entre las empresas vinculadas estaban Trigo Industrializado
CONASUPO (TRICONSA), Maiz Industridlizado CONASUPO (MICONSA), Leche Industrializada
CONASUPO (LICONSA), Alimentos Balanceados de México (ALBAMEX) y Aceites CONASUPO
(ACOSA). (Hores, 2003; 198-199).
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estableciera cerca de las zonas de consumo y no en las areas de produccion, de manera
gue este fue un factor inhibidor importante del desarrollo de la industria en regiones
agricolas y, por tanto, de la integracién entre agricultura e industria. El mangjo de la
comercializacion de los 12 productos que gozaban de precios de garantia representaba al
gobierno mexicano un costo fiscal muy elevado.??

A diferencia con otros paises, por otra parte, la politica de precios minimos Ilego
a operar como s fuera de precio tope, en la medida en que era usada por los
intermediarios para presionar |os precios ala baja -esta fue una de las razones de por qué
la politica de precios perdia efectividad para estimular la produccion. Para un cierto
rango de productores, que no podian acceder facilmente a CONASUPO, que temian la
arbitrariedad en los castigos por no cumplir las especificaciones en cuanto a calidad del
producto entregado, que renegaban por las colas para hacer la entrega de su producto a
las bodegas o0 que preferian un pago mas rapido, era mejor vender a los intermediarios.
Ademas, pudiendo abastecerse de CONASUPO, los industriales estaban dispuestos a
comprar sblo a mas bajos precios que los oficiales.

Las reglas para la definicion de precios de garantia no eran muy claras, pero se
tomaban en cuenta los aumentos en los costos de los productores, € comportamiento de
lainflacion y los precios internacionales. Hasta antes de la reforma para la eliminacion
de los precios de garantia, los precios eran fijados anuamente por e Gabinete
Agropecuario, y de ser necesario podian ser gjustados de manera discreciona 0 como

compensacion al aumento del costo de los insumos en € lapso entre e anuncio del
precio y la cosecha. Siendo del mismo monto en todo €l pais, debian cubrir € promedio

ponderado de los costos de una muestra representativa de zonas de produccién, bajo

22 Para una profundizacion en esta linea de argumentacion véase Téllez (1994).
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determinados paquetes tecnolégicos. De cualquier manera, la deciséon final era
eminentemente politica. Los precios de garantia representaban un compromiso, entre el
interés de los productores y los consumidores, acotado por la disponibilidad pablica de
recursos. Ademas, la gran discrecionalidad con la cua se anunciaban los precios de
garantia generaba incertidumbre ya que los productores daban marcha a su proceso
productivo sin conocer exactamente |os precios que habria a fina de su cosecha

Aungue & esquema de precios de garantia a través de CONASUPO tenia muchos
problemas, segin se ha sefidlado antes, esta empresa era Gtil a los productores, en la
medida que garantizaba no sdlo precios sino un mercado accesible, que no implicaba
grandes costos en comercializacion. Sin embargo, a esta instituciéon, asi como a
esguema de precios, se le puede imputar haber inhibido e desarrollo de la capacidad de
comercializacion de los productores y alin € desarrollo de los mercados de granos.
Ademés, la corrupcién y malas decisiones de politica hicieron de este organismo publico
una fuente de quebrantos fiscales.

El desmantelamiento del sistema se inicid con la autorizacion para importar
granos y oleaginosas en 1985, dando lugar a la ruptura del monopolio estatal, pues la
proteccién, basada en permisos previos, se hacia viable a través de CONASUPO. En
concordancia, CONASUPOQ iniciaria €l proceso de retiro de la adquisiciéon de cosechas
nacionales, para que los precios domésticos tendieran a reflgiar en mayor medida los
precios internacionales. Posteriormente, entre 1988 y 1990, serian eliminados permisos
previos y reducidos o eliminados los aranceles a la importacion para € frijol (1988), €
trigo y e sorgo (1989) y la soya (1989) y sus derivados (1990). S6lo maiz, frijol y trigo

guedaron sujetos a permisos previos. (Flores, 2003: 200-201). En 1989 se termind con

313



los precios de garantia en todos |os productos sujetos a este régimen, con excepcion de
maiz y frijol. No obstante ese régimen de excepcion sdlo duraria hasta 1998.

El peso de CONASUPO en la comercidizaciéon de granos disminuyd
drasticamente debido a los cambios arriba descritos, aminorando, por consiguiente, la
carga que este organismo representaba en las finanzas publicas. Con un rol disminuido,
jugaria durante algin tiempo € papel de comprador de ultima instancia, hasta su
desaparicién en 1999. Adicionamente, € retiro de la comercializacion directa de granos,
implico la renuncia a hacer reservas técnicas, bajo € supuesto de que € mercado
internacional podiaser altamente confiable y més econémico.

Por otra parte, con la desaparicion de los precios de garantia, el Estado mexicano
se dedligo del compromiso de garantizar ingresos minimos a los productores de granos,
obligando, alavez, a éstos, a asumir todos los costos de comercializacion y almacenaje.
Este cambio embonada con medidas para |a desaparicién de controles de precios sobre
los alimentos que pretendian proteger al consumidor final. En €l marco de una economia
gue se habia abierto ya a las importaciones de bienes industriales, € abandono de los
precios garantizados se justifico en la idea de que éstos eran poco eficientes para
estimular el aumento de la produccién. Estos, a ser fijados a mismo nivel para todo €
pais, frenaban el desarrollo de los mercados regionales yrestringian la construccion de
redes privadas de distribucion, obstaculizando la orientacién plena hacia e mercado, la
adopcién de cultivos de mayor valor agregado y lamejora en la calidad en los productos.
Sin embargo, un argumento méas de fondo era que a abrirse el mercado, productos
agroindustriales, antes protegidos, perdian competitividad frente a las importaciones,
debido a un costo no competitivo de las materias primas adquiridas en € territorio
naciondal.
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A los razonamientos anteriores se agregaria otro mas, a ser diseflado €
Programa de Apoyos Directos a Campo (PROCAMPO), € sesgo implicito de la politica
de precios contra campesinos, |os cuales eran compradores netos y no recibian beneficio

alguno de los precios de garantia.?®

En tal sentido, dicho esquema, se dijo, favoreciaala
agricultura comercial, de mas altos rendimientos y mayor superficie, mientras marginaba
de los apoyos publicos a campesinos de subsistencia. Hubo agui un cambio de
percepcion respecto al papel que debia tener la politica de precios, ya que se desvalorizo
su papel instrumento para €l aumento de la produccion afin de conceder mayor carga de
valor a su carécter de mecanismo de redistribucion del ingreso — para el aumento del
ingreso de las unidades de produccion més pobres-.

En el marco de una economia protegida, la politica de precios tenia mas bien el
proposito de incrementar la produccion para una poblacion en rapido crecimiento,
evitando el incremento de los precios de las subsistencias y caer en una situacion de
dependencia alimentaria, méas ala de cuales fueran sus efectos sobre €l ingreso. En esta
direccion, la cobertura de los precios y de otras politicas se fue ampliando para
incorporar mayor nimero de productores y superficie de cultivo, incluyendo a aguellos
de Dnas de tempora de alto riesgo, mientras que la pobreza rural era atacada con
medidas asistenciales de diverso tipo, algunas de las cuales eran operadas por
CONASUPO misma. Para efectos de la politica de precios, los campesinos eran
asumidos como productores, no como explotaciones familiares de bao nivel de

consumo, sujetas a la asistencia publica, dada su condicion de pobreza.

%3 El incremento de la pobreza rural, a partir de |as reformas neoliberales, pone en duda el argumento, ya
gue se menospreciaron |os efectos de la politicade precios sobre la economiarural, dado que |os mercados
estéan vinculados unos con otros y las familias campesinas no concurren a ellos solamente como
consumidores. Los dafios sobre la produccion comercia pudieron haber causado el estrechamiento de los
mercados laborales y de otros productos agricolas en el ambito local, asi como la caida de la rentay €l

precio del suelo.
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Debido a la presencia de CONASUPO y € sistema de precios de garantia, los
esfuerzos para desarrollar la capacidad de organizacio n de los productores para la venta
de sus cosechas fueron bastante pobres, de ahi que los apoyos directos a la
comercializacion tampoco fueran significativos. El retiro de la paraestatal, sin embargo,
daria lugar a otro escenario. Las actividades de CONASUPO llegaron a incluir la
compra, almacenamiento, e transporte, la transformacion y la venta al menudeo de los
productos mas importantes y algunos de sus derivados, ademés de hacer viable las
politicas de precios y ser @ Unico importador de leche en polvo. Todavia més, no era la
Unica empresa de participacion publica con capacidad de intervenir en la
comercializacion, también operaban empresas de participacion publica en e azlcar, €
café, e cacao, € agodon y e tabaco. Todas estas empresas serian liqudadas a fin de
retirar el Estado de los procesos de formacién de precios.?*

Como era de esperar, la desaparicion de precios de garantia dio lugar a
problemas en la comercidizacion de granos. En reaccion, para dar salida a la nueva
situacion, se instrumenté e mecanismo de precios de concertacion —con arbitraje
gubernamental- en los casos del sorgo, trigo, arroz, cebada y oleaginosas (OCDE, 1997:
57). Los nuevos precios no se hicieron extensivos a todo e pais, méas bien tendieron a
enfocarse a las zonas més probleméticas o excedentarias. Los precios derivados de la
concertacion eran el resultado de una negociacion entre industriales y organizaciones
regionales de productores, cimentado en transferencias publicas a favor de los

compradores —apoyos a la comercializacion en forma de pagos directos-. Este fue un

24 En azlcar intervenia Azicar, SA., en café INMECAFE, en cacao CONADECA, en algodén
Algodonera Mexicana, S.A. y en tabaco TABAMEX. Con menor importancia, también intervenian
CONAFRUT, en frutas, IMGUCO, en coco, GO, S.A., en oleaginosas, PRONAPROGA, en cereales
alimenticios, y PROMANO, en nopal y maguey. La industrializacion del café fue promovida por
DEINCAMEX vy la de frutas por el Complejo Industrial de la Fruta de la Regién del Papal oapan. (OCDE,
1997: 37).
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recurso para dar salida a la produccién nacional, ante la preferencia de los industriales
por importar, dado e acceso a un crédito estadounidense més competitivo y la
posibilidad de usar las compras externas para adquirir produccion del pais a precios aln
maés bajos.

Para el célculo de los precios de concertacion se desarroll6 una metodologia
basada en precios de indiferencia. EIl monto de apoyo debia cubrir el margen entre e
precio concertado y un precio de indiferencia -precio implicito a cua los primeros
compradores estaban dispuestos a adquirir indiferentemente la produccién nacional o los
productos importados-. En otras palabras, € precio de indiferencia era el precio que los
productores habrian recibido en ausencia de precios concertados. El precio de
indiferencia fue calculado para cada zona de consumo de México, siendo equivalente a
los precios de frontera, CIF, més el arancel a la importaciéon y el costo de transporte
entre lafronteray la principal zona de consumo, menos el costo interno de movilizacion
entre las diferentes zonas del pais. (OCDE, 1997: 57-58; Y Unez Naude, 2002).

Los vacios dejados por € retiro de CONASUPO vy la desaparicion de precios de
garantia, en un contexto de mercados pocos desarrollados, escasez de infraestructura y
estructuras de comercializacion poco €ficientes, llevaron finalmente a la creacion de
Apoyos y Servicios a la Comercializacion (ASERCA), en 1991. (Téllez, 1994. 182).
Este organismo inicié sus operaciones bao la idea de perfeccionar e esguema de
concertacion de precios introducido en 1988 (en sorgo, inicialmente) (SARH, g/f) y, a
diferencia con CONASUPO, quedd impedido por Ley para realizar compras por cuenta
propia o de terceros.

A ASERCA le fueron definidos los siguientes objetivos. fomentar la
organizacion de productores para la comercidizacion y la capacitacion; fomentar la
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construccion de la infraestructura bésica para redlizar eficientemente los procesos de
comercidizacion; elaborar, promover y desarrollar sistemas dindmicos de
comerciaizacion de productos agropecuarios, previo diagnostico de los problemas que
se presentan en cada una de sus etapas, fomentar € desarrollo de sistemas de
informacion de mercados nacionales e internacionales de caracter publico y privado, y
proveer informacion en las negociaciones comerciales de los productores con los
compradores, promover lineas de crédito en € sistema financiero para apoyar la
comercializacion; fomentar la creacién de una bolsa agropecuaria, hacia la que se oriente
la comercializacion privada; fomentar la creacion de una sociedad de inversion de
capitales, que apoyara la constitucion de empresas comercializadoras especializadas por
region o producto; fomentar la exportacion de productos agropecuarios mexicanos,
coordinar sus actividades de apoyo a la comercializacién de productos agropecuarios,
con dependencias y entidades paraestatales de la administracion publica federal, que
tengan atribuciones o participen en e desarrollo de dichas actividades, asi como con las
organizaciones de productores rurales, cAmaras comerciales e industriaes, instituciones
de crédito y las demés personas e ingtituciones que juzgue conveniente; y operar y
supervisar programas temporales de apoyo a productores agropecuarios para hacer fluida
la comercializacion de sus productos, dentro de los lineamientos presupuéstales que
definan las autoridades competentes de conformidad con las disposiciones legales
aplicables (Téllez, 1994: 186).

ASERCA, siendo un érgano desconcentrado de la SAGARPA, no estaba previsto
gue terminara convirtiéndose en una institucion tan importante, compitiendo incluso con
la SAGARPA misma. Se esperaba més bien, que conforme se desarrollaran los
mercados, su intervencion fuera cada vez menos necesaria, y no creciente, como
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sucedi6.?® Su papel, por eemplo, debia haber disminuido a ponerse en marcha
PROCAMPO, instrumento que fue concebido para ser la piedra angular en las politicas
agricolas, perfil que contradictoriamente se ha desdibujado. Rosenzweig et al., (2000:
136) observan que las tareas de acompafiamiento asociadas con PROCAMPO vy las
relacionadas con el desarrollo de mercados y fomento de los circuitos privados de
comercializacion resultaron tener una complejidad mayor a la esperada. La crisis de
1995, por otra parte, habria hecho imposible el programa original. Ello fue asi, porque
los costos de los productores se incrementaron, a igual que las carteras vencidas y las
restricciones de acceso a crédito y presupuestarias. La crisis de 1995 condujo a la
cancelacion de proyectos para la modernizacion de las redes de transporte terrestre,
ferroviario y maritimo, planeados para la movilizacién inter-regional de las cosechas.

En ese tenor, la presencia de CONASUPO tuvo que ser mantenidamés alladelo
programado, debido, a que, dada la situacion de crisis, era necesaria en € esquema de
subsidio generalizado y de precios a latortilla. Ademas, pasada la burbuja de alza de los
afos 1996 y 1997, los persistentes precios bajos elevaron las presiones de los
productores en demanda de mayores apoyos a la comercializacion. A partir de 1995 se
empezaron a otorgar apoyos a trigo de la region del bajio y, ante la extincion de
CONASUPO, a partir de 1999, al maiz de diversas entidades federativas. Ya para €l afio
2000, ® beneficiaban de apoyos a la comercializacion, €l trigo de Baja Caifornia,

Sonora 'y €l bajio; e maiz amarillo de Chihuahua; y el maiz blanco de Sinadoa, Bga

California Sur, Jalisco y Chiapas.

%5 ASERCA fue creada baja la idea de transicion hacia una orientacién de mercado completa en la
produccion de granos bésicos. El desarrollo de los mercados y la creacion de estructuras de
comercializacion més eficientes, donde se contemplaba la creacién de una bolsa de granos, debia terminar
haciéndola innecesaria. Sin embargo, esta institucion publica no sblo ha persistido, sino que su
importancia ha sido creciente. Al parecer, dadas las realidades de la comercializacién, llegd para quedarse.
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Los apoyos estaban siendo canalizados a través del Programa de Apoyos a la
Comercidlizacion y Desarrollo de Mercados Regionales, pero € precio, antes
denominado de concertacién, pasd a ser considerado un precio objetivo, sujeto a
subastas. Estos apoyos directos, eran determinados asignando un precio a productor en
campo y tomando en cuenta el volumen susceptible de apoyo en cada region. Eran
concedidos a los compradores que se comprometian a pagar a productor € precio
objetivo, y que a la vez estaban dispuestos a solicitar el menor apoyo por tonelada,
mediante licitacion publica —salvo excepciones-. La decison de usar apoyos a la
comercializacion y no PROCAMPO respondia a que ésta era una via mucho més
econdmica, pues los apoyos podian ser concentrados en zonas excedentarias y en una
cantidad delimitada de productores. PROCAMPO, dado que llegaba a todos |os estados
y atodo tipo de productores, implicaba desembol sos mucho mas elevados, de ahi que los
pagos a los productores mediante este programa no hayan conservado su valor red,
segulin se habia comprometido inicialmente.

Los apoyos a la comercializacion recibieron posteriormente la denominacion de
apoyos a la rentabilidad. Segiin ASERCA, éstos presentan defectos, pues se concentran
en unos pocos cultivos, estados de la Republicay en pocos productores. Ademés, estan
politizados, en razén de que su concesion ha sido una respuesta a la presion de los
productores, y limitan la reconversion hacia otros cultivos, como las oleaginosas, €l
agodén y el maiz amarillo, cultivos en los cuales el pais es altamente deficitario.?® Por
otra parte, estos pagos no se gjustan a criterio de no incentivar la produccion, ya que no

estan completamente desvinculados, pues se calculan por tonelada.

%6 Declaracion de Francisco Mayorga Castarieda, director en jefe de ASERCA (El Financiero, 2001).

320



De acuerdo con Rosenzweig (2003), en general, hasta € afio 2000, la mecanica
era que el gobierno federal y las organizaciones de productores negociaran un cierto
precio. Dicho precio servia de base para la realizacion de subastas publicas, en donde los
posibles compradores pujaban por conseguir un cierto subsidio —-e apoyo a la
comercializacion a cambio de comprometerse a la compra de un determinado volumen
al precio negociado. Sin embargo, ese esquema sufrio una modificacion severa en la
temporada 2000-2001, a fin de que fueran los productores en lo individual los que
recibieran e subsidio. El nuevo enfoque contempl apoyos a los productores calculados
a partir de una cantidad fija por tonelada, tomando en cuenta los precios esperados
durante la temporada, mientras que la produccién era comercializada a los precios
prevalecientes en e mercado. Sin embargo, se hicieron excepciones en e caso del trigo
y maiz en € noroeste de México y del maiz en Chiapas, donde se mantuvo la l6gica de
negociacion de un cierto precio, entre compradores y organizaciones de productores,
pero tomando en cuenta el subsidio por tonelada que & gobierno federal se comprometia
a dar a los productores en lo individual. En este caso los productores rechazaron la
incertidumbre de vender al precio de mercado, aunque |os precios negociados reflejaban
en alguna medida |as condiciones preval ecientes en el mercado.

Los cambios introducido en la temporada 2000-2001 eran la respuesta a una serie
de criticas, pues unos cuantos grandes compradores demandaban subsidios demasiado

altos respecto a los costos de comercializacion prevalecientes y porque era dificil

asegurar que €l precio pactado fuera pagado efectivamente a productor. Por lo demas, €l
esquema limitaba la participacion de los productores en € negocio de la

comercializacion de granos.
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El esquema de la temporada 2000-2001 no dur6 mucho. Ante las presiones
crecientes de los productores y en respuesta ala Ley agricola del 2002 y la entradaen la
dltima fase de TLCAN, se definieron un conjunto de medidas contempladas en €
denominado “Blindgje Agroalimentario” que ateran la comercializacion de granos y
oleaginosas. Hasta cierto punto, en imitacién del sentido anticiclico del nuevo esquema
de politica agricola de Estados Unidos, se definidé un esquema de ingresos objetivo por
tonelada, por cinco afios y para una amplia gama de productos, e cua implica la
remodelacion de PROCAMPO vy de los “Programas de Apoyo a la Comercializacion”.
Dicho ingreso se integra con tres componentes. PROCAMPO expresado en toneladas,
ingreso proveniente del mercado y apoyos adicionales necesarios para acanzar €
ingreso objetivo, en caso de que PROCAMPO y e ingreso de mercado resulten
insuficientes (SAGARPA y Secretaria de Economia, 2002). Con este nuevo enfoque se
pretende la reduccion de la incertidumbre y dejar mayor espacio a la diversificacion de
cultivos y la reconversion productiva y la incorporacion de més areas excedentarias.
Ademas, los productores estan obligados a suscribir contratos individuales s quieren
recibir los apoyos, lo cual abre € espacio para la introduccion de criterios de
condicionamiento, derivados de otros objetivos de politica (sustentabilidad, buenas
précticas agricolas, conversion de cultivo, entrada en agricultura de contrato, etc.)
(Rosenzweig, 2003). En tal sentido, se toman algunas de las innovaciones introducidas
por la Union Europea, las cuales forman parte hoy del debate en torno a las politicas

agricolas.
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Los ingresos objetivos han dado lugar a criticas. Desde ASERCA?’ = ha
sefidado que € esquema, ta y como lo aplica la SAGARPA puede llegar a ser
insostenible en términos presupuestarios, si 10s ingresos, puestos excesivamente altos,
dan lugar a incremento de la produccion. Ademas, como en e caso de los esquemas
anteriores, también se critica su concentracion en unas cuantas entidades federativas y
productores. Es decir, hay un problema de equidad, en donde los que producen con mas
altos rendimientos y en mayor superficie recibiran beneficios mayores (Knochenhauer,
2004). Bgjo estas lineas de razonamiento, podria ser recomendable la adopcion de
medidas para modular los apoyos a la comerciaizacién, para considerar rangos de
productores, la reduccion de los ingresos objetivo o la desaparicion de los pagos directos
alacomerciaizacion. Vae la pena detenerse en estos puntos.

La incursion de ASERCA a través de pagos directos a la comerciadizacion, fue
una manera de evitar €l establecimiento de precios a productor y comprometer grandes
bolsas de recursos en tanto se daba salida a vacio dejado por CONASUPO. Al haberse
enfocado en granos con problemas, en zonas excedentarias, la intervencion fue por
definicion excluyente e inequitativa. No es para sorprender que los apoyos se
concentraran en unas cuantas entidades federativas y unos pocos productos. Ademas,
estos desembol sos fueron pensados para dar atencion alacoyuntura, como una respuesta
a la presion politica y la inconformidad social existente en regiones que encaraban
precios bajos de su cosecha y dificultades para comercidizarla. En esta perspectiva, la

distribucion de los apoyos a la comercializacion, regionalmente, ha reflgjado la

capacidad de organizacion, de cabildeo y de movilizacion de los productores y sus

27 Declaracion de Juan Antonio Hinojosa, Coordinador de asesores de ASERCA (El Financiero. 2004
mayo 7).
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organizaciones. Esta forma de operacion incentivd un circulo perverso: en tanto los
productores se quejaban de que habia que hacer movilizaciones, temporada con
temporada, a fin de poder vender sus cosechas, funcionarios de ASERCA se lamentaban
de tener que tomar decisiones en respuesta a las presiones politicas.

Los apoyos a la comercializacion, por definicion, operan sobre aguellos que
canalizan sus excedentes a mercado, lo cua degja fuera a la franja de productores de
subsistencia. Por tanto, nunca podran ser realmente equitativos, s la equidad es
entendida como oportunidad de acceso. Razonando en esos términos, CONASUPO era
bastante justa ya que abria la oportunidad de que aun productores de subsistencia
pudieran eventualmente recibir transferencias para la comercializacion, dado que se
estaba en la logica de incrementar la produccion y capturar los excedentes
comercializables. Ello implicaba emormes costos y desembolsos gubernamentales. En
contraposicion, dado que los problemas de comercializacion no se han resuelto, €
enfoque fundaciona de ASERCA ha sido sacrificar la equidad a fin de conseguir
ahorros en el gasto, de ahi que, hasta la definicidén formal de los ingresos objetivo, no se
haya establecido un esguema definido de apoyos, y que éstos hayan estado sujetos a la
negociacion coyuntural: no habia que dar sefides transparentes y claras para no
incentivar e acceso a nuevos demandantes. Las intervenciones de ASERCA fueron
introducidas bajo la |6gica de apagar fuegos e inducir mayor orientacion a mercado, en
un horizonte de transicion, no para dar certidumbre a los productores al comercializar

sus cosechas.

El pais alin esta Igos de tener estructuras de comercializacion eficientes. Entre
otras razones, por € atraso en lo que se refiere a organizacién de productores,
infraestructura basica para la distribucion y comercidizacion y la carencia de
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funcionales instrumentos de administracion de riesgos. En tal sentido, los productores
nacionales, cualquiera que sea su tamafo, padecen desventajas estructurales respecto a
sus contrapartes del TLCAN. AUn mas, suponiendo que se tuvieran condiciones
equiparables, los instrumentos de administracion de riesgos no serian suficientes por si
mismos para dar margenes de certidumbre aceptables a los productores; ésta es una
leccion que se desprende de la Ultima reforma de las politicas agricolas en Estados
Unidos, la cua implico € retorno a instrumentos anticiclicos, ante descensos de precios
excesivamente bagjos. Por desgracia, al haber renunciado a instrumentos clasicos de
proteccion en frontera y haber desmantelado CONASUPO e pais disminuyd sus
opciones, de ahi que necesariamente tenga que recurrirse a los pagos directos para
enfrentar situaciones de bajos precios y problemas en la comerciaizacion. Los pagos a
la comercializacién, mas alla de la forma que asuman, no deben ser eliminados, en la
medida en que implican la posibilidad de conservacion del aparato productivo, no solo
de los productores.

El esquema de ingresos objetivos ofrece la ventgja a los productores de reducir la
incertidumbre en la comercializacion, en tanto amplia la posibilidad de apoyo directo
para una gama més diversa de opciones (maiz, trigo sorgo, cartamo, canola, algodon,
arroz, soyay triticale), lo cua afina de cuentas se traduce en laincorporacion de mayor
nimero de zonas excedentarias y de productores de los que antes eran considerados.
Esta afirmacidn no significa que lleguen o puedan llegar a cualquier productor o region
del pais, 1o cua efectivamente podria dar lugar a situaciones insostenibles, dadas las
posibilidades de gasto gubernamental. El mayor acceso implica avanzar hacia mayor
equidad —no resolver los problemas de equidad-, pero a costa de incrementar € gasto en
este rubro. No obstante, € costo real de un esquema de este tipo depende del
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comportamiento de los precios, pues s éstos son atos entonces los desembolsos
gubernamental es serdn menores. Lo inverso puede ocurrir si 10s precios caen.

Adicionalmente, el esquema de ingresos objetivo puede permitir hacer frente ala
concentracion de los apoyos en maiz, a abrir la puerta a otras aternativas de siembra, 1o
cual tiene incidencia sobre la equidad, pues son zonas productoras de maiz con altos
rendimientos las que tienden a llevarse los apoyos a la comercidizacion. Esta
posibilidad sin embargo est4 condicionada por los precios relativos. En este sentido,
puede haber sido un error haber puesto excesivamente ato el precio del maiz, en
comparacion a las otras opciones, tomando en cuenta en que es en este cultivo donde se
observa mayor dinamismo en € aumento de los rendimientos. Ademas, una
diferenciacion de ingresos objetivos por zonas de produccion, en el caso del maiz, con
niveles més bajos a zonas de atos rendimientos, podria haber incentivado en mayor
medida la reconversiéon de cultivos y el incremento de los rendimientos en regiones en
desventaja en este aspecto.

Los problemas de la comercializacion son de carécter sistémico, en
consecuencia, su resolucion requiere de tiempo y ser atacados desde diversos angulos.
Es un error suponer que los problemas de infraestructura de amacenamiento,
procesamiento y empaque pueden resolverse haciendo exclusion de los problemes de
rentabilidad. También es equivocado suponer que inversiones de tal tipo se
desencadenan y sostienen con éxito si existe un marco de politica que los impulsa,
haciendo omision de la rentabilidad. El acceso a crédito para la pignoracion de cosechas
es importante, pero si los precios terminan siendo bajos, ello solamente conduce a la
insolvencia y destruccion de las organizaciones. Si realmente se desea construir una
agricultura competitiva, que dé adecuados niveles de ingreso a las familias en € campo,
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se requiere de una vision sistémica en @ tratamiento de los problemas de la agricultura,
la cua no puede dejar de lado €l problema de los precios y de los ingresos de los
productores. La solucion sistémica pasa incluso por la expedicién de una ley de
almacenamiento que garantice la conservacion en buena calidad del grano y su
clasificacion conforme a estédndares de calidad, a fin de que la produccion pueda ser
puesta como garantia de préstamo.
5.3.3.3. Politicas de reduccién del costo de los insumos y de megoria en las
condiciones generales de produccion

En & marco de un esquema de politica de acentuado sesgo urbano, bgjo una
economia bastante cerrada, donde €l precio de las subsistencias —o bienes-saario- erade
particular importancia, los subsidios a |os costos de produccion jugaban un papel crucial
en la logica de no empujar los precios a productor hacia el aza. Habia una
argumentacion adiciona a favor de este tipo de subvenciones: e impulso a cambio
técnico para elevar la productividad y propiciar la modernizacion de las unidades
productivas y su incorporacion al mercado. Buena parte de |os esfuerzos presupuestarios
en este terreno se justificaban en la idea de que la utilizacion de insumos agricolas
mejoraria sustancialmente € ingreso de los productores al aumentar la productividad de
sus tierras, mientras descendian los precios a consumidor. En contraste,
paraddjicamente, la elevacion de la competitividad de las unidades productivas estuvo

en buena medida ausente de la discusion, ya que aun la produccion de pequefios

productores podia encontrar mercado a través de los mecanismos establecidos por €
Estado.

Como en @ caso de la comercializacion y la politica de precios, la intervencion
directa del Estado en la oferta de insumos agricolas fue preponderante, tanto en el
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crédito rura y e seguro agricola como en la provision de semillas y fertilizantes y €
acceso a agua, lamaquinaria agricolay la asistencia técnica. En los afios ochenta, en un
escenario inflacionario, |os subvenciones a través de los insumos agricolas llegaron a ser
frecuentemente superiores a apoyo a precios de mercado. Por otra parte, no hubo
realmente un cuestionamiento -que trascendiera socialmente- del uso de insumos y de
précticas agricolas dafiinas del ambiente y de los recursos. México se incorporo tarde a
esa perspectiva En un escenario de amenaza de importaciones crecientes, la
preocupacion dominante en las politicas publicas era incorporar més tierra a cultivo y
ampliar €l uso de insumos y tecnologias convencionales entre productores campesinos a
fin de incrementar los rendimientos y la oferta de productos agricolas.

Por otra parte, la eliminacion o reduccion gradual de las subvenciones y aun de
los servicios generales de apoyo, no fue vinculada exclusivamente a la idea de bajar la
presion sobre el presupuesto, sino también a la premisa de ser condicién basica para la
elevacion de la eficiencia econdmica a través de que se expresaran claramente los
precios relativos de los factores, en tanto se dgjaba espacio a desarrollo de mercados
privados. Por tanto, el retiro de las subvenciones encontrd justificacion en €l objetivo de
la consecucion de los precios correctos para una asignacion eficiente de |os recursos.

No obstante, la eiminacién o correccion de las subvenciones a los insumos
ocurrié en un marco de persistente sobrevaluacion del tipo de cambio y en presencia de
mercados inexistentes, incompletos o de ma funcionamiento, donde los precios
dificilmente podian llegar a ser los correctos. Ademas, en algunos casos, ed0s precios
han sido la expresion de fallas, o elecciones de politica, por el lado del sector pablico,
como en € caso de los energéticos, 0 manifestacion de la falta de competitividad de la
economia (infraestructura 'y servicios generales) en su conjunto. No es para sorprender,
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en consecuencia, que el Estado haya tenido que retomar estas formas de intervencion. En
particular, a medida que la construccion de instituciones democraticas y contrapesos a
poder gecutivo ha ido abriendo €l espacio para una mayor expresion de las demandas de
grupos organizados en el campo mexicano.

5.3.3.3.1. El crédito agricola: de la laxitud a la escasez

Histéricamente el acceso a crédito parala agricultura mexicana ha dependido de
los instrumentos de politica publica. Debido a la poca disposicion de la banca comercia
de comprometer fondos en esa actividad, considerada de ato riesgo, y la debilidad en €
desarrollo de otros tipos de ingtituciones financieras rurales. El crédito agricola
promovido y financiado por ingtituciones publicas mantuvo una tendencia creciente en
importancia, hasta que la economia nacional entré en un proceso de crisis y reformas
estructurales. En esa ruta e crédito asociado a la banca de desarrollo se desplomd,
mientras €l crédito de la banca comercial era entrampado en un ciclo de expansion
depresion.

La decision de recuperar e dinamismo que tenia la agricultura durante los afios
del milagro agricola mexicano condujo a diversos gjustes ingtitucionales para elevar €
acceso al crédito. Sin embargo, la ampliacion de la cobertura llevé a un relgjamiento de
los criterios estrictamente financieros y a una excesiva exposicion al riesgo. Bajo ese
escenario, €l crédito fue una via para hacer transferencias hacia € campo, que

compensaran los efectos negativos del deterioro de los términos de intercambio respecto

a la sociedad urbana. Ademés, e crédito fue considerado como un importante
mecanismo de induccion del uso de insumos agricolas y tecnologias modernas entre
pequerios productores, especialmente en los g idos; y contemplado como un instrumento
de planeacién, ya que mediante é se inducia o desalentaba la siembra de determinados
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cultivos, especialmente en los distritos de riego. El crédito jugé un rol de primer orden
en la introduccion de nuevos cultivos y productos, los cuales ampliarian € abanico de
opciones.

Las principales instituciones de desarrollo para la canalizacion de crédito a la
agricultura eran € Banco de Crédito Rural (BANRURAL), resultante de la fusion de
otros bancos de desarrollo orientados hacia la agricultura, en 1975,%® y e Fideicomiso
Intituido con Relacion a la Agricultura S.IN.C. (FIRA), creado en 1954. BANRURAL,
como banco de desarrollo de primer piso, concedia préstamos a productores de mas
bajos ingresos, cuyo acceso a la banca comercia era dificil. FIRA, funcionando como
banca de segundo piso, operando a través de la banca comercial y de BANRURAL, se
abocaba sustanciamente a productores de mayor nivel de capitalizacion. Otras
ingtituciones financieras que también han sido instrumentos publicos de crédito son el
Banco de Comercio Exterior, creado en 1934, la Compafia Financiera Nacional
Azucarera, S.N.C., establecida en 1943, Nacional Financiera, SN.C. (NAFIN), surgida
en 1934, y & Fideicomiso de Riesgo Compartido (FIRCO), creado en 1981.

A través de BANRURAL, €& gobierno federal concedid préstamos a productores
agricolas y ganaderos a tasas de interés por debajo de las tasas de mercado. Sus lineas de
crédito contemplaban capital de trabgo (crédito de avio) e inversion (crédito
refaccionario) y atendian a productores de cereales, frijol y oleaginosas, en tierras de
temporal y de riego. En e periodo 1983-1987, previo a periodo de reforma de las

instituciones de crédito publico, fueron habilitadas 6.8 millones de hectareas, casi &

?® Los antecedentes de BANRURAL se remontan a 1926. Afio en el cual se expidi6 la primera Ley de
crédito agricola y se cred el Banco Nacional de Crédito Agricola, S. A. (BANGRICOLA) y 9 bancos
regionales gjidales. BANRURAL fue producto de la fusion del BANGRICOLA, BANJIDAL (Banco
Nacional de Crédito Ejidal, S.A., creado en 1936, BANAGRO (Banco Nacional Agropecuario, S.A. de
C.V.), creado en 1965, y Bancos Agrarios Regionales. (Mufioz, Santoyo y Altamirano, 2002: 69-71).
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mitad de la superficie nacional sembrada con granos basicos; de esa superficie 77% era
de temporal. Ademés, € 87% de los acreditados eran gidatarios —de un total de 1.4
millones. (Mufoz, Santoyo y Altamirano, 2002: 74; OCDE, 1997: 86). Aunque €

grueso de la clientela 'y la superficie acreditada estaba en tierras de temporal, aun asi, ni
en su momento de auge, € crédito pudo hacerse llegar a la mayor parte de los
productores ni cubrir la mayor parte de la superficie de cultivo.

A lo largo de su existercia, BANRURAL fue objeto de frecuentes transferencias
publicas a fin de mantenerlo en operacion. Adicionalmente, en multiples ocasiones se
hicieron condonaciones de adeudos, ante la acumulacion de deudas no saldadas por sus
clientes. Estos problemas no solo se debian a fallas en la gestion de los créditos 0 a la
corrupcion sino a hecho de que se daba atencidén a tierras de temporal, con dta
probabilidad de siniestros. El crédito llegd a ser considerado como un instrumento para
hacer justicia social, redistributivo, de ahi que los criterios financieros se relgaran a fin
de ampliar la cobertura.

BANRURAL llego a tener la red de sucursales mas amplia de todos los bancos
mexicanos, pero una gran cantidad de sus préstamos no podian ser recuperados
directamente y tenian que ser saldados por la Aseguradora Agricola y Ganadera
(ANAGSA). Toda esa estructura seria reducida drasticamente con los cambios
emprendidos a partir de 1988. Ellos dieron lugar a la desaparicion de ANAGSA y ala
reformulacién de los objetivos, atribuciones y alcances de las instituciones relacionadas
con el financiamiento de la agricultura. Los créditos en especie (semillas, fertilizantes y
otros agroquimicos) fueron eliminados, asi como los condicionamientos de uso
obligatorio de determinados insumos y venta de la produccién. Para asegurar la
recuperacion se adoptaron criterios financieros y se redujo su clientela a aquellos que
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mostraban potencial productivo. Ademas, fueron fomentadas las uniones de crédito
como alternativa. Estas instituciones posteriormente entrarian en crisis.

Previamente a la reforma de las ingtituciones de financiamiento rural, € crédito
habia pasado por una etapa de contraccion (1982-1988). Durante ese lapso, hubo tasas
de interés real que resultaron negativas, dado € entorno inflacionario y la existencia de
tasas de interés nominales subsidiadas. En ese entonces, las tasas de interés eran
diferentes segin € tipo de crédito, productor y actividad productiva, los créditos
refaccionarios pagaban tasas menores que las de avio y los productores de menores
ingresos tasas mas bajas que los de més altos ingresos. Ademés, en granos basicos se
pagaban tasas inferiores que en otros productos. Tal situacion cambioé a reformularse e
funcionamiento de las ingtituciones de crédito. (Salcedo, 1999). Lo cua seria
complementado con la desregulacion de los mercados financieros (1989),2° mediante la
desaparicion del mecanismo de encaje lega (cgones de crédito) y la liberacion de las
tasas de interés. Estos cambios dieron lugar a un ciclo expansivo en el financiamiento de
la banca comercial, aun en el campo (véase figura), dado € entorno optimista respecto a

las reformas estructurales emprendidas por e gobierno de Carlos Salinas.

29 Con la eliminaron los cajones de crédito la banca comercial no tuvo ya la obligatoriedad de canalizar
una parte de sus créditos hacia la agricultura, de manera que los descuentos con FIRA y sus subsidios
adquirieron mayor importancia. No obstante, para la banca comercial, € financiamiento FIRA perdio
atractivo después delacrisisy €l incremento de la cartera vencidaen el campo.
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Figura 23. Comportamiento del crédito otorgado por las bancas comercia y de
desarrollo para actividades agropecuarias, 1970-2002

Banca comercial Banca de desarrollo

Las reformas de las ingtituciones y politicas de crédito rura implicaron la
clasificacion de los productores en tres categorias a fin de que fueran objeto de trato
diferenciado. Los productores situados en zonas de alta siniestralidad, marginales o de
bajo potencial productivo, pasaron a ser parte del programa de “Crédito a la Paabra’,
sin intereses aplicables, bajo la administracién de la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), para ser objeto de asistencia social. Los productores de bajos ingresos con
potencia productivo y sin acceso ala banca comercial quedaron sujetos a la atencién de
BANRURAL y FIRA, para ser beneficiados con tasas preferenciales. Por dltimo, los
productores comerciales fueron dejados a la banca comercial, la cual podia descontar
con FIRA, Naciona Financiera (NAFIN) y e Banco Naciona de Comercio Exterior
(BANCOMEXT). (Mufioz, Santoyo y Altamirano, 2002: 8-9).

Los gjustes en la politica agricolay en la proteccion comercia condujeron a una

situacion de precios a la bgja en granos y a una crisis de rentabilidad en la agricultura.
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Adicionalmente, numerosos productores, especialmente en € sector privado, se vieron
forzados a hacer fuertes inversiones para elevar su competitividad o realizar
reconversiones productivas, ante la expectativa -0 amenaza- que representaban la
apertura economicay € TLCAN. La caida en la rentabilidad y las reestructuraciones de
carteras vencidas, por otra parte, en combinacién con atas tasas de interés, llevaron a
hacer inviable € papel asgnado a BANRURAL de dar atencion a productores con
potencial productivo. Este proceso fue exacerbado por la crisis econdmica, a partir de
1995. De este modo, dichainstitucién terminaria atendiendo a productores comerciales y
diversificando sus opciones, intentando mantener cierto nivel de solvencia, mientras la
banca comercial optaba por retirarse del crédito agricola. Sin embargo, ni aun asi pudo
mantener su solvencia

Lacrisisdelaagricultura, dio lugar a aumento sostenido del nimero de productores que
caian en cartera vencida. De ahi que, aun antes de la crisis de 1995, se hayan disefiado
diversos programas de reestructuracion de las deudas. Estas reestructuraciones daban la
falsa apariencia de que € volumen total de crédito destinado a campo estaba en un
proceso de recuperacion (véase Schwentesius, Gomez y Calva, 1995). Sin embargo, la
Situacion seria inocultable al estallar la crisis de diciembre de 1994. En 1995 la cartera
se incrementaria en 145% respecto a afio anterior (Salcedo, 1999). Como en dros
sectores de la economia, los productores tendrian que entrar en nuevos programas de
rescate, sin embargo, todavia hoy, muchos de ellos no han resuelto sus problemas de
deuda. Por otra parte, los rescates pasaron a constituir en una pesada carga para &s

finanzas publicas.
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Figura 24. Comportamiento de la cartera vencida de actividades agropecuarias, 1988

2002

La modificacion de las politicas de crédito, para hacerlas més eficientes y reducir
las transferencias publicas, ha tenido un profundo efecto en € desempefio de la
agricultura. El crédito no sdlo se ha vuelto escaso y caro sino que ademés se han
concentrado, a dejar fuera a una gran cantidad de productores.®® Su ausencia ha sido
notable durante el periodo de vigencia del TLCAN, habiendo sido un factor restrictivo
delainversiony capitalizacion de los productores para el aumento de la competitividad.
Actualmente, el crédito continlia estando ausente en la dindmica rural, ante el retiro del
crédito proporcionado por la banca comercia y la debilidad de la banca de desarrollo, si
bien, en apariencia, las transferencias publicas hacia € campo se han vuelto mas
transparentes. En esta &rea, en palabras de Myhre (1999), las reformas reemplazaron una

“historiatriste’ por otra.

30 |as nuevas politicas de segmentacion del crédito condujeron a que en el periodo 1989-1992 fueran
eliminados de las listas de BANRURAL 800 mil productores (Myhre, 1999).
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En 1994, e crédito agricola representaba el 5.9% del total de crédito bancario
concedido en € pais, ese porcentge habia descendido a 2.8% en e afio 2002 (Fox,
2003). Aungue en general €l crédito se volvio escaso para e conjunto de actividades
economicas, después de la crisis de diciembre de 1994, la caida del crédito rura resulto
en términos reales alin més pronunciada (Rosenzweig, 2003).

Los cambios introducidos en 1988 abrieron, en realidad, una trayectoria de
reforma que conduciria a la desaparicion de BANRURAL (2003), cuyos altos costos de
operacion lo hacian insostenible. Seria reemplazado por la Financiera Rural, en € 2002,
creada bajo un esguema FIRA. Esta nueva institucion se pretende que funcione como
banca de segundo piso, pero que a mismo tiempo promueva la constitucion y desarrollo
de instituciones financieras rurales de distinto tipo, entre las cuales estan las cgjas de
ahorro y préstamo y las uniones de crédito. Organismos de ese tipo vendrian a ser sus
clientes. A corto plazo, sin embargo, tendré que cubrir € vacio degjado por BANRURAL,
otorgando créditos directos. La concepcién de la Financiera Rural descansa en laidea de
impulso a las microfinanzas, a través de organismos constituidos por los productores o
los habitantes rurales mismos, a fin de evitar € problema de la corrupcion en la
asignacion y administracion del crédito y facilitar su acceso a sectores que tienen
dificultad para hacer uso de instituciones de crédito bancarias. Sin embargo, su futuro es
aln incierto, ya que no hay seguridad alguna de gue efectivamente & acceso a crédito
puede facilitarse a productores y habitantes rurales en condiciones competitivas, ya sea a

través de la Financiera Rural o ingtituciones de crédito mas formales. La Financiera
Rural, por otra parte, pone en dudala continuidad de FIRA, ya que en cierta forma entra

en competencia con dla
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5.3.3.3.2. El seguro agricola

El seguro agricola en México siguio la l6gica de expansion del crédito y también
constituyé un mecanismo de transferencia de ingresos a los productores. Era provisto
por ANAGSA,®! empresa paraestatal que por ley aseguréba los préstamos de
BANRURAL, de ahi que para BANRURAL ANAGSA fuera la principa via de
recuperacion de sus préstamos. Sus primas estaban subsidiadas y, debido a ato nivel de
reembolsos a BANRURAL, las transferencias del sector publico para mantenerla
operando llegaron a ser muy atas.® Durante su existencia (1961-1990) administro
programas de aseguramiento de cultivos, ganado y maguinaria y ofrecio,
adicionalmente, seguro de vida para productores y trabajadores agricolas. Los cultivos
eran asegurados cortra e mal tiempo, enfermedades, incendios, maa germinacion u
otras causas no imputables a productor. La superficie asegurada alcanzd un maximo
historico de 7.7 millones de hectareas en 1982 (OCDE, 1997: 92). Ese monto, disminuyo
a 6.5 millones en 1985. En 1989 registrd un alcance de 4.7 millones de hectareas, para
caer alin mas en 1991, a un minimo histérico de 624 mil hectareas.

La cobertura de ANAGSA se amplié para mantener a flote a BANRURAL,
cuyos créditos asumian un alto grado de riesgo en la légica de incorporar la mayor
superficie y nUmero de productores posibles. La mayor parte de la superficie protegida
por el seguro a las actividades agricolas era de temporal. En 1985, por g emplo, €l 78%
de la superficie asegurada correspondio a ese tipo de tierras, las cuales, en generd,
tendian a mostrar mas alto riesgo que en riego. El costo fiscal de atender a productores

con tal tipo de tierra era ato, por tal motivo, pero éste no era el Gnico problema. La

31 ANAGSA fue fundada en 1961.
32 Seglin Altamirano (2001), en el periodo de 1983 a 1989 las transferencias totales del gobierno llegaron a
ser 2,800 millones de ddlares.
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relacion crédito-seguro dio lugar a la corrupcién de manera que muchos productores
cosechaban siniestros en complicidad con personal de ambas instituciones. Las préacticas
de corrupcion llevarian a que cada vez fuera menos aceptable la continuidad de
ANAGSA, especidmente en un entorno de disciplina fiscal y de rechazo a la

intervencion del Estado en los mercados y servicios relacionados con la agricultura.
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Fuente: Fox, V. 2003. Anexo. Tercer Informe de Gobierno. Poder Ejecutivo Federal. México.
Figura 25. Evolucion de la superficie agricola asegurada y efecto de la reforma del

sistema de seguro agricola

Superficie total De riego De temporal |

Latendencia ala caida de la superficie, erad reflgo de la decision de deshacerse
de ANAGSA, la cua seria cerrada en 1990. El retiro de ANAGSA vy los gjustes a la
politica de seguro para la agricultura afectarian sobre todo a productores en tierras de
temporal. Sin embargo, poco a poco empezaria un proceso paulatino de recuperacion, al
grado de que en los Ultimos afios € &rea asegurada de temporal es ligeramente mayor
gue la de riego, como expresion de que lamayor parte de latierra de cultivo en el pais es
de temporal. Actualmente, el &rea total de cultivo, asegurada, esta bastante lejos de los

niveles alcanzados durante los afios ochenta.
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Inicialmente, quienes determinaronla desaparicion de ANAGSA buscaban que
fueran empresas privadas las que proporcionaran € servicio. Los intentos en tal sentido
no tuvieron la respuesta esperada, de ahi que ANAGSA fuera liquidaday no vendida. El
vacio generado por ANAGSA llevo a la constitucion de la Aseguradora Agricola
Mexicana (AGROASEMEX), la cual, ademas de proveer seguro directo, asumiria €l
papel de fomentar la creacion de fondos de aseguramiento -constituidos por los
productores mismos-, como una aternativa al poco interés de compafiias privadas. El
primer fondo de este tipo habia sido constituido en 1978, en oposicion a ANAGSA, la
cual, sin embargo, finalmente terminaria dando reaseguro a fondos similares. Aun antes
de su desaparicion, los fondos eran visualizados como una mejor opcion de seguro que
ANAGSA. Con la creacion de AGROSEMEX, dando reaseguro, y mediante subsidios a
las primas pagadas por los productores miembros, estos fondos recibirian un fuerte
impulso. Esa fue una via para desarrollar estructuras menos propensas a la corrupcion.

El interés de compafiias privadas por participar en € mercado de seguros en €
campo experimentaria una mutacion en la segunda mitad de los afios noventa. En € afio
2002, captaban ya e 66% del total de la superficie y € 89% del total de cabezas
aseguradas. El mayor interés privado abrio €l espacio para € retiro de AGROASAMEX
como proveedor de seguro directo, en el afio 2001, si bien después de haber previamente
intentado expandir su presencia en este tipo de servicio. Su actividad se concentra ahora
en €l reaseguro de fondos de aseguramiento, pero eventualmente podria dejar esta &reay
desaparecer. Ello podria tener consecuencia negativas para |los fondos ya establecidos y
para la posbilidad de que otros mas puedan surgir, S no ocurre un proceso de
consolidacion que permita a éstos desarrollar estructuras nacionales e incursionar en el
reaseguro. La presencia de los fondos tiene la virtud de auspiciar la competitividad en €l
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mercado y de respaldar € potencial de organizacion de los productores. Un mercado de
seguros estrictamente centrado en grandes compafias privadas, deja expuestos a los
productores, ademés, de debilitar los esfuerzos de organizacién hechos hasta €l
momento. El seguro ha sido una plataforma para la organizacion de numerosos
productores.

Cuadro 5. Evolucion de las participaciones en e aseguramiento directo de las
actividades agricolas y ganaderas, 1990-2002.

Seguro agricola (miles de Ha) Seguro ganadero (miles de cabezas)
Fondos de  Aseguradoras Fondos de Aseguradoras
Total Agroasemex aseguramiento privadas Total Agroasemex aseguramiento privadas
% % % % % %

1990 825.2 925 7.5 516.4 83.1 16.9
1991 643.5 54.9 45.1 575.7 64.2 35.8
1992 10144 452 54.8 769.2 75.5 24.5
1993 9745 476 52.4 710.4 94.6 5.4
1994 1103.¢ 454 54.1 0.5 922.6 99.2 0.8
1995 905.¢ 434 54.C 2.6 847 99.5 0.5
1996 1353.2 50.0 45.2 4.8 2459 99.9 0.1
1997 1586.2  39.8 41.3 18.9 3082 97.0 0.1 2.8
1998 1605.2 37.6 39.2 23.2 38354 96.8 0.1 3.1
1999 1697.€¢ 311 36.1 32.8 5168.3 71.3 0.0 28.7
2000 1948.4 404 30.9 28.7 9725.1 72.0 1.4 26.6
2001 1548.5 6.8 33.6 59.3 7110.9 51.0 0.1 46.0
2002 2164.5 34.2 65.8 8694.5 11.4 88.6

Nota: A partir del 2002 Agroasemex se retird del seguro directo; en el 2002 |as cifras son programadas.
Fuente: Fox, V. 2003. Anexo. Tercer Informe de Gobierno. Poder Ejecutivo Federal.
México.

En e afio 2002 fueron aseguradas 2.1 millones de hectéreas, de las cuales 740
mil fueron atendidas por fondos de aseguramiento y 1.4 millones por compafias
privadas, las cuales estaban ausentes todavia en 1993. La superficie operada por los
fondos en ese afio fue bastante alta respecto a monto cubierto en 1990, 62 mil hectareas.

No obstante, es obvio que, comparativamente, su capacidad de atencion se ha quedado

rezagada, de ahi que € espacio dgjado por AGROASEMEX haya sido cubierto
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sustancialmente por compafiias privadas, algunas de las cuales tienen fuertes nexos con
los bancos por ser parte de los mismos grupos corporativos. El crédito esta condicionado
a que se compren seguros. La superficie atendida por AGROASEMEX con seguro
directo habia sido descendente desde 1997.

En 1985, 42% de la superficie sembrada con cultivos ciclicos estaba asegurada.
Para 1990 ese porcentaje habi bgjado a 8.6%, hasta caer en 1995 a un 6.1%. En € afio
2002 el porcentgje fue de 11.1%, lo cua muestra que la situacion mejord respecto al
nivel que se tenia en 1990, s bien no significativamente. Estos datos indican la
existencia de una baja penetracion, especialmente en tierras de temporal, lo cual, por
otra parte, sugiere que el seguro esta muy concentrado en tierras de riego o de buen
temporal. Es precisamente en tierras de riego donde més han podido desarrollarse los
fondos de aseguramiento (Sonora, Sinaloay Tamaulipas).

El sistema de seguro agricolay ganadero, derivado de la reforma de finales de los
ochenta y principios de los noventa, ha resultado més eficiente y menos costoso
fiscamente. Las subvenciones no han desaparecido, pero no revisten la magnitud que
tuvieron en €l pasado. Sin embargo, el costo de una mayor eficienciafue la exclusion de
la mayor parte de la superficie de cultivo y de los productores, especialmente en
regiones de temporal. Ahora, la cuestion es cdmo ampliar la cobertura sin incurrir en
grandes gastos fiscales, a este respecto no hay todavia una respuesta publica
AGROASEMEX emprendi6 acciones positivas para desarrollar fondos de
aseguramiento y también el mercado de seguros, con la incursién de aseguradoras
privadas. Ello ha propiciado un entorno més competitivo. Vale la pena que ese entorno
se mantenga, pero dando continuidad al esfuerzo de consolidacion, creacion 'y desarrollo
de los fondos, pues son éstos los que pueden limitar € egercicio de practicas
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monopodlicas, y aun excluyentes. Esta es una via que adiciona mente puede fortalecer e
desarrollo de | as capacidades de organizacion de los productores, un aspecto en e que e
campo mexicano esta rezagado.

5.3.3.3.3. Produccion de semillas megoradas. del monopolio publico a la
desregulacion

A fin de promover la produccion, certificacion y comercializacion de semillas
mejoradas se constituyd en los afios setenta PRONASE (Productora Nacionad de
Semillas, S.A.), empresa publica que se enfocd hacia productos basicos, especiamente
maiz y frijol, y esenciamente hacia zonas de tempora. Con 41 unidades de proceso, la
empresa llegé a comercializar el 40% de la produccién de semillas en México, sin
embargo las reformas reducirian su papel a ser cas un oferente marginal, hasta su
disolucién (2004). Las reformas se hicieron también para retirar al Estado de la
comercializacion de semillas en granos, a fin de que fueran empresas privadas las que
ofrecieran alos productores materiales de alto rendimiento.

Esa empresa, como en € caso de otras paraestatales, fue objeto frecuente de
cuestionamiento y denuncia publica. A pesar de su cas situacion monopdlica en la
comercializacion de granos en diversas regiones de México y entre productores
campesinos, su deficiente operacién dio lugar a fracaso en el fomento de la utilizacion
de semillas de ato rendimiento. En un principio, las reformas implicaron que su

presencia se redujera, para concentrarse en maiz y frijol y en productores de muy bajos

ingresos en determinadas regiones campesinas.

Mas ala de PRONASE, € verdadero cambio en lo que se refiere a semillas
mejoradas no fue & descenso de la participacion de dicha paraestatal, hasta su
liquidacion, sino la desregulacion del mercado de semillas, para incentivar € desarrollo
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de mercados privados. En 1991 fue promulgada una nueva Ley sobre Produccion,
Certificacion y Comercio de Semillas, que €iminé las restricciones a la investigacion,
suprimid € concepto de zonas agro climaticas exclusivas para la siembra de semillas,
abrio la posibilidad de certificacion de semillas a particulares habilitados y admitio la
verificacion a cargo de los propios productores, €limind la evaluacion oficia como
requisito para € registro de variedades protegidas y suprimio las restricciones y
permisos previos, sustituyéndolos por requisitos de informacion comercial (Martinez y
Farber, 1994; Salcedo, 1999).

El esqguema de comercializacion y multiplicacion de semillas implicaba que €
INIFAP (Ingtituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias)
aportaba las cepas de las nuevas variedades a PRONASE y algunas asociaciones de
productores, para seleccién y multiplicacion, principalmente mediante contratos con
agricultores. El control de calidad de las semillas era efectuado a través del Servicio
Naciona de Inspeccién de Semillas (SNICS). La evaluacion y registro de variedades,
indispensables para la certificacion de semillas, eran redlizadas por € Comité de
Clasificacion de las Variedades Vegetales del SNICS (OCDE, 1997: 94). Con algunos
cambios, esta estructura se ha conservado. El descenso de la participacion de PRONASE
fue acompafiado de la autorizacion a compafias privadas de patentar y validar sus
variedades de semillas, 1o cua les dio una gran libertad para la introduccién de nuevos
materiales. En sus manos esta ahora esta el mercado.

Las semillas mgoradas eran un componente clave del paquete de modernizacion
de la agricultura, de ahi que su induccion y € aiento a su produccion no escaparan ala
intervencion del Estado. Especialmente porque se pretendié elevar la produccion en
zonas de temporal, de caracteristicas campesinas. En tal sentido, este mecanismo fue
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también una via de transferencia y desperdicios fiscales. Los productores podian o0 no
aplicar este insumo que les era entregado en especie, como parte del pagquete crediticio.
Estos, en regiones campesinas, podian preferir més bien su propia semilla, seleccionada
por ellos mismos, ya que los materiales recomendados no siempre daban buenos
resultados bajos sus condiciones de produccién. Tampoco daban la calidad de grano
adecuada a sus hébitos de consumo o alas exigencias de conservacion hastala siguiente
temporada. La falta de respuesta adecuada podia deberse d mal mangjo (seleccion y
manejo en almacén) y la corrupcién existente en PRONASE o bien a que este tipo de
semillas - las cuales podian ser hibridas-, requerian condiciones de manegjo agronémico
gue no siempre estaban disponibles en e campo.

El retiro de PRONASE, los cambios en la legislacion respecto a semillas y la
autorizacion a empresas de patentar y validar semillas son elementos a considerar en la
explicacion del aumento en los rendimientos en algunos cultivos como e maiz, en los
afos recientes. Los incrementos, sin embargo, han implicado, lamentablemente, la
ampliacion de la brecha de rendimientos entre distintas regiones del pais. La liberacion
del mercado de semillas ha hecho posible su mayor desarrollo, € cua ha pasado a
manos de marcas transnacionales, pero al mismo tiempo ha dado lugar a la emergencia
de nuevos problemas. No obstante, mientras continla sin ser resuelto € problema de una
baja utilizacion de semillas de ato rendimiento entre productores pequefios, su mayor
utilizacion, puede llegar a constituir una amenaza a un patrén de aprovechamiento
basado en \ariedades, en regiones campesinas que son claves para la conservacion de la

riqueza genética del pais.

344



5.3.3.3.4. Fertilizantes. dela expansion a la pérdida delaindustria

En el marco de una economia que procuraba disminuir la dependencia respecto al
exterior, cas toda la produccion y distribuciéon de fertilizantes quedé en manos del
sector publico. Ello fue asi porque no se confiaba en que las empresas privadas tuvieran
la capacidad de hacer inversiones de gran escala para incrementar la produccién a ritmo
demandado por las exigencias de aumento de la produccion agricola. Se consideraba que
en esta industria las economias de escala eran cruciaes, para efectos de la reduccion de
los precios unitarios y romper con los cuellos de botella. Ademés, & Estado tenia una
ventga para su produccion, ya que insumos importantes para la elaboracion de
fertilizantes eran provistos por laindustria petroquimica paraestatal.

La promocion del uso de fertilizantes, especialmente entre pequefios productores,
estuvo articulada a otras politicas de modernizacion de la agricultura. La intervencion
estatal creciente, para garantizar una oferta de alimentos satisfactoria o la autosuficiencia
alimentaria, llevd a que a este insumo se le asignara un papel clave en el proceso de
elevacion de la productividad agricola. Sin embargo, por diversos problemas, desde
programas de promocion defectuosos hasta la |6gica de funcionamiento de las unidades
productivas mismas, |as expectativas de aumento en los rendimientos no se verificaron.

Las dosis de fertilizantes recomendadas a los productores, inducidas
sustancialmente a través de las suministraciones de créditos, se establecian sobre la base
de esténdares regionales y no sobre la base de andlisis especificos de suelos a nivel
parcela, de manera que su utilizacion podia no dar lugar a los efectos esperados. Por ta
razén, sumado a la necesidad de liquidez, aln recibiendo el insumo en especie, los
productores podian optar por no aplicarlo, o sdlo parciamente. Entre productores de tipo
campesino en zonas de tempora la venta de fertilizante fue una fuente de ingresos
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monetarios, la cual permitia satisfacer necesidades més inmediatas de consumo de las
familias en e tiempo que no tenian alimentos o ingresos por cosechas. En zonas de
riego, por otra parte, € bgo precio indujo una utilizacion irraciona y fue fuente de
contaminacion, no obstante este efecto estuvo lgjos de alcanzar los niveles de paises
europeos 0 de Estados Unidos. A pesar de todos los esfuerzos de induccién, sin
embargo, los niveles de uso de fertilizantes fueron bgjos. A la politica de gasto en este
rubro, por tanto, se le podia calificar como altamente ineficaz.

No obstante, en algunas regiones del pais, particularmente en el noroeste, la
elaboracion de mezclas y la distribucion de fertilizantes dieron lugar a la organizacion
econdmica de gidatarios. A las asociaciones formadas con tal proposito les afectaria
negativamente la modificacion de las politicas relacionadas con la produccion y
distribucién de fertilizantes.

B principa organismo encargado de la produccion, importacion,
comercializacion y/o distribucién de fertilizantes nitrogenados, fosfatados y compuestos
era Fertilizantes Mexicanos (FERTIMEX). Por politica publica, € precio de fertilizante
era uniforme, ya fuera entregado en la explotacion agricola o en fébrica, y podia ser muy
diferente del precio internacional. Ademas, se distribuia directamente o mediante
canales de venta a menudeo, BANRURAL o0 aguna otra instancia publica u organismo
de productores. Los atos costos de transporte y e mantenimiento de numerosas

instalaciones de almacenamiento y comercializacion, junto con un elevado subsidio por

unidad, llevaron a que las transferencias presupuestarias hacia la paraestatal fueran
crecientes (OCDE, 1997: 91), lo cua daria pauta a que la paraestatal terminara siendo
privatizada. Esa empresa estaba en una posicion muy fragil, dado € contexto ideol 6gico
partidario del retiro del Estado de las actividades productivas.
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Los fertilizantes estaban entre los productos mas subsidiados. En 1987, los
productores pagaban Unicamente €l 47% del precio internacional en la urea, el 42% en
amoniaco, € 36% en e sulfato de amonio y € 69% en sulfato diamonico.
Adicionamente, los costos de amacenamiento no eran incluidos en € precio a
productor, dado que FERTIMEX usaba un sistema de ventas a consignacion (Salcedo,
1999). La privatizacion de esta paraestatal |1evo a que los productores tuvieron que hacer
frente al aumento dréstico del precio de los fertilizantes, aunque, en compensacion,
paulatinamente recibieron el beneficio de la liberacion de las importaciones. El consumo
de fertilizantes se desplom6 a lo largo del periodo 1987-1995 a consecuencia del

incremento de los precios y la caida en los niveles de rentabilidad.
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México, 1970-2002

Una vez privatizada, la industria mexicana de fertilizantes terminaria haciendo
frente a una crisis profunda, por efecto de la caida de la demanda interna y la

sobrevaluacion del tipo de cambio. El consumo de fertilizante entraria en un proceso de
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recuperacion a partir de 1995, la cual fue estimulada hasta cierto punto por la liquidez
proporcionada por PROCAMPO y la devauacion del tipo de cambio, sin embargo,
simultdneamente se incrementaria la competencia de las importaciones. La produccion
nacional de fertilizantes termind desploméandose.
5.3.3.3.5. Subvenciones al uso de agua parariego eirrigacion

El Estado mexicano post-revolucionario asumié como monopolio la construccion
de infraestructura hidraulica, de manera que los distritos de riego que fueron
congtituyéndose a lo largp del tiempo fueron obra suya y quedaron bago su
administracion. Las inversiones necesarias para € desarrollo de la capacidad de
almacenamiento hidraulico fueron asumidas por € Estado, dado que eran altamente
costosas y los particulares no estaban en capacidad de hacer esas inversiones. En tal
sentido, las presas y los canales para irrigacion se hicieron sin costos para los
productores y dentro del esquema de utilidad publica, sin embargo, estas obras abrieron
el espacio a la redistribucion de tierras, ya que su construccion implicaba afectar y
regularizar la propiedad existente en los lugares que las obras afectaban. Los costos de
operacion 'y mantenimiento de los distritos de riego, por otra parte, corrieron
sustancialmente a cargo del gobierno federal.

Adicionalmente, también se constituyeron Unidades de Riego para €l Desarrollo
Rural. Aqui los productores llegaban a contribuir con €l 40% del costo de construccion,
principalmente en forma de aportacion de trabgjo. Sin embargo, a diferencia con las
obras ce gran irrigacion, los productores se convertian en propietarios y asumian la
responsabilidad de la operacién y mantenimiento. Actualmente, alrededor del 54% de la
superficie bgjo riego corresponde a 82 distritos de riego, mientras que €l 46% restante a
poco mas de 39 mil unidades de riego para € desarrollo rural. Los productores, tanto en
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los distritos como en las unidades de riego, han tenido la posibilidad de completar sus
cuotas de agua de superficie mediante pozos de bombeo.

La disponibilidad de agua de riego era un componente importante del esquema
de modernizacion de la agricultura impulsada por € Estado mexicano. Sin embargo, los
esfuerzos publicos se concentraron principal mente a regiones que se caracterizaban por
tener grandes superficies planas y potencia de captacion de aguas de lluvia o que eran
relativamente propensas a las sequias. El desarrollo de los sistemas de riego dio
oportunidad a una agricultura de menor riesgo - menos sujeta a las eventualidades de la
estacion a modificarse la calidad del recurso suelo- y a desarrollo de una agricultura
con capacidad de uso mayor de insumos y tecnologias modernas.

La atribucion de fijar € precio del agua para uso agricola quedé en manos del
gobierno federal e implicé un subsidio implicito, ya que era éste quien tenia bajo su
cargo la administracion de los distritos de riego. En algunas épocas éste tuvo que asumir
la mayor parte de los costos de operacion y mantenimiento. Como en otros insumos, €
precio del agua fue una via importante de transferencias fiscales. En tal sentido, para
reducir ese costo fiscal, también la politica hidréulica del pais seria objeto de reforma.
Las subvenciones a través del precio del agua no solamente eran criticadas por su monto
sino también por haber inducido un patron de aprovechamiento del recurso altamente
dispendioso, inhibidor de la adopcion de tecnologias agricolas con capacidad de ahorro
del liguido. En afadidura, defectos en la infraestructura e ineficiencias en la
administracién del agua eran causa de atas pérdidas por conduccion.

La crisis de la economia mexicana, durante la mayor parte de los afios ochenta,
provocO un gran descuido en la conservacion de la infraestructura hidraulica. Por tal
motivo, en el periodo 1988-1994, aumento la inversion publica hacia este concepto,
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mientras se promovia la transferencia de distritos de riego a los usuarios. La
transferencia fue vista como una via para la reduccion de la carga que representaban la
operacion y mantenimiento sobre las finanzas publicas y, adicionalmente, mmo una
forma de aumentar la eficiencia en el mangjo del agua. Estos cambios se asociaron a la
creacion de la Comision Nacional del Agua (CNA), en 1989, como organismo
responsable de la politica de aguas, de caracter descentralizado respecto a la SARH

(ahora respecto de la SEMARNAT), y a la emision de una nueva Ley de Aguas
Nacionales (1992) y de su respectivo reglamento (1994). Y a anteriormente, en 1986, se
habia creado €l Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA), para investigacion

y transferencia de tecnologia en este campo.

La Ley de Aguas Nacionales de 1992 y su reglamento dieron base lega a la
posibilidad de transmision de los derechos sobre el agua, derivados de las concesiones o
asignaciones de agua superficiales dentro de una misma cuenca, o de aguas del subsuelo
dentro de un mismo acuifero, siempre que los titul os de concesion, asignacion y permiso
en € registro publico de derechos de agua estén inscritos y vigentes (Salcedo, 1999).
Estas disposiciones se encaminaban a desarrollar un mercado de derechos de agua de
riego agricola, € cual alin hoy esta en ciernes.

En 1989 se inici6 la transferencia de distritos de riego a los usuarios, los cuaes
se constituyeron en asociaciones de usuarios de riego —sociedades civiles-, a fin de
recibir los médulos de riego. El proceso de transferencia de la red menor todavia no
concluye, del todo, mientras se tiene en agenda para su transferencia ala red mayor. Con
el traspaso de los distritos de riego a los usuarios, los productores han venido
asumiendo, paulatinamente, a través de las cuotas por agua, € costo estimado de
operacion y de mantenimiento de cada distrito. Asi, bs reformas abrieron paso a precios
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maés altos en el agua de riego. El grado de autosuficiencia de los distritos paso del 43%,
en 1989, a 72% en 1999. Sin embargo, las condiciones de ingreso de los productores y
su imposibilidad de asumir e costo total de rehabilitacion de los distritos ha llevado a
gue e gobierno federal todavia continle canalizando recursos, especiamente en
rehabilitacion y nuevas obras.

La intervencion del Estado en la construccion de infraestructura condujo a que
actualmente se tengan 6.3 millones de hectareas de riego, situdndose México en el sexto
lugar en e ranking mundia. Sin embargo, €l debilitamiento de la disposicién a
intervenir durante los afios de crisis, reestructuraciones de la economia naciona y
predominio de los enfoques neoliberales, ha implicado una menor incorporacion de
superficie a riego, en tanto ha disminuido la intensidad de uso del suelo irrigable.
Inicialmente, los gobiernos federales supusieron que los particulares podrian estar
dispuestos a construir obras de gran irrigaciéon, sin embargo, ese no ha sido el caso;
tampoco la rentabilidad de la agricultura es tal como para que sean los productores
mismos los que asuman |os costos de su construccion. Por otra parte, buena parte de la
infraestructura de riego estd concluyendo su vida util, lo cua implica una presiéon
creciente para la definicion de alternativas de reemplazo. Ademas, se tiene ya un
problema de sobreexplotacion de las aguas subterréneas, en 1975 €l nimero de acuiferos
en esa condicion era de 32 para aumentar a 103 en 2003 (CNA/SEMARNAT, 2004).

No en todos lados la transferencia de distritos ha sido un proceso suave y exitoso,
ni ha sido bien vistay aceptada por los productores, ademas, aunque los problemas de
eficiencia de agua se han amortiguado, estén lgjos de ser resueltos. Entre otras razones,
porque requieren de atas inversiones que los productores dificilmente pueden hacer.
Con la transferencia de los distritos de riego a los usuarios la eficiencia del agua ha
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tendido a mejorar, sin embargo, ello no ha evitado conflictos por mala administracion de
los recursos o por disputas en e control del uso del agua. La administracion del agua da
poder, y ha sido un campo para la confrontacién de intereses privados.
5.3.3.3.6. Investigacion y asistencia técnica

La investigacion relacionada con la agricultura era sustancialmente publica, pues
la iniciativa privada no habia tenido interés en este aspecto, aunque no faltaron
productores y empresas con capacidad de innovacion o interesadas en la multiplicacion
de semilla de alto rendimiento. En tal sentido, €l escenario de la investigacion fue
dominado por e Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuarias y Forestales
(INIFAP) —alin hoy-, constituido en 1985. Este organismo fue el producto de la fusion
del Instituto Nacional de Investigacion Agricola (INIA) con los de actividades pecuarias
(INIP) y forestales (INIF).* La integracion de todas esas instancias era €l reflgjo de la
decision de disminuir e costo fiscal que representaba la investigacion agricola en el
presupuesto del pais, segun se veria con mayor claridad en los siguientes afios. El gasto
real en lainvestigacion agricola realizada por €l INIFAP ha sido descendente en un largo
periodo, si bien su caida no ha sido severa en afios posteriores a 1995 (véase figura 27).

Los enfoques de la revolucion verde marcaron las lineas de investigacion de
INIA, desde un principio, y también dominaron en el discurso de investigacion del
INIFAP. Sin embargo, a igua que sucedid con otros organismos gubernamentales, esta
institucion también fu influenciada por la decision de incrementar la produccion a través
de la elevacion de la productividad en tierras de temporal y en sectores campesinos. La

busqueda de tecnologias sustentables y amigables ambientalmente, a pesar de que

33 El INIA, fundado en 1960, teniaraices en el Instituto de Investigaciones Agricolas, constituido en 1947,
y la Oficina de Estudios Especiales, abierta en 1943. Esta Ultima, dio lugar a la revolucion verde, siendo
financiada por la Fundacion Rockefeller.
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précticas de este tipo eran parte ancestral de las culturas campesinas, no fueron un
componente importante del discurso de la investigacion. En genera, los centros de
investigacion han incursionado con rezago en € desarrollo de paguetes tecnol 6gicos de

tales caracteristicas.
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Figura 27. Evolucion del presupuesto gercido por e INIFAP en términos reales, 1980-
2002

El INIFAP no erala Unica ingtitucion publica que realizaba investigacion en los
afios ochenta. Adicionalmente, existian el Instituto Mexicano del Café (INMECAFE), la
Comision Naciona de Fruticultura (CONAFRUT), € Instituto de Mejoramiento de la
Cafa de Azucar y el Consgjo Naciona para e Desarrollo del Cacao. Estos ultimos
organismos fueron transferidos a los productores, a principios de los afios 90, lo cua
implicO un duro golpe a la investigacion en dichos cultivos. A contracorriente de la
tendencia dominante, en 1986 fue constituido € IMTA, sin embargo su continuidad fue

puesta en duda en la negociacion del presupuesto publico para el afio 2004.
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La estructura actual de investigacion publica en éareas agricolas se basa en €l
INIFAP, e IMTA, las fundaciones PRODUCE y numerosas instituciones de ensefianza,
entre las cuales se encuentran la Universidad Autonoma Chapingo y € Colegio de
Posgraduados. Hasta e momento, no se han desarrollado instituciones de carécter
privado capaces de tomar €l lugar que tiene la investigacién publica, no obstante, como
parte de la dinamica de las reformas, se ha alentado la participacion de empresas en la
comercializacion de insumos agricolas, especiamente en semillas® lo cud
eventual mente podria modificar € panorama.

La viga estructura de la investigacién suponia un fuerte compromiso del Estado
con el desarrollo tecnoldgico nacional, es decir, con la creacion de bases endogenas. Sin
embargo, ese compromiso se volvio incompatible con € nuevo marco ideoldgico y las
politicas de gjuste. En el periodo 1982-1988 |os recursos financieros se volvieron cada
vez més limitados. Si en 1981 —considerando solo la perte del INIFAP- equivaian al
0.87% del PIB agricola, para 1987 esa proporcion habia caido a 0.43%. Entre 1988-1994
los recursos destinados a la investigacion sufrieron una reduccion todavia més severa,
los recursos para gastos de operacion representaron apenas € 15% del presupuesto,
cuando en 1982-1988 equivalian a un 24.4% —lo recomendable es e 40%, segin
investigaciones internacionales- (Salcedo, 1999). El INIFAP padecio larestriccion ala

contratacion de investigadores y la reduccion de su personal.

34 Con la apertura del mercado de semillas, las empresas transnacionales tienen una presencia dominante
en el mercado. Esto implica que en algunos productos como el maiz, se prueban materiales en campo en
convenio con los mismos productores. La fuerte competencia entre empresas, en semillas hibridas, en un
mercado que ha resultado lucrativo en tierras de riego y de buen temporal, ha llevado a que los
rendimientos mejoren sustancialmente. En este sentido, la investigacion publica se ha quedado rezagada.
SAVIA (antes Grupo Pulsar), empresa transnacional, en semillas de hortalizas y frutas, parecia marcar un
derrotero en el rea de biotecnologia que ofrecia expectativas de consolidacion de un grupo privado en la
investigacion, sin embargo, no es muy seguro que pueda conservarse como un grupo propiedad de
mexicanos. Sus instalaciones de investigacion estan mas bien en otros paises, asi como su foco de
atencion.
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En genera, e discurso inicid de la reforma se orientd hacia la venta o
liquidacion de los centros de investigacion publica, segun se materializé en la mayoria
de los casos, no obstante, ante € poco interés privado y en ausencia de mejores
aternativas, seimpuso un enfoque algo mas pragmético, que dio oportunidad para que €
INIFAP fuera conservado. Entre las principales criticas hechas a la investigacion
agricola estaban su poco sentido aplicado y su ato costo, su desconexion de las
necesidades reales, € sesgo hacia los grandes productores y la falta de participacion de
los particulares y empresas en su financiamiento y desarrollo. Las reformas pretendieron
atacar estos aspectos mediante distintas cambios.

En d inicio de las reformas se impuso la conviccién de que no vaia la pena
centrar los esfuerzo en desarrollar la base enddgena de desarrollo tecnolégico. Més
importante era elevar la capacidad de respuesta frente a los requerimientos de
productores y empresas, a través de la difusion de las tecnologias disponibles en el
mercado y su adaptacion. La eliminacion de las restricciones en frontera a la
importacion de insumos y la atraccion de inverson extranjera serian la via para la
modernizacion de la agricultura. Lo cua se veria facilitado por la desregulacion, las
privatizaciones y €l establecimiento claro de derechos de propiedad. Mas que en
fomentar la investigacion publica, los disefiadores de politicas estaban empefiados en
dgar actuar alos mercados.

Para hacer frente a los problemas de financiamiento de la investigacién agricola,
ante la situacion fiscal del pais, a mediados de los ochenta fueron promovidos patronatos
regionales de apoyo a la investigacion agricola, pecuaria y forestal, como una via de
ingresos complementarios. Sin embargo, en 1995, este esquema seria reemplazado por
fundaciones PRODUCE. Estos organismos, creados bajo la figura de asociacion civil, se
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conforman con representantes de los gobiernos federa y estatal, universidades locales y
organizaciones de productores, y suponen la posibilidad de ampliacion de las fuentes de
financiamiento —gobiernos de los estados, organizaciones de productores y empresas-.
Desde entonces, en estos organismos se decidio radicar |os fondos para la investigacion.
En ta sentido, e INIFAP perderia la atribucién de asignar libremente los recursos
otorgados por e gobierno federal, mientras paralelamente era apremiado a vender sus
productos de investigacion (Salcedo, 1999). Asi, los fondos operados por las
fundaciones PRODUCE quedaron sujetos a concurso, para ser asignados de acuerdo con
las necesitadas y prioridades planteadas por los productores regionalmente. Mediante
estas estructuras, los investigadores del INIFAP fueron forzados a concursar por esos
fondos frente a otros de diferentes instituciones, y a gustarse a las necesidades
planteados por los productores.

Con la creacion de las Fundacién PRODUCE se pretendié adoptar un enfoque
més orientado hacia la satisfaccion de la demanda, con mas sentido aplicado y con
mayor capacidad de respuesta a los requerimientos regionales.

El esguema tiene virtudes, pero también presenta problemas. Est4 contribuyendo
a ampliar la brecha entre las zonas de produccion del pais, pues algunas tienen mayor
capacidad de atraer recursos de fuentes privadas y de los gobiernos de los estados que
otras. La asignacion de fondos para los proyectos de investigacion puede haber dado
lugar a un sesgo hacia las demandas planteadas por aquellas organizaciones de
productores con mayor capacidad de influir en la toma de decisiones, en perjuicio de los
campesinos —bgjo e supuesto de que las exigencias son diferentes y estos ultimos no
tienen capacidad de defensa de sus propuestas. Al concursar por financiamiento, los
investigadores han sido obligados a presentar propuestas practicas, para resolver
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problemas, pero ello también ha conducido a descuido de la investigacion bésicay de
aquella que requiere de mas largo plazo para materializarse en logros. En tal sentido, los
productores no estdn percibiendo la dinamica y la légica de k investigacion (véase
Flores, 2003: 188-190), y tampoco tienen claridad en cuanto a los productos de la
investigacion que realmente requieren. Adicionalmente, los investigadores del INIFAP
se han visto obligados a buscar fuentes alternativas de financiamiento, incluidas las
extranjeras, lo cua puede dar lugar a que se pierda la ventgja que da la innovacion. Por
otra parte, las fundaciones PRODUCE no han estado exentas del burocratismo.

Los cambios redizados a las politicas y la estructura institucional de
investigacion fueron acompafados, de manera paralela, por cambios en las politicas de
extension agricola, para retirar € Estado y hacer descansar la asistencia técnica en los
mercados. La idea basica era que los productores llegaran a interiorizar € costo de la
asistencia técnica, mientras se impulsaba el desarrollo de un mercado privado para este
tipo de servicios. Asi, la reduccién o eliminacion de la asistencia técnica estatal gratuita
fue acompafiada, en reemplazo, por € establecimiento de formas de asistencia técnica
privada apoyada en subsidios a la demanda o, mas apropiadamente, a la oferta de
asistencia técnica dirigida hacia ciertos sectores identificados previamente, sobre la base
de criterios de focalizacion. Se trataba de “subsidios a la oferta con criterios de
demanda’, mas que de subsidios a la demanda en sentido estricto (véase Ocampo, 2001).

El papel de la Secretaria de Agriculturay Recursos Hidraulicos (SARH) era muy
importante en la asistencia técnica, pero no estaba sola, pues sus esfuerzos se
complementaban con las acciones de BANRURAL, hasta 1989, FIRA, a través del
Fideicomiso de Garantia de los Préstamos y de Asistencia Técnica (FEGA), vy €
Fideicomiso de Riesgo Compartido (FIRCO). Desde su creacion, FIRA y FIRCO
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asociaron la asistencia técnica a otorgamiento de créditos. A esas instituciones se afiadié
en 1981 e Instituto Naciona de Capacitacion del Sector Agropecuario A.C. (INCA
Rural), creado para promover € desarrollo de la agricultura comercial mediante la
capacitacion en economia agricola.

En los afios setenta, el servicio de extension agricola de la SARH fue ampliado
considerablemente a fin de dar atencion a regiones de agricultura campesina. La
asistencia técnica estuvo a cargo de la Direccion General de Extension Agricola, creada
en 1971. En 1962, el personal de extensién era de apenas 268 técnicos, sin embargo, en
los afios de 1977-1979 su nimero aumentaria a 21,500, de los cuales € 57% serian
ubicados en los distritos de temporal, fundados en 1977 (Suluaga y Pérez, citado por
Flores, 2003: 193). A principios de los afios ochenta, en una perspectiva que buscaba
mayor orientacion de las politicas hacia € desarrollo rurd, los distritos de riego y de
temporal fueron agrupados para constituir 192 distritos de desarrollo rural. Estos, a su
vez, se dividieron en zonas de atencion de los Centros de Apoyo a Desarrollo Rura
(CADER) especificos, los cuales tomarian a cargo la asistencia técnica (Salcedo, 1999).
No obstante esos cambios, en 1982-1988 se registraron una marcada reduccion del
presupuesto y del persona contratado para la asistencia técnica. En 1989, € servicio
terminaria siendo cancelado. Ese afio marcd un cambio de direccién en los enfoques
respecto a la asistencia técnica proporcionada por las instituciones publicas dando lugar

a una secuencia de programas para hacer que los productores asumieran su costo y

fomentar e desarrollo de mercados privados en este campo.

Bajo esa orientacion, en 1989, fue establecido e Programa de Organizacion,
Capacitacion, Asistencia Técnica e Investigacion (PROCATI), a cual se sumarian
técnicos de FIRA, FIRCO y e INCA rura. El programa implicaba la promocion de la
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contratacion privada de los servicios de asistencia técnica a través del pago, por €l
gobierno federal, del 80% del costo. Ese porcentaje tenderia a descender afio con afio
hasta ser absorbido completamente por los productores. Al estar vinculado a crédito, el
programa se enfoco hacia un determinado rango de productores, el 20%, dejando fueraa
la mayoria de las unidades de poduccién (Salcedo, 1999). Sin embargo, este fue un
mecanismo para incentivar la constitucion de despachos de asesoria técnica. Segun
Mufioz y Santoyo (1996: 206), €l 52% de los técnicos contratados estaban organizados
en este tipo de empresas en 1993. Para 1996, |la mayor parte de tales despachos habia
desaparecido, debido a sus dificultades econdmicas y la poca aceptacion entre los
productores.

La Alianza para e Campo, constituida en 1995, dio lugar a dos nuevos
programas que vinieron a desplazar a PROCATI. En 1996 fueron constituidos €
Programa Naciona de Capacitacion y Extension Rura Integral (SINDER) y €l Programa
Elemental de Asistencia Técnica (PEAT). Estando bgjo la normativa de la ahora
SAGARPA, estos programas han operado de manera descentralizada, mediante
comisiones ex profeso que involucran a representantes de los gobiernos federal y estatal,
e INCA rurd, € INIFAP, e FIRCO y a ASERCA. Su objetivo central es la
transferencia de tecnologia para elevar las condiciones de vida de los productoresy
propiciar su articulacion eficiente al mercado (Salcedo, 1999). Se orientan hacia zonas
de tipo campesino con potencia productivo, y retoman laidea de estimular el desarrollo
de la asistencia técnica privada mediante el pago por los productores. Promueven que
sean |os productores los que contraten a sus técnicos, aungue sean los gobiernos estatal y
federal quienes paguen sus sueldos. Las organizaciones de productores estan en
capacidad de evauar € desempefio de los técnicos y aun de dar apoyos
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complementarios. EI SINDER se enfoca hacia una gama diversa de productos mientras
gque & PEAT -relacionado més estrechamente con e INCA rura- se enfoca
fundamentalmente a granos basi cos, bajo una perspectiva mas agrondémica.

En su evaluacion dd PEAT, Mufioz y Santoyo (1999) encontraron una muy baja
calidad del servicio y de apropiacion del programa por los productores. Flores (2003:
195-198), observa que esos problemas se deben a la inexperiencia de los técnicos
contratados y a formaciones inadecuadas para e tipo de requerimientos de los
productores atendidos. En realidad, un defecto que han tenido estos nuevos enfoques
respecto a la asistencia técnica es que se confunden con programas para dar empleo, a
agronomos desempleados o recién egresados, pues son éstos los que estan dispuestos a
aceptar bajos pagos por sus servicios. Esta deficiencia impide superar la condicion de
gue estructuralmente los productores pequefios se ven limitados en su acceso a servicios
agronémicos de calidad. En agunos casos, la organizacion econdémica de los
productores ha hecho posible atacar esa restriccion, pero € marco ingtitucional definido
en anos recientes no o resuelve.

Las vigas estructuras ingtitucionales de asistencia técnica estuvieron lgjos de
cumplir con las expectativas, no solamente eran costosas sino atamente ineficientes, las
nuevas comparten algunos de sus defectos. Algo se ha avanzado, sin embargo, porque ha
aumentado € numero de oferentes de servicios hacia la agricultura y también la
demanda de tales servicios. Aun asi, para la mayoria de los productores la verdadera
fuente de asistencia técnica son los vendedores de insumos agricolas, 1o cual no deja de
ser problematico, pues ello no garantiza el acceso a una buena asistencia técnica ni a

tecnologias adecuadas para su tipo de explotacion. Hay falas por € lado de las
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condiciones de infraestructura de soporte y también por el lado de las estructuras
institucionales.
5.3.3.3.7. Programas e instrumentos de politica adicionales

El fomento a la mecanizacién de la agicultura fue un aspecto sustancial del
paquete de politicas de modernizacion de la agricultura durante € periodo de dta
intervencion publica. En particular, de acuerdo con los datos de FAO, la agricultura
mexicana paso por un periodo expansivo en la utilizacion de tractores desde finales de
los arios setenta hasta principios de los noventa, para posteriormente entrar a un periodo
sostenido de estancamiento. La adquisicion de maquinaria agricola mediante subsidios
via créditos refaccionarios fue €l instrumento més usua de incentivo a la mecanizacion,
no obstante los precios de la maguinaria agricola eran atos debido a la proteccion en
frontera. Con el crédito de avio, a incentivar la demanda por servicios de maquila, por
otra parte, también se fomentd la mecanizacion. Ademés, hubo iniciativas de
mecanizacion mediante organismos oficiales, en regiones donde no estaban bien
desarrollados los servicios de maquila.

El gobierno federa llegé a disponer de dos fébricas de tractores (Fabrica de
Tractores Agricobs y SIDENA Tractores), las cuaes fueron puestas en venta en los
afos ochenta (Salcedo, 1999). En los noventa, la apertura externa ha permitido la
importacion de maguinaria agricola, pero la dificultad de acceder al crédito ha sido un

factor importante inhibidor del incremento de la maquinaria agricola. Por otra parte, l1a

renta de tierras, asociada a la pérdida de rentabilidad de productores medios, en zonas
excedentarias, ha llevado a que disminuya la relevancia de los servicios de maquila, en
tanto se ha incrementado la capacidad de las unidades, a aumentar la escala de
operaciones de los productores con mayor capacidad de competir. En los Ultimos afios,
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Alianza para e Campo, ha sido una fuente de subvenciones para € acceso a la
maquinaria agricola. En México el nimero de unidades por cada 1000 hectéreas era de
6.9 en 1999, en comparacion a 27.1 de Estados Unidos 0 64.5 de Espaiia. Conforme a
dicho indicador México estaba en ese afio en laposicion 12 en e ranking mundial (véase

SIAP/SAGARPA, 20033).
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Figura 28. Evolucién del nimero total de tractores utilizados en México, 1970-2002

Los procesos de inflacién y la correccion en precios de la energia eléctrica
llevaron a incremento de los costos de extraccion de agua subterranea, por bombeo, 10
cual ha sido causa de subvenciones. De 1982 a 1996 el precio se incrementd en términos
reales en un 242%; en 1982 el productor pagaba el 17.2% de lo que pagaba la empresa
industrial, proporcion que aumento a 60.9% en 1996 (Salcedo, 1999). Este aspecto fue
relomado en las Acciones de Politica Agroaimentaria y Pesguera para €
Fortalecimiento Sectorial (2002). Por otra parte, a pesar del enfoque dominante de
reduccion de las subvenciones, en 1994 se inicié con € subsidio a precio del

combustible (diesel) (Salcedo, 1999). Actualmente hay un programa establecido de
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subsidio al diesel, en compensacion a que los precios del combustible no son
competitivos con agquellos que pagan |os productores de Estados Unidos.

La provision de suministros alimenticios para las actividades pecuarias también
era un area de intervencion. Dentro de ese esquema, CONASUPO vendia el sorgo y, en
menor medida, soya engrano, a los ganaderos y fabricantes de alimentos para animales
a un precio equivalente o menor a precio de compra, sin cargar los costos de
movilizacion y transporte. Los subsidios fueron crecientes, hasta antes de la reforma.
Ademés, existia la Compafiia M exicana de Alimentos balanceados (ALBAMEX), creada
en 1969, la cua produciay vendia sus productos a los ganaderos a precios subsidiados.
Esta paraestatal 1legd a representar € 10% de la produccién nacional de alimentos
balanceados, en competencia conla industria privada (40%) y con |los ganaderos (50%).
En razén de la caida de la demanda de sus productos y de problemas financieros
internos, ALBAMEX seria primero reorientada hacia los gjidos y pequefios propietarios
y, después, suspendida (1992) y vendda (OCDE, 1997: 93).
5.3.3.4. PROCAMPO: delas medidas de sostén de precios a las medidas de sostén
dedel ingreso delos productores

El Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO) fue introducido en la
temporada agricola 1993-1994, teniendo como marco de referencia los debates y
negociaciones arededor de la Ronda de Uruguay y e Tratado de Libre Comercio de
Américadel Norte, de ahi que haya sido disefiado tomando en cuenta las posibles nuevas
reglas en materia de comercio agricola y las restricciones sobre las politicas de orden
interno. Es la expresion en México del tipo de programas de politica recomendados por
los organismos internacionales, en la idea de propiciar mayor orientacion al mercado y
eliminar las distorsiones de precios.
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Dicho programa epresentd un desplazamiento, desde las medidas de sostén de
precios, consideradas indirectas, a las medidas de apoyo directo a ingreso; a fin de
eliminar los incentivos a la produccion, derivados de la proteccion en frontera y los
precios minimos garantizados.

Mediante programas de este tipo se busca que las politicas publicas tengan un
efecto neutro en la produccion, es decir, que sean desconectadas, eiminando asi €
incentivo para la generacién de una produccion més dta que aguella que reflga la
condicién de equilibrio, determinada por los precios internacionales. Desde la
perspectiva de los partidarios de mercados libres, programas que presentan estas
caracteristicas son tolerables, en la medida que definen una ruta de transicion hacia una
orientaciéncompleta a mercado: deben desaparecer a cumplir esta funcion.

Més pragméticamente, sin embargo, 1os gobiernos, como en el caso de la Union
Europea y Estados Unidos, han encontrado a través de estos programas una forma de
mantener una agricultura con altos niveles de apoyo, segin hemos visto. Programas del
tipo de PROCAMPO permiten ubicar las medidas de apoyo a los productores dentro de
la cgja verde, lo cua las saca de los compromisos de reduccion o negociacion. Por tal
motivo, se pueden mantener altos niveles de apoyo interno, sin que ello constituya una
violacion de las disciplinas de la OMC.

Los gobiernos mexicanos, en comparacion al inicio de la reforma, se han estado
moviendo desde la posicién doctrinal hacia una postura mas pragmética, en respuesta a
nuevas circunstancias y mayores presiones sociales, segun lo reflgan la evolucion del
presupuesto de la SAGARPA vy la instrumentacion de nuevos programas y medidas de
politica. En la l6gica doctrinal, estaba previsto que PROCAMPO fuera un programa de
acompafiamiento del proceso de apertura, e cual debia concluir a liberarse
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completamente el comercio agricola con Estados Unidos. También debian cesar todos
los apoyos a la comerciaizacion que se estaban dando por efecto de la desaparicion de
los precios de garantia. Las realidades han marcando derroteros diferentes, no obstante,
a grado de que PROCAMPO podria ser mantenido por tiempo indefinido. Dentro de
estas realidades esta la importancia creciente del juego democratico y del Congreso, lo
cual ha elevado la capacidad de las organizaciones de influir en el debate en torno ala
asignacion de presupuestos y en la definicion de las politicas agricolas que les afectan.

A diferencia con las reformas de politica agricola de 1996, en Estados Unidos, y
de 1992, en la Unién Europea, PROCAMPO no puede ser caracterizado como una via
para la compra de la aceptacion del descenso o0 desaparicion de precios; més bien, fue
disefiado para e periodo de transicion contemplado en el TLCAN, de manera que los
pagos funcionaron en sus comienzos cComo un mecanismo para contrarrestar |a oposicion
a dicho tratado, e cua entré en vigencia en 1994. Formamente fue definido como un
programa compensatorio de la desaparicion de los precios de garantia, no obstante, para
lafecha de inicio, éstos ya habian desaparecido en la mayor parte de los productos. Solo
guedaban maiz y frijol. Adicionamente, habian sido desmanteladas la mayor parte de
las barreras a comercio.

En consecuencia, PROCAMPO no compensd exactamente las pérdidas de
ingresos de los productores, si se considera € nivel de soporte que daban los precios de
garantia a los granos bésicos, antes de su desaparicion, pero si implicé un aumento de

los desembol sos presupuestarios respecto a la situacion inmediata anterior a su puesta en
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marcha.®®> Ademés, incorporé un perfil redistributivo y antipobreza, que no tenian las
contrapartes europea y estadounidense, dada su diferente estructura agraria; a extender
la cobertura hacia productores que supuestamente no recibian los beneficios de los
precios de garantia, al ser compradores netos de granos. De cualquier manera, siendo
pagos por hectérea, los pagos de PROCAMPO implicaron mas atos montos para
aquellos con mayor superficie en aprovechamiento. Los limites de pagos se
establecieron de acuerdo a las restricciones a la propiedad establecidos en la
Constitucién.3®

Con PROCAMPO, € gobierno federal asumié por 15 afios e compromiso de
hacer pagos directos por hectérea a los productores que llenaran ciertos criterios de
elegibilidad. Estos pagos debian permanecer constantes, en términos reales, durante los
primeros 10, para luego descender afio con afio hasta desaparecer en el afio 2008. El
monto de arrangue fue establecido en 330 pesos por hectérea -equivalente a 100 dolares
, para el ciclo otofio-invierno de 1993-94, y en 350 pesos por hectérea, para €l ciclo
primavera-verano de 1994.

La elegibilidad estuvo condicionada al requisito de haber sembrado maiz, frijol,
trigo, algodon, soya, sorgo, arroz, cartamo y cebada, en alguno de los ciclos agricolas,

durante los tres afos anteriores a agosto de 1993, sin que importara la propiedad del

35 El monto presupuestado para PROCAMPO, en 1994, fue de 11.7 mil millones de nuevos pesos,
cantidad mayor que la gjercida por CONASUPO y ASERCA en 1993, 6.4 mil millones de nuevos pesos.
(SARH, s/f: 30).

% En la propuesta original se contemplaban dos periodos, uno de transicién y otro definitivo. La
horizontalidad en los pagos era sélo para el periodo de transicion. En el PROCAMPO denominado
“definitivo” los apoyos debian tomar en cuenta las diferencias regionales originadas por la diversidad de
zonas agroecol 6gicas existentes, estableciéndose un minimo y un maximo en los pagos por hectérea. Con
el pago minimo se pretendia asegurar un nivel de ingreso a los productores de autoconsumo y baja
productividad, mientras que e pago maximo debia permitir que las superficies de alto rendimiento
continuaran siendo rentables en un entorno mas competitivo. Ademas se impondrian limites superiores a
lasuperficie contemplada, de acuerdo ala Constitucién (Véase Rosenzweig et al ., 2000: 135; SARH).
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suelo. Una vez elaborado e padrén de beneficiarios, no se contemplé que éste fuera
reabierto. Ademés, la permanencia dentro del programa fue condicionada a la siembra
de alguno de los cultivos elegidos, o bien a uso de la tierra en cualquier actividad
agropecuaria licita generadora de empleos (agricultura, ganaderia, silvicultura y
programas de conservacion o de proteccion del medio ambiente).” Sin embargo, en la
administracion de Vicente Fox se elimind € requisito de dedicar la tierra a fines
productivos en unidades de produccion menores a 5 hectareas. El propdsito de cubrir
una gama amplia de opciones era facilitar 10s procesos de reconversion productiva, hacia
productos con mayor ventaja comparativa, y € uso de los suelos de acuerdo con su
vocacion.

La instrumentacion de PROCAMPO ha corrido a cargo de ASERCA, pero se ha
apoyado en la estructura de la SARH —ahora SAGARPA-, especidmente en los
CADER. El prodictor registrado debe inscribirse cada afio y los pagos dependen de las
hectéreas aprovechadas en cada ciclo, de manera que los montos recibidos pueden
variar. Estos pagos han sido entregados mediante cheques, en dichos centros, sin
embargo, desde el afio 2001 se ha recurrido gradualmente a tarjetas de debito. El
programa no ha estado del todo exento de corrupcién. Por otra parte, se permitio a los
beneficiarios transferir sus derechos (cesion de derechos) a terceros (bancos, gobiernos
estatales, tiendas de insumos agricolas, empresas de comercializacion, organismos
publicos), lo cua hizo posible que este programa proporcionara liquidez, en una

situacion donde €l crédito rural se habia vuelto escaso. A esta alternativa se ha agregado

37 Al inicio, en 1994, |os beneficiarios podian dedicar su tierra a cualquier actividad creadora de empleos,
pero el criterio se cambi6 en 1995, restringiéndose |os pagos a los cultivos elegibles (OCDE, 1977: 76).
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la opcion de capitalizacié n de los pagos de PROCAMPO,® la cual permite que los pagos
sean adelantados, a fin de financiar proyectos productivos o la adquisicion de bienes de
capital.

A PROCAMPO le fueron asignados los siguientes objetivos:

? Brindar apoyo directo a mas de 3 millones de productores (siendo de subsistencia
2.2), incluyendo a los que no recibian los beneficios de los precios de garantia;

? fomentar la reconversion hacia actividades de mayor rentabilidad;

? apoyar los ingresos de los productores, dandoles certidumbre en cuarto a los
apoyos directos que recibirian;

? compensar los subsidios que otorgan otros paises, especiamente los
desarrollados;

? edimular la organizacion de los productores a fin de modernizar la
comerciaizacion y la distribucidn, hacer atractivas estas actividades y establecer
reglar claras;

? lograr @ acceso de los consumidores a los aimentos a precios de mercado en €
contexto de una economia abierta, para beneficio, sobre todo, de aguellos de
bajos ingresos;

? frenar la degradacion del medio ambiente y propiciar la recuperacion y
conservacion de bosques y selvas, asi como ayudar a reducir la erosion de los

suelos y la contaminacién causada por agroquimicos,

38 La Ley de Capitalizacion de PROCAMPO entr6 en vigencia en el afio 2001, sin embargo, hubo
dificultades para ponerla en practica rapidamente.
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? eincrementar la competitividad y e dinamismo de la actividad pecuaria 'y otras
cadenas agroindustriales, mediante el libre acceso ainsumos importados (SARH,

gf: 21).

La reflexion en torno a los objetivos de PROCAMPO, sugiere que algunos de
éstos estaban mas alla de su alcance real, pues solamente podrian ser logrados a través
de otros programas y medidas de politica. Como programa de pagos directos no
condicionados, por egemplo, dificilmente podia frenar la degradacion del medio
ambiente y propiciar la recuperacion y conservacion de bosgues y selvas. Ha tenido
efectos sobre e medio ambiente, pero su légica de disefio no fue para atacar sus males.
Por otra parte, los efectos en el medio ambiente han sido mas negativos que positivos, de
ahi que éste haya sido un argumento para decidir recientemente la eliminacién de la
obligatoriedad de dedicar latierra a un fin productivo en predios menores de 5 hectareas.

PROCAMPO nace en medio de fuertes criticas, debido a que no estaba disefiado
paraincentivar la produccion (véase Schwentesiusy Gomez, 1994; CAADES, 1994), en
una situacion en la cual México no era capaz de producir los suficientes alimentos para
cubrir las demandas de la poblacion. Ademas, tendia a castigar a los productores mas
eficientes, 1o cua en un escenario de apertura frente a exterior implicaba efectos
negativos para la competitividad de la agricultura mexicana. Sin  embargo,
paraddjicamente, contra las previsiones, tanto la superficie de cultivo como la

produccion se incrementaron.

369



225 1989 1994

22.0
215 // T~
21.0

RN

20.0 N\ /

195 V NN
19.0

18.5
18.0
FEESFLLSSSSSFSFPESS
~

Fuente: http://www.siea.sagarpa.gob.mx/ar_comagri.html

Figura 29. Comportamiento de la superficie sembrada total en México, 1980-2002

Millones de hectéareas

La desaparicion de las politicas de precios garantizados y € descenso de la
proteccion habian sido causa de la caida de la superficie en cultivo. Sin embargo, en €
periodo de vigencia de PROCAMPO hubo una reversién de esa tendencia., aunque no
era tal su propdsito.®® Entre el anuncio del programay su arranque, de 1993 a 1994,
fueron incorporadas a la siembra 1.8 millones de hectareas. Ademés, la superficie
mantuvo una tendencia creciente hasta 1997, afio en el cua se sembro un érea record de
més de 22 millones de hectareas -la superficie sembrada ha observado un

comportamiento ligeramente descendente desde entonces-.

39 Buena parte de esa expansion de la superficie cultivada ocurrié a través del maiz. En el caso de este
cultivo, Garcia-Salazar (2001) encuentra que la produccion es inelastica a los cambios en € pago de
PROCAMPO, lo cua implica que e programa no estimula la produccion de este grano. Sin embargo,
también afirma que la desaparicion de PROCAMPO llevaria a que la produccién de maiz disminuyera en
2.86 millones de toneladas, cantidad que esta lgjos de ser despreciable, pues representa el 16% de la
produccion de maiz cosechada en el afio 2000. Més alla de las variaciones en los pagos, es obvio que la
mera introduccién de PROCAMPO dio pauta a mayor produccién, simplemente para tener el derecho de
acceso alos beneficios del programa.
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Figura 3. Comportamiento comparado de la superficie sembrada en riego y temporal,
1980-2002

El incremento del &rea de cultivo hizo que se incrementara la produccion. Sin
embargo, la ampliacion de la superficie de cultivo ocurrio en tierras de temporal, con
productores de tipo campesino y en buena medida en predios marginales y fréagiles. Las
tierras de riego practicamente no se incrementaron, més bien observaron un ligero
descenso a largo plazo. Asi pues, PROCAMPO implico, desde la perspectiva ambiental
y la proteccion de los recursos, un costo no previsto, ya que indujo un patrén de aumento

de la produccién basado sustancialmente en tierra que habia sido retirada del cultivo por

efecto del desmantelamiento de |as vigjas politicas agricolas.*°

40 |_a ampliacién de la superficie se debe también a la apertura de nueva tierra a cultivo, lo cual también
tiene un costo ambiental, pero ello no puede ser directamente imputable a PROCAMPO, dado que la
inscripcion al programa ha estado cerrada hasta recientemente, al abrirse el registro a padrén alterno. En
lo que serefiere alos 10 cultivos mas importantes, en general los contemplados para la elegibilidad, éstos
equivalian en 1993 a 68% de la superficie total sembrada en México y pasaron de 13.1 millones de
hectéreas en 1993 a 14.9 millones en 1994. La tendencia se mantendria creciente hasta 1997, afio en el
cua se registran 15.3 millones de hectéreas. En €l afio 2002, la superficie sembrada reconocida en ese
grupo de cultivos fue de 13.8 millones de hectareas. PROCAMPO fue fuente de incremento de la
superficie, en un principio, pero después, de sostén, si bien este efecto se ha debilitado a medida que
cambiaron los criterios para la permanencia en el programa, pues evidentemente se veian inhibidos los
procesos de reconversion de cultivos.
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Cuadro 6. Pagos de PROCAMPO en pesos constantes y corrientes, 1994-2003

En pesos de 2003 (INPC) En pesos corrientes

Afio O-I P-V O P-V

1994 1,256 1,332 330 350
1995 1,127 1,240 400 440
1996 923 1,015 440 484
1997 842 967 484 556
1998 834 93¢ 556 627
1999 805 911 626 708
2000 832 914 708 778
2001 859 916 778 829
2002 866 91z 829 873
2003b 905 1,030 905 1,030
20032 1,030 1,030

a pago en O-| parapredios menores a5 hectareas.
b: pago en O-l parapredios de 5 hectéreas o mas.
Fuente: Fox, 2003; Rosenzweig, 2003.

Por otra parte, el valor rea de los pagos no fue sostenido, segin era €
compromiso inicial. En términos reales, los pagos por hectarea son actualmente de un
monto mas bajo que en 1994. Su valor fue descendente hasta 1999 (véase cuadro), afio a
partir del cual se revierte la tendencia. Aun con este cambio de tendencia, los pagos en
primavera-verano fueron un 23% més bgos en € afio 2003 que en 1994. En otofio-
invierno fueron un 18% o0 un 28% mas bgjos, dependiendo de s los predios eran
menores a 5 hectareas o mayores. A partir del afio 2003, los pagos para productores de
otofio-invierno seran iguales a los de primavera-verano s los predios corresponden a
superficies de menos de 5 hectéreas, pero serdn menores s los productores tienen

registradas superficies de 5 hectareas o mas.
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Durante la existencia de PROCAMPO, los pagos han sido mas atos en € ciclo
de primavera-verano que en € de otofio-invierno.*! La mayor parte de los productores
del pais son pequefios y cultivan tierras de temporal en primavera- verano. En cambio, en
otofio-invierno tiende a desarrollarse una agricultura de riego, més comercia, y de
mayor nivel de tecnificaciéon y tamafios de explotacion. En tal sentido, la diferenciacion
en los pagos por hectarea, segun ciclo agricola, ha sdo un mecanismo para sesgar las
transferencias hacia el sector campesino en tierras de temporal.

PROCAMPO fue disefiado para ser la piedra angular de la politica agricola en
Meéxico y, ciertamente, por si mismo, absorbe la mayor parte del presupuesto de la
SAGARPA. Sin embargo, ese papel o esta compartiendo crecientemente con Alianza
para e Campo, introducida en 1995, y los apoyos a la comercializacion. Estos Ultimos
no tenian ninguna importancia antes del proceso de reforma de las politicas agricolas;
han sido un producto de la necesidad, ante € desmantelamiento de los precios de
garantia, desde 1989, y € vacio dgado por CONASUPO. Agregados, los tres grandes
rubros representaron el 65% del presupuesto de SAGARPA en € afo 2003. Por otra
parte, & incremento de los montos asignados a conjunto formado por los tres
principales programas ha permitido que se revierta la tendencia al descenso del
presupuesto de dicha secretaria de Estado, desde 1999, aunque €l monto correspondiente
a 2003 esta todavia por debajo del nivel registrado en 1994, el afio de arranque de
PROCAMPO. Desde luego, estos niveles estdn muy por debgjo de la situacion que se
tuvo a principios de los afios ochenta. Cabe destacar, que tanto los apoyos a la

comercializacion como PROCAMPO son administrados por ASERCA, organismo

“1 parcialmente, la diferencia compensa una inflacién acumulada més alta en primavera-verano: la
inflacién no da cuenta de toda la diferencia. Aungue no en todos los afios, |os apoyos por hectarea en
otofio-invierno han sido aquellos otorgados la temporada anterior en primavera-verano.
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desconcentrado que practicamente ha operado la mitad del presupuesto imputado a la

SAGARPA en los Ultimos tres afios.
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Fuente: Fox, 2003; Rosenzweig, 2003.
Figura 31. Comportamierto del gasto real de SAGARPA segun programas, 1995-2003

En consistencia con e comportamiento de los pagos por hectérea, los montos
totales gercidos por PROCAMPO registraron una tendencia decreciente hasta 1999, se
mantienen constantes por tres afios y luego observan un repunte en € afio 2002. Sin
embargo, en € afio 2003, su monto es todavia menor alos niveles registrados en los tres
primeros afos de vida del programa. En 1994, en términos redles, € gasto en
PROCAMPO fue de 17.5 miles de millones de pesos del afio 2003 (véase Fox, 2003).
PROCAMPO ha representado alrededor del 35% del presupuesto de SAGARPA en los
altimos afios —que es equivalente a la participacion que se tenia en 1994-, pero ese
porcentgje fue del 45% en 1995, a consecuencia de la caida del presupuesto de la

SAGARPA.
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Cuadro 7. Datos bésicos de estructura, segun el padrén de productores de PROCAM PO,
2001.

Superficie media
Numero (en miles) Superficie (miles de Ha) Predio/ pagable elegible

Estrato productores Predios Pagable elegible productor (Ha/ predio) (Ha/predio)
P-V

Oal 825 1,256 97C 979 15 0.8 0.8
las5 1,426 1,822 4,592 5,800 1.3 2.5 3.2
Mas de 5 361 446 5,014 5,275 1.2 11.2 11.8
Total 2,612 3,524 10,575 12,054 1.3 3.0 3.4
(OF

Oal 153 169 132 135 1.1 0.8 0.8
la s 210 248 659 696 1.2 2.7 2.8
Mas de 5 111 1558 2,266 2,340 1.4 14.6 15.1
Total 474 572 3,057 3,172 1.2 5.3 5.5

Fuente: http://www.procampo.gob.mx

Los datos correspondientes a padron de PROCAMPO muestran claramente que
la mayor parte de sus beneficiarios cultivan tierras en primaveraverano y son
productores muy pequefios. En nimero de empadronados es de 2.6 millones de
productores en primavera-verano, cantidad equivalente a 5.5 veces la registrada en
otofio-invierno. También en ese ciclo agricola, la superficie de cultivo estd mucho més
fraccionada, de manera que tiende a haber més predios por productor —los predios no
estan compactados sino dispersos:, especialmente en el rango de menos de ura hectérea.
En general, en promedio, |os tamarios de predio son muy pequefios, cualquiera que sea el
estrato de productores y e ciclo productivo, sin embargo, son todavia méas pequefios en
primavera-verano. Los datos de PROCAMPO revelan la magnitud del problema que
tiene México, para fines de desarrollar una agricultura competitiva, ya que en promedio
los tamarios de predios estan muy por debajo de los rangos existentes en Estados Unidos

y aun en la Unién Europea. El tamafio medio de predio es de 3.4 hectéreas en primavera:

verano y de 55 hectareas en otofio-invierno, de acuerdo a la base de datos de
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PROCAMPO, la cua se refiere a productores de granos, donde, ciertamente, México
tiene los mayores problemas de competitividad.

A pesar del sesgo en los pagos por hectarea hacia primavera-verano, hay un
problema de concentracion en la distribucion de los beneficios de PROCAMPO. Esta
situacion es més pronunciada en otofio-invierno. En primavera-verano, el estratodeOal
hectérea representa el 31.6% del total de productores pero solamente tiene el 8% de la
superficie elegible para pagos de PROCAMPO; € estrato de 1 a 5 hectéreas equivale a
54.6% de los productores pero Unicamente tiene el 48% de la superficie sujeta a pagos, y
€l estrato de més de 5 hectareas, € cua ontabiliza € 13.8% del total de productores,
tiene derecho a recibir pagos sobre e 43.8% de la superficie. En otofio-invierno, en €
estrato correspondiente a més de 5 hectéreas, en € cual se ubican € 23.5% de los
productores, la superficie sujeta a pagos representa e 73.8% de la superficie total
elegible del ciclo agricola. La concentracion de pagos que se muestra en PROCAMPO
tiene que ver con € tipo de estructura de productores que tradicionamente ha tenido el
pais, la cua PROCAMPO tiende a mantener, asi como con la concepcion de su disefio.
Por ambos puntos, los problemas de equidad solamente podian ser disminuidos no
eliminados.

PROCAMPO fue disefiado para facilitar e guste hacia una mayor apertura
dentro del marco del TLCAN, en dos perspectivas. En la primer perspectiva, se
pretendia transferir apoyos publicos a aguellos productores comerciales que iban a
padecer los efectos de la competencia de las importaciones. Para estos productores,
PROCAMPO no compensé suficientemente, si bien pudo haber significado la diferencia
entre continuar o dejar la actividad. En la segunda perspectiva, este programa contempl é
transferir deliberadamente ingresos hacia sectores que eran compradores netos de granos
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y a los cuales, por tanto, €l proceso de apertura no les afectaba en su caracter de
productores. En tal sentido este instrumento pasd a asumir un perfil antipobreza o,
usando un término que se ha vuelto més popular en afos recientes, e de “red de
proteccion social,” ante las consecuencias previsibles del mayor deterioro de la
economia rural. Tales redes habian estado siendo desmanteladas con los cambios en las
politicas agricolas, especialmente al retirar del crédito y del seguro agricola a la mayor
parte de los productores de temporal. *

El caracter redistribuivo del programa implica una pérdida de eficiencia, s €l
objetivo principal era compensar la pérdida de rentabilidad de los productores
comerciales, derivada de los procesos de apertura, y mantener su competitividad. A la
vez, e acento en el sostén de ngreso de los productores comerciaes conlleva una
pérdida de eficiencia social, entendida ésta como focalizacion hacia los productores en
peor condicion. PROCAMPO, fue definido dentro de esta ambivalencia. Sin embargo,
ha tendido a justificarse y a funcio nar més en términos de la segunda perspectiva, de ahi
gue posteriormente hayan tenido que definirse otros instrumentos para hacer frente a las
demandas de productores comerciales. Bgjo esa dinamica, surgirian Alianza para €l
Campo y se ampliarian las opciones de apoyo a la comercializacion, ya que
PROCAMPO estaba lgjos de ser la dternativa de politica para hacer frente a una
creciente competencia externa. Cabe sefialar que, en estos Ultimos instrumentos, afin de
no generar fuertes presiones fiscales, se observa mayor exclusiéon e inequidad en la

asignacion de los recursos publicos que en PROCAMPO, dado que su ldgica

“2 El programa de “Crédito a la palabra’ también tenia el sentido de amortiguar el efecto del gjuste, sin
embargo estaba lejos de ser suficientemente efectivo. A pesar de |os problemas de corrupcién y eficiencia,
el crédito y el seguro agricola, al igual que otras formas de participacion del sector publico a través de
empresas paraestatales, constituian una “red de proteccién social.” Aungue hubiera muchas fugas, la idea
de general excedentes, aun en unidades de subsistencia, implicaba una enorme transferencia de recursos
publicos en beneficio de lapoblacion rural.
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fundacional no fue garantizar el amplio acceso sino atender a cierta gama de productores
y exigencias regionales.

La experiencia respecto a la evolucion de las politicas agricolas en los afios
recientes, algunos de cuyos instrumentos han tenido que disefiarse en respuesta a la
protesta social, especiamente de nucleos organizados en e campo, sugiere que fue un
error haber visualizado la politica agicola en términos de un gran programa, en
particular con las caracteristicas de PROCAMPO. La diversidad del campo mexicano
reclamaba de diferentes instrumentos, no solamente de medidas de soporte del ingreso,
ademas, en una logica de racionalidad en € uso de recursos limitados, la diferenciacion
de programas, para ser combinados, segun la poblacion objetivo, puede haber sido la
aternativa obligada, dadas las caracteristicas estructurales de la agricultura mexicana.
En lo que se refiere a medidas de sostén de ingreso, por otra parte, la utilizacion de
diferentes mecanismos ha sido la via elegida por ASERCA, ya que ha combinado los
pagos directos de PROCAMPO, de acceso amplio y favorable a productores de
subsistencia, con otros pagos directos 0 apoyos a la comercializacion y coberturas de
precios -de carécter excluyente- en regiones excedentarias, donde los problemas de
comercializacion han sido recurrentes.

Esa via pragmatica de respuesta —pretendiendo ser menos distorsionante y
costosa en términos presupuestarios-, sin embargo, ha tenido e defecto de pronunciar
los rasgos dualistas del campo mexicano, el cual confronta a un sector competitivo con
capacidad de modernizacion y uso de economias de escala con un sector campesino, de
subsistencia, atrasado, y cn incapacidad de acceso a otros mercados que no sean los
locales. No hay aun estudios al respecto, pero es probable que PROCAMPO haya
inhibido el aumento del tamafio medio de explotacidn, entre productores minifundistas.
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Contradictoriamente, la combinacion de deterioro de la economia rural -asociada a los
gjustes de politica y los pagos directos pueden haber inducido una recampesinizacion,
lo cual no se buscaba, en tanto perdian viabilidad econdmica productores medios.

Con relacion a los productores de subsistencia, PROCAMPO fue visualizado
como una via para la elevacion de la capacidad de consumo durante € tiempo previsto
para completar el proceso de apertura dentro del TLCAN, no propiamente para
transformar a éstos en proveedores de excedentes.*® Ilusoriamente, habfa la expectativa
de que este tipo de productores terminaria siendo absorbidos por € conjunto de la
economia, a partir de una dindmica de crecimiento sostenido. La asistencia través de
pagos directos, por tanto, fue asumida como temporal, no indefinida. No obstante, al
parecer puede ocurrir que sea finalmente sostenido més alla de lo planeado, dada la
dependencia que se ha generado respecto a las transferencias directas provenientes del
programa, aun cuando los ingresos agricolas representen una parte cada vez mas
pequefia del ingreso de este tipo de unidades. Son expresion de ese proceso |as presiones
campesinas en demanda de nuevas inscripciones a padron y la definicion del
“PROCAMPO dterno.” Ademas, contradictoriamente, PROCAMPO ha permitidoa una
proporcion significativa de productores hacer frente a sus problemas de liquidez y €
acceso a insumos agricolas basicos lo cual eleva su grado de aceptacion entre

productores pequefios.**

43 Buena parte del interés respecto a PROCAMPO, entre |os analistas de politica, especialmente del Banco
Mundial, ha versado sobre sus efectos sobre la pobreza y el consumo de alimentos. En esos terrenos la
valoracién que se hace es positiva (véase Cord y Wodon, 2001; Daviset al., 2002). L os programas pueden
paliar |a pobreza, pero no aseguran que los productores salgan de ellasi el programa es retirado.

44 Los pagos de PROCAMPO permitieron a numerosos productores hacer frente a las restricciones de
liquidez derivadas de la dificultad de acceso a crédito competitivo, permitiéndoles sacar provecho de los
insumos ya disponible en la unidad productiva. Dado ese hecho, Sadoulet et al. (2001) estimaron para
1994-1997 un efecto multiplicador (ingreso generado més alla de cada peso recibido) que se movia en un
rango de 1.5 a 2.6, dependiendo del tamarfio de la unidad (mayor en unidades medias y grandes), el menor
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Dentro de la légica de aumento del consumo, € acento estaba mas puesto en
atacar el problema de pobreza —que se suponia superable a corto plazo-, de ahi que no se
haya puesto cuidado a la articulacion del programa a una estrategia de desarrollo rurd, la
cual atiende més bien a la induccién de transformaciones de largo plazo. Por € mismo
motivo, tampoco, a diferencia con lo hecho en la Union Europea, con la cua se
comparte una estructura agraria basada predominante en pequefias explotaciones, 10s
pagos fueron condicionados a la implementacion de medidas medioambiental es, como
componente bésico de |la estrategia de desarrollo rural.*® La ideologizacion del mercado,
condujo a que se descuidara el impulso a la economiarural, através del desarrollo de las
capacidades de uso de los recursos locales, pues ello implicaba aplicar politicas de
fomento ala produccion, 1o cua no se queria.

AUn no esta claro cudl sea el futuro de PROCAMPO a concluir el periodo de
transicion de 15 afios. Sus beneficiarios se mueven en la expectativa de que va a

continuar, o que en todo caso tendré que ser instrumentado otro programa asistencial de

nimero de adultos en el hogar, el caracter no indigena o localizacion en |as regiones centrales o del golfo
0 no. Las evaluaciones de PROCAMPO, por otra parte, han mostrado que una buena proporcion de los
productores usa los recursos proporcionados para la adquisicién de insumos (fertilizantes, herbicidas o
plaguicidas). De cualquier manera, PROCAMPO no tiene capacidad de aterar significativamente la
situacion de pobreza de los productores, como para dar a un cambio estructural en tal sentido, ya que
representa una parte muy pequefia del ingreso de las unidades productivas, y tampoco puede asegurar su
viabilidad econdmica, esto mas bien depende de otras politicas y del contexto general de la economia
rural.

5 En el disefio de PROCAMPO se supuso que el programa tenia efectos virtuosos autométicos sobre el

medio ambiente y la sustentabilidad de los recursos, simplemente porque no se distorsionaban las sefiales
de precios. En tal sentido hubo una identificacion entre eficiencia econémica, derivada de las sefiales de
precios en mercados sin intervencion, y eficiencia desde el punto de vista agrondmico o ambiental. No
cabia la posibilidad de que los mercados pudieran inducir procesos indeseables en relacion con el
aprovechamiento de los recursos. Ademés, la idea de condicionar |os pagos a medidas agroambientales
hubiera elevado los costos del programa y la necesidad de contratar o asignar personal a las tareas de
induccién o supervisién, 1o cual no encajaba con la idea de reducir el tamafio y el presupuesto de la
Secretaria de Agricultura, es decir, el peso politico del establecimiento agricola. De acuerdo con datos de
ASERCA (2003: 33), los proyectos de caracter ecolgico explicito solamente cubren el 0.15% del total de
la superficie apoyada.
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caracteristicas similares. La introduccion del padrén alterno,* asi como las exigencias
derivadas del protagonismo de las organizaciones en reaccion alalegislacion agricola de
Estados Unidos y la inconformidad respecto ala situacion socia del agro, hacen ver que
este programa puede persistir més alad del 2008. La busqueda de instrumentos
clasificables en la cga verde es otro argumento a favor de la continuidad. Ademés,
arededor de PROCAMPO, se ha configurado ya una burocracia que esté interesada en
su persistencia. De cualquier manera, una rediscusion del programa es necesaria,
especialmente porque siendo un programa muy costoso, sus efectos sobre la
recuperacion de las economias rurales ha sido muy limitado. Un incremento de la
inversion publica en infraestructura rural hubiera producido mayor dinamismo en el
desempefio sectoria y en el bienestar de la poblacion rural. Ademaés, no se puede eludir
ya que €l pais tiene que poner mayor atencién a mantenimiento y la calidad de su base
de recursos (tierra, suelo, agua y ecosistemas y la biodiversidad), aspectos que van més
all4 del mero problema de justicia social 0 agraria. Estos aspectos son cruciales en un
replanteamiento del programa, pero también a la revision del marco de intervencién en

la agricultura.

8 En un clima de fuerte protesta social, ante las reformas a la Ley agricola de Estados Unidos del afio
2002 y la mayor liberalizacion del comercio de productos agricolas derivada del TLCAN a partir del afio
2003, fueron introducidas en el afio 2002 las “Acciones de Politica Agroalimentaria y Pesquera para el
Fortalecimiento Sectorial” —Blindaje Agroalimentario-. De ahi se derivan la introduccion del esquema de
ingreso objetivo y también algunos cambios respecto a PROCAMPO. Para efecto del célculo del ingreso
objetivo, son incluidoslosingresos derivados de PROCAM PO, por |os que éstos deben ser expresados por
tonelada. A partir del 2004, los productores beneficiarios de PROCAMPO podran optar porque € pago
sea por hectarea o por tonelada. Paraincluir en el esquema de ingreso objetivo, a productores de granos y
oleaginosas actualmente no enlistados en PROCAMPO, se abridé un registré aterno, el cual implica de
hecho una actualizacién del padron. La apertura del padron era una demanda creciente, ya que un buen
numero de productores, sobre todo de tipo campesino, no fueron inscritos (por desconocimiento o por
desconfianza en €l progran@). Dentro de este paquete se definié el redondeo del pago de PROCAMPO a
una hectéarea, para todos aguellos productores que tuvieran una superficie menor a dicho parametro.
(SAGARPA y Secretaria de Economia, 2002).

381



5.3.35. El conjunto de programas para la capitalizacion de las unidades
productivasy su transformacién: Alianza Contigo

La administracion correspondiente a sexenio 1994-2000 abrié mas espacio a
medidas tendientes a incentivar la productividad y capitalizacion de las unidades de
produccion que su antecesora, €llo se veria reflgado en la Alianza para e Campo
(denominada Alianza Contigo en la administracion 2001-2006). La Alianza asumiria
més definidamente el proposito de enfrentar |a apertura comercial, no solamente a través
de transferencias directas de ingresos, segin se habia hecho antes, sino también
mediante instrumentos para incidir en la capitalizacion de las unidades productivas, €
incremento de sus rendimientos y el abatimiento de los costos de transferencia de la
tecnologia. En tal sentido, Alianza por el Campo vino a cubrir exigencias de otro orden,
no relacionadas con € sostén de ingresos, ante €l descenso de precios o 10s procesos de
apertura econdémica.

La concepcién de la Alianza para el Campo es diferente de la de PROCAMPO, €
cual reviste mayor horizontalidad y tiene fecha definida de terminacion. Alianza es més
selectiva y enfocada y los montos de subsidios por beneficiario son variables y no
permanentes. Su operacion, planeacion y supervision son llevadas a cabo en forma
coordinada entre Federacion y gobierno del estado respectivo, involucrando a
productores organizados y organismos no gubernamentales en la decision en torno ala
forma de distribucién de los recursos asignados. Ademés, su enfoque es de agjuste
flexible a las distintas circunstancias del pais, de manera que supuestamente deben ser
las demandas de los productores las que definen las acciones pertinentes, por tanto, la
composicion de programas puede variar de un estado a otro. Si bien tiende a estimular
mayor produccién, su sentido es hacia la potenciacion de la capacidad de las unidades
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productivas (capital fisico y humano), de manera que se gjusta, en general, alaexigencia
de medidas comerciales no distorsionantes, a igua que PROCAMPO.

PROCAMPO responde més a la ldgica de los reformadores liberales, mientras
gue Alianza para el Campo fue disefiada para dar respuesta a presiones por €l lado de los
productores; inconformes por la ausencia de medidas que tendieran a mejor la
productividad y competitividad de las unidades productivas, en un escenario de
mercados abiertos y descapitalizacion del aparato productivo. Alianza fue puesta en
marcha dentro del paquete de politicas tendientes a propiciar la recuperacion econdmica,
después de la crisis de diciembre de 1994. Su operacion ha descansado directamente en
la SAGARPA vy otros organismos relacionados, distintos de ASERCA, de manera que
ciertamente vino a darle un aliento a dichas dependencias. Buena parte del esfuerzo de
las reformas neoliberales habia estado centradas, precisamente, en la disminucién del
peso y de la capacidad de intervencion de la Secretaria de Agricultura.

Aumentar la produccion agropecuaria a una tasa syperior a crecimiento
demogréfico; mejorar e ingreso de los productores agropecuarios, dando especia
énfasis a los grupos marginados del pais; y producir alimentos para € consumo de la
poblacién y fomentar las exportaciones de productos del campo fueron los objetivos
inicialmente asignados a la Alianza para e Campo. Su funcionamiento implico la
creacion de 32 consgos estatales agropecuarios, 32 fideicomisos estatales de
distribucién de fondos, 32 fundaciones estatales PRODUCE para la transferencia de
tecnologia y la operacion de numerosos programas especificos de alcance nacional y/o
regional. Sin embargo, Alianza quedd corta respecto a los requerimientos del campo
mexicano y las exigencias de modernizacion y estuvo lgjos de ofrecer un proyecto
amplio de desarrollo del campo mexicano. En conclusion, tanto los productores
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campesinos como empresariales, quedaron a la espera de una marco de politica
apropiado para la transformacion de la agricultura (Appendini, 1996).

Alianza para el Campo innovO en dos aspectos importantes. para recibir sus
beneficios los productores estan obligados a financiar una parte de sus requerimientos
financieros y los programas deben gustarse a un esguema de federalizaciéon. Estos
aspectos implican que a los fondos federales asignados se suman aportaciones de los
gobiernos de los estados y de los productores, y que la decision de asignacién queda en
el dmbito local. Por tanto, con Alianza ha habido mayor posibilidad de apropiacion de
los proyectos y més espacio para la atencion flexible de los intereses de productores y
gobiernos de los estados, en comparacion con los vigos enfoques de politica. Sin
embargo, también ha tenido sus puntos flacos. De acuerdo con e andisis de
Schwentesius y Gomez (1999), en algunos de sus programas, |os beneficios tendieron a
concentrarse en pocos productores, ya que a basarse en la disposicion y capacidad de
invertir tenian e efecto de ser sociamente excluyentes; € acance de los programas
tendié a ser limitado, debido a su enfoque individualizado, ya que solo programas como
Kilo por Kilo, de sanidad vegetal y animal y los de asistencia técnica presentaban mayor
amplitud; su operacion absorbié considerables recursos en la burocracia y no era
eficiente para hacer llegar oportunamente las partidas; y programas orientados a sector
socia, como € de equipamiento rural y los programas de sustentabilidad en zonas de
alta pobreza, no han estado exentos de su manipulacion con fines electoreros.

Por otra parte, la incorporacion de nuevos programas dio lugar a su
multiplicacion y a una cierta descoordinacion. Para €l afio 2000 el nimero de programas
era ya de 40. Con € arribo de la administracion federal 2001-2006 fueron introducidas
nuevas reglas de operacion, en tanto se incrementaba el presupuesto. Estas nuevas reglas
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ateran los objetivos iniciales, reagrupan los programas y pretenden homogenizar
visiones y estrategias. En €l afio 2002, se establecieron como objetivos generaes para
toda la alianza, incrementar el ingreso y diversificar las fuentes de empleo y como
objetivos especificos fomentar lainversion rural, apoyar € desarrollo de las capacidades
de la poblacién, fortalecer la organizacion de las unidades de produccion rural, avanzar
en la sanidad e inocuidad agroalimentaria y fomentar la organizacion econdémica
campesina. Ademés, como estrategias, se establecieron la integracion de las cadenas
agroalimentarias, mayor acento en regiones y grupos prioritarios, la atencion a factores
criticos como suelo y agua y la reconversion productiva. Los progamas han sido
concentrados en gjes de apoyo (inversion, desarrollo de capacidades, cadenas de valor),
en tanto se asigna mayor importancia a la poblacién marginaday a productores de bajos
ingresos, a desarrollo de capacidades y a la revalorizacion del goyo a actividades
rurales no agropecuarias (FAO, 2003).

Sin embargo, éstas redefiniciones y reagrupamientos al parecer no han sido €l
resultado de un proceso de negociacion con los estados sino més bien de la [6gica de
reorganizacion de los programas y de la SAGARPA y de su disposicion de dar
centralmente respuesta a demandas de nlcleos organizados. La redefinicion a partir de la
SAGARPA misma, en tal sentido, puede estar haciendo que se desdibuje una de las
caracteristicas fundacionales de Alianza. La Alianza, a pesar de haber sido planteada
como un programa federalizado, tiene € defecto de estar, en realidad, respondiendo a
iniciativas, programas y prioridades establecidas por la Federacion. Asi, ésta determina,
mientras los estados dan el visto bueno. Los gobiernos de los estados, en tal sentido, se
ven obligados a priorizar iniciativas que no necesariamente tienen que ver con un
proceso de valoracion de los recursos regionales y e mejor aprovechamiento de las
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oportunidades locales. Para Lugo, la federalizacién debe darse en la distribucién del
presupuesto, sin etiquetarlo a determinados programas, ya que son los estados los que
deben determinar €l gercicio de los recursos de acuerdo a su proceso de planeacion.
Estos elementos pueden estar explicando porqué hay una tendencia general a que
disminuya la aportacion de los estados dentro del esquema de Alianza, de acuerdo alo
expresado por la evaluacion dltima de la Alianza para el Campo (véase FAO, 2003).

Ademas, conforme a la percepcion de la Ultima evaluacion de Alianza, existen
contradictorias visiones que no han arribado a una vison comun. Hay quienes
consideran que ésta debe enfocarse a empresas y productores de ato potencia
competitivo y exportador, mientras otros lo ven como un instrumento para € combate a
la pobreza, de carécter asistencial. Por otra parte, puede ser asumida como una especie
de imposicion del Gobierno Federal 0 como una oportunidad para complementar o hacer
viables iniciativas definidas por los estados mismos. En estas percepciores
contrapuestas, cabe incluir, también, a quienes creen que es meor persistir en enfoques
centralistas, ante la eventualidad de que los apoyos se sesguen a intereses creados en |os
estados, los cuales son un obstaculo a que los apoyos lleguen a productores en mayor
necesidad, frente a quienes consideran que es tiempo de transitar hacia una mayor
federalizacion de las politicas y presupuestos agricolas, pues es la megjor manera de
hacer eficiente la asignacion del gasto en favor del sector.

Las visiones cortradictorias no son gratuitas, son expresion de la forma en que

concurren en e debate distintos intereses y distintas concepciones respecto a las
politicas agricolas. De cualquier manera, las dos caracteristicas basicas que dieron
origen a la Alianza deben ser mantenidas: su proposito de federalizacion y e
compromiso de aportacion de los productores. Ambos caracteristicas tienen sentido para
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producir transformaciones de largo plazo. Respecto a la segunda cabe observar |o
siguiente: todo instrumento de politica implica un efecto redistributivo —en tal sentido
crea un campo de disputa por rentas publicas-, pero los instrumentos de politica agricola,
a diferencia con otros instrumentos de politica publica, no son completamente y
exactamente para distribuir ingreso, sino que tienen una connotacion de fomento o de
modificacion de estructuras, pues pretenden ir més alla del corto plazo, hasta producir
transformaciones permanentes. Mas dla de las consideraciones de equidad, su
pertinencia se juzga con respecto a este Ultimo aspecto. En tal sentido, un excesivo
acento en las consideraciones de equidad puede convertirlas en instrumento meramente
asistencial —y dar lugar a la induccion de conductas parasitarias y a desperdicio de
recursos-, mellando su capacidad de fomento o de producir transformaciones de largo
plazo en la economia rura. En € disefio de las politicas, la conciliacion entre los rasgos
redistributivo y de fomento implica asumir un costo de equidad. La contribucion de los
productores mas peguefios debe modularse no eliminarse.

Positivamente, Alianza para el Campo, marco un viraje en la percepcion respecto
al papel de la Secretaria de Agricultura en el disefio de las politicas agricolas, € cua se
ha venido reafirmando mediante iniciativas posteriores, especialmente con relacion al
desarrollo rural sustentable. A través del conjunto de programas que la integran, se ha
creado el espacio para €l redisefio de politicas, o cual implica, hasta cierto punto, la
construccion de un nuevo entramado institucional, que pone acento en las estructuras y
va mas alla de la simple orientacion de los instrumentos de politica hacia e mercado.
Aunque, desde luego, hay multiple problemas de disefio que no han sido resueltos,

algunos de los cuales se han mencionado.
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5.4. El problema de las transfor maciones estructurales en e campo mexicano

Las reformas de las politicas agricolas de México veian hacia Estados Unidos,
como modelo, no solamente a los procesos de globalizacion econdmica. Debe tenerse
presente que los cambios en las politicas agricolas embonaron con e proceso de gjuste al
Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canadd, cuyas exigencias fueron
determinantes para el ritmo del proceso de apertura y la eleccion de politicas. En tal
perspectiva, habia que acelerar €l paso, a “golpes de mercado”, parareducir la brecha de
productividad frente a los principales socios y producir las estructuras internas que
hicieran posible mantener, al menos, ciertos niveles de competitividad en éreas con
ventajas comparativas. La baja productividad de la agricultura —explicada por las atas
participaciones relativas de la agricultura en el empleo y € PIB-, asi como la estructura
de productores, € patron de utilizacion de los recursos y la estructura de incentivos (de
mercado y publicos) fueron visualizados como obstaculos de primer orden. Asi pues, al
afectar las formas de intervencion publica, las reformas de politicas tenian la pretension
de acelerar las transformaciones estructurales de la agricultura mediante € mercado.
5.4.1. Productividad y descenso de las participaciones relativas de la agricultura en
e empleo y en la economia

Durante los afios noventa la participacién de la agricultura en e PIB se redujo
considerablemente, al pasar de 6.3% en 1990 a 3.7% en € afio 2003. Ese
comportamiento fue distinto a registrado en los afios ochenta, década durante la cud la
participacion sectorial tendi6 a mantenerse. A pesar del abandono que padecio la
agricultura, € pésimo desempefio de la economia nacional, especiamente en la
manufactura, frené su pérdida de participacion en esos afios. De hecho, durante los
ochenta, € crecimiento sectorial, con una tasa de 1.4%, en promedio anua, no fue
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sustancialmente mejor que € registrado durante los afios noventa, de 1.3%. Ademas,
ambos porcentajes estuvieron por debajo del crecimiento de la poblacion, de 2%y 1.8%,
en promedio anual, respectivamente. Mientras que e sector no recuperaba su
dinamismo, se afirmaba la inclinacion a depender de las importaciones. De cualquier
manera, la distancia respecto a Estados Unidos y la Unién Europea se redujo, en lo que

serefiere a este indicador de transformacion estructural .
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Figura 32. Participacion relativa de la agricultura en la economia nacional, 1980-2003

La participacion de la agricultura en e empleo total también disminuyé. Asi, s
en 1990 se tenia un porcentgje del 24%, éste habria descendido a 19.7% en € afio 2000.
Sin embargo, esa pérdida ha sido més lenta que la pérdida de participacion respecto a
PIB, por tanto, ésta continlla siendo mucho mas dta en comparacion a paises
desarrollados. En tal sentido, las reformas estuvieron lgjos de alcanzar uno de sus
propositos. Debido, basicamente, a la incapacidad de la economia de absorber los
excedentes disponibles de mano de obra. Por consiguiente, hubo una reiteracion de la
pauta de comportamiento registrado durante el criticado modelo de industrializacion por

sustitucion de importaciones.
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Figura 33. Evolucién de la productividad de la agricultura y de las participaciones

relativas sectoriales en el PIB corriente y en el empleo total, 1990-2003

No obstante, cierto crecimiento del PIB agropecuario (1.3%), acanzado en
condiciones de estancamiento del empleo en la agricultura (0.1% de incremento anual),
permitio mejorar la productividad, revirtiendo la tendencia negativa de |os afios ochenta.
La productividad fue un 13.6% mas baja, en 1990, que agquella que se registré en € afo
2001.*" Aun asi, la brecha de productividad respecto a Estados Unidos, el principal
competidor en los mercados agricols, se amplié (sobre este punto, véase Romero y

Puyana, 2004: 101).%8

47 La informacion disponible no nos ha permitido hacer un célculo més preciso de la productividad y e
comportamiento del empleo en la agricultura. La fuente tradicional ha sido el censo de poblacion.
Conforme a dicha fuente la participacién de las actividades agropecuarias en el empleo total fuede 54.1%,
en 1960, de 39.1%, en 1970, de 22.6%, en 1990, y de 15.8% en 2000. Para el censo de poblacion de 1980
esta informacion resultd defectuosa y no comparable. La tasa de transformacion estructural, es decir, el
descenso en la participacion relativa acumulada entre 1990 y 2000, habria sido de un 30%. No obstante,
conforme a datos del Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos (INEGI, 2003a), la
participacion del empleo agropecuario en el total, fue de 19.7%, en €l afio 2000, a partir de estimar
empleos remunerados. Este porcentaje es cercano con el resultado de datos de |as encuestas nacionales de
empleo, si bien las cantidades absol utas estimadas no son iguales (véase Fox, 2003).

48 Romero y Puyana (2004: 7), con base en el trabajo de Enrique Hernéndez Laos (1994), destacan que la
brecha de productividad de México respecto a Estados Unidos se redujo ligeramente durante los afios
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La gréfica, referida sustanciddmente a la década de los noventa, muestra
claramente la gran distancia existente entre la participacion de las actividades
agropecuarias en €l PIB y en el anpleo, y como e crecimiento econdémico ha sido
insuficiente para reducir la diferencia significativamente. La agricultura, en esta
perspectiva, a pesar de la persistente situacion de crisis, continGia siendo muy importante
para el empleo. Ademas, la poblacion rural es de casi una cuarta parte de la poblacion
total del pais.

Cabe hacer notar adicionalmente que mejores escenarios de preciosy de politica,
en los primeros anos de esta centuria, han permitido un desempefio més adecuado de la
agricultura. De ese modo, en e periodo 2000-2003, las actividades agropecuarias
crecieron, en promedio anual, a una tasa de 2.5%, la cua es bastante buena, en
comparacion a comportamiento observado durante las dos décadas anteriores.

5.4.2. Laestructura de productoresy los ajustes de politica agricolay agraria

Tanto las reformas de politica agricola como las hechas a la legidacion agraria en

1992 pretendian inducir la modificacion de la estructura de productores, para dar paso a
explotaciones con mayor capacidad de uso de economias de escala, mientras salian de la
actividad los productores menos eficientes. La ateracion de la estructura de incentivos,
dejar operar a mercado y derechos de propiedad plenos debian, ademas, mejorar la
capacidad sectorial de atraccion de capital privado. A laluz de lo ocurrido durante los
anos noventa, las expectativas creadas por los reformadores resultaron fallidas. La
inversion no llegd segin se esperaba, la economia no crecio a las tasas previstas, €

campo no se modernizd segun las exigencias abiertas por e TLCAN y tampoco los

setenta, pero que se amplio en los ochenta. Ademas, haciendo uso de datos de la OCDE (2003), muestran
gue dicha brechase amplié alo largo de |a década de |os noventa (2004: 102).
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campesinos fueron absorbidos por empleos mas productivos generados en el resto de la
economia. Més bien la crisis de la agricultura comercial se profundizdO mientras los
campesinos se adaptaban a nuevo antexto, en un ambiente de pobreza recrudecida y
ata emigracion. En ese escenario, las remesas se volvieron un componente de primer
orden del ingreso rural, asi como de la economia.

La estructura de productores alin esta basada sustancialmente en unidades de
produccion muy peguefias, las cuales son en su mayor parte minifundios. Los logros en
el combate a minifundio han sido bastante pobres, no obstante, es indudable que las
reformas alalegislacion agrariay los cambios de politica afectaron en alguna medida la
estructurade productores.

Informacion empirica muestra que en regiones de agricultura comercial,
especidmente bajo riego, las economias de escala han sido importantes para la
competitividad, pero que la agregacién de tierras ha ocurrido a través de la renta del
suelo y no significativamente mediante la compra.*® Numerosos productores pequefios y
medianos se han visto imposibilitados de competir, dados el comportamiento de los
precios y sus escalas de operacion, pero sobre todo por su limitada capacidad de
inversién, ante un crédito inaccesible. Estos pueden haber encontrado més rentable la via

de la renta que el aprovechamiento directo de sus tierras, ya que rentar representa no

49 Esta serfa la situacion de Sonoray Sinaloa. Segtin la informacion de Lewis (2002), la tendencia hacia la
privatizacién seria méas acentuada en Sonora. De Ita (2003) sefidla que en Sinaloa la renta de la tierra
aumento considerablemente en los noventa, al grado de que mas del 80% de la superficie gidal estaria
siendo rentada. Algunos productores estarian sembrando por arriba de las mil hectéreas. Lo cua es
explicado por la caida de la rentabilidad en pequefias parcelas, siendo mas redituable para numerosos
gjidatarios rentar sustierras. Por larenta de una parcela de 10 hectareas un gjidatario podriallegar arecibir
50 mil pesos, sin asumir riesgo alguno. Dependiendo del lugar, |as rentas irian de 3,000 a 5,000 pesos la
hectérea. Cabe observar que el arrendamiento del suelo no es exclusivamente entre productores privados y
gjidales, hay grandes productores que también son €jidatarios, y tampoco se reduce a una transaccion entre
gigantes de la agricultura y pequefios productores, ya que puede ser una practica realizada también por
pequefiosy medianos productores.
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solamente un ingreso asegurado sino ademés la posibilidad de obtencion de ingresos
extras mediante e enrolamiento en otras actividades, incluida la emigracion hacia
Estados Unidos.

Por otra parte, la baja disponibilidad de crédito también ha sido una barrera a la
concentracién de la propiedad agricola en las regiones de agricultura comercidl.
Aquellos que prefieren elevar su competitividad a través de ganar eficiencia haciendo
economias de escala, no estan tan dispuestos a inmovilizar recursos que se requieren
para poner en marcha el proceso productivo. ¢Quién compra tierras? Sustancialmente,
quienes estan planeando aterar e uso del suelo agricola, quienes estan lavando dinero
originado en actividades ilegales o bien productores que han podido hacerse de
suficientes recursos —tal vez derivados de la emigracion para comprar activos de sus
vecinos en condiciones de oportunidad, o cua no implica la conversiéon de la tierra,
necesariamente, en propiedad privada. A final de cuentas, €l ser gidatario, todavia
representa una ventgja en e acceso a beneficios de programas publicos, frente a
productores pequefios que no lo son. De cuaquier manera, las reformas de las politicas
agricolas han tenido el efecto de retirar a numerosos productores gidales de la
produccion directa en tierras de buena calidad.

Por otra parte, en lo que se refiere a regiones de temporal o de tipo campesino, a
pesar de haberse incrementado la emigracion, no ha sido frenada la inclinaciéon hacia una
mayor fragmentacion del suelo, asociada al aumento de la presion demogréfica sobre los
recursos. Ademés, tanto la depresion de la agricultura, 1o cua puede implicar la
reduccion de opciones de trabgjo en e ambito local, asi como los procedimientos
abiertos para € establecimiento de derechos claros a través del Programa de
Certificacion de Derechos Ejidales y Titulacién de Solares Urbanos (PROCEDE) han
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fomentado € incremento de la agricultura de subsistencia y, también, del nimero de
productores. A esos factores se suma la expectativa de beneficiarse de algunos apoyos
publicos destinados hacia la pobreza, pero vinculados al carécter de productores
agricolas.

Artis (g/f), usando informacion disponible sobre sucesores, depositadas en €
Registro Agrario Nacional, correspondientes a 1995 y 1996, advierte respecto al riesgo
de mayor fragmentacion, asociada a PROCEDE. Con este programa | os €idatarios estan
recibiendo un certificado por cada una de las parcelas o fracciones de tierra que poseen,
asi como por las tierras de uso comun, lo cua ha dado lugar a que haya la posibilidad en
cada caso de beneficiarios diferentes. Esto es particularmente cierto en regiones donde la
tierra ha sido ya muy fraccionada. Segun la informacion usada por Artis, e 49.7% de
los gidatarios tienen una parcela, € 25.8% dos, € 12.1% tresy € 12.4% maés de tres.
Lasreformas de lalegidacion, en tal sentido estarian teniendo un efecto no deseado.

Mas alla de las normas respecto a caracter no divisible de la parcela gidal, en
Meéxico, por desgracia, ho se tienen barreras juridicas efectivas ni tradicion cultural para
limitar la divisibilidad de la propiedad agraria. Més bien la tradicion mexicana ha estado
asociada a la idea de justicia a través de garantizar el acceso amplio a los recursos
nacionales, lo cua ha implicado dar poca importancia a asegurar la viabilidad
econdmica de la unidad productiva. Este aspecto no es visto como problema. Por otra

parte, la fragmentacion de la propiedad agraria expresa la relacion entre recursos y

poblacién, de ahi que el tamafio de la unidad productiva sea menor en €l centro del pais.
En ese sentido, el persistente aumento de la presion demogréafica sobre e recurso
convierte en una quimera cualquier pretensién de crear un sistema agrario basado en
grandes explotaciones. Especialmente, en un contexto de precios a la baja, bajo nivel
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educativo y expectativas pobres de crecimiento del empleo formal en la economia rural.
Por tanto, era previsible e aumento de la fragmentacion de la propiedad en regiones
donde ya la tierra estaba muy fraccionada.

Cuadro 8. Unidades de produccion y distribucion de la superficie de labor en México, a
principios de los noventa.

Unidades de produccion Tamafio

Rurales Superficie de labor medio
Estrato Ndmero % (Ha) % (Ha/unidad)
Total 3,801,333 100.C 31,104,451 100.0 8.2
Hasta 5 Ha 2,277,246 59.¢ 4,746,476 15.3 21
Mas de 5 Ha 1,524,087 40.1 26,357,975 84.7 17.3

Fuente: INEGI. 1994. VII Censo Agricola-Ganadero, 1991.

El censo agropecuario de 1991 cuantificO 4.5 millones de unidades de
produccion, siendo clasificadas como rurales e 90%, es decir 4.4 millones. De esta
Ultima cantidad, 3.8 millones realizaban actividades agropecuarias y forestales,
representando el 87%. Este grupo sumaba una superficie de 31 millones de hectareas,
dando lugar a una superficie de labor media de 8 hectareas por unidad productiva. Dicha
cantidad da una aproximacion respecto al tamafio medio de la unidad productiva
existente en esos afios, si bien no exactamente.®® Por otra parte, cas el 60% de las
unidades productivas tenian extensiones menores a 5 hectareas —en promedio 2
hectareas-, en tanto solamente cubrian algo més del 15% de la superficie. Estos datos
mostraban una estructura de productores basada en predios muy pequefios, dominando el

escenario naciona, y la existencia paralelamente de un problema de concentracion de la

0 En e censo agropecuario se define como unidad de produccién rural a conjunto bajo una misma
administracion, y donde al menos uno de los predios, terrenos o parcelas no sea considerado urbano. Sin
embargo, el concepto no es equivalente a productor. Las unidades, por ejemplo, pueden ser de grupos
familiares o accionistas.
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propiedad. A pesar de lareforma agraria, el coeficiente de Gini erade 0.62 (Deininger y
Olinto, citado por Romero y Puyana, 2004: 10).

Un desglose mas detallado de las unidades de produccion segun estrato de
superficie permite apreciar con mayor detalle la estructura agraria de México. El 90.7%
de las unidades tenian areas menores a 20 hectéreas, por consiguiente, una parte muy
pequefia de los productores estaba realmente en posibilidad de ser competitiva frente a

estructuras basadas en la escala, como seria el caso de Estados Unidos.>!
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Fuente: INEGI. 1994. VI Censo Agricola-Ganadero, 1991.
Figura 34. Unidades de producciéon rurales con actividad agropecuaria y forestal

censadas en 1991

Una estructura de productores pequefios de esas caracteristicas, por otra parte, no
puede especializarse sino que para sobrevivir debe operar como una unidad econdémica
de actividades multiples y apuntalarse mediante diferentes fuentes de ingreso, fuera de

predio. Alentar su especializacion solamente empeora su vulnerabilidad.

®1 |os disefiadores de politica pretendieron corregir este defecto nediante la autorizacion a sociedades
mercantiles de poseer grandes extensiones y subsidios a esquemas de asociacion entre empresas privadas y
productores del sector social, en la idea de propiciar la compactacion de los predios. Sin embargo, los
resultados de tales iniciativas fueron frustrantes y dieron lugar al desperdicié de recursos. Para una critica
de este enfoque véase M ufioz y Santoyo (1996).
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Segun Davis (2000), de 1994 a 1997 el tamafio promedio de los predios gidales
bajo control individual aumento significativamente, pasando de 8 hectéreas equivalentes
de tierras de temporal a 10 hectéreas. Lo cual pudo haberse debido a la legalizacion de
précticas de arrendamiento que antes eran consideradas ilegales y, sobre todo, a la
subdivision de la propiedad comin gidal, ya que la eventual certificacion de PROCEDE
indujo su distribucién. Asi, tierras de bosgue o pastizales habrian pasado a ser de control
individual. Por tanto, conforme a esta informacién se tendria una situacion paraddjica de
incremento en el nimero de productores y a la vez de aumento en el tamafio medio de
explotacion.

En € VIII censo gidal, 2001, fueron cuantificadas 30,305 propiedades sociales
(giidos y comunidades agrarias), las cuales cubren e 53.4% del territorio nacional, con
105.1 millones de hectareas. Estos datos implicaron un aumento del 1.1% en € nimero
de unidades censadas, respecto al censo agropecuario de 1991. En este tltimo afio fueron
censadas 29,983. Unicamente, 32.8% de los 105.1 millones de hectéreas estaba
parcelada, correspondiendo a asentamientos humanos el 1.4% y a uso comun el 65.8%.
La superficie parcelada se cuantificd en 34.4 millones de hectéreas. Ademés, de 4.8
millones de sujetos de derechos agrarios, 2.9 millones son gidatarios, 1 millén
comuneros y mas de 959 mil posesionarios. Tomando en consideracion a la superficie
total de propiedad social y € total de gidatarios, comuneros y posesionarios, en
promedio corresponden 21.7 hectéreas por sujeto de derecho, pero a considerar
solamente la superficie parcelada y la cantidad de sujetos de derechos con parcela
individual, de poco més de 4 millones (83% del total), se tiene un tamafio de explotacion
media de 85 hectareas. Esta es propiamente la superficie media de -cultivo
correspondiente a cada productor en el sector social.
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Informacién més reciente (datos hasta junio de 2004), proveniente de la
Secretaria de la Reforma Agraria, cuantifica 28,391 gidos y 2,192 comunidades, los
cuales integran 30,583 nlcleos agrarios, con una superficie de 101.6 millones de
hectéreas. Estas equivalen a 51.8% de la superficie territorial nacional, beneficiando a
4.1 millones personas. Segun esa informacion, después de 12 afios de creado el
PROCEDE, solamente han sido certificados el 83% de los nucleos agrarios a certificar
(29,942) y e 68% de la superficie. Asi pues, la informacion de estructura agraria de
México, aln desde e punto de vista juridico, no tiene una version acabada, que permita
mayor precision en las tendencias historicas. Sin embargo, se puede decir que € nimero
de productores se ha incrementado, mas alla de si éstos trabgjan o no directamente sus
tierras.

5.4.3. La modificacién del patron de cultivosy el caso del maiz

Con las reformas se pretendia propiciar una reasignacion de recursos que diera
lugar a un crecimiento sectorial sostenido, al hacer que los productores respondieran a
las sefides de mercado y se desplazaran hacia productos de mayor rentabilidad. Las
tasas de crecimiento del PIB agropecuario muestran, no obstante, un desempefio muy
pobre. Algo similar se puede afirmar respecto a valor de la produccion agricola, e cual
regreso a partir de 1996 a la tendencia descendente que habia observado hasta la crisis
de 1995. El vaor de la produccion agricola define en buena medida € desempefio
sectorial ya que la agriculturarepresenta el 64% del PIB agropecuario, porcentaje que no
indica un cambio significativo hacia una mayor contribucion de otros subsectores,

incluida la ganaderia.
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Figura 35. Comportamiento real del valor de la produccion agricola, 1990-2002.

El comportamiento del valor de la produccion agricola muestra que los cambios
en e patrén de cultivos hacia productos de mayor valor agregado no ha sido suficiente
para compensar € efecto del guste en las politicas que aentaban la produccion de
granos o productos industriales. Por otra parte, de acuerdo con datos de SAGARPA, la
participacion relativa de hortalizas y frutas en e vaor de la produccion se ha

incrementado, a igua que la de forrgjes, mientras disminuian la aportacion de cereales,

cultivos industriales y de otros cultivos, o cual sugiere la existencia de un fuerte cambio
en € patrén de asignacion de los recursos a favor de cultivos orientados hacia la
exportacion y hacia productos que no enfrentan la competencia directa de las
importaciones. No obstante, la informacion respecto a la asignacion de la superficie de
cultivo modifica parcialmente esa interpretacion.

La participacion relativa de frutas y hortalizas en € patrén de siembra no ha
experimentado un cambio significativo. Més bien, la pérdida ocurrida en cereales y otros
cultivos ha dado lugar a la ampliacion de la proporcion de forrges. La no

correspondencia entre participacion en e vaor y en la superficie sembrada, est4
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asociada al riesgo y a la capacidad de inversion, a incremento de la productividad y de

lacalidad, y también ala posibilidad de influir en laformacion de precios. 2
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199019911992 1993|1994 (1995|1996 (1997 [1998| 1999 | 2000 | 2001 (2002

O Frutasy hortalizas | 29.6 | 32.9 [ 34.3 | 34.1|31.0|28.3|27.1 | 332 |34.4|38.7 [35.934.7| 354
B Cereales 273 (257|292 | 289|252 | 28.4|27.1 | 228 | 206 | 18.8|20.1|19.8 | 19.7
O Forrajes 141 [12.3 (162 |13.2|15.7|15.2| 17.8 | 165 [ 189 |17.6 | 19.0| 18.8 | 184
B Cultivos industriales | 15.1 | 14.6 | 120 | 12.1 | 14.6 | 17.5|17.7 | 180 [ 15.7 | 14.8 | 15.3| 15.2 | 146
0 Otros 139 (146 | 8.4 |11.8(13.5]|10.6|10.2| 9.5 [103]10.1| 96 | 115|120

Fuente: Elaborado a partir de SIAP/SAGARPA, 2003. Andlisis Comparativo de Indicadores del Sector
Agroalimentario de México y otros paises. SAGARPA, México.

Figura 36. Evolucion de la participacion relativa en € valor de la produccion segin
grupo de producto, 1990-2002

%2 De acuerdo con datos de SIAP/SAGARPA (2003), la densidad econémica de hortalizas fue de 7.2% en
hortalizas en el periodo 1990-2002. Tal porcentaje estd muy por arriba de los valores correspondientes a
frutales (2.6%), industriales (1.3%), forrajes (0.8%), otros cultivos (0.8%) y cereales (0.5%). La densidad
economica es definida como el incremento porcentual dd valor de la produccién dividido por incremento
porcentual de la superficie sembrada. Conforme a estos datos, aparentemente, los productores estarian
incurriendo en una conducta irracional; y cabe la induccion de politica para un desplazamiento hacia
hortalizas y frutas. Sin embargo, sin descartar oportunidades desaprovechadas, es dudosa tal
irracionalidad. El calculo de densidad econdémica, por ejemplo, no esta considerando el riesgo de tales
actividades —el cual debe verse reflejado en precios més altos- ni la forma en que funciona el mercado. A
principios de los noventa, el desplazamiento de productores comerciales de granos hacia hortalizas, en el
caso de Sinaloa, recurriendo al crédito, fue causa de caida en el nivel de rentabilidad en ese sector y de
incremento en las carteras vencidas. Muchas de las inversiones en reconversion productiva no pudieron
ser recuperadas. Los productores agricolas destinan sus tierras a cultivos tomando en consideracion su
conocimiento del cultivo, su capacidad de inversion, el riesgo que implica su aprovechamiento y la
dimension del mercado. En este Ultimo punto, una de las grandes ventgjas que tiene el maiz sobre otros
productos, en México, es precisamente la magnitud del mercado, pues hay seguridad de que préacticamente
cudquier cantidad puede ser absorbida. En hortalizas, si |a oferta excede a la demanda, los precios pueden
llevar a una situacion tal que haya necesidad de destruir la produccion o dejar de cosechar, pues ésta no
puede ser almacenada. El riesgo de pérdidas es muy alto, al igual que la posibilidad de ganancias, pero son
pocos los productores que pueden mantenerse temporada tras temporada.
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Los exportadores tienen claro que su mercado importante, Estados Unidos, no
permite una mayor ampliacion de la superficie de cultivo en México, sin que ello tenga
gue ser pagado a través de la caida en los precios y presiones proteccionistas por parte
de los competidores estadounidenses. Por tanto, disputan el mercado externo a traves de
mayor progreso técnico y calidad, més ala de cuales sean la disponibilidad de tierras y
el costo de la mano de obra en México.®® En un mercado de esas caracteristicas, hay
pOCO espacio para nuevos concurrentes, cualquiera que sea la zona agricola del pais.
Ademas, la exigencia de mantener la competitividad a través de mayor productividad y
calidad y no a través de la ampliacion de la superficie restringe severamente que esta
actividad pueda ser una via de absorcion de la mano de obra rural, a pesar de que la
produccion de hortalizas es altamente generadora de empleos.

Los cultivos forrgjeros tienen la caracteristica de que la mayor parte de ellos no
enfrentan directamente la competencia de las importaciones, son menos riesgosos, por
tanto. Se vinculan a actividades pecuarias, pueden ser expresion de wn cierto nivel de
integracion en el @mbito de unidad productivay sus precios estén muy determinados por
las condiciones locales. Una vez instalados, sus costos de mantenimiento pueden ser
bajos y requerir poca mano de obra. Ademas, pueden ser funcionales, como € maiz, a
unidades peguefias y a malas condiciones climaticas. Sin embargo, su ampliacion puede

haber implicado la deforestacion, dando lugar a costos ambientales.

%3 E| andlisis del costo de la mano de obra supone que ella esta disponible en las zonas de produccion de
hortalizas, sin mayor costo adicional a salario. Ese no es el caso para las zonas de produccion més
importantes. La mano de obras es escasa durante la temporada y tiene que hacerse llegar desde lugares
alejados, lo cual encarece su costo (al salario deben ser afiadidos los costos 'y servicios relacionados con el
traslado y la recepcién, ademés, de los derivados de las exigencias institucionales). Aunque los
exportadores de hortalizas tienen una ventaja de costo en la mano de obra, su competitividad no esta
basada exclusivamente en ella. Sin mayor progreso técnico, tal ventaja hubieraya desaparecido.
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Fuente: Elaborado a partir de SIAP/SAGARPA, 2003. Analisis Comparativo de Indicadores del Sector
Agroaimentario de Méxicoy otros paises. SAGARPA, México. _

Figura 37. Participacion relativa en la superficie sembrada seguin grupo de cultivo, 1990-
2002

El patron de cultivos ha experimentado cambios significativos en el periodo
afectado por la reforma, pero no en € sentido buscado por los reformadores. La
superficie destinada a ceredles continua siendo muy importante mientras no se ha
ampliado marcadamente e &area de hortdizas y frutas. En contraste ha habido una
expansion del &ea bgjo forrges, los cuales no enfrentan, en general, directamente la
disciplina de los precios externos —ha sido una via para eludir la presion de la
competencia internacional-. Su ampliacion es también efecto de politicas publicas, via
PROCEDE vy otros programas. En esa trayectoria, € valor de la produccion agricola ha
caido ligeramente, 1o cua constituye una expresion de la profundidad de la crisis de la
agricultura

Respecto a cereales, cabe hacer alguna reflexion con relacion a maiz, el cultivo
méas importante en ese grupo. La situacién privilegiada que mantuvo dicho cultivo, d

mantener precio de garantia alto y compras garantizadas a través de CONASUPO,
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mientras salian de ese sistema otros, condujo a una ampliacion de la superficie sembrada
de cereales en los primeros afios noventa, 1o cua no se pretendia. La expansion de
ceredes, sin embargo, se revirtié a partir de 1995. El descenso de la superficie de maiz,
debido a su contraccion en riego, hizo que cayera la superficie de ceredes, de manera
gue en € afio 2002 fue sembrada una cantidad de hectareas casi similar a la existente a
principios de los afios noventa, unas 9 millones de hectéress.

En el afio 2002 se sembro con toda clase de cultivos un total de 21.7 millones de
hectéreas, correspondiendo a maiz 8.3, es decir, € 38.2%. La mayor parte de la
superficie destinada a maiz fue aprovechada bao condiciones de temporal, pues
anicamente el 14% se sembrd bajo riego. La participacion del maiz en la superficie total
sembrada en el 2002 no fue muy diferente de la registrada en 1980 (42.4%) o en 1989
(39.2%), si bien paso por un periodo de incremento, hasta alcanzar € 43.8% en 1994. La
grafica ilustra sobre ese comportamiento. Actualmente, se siembran de maiz bgjo riego
una cantidad de hectéreas similar ala aprovechada a principios de los ochenta, alrededor
de 1.1 millones de hectéreas, habiendo sido anulado, en buena medida, € efecto
expansivo de principios de los afios noventa.

El incremento del area de maiz cultivada bajo riego fue notable, asi como su
descenso posterior. Hubo una fuerte reaccidn a los incentivos de politica y sus efectos
sobre los precios relativos. En contraste, la superficie sembrada de maiz en temporal

habia observado un patron descendente a largo plazo, hasta 1993, pero ta tendencia fue

interrumpida en 1994, el afio de entrada en operacién de PROCAMPO. Actualmente, se

registra una superficie similar ala sembrada a inicios de |os afios ochenta.
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Figura 38. Comportamiento de la superficie y los rendimientos del maiz en riego y
temporal, 1980-2002

La gréfica correspondiente a maiz describe una ruptura de la tendencia observada
en los aflos ochenta, e ilustra también sobre un proceso inesperado: € notable aumento
de los rendimientos, tanto en riego como en temporal. Ese incremento fue més rapido en
riego, de modo que la brecha de rendimientos se ampli6, sin embargo. Ademas, cabe
destacar que, del grupo de los 10 granos més importantes, € maiz ha sido € cultivo con
més rdpido ascenso en los rendimientos. En el caso de tierras de temporal € aumento en
los rendimientos del maiz solamente fue superado por lo ocurrido en cebada y enfrijol,
al considerar € periodo 1980-82/2001-02, con una variacién acumulada del 36.7%. La
evolucion en los rendimientos del maiz destaca, entre otras razones, porque €
comportamiento registrado en los rendimientos de la mayor parte de los cultivos, ha sido
bastante pobre. La persistencia de bajos rendimientos para la mayor parte de los cultivos

representa un saldo negativo de la reforma de las politicas agricolas.
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Cuadro 9. Comportamiento de los rendimientos de los principales cultivos, 1980-2002

Toneladas/Hectarea

Granos basicos Oleaginosas Otros
Arroz Maiz Algodén Sorgo
Afio palay Frijol grano Trigo Ajonjoli Cartamo semilla Soya Cebada grano
1980-1982 3E 06 19 40 0.5 1.1 16 19 1.8 33
1983-1985 36 05 18 4.2 0.5 0.8 17 18 2.0 33
1986-1988 36 05 17 4.2 0.5 0.9 16 18 1.8 33
1989-1991 38 06 19 41 0.5 1.0 13 21 1.9 32
1992-1994 45 06 23 41 0.5 0.8 1.0 19 2.3 33
1995-1997 45 06 23 42 0.6 1.1 14 14 20 31
1998-2000 43 06 24 46 0.6 1.4 16 16 2.0 31
2001-2002 44 07 26 49 0.6 1.0 1.7 16 25 32
VARIACION PORCENTUAL ACUMULADA
1980-82/2001-02 245 10.0 42.3 24.2 22.3 -84 106 -168 36.8 -4.0
1986-88/2001-02 222 400 529 16.7 20.0 111 6.2 -111 38.9 -3.0

Fuente: http://www.siea.sagarpa.gob.mx/ar_comagri.html

El marco de politica favorable a maiz,>* pero negativo para la mayoria de los
otros granos, indujo, a final de cuentas, un cambio estructural de largo plazo con
respecto a dicho cultivo, reflegjado en los rendimientos y su crecimiento sostenido en
riego. En € inicio de ese proceso, los precios altos y las compras garantizadas en maiz
indujeron a productores comercides en tierras de riego a dear otras opciones,
particularmente en Sinaloa. Ello dio pauta a una inesperada ampliacion del mercado para

semillas hibridas de alto rendimiento: habia productores dispuestos a pagar atos precios

por aquellos materiales que daban lugar a mayor produccion.®® En respuesta a una

% Ante una mayor apertura y la disposicion de suscribir el TLCAN, con la politica favorable al maiz

supuestamente se pretendia proteger a los productores de regiones de tipo campesino, en zonas de
temporal. Esta era una manera de vender politicamente la apertura, ya que supuestamente se protegia a los
menos favorecidos, pues se les privilegiaba en el acceso a subsidios, mientras se atendian, adicional mente,
los temores de sectores preocupados por |a soberania alimentaria, amenazada por € TLCAN. No estaba
previsto que el maiz constituyera el refugio de productores comerciales, no en laformay magnitud con la
cual ocurrio.

%5 Para mayor detalle sobre el caso Sinaloa véase De Ita (2003). Cabe observar que |a especializacion de
Sinaloa en la produccion de maiz, ocurrida en los afios noventa, sorprendio a los disefiadores de politica.
El deterioro relativo de las opciones comerciales alternativas indujo una concentracion en el maiz, €l cual,
ademés, tenia una comercializacion asegurada. Simultaneamente, fueron hechas nuevas inversiones en

magquinaria y equipo apropiados y en instalaciones de almacenamiento y secado. Todos esos elementos
implicaron una reconversion productiva: de ser un cutivo de agricultura de temporal y campesina,
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demanda incrementada, la competencia entre empresas privadas por ofrecer hibridos de
alto rendimiento se elevo.

La superficie sembrada con maiz en riego, en consecuencia, crecié rdpidamente,
al igua que los rendimientos y la produccion. Este proceso fue restringido, Unicamente,
por la disponibilidad de agua. La prioridad concedida a maiz, sin embargo, dio lugar a
una concentracion regiona de las subvenciones. Hacer frente a esa situacion funciono,
posteriormente, como argumento para justificar la desaparicion de los precios de
garantia en maiz 0 su bga, o para la modificacion de los esquemas de apoyo. Sin
embargo, los cambios de politica efectuados para desincentivar la produccion de maiz en
regiones de agricultura comercial dieron resultados limitados. La superficie destinada a
maiz bajo riego disminuyd paulatinamente, pero los rendimientos mantuvieron un
comportamiento sostenido a aza. Asi, e aumento de los rendimientos constituyé un
freno a retiro de tierra de riego de la produccion de maiz, ante precios reales
declinantes, pero a mismo tiempo fue causa del desplazamiento de la localizacion

regional de la produccion de maiz.

insuficientemente mecanizado, de primavera-verano y basado en variedades, preponderantemente, el maiz
paso a ser un cultivo de otofio-invierno, altamente mecanizado, bajo riego y basado en semillas de alto
rendimiento, aprovechado, abrumadoramente, por productores comerciales, de todo tamafio. La
reconversién opero, de manera que la produccién de maiz en dicho estado ha tendido a mantenerse a pesar
de la modificacion de la politica de precios. De Ita critica ese desplazamiento, por haber implicado la
adopcion de un patrén depredador de aprovechamiento de los recursos, sin embargo, €l maiz vino a
reemplazar a otras opciones comerciales que también usaban tecnologias convencionales, calificadas hoy
de depredadoras. En tal sentido, no representaba una alteracion significativa de la situacion anterior. Sin
embargo, ese desplazamiento si tuvo efectos ambientales y econdmicos negativos. El maiz requiere de un
ciclo més largo de desarrollo 1o cual deja poco espacio para que las tierras de riego puedan ser sembradas
con otros cultivos, ademés, al basarse en hibridos, también requiere de ata cantidad de agua. Las semillas
hibridas dan su mejor respuesta en otofio-invierno, de ahi que este ciclo absorba la mayor cantidad de
agua, dejando poco espacio para siembras de primavera-verano. Asi, el resultado ha sido el monocultivo,
la creacién de un mejor espacio para € desarrollo de plagas y la presion para el empleo de altas
aplicaciones de plaguicidas. A |o cual se afladen como problemas econdémicos el bajo indice de utilizacion
de las tierras de riego y la mayor concentracion de la actividad econémica en un solo ciclo agricola, en
perjuicio del empleo y de la economia regional. Positivamente, por otra parte, la especializacién en naiz,
baj6 la presion sobre la horticultura, actividad que tradicionalmente ha padecido la inclinacion hacia la
sobreoferta en dicho estado.
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La superficie sembrada de maiz en temporal se ha mantenido a largo plazo, s
bien observd un comportamiento ligeramente ascendente en los noventa para después
descender. Claramente, la entrada en operacion de PROCAMPO implicé larecuperacion
de la superficie de maiz de temporal, si bien se registra un descenso no muy pronunciado
desde 1997. Por otra parte, haciendo omision de las fluctuaciones, la produccién bajo
temporal ha mantenido un comportamiento hacia e alza desde 1989, a diferencia con lo
ocurrido de 1980 a 1988. Este comportamiento a alza de la produccion contrasta con €l
de la superficie sembrada, especialmente en los Ultimos afios, ya que reflgja el efecto del

incremento habido en los rendimientos a partir de 1989.

16.0 9.0
, 1401 1989 1994 teo
© 1 ©
T 120 1 0o
2 100 T 1603
b= T 50 <
g 80 1407
8 60T 0
% T3.0 g
= 407 __ e 120=
= =
20+ | 1 1.0
0.0 0.0

TR SR S A A

Produccion en riego
e Area sembrada en temporal

Produccién en temporal

Fuente: http://www.siea sagarpa.gob.mx/ar_comagri.html _ .
Figura 39. Comportamiento de la producciéon de maiz y evolucion de su superficie en

temporal, 1980-2002

Asi pues, e marco de politica hacia el maiz afectd positivamente la evolucion de
sus rendimientos, tanto en riego como en temporal, no solamente a la superficie de
cultivo. Ello pudo haber sido el resultado del desplazamiento de productores con sentido

més comercia hacia maiz en tierras de buen temporal, en vista del deterioro relativo de
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otras aternativas, de PROCAMPO, al proporcionar liquidez y facilitar el uso de insumos
agricolas, del efecto positivo sobre los rendimientos de otros programas publicos
relacionados con la promocién del uso de semilla de ato rendimiento, y del efecto de
una mayor utilizacion de semillas mejoradas ante el intento de compafiias privadas por
ampliar su presencia entre productores comerciales pequefios.

El comportamiento registrado por el maiz sugiere que hay factores de caracter
estructural, vigjos y nuevos, que estén incidiendo en la persistencia de este grano como
opcién de cultivo; y que estos factores no se refieren exclusivamente a carécter
campesino de la mayor parte de las unidades productivas o su légica de respuesta a los
nuevos escenarios abiertos por la reforma. Entre otros factores, hay que considerar,
ademas, la evolucién de los rendimientos, los cuales pueden permitir a los productores
enfrentar precios a la bgja, e comportamiento relativo de los precios, los cuales pueden
estar favoreciendo a maiz —particularmente s los rendimientos en otros cultivos no
evolucionan adecuadamente- y las caracteristicas del mercado de maiz (dimension,
diversidad y ritmo de ampliacion) —el maiz ha tenido en tal sentido una posicion de
ventgja frente a otros granos pues su consumo ha estado creciendo-. Ademas, las
reformas orientadas al mercado enfrentan ahora restricciones imprevistas en e proceso
politico, dado el mayor protagonismo de la Camara de Diputados y la creacion de un
mejor campo de accion para los grupos de interés de origen agricola.

5.4.4. El ingresorural

El objetivo de elevar e ingreso rura para equipararlo a ingreso urbano habia
estado ausente en el debate de las politicas agricolas, s bien este aspecto ha sido
retomado en la administracion de Vicente Fox. En tal sentido, no habia mucha diferencia
entre los anteriores y nuevos enfoques de politica. Los disefiadores de la reforma
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asumieron que a degjar actuar los mercados la salida de recursos del campo conduciriaa
la convergencia de productividad y de ingreso, entre las distintas actividades
econdmicas; de ahi que no hubiera mayor preocupacion en la elevacion del ingreso rural.
Mas bien ponian el acento en atacar la pobreza extrema, segin se ha sefialado antes,
como una manera de amortiguar las puntas en la distribucion del ingreso y atacar los
efectos nocivos de las politicas de cambio estructural a corto plazo. La pobreza extrema,

sin embargo, debia ceder a consolidarse las reformas estructural es.
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Figura 40. Comportamiento comparativo de los ingresos rura y urbano, segun las

encuestas nacionales de ingresos y gastos de los hogares
De cuerdo con informacion correspondiente a las encuestas nacionales de

ingresos y gastos de los hogares (ENIGH), en términos reales, e ingreso rural no habria

variado mucho hasta @ afio 2000, partiendo de 1989. Aungue la crisis de 1995 lo habria
dafedo ligeramente (véase gréficd). Sin embargo, posteriormente observaria una
recuperacion. El alza en € ingreso rural, no obstante, no condujo a una meor

distribucién del ingreso, por e contrario ésta empeord. El coeficiente de Gini, como
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indicador de concentracién del ingreso, alcanzd un valor del 0.51 en € afio 2002. Por
tanto, al problema de bajo ingreso rural se afiadié una crecientemente mala distribucion.
Figura 40. Comportamiento comparativo de los ingresos rura y rrbano, segin las
encuestas naciorales de ingresos y gastos de los hogares.

Historicamente, € ingreso rural ha estado muy por debgjo del ingreso urbano
medio y las reformas no megoraron en mucho esa circunstancia. El ingreso rura
representd el 37.8% del segundo en el afio 2000, proporcion que estuvo por debgjo del
39.9% calculado para el afio 1989. No obstante, en e afio 2002 hubo un mejor escenario,
pues el porcentgje se elevd a 47.1%.°° En este (ltimo afio se presenta la circunstancia
favorable de que aumentan tanto € ingreso urbano como el rura, de modo que la
mejoria comparativa del ingreso rural no estd asociado a un deterioro més pronunciado

del ingreso urbano como ocurrié después de la crisis de 1995.
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Fuente. INEGI. ENIGH, varios afos. Elaborado a partir de SIAP/SAGARPA. 2004.
(http://siap.sagarpa.gob.mx)
Figura41. Concentracion del ingreso rural, medido através del coeficiente de Gini

Resulta interesante observar que, de acuerdo con la informacion disponible, la
participacion del ingreso proveniente de las actividades agropecuarias, en €l ingreso total

del hogar rural, no solamente no ha caida sino que se ha incrementado. Asi, esta fuente

%% Es conveniente observar que Boltvinik (2004) cuestiona si la ENIGH 2002 es comparable con las
anteriores, debido aque los pobres aparecen sobrerrepresentados respecto a las anteriores y debido a la
inclusion de mayor nimero de preguntas, entre otros aspectos.
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de ingreso representd segun la dltima ENIGH (2002), el 52.8% del ingreso rural,
porcentge que es bastante ato, en comparaciéon con Estados Unidos y la Unidn
Europea.®” Este comportamiento es contradictorio con el descenso de la participacion de
la agricultura en la economiay en € empleo. Latendencia en tal sentido refuerzalaidea
de que la agricultura es muy importarte parala mejoria del ingreso rural, en virtud de no
haber suficientes opciones de ingreso en actividades de otro tipo. La definicion de
adecuadas estrategias de desarrollo no puede eudir la necesidad de poner atencion a las
actividades agropecuarias s se quiere elevar € ingreso rural. Estos datos justifican
ampliamente la necesidad de politicas agricolas, propiamente.

El incremento en laimportancia del ingreso agricola en €l ingreso rural, marcha a
contracorriente de lo ocurrido en Estados Unidos y la Union Europea. Este aumento
puede estar asociado a expectativas decrecientes de la economia rural, la cual podria no
haberse diversificado lo suficiente para congtituir una alternativa de ingreso. Siendo asi,
entonces no solamente habria que atacar € bgo nivel de ingreso rural a través de
enfoques generales de desarrollo rural sino a través de actividades de impulso a la
diversificacion de la economia rurd; para hacer que pueda absorberse la presion del
crecimiento de la poblacion sobre los recursos, o cud la agricultura no puede hacer por

s misma.

®" De acuerdo, con los datos de Normile y Leetmaa (2004), en 1999, e 90% del ingreso de los hogares
dedicados a la agricultura provenia de otras fuentes, debido al tamafio pequefio de la mayor parte de las
explotaciones. Para entrar a la clasificacion se considera a unidades con ventas de al menos mil délares.
Las mas grandes fincas, con ventas superiores a 500 mil ddlares, recibian en promedio el 82% de su
ingreso de la agricultura. Estos datos no son directamente comparables con los de la Unién Europea
debido a una diferente definicién de lo que se considera hogar dedicado a la agricultura. La UE, con una
definicion més restrictiva, define como tal a toda unidad cuya principal fuente de ingreso es la agricultura.
Conforme a esta definicion, los hogares dedicados a la agricultura recibian entre una tercera parte y la
mitad de su ingreso de fuentes no agricolas. Para hogares de la UE que reciben algun ingreso de la
agricultura, pero donde ésta no es la principal fuente de ingreso, €l ingreso de otras fuentes puede variar
entre un 95% del total, como en Alemania, hasta 80%, como en Dinamarca. Datos mas recientes respecto
a Estados Unidos, muestran que el ingreso no agricola es alin mas alto.
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Fuente: INEGI. ENIGH, varios afos. Elaborado a partir de SIAP/SAGARPA (2004).
Figura 42. Participacion del ingreso monetario en € ingreso rura por hogar e

importancia de | as actividades agropecuarias.

Por otra parte, de acuerdo con la informacién de las encuestas, € ingreso
monetario ha aumentado su participacion en el ingreso rural en consonancia con €l
aumento de la participacion de las actividades agropecuarias. Ademés, es destacable
gue, en los primeros afios, los de mayor castigo de la actividad agricola, las reformas de
politicas agricolas dieron lugar a una desmonetizacién de la economia rural, de ahi que
se haya elevado e componente no agricola del ingreso rural. Estos elementos sugieren
gue las actividades agricolas son muy importantes para efectos de monetizacion de la
economiarural, asi como para una dindmica de desarrollo adecuada, que eleve € ingreso
monetario de los hogares en el campo.

5.4.5. Comercio agricolay crecimiento sectorial
Con la apertura econdmica se pretendia elevar la eficiencia de asignacion de

recursos para hacer descansar el desempefio sectorial sobre nuevas bases, sin embargo,
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el crecimiento sectoria ha sido bastante pobre y el mejor desempefio en los Ultimos afios
esta muy asociado a determinadas intervenciones de politica en respuesta ala presion de
los productores, en un escenario de precios mas favorable.

El sector externo ha estado lejos de ser un factor de estimulo al crecimiento de la
agricultura, la contribucion de las exportaciones a su crecimiento se ha visto
contrarrestada por la pérdida de crecimiento asociada a mayores importaciones. Las
tasas de crecimiento de la agricultura poco o cas nada se relacionan con e aumento de
la participacion de las exportaciones en €l PIB agropecuario. Ademés, € tipo de cambio
ha sido una variable mucho més importante en la explicacion del desempefio sectorid
gue & aumento de la participacion de las exportaciones. La correccion del tipo de
cambio, segin se observo en 1995, egerce un efecto muy fuerte sobre las tasas de
crecimiento, a disminuir las importaciones y aentar su reemplazo por produccion
interna

Las importaciones e importaciones agropecuarias aumentaron muy rapidamente
a consecuencia del proceso de apertura econdmica. En pesos de 1993, las primeras se
incrementaron a una tasa de 8.6% anua en & periodo 1990-2001, mientras las segundas
lo hicieron a una tasa de 5.6%, de acuerdo a datos de INEGI (2002). Adicionalmente,
seguin la misma fuente, la participacion de las exportaciones agropecuarias en € valor
agregado bruto agropecuario se elevo de 8.9%, en 1990, a 15.4%, en 2001, y la del
comercio en su conjunto (importaciones + exportaciones) de 19.1 a 34.1%. Sin embargo,
tales participaciones, aunque se han incrementado més répidamente, son menores a las
gue se refieren al comercio de otros bienes. En el afio 2001, las exportaciones totales
representaron el 29.7% del PIB, y el comercio e 57.1%. A pesar de todo € proceso de
reforma econdmica y de las politicas agricolas, México continla estando méas

413



externamente orientado en bienes manufactureros que en bienes de origen en la

agricultura, lo cual indica cuan importante es la economia interna para €l desempefio

sectorial.
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Fuente: INEGI. 1995. Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos; INEGI. 2002. Anuario
Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, SIAP/SAGARPA. 2003. Andlisis Comparativo de
Indicadores del Sector Agroalimentario de México y Otros Paises.

Figura 43. Evolucion de los diferentes saldos comercides relacionados con la
agricultura, 1980-2002

Desde €l punto de vista del comercio, el cambio estructural més importante para
el pais no es & aumento de las importaciones y exportaciones Sino su conversion en un
definido importador neto de aimentos, tanto de productos agricolas como
agroindustriales. Dicha tendencia se venia perfilando desde los afios setenta, pero fue
inhibida por politicas comerciales o mediante gjustes cambiarios; sin embargo, esta
trayectoria se ha afirmado en los afios recientes (véase figura). No hay razon para
suponer que tal tendencia sea neutralizada, especiamente s no son alterados los
enfogues de politica y no se adoptan esguemas que eviten la recurrente apreciacion

cambiaria
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5.5. Comentarios finales

Meéxico fue sometido a un conjunto de reformas estructurales que terminarian por
tener su expresion en la agricultura. EI marco de politica agricola, en concordancia, fue
objeto de una serie de reformas, orientadas a mercado y tendientes a la reduccién de las
subvenciones y las intervenciones publicas. Asi, los productores tuvieron que hacer
frente a una competencia externa creciente pero en un contexto de apoyos disminuidosy
mercados infuncionales e ineficientes. Estos cambios, no fueron efectuados para resolver
propiamente los problemas de la agricultura o para elevar la eficiencia de los
instrumentos de politica agricola entonces existentes, sSino méas bien para reducir € peso
de la agricultura en € presupuesto, elevar la competitividad de la economia en su
conjunto y facilitar la estabilidad de precios en € marco de una economia abierta. Las
politicas agricolas perdieron independercia, quedando sujetas a determinaciones de
caracter macroeconomico.

La subordinaciéon de la politica sectoriadl a las exigencias de orden
macroeconomico no fue la Unica restriccion impuesta a las medidas de politica agricola.
Adicionalmente, su disefio quedd sujeto a la normatividad de la Organizacion Mundial
del Comercio y alos compromisos derivados del TLCAN y otros acuerdos comerciales.
De este modo, no solamente desapareci6 la posibilidad de retorno a uso de permiso
previos de importacion sino que se limitd severamente la eventualidad del uso de
aranceles como instrumento de proteccién. Para el 2008, dado el TLCAN, e comercio
guedara préacticamente libre de aranceles, ya que la mayor parte del intercambio de
productos de origen agricola se llevan a cabo cn Estados Unidos y Canada. Por tanto,
las restricciones a la utilizacion de aranceles, conjuntamente con la ausencia de
CONASUPO, ha vuelto inviable € retorno a gercicio de politicas de precios
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garantizados. En ese tenor, las medidas de sostén del ingreso de |os productores, tendran
gue descansar ahora, inevitablemente, en pagos directos, segin ha venido ocurriendo.

En México se abandond la transferencia de ingresos a través de precios de
sostén, considerada altamente distorsionante e inductora del exceso de produccion en
paises desarrollados, en un contexto de incapacidad naciona para satisfacer la demanda
con produccion interna. La insatisfactoria capacidad de oferta, ante una demanda
creciente, hasta cierto punto, era imputable a la falta de efectividad de las politicas
dirigidas a incentivar la produccién. Asi, los incrementos de produccion eran
conseguidos a atos costos para las finanzas publicas. Dicho comportamiento se
relacionaba con € tipo de productores y las caracteristicas de la estructura agraria, ya
gue aquellos mostraban, en general, una baja capacidad de inversion y de absorcién del
cambio técnico. Por otra parte, para unidades grandes consolidadas, las presiones
agrarias eran un factor inhibidor de lainversion privada en el campo.

La persistencia de las demandas agrarias no solamente era el resultado del
aumento de la presion demogréfica sobre la tierra laborable, de la existencia de
demandas campesinas historicamente insatisfechas 0 de las exigencias de control
politico sino, ademas, expresion de la ruta de acceso a los beneficios de precios y
compras garantizados, asi como de otras politicas, vinculadas a la posesion de la tierra.
La tierra era, por tanto, una via de acceso a los apoyos publicos. El acceso a
prerrogativas de politica, explica en grado importante, por qué durante |os afios setentay
parte de los ochenta, 1os movimientos campesinos tuvieron tan acentuado rasgo agrario.
En el espacio rural, quienes tenian tierra estaban en una situacién mejor en comparacion

aquienes no latenian.
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Las politicas de sostén de precios y de modernizacién de la agricultura de
temporal, anteriores alas reformas, carecieron de suficiente efectividad para estimular el
incremento de la produccién, de acuerdo a las exigencias de una poblacion
crecientemente urbana; pero, en contrapartida, adentaron el aumento del nimero de
productores y la busgueda de acceso a la tierra. En este sentido, fueron un factor de
retencion de la mano de obra en el campo y no dieron lugar a proceso observado en
Estados Unidos y la Unidn Europea, en donde las unidades mas competitivas terminaban
por absorber activos de las menos eficientes, por efecto de las politicas agricolas. Dicha
retencion, sin embargo, no detuvo la emigracion urbana-rural, solamente la amortiguo.

Evidentemente, el marco de politica construido a lo largo de varias décadas,
requeria de cambios, pues habia dado lugar a una intervencion estatal creciente,
conducido a grandes desperdicios en |os recursos, generado pobres resultados respecto al
gasto publico e inhibido €l desarrollo de los mercados y de la competitividad de la
agricultura. Sin embargo, su construccion, especialmente a lo largo de los afios setenta,
habia sido motivada por la necesidad de elevar la produccion agricola a partir de
productores pequefios, sustancialmente de tipo gjidal y en zonas de temporal, |os cuales,
con la reforma, terminarian perdiendo muchos beneficios. Las politicas de precios, asi
como las de crédito, fueron atacadas por no llegar a grueso de los productores, pero
éstas tenian un impacto sobre la economia rural y, por tanto, sobre otras fuentes de
ingreso. La aceleracion de la tendencia migratoria, incluso en regiones campesinas que
no participaban notablemente en procesos migratorios, da idea del profundo efecto de
loscambios de politica agricola sobre los productores y sus familias.

Los efectos de las reformas han sido contradictorios, pero han quedado por
debgo de las expectativas trazadas por los disefiadores y no han satisfecho las
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exigencias de los productores ni del pais. La agricultura entré en un proceso de crisis, la
cual se reflgjo en e incremento de las carteras vencidas, programas de reestructura y
retiro de los mercados de crédito. Las tasas de crecimiento sectorial han sido muy
pobres, sin que se hayaroto con la dependencia respecto a la necesidad de subvenciones
publicas. La productividad agricola ha aumentado, pero ha sido insuficiente paraimpedir
la ampliacion de la brecha respecto a los principales competidores. Las participaciones
de la agricultura en € PIB y en el empleo se redujeron, pero la Ultima permanece muy
alta. La superficie de cultivo no fue reasignada hacia cultivos de exportacion segin se
esperaba, siho mas bien hacia forrgies, lo cua ha representado una manera de eludir la
competencia externa. El pais ha terminado por afirmar su caracter de importador neto de
alimentos, mientras que a parecer no hay manera de escapar a esa Stuacion. La
distribucion del ingreso ha empeorado, en tanto ocurre una concentracion de las
subvenciones en regiones y productores de mayor respuesta al mercado. Los grupos de
interés no se han debilitado sino que han encontrado un ambiente mas propicio para su
actuacion. En fin, e marco de politica no pudo mantener e enfoque agresivo inicial, de
manera que pauldinamente se ha modificado para elevar la capacidad de respuesta a
nuevas presiones sociales y a problemas coyunturales.

Con las reformas de politica agricola se pretendia aentar la capacidad de
respuesta a los incentivos de mercado, creando mecanismos [ara la alteracion de la
estructura de productores. El establecimiento de derechos de propiedad privada era clave
en este aspecto. Sin embargo, la estructura agraria ha mostrado més inflexibilidad de la
gue esperaban los disefiadores de la reforma. Ciertamente hay procesos de concentracion
en e control de latierra'y de la produccién, pero no asi en la propiedad de la tierra.
Ademés, dichas dinamicas afectan sobre todo a regiones de riego altamente comerciales,

418



no a todo e territorio nacional. Méas bien, en e territorio naciona predominan
tendencias hacia una mayor fragmentacion de los predios, debido a las dinamicas de
regularizacion de la posesion de la tierra, la inexistencia de restricciones sobre la
propiedad privada en suelos agricolas y la fata de tradicion cultural para €
mantenimiento del carécter indivisible de la propiedad agraria. El modelo de desarrollo
agricola, basado en grandes extensiones, con capacidad de competir en mercados
abiertos no dgja de ser una ilusion, especialmente en &reas dorde existe ya una dta
presion demogréfica sobre €l suelo de uso agricola

La insuficiencia de produccion interna para cubrir la demanda nacional sugiere la
necesidad de aplicar medidas de politica para alentar la produccién interna, sin embargo,
esta exigencia entra en contradiccion con la necesidad de mantener la equidad en las
medidas de politica y con las restricciones impuestas por la OMC. La capacidad de
respuesta de las unidades de produccion alos incentivos, sean de mercado o publicos, es
diferente, de ahi que las medidas de fomento tengan un sesgo implicito hacia
productores y regiones con mayor elasticidad de oferta. En contraparte, entre méas
perfilados estan los instrumentos hacia transferir ingreso a unidades en peor condicion,
mayor es su caracter asistencia y menor su efectividad para aentar la produccion. En
este Ultimo plano, ocurre una pérdida de eficiencia redistributiva, en e efecto que se
espera del gasto publico. Ademés, las medidas centradas en € ingreso pueden aumentar
la dependencia respecto alas transferencias publicas, sin llegar a establecer dindmicas de
cambio para superar significativamente la situacion de los productores y regiones
receptoras a largo plazo. Los productores atendidos pueden terminar siendo receptores

permanentes del apoyo publico. El problema de eleccion de politicas se complica ante al
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agudizada dualidad en la estructura de productores. Asi, € disefio de politica parece
entrampado y como un espacio de disputa por rentas publicas.

Desde e angulo de los enfoques partidarios del comercio libre, las medidas
centradas en las transferencias de ingresos hacia los productores con menor capacidad de
respuesta son preferibles, porque no incentivan produccion y tampoco distorsionan los
precios de mercado. Ademés, tales medidas son presentables como més justas. No
obstante tienen costos, ya que ademas de elevar la dependencia respecto a fondos
publicos abren e espacio a mayores importaciones. Por otra parte, un incremento
Inaceptable de las importaciones no puede sino corducir alainconformidad social y ala
exigencia de politicas de aiento a la produccién y de aumento en el gasto, segin ha
ocurrido en los Ultimos afos. Sin embargo, la posibilidad de ampliacion del presupuesto
destinado a la agricultura tiene limites y entra en competencia con otras demandas
socides. La experiencia indica que la contradiccion solamente puede resolverse
mediante una combinacién de instrumentos, algunos de los cuales deben estar mas
orientados hacia la redistribucion de ingresos que otros. Al menos, ésta es
implicitamente la solucion que se ha expresado en € actua esguema de politica de
México, centrado en tres instrumentos principales (PROCAMPO, Alianza Contigo y
Apoyos a la Comerciaizacion de ASERCA). En todo caso, més que poner € acento en
la equidad de cada instrumento —lo cual no implica hacer omisién de este aspecto- se
debe poner € peso en la equidad global del esquema de palitica, ya que es inevitable que
unos instrumentos sean Mas justos que otros.

El abordgje de tales aspectos es importante porque hasta el momento en México
los disefiadores de politica no han podido desarrollar esquemas de politica centrados en
el pequefio productor y en el desarrollo de la economiaregional. En los viejos esquemas
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la idea era extender hasta donde fuera posible la cobertura de los instrumentos, a fin de
gue mayor numero de productores fuera incorporado, mientras que en los enfoques de la
reforma éstos fueron vistos como sujetos a asistencia social, no propiamente como
productores.

La ampliacion de la frontera agricola fue una via importante para € incremento
de la produccion durante los afios setenta 'y principios de los ochenta. Tal ampliacion era
compatible con la idea de facilitar € acceso ala posesion de latierray a los beneficios
derivados de las intervenciones del estado para € impulso a la produccién agricola y
pecuaria. Una estrategia de incremento de tal tipo enfrenta limites naturales, pues la
tierra con caracteristicas apropiadas para la agricultura no se expande. Ademas, a estas
atuas, la incorporacion se hace sobre la tierra de menor aptitud, lo cua genera méas
altos costos ambientales y ecoldgicos, en tanto los incrementos en la produccion pueden
ser muy pobresy no sostenibles.

El espacio para estrategias basadas en e incremento de la superficie esta4
agotado, particularmente porque ahora existe mayor atencion de la sociedad en torno a
los efectos de los programas de politica sobre los recursos, los ecosistemas y la
biodiversidad. Asi pues, los programas de politica deben enfocarse hacia € cambio de
calidad de latierra—incorporacion a riego- y ala elevacion de la productividad sobre la
misma superficie o sobre un area tendencia mente en descenso. Una estrategia de tal tipo
conduce a asignar mayor peso a lainversion publicay alatoma de medidas de Estado
para superar las fallas del mercado, en términos de satisfacer los requerimientos de
cambio técnico de una estructura de produccion basada sustancialmente en unidades

pequefias. La experiencia sugiere que la estructura de productores es rigida, no
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modificable a corto plazo, y que su ateracién puede no ser la mas compatible con
mercados abiertos.

Aunque los programas de conservacion de |os recursos no estaban ausentes en €
paquete de vigjas politicas, éstos estuvieron lgjos de jugar € papel que en Estados
Unidos, ya que la preocupacion era elevar la produccion no equilibrar la oferta a la
demanda. Los nuevos esquemas de politicas, por otra parte, tampoco han puesto una
especial atencion a las medidas de conservacion de los recursos y a ambiente. En ta
sentido, existe una desarticulacion entre los programas de politica y los programas para
e mango sustentable de los recursos, los cuales son operados sustancialmente por
distintas secretarias de Estado. Formamente, ha existido la disposicién, en los afios
recientes, a asumir €l discurso de la sustentabilidad y de la multifuncionalidad, pero ello
no se ha visto reflgado en la justificacién de un nuevo modelo de desarrollo de la
agricultura, como en la Union Europea, ni en la incorporacion de los criterios
ambientales en todos los programas de politica. El conflicto esta no solamente entre la
disponibilidad de recursos y e nimero de productores, basicamente pequefios, que
tendrian que ser objeto de atencion, sino en que la articulacién de las medidas de politica
agricola con las medidas hacia €l desarrollo sustentable implican mayor intervencion
estatal, 1o cua choca con la concepcidén del nicleo neolibera aln dominante en la
trayectoria de la reforma.

Con la definicion del Programa Especial Concurrente para €l Desarrollo Rural
sustentable 2002-2006 se ha intentado subsanar el problema de fata de coordinacién
entre diversos programas orientados a desarrollo rural, surgidos alo lalargo de los afios
noventa y principios de los afbs 2000 en distintas dependencias de diversas secretarias
de Estado. A la falta de coordinacion se afiade como problema que el presupuesto total
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destinado a desarrollo rura es aln de nivel insatisfactorio, para €l tamafio de los
requerimientos, y que los programas no estén suficientemente enfocados a alcanzar los
objetivos de la Ley de Desarrollo Rural (Rosenzweig, 2003). En los dltimos afios ha
habido mayor comprension de que € tratamiento del campo y de las zonas rurales
requiere de enfoques mas amplios, no exclusivamente centrados en las medidas de
politica agricola. Esta perspectiva es adecuada, en tanto no minusvalore la pertinencia de
las politicas agricolas. Aungque se ha argumentado la participacion disminuida de la
agricultura en e ingreso, la significacion del componente agricola del ingreso rural esen
realidad muy alto, en comparacion a paises desarrollados. Ademés, no deben perderse de
vistas las articulaciones entre los mercados de productos agricolas y los mercados de
servicios, mano de obra y otros bienes, o cua eleva la importancia de la actividad
econdmica relacionada con la agricultura para las regiones y la sociedad rural.

El problema de la falta de coordinacién en la instrumentacion de programas de
desarrollo rural es producto en buena medida del proceso de reforma mismo. El ataque a
las vigjas politicas implico, ademés, €l ataque a la estructura de instituciones de Estado
gue las sostenian. La Secretaria de Agricultura, en particular, fue objeto de reduccion de
su personal, a medida que degjaba de proporcionar servicios a los productores. De ese
modo, los productores nacionales fueron obligados a enfrentar la competencia
estadounidense con una estructura de instituciones de soporte disminuidas, nada
comparable con el Departamento de Agricultura de Estados Unidos. Sin embargo, en la
medida en que los mercados no daban las respuestas planeadas, en tanto emergia la
protesta social, fueron surgiendo nuevas iniciativas para hacer frente a situaciones de
coyuntura o a problemas agravados. Estas fueron afiadiéndose con cierto desorden —los
programas de Alianza para e Campo son un buen gjemplo de esa dindmica-, aunque se
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intentaba que no entraran en conflicto con e enfoque basico de la reforma. En esa
trayectoria los programas han tendido a asumir su propia logicay a autoreformularse
para mantenerse o para cubrir aspectos inicialmente no contemplados. Asi, en lo que se
refiere a desarrollo rural, para atender a la misma poblacidén objetivo y problemas
similares concurren  programas de distintas dependencias que operan
independientemente unos de otros. En tal sentido, €l entramado de instituciones
gubernamental es que concurren actual mente en apoyo al campo requiere de entrar en un
proceso de replanteamiento, para su racionaizacion, a igua que los enfoques que los
sustentan.

El entramado ingtitucional es importante porque determina la forma en que se
concibe el papel de laagriculturaen el proceso de desarrollo y la posibilidad de elevar €l
bienestar de las familias en € campo, a facilitar e funcionamiento de los mercados o
disminuir sus efectos no deseados.

Las reformas no han podido escapar al proceso de escrutinio, como tampoco ala
evolucién del sistema politico. Fueron iniciadas en un contexto de gobierno autoritario,
sin contrapesos serios en e Congreso 0 el aparato judicial, de manera que se
menospreciaron |os costos sociales y politicos. Ese era € marco ideal parala accion de
la tecnocracia, ya que no se tenian que someter sus iniciativas a prolongadas
negociaciones, las cuales bien podrian haber aterado @ sentido de las reformas, dadas
las preferencias sociales entonces existentes. Los pobres resultados, las continuas crisis
del pais, no obstante, terminarian propiciando cambios en € sistema de palitico, al
fortalecer el sistema electoral y la participacion de las camaras en la asignacion de
presupuestos y en la definicion del sustento legal de los programas publicos. El juego
democratico, con mayor espacio para la accidon de los partidos, ha dado lugar a un
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creciente aumento de las actividades de cabildeo y la constitucién de grupos de interés
los cuales se han expresado en la legislacion y en e debate en torno a la asignacion de
los presupuestos.

En buena medida, la concepcion de las reformas vino de fuera, a partir del debate
de las politicas agricolas en Estados Unidos y la Unién Europea, de manera que lalégica
de los cambios asumia la premisa de que la implantacion de politicas agricolas de mayor
eficiencia econdmica era obstaculizada por el establecimiento agricola y la accién de
grupos de interés. Dada la inexistencia de una auténtica democracia, esas premisas no
encajaban muy bien en € contexto de definicion de politicas agricolas en México.
Paraddjicamente, sin embargo, la creacion de una democracia méas funcional, en
presencia de un sistema de camaras fortalecido, ha creado el espacio para que adquieran
importancia las acciones de cabildeo y para que se expresen mas abiertamente los
intereses de grupos vinculados a la agricultura. Este elemento explica los incrementos
del gasto destinado hacia la agricultura y también la recuperacién de la capacidad de

disefio de programas en la SAGARPA en |los Ultimos afios.
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CAPITULO 6. LAS REFORMAS DE LAS POLITICAS AGRICOLAS DE
ESTADOS UNIDOS, LA UNION EUROPEA Y MEXICO A TRAVES DE LOS

INDICADORESDE LA OECD

La OECD ha sido un actor importante en €l proceso de reforma de las politicas
agricolas, debido a su base de datos y a seguimiento que ha hecho de los cambios en
esta area. Su informacién es la més sistematizada, asi que resulta dtil para €
entendimiento de las reformas. Ademas, sus indicadores responden a una metodologia 'y
al propdésito de propiciar un comercio de productos agricolas sin distorsiones. Conforme
a la concepcion de la OECD la €eficiencia de las politicas se juzga con relacion a ese
proposito, més ala de cua sean las preocupaciones nacionales en torno ala agriculturay
sus problemas.

La informacion de la OECD, asi como sus indicadores y base de datos, ha sido
utilizada para entender la l6gica de funcionamiento de las politicas agricolas dentro de
los contextos nacionales y, también, para visudizar las tendencias y € grado de
profundidad que las reformas han acanzado en |os tres casos considerados.

6.1. El Desempefio dela Agricultura Durante el Periodo de Reforma de las Politicas
Agricolas

La base de datos de la OECD, para €l seguimiento y evaluacion de las politicas

agricolas de los paises, contempla una serie de 18 afios. Ese tramo es coincidente con el

inicio del proceso de apertura y de modificacion de las politicas agricola de México.
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Durante ese lapso la economia mexicana pasd de un periodo de ata de
inestabilidad en €l tipo de cambio a un periodo de sobrevaluacién sostenida, el cua se
interrumpe con la crisis de 1995, para posteriormente tomar nuevos brios, en un marco
de politica econdmica que utiliza la apreciacion del tipo de cambio como instrumento de
control de la inflacién. La inclinacion a la sobrevaluacion del tipo de cambio no fue
corregida por la existencia de tipos de cambio flexibles, segiin se esperaba. El tipo de
cambio ha sido una variable muy importante en e desempefio de la agricultura
mexicana, como se puede observar claramente en o s indicadores de la OECD.

La subevaluacion del tipo de cambio fue favorable en los afios de 1986, 1987 y
1995, lo cual degja la impresidon de competitividad y de transferencias negativas hacia la
agricultura, en la serie de datos de la OECD. De manera inversa, la apreciacion del tipo
de cambio durante la mayor parte de los afios da la falsa impresién de fuertes
transferencias de los consumidores hacia los productores. Como la presentacion de los
datos de la OECD se hace en términos nominales este aspecto debe tenerse presente al
hacer lalectura de sus indicadores, particularmente al comparar paises.

La OECD cuantifica € valor de la produccién agricola, asi como los gastos del
consumidor, los apoyos a los productores y los gastos en servicios generales a favor de
la agricultura a precios corrientes, en predio, pero la informacion de que dispone es
proporcionada por los gobiernos de los paises miembros.

El valor total de la produccion agricola cuantificada para € periodo 2001-2003
por la OECD, 193,522 millones de ddlares, en Estados Unidos, monto algo menor al

valor correspondiente ala Union Europea, de 241,760 millones de délares, pero bastante
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superior a de México (31,878).1 En promedio, en ese periodo, |a agricultura mexicana
equivalié a 13.2% del valor de la produccion agricola de la Unién Europeay a 16.5%
de la de Estados Unidos. Estos porcentagjes son relativamente altos, e indican la mayor
importancia que la agricultura tiene en la estructura econémica mexicana, tomando en
cuenta gque la agricultura representa en la Unién Europea alrededor del 1.7% del PIB, en
Estados Unidos el 1% y en México & 3.6%, conforme a datos correspondientes a afio
2001 (OECD, 2003). En ese mismo lapso la agricultura estadounidense ha representado
el 80.9% dd valor tota de la produccion agricola de la Unién Europea, de acuerdo con

|las cifras de la OECD.
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Figura 44. Tamano relativo de la agricultura mexicana, segun el valor de la produccion

en dolaresy precios en predio.

Segun se puede observar en lafigurainferior, durante el lapso 1986-2000 €l valor
de la produccion agricola, medido en dolares nominales, ha sido siempre menor en |los
Estados Unidos, sin embargo, la dstancia entre Estados Unidos y la Unién Europea

habia venido disminuyendo persistentemente, a partir de que la Unién Europea alcanza

1 Para e célculo en ddlares se han utilizado los tipos de cambio disponibles en la base de datos de la
OECD.
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su monto més alto en 1996. Este ultimo tramo embona con la entrada en operacién de
los acuerdos de la Ronda de Uruguay y también coincide con las reformas de la PAC y
de las politicas agricolas de Estados Unidos. Si bien las reformas de las politicas

agricolas de la Union Europea fueron iniciadas propiamente en 1993.
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Figura 45. Comportamiento del valor total de la produccion en la agricultura,

cuantificada por la OECD para el calculo del % PSE

La figura 44 sugiere claramente que la evolucion de la agricultura en € periodo
posterior alafirma de los acuerdos de Marrakech ha sido negativa, dado que se ha caido
el valor nomina de la produccion agricola en ambas potencias, si bien no ocurrié de
igual modo en & caso de México. Ademas, la forma de las curvas también indica que la
Uniodn Europea habia sido consistente en su proceso de reforma en lo que se refiere alas
ayudas a la agricultura, 1o cual se reflgjé en la caida del valor su produccién. Segun
veremos, no se puede hacer la misma afirmacion para Estados Unidos yMéxico. En la

Union Europea € acuerdo en torno a limite maximo del presupuesto (1.27% del PIB,
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establecido en la Agenda 2000) se ha cumplido, incluso a un nivel por debgo de ese
tope (véase Massot, 2002), s bien cabe sefidar que los niveles de apoyo que han
disfrutado los productores europeos estan alin entre los més atos. Por otra parte, la
ampliacién hacia un mayor nimero de paises implica que e valor de la produccion
tendra que incrementarse, de ahi que laimportancia agricola de la Union Europea tienda
aaumentar.

En el caso particular de Estados Unidos, una situacién de precios a aza en una
gama amplia de productos agricolas cred un escenario favorable a la reforma de las
politicas agricolas bajo enfoques més orientados al mercado. Los cambios introducidos
dieron mayor flexibilidad para que e productor pudiera tomar decisiones sobre sus
cultivos, dternativas de inversion y mangjo de los recursos, bajo € compromiso de
aceptar la disminucion gradual del monto de los apoyos. La expectativa de precios altos
y ampliacion de los mercados externos hizo viable la“compra’ de la reforma frente alos
distintos grupos de interés que operan en e Congreso y en las instancias de disefio de
politicas agricolas. Sin embargo, la crisis agricola, expresada en términos de deterioro de
los precios de productos importantes, se hizo presente de manera nitida a partir de 1998,
dando lugar, practicamente, a un nuevo esguema de politica, cuyos elementos béasicos
han sido la creacién de una red de seguridad y € acercamiento a los techos méximos de
apoyo permitidos por la OMC, segin el Acuerdo sobre Agricultura de la Ronda de
Uruguay (AARU).

Es interesante observar que el valor de la produccién agricola de Estados Unidos
no ha podido superar su nivel més alto correspondiente a 1997, afio de buenos precios y
de repunte de los apoyos a la agricultura, gracias a la reforma de 1996. Asi, no se puede

afirmar que a corto plazo se hayan visto cumplidas las expectativas respecto a ganar un

430



mejor posicionamiento en e comercio inter nacional. El papel de Estados Unidos como
formador de precios implica que su posicion mejora cuando |os precios internacionales
suben, como expresion de cierto nivel de desabasto, pero no asi cuando |os precios caen.
De cualquier manera los datos muestran una tendencia consistente a largo plazo en lo
gue se refiere al aumento del valor de su produccion primaria, si bien a partir de 1997 se
observa una inflexion. Su tendencia ha sido menos variable que la observada a largo
plazo por la Unién Europea.

Evidentemente, la reforma de la PAC ha sido bastante consistente, en términos
del gjuste ad propdsito de disminuir los incentivos publicos en € fomento de la
produccion, pero ello no derivd en un meor desempefio del sector agricola
norteamericano. En buena medda, e€llo se debio a la fortaleza del dolar y porque €
proceso de liberacion del comercio a partir de los acuerdos multilaterales no fue tan
profundo. Por otra parte, las expectativas de ampliacion de mercados en paises en
desarrollo, especialmente en paises del sudeste asiético, no se vieron realizadas, debido a
la caida en crisis de dichas economias. Al mismo tiempo, Estados Unidos ha tenido que
hacer frente a nuevos competidores en productos donde antes tenia un dto
posicionamiento en el comercio interrecional. Ademas, dicho pais se ha quedado atras
en lo que se refiere a la suscripcidon de acuerdos comerciales preferenciales, lo cua
puede haber afectado su posicion comercial.? A principios de los setenta, Estados
Unidos tenia €l 24% del mercado mundial de productos agricolas, pero este porcentaje
habia descendido a 19%, en € afio 2000, en tanto la Unidn Europea tenia el 18% en es

ultimo afio (Normiley Leetmaa, 2004 43).

2 La experiencia con e TLCAN indujo cambios en el enfoque de Estados Unidos. Las exportaciones hacia
la zona del TLCAN se incrementaron mucho mas rapido en comparacion con las exportaciones hacia el
resto del mundo. (USDA, 2001: 43).
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México ha mostrado una inclinacion a aumento del valor de su produccién
agricola medida en dolares corrientes. Este pais, vio recuperarse sus montos, después de
la caida del valor de la produccion agricola en dolares, en 1995, de acuerdo con las
cifras de la OCDE. Si bien la devauacion incentivd mayor produccién agricola y
mayores exportaciones, la correccion cambiaria se vio reflgjada en los datos de la OCDE
como un descenso del valor de la produccion agricola. De cualquier manera, ese mejor
comportamiento relativo en e Ultimo periodo no reflg6 la existencia de tasas de
crecimiento aceptables que pudieran situar al sector en una trayectoria de dinamica
ascendente (en e periodo 1995-2003 la tasa de crecimiento promedio anual del PIB
agropecuario fue de 2% (Fox, 2004)).

6.2. Lastransferenciastotales haciala agricultura

La medida més agregada de las transferencias hacia la agricultura es definida por
la OECD como estimacion del apoyo total (TSE: Total Support Estimate). Esta medida
agregada proporciona €l valor monetario anual de todas las transferencias brutas en
apoyo a la agricultura, derivadas de las medidas de politica y provenientes de los
consumidores y contribuyentes. Es el resultado de sumar la estimacion del apoyo d
productor (PSE: Producer Support Estimate), la estimacion del apoyo a través de los
servicios generales proporcionados a la agricultura (GSSE: Genera Service Support
Estimate) y las transferencias hechas por los contribuyentes a favor de los consumidores.

Estas Ultimas son desglosadas como una categoria de la estimacién del apoyo d

consumidor (CSE: Consumer Support Estimate). La TSE mide el costo global del apoyo
a la agricultura, e cud es financiado por los consumidores (transferencias de los

consumidores) y los contribuyentes (transferencias de los contribuyentes), neto de
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ingresos por importacion (tipificados como ingresos o ganancias en e presupuesto, |os

cuales representan una pérdida para los consumidores pues implican precios més altos).
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Figura 46. Evolucion comparativa de la estimacion de los apoyos totales a la agricultura
(TSE)

Los apoyos a la agricultura han sido més atos en la Union Europea que en
Estados Unidos, y en éstos dos que en México, como expresion del mayor tamafio de sus
agriculturas y de su capacidad de gasto. Durante los afios noventa, hubo una inclinacion
a convergir entre Estados Unidos y la Union Europea, a medida que la UE disminuia la
diferencia entre los precios domeésticos e internacionales, mientras Estados Unidos
elevaba sus niveles de apoyo alos productores. Tal tendencia se ha visto interrumpida en
los tres dltimos afios contemplados en la serie estadistica, sin embargo. La Union
Europea registré su monto més ato de TSE en 1991, pero a partir de ese afio, con
algunas fluctuaciones, los montos han descendido. El descenso de las transferencias

totales hacia la agricultura en la Unién Europea, en tanto aumentaba en Estados Unidos,
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ha llevado a que s en € periodo 1989-1991 & apoyo proporcionado por dicho pais a su
agricultura erade 54.1% el dado por la Unién Europea, en promedio, en 2001-2003, esa
proporcién haya aumentado a 82.9%. Por |o tanto, alo largo de la década la diferencia se
ha reducido.

La reforma de 1996 contenia la promesa de que las transferencias hacia la
agricultura podian ser reducidas, a manera de apuntalamiento de las negociaciones
multilaterales y de la orientacion hacia e mercado propugnada por Estados Unidos en
los foros globales, no ha sido asi. En 1999 Estados Unidos registré niveles record de
transferencias totales hacia la agricultura (100,259 millones de ddlares), que
descendieron ligeramente en los siguientes anos, hasta situarse en e 2003 en 94,076
millones de ddlares; es decir, considerando € nivel existente en 1995 (70, 538 millones
de ddlares), € afio de negociacion de la FAIR Act, habria ocurrido un incremento del
33% en los niveles de transferencias hacia la agricultura. Inicidmente, € incremento
parecia responder a una Situacién coyuntural de precios persistentemente bgos, no
obstante, la nueva legidacion formalizd la persistencia de atos niveles de soporte de la
agricultura.®

Lalegidacion del 2002 marco un virgje en la posicién norteamericana, pues bajo
consideraciones de seguridad naciona y de creaciéon de redes de seguridad cial, se
modificd la voluntad hacia el descenso de los apoyos a la agricultura. En esa
perspectiva, lainclinacion hacia el multilateralismo se debilito.

El comportamiento de las transferencias totales hacia la agricultura en México es
contradictorio, la TSE tiende a crecer en periodos de mejor desempefio de la economia,

pero se desploma en tiempo de crisis. Lo anterior se ve reflgjado en la figura 46, ya que

% Paramayor informacion constiltese |a pagina el ectronicade USDA (http://www.usda.gov).
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no se puede precisar tendencia en cuanto a tamario relativo que tiene el valor de los
apoyos totales, s se le compara con las TSE de la Unidn Europea o de Estados Unidos.
Comparativamente, en los Ultimos tres afios la TSE de México ha representado € 7% de
la estimacion del apoyo total dado por la Union Europea a su agriculturay el 8.5% de la
contribicién hecha por los Estados Unidos a su agricultura. Los niveles de transferencia
en € periodo post-GATT han seguido, en general, una tendencia creciente, sin embargo,
estan por debajo de los montos observados en los primeros afios noventa. Existe una
relacion muy estrecha entre mayores transferencias hacia la agricultura y una situacion
de mayor apreciacion cambiaria—la cual determina la forma que presentan las curvas-,
gue guarda estrecha relacion con las transferencias por € lado de los consumidores,

seglin veremos.

16.0
= —

I — —
00 / \—/

AN V/

0.0 T T T T

FSPLLSSFTFESFFEE S

| Respecto a la TSE de la Unién Europea Respecto a la TSE de Estados Unidos |

Fuente: http://oecd.org/document/58/0,2340,en_2649 33773 32264698 1 1_1 1,00.html
Figura 47. Evolucion relativa de la estimacion del apoyo total ala agricultura (TSE) en
México en comparacion con la Union Europeay Estados Unidos

6.2.1. Transferencias de los contribuyentes hacia la agricultura
En lo que se refiere a esta categoria de la TSE, es decir, las transferencias de los

contribuyentes hacia los productores agricolas, se tiene que éstas han mostrado en
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gereral una inclinacion a aza durante € periodo considerado, tanto en la Unidn
Europea como en Estados Unidos. Mas en el primero que en la segunda. También cabe
seflalar que en e tramo posterior a los acuerdos de la Ronda de Uruguay en la Union
Europea habia estado cayendo e valor de las transferencias de los contribuyentes a los
productores; no asi en Estados Unidos, pais en e cua se interrumpio el proceso que se
habia abierto para la disminucién de la presion que gercia el gasto agricola sobre €l
presupuesto global. Debido a estos comportamientos encontrados, desde 1998 las
transferencias de los contribuyentes han sido més elevadas en Estados Unidos que en la
Uniodn Europea. A manera de g emplo, en el periodo 2001-2003, las transferencias de los
contrib uyentes europeos hacia su agricultura fueron un 23.8% mas baas que las

realizadas por sus contrapartes en Estados Unidos.
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Fuente: http://oecd.org/document/58/0,2340,en_2649_33773_32264698_1 1 1 1,00.ntml
Figura 48. Evolucion comparativa de las transferencias hacia la agricultura originadas en

los contribuyentes por efecto de politicas publicas

México, por su parte, comparativamente, no observa grandes cambio en estas
transferencias de los contribuyentes, aunque si una ligera inclinacién a la caida respecto
a nivel acanzado en 1994. En general, los montos canalizados hacia la agricultura

desde los contribuyentes son relativamente pequefios respecto a los otros dos casos. Por

436



gemplo, en & periodo 2001-2003, las aportaciones de los contribuyentes mexicanos
representaban el 5.1% de las transferencias de los contribuyentes de la Union Europea

hacia su agricultura, siendo respecto a Estados Unidos del 3.9%.
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Figura 49. Evolucion relativa de las transferencias originadas en los contribuyentes en
México en comparacion a los montos de Estados Unidos y la Unién Europea

Las lineas de la figura 48 indican muy claramente que las transferencias de los
contribuyentes en México tendieron a disminuir a lo largo del periodo en términos
relativos, respecto a las potencias, como consecuencia de las reformas de las politicas
agricolas y la prioridad asignada a la disciplina en @ gasto. Ese descenso ha sido menos
acentuado desde 1995.
6.2.2. Lastransferencias de los consumidor es hacia la agricultura

Los beneficios en favor de los consumidores han sido justificantes de las
reformas de las politicas agricolas. La eliminacién de las distorsiones de precios,
derivadas de politicas que abren una brecha entre los precios domésticos y los
internacionales, debian permitir la disponibilidad de productos mucho mas baratos, en

tanto se realizaban las ventgjas comparativas de regiones, empresas y poductores con
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capacidad de producir a menores costos. En tal sentido, era de esperar que las
transferencias de los consumidores a favor de la agricultura disminuyeran,
particularmente en paises y regiones donde esa brecha era mucho mas amplia. Las
expectativas se han visto verificadas en el caso de la Union Europea, pero no asi en

Estados Unidos y en México.
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Figura 50. Evolucion comparativa de lastransferencias de los consumidores

Las transferencias de los consumidores han seguido una ténica decreciente a
largo plazo en la Unidn Europea—en contraste con la tendencia al alza existente hasta la
reforma de 1992-, aunque tal tendencia se ha visto interrumpida en 2001-2003. En
contraste, en Estados Unidos este tipo de transferencias se ha mantenido relativamente
estable alargo, con un repunte a partir de 1995 y un ligero descenso a partir de 1999. De
cualquier manera, las transferencias del lado de los consumidores, en Estados Unidos,
son comparativamente pequefias en comparacion al monto cuantificado por la OCDE

parala Union Europea, ya que han representado el 34% respecto a ésta.
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Por otra parte, seglin se puede observar en la gréfica, las transferencias de los
consumidores mexicanos hacia la agricultura son bastante menores a las de Estados
Unidos y la Union Europea, no habiendo observado, ademés, en la segunda mitad de los
90, un repunte como para superar los niveles de la primera mitad. Sin embargo, en 2001-
2003, en términos relativos | as transferencias de |os consumidores mexicanos equivalian
a 10.4% de las transferencias realizadas por |0s europeos a sus consumidores o el 30.8%
respecto a las realizadas por Estados Unidos que, dado los tamafios de economiay aln
de los sectores agropecuarios respectivos, son comparativamente altas. Cabe observar,
por otra parte, que México registra, en algunos afos, transferencias negativas de los
consumidores, lo cua coincide con periodos en los cuales hay una eliminacion de la
sobrevaluacion. Asi pues, las transferencias de los consumidores mexicanos pueden ser
en gran medida producto del tipo de cambio y, por tanto, no necesariamente el resultado

de las politicas agricolas; a menos no totalmente.
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Los datos anteriores revelan la dificultad de dgjar de aplicar medidas de politicas
gue afectan precios en México. En un escenario macroecondmico que induce la
sobrevaluacion del tipo de cambio los precios dificilmente pueden ser los correctos. En
tal sentido, las medidas de politica que afectan precios se orientan a compensar los
efectos negativos del tipo de cambio sobre la competitividad de los productos
domesticos. La diferencia de precios, teniendo como referente a los precios mundiales,
se reflgja en el aumento de las transferencias de los consumidores hacialos productores,
sin embargo.

Ademas, México no tiene una capacidad similar, desde € punto de vista
presupuestal, de disminuir las transferencias de los consumidores hacia los productores
via precios, segin sucede en Estados Unidos. Su capacidad de compensacion de las
desventajas competitivas, dado el entorno macroecondmico o la necesidad de guste
gradual de los precios internos a los precios internacionales, es muy limitada. No puede
hacer uso amplio de paquetes de politica interna que implican un mayor gasto publico o
un aumento de las transferencias hacia los productores, via los contribuyentes.

6.2.3. Lastransferencias hacia la agricultura en los Estados Unidos

Las transferencias hacia la agricultura en Estados Unidos se basan
sustancialmente en los contribuyentes. En el periodo 2001-2003 e 82.3% de las
transferencias totales hacia la agricultura provinieron de los contribuyentes —canalizadas

a través de las ingdtituciones y programas gubernamentales- contra 19.9% que

provinieron de los consumidores —originadas en la diferencia de precios internos
respecto a los externos-.* La inclinacion a hacer descansar las transferencias en los

contribuyentes ha sido distintiva del esquema de politica estadounidense, marcando una

4 Ladiferencia entre ambas cifras corresponde aingreso o ganancias presupuestarias.
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diferencia profunda respecto a la Unidén Europea y México. Esta tendencia se ha
acentuado durante los afios 90, ya que en € periodo 1986-1988 éstas fueron del 72.6%

del apoyo total destinado ala agricultura.
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Figura 52. Evolucion de las categorias componentes de la estimacion del apoyo total
dado ala agricultura (TSE) en Estados Unidos

El esguema de hacer basar las transferencias hacia la agricultura en los
contribuyentes responde a la idea de megorar la competitividad, a permitir que los
precios internos caigan a nivel de los precios internacionales, en tanto disminuyen las
distorsiones. Los productores, en esalinea, deben responder alos incentivos del mercado
no a las politicas. Ademas, se supone que en la medida en que las transferencias via
presupuesto son mas visbles que las transferencias derivadas de la proteccion en
frontera o del establecimiento de precios a los productores, éstas pueden ser més
transparentes y controlbles, ya que estén sujetas a negociacion en el Congreso frente a
los distintos grupos de interés que reclaman asignaciones presupuestarias. Sin embargo,

como lo muestra la experiencia, 1os grupos de cabildeo relacionados con la agricultura
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puedan llegar a alcanzar tal fuerza, dependiendo de las circunstancias, que ello puede dar
lugar a un incremento notable de las transferencias totales. Esto es precisamente lo que
ha ocurrido en Estados Unidos en los Ultimos afios, seguin puede observarse en la figura
anterior.

6.2.4. Lastransferencias hacia la agricultura en la Unién Europea

La UE histéricamente ha aplicado un enfoque inverso a estadounidense en 1o
gue se refiere a las transferencias hacia la agricultura. La PAC fue disefiada, desde sus
origenes, bajo un esquema de fuerte proteccion en frontera, a fin de hacer viable la
politica de precios internos. Sin embargo, tal enfoque sufrié cambios, debido a proceso
de negociaciones multilaterales y las reformas de la PAC efectuadas desde 1992. En
general, la parte relativa de las transferencias provenientes de los contribuyentes se ha
venido ampliando, segin puede observarse en la gréfica inferior, mientras disminuyen
las transferencias de los consumidores. Cabe observar, no obstante, que ambos tipos de
transferencias han experimentado una ampliacion notable recientemente. La marcha
hacia atrés, implicita en la legislacion agricola del 2002, en Estados Unidos, cred €
espacio para una expansion de las transferencias totales en apoyo a la agricultura en los
dos dltimos afos.

En e periodo 2001-2003 las transferencias originadas en los contribuyentes
representaron € 52% de las transferencias totales, en promedio, en tanto que las
provenientes de los consumidores el 48.6%.° En contraste, en € lapso 1986-1988, los
porcentajes respectivos fueron de 25.6 y 75.9, lo cua indica claramente que la Unién

Europea ha venido adoptando un enfoque mas basado en la reduccion de las

5 La diferencia respecto a 100% se debe a la categoria ingresos o ganancias presupuestarias, la cual no es
incluida en lagréfica.
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transferencias provenientes de los consumidores como parte de su esquema de reforma;
aunque todavia se encuentra bastante distante de las proporciones de Estados Unidos.
Debe tenerse presente que las reformas de politicas agricolas han seguido e patrén de
procurar mayor orientacion hacia e mercado, lo cua implica € asumir los precios
internacionales como indicadores de referencia para la asignacion de los recursos

internos, en beneficio sustancia mente de los consumidores.
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Figura 53. Evolucién de las categorias componentes de la estimacion del Apoyo total
dado ala agricultura (TSE) en la Unidn Europea.

6.2.5. Lastransferencias hacia la agricultura en México

El patron mexicano de transferencias hacia la agricultura es muy diferente de los
dos casos antes descritos. Primero, debido a que las transferencias de los consumidores
hacia los productores no sempre han sido positivas, ya que se registran montos
negativos en los periodos de crisis por los que ha atravesado la economia mexicana.
Segundo, porgue en los afios post-crisis la inclinacion ha sido hacia descansar en mayor
medida en transferencias provenientes de los consumidores, marchando en sentido
contrario a la mayor orientacion hacia € mercado prevista en los acuerdos para la

reforma de las politicas agricolas. Este comportamiento, desde luego, resulta
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contradictorio con €l discurso publico que ha abogado por la aineacion de los precios
internos a los precios internacionales. Sin embargo, los gobiernos mexicanos no han
podido sustraerse del todo a la necesidad de controles en frontera sobre las
importaciones y a la aplicacion de politicas de sostén de precios, ante los dafios sobre la
agricultura derivados de los procesos de apertura de la economiay la sobrevaluacién del

tipo de cambio, segun hemos mencionado antes.
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Figura 54. Evolucién de las categorias componentes de la estimacién del apoyo total
dado ala Agricultura (TSE) en México

En e periodo 1998-2000 las transferencias provenientes de los contribuyentes
representaron € 37.9% de la estimacion del apoyo total (TSE), porcentaje bastante
inferior a 72.3% originado en los consumidores. En comparacion, en 1986-1988, los
val ores correspondientes registrados fueron de 188.2% y —-82.2%, en un entorno de caida
en la estimacién del apoyo total. Los valores negativos indican que los precios internos
estaban por debgo de los precios mundiales, por retraso en el gjuste de precios, dado el
efecto de las devaluaciones del tipo de cambio. En conclusion, la informacion de la
OECD lleva a concluir que México tiene un esgquema de politica que suele basarse més

en las transferencias de los consumidores que de los contribuyentes, alin més gque en €
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caso de la Unién Europea. Sin embargo, dicho patron de comportamiento es en buena
medida producto del efecto del tipo de cambio, no propiamente de medidas de
proteccion en frontera. Debe tenerse presente que los niveles arancelarios de México,
son en redidad muy bgos. En ta sentido, la forma de cuantificacion de las
transferencias hecha por la OECD puede estar induciendo a una lectura equivocada de
los niveles de apoyo concedidos a la agricultura.
6.3. El comportamiento de los apoyos dirigidos hacia los productor es agricolas

La OECD mide las transferencias especificamente canalizadas hacia los
productores agricolas a través de la estimacion del apoyo al productor (PSE), € cual es
su indicador més importante, si bien las transferencias totales (TSE) incluyen partidas
presupuestarias que no llegan directamente a los productores pero si a la actividad en su
conjunto. La PSE es definida como €l valor monetario anual de las transferencias brutas
de los consumidores y contribuyentes en apoyo a los productores agricolas, derivadas de
medidas de politica que apoyan a la agricultura, cuantificadas a precios en predio.
Ademas, este concepto permite medir € apoyo generado por las politicas respecto a una
situacion de ausencia de tales politicas; en esa circunstancia los productores agricolas
solo serian objeto de politicas generales (impositivas, ambientales, econdémicas y
sociaes), de manera que no tendrian ningun estatus especia respecto a otros productores
0 empresas en otras areas de actividad economica.

De acuerdo con la metodologia de la OECD, la PSE se integra con partidas que
Se agrupan en 8 categorias. Las cuales son:
Sostén de precios de mercado. Indica € valor monetario anual de las transferencias

brutas hechas por los consumidores y contribuyentes a los productores agricolas,

derivadas de medidas de politica que crean una brecha entre precio en el mercado
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interno y precio de frontera de un producto agricola especifico, medido en
predio.

Pagos basados en la produccion. Indican € valor monetario anual de las transferencias
brutas de los contribuyentes a los productores agricolas, derivadas de medidas de
politica que se basan en la produccion corriente de un producto agricola
especifico 0 un grupo especifico de productos agricolas.

Pagos basados en el area de plantacién o e numero de animales. Indican € vaor
monetario anual de las transferencias brutas realizadas por los contribuyentes
hacia los productores, debido a medidas de politica. Se basan en € &ea de
plantacion corriente o €l nimero de animales y se refieren a un producto basico
especifico o grupo de productos agricolas.

Pagos basados en derechos histéricos. Indican € vaor monetario anua de las
transferencias brutas efectuadas por los contribuyentes a los productores,
derivadas de medidas de politica que se basan en el apoyo historico, area, nUmero
de animales o produccion de un producto agricola especifico, pero que no
implican obligacion alguna a continuar plantando o produciendo tales productos.
PROCAMPO entra en esta categoria.

Pagos basados en e uso de insumos. Indican € valor monetario anua de las
transferencias brutas hechas por los contribuyentes a los productores, derivadas
de medidas de politica que se basan en e uso de un insumo variable o fijo
especificado o un grupo especifico de insumos o factores de la produccién.

Pagos basados en restricciones al uso de insumos. Indican € valor monetario anual de
las transferencias brutas hechas por los contribuyentes a los productores

agricolas, derivadas de medidas de politica que se basan en restricciones sobre el
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uso de insumos variables o fijos especificos o un grupo especifico de insumos a
través de restricciones ala eleccion de técnicas de produccién (estén relacionadas
sustancia mente con enfoque medioambientales).

Segun los datos de la OECD, los montos de apoyo a los productores medidos por
la PSE han sido marcadamente superiores en la Union Europea respecto a Estados
Unidos, y mucho maés respecto a México. En los Ultimos tres afios de |a serie, 10s apoyos
dados a los productores de Estados Unidos representaron €l 43.5% de los montos
proporcionados a los productores de la Unién Europea. En ese mismo afio los apoyos
canalizados por México a sus productores equivalieron a 7.2% de los asignados por la
Unién Europeay a 16.5% de los proporcionados por los Estados Unidos. En términos
comparativos, las transferencias hacia los productores agricolas en México pueden
considerarse altas, aunque enganosas, ya que se basan sustancialmente en transferencias
de los consumidores via apoyo a través de precios, y esos apoyos se miden en funcion de

la diferencia nominal entre el precio doméstico y €l precio en frontera.
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Figura 55. Evolucion comparativa de la estimacion del apoyo a productor (PSE)
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En general, después de haber observado un patron ascendente hasta 1991, los
apoyos proporcionados a los productores en la Union Europea habian venido
descendiendo, hasta experimentar una recuperacion recientemente. EI monto de la PSE
de la Union Europea era de 95,610 millones de dolares, en e periodo 1986-1988, y
ascendid a 101,696 millones de ddlares en 2001-2003, después de haber alcanzado un
monto de 120,312 en 1990-1991. Asi pues, ha habido un descenso de los apoyos a los
productos, pero no tan significativo como cabria esperar, en lalégica de las reformas.

En contraste, en Estados Unidos los apoyos a productor siguieron en general una
inclinacién descendente hasta 1995, para iniciar desde ese afio una tendencia ascendente
hasta 1999. El descenso posterior ha implicado la conservacion de montos més altos que
los cuantificados para 1995. Este comportamiento muestra e gran fracaso de la
legidacion de 1996, ya que en 1999 fueron acanzados niveles record de apoyos. El
enfoque de orientacion a mercado propugnado por los reformadores liberales resultd

decepcionante, en tal sentido.
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Figura 56. Evolucion relativa de la estimacion del apoyo a los productores (PSE) en
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En términos relativos, la PSE de los Estados Unidos mostré una disminucion
respecto a la PSE de la Union Europea hasta 1995, s bien tal situacion fue revertida
posteriormente, al grado de que si en 1995 la PSE de Estados Unidos equivaliaa 17.1%
de la PSE de la Unidn Europea ese porcentagje aumento a un nivel record de 59.1% en el
ano 2001. En € afio 2003 cayd a 32%, por € efecto combinado de descenso de la PSE
de Estados Unidos y su incremento en la Unidn Europea. Los atos niveles de apoyo de
la Union Europea, los cuales se asumen como primer referente, han sido argumentos
para justificar e incremento de las subvenciones internas en Estados Unidos, sin
embargo, los incrementos derivados de las medidas de emergencias y la legidacion del
ano 2002 crearon € espacio que la Unidon Europea requeria para mantener, y aun
incrementar, sus niveles de apoyo. Estas pautas de comportamiento de las potencias
expresan el desgaste sufrido por las reformas, definiendo una trayectoria de escepticismo

respecto al posible descenso de |os apoyos a sus productores.
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México marca € contraste en los que se refiere a apoyos a productor, su PSE
han sido bastante inestable durante € periodo contemplado por la serie, con valores
negativos (lo cual implica transferencias de los productores hacia los consumidores) en
1986, 1988 y 1995. Entre 1989 y 1993 registré un comportamiento ascendente que no se
sostendria, sin embargo. En 1993 se registran los niveles mas elevados de la PSE, como
reflgjo de la sobrevaluacion cambiaria. Aunque ha existido una inclinacion a aumento
del valor de la PSE desde 1996, los montos alcanzados estédn bastante lgjos del nivel de
1993, dado un monto de 9,363 millones de dblares. En e 2003, € vaor de la PSE
alcanz6 una cantidad de 5,990 millones de dolares. Este comportamiento se deriva del
ambiente de inestabilidad de la economia mexicana, y reflga como los gobiernos
mexicanos no han podido sostener un marco de politica apropiado para las inversiones
en la agricultura durante todo € periodo. Es decir, las sefides originadas tanto en e
mercado como en las acciones de politica publica han sido enormemente inconsistentes
y hasta contradictorias.

En 2001-2003, la PSE de México representd € 7.4% de la PSE de la Unidn
Europea y e 16.8% de la de los Estados Unidos. Porcentges que reflggan un
comportamiento ascendente. Sin embargo, la variabilidad de la PSE ha sido dta La
variabilidad de los apoyos ha sido mayor respecto a Estados Unidos, € principa socio
comercial, que con relacion ala Union Europea.

6.3.1. Composicion de la PSE en Estados Unidos, segun las Categorias

Clasificatorias de las M edidas de Politica Definidas por la OECD
Cinco de las seis categorias componentes para la estimacion del apoyo a
productor antes enlistas pueden ser agrupadas para contrastarlas contra las medidas de

sostén de precios de mercado (MPS. Market Price support), ya que es este dltimo
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concepto la parte més importante del apoyo a productor agricola (PSE). La
caracteristica basica de ese conjunto de medidas es que involucran pagos o
transferencias gubernamentales hacia los productores, no implicando por tanto la
posibilidad de que den lugar a transferencias de los consumidores.

En e caso de Estados Unidos, hasta 1995, ambos grupos de medidas habian
mostrado un comportamiento descendente, €l cual fue revertido, sin embargo. Contra lo
gue cabria, esperar, las medidas agrupadas en la categoria de sostén de precios de
mercado no disminuyeron su importancia sino que la incrementaron después de la
reforma de 1996, s bien a partir de 1999 recuperan la tendencia descendente, dada la
mejoria en el entorno de precios mundiales. La recuperacion de esa tendencia declinante
implico, no obstante, que las otras formas de apoyo a productor ganaran mayor
relevancia. En 1986-1988, € conjunto de medidas agrupadas en e MPS representaba en
promedio €l 46.7%% del total de apoyos recibidos por los productores, en tanto que en
2001-2003 tan solo e 38%, mientras que los apoyos distintos a sostén de precios
pasaban de 53.3% a 62%.

El comportamiento mostrado en la figura de abgjo ilustra ciertamente que ha
habido un cambio de apreciaciéon de las politicas agricolas, ya que s durante derto
periodo dominaba la idea de hacer descender los apoyos a los productores,
especialmente a través de precios, pero no exclusivamente, el enfoque aplicado en la
segunda mitad de los noventa fue sustancialmente incrementar los apoyos distintos a las
medidas de sostén de precios. Ante la amenaza de caida en los ingresos de los
productores, se recurrié compensatoriamente a distintas formas de transferencia (pagos),

para no descansar fuertemente en los consumidores.
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Figura 58. Evolucién comparativa de las medidas de sostén de precios de mercado
(MPS) y @ conjunto de otras medidas de apoyo a productor en Estados Unidos

Las distintas formas de lo que la OECD denomina pagos observaban un
comportamiento, en general, hacia la disminucién. Sin embargo, en € periodo de la
legislacion del 1996 y del 2002, la inclinacién fue hacia el aumento. En 1996 fueron
introducidos los pagos basados en derechos histéricos (es decir, los pagos por contratos
de flexibilidad en la produccion, ahora denominados pagos directos, introducidos en
1996), en tanto mostraban una recuperacion los montos asignados a través de los otro
tipo de pagos. Aun los pagos basados en € uso de insumo han mostrado una tendencia a
incremento. Cabe hacer notar que algunas de estas categorias dificilmente pueden ser
clasificadas como desconectadas, tal seria el caso de los pagos basados en la produccion.

En los hechos, en e periodo post-reforma, se introdujeron los pagos basados en
derechos histéricos, se mantuvieron los pagos basados en € uso de insumos y se
recuperaron los instrumentos de soporte de precios de mercado y |os pagos basados en la

produccion, de acuerdo a la clasificacion de la OECD.
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Figura 59. Evolucién e importancia de las categorias consideradas para €l calculo de la
estimacion del apoyo al productor (PSE) distintas del sostén de precios de mercado
(MPS), en los Estados Unidos.

Las reformas de politica se hicieron sustancialmente para reducir los esquemas
de soporte de precios, en la idea de disminuir hasta eliminar las transferencias de los
consumidores a los productores y hacer méas transparentes y pequefias las de los
contribuyentes. Si en estos aspectos se ponia € acento, es bastante obvio que la reforma
estadounidense ha dgjado mucho que desear. Los apoyos no se redujeron, Sino que en
sentido inverso aumentaron. En la practica, la creatividad estadounidense ha dado lugar
a la invencion de nuevos instrumentos de apoyo, haciendo mas complga la
implementacion |as politicas agricolas.

En lo que se refiere a los pagos basados en la restriccion a uso de insumos, los
cuales se relacionan con lainduccion de paquetes mas apropiados a aprovechamiento de
los recursos, su conservacion y € mantenimiento del medio ambiente, no ha habido
cambios. La idea de inducir €l uso tecnologias mas ambientalmente benignas mediante

politicas publicas no es tan importante como o es para la Unién Europea. Por otra parte,
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Estados Unidos no se ha retirado del fomento a cambio técnico mediante la induccion
de insumos que elevan la produccion.
6.3.2. Composicion de la PSE en la Unién Europea, segin las categorias
clasificatorias de las medidas de politica definidas por la OECD

A diferencia con Estados Unidos, en la Unién Europea € conjunto de las
transferencias derivadas de programas gubernamentales no supera los montos que
implican las medidas de sostén de precios. La PAC fue disefiada para basarse
sustancialmente en transferencias de los consumidores, mediante el aislamiento del
comportamiento de los precios internos de los precios en el mercado mundial, y ese
esguema alin no ha sido abandonado, segin lo muestran los datos de la OECD. Sin
embargo, en el largo plazo, en tanto los primeros han mantenido una tendencia creciente

los segundos han disminuido su peso.
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Figura 60. Evolucion comparativa de las medidas de sostén de precios de mercado

(MPS) y e conjunto de otras medidas de apoyo al productor en la Unién Europea

Desde 1997, las otras formas de apoyo distintos del sostén de precios habian

estado descendiendo, pero esta tendencia se ha revertido en los Ultimos dos afios. Lo

454



mismo ha ocurrido con el valor que representan las medidas que abren una brecha entre
los precios domésticos y |os precios en € mercado mundial.

Desde 1993, el esquema europeo se basa sustancialmente en 2 categorias de
politica: soporte de precios de mercado (MPS) y pagos basados en €l area 0 el niUmero
de animales. Adicionalmente se recurre a pagos basados en el uso de insumos, pagos

basados en la produccion'y pagos basados en la restriccion de insumos.
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Figura 61. Evolucion e importancia de las categorias consideradas para €l cdlculo de la
estimacion del apoyo a productor (PSE) distintas del sostén de precios de mercado
(MPS) en la Union Europea.

Los pagos por derechos histéricos son menos importantes, de ahi que las politicas

europeas no aparezcan suficientemente desconectadas. Los montos globales de los pagos
por hectédrea 0 nimero de animales habian experimentado una inclinacion a descenso
desde 1997, pero han experimentado un repunte en e dltimo afio. A pesar de ese
repunte, los pagos basados en la superficie y € nimero de animales descenderan en los

siguientes afos, pues con la revison de medio término de la Agenda 2000 se ha
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acordado una ruta de desplazamiento hacia pagos completamente desconectados, o cual
implica que se incrementaran los pagos por derechos historicos.

En reemplazo alos esquemas de soporte de precios, ademés de |os pagos basados
en la superficie o e nimero de cabezas animales, la Unidén Europea —de acuerdo a la
reforma de la PAC de 1992, refrendada en la Agenda 2000- ha extendido més los apoyos
condicionados a la adopcion de buenas préacticas agricolas o tecnol ogias ambiental mente
benignas. Pero este tipo de pagos aun no ha registrado un incremento notable. Su
insuficiente avance ha dado lugar a nuevos acuerdos, tanto en la Agenda 2000 como en

larevision de medio término del afno 2003.

6.3.3. Composicion de la PSE en M éxico, segun las Categor ias Clasificatorias de las
M edidas de Palitica Definidas por la OECD

Seguin la base de datos de la OECD, €l grueso de los apoyos para los productores
mexicanos ha sido proveido via sosténde precios de mercado. En el periodo 2001-2003,
el 66.6% de la estimacion del apoyo a productor correspondia a sostén de precios,
contra un 33.4% correspondiente a otras medidas de apoyo. En esta perspectiva, México
se adinea més a la Unidn Europea que aEstados Unidos, sin embargo su disciplina ha
sido mayor en lo que se refiere a incremento de |os apoyos basados en el gasto publico.
Partiendo de 1995, hay una inclinacién a que € componente sostén de precios se
incremente.

Dado € peso que tienen los esguemas de soporte de precios, segln la
metodologia de la OECD, resulta natural que el comportamiento de la PSE en México se
vea determinado por ellos. Los datos de la OECD corresponden en su punto de arranque

a un periodo de dta inestabilidad econdmica en México, debido a un proceso
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inflacionario sin control y devaluaciones recurrentes, en donde la economia tenia
necesidad de generar recursos externos para servir a la deuda. En tal sentido, € tipo de
cambio actuaba a favor de las exportaciones agricolas e inhibia las importaciones, 1o
cual se veiareflgado en transferencias negativas o bgjas. Algo smilar ocurrio en 1995.
El efecto de la correccion del tipo de cambio explica la alta variabilidad del valor de la

MPSy la existencia de montos negativos.

Millones de US$
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Otros apoyos (pagos) distintos del sostén de precios

Fuente: http://oecd.org{d,ocument/58/0,_2340,en_2649_337_73_32264698_1,_1_1_1,00.ht_ml
Figura 62. Evolucion comparativa de las medidas de sostén de precios de mercado

(MPS) y d conjunto de otras medidas de apoyo a productor en México.

La alta variabilidad en el valor MPS contrasta con la estabilidad de largo plazo
de las otras medidas de apoyo a los productores. Estas Ultimas, practicamente no habrian
sufrido grandes variaciones. Aunque ocurrieron ascensos en 1990, 1994 y el afio 2001.
El nivel vigente de apoyos estaria por arriba de los montos registrados en la segunda
mitad de los afios ochenta, pero por debajo del incremento observado en 1994. Cabe
agregar, por otra parte, que a igua que la Union Europea, en los Ultimos afios, México

incrementa las cantidades correspondientes en ambos grupos de la PSE, en reaccion, a
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los cambios en la legislacion estadounidense del 2002 y la necesidad de dar respuesta a

problemas nacional es especificos.
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Figura 63. Evolucion e importancia de las categorias consideradas para el cdculo de la
estimacion del apoyo al productor (PSE) distintas del sostén de precios de mercado
(MPS), en México.

En lo que se refiere a otros apoyos (pagos) afavor de los productores, €l esquema
de politica de México muestra menor grado de complgiidad, ya que se concentra
basicamente en pagos basados en derechos histéricos (PROCAMPO, sustancia mente),
pagos basados en e uso de insumos y pagos basados en la produccion. Las deméas
categorias son précticamente irrelevantes. En promedio, en 2001-2003, los pagos
basados en derechos histéricos representaron € 17% de la PSE, en tanto pagos basados
en e uso de insumos & 9.2%. En esos dos conceptos, méas el monto MPS, se concentrd
el 92.7% de la PSE, durante ese periodo. El esquema de politica de México habia
descansado preponderantemente en pagos basados en el uso de insumos, de acuerdo ala

terminologia de la OECD, pero este tipo de transferencias publicas ha caido por efecto

de las reformas. En sentido inverso, su descenso ha sido paliado con la introduccion de
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los pagos basados en derechos histéricos, [os cuales se constituyeron en un componente
nuevo en e esquema de politica de México. Los pagos basados en e uso de insumos
frenaron su descenso, no obstante, a partir de 1998. Ademés, en los Ultimos afios han
ganado cierta importancia los pagos basados en la produccion (ASERCA), los cuales
anteriormente eran cas inexistentes.

Las reformas suponian € descenso de las transferencias de los consumidores
derivadas de las politicas de sostén de precios y un menor gasto presupuestal, sin
embargo, en México mas bien ha ocurrido o inverso, aungque no pronunciadamente. En
tal sentido, las inconsistencias que se han reflegjado en la evolucion de la PSE, sugieren
la existencia de un cierto desencanto, ante los entrampamientos a que condena la
inexistencia de instrumentos adecuados para responder a las circunstancias cambiantes
de los mercados agricolas y las necesidades nacionales de impulso a desarrollo agricola.

Cabe preguntarse por qué México no ha podido romper con la légica de aplicar
medidas que implican € sostén de precios o fomentar la utilizacion de insumos, como
parte del esquema bésico de politica. Una primera respuesta que se puede dar es que los
esguemas de precios son importantes para productores comerciales y son éstos los que a
su vez tienen mayor capacidad de actuar como grupos de presiéon y de influir en las
decisiores de politica. Debe tenerse presente que son basicamente ellos los que estan
recibiendo los efectos negativos de la competencia de las importaciones y los bajos
precios internacionales, y son también los que tienen mejor conocimiento de los apoyos
proporcionados a los productores en paises competidores. Esos productores son
excedentarios y se sitlian en regiones que tienen tal caracteristica.

Una segunda respuesta es que, ante presiones sociales crecientes y la necesidad

de aentar transformaciones de largo plazo, que los mercados no producen de manera
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automética, México ha tenido que retornar no solamente a esquemas de sostén de
precios —en un marco de politica comercial altamente restrictivo- sino a la ampliacion
del gasto, expresada en nuevas opciones de pagos a los productores. Ello ha ocurrido, sin
embargo, en un entorno de politica fiscal bastante conservador. Debido a la disciplina
fiscal, el esquema de pagos en México carece de sentido anticiclico.

Al parecer €l disefio de politicas se esta viendo entrampado, ante laimposibilidad
de compensar adecuadamente |os apoyos dados a los productores en Estados Unidos,
pais con el cual realmente México enfrenta la competencia de las importaciones. Esta es
una tercera respuesta, ya que Estados Unidos eleva sus presupuestos para compensar a
sus productores por las pérdidas de ingreso derivadas de los bagjos precios. Dado €
mayor acceso a la informacion ello se convierte en un acicate para que los productores
mexicanos demanden que se incrementen |os presupuestos destinados al campo. Estados
Unidos funciona como acicate, ya que éste indica a los productores que se movilicen en
demanda de mas altas asignaciones presupuestarias hacia la agricultura.

6.3.4. Andlisis compar ativo a travées del comportamiento del % PSE

El %PSE se define como la razén entre el valor de los ingresos agricolas brutos
totales (incluyendo €l apoyo via soporte de precios de mercado) y la produccion
valorada a los precios del mercado mundial (sin apoyo). Esto es

%PSE = (PSE / (Q x Pp +PP)) x 100
Donde:
PP = pagos alos productores = PSE — MPS
Q x Pp =vaor delaproduccién a precios del productor (sinincluir pagosala

produccién)
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El %PSE, segin la metodologia de la OECD, indica la participacion de las
transferencias en € valor tota de los ingresos agricolas brutos o bien los ingresos
agricolas brutos derivados de las politicas. Dado un valor del %PSE, la diferencia
respecto a 100 indica cuanto de los ingresos agricolas brutos se deriva del mercado, sin
considerar los apoyos.

En € periodo 2001-2003 el %PSE ha sido del 21.2% en México, en promedio, es
decir, una quinta parte del ingreso de los productores proviene de transferencias, en tanto
el resto se deriva del mercado. Ese porcentgje se ha visto incrementado en los Ultimos
anos. Para la Unién Europea en € periodo 2001-2003 & %PSE fue del 35.5%, en tanto
para Estados unidos fue del 20%. A diferencia con México, en ambos casos hay un
descenso en afios recientes. Los datos indican que las transferencias son muy
importantes para las potencias comerciales, més en e caso de la Unién Europea que de
Estados Unidos. México ha tendido a acercarse a Estados Unidos, ya que ha partido de
mas bajos %PSE.

La figura 63 es suficientemente ilustrativa. En € caso de la Unién Europea no
han ocurrido grandes cambios en € largo plazo, pues, en promedio, € %PSE era del
38.9% en 1986-1988, porcentaje casi similar al correspondiente a periodo de inicio del
proceso de reforma de las politicas agricolas (1990-1993), 39%. En Estados Unidos, €
nivel vigente es més bajo que € existente en € periodo 1986-1988, 25.3%, pero es
bastante mas alto que el porcentgje observado en los afios de 1995-1997, 12.9%. Asi
pues, inconsistentemente, los productores estadounidenses descansan en la actualidad
més pesadamente en las transferencias, en comparacion a la situacion que se tenia al ser

introducidas las reformas de 1996.
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Figura 64. Evolucién comparativa de la participacion porcentual de las transferencias en
€l total de ingresos agricolas brutos de los productores (% PSE)

En € largo plazo México paso de una situacion de 0% de %PSE, en 1986-1988, a
21.2%, en e periodo 2001-2003. Ese porcentgje era de 8.4% en 1988-1990, periodo
correspondiente al arranque, propiamente, de las reformas de las politicas agricolas. Por
tanto, conforme a estos datos, los productores mexicanos han incrementado
notablemente su grado de dependencia de las transferencias. Sin embargo, debido d
efecto de las devaluaciones y los fendmenos de apreciacion del tipo de cambio, €
comportamiento del %PSE ha sido bastante erratico. De cualquier manera, el %PSE se
ha venido elevando en los Ultimos afios, en un escenario de mayor estabilidad en la
economia
6.3.5. El % PSE y la estimacion del apoyo por productor y por hectarea

En e periodo 1998-2000 México, con un 20.4%, fue € tercer pais con més bgjo

%PSE de los paises miembros de la OECD, Unicamente por arriba de Nueva Zelanda
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(1%) y Australia (6%). Sn embargo, en & periodo 2001-2003 paso a ser el séptimo,
después de Nueva Zelanda (2%), Austraia (4%), Turquia (17%), Canada (19%),
Republica Edovaca (20%) y Estados Unidos (20%). Dado e caracter de pais en
desarrollo importador neto de aimentos, la posicion de México no deja de sorprender,
pues tiende a ubicarse con e grupo de paises fuertemente exportadores, los cuaes
juegan a competir sobre la base de sus amplias ventgjas comparativas. En ese sentido,
Meéxico marca un contraste en e disefio de sus politicas pues asume pautas de
comportamiento que no corresponden a su grado de desarrollo, su caracter como pais y
la ata dependencia que guarda su poblacion respecto a las actividades agricolas.

Meéxico era, después de Nueva Zelanda (338 ddlares), € pais que menos apoyo
por productor proporcionaba. Los 720 ddlares por productor estimados para 1998-2000,
estaban muy por debgjo de los 20,803 ddlares asignados por su principal competidor, es
decir, Estados Unidos, o los 16,028 ddlares transferidos por la Union Europea, otra de
las potencias agricolas. AUn mas, después de Australia (2 ddlares) y Nueva Zelanda (3
dblares), México es el tercer pais que menos apoyo por hectarea canaliza a los
productores. Los 45 dolares por hectérea de México estaban bastante Igjos de los 120
ddlares asignados por Estados Unidos o los 762 dolares por hectérea proporcionados por
laUnion Europea (OECD, 2001e).

Ademas, aunque, segin veremos, México tiene una mayor orientacion al
mercado en comparacion a Estados Unidos y la Unidn Europea, de acuerdo con laforma
en la cua la OECD la define y calcula, es claro que esas transferencias tienen un efecto
bastante diferente en cada pais, dado e distinto desarrollo de los mercados, € tipo de
productores y las caracteristicas de la estructura agraria. En genera, medidas

consideradas atamente distorsionantes en paises como Estados Unidos y la Unidn

463



Europea pueden ser inocuas en paises como México, en los cuaes la elagticidad de la
produccion alos estimulos del mercado o de politica p ublica puede ser muy baja.

En términos de incremento de la competitividad o de la produccién, no se genera
el mismo resultado s se asigna € 100% del ingreso a un productor de dos hectareas en
México que si se da el 100% a un productor tipico comercial de Estados Unidos. La
estructura agraria es una fuerte condicionante de la capacidad de respuesta a los
instrumentos de politica. Este aspecto ha estado ausente en las discusiones en torno alas
reformas. Medidas de politica que pueden ser altamente distorsionantes del comercio en
el contexto de Estados Unidos o la Union Europea, pueden no serlo en el caso de
México.

6.3.6. Orientacién de la produccion agricola hacia el mercado

Conforme a la metodologia de la OECD, € coeficiente de asistencia nominal del
productor (NACp) indica que tan atos son los ingresos agricolas brutos respecto a lo
gue serian si fueran completamente obtenidos a los precios mundiales, sin ningln apoyo
presupuestal. Cuando el NACp esigua a 1, significa que los ingresos agricolas brutos
provienen enteramente del mercado, sin ningun apoyo. Por consiguiente, entre mas alto
sea € NAC del productor mas baja serd la parte de los ingresos agricolas brutos
derivados del mercado. Por o tanto, e NAC del productor se define como un indicador

dela orientacién de mercado, es decir, del grado de influencia que tienen las sefiales de

mercado (respecto a las que provienen de la intervencion gubernamental) en la
orientacion de la produccion agricola. EI NACp se calcula de la siguiente manera:
NACp =100 (1/ (100 - %PSE) = (%PSE / (100 - %PSE)) + 1
Segun este coeficiente y los datos de la OECD la orientacién a mercado ha sido

mayor en México (1.27) que en la Union Europea (1.55) y casi similar a la de Estados
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Unidos (1.25), en e periodo 2001-2003. En consecuencia, € valor de los ingresos
agricolas brutos de los productores en México fue 1.27 veces mas ato de lo que hubiera
sido s los productores hubiesen obtenido tan solo ingresos a los precios mundiales, en
ausencia de instrumentos de intervencion. Si se comparan estos datos con los valores
registrados en el periodo 1988-1991, en e caso de México (1.1), € periodo 1991-1993,
en € caso de la Unidn Europea (1.62), y € periodo 1994-1996, en € caso de Estados
Unidos (1.16), que corresponden a un promedio para el inicio del pronunciamiento hacia
el mercado, entonces se tiene que la orientacion de mercado de México y Estados
Unidos ha empeorado mientras se veia mejorada la de la Union Europea. Las lineas de la
grafica, amas largo plazo, en tal sentido, muestran que el avance en la orientacion hacia

el mercado ha sido decepcionante, para sus impulsores.
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Figura 65. Comportamiento histérico comparativo de la orientacion hacia € mercado,

segun el coeficiente de asistencia nominal a productor.
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465



6.3.7. La proteccion de los productor es

El coeficiente de proteccion nomina a productor (NPCp) es un indicador
incluido en la metodologia de la OECD, € cual mide el precio promedio recibido por los
productores (en predio), incluyendo los pagos basados en la produccion (PO/Ton), y €
precio en frontera. Se expresa algebraicamente de la siguiente manera:

NPCp = ((Pp + PO/Ton) / Pb) = ((Pp — Pb) + PO/Ton) / (Pb + 1)

Un NPCp de dos indica que €l precio recibido por los productores es 2 veces €

precio existente en frontera. EI NPC del productor es visto por la OECD, por

consiguiente, como una estimacion de la tasa nomina de proteccién de mercado para los

productores, o como la tasa de subsidio implicita a las exportaciones necesaria para

exportar cualquier cantidad producida.
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Figura 66. Comportamento histérico comparativo del coeficiente de proteccion nominal
a productor
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Segun los datos de la OECD € coeficiente de proteccion nominal a productor ha

sido en México de 1.2 en €l periodo 2001-2003, contra 1.34 en la Unién Europeay 1.12
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en Estados Unidos. Estos datos indican que los productores de Estados Unidos cuentan
con una menor proteccion; s bien los productores en México no se alggan mucho de la
contraparte estadounidense. Visto a largo plazo, este indicador no sugiere grandes
cambios en Estados Unidos, donde su tendencia ha sido bastante estable. En contraste,
tanto la Union Europea como México muestran mayor variabilidad del indicador, pero
en e caso de la primera con una inclinacién a caer. En la Union Europea, en
comparacion a promedio para € periodo de inicio de su reforma (1991-1993), con un
coeficiente de 1.68, se ha registrado un descenso significativo en la proteccién; mientras
gue en México, tomando como referente el periodo 1988-1990, con un coeficiente de 1,
se tiene que la proteccion se habria incrementado. En general, a parecer la proteccion
para los productores mexicanos ha tendido a aumentar en los Ultimos afios, s bien ha
sido inconsistente a largo del periodo, en la medida que se registran, incluso, tasas
negativas en algunos afios.

Ademads, cabe sefidar que la gréfica describe una inclinacion hacia la
convergencia con Estados Unidos, si bien los productores de la Unién Europea disfrutan
de una mayor proteccién todavia. Esa tendencia, sin embargo, empieza a ser refrenada
degde 1997.

6.4. L os servicios gener ales de apoyo a la agricultura

La estimacion del apoyo en servicios generales (GSSE) indica el valor monetario
de las transferencias brutas a través de servicios generales proporcionados a la
agricultura en su conjunto, derivadas de medidas de politica que apoyan ala agricultura,
sin considerar su naturaleza, objetivos e impactos sobre la produccién agricola, €

ingreso o & consumo de productos agricolas.

467



35,000
30,000

25,000

2001-03 = 27.159

T~ e

20,000

/"

15,000 TN/

/\/ \ /\ T
10,000 {—== N—7" ——
5,000 2001-03 = 651

Q@&ﬁ

Estados Unidos |

Millones de US$

0 — T T T T T T T T — T
FSPLLSSFLEFFSSF

| México

Unién Europea

Fuente: http://oecd. org/document/58/0 2340,en_2649 33773 32264698 1 1 1 1,00.html

Figura 67. Evolucion comparativa de la estimacion de los apoyos en servicios generales
provistos a la agricultura (GSSE)

Los servicios generales de apoyo a la agricultura (GSSE) han jugado un rol
notablemente mas destacado en Estados Unidos que en la Union Europea o México, de
acuerdo con la figura 66. Los primeros invirtieron 2.9 veces mas en servicios generales
de apoyo a la agricultura que la Unidn Europea y 41.7 veces mas que México, en
promedio, en € periodo 2001-2003. Ademas, cabe destacar que la brecha respecto a
Estados Unidos se ha ampliado a lo largo del tiempo, pues en 1986-1988 los valores
para México y la Unién Europea eran, respectivamente, de 23.8 y 1.5 veces.

Los afios noventa trgeron consigo la exigencia de mayor disciplina en el gasto
destinado a la agricultura, en consecuencia € apoyo en servicios generdes a la

agricultura experimentd un descenso. Sin embargo, la exigencia de disciplina se debilito,

de manera que este rubro ha registrado una recuperacion en lo que va de la presente
década, especialmente en Estados Unidos. En este pais se registra un nivel record de la
GSSE en € afio 2003. Por otra parte, en comparacion a Estados Unidos y la Unién

Europea, la estimacion del apoyo en servicios generales en México parece relativamente
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plana, en € largo plazo, como expresién de una menor capacidad fiscal, pero también
como manifestacion de las restricciones macroecondmicas que ha padecido la economia

mexicana durante dos décadas.
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Figura 68. Comportamiento comparativo entre los apoyos especificados a los

productores (PSE) y los apoyos dirigidos globalmente hacia la agricultura (GSSE) en
Estados Unidos.

En Estados Unidos, hasta cierto punto, los servicios generales de apoyo a la
agricultura tienden a seguir un patron de comportamiento inverso a de la evolucion de
la PSE, patron que no se observa ni en la Unién Europea ni en México. A lainclinacién
de lalinea GSSE corresponde unainclinacion en sentido inverso de la linea PSE, lo cual
implica que los presupuestos en servicios generales tienen determinado sentido
anticiclico respecto a la evolucion de la PSE, aunque no excesivamente pronunciado,
sino mucho més amortiguado (véase figura 68). Este patron de comportamiento es
mucho mas definido s la comparacion se establece entre la GSSE y los otros apoyos
PSE, no incluidos en el calculo de MPS (sostén de precios), es decir la parte componente
de la estimacion del apoyo a productor que involucra canalizacién de recursos publicos

directos (pagos, en e lengugje de la OECD) en beneficios de los productores. Este tipo
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de transferencias implica exclusivamente gasto originado en los contribuyentes, en tanto
las medidas de sostén de precios tienden a descansar, sobre todo, en transferencias de los
consumidores.

El enfoque estadounidense respecto a papel de los servicios generales de apoyo
a la agricultura es més compatible con la idea de dgjar operar a los mercados, lo cua no
elimina del todo las distorsiones, pero no excluye la pertinencia de metas sociales més
acordes con procesos de planeacién o para garantizar €l buen funcionamiento de los
mercados. El comportamiento de la GSSE muestra cdmo el Edado norteamericano esta
detréds de los mercados. Resulta obvio que los productores de otros paises no estan
compitiendo contra productores y empresas estadounidense sino también contra todo €l
aparato gubernamental relacionado con la agricultura que les respalda. Ademaés, los
gastos en servicios generaes de apoyo, en la medida en que no estén conectados a las
decisiones de produccion corriente, son perfectamente compatibles con las normas de la
Organizacion Mundia del comercio.

Las medidas de apoyo enfocadas hacia los productores directamente constituyen
el rengldén més importante de |os apoyos destinados hacia la agricultura (TSE) en los tres
casos, sin embargo, tanto en la Union Europea como en México esta focalizacion esta
mucho mas pronunciada que en Estados Unidos. AUn més en México. Ademas, en
Estados Unidos, la atencion indirecta dada a los productores a través de servicios
generales de apoyo es combinada con transferencias de los contribuyentes hacia los
consumidores —expresion de la existencia de una politica alimentaria, la cual puede

funcionar ala vez como un instrumento de ampliacion de la demandainterna-.
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Cuadro 10. Composicion y estructura promedio de la estimacion del apoyo total a la
agricultura por periodos

Millones de US$
1986-1988 1989-1991 1992-1994 1995-1997 1998-2000 2001-2003
Estados Unidos

TSE 69,450 70,074 82,546 74,901 95,250 95,128
PSE 41,831 34,267 34,966 27,778 51,282 44,239
GSSE 16,151 21,386 27,853 25,636 23,022 27,159
Transferencias* 11,468 14,421 19,727 21,488 20,946 23,729
Unién Europea
TSE 111,154 129,503 132,713 139,131 121,293 114,720
PSE 95,611 108,302 113,229 123,188 107,688 101,696
GSSE 10,693 15,647 13,200 11,060 9,516 11,265
Transferencias* 4,851 5,554 6,284 4,883 4,089 3,724
México
TSE 1,510 7,405 11,347 3,593 7,591 8,050
PSE -43 5,138 8,381 1,955 6,237 7,307
GSSE 680 957 1,192 426 517 651
Transferencias* 873 1,310 1,773 1,212 837 92
ESTRUCTURA PORCENTUAL
Estados Unidos
TSE 100 100 100 100 100 100
PSE 60 49 42 37 54 47
GSSE 23 31 34 34 24 29
Transferencias* 17 21 24 29 22 25
Unién Europea
TSE 100 100 100 100 100 100
PSE 86 84 85 89 89 89
GSSE 10 12 10 8 8 10
Transferencias* 4 4 5 4 3 3
México
TSE 100 100 100 100 100 100
PSE -3 69 74 54 82 91
GSSE 45 13 11 12 7 8
Transferencias* 58 18 16 34 11 1

*Se trata de transferencias de los contribuyentes a favor de los consumidores, las cuales se cuantifican como apoyo
a la agricultura.

Fuente : http://oecd.org/document/58/0,2340,en_2649 33773 32264698 1 1 1 1,00.html

Por otra parte, histéricamente, las transferencias de los contribuyentes a favor de
los consumidores no han sido un componente importante de la PAC, segln puede
observarse en € cuadro 10. En cambio, en & caso de México, éstas habian sido
componentes importantes, dentro de su anterior esquema de sostén de precios. Las

reformas de las politicas agricolas de México han llevado a una situaciéon de ata
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focalizacion de los apoyos hacia los productores, en tanto eran desaparecidas las
transferencias a favor de los consumidores y disminuia, relativamente, e papel de los
servicios generales de apoyo.

Las restricciones sobre € gasto en la Unidon Europea, por una parte, y las
limitaciones en la capacidad de gasto en México, por otra, son factores explicatorios del
comportamiento de las trayectorias seguidas en ambos casos. Sin embargo, éstas
también pueden ser explicadas por la preferencia de | os disefiadores de politica hacia por
las transferencias directas hacia los productores, a fin de evitar €l crecimiento de la
burocracia y dar lugar a un racionamiento en los recursos publicos asignados. En tal
perspectiva, la burocracia ligada a la agricultura en Estados Unidos habria mostrado
mayor capacidad de permanencia como grupo de interés que sus contrapartes en México
y laUnion Europea. Més en €l caso de México.

Dada la situacion de México, la destacable poca importancia que revisten
comparativamente los servicios generales de apoyo a la agricultura ha tenido efectos a
largo plazo, pues se debilitd la capacidad de planeacion e induccion de dindmicas
sectoriales positivas. Una condicion necesaria para € buen desempefio de la agricultura
es la existencia de instituciones publicas de apoyo solidas y estables, con capacidad de
respuesta ante problemas que los productores no estan en capacidad de resolver por si
mismos.

Es interesante observar que México muestra una inclinacion a empequefiecer su

GSSE respecto a la Unién Europea y Estados Unidos, a pesar de sus bgjos niveles. El
ataque a Estado intervencionista ha sdo mucho mas severo en este pais. Ademas,
México estd lgjos de tener € tipo de servicios de apoyo requeridos para propiciar

dindmicas de crecimiento estable y sostenido, segun puede observarse en € cuadro 11.
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Cuadro 11. Estructura comparativa del apoyo estimado en servicios generales
proporcionados a la agricultura (GSSE)

EstadosUnidos Unién Europea M éxico

Promedio 2001-2003 Millones de US$ % Millonesde US$ % Millones de US$ %

Estimacion del apoyo a través

de servicios generales (GSSE) 27,15%100.C 9,301 100.C 651100.C
Mercadeo y promocién 17,434 64.z 3,106 33.4 91 14.C
Infraestructura 4,125 15.2 1,952 21.0 143 21.¢
Investigacion y desarrollo 2,569 9.t 1,526 16.4 132 20.3
Otros apoyos 2,174 8.C 133 1.4 10 1.5
Servicios de inspeccion 734 2.7 367 3.9 100 15.3
Reservas publicas 123 0.t 1,321 14.z
Escuelas de agricultura 895 9.6 176 27.C

Nota: Los datos estan actualizados a enero de 2004; la informacién correspondiente a 2003 es preliminar.
Fuente : http://oecd.org/document/58/0,2340,en_2649 33773 32264698 1 1 1 1,00.html

En la estructura de los servicios generales de apoyo a la agricultura de Estados
Unidos la parte mas importante corresponde a promocion y comerciaizacion. Ademas,
de acuerdo con la serie de la OCDE, historicamente ese ha sido su concepto de mayor
peso. También para la Unidon Europea promocion y mercadeo constituye e rubro més
relevante, pero su participacion relativa no es tan pronunciada. En el periodo 2001-2003,
Estados Unidos gasté en este aspecto casi 3 veces |o gastado por 1a Union Europeay 42
veces |0 gastado por México. En este Ultimo pais, mercadeo y promocion representan €l
14% de la GSSE, siendo su quinto concepto mas importante. El hecho de que Estados
Unidos haya destinado € 64% de su gasto en servicios generadles de apoyo a la
agricultura en mercadeo y promocion es expresion de su posicion exportadora neta 'y de
la necesidad de hacer frente a la inclinacion de su aparato productivo a generar

excedentes que crean presiones sobre la demanda.
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Figura 69. Comportamiento de los rubros que integran los servicios generales de apoyo a
laagriculturaen Estados Unidos.

La dta importancia que tiene la categoria de comercializacion y promocién hace
suponer que Estados Unidos disfraza su apoyo a los productores a través de este
concepto, de manera gque los apoyos no aparecen tan cargados en la PSE. Ademas, este
rubro ha sido de los mas dinamicos, pues tuvo una tendencia creciente hasta 1995 para
descender en los siguientes anos, pero se recupera a partir de 1998. Cabe sefialar que €l
anico concepto que en dicho pais se mantiene significativamente por debajo @& los
montos alcanzados a principios de los noventa es el de infraestructura.

A diferencia con Estados Unidos, la Unidn Europea muestra una estructura de la
GSSE menos concentrada. En e periodo 2001-2003, mercadeo y promocion solamente
absorbieron e 33.4%, siendo infraestructura e investigacion y desarrollo las categorias
gue le siguen en importancia. De cualquier manera, Estados Unidos gasta dos veces |o
invertido por la Union Europea en infraestructura y 1.7 veces lo invertido en

investigacion y desarrollo, como expresion de que su GSSE es de mucho menor monto.
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Figura 70. Comportamiento de los rubros que integran los servicios generaes de apoyo a
la agricultura (GSSE) en la Unién Europea

Por otra parte, la composicion de la GSSE de la Unidn Europea experimentd una
cirugia mayor, segun lo expresa la caida del gasto en reservas publicas. Este cambio,
conjuntamente con la disminuciéon del gasto destinado a mercadeo y promocion son la
expresion del gjuste hecho a la PAC en lo que se refiere a precios de intervencion y
medidas en frontera, a ser introducidos los pagos por hectarea o cabeza animal. Su
rubro de mayor ampliacion ha sido € referente a escuelas de agricultura

México, a su vez, muestra una estructura radicalmente distinta a las de Estados
Unidos y la Unién Europeay, como esta Ultima, también fue objeto de cirugia mayor. El
rubro més importante de su GSSE corresponde a escuelas de agricultura, seguido por

infraestructura e investigacion y desarrollo. Los gastos en mercadeo y promocion eran

aln menos importantes de lo que son actuamente, es decir su peso ha aumentado. Lo
mismo ha ocurrido con servicios de inspeccion, dadas las exigencias del comercio con
Estados Unidos. Ademas, a igua que en la Unién Europea, € cambio mas radica ha

sido la completa eliminacion de la intervencion a través de reservas o0 almacenamiento
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publico, debido a la desaparicion de CONASUPO. Las reformas, condujeron a una

debacle en los servicios generales de apoyo a la agricultura, sin embargo, ha ocurrido

cierta recuperacion desde la segunda mitad de los noventa en conceptos como Escuelas

de Agricultura, infraestructura e investigacion y desarrollo.
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Figura 71. Comportamiento de los rubros que integran los servicios generales de apoyo a
la agricultura (GSSE) en México

Reservas publicas

Hasta afios recientes, la administracion federa mexicana habia sido
excesivamente alineada a la idea de no-ingerencia publica en el mercado. El aspecto de
competitividad era visto mas como un problema de los productores que dd pais, de
manera que no fue generada una estrategia coherente para € desarrollo de la
competitividad, la cua pudiera haberse visto reflejada en productos, cadenas productivas
0 regiones. De ahi que la desaparicion del rubro de reservas no se haya sido
suficientemente compensada con € aumento de gasto hacia comercidizacion y

promocion.
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6.5. Comportamiento y Evolucion de los Indicadores Relacionados con los
Consumidores
6.5.1. Evolucion de la Estimacion del Apoyo al Consumidor (CSE)

La estimacion del apoyo a consumidor (CSE) indica € valor monetario de las
transferencias brutas de los consumidores de productos agricolas, medidas a precios de
predio, sin tomar en cuenta su naturaleza, objetivos e impactos sobre € consumo de
productos agricolas. Dichas transferencias se derivan de las medidas de politica que
apoyan a la agricultura, como las de soporte de precios de mercado en bienes producidos
internamente.

Para el calculo de la CSE se consideran 4 categorias componentes: transferencias
de los consumidores hacia los productores, otras transferencias efectuadas por los
consumidores, las transferencias de los contribuyentes hacia los consumidores y costo de
excedentes de aimentos. De estas cuatro categorias, aqui solo se analizan las dos mas
importantes ya son €ellas las que definen e comportamiento de la estimacién del apoyo al
productor. El total de la CSE resulta del efecto combinado de las cuatro, agunas de las
cuales son valores negativos que se compensan con valores positivos. Las transferencias
hechas por los consumidores hacia los productores aparecen con valores negativos, en
tanto que las transferencias de los contribuyentes hacia los consumidores tienen signo
positivo.

El enfoque general de politica agricola en Estados Unidos se ha gjustado alaidea
de que € precio interno debe reflgar € precio en e mercado mundial, especialmente en
granos, lo cua hallevado a que las transferencias del consumidor hacia la agricultura no
sean significativas en € largo plazo (véase figura 72). En los Ultimos afios, més bien ha

ocurrido que los consumidores se ven beneficiados por transferencias positivas. Por su
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parte, la Unién Europea se mangja sobre la base de una perspectiva diferente, ya que
tradicionalmente las transferencias de los consumidores a |os productores han dado lugar
a valores CSE negativos. Dados los esquerres de proteccién en fronteray de separacion
del precio interno del externo, los consumidores han tenido que encarar precios de los
productos agricolas mas altos, sufriendo, por tanto, pérdidas netas de bienestar. Aungue
ha existido una inclinacion a que la carga de las politicas agricolas sobre los

consumidores se reduzca, € nivel de transferencias continlia siendo comparativamente

ato.
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Figura 72. Evolucién comparativa de la estimacion del apoyo a los consumidores (CSE)
Meéxico, en genera, también se ha alineado a esguema de reduccion de las
transferencias totales de los consumidores, segin puede observarse en la grafica. No
obstante, a partir de 1997 ha habido transferencias positivas de los consumidores en
beneficio de los productores, seguin lo reflgjan los valores CSE negativos. Ademés, en la
segunda mitad de los ochenta, dado e ambiente de inestabilidad en € tipo de cambio y

la existencia de controles en precios, |os consumidores se beneficiaron de transferencias
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a su favor, situacion que contrasta con la de los Ultimos afios. En e largo plazo, la
tendencia promedio ha sido hacia la existencia de transferencias de los consumidores

hacia los productores.
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Figura 73. Evolucién de las principales categorias de la estimacién del apoyo a
consumidor (CSE) en Estados Unidos

Conforme a los datos de la OECD, Estados Unidos si aplica medidas de politica

gque implican transferencias significativas de los consumidores a los productores, las
cuales hacen que la Union Europea no aparezca en una posicion tan extrema de grandes
transferencias desde los consumidores. EI comportamiento de la linea de transferencias
de los consumidores a los productores que se observa en la figura 73 lo ilustra
claramente, es decir, las medidas en frontera han sido importantes en Estados Unidos,
durante € lapso de tiempo considerado, para aislar € precio interno respecto al precio
internacional, que es la fuente sustancial de transferencia de los consumidores. Sin
embargo, su CSE aparece minimizada porque las transferencias de los consumidores son
compensadas por medidas que inducen transferencias de los contribuyentes hacia los

consumidores. Estas son bastante estables y crecientes a mediano plazo, aungue se han
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estabilizado en los Ultimos afios. En conclusién, ni siquiera en Estados Unidos existe una
alineacion perfecta de sus precios internos a los internacionales.

En contraparte, en la Unién Europea son muy importantes las transferencias de
los consumidores a los productores, pero comparativamente poco importantes las
transferencias de los contribuyentes hacia los consumidores, de manera que éstas Ultimas
no alcanzan a anular e efecto de las primeras. Sin embargo, las transferencias de los
consumidores tienen una inclinacion sostenida a disminuir alargo plazo, en tanto que en
Estados Unidos estas transferencias, con variaciones, tienden a permanecer constantes a

largo plazo.
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Figura 74. Evolucion de las principales categorias de la estimacion del apoyo a
consumidor (CSE) en la Union Europea.

En & caso de México, las transferencias de los contribuyentes a favor de los
consumidores también gercen un rol compensatorio, pero en la segunda mitad de los 90
han tendido a desaparecer, sin embargo, no anulan el efecto de las transferencias a favor

de los productores que provienen de los consumidores. Por |0 demés las transferencias
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de los consumidores hacia los productores han guardado un comportamiento estrecho
con las crisis cambiarias de México, de manera que éstas han tendido a aumentar solo
cuando la economia entra en un proceso de estabilizacién o crecimiento, lo cual a su vez

se ha acompafiado de una apreciacion cambiaria.

4,000

2,000 A /N

Millones de US$

Transferencias de los consumidores a los productores (-)
Transferencias de los contribuyentes a los consumidores

Fuente: http://oecd.org/document/58/0,2340,en_2649_33773_32264698_1_1 1 1,00.html
Figura 75. Evolucién de las principales categorias de la estimacién del apoyo a

consumidor (CSE) en México.
6.5.2. La evolucion del % CSE

Todas las transferencias incluidas en la CSE son impuestos implicitos o
transferencias presupuestarias explicitas a favor de los consumidores de productos
agricolas que afectan el gasto del consumidor. El %CSE se define como la razon del
valor total del consumo de productos internamente producidos, medido por €l valor total

del consumo (a precios de finca) menos los apoyos presupuestarios dirigidos a los

consumidores.
En términos agebraicos, se tiene que:

%CSE = CSE/((Qc x Pd) — TC) x 100
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Donde:

TC = transferencias de |los contribuyentes a |os consumidores.
Qc x Pd = vaor del consumo a precios domésticos (en predio).

El %CSE de México fue en e periodo 2001-2003 de —17.9%, después de haber
sido del 16.1% en 1986-1988. Estos valores indican que en 2001-2003 &l 17.9% de los
gastos de consumo total constituian una transferencia hacia los productores. Por el
contrario, del gasto total realizado en 1986-1988, el 16.1% fue en realidad un consumo

derivado de las paliticas, por efecto de transferencias de los productores.
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Figura 76. Evolucion comparativa del %CSE

En la UE & %CSE fue de —40,5%, en promedio, 1986-1988, y de —27.6% en &l
2001-2003. En promedio, en estados Unidos, el %CSE en 1986-1988 fue de —7.4%y en
el 2001-2003 de 2.8%. Por consiguiente, |as transferencias de |os consumidores hacia los
productores son significativas en la Union Europea pero decrecientes, mientras que en
Estados Unidos mas bien existe una situacion de transferencias positiva hacia los

consumidores, pero no muy importante.
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En general, de acuerdo con la figura 76, histéricamente la parte del consumo total
del consumidor norteamericano que va a los productores agricolas es pequefia en
comparacion con la Union Europea y aun México. En este aspecto México ha tendido a
acercarse ala Union Europea, ya que en tanto que en México crece esta transferenciaen
la Unién Europea se ha reducido de manera mas o menos consistente.

6.5.3. La asistencia nominal al consumidor

El coeficiente de asistencia nominal a consumidor (NACc) se define como la
razon entre e vaor tota de los gastos de consumo en productos internamente
producidos, incluido €l apoyo a los productores, y e consumo valuado a precios del
mercado mundial, sin apoyo presupuesta a los consumidores. Algebraicamente se
calcula de la siguiente manera:

NACc =100 (1/ (100 + %CSE)) = %CSE / (100 + %CSE)

Un NAC déd consumidor de 2.5 indica que e gasto de los consumidores de
productos primarios es de dos veces y media, 0 150% més alto de lo que habria sido a
los precios mundiales, sin apoyo a los productores.

A largo del periodo considerado el NAC del consumidor ha tendido a disminuir
para la Unién Europea y a crecer ligeramente para México, mientras que para Estados
Unidos ha permanecido relativamente estable y alrededor de la unidad. El NAC de
consumidor en Estados Unidos era de 1.08 veces en 1986-88 y de 0.97 en € periodo
2001-2003. Parala UE erade 1.69 en 1986-1988 y de 1.38 en el 2001-2003. En México

de 0.86 en 1986-1988 y de 1.22 en el 2001-2003. En € caso de México, este indicador
sefiala que en 1986-1988 el gasto de los consumidores fue de 0.86 veces € que habria

sido a los precios mundiales, o bien un 14% més barato, mientras que en el afio 2001-
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2003 fue 1.22 veces més ato de lo que hubiera sido a los precios mundiales de no haber

sido por € efecto de las politicas, 0 bien un 18% més dto.
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Figura 77. Evolucién comparativa del coeficiente de asistencia nomina a consumidor
(NACc)
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Asi pues, @ gasto del consumidor mexicano ha sido de arededor del 18% mas
alto en los Ultimos tres afios de la serie, en bienes primarios, de lo que habria sido a los
precios mundiales. EI NAC es visto como un indicador de orientacion a mercado,
porque entre més ato sea menos reflgara las condiciones del mercado.

6.6. Comentariosfinales

La consulta de la metodologia, los indicadores y la base de datos de la OECD es
bastante pertinente para hacer un seguimiento de las reformas de las politicas,
especialmente porque hay un esfuerzo de uniformidad en la informacion y porque los
datos proporcionados por los gobiernos se gusten a una logica de tratamiento. Sin
embargo, como la metodologia fue disefiada para medir € avance en las reformas, en
términos de la eliminacion de las distorsiones en el comercio y degjar a los mercados la

asignacion de los recursos nacionales, en estos aspectos encuentra sus limites.

484



La metodologia de la OECD no pretende y no da respuesta a problema de
eficiencia de las politicas en términos de su naturaleza, objetivos y acances, ni tampoco
respecto a la relacion entre desempefio sectoria y reforma. Implicitamente se gjusta a la
idea de que las mejores paliticas agricolas son aguellas que no existen. Para los paises en
desarrollo importadores de alimentos, con una importante base social en la agricultura,
como México, la necesidad de definir politicas eficientes para acanzar objetivos
sociales que incidan en la elevacion del bienestar de la poblacién es fundamental, de ahi
gue la eliminacion de las distorsiones en e comercio pueda ser importante pero no es lo
més relevante.

Los indicadores de la OECD para medir la estimacion de los apoyos al productor
son engafnosos. En € caso de paises como México que han pasado por periodos de crisis
cambiarias o lapsos de apreciaciéndepreciacion ddl tipo de cambio. Estos fendmenos
oscurecen la magnitud real de las transferencias hacia los productores. La apreciacion
cambiaria, por gemplo, hace que los precios de los productos internos parezcan ser
relativamente caros frente a los bienes importados y, ante una situacion de proteccion en
frontera, como s se elevara la transferencia de ingreso de los productores hacia los
consumidores. También se puede plantear e proceso inverso en e caso de una
devaluacion, pues ello hacer parecer como S se elevaran las transferencias de los
productores hacia los consumidores. Ademas, la metodologia de la OECD contiene un

supuesto muy fuerte, el cua es cuestionable: supone que los precios en frontera

efectivamente revelan el costo de oportunidad de los recursos, es decir, que no estan
distorsionados, 1o cua es inconsistente con idea misma de eliminar las distorsiones a

través de avanzar en las reformas de las politicas agricolas.
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La metodologia de la OECD no establece ninguna relacion entre contexto socia
y politicas agricolas en la implementacidn, de manera que asume, por definicidn, cuaes
son 0 no las politicas distorsionantes. Este aspecto est4 presente en las categorias
congtruidas para la clasificacion de las medidas de apoyo, especialmente en lo referente
a politicas de sostén de precios. Sin embargo, realmente no esta probado que ciertas
politicas sean distorsionantes en todo contexto. En buena medida la pérdida de
capacidad para producir los alimentos que demanda una poblacion en crecimiento en
paises en desarrollo guarda relacién estrecha con la pobre capacidad de respuesta de las
unidades de produccion a los estimulos del mercado o de politica publica. Paliticas que
fueron eficientes en paises ya desarrollados para promover e crecimiento de la
agricultura no lo fueron tanto en numerosos paises pobres. A final de cuentas, €
problema basico, para paises como México, contintia siendo la busqueda de politicas que
permitan desarrollar la agricultura o promover un més eficiente aprovechamiento de los
recursos en beneficio de la poblacion rural, en el marco de la restriccion impuesta por la
capacidad de gasto para atender las demandas sociales.

Aungue, conforme a los indicadores de la OECD, en genera ha habido avances
en las reformas de las politicas agricolas, no se puede afirmar que éstos hayan sido
consistentes. Como la OECD misma lo sefidla en su metodologia, la complgjidad de las
politicas agricolas se ha elevado a partir de nuevos instrumentos. Con ellos se pretende
conservar un alto nivel de apoyo alos productores pero dentro de las reglas del juego.

Segin hemos visto, a lo largo de la exposicion, la Unién Europea ha sido
aceptablemente consistente en su proceso de reforma, de acuerdo con los indicadores de
la OECD, aungue parte de niveles muy atos de apoyo a la agricultura. Sin embargo, no

se puede decir lo mismo respecto a Estados Unidos, un jugador clave en e proceso de
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reforma. Las reformas de 1996 no se sostuvieron, 10s apoyos no siguieron una ténica
decreciente segun la legislacion; sobre la marcha practicamente oper6 otro esquema de
politica para hacer frente a la situacion de crisis derivada de los precios bgjos. El
esguema de emergencia se convirtio en ley.

De acuerdo con los indicadores de la OECD México ha asumido planteamientos
de politica agricola que no corresponden a su situacion de pais importador neto de
alimentos y en desarrollo. Sus indicadores son muy cercanos a paises bien dotados de
recursos gue asumen un perfil exportador, y gque ven como conveniente la apertura de los
mercados externos como una via para su crecimiento. Este éngulo entrafia
contradicciones en la definicion de cudles son las politicas méas apropiadas para € pais,
no obstante el mayor problema gue tiene México es que no tiene la capacidad de gasto
necesaria para competir frente a la tesoreria de la potencia vecina y para sostener por
periodos largos las politicas agricolas que considere convenientes. No puede garantizar a
los productores un escerario de largo plazo que haga posible la recuperacion de las
inversiones.

Lo anterior se ve reflejado en € hecho de que ante un ambiente de politica macro
que provoca la apreciacion del tipo de cambio, se ha tenido que recurrir a medidas que
implican una brecha entre el precio en frontera'y e precio interno. Es decir, debido ala
poca capacidad de compensar a los productores ante la pérdida de competitividad,
derivada del tipo de cambio y el incremento de los subsidios en Estados Unidos, se ha
tenido que recurrir a final de cuentas a la blsqueda de mecanismos de protecciéon en
frontera, sustancialmente contra paises con los cuales no se tienen acuerdos comerciales.

Los esquemas de politica de la Union Europea y de Estados Unidos representan

model os diferentes que constituyen puntos de referencia para México. La caracteristica
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basica del modelo europeo, derivada del sistema de indicadores de la OECD, es que
descansa primordialmente en la transferencia de ingresos de los consumidores a los
productores; para lo cua requiere de medidas en frontera. Mientras que en sentido
opuesto el modelo estadouni dense descansa en una combinacion de transferencias de los
consumidores hacia los productores y de los contribuyentes hacia los productores, en
tanto que el gobierno mmpensa las pérdidas de ingreso de los consumidores mediante
transferencias de los contribuyentes. En promedio |as transferencias de los consumidores
practicamente se ven anuladas. Esta es una via de redistribucion del ingreso, en la
medida que los consumidores que transfieren ingresos no son los mismos que reciben las
asignaciones de |os contribuyentes.

El esquema norteamericano tiene la caracteristica de que oculta e efecto
distorsionante sobre los mercados de las intervenciones, dejando la apariencia de que es
el mercado e que estd definiendo los precios. Sin embargo, € peso que tienen las
transferencias gubernamentales hacia la agricultura en gastos en servicios generales de
apoyo reflgja una gran capacidad de intervencion sobre los mercados y sobre el sostén
del ingreso de los consumidores. Ademas, debe tenerse presente que si bien los apoyos
totales proporcionados en Estados Unidos son menores a los de la Union Europea, no
ocurre asi cuando los apoyos se calculan por productor, dado € menor nimero de
unidades de produccién existentes en Estados Unidos. Cada productor recibe mas en

promedio en Estados Unidos que en la Union Europea o México, y € efecto final sobre

el mercado es mucho més distorsionante® porque eleva la capacidad de produccion y

® Massot (2002) sefida que los estudios de la OECD prueban que el esquema existente en la Unién

Europea de pagos atados ala superficie o el nimero de cabezas, con restricciones sobre |0os volUmenes que
serén producidos, es menos distorsionante del comercio de lo que inicialmente se afirmaba desde el punto
de vista del razonamiento tedrico, o cual pudiera constituir un argumento favorable parala continuidad de
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meora la competitividad de unidades productivas que de por si yatienen el rasgo de ser
altamente competitivas.

Los datos de la OECD, en la medida en que no aborda las caracteristicas de las
politicas y sus objetivos de acuerdo a las demandas sociadles no permiten mayor
profundidad en los perfiles de politica que la Union Europea ha venido definiendo como
deseables. Sin embargo, estas politicas pueden ser atamente costosas, lo cua limita la
factibilidad de la imitacién. La Unién Europea de los 15 es € segundo exportador de
productos agricolas y el primer importador, pero su saldo comercial agricola es negativo.
Meéxico esta lgjos de las dimensiones de la Unién Europea en el comercio agricola pero
comparte €l rasgo de importador neto de alimentos con un fuerte perfil exportador de
ciertos productos agricolas.

Sin entrar a mayor profundidad y detalle, cabe destacar dos aspectos relevantes
del esquema de politica de Estados Unidos: la compensacion hacia los consumidores a
través de transferencias desde los contribuyentes y € papel que juegan los gastos en
servicios generales de apoyo a la agricultura. Para México, como pais en desarrollo, es
fundamental recuperar la capacidad de intervencion del Estado en servicios generales de
apoyo, los cuales tienen que ver conel potencial de crecimiento de la actividad a largo
plazo. Por otra parte, Estados Unidos distingue entre politica aimentaria y politica
agricola, pero sin romper el nexo entre ambas, de hecho la politica alimentaria ha sido
un instrumento para hacer que la demanda se guste a la capacidad de oferta en
situaciones criticas, éste es un punto que México debiera retomar en el disefio de sus

politicas agricolas. La politica aimentaria, en realidad ha sido un instrumento

la caja azul. Sin embargo, la exigencia de control sobre el gasto a la agricultura, en el marco de la nueva
ampliacion y la Ronda de Doha, en realidad ha implicado la definicién de una trayectoria completa hacia
la desconexion.
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fundamental para compensar a los consumidores por las transferencias a favor de los
productores derivadas de las diferencias de |os precios internos respecto a los precios en

frontera.
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7. CONCLUSIONESY RECOMENDACIONES

Las politicas agricolas de México entraron a un proceso de reforma después de
haber pasado por una etapa de intervencion estatal creciente, cuyo ciclo expansivo se vio
interrumpido por la crisis globa de la economia mexicana. La necesidad de incrementar
la produccién, ante € temor a una mayor dependencia de las importaciones de granos,
justifico la ampliacion de la presencia del Estado. Asi, se aentd la incorporacion de
mayor superficie a cultivo a tiempo que se inducia la utilizacion de insumos agricolas
modernos. El acceso de los productores a programas e instrumentos de politica se
extendio, especialmente en tierras de temporal. Esta perspectiva fue adoptada haciendo
una critica de los esquemas basados en ventajas @mparativas, ya que implicaban la
utilizacion de los recursos en productos destinados a la exportacion, lo cua se
consideraba equivocado.

El malestar contra la intervencion del Estado en la agricultura era creciente a
principios de los afios ochenta, debido a su acance limitado, sus pobres resultados o las
distorsiones que provocaba; alin asi, el consenso alrededor de la intervencion estatal era
bastante holgado. En la segunda mitad de los afios ochenta, no obstante, se
emprendieron reformas que afectaron radicalmente las formas de intervencion estatal en
la agricultura, buscando que el dinamismo de las actividades agropecuarias descansara
en los mercados y las ventajas comparativas y no en los presupuestos publicos. Dado €

consenso dominante arededor de la intervencion estatal, el cambio en los esgquemas de
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politica estuvo lejos de ser el resultado de una trayectoria esperada de cambios o del
debate social amplio, mas bien fue e producto de la decision de la €lite politica
gobernante, aprovechando la estructura autoritaria entonces existente. Las reformas de
politicas agricolas en México, ciertamente, fueron una impostura. Esta es una diferencia
importante respecto a las reformas efectuadas en la Union Europea 'y Estados Unidos, las
cuales se emprendieron en el marco de la negociacion entre Estados o dentro del juego
democratico y amplios debates.

Las politicas agricolas en México fueron modificadas para gustarlas a la
dindmica de reformas estructurales de la economia y a las exigencias de estabilizacion
macroeconémica. Esos cambios no tenian como propdsito primordia resolver los
problemas especificos de la agricultura, sino eliminar su caracter de obstéculo, en la
consecucion de precios mas bagjos a consumidor urbano, y disminuir la carga que
representaba para € presupuesto. No es para sorprender, por tanto, que, en términos
sociales y econémicos, € comportamiento sectorial haya resultado decepcionante. La
agricultura fue vista mas como problema que como una via para la solucion a los
grandes problemas nacionales, de ahi que se hayan considerado inadecuados enfoques
que procuraban mantener cierto equilibrio entre el desarrollo agricolay € desarrollo de
otros sectores de actividad econdmica, mediante politicas de gasto publico.

El marco de ideas que dio sustento a la reforma general de la economia también

influyd en la logica y e sentido de la reforma de las paliticas agricolas. Sin embargo,

hubo otros elementos y particularidades. La induccién de las reformas corrié paralela a
esfuerzos similares, realizados por otros paises o0 regiones como parte de una agenda
internacional para la reduccion del grado de distorsion de los mercados agricolas. La

liberalizacion comercia y e descenso de laintervencion de los Estados en el fomento de
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la produccion interna fueron vistos como mecanismos para aentar la expansion del
comercio y para la disminucion del grado de tensién entre Estados Unidos y la Union
Europea en € mercado mundial, a partir de la conversion de la segunda en un exportador
relevante.

En tales circunstancias, la critica de las politicas agricolas de ambas potencias y
el Acuerdo de Agricultura de la Ronda de Uruguay, influirian de manera destacada en
los perfiles de las politicas que se volverian dominantes durante los afios noventa. Lo
anterior se veria expresado como un desplazamiento desde las medidas de sostén de
precios hacia enfoques de sostén directo de ingresos. A manera de hacer viable la
compra de la reforma frente a los grupos de presion y/o los Estados miembros o para
justificar la persistencia de atos presupuestos en apoyo a la agricultura. Asi, la defensa
de los productores degjaria de estar basada abrumadoramente en medidas de proteccién
comercial —que abrian una brecha entre e precio interno y e precio en e mercado
mundial para pasar a basarse fundamentalmente en transferencias directas de ingresos.
Este enfoque, sin embargo, no era el que propugnaban los criticos més radicales de las
politicas agricolas, pues para ellos la cuestion era reducir a minimo la intervencion de
los Estados, no la modificacion de las formas de intervencion. En tal sentido, las
transferencias directas de ingresos eran aceptables como mecanismo transitorio para
conseguir la reforma, pero no se esperaba que enraizaran en una via permanente, segin
ha venido ocurriendo. Por consiguiente, en mayor o menor medida, los Estados todavia
estan ahi, apuntalando a sus propios productores, de acuerdo con la prioridad que se
asigne socialmente a la agricultura y las restricciones fiscales dentro de las cuales se

mueven.
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El desplazamiento hacia transferencias directas de ingreso ha sido considerado
como una via para la reduccién de los incentivos para una mayor produccion domeéstica.
Los estimulos derivados de las medidas de sostén de precios eran criticados por dar
lugar aun exceso de produccion y, por tanto, a la acumulacién de excedentes, a més
altos niveles de gasto en e tratamiento de aquellos y a la depresién prolongada de
precios. Ademés de ser enjuiciados por provocar pérdidas netas de bienestar y de
eficiencia de asignacion. Asi pues, los efectos distorsionantes de las politicas de precios
y de medidas para dar salida a los excedentes en los mercados mundiales, podian ser
reducidos a través de instrumentos desvinculados de las decisiones de produccion
corriente. El retiro de los Estados de la formacion de precios, en un contexto de descenso
de las barreras a comercio, daria lugar a la disminucion de la brecha entre los precios
domésticos y los precios internacionales. En esa perspectiva, €l bienestar de la sociedad
se veria elevado, a reducirse las transferencias de los consumidores hacia los
productores via diferencia de precios.

El traslado desde las medidas de sostén de precios hacia transferencias directas
de ingreso era parte de la trayectoria de cambio en las politicas agricolas de Estados
Unidos. Con la reforma de 1992, la Union Europea decidio imitar esa trayectoria de
cambio. Asi, esta regiéon pudo crear € espacio para hacer viable la conclusién de la
Ronda de Uruguay, mientras hacia més controlable € gasto dela PAC. Al igua que en
el caso de Estados Unidos, a la Unién Europea también le era indispensable reducir los
estimulos de politica publica a una mayor produccién doméstica, ante € ato costo
presupuestal del tratamiento de la produccion excedente. Sin embargo, adicionalmente a
ese desplazamiento, buscd hacer aceptable la donacion de pagos directos y la

continuidad de la PAC através de dar alas politicas un sentido favorable ala proteccion

494



del ambiente, el desarrollo rural y el aliento a una produccio n de calidad. A lo cual se
sumo e mayor acento en los fondos compensatorios, para beneficiar a las regiones
menos favorecidas 0 en depresion. Como consecuencia de las sucesivas reformas, la
PAC ha disminuido su participacion en € presupuesto de la Unién Europea, sin
embargo, aln asi, sigue siendo la politica comunitaria por excelencia —el ambito
exclusivo, cedido por los Estados a los 6rganos de la Union-. Por tanto, es improbable
gue ocurra una reduccion dréstica de los presupuestos en apoyo a la agricultura, aunque
se afirme el cambio en la composicion de las politicas.

Los sistemas politicos, asi como los procedimientos de decision en materia de
politicas, son componentes rigidos, tanto en Estados Unidos como en la Unidn Europea.
No es previsible que cambien radicalmente, especiamente en el primero, e cua ha
gercido € liderazgo en los enfoques de las reformas. Por otra parte, la voluntad de
reforma, en el sentido buscado por los criticos més radicales de las politicas agricolas, se
ha debilitado en Estados Unidos, segin se ha visto reflgado en las negociaciones
multilaterales y en la Ley agricola del 2002. En este sentido las reformas de 1996
operaron como una vacuna, a haberse generado expectativas no verificadas. La Unidn
Europea, pragméticamente se ha gustado a ese hecho, en tanto ha pronunciado su
desplazamiento hacia pagos desconectados. Si los escenarios de precios no son los
adecuados y S no se genera un gran descontento contra € gasto en apoyo a la
agricultura, es atamente improbable que se dlija una senda hacia su cas desaparicion.
Més si la agricultura es vista como un asunto de seguridad nacional. Este es el escenario
gue México debe considerar a disefiar sus politicas. Por otra parte, carece de realismo la

presuncion de que las relaciones internacionales pudieran acotar significativamente la
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forma de operar del sistema politico estadounidense, como para restringir su flexibilidad
de gasto en apoyo ala agricultura.

A diferencia con los casos anteriores, México no tenia un problema de presion
hacia el exceso de produccidn, sino de insuficiencia. Lo cua se relacionaba, por € lado
de la demanda, con altas tasas de crecimiento demogréfico y de la poblacion urbana, y,
por € lado de la oferta, con la ineficacia de los instrumentos de politica y la poca
respuesta a las sefidles de mercado. Los apoyos a la agricultura eran costosos y daban
pobres resultados. La fata de eficacia de los incentivos de politica tenia que ver con la
forma de funcionamiento de los mercados y la limitada respuesta de los productores,
esto ultimo explicable por € tipo de estructura agraria'y su baja capacidad de absorcion
de cambio técnico y de inversion. Por otra parte, adicionalmente, México tampoco tenia
el problema, en general, de ser causante de distorsion de precios en el mercado mundial,
dado su papel poco significativo en las exportaciones de granos y productos pecuarios.
AUn asi, los responsables del disefio de politicas de este pais hicieron suyo el discurso
radical de lareforma. Un discurso que no encgjaba bien en las circunstancias de este pais
y que correspondia mas bien ala situacion de las potencias exportadoras.

L os elementos anteriores sugieren que México debid haber puesto la atencion en
el problema de fata de respuesta a ambos tipos de incentivos, los de mercado y los
derivados de las politicas, a fin de megorar la eficiencia de las politicas y estimular

mayor produccion. En particular, porque la brecha de ingresos entre los hogares en €

campo y los ubicados en otras actividades econdmicas era bastante amplia, como lo es
actuamente. Visto desde € angulo de la agricultura, €l haber renunciado a gjercicio de
medidas de sostén de precios no estaba justificado plenamente, en particular porgque este

pais no estaba en posibilidad de apoyar a sus productores a través de mayor prodigalidad
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en e gasto. Haber hecho cambios de politica, de impacto a mediano y largo plazo,
usando los mérgenes permitidos por la OMC, hubiera sido mejor opcion.

En su versién inicial, més definidamente fundamentalista, la reforma mexicana
se enfocd hacia d retiro del Estado y la eliminacion de las formas de intervencion; se
esperaba que la apertura externa, dgar hacer a los mercados privados y e
establecimiento de derechos de propiedad plenos produjeran efectos virtuosos. Los
disefiadores de politica querian reducir e costo presupuestal de la agricultura en tanto
facilitaban la alineacion de los precios domésticos a los precios internacionales para
hacer descender las tasas de inflacion. Con bastante desconocimiento de la operacion
real de los mercados agricolas, ademas, los reformadores suponian que élo eevaria la
eficiencia de asignacién, induciéndose €l desplazamiento hacia cultivos con ventgjas
comparativas en los mercados externos —en realidad, ni productos tropicales ni hortalizas
podian expandirse |o suficiente como para absorber la tierra ocupada en granos porque €l
mercado no lo permitia. No obstante, en una segunda etapa, concluida ya la Ronda de
Uruguay (1993), con la introduccion de PROCAMPO, se adopté € enfoque de
desplazamiento de las medidas de sostén de precios hacia las transferencias directas de
ingreso. Este enfoque adquiriria mayor generalidad en los siguientes afios, al ingtituirse
pagos a través de los programas de Alianza para e Campo y extenderse la frecuenciay
cobertura de los apoyos a la comercializacion.

El arribo @ poder de un grupo de tecnécratas, partidarios de mercados libres, en
el marco de una estructura politica no basada en sdlidas instituciones democraticas,
permitio que la reforma de las politicas agricolas fuera radical. No hubo el tipo de
instituciones fundamentales a las democracias que permitieran a los actores en € campo

la oportunidad de debate y negociacion de sus intereses. A largo plazo, sin embargo, los
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pobres resultados de las reformas estructurales, € incremento de la pobreza y €
debilitamiento de las estructuras corporativas de control social han dejado espacio para
la democracia electora y la conformacion de instituciones més independientes a poder
gjecutivo y sensibles ala expresion de las preferencias sociales y los intereses privados o
grupales. En tal sentido, paraddjicamente, el desarrollo democrético del pais esta4
haciendo que se creen espacios para acciones de cabildeo y para la emergencia de
grupos de interés. Cabe destacar que en Estados Unidos y, en menor medida, en la
Union Europea estos aspectos habian sido identificados como obstaculos a proceso de
reforma. Una conclusion que se deriva de esta exposicion, es que los cambios en €
sistema politico estan volvierdo poco probable que México mantenga la trayectoria
hacia la desaparicion de los apoyos hacia la agricultura, segin e enfoque inicia de
reforma. En el proceso de cambio de las politicas se generaron anticuerpos.

El proceso antes descrito se ha expresado en los Ultimos afios como un
incremento de los presupuestos reales asignados a la agricultura, s bien el marco de
restricciones macroecondmicas es tal que ello no ha implicado una ruptura de la
disciplinafiscal. De cualquier manera, el cambio ocurrido en la estructura de poder y en
la toma de decisiones en materia de definicion de programas y asignaciones
presupuestarias puede dar un cierto margen de independencia d mangjo de la politica
sectorial respecto a la operacion de las politicas macroecondmicas. También podria dar
lugar, eventuamente, a una expansién desordenada del gasto, si los grupos de interés

relacionados con la agricultura adquieren suficiente fuerza.
La revision de los esgquemas de politica existentes hasta antes de la reforma, en
Meéxico, muestra que efectivamente éstos requerian de cambios, en direccion a facilitar

el desarrollo de mercados privados, garantizar 1os derechos de propiedad y eliminar
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multiples formas de intervencion. Sin embargo, no debié perderse de vista que la
ampliacion de la intervencion estatal habia estado relacionada con e proposito de
extender la atencion del Estado a productores en desventgja, asi como tampoco la
existencia de fallas de mercado y el déficit de instituciones apropiadas al funcionamiento
de los mercados. A los mercados se les concedieron efectos virtuosos por definicion. Por
otra parte, también era evidente que el campo mexicano requeria de transformaciones
estructurales. Pero para ello, no necesariamente eran la mejor alternativa € retiro
indiscriminado del Estado, dgjar hacer a los mercados y la minimizacion de las
subvenciones.

Esta forma de accionar condujo a mayores desequilibrios, los cuales no podian
desaparecer rapidamente, elevandose, por tanto, el costo social de lareforma.t

Las reformas de las politicas agricolas en México se distinguen por su fuerte
Sesgo anticampesino, pues se pretendia forzar € retiro de productores no competitivos y
el desplazamiento de la mano de obra rural hacia otras actividades y lugares. Los
campesinos habian sido justificantes para la ampliacion de la intervencion estatal, de
manera que los cambios implicaban que una poblacion campesina numerosa fuera
retirada del acceso a multiples servicios y formas de subvencion proporcionados por €l

Estado. Sin embargo, ante el incremento de la pobreza, a principal programa de

1 En general todo el proceso de reforma de la economia mexicana ha resultado muy costoso, para tan

pobres resultados. El incremento del gasto en programas contra la pobreza debe ser visto como un costo
del conjunto dereformas, a igual que el incremento de la economiainformal y, dentro de ésta, el aumento
del grado de criminalidad. Segin € Informe sobre el Desarrollo Mundial 2005, del Banco Mundial,

México pierde anualmente por efecto de lacriminalidad el 11% de su PIB. Ese porcentaje es equivalente a
tres veces la participacion de las actividades agropecuarias en €l PIB. Los beneficios alcanzados por los
consumidores a través de més bajos precios de las subsistencias se vieron reducidos por el efecto de la
pérdida de bienestar derivado del incremento de la criminalidad y del aumento del gasto para combatirla.
El aumento de la criminalidad, por otra parte, ha minado la calidad de las instituciones. El
empobrecimiento de la poblacion rural no solamente incentivé la emigracion sino también fue causa del

incremento de la delincuencia, dada la incapacidad de la economia de absorber 1a mano de obra “liberada”

en el campo.
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transferencias directas de ingreso, PROCAMPO, se le dio un amplio alcance, para
abarcar ala mayoria de los productores de granos. Asi pues, este programa devino en un
instrumento asistencial, aunque ello implicé desdibujar su carécter de instrumento de
politica agricola. El disefio de PROCAMPO encagaba bien en la logica de los
reformadores mas radicales, ya que podia ser presentado como un programa que
favorecia a los pobres en e campo, ademas de no incentivar mayor produccion y tener
un plazo de vida definido. Su terminacion en 15 afios y e perfil antiprobreza marcan
diferencias respecto a los programas equivalentes en Estados Unidos y la Unidn
Europea, ya que a éstos ultimos no se les dio un plazo de viday tal carécter, sino que
fueron pensados para dar posibilidad de ajuste o0 para garantizar la continuidad de los
productores.

No obstante, ante el ato costo de PROCAMPO y la necesidad de dar salida a
problemas redles por € lado de la economia agricola, tuvieron que disefiarse o
extenderse instrumentos alternativos, como Alianza para el Campo y los apoyos a la
comercializacion. Ambos fueron disefiados para ser fuertemente selectivos y abarcar
universos de productores delimitados, afin de no crear presiores elevadas sobre €l gasto.
Con tales caracteristicas, esos programas dificilmente pueden ser presentados como
equitativos u orientados a corregir la desigualdad en el acceso a las transferencias
publicas. Por € contrario, en la medida que su participacion en e presupuesto de
SAGARPA ha sido creciente, las asignaciones presupuestarias en su conjunto se han

vuelto mas inequitativas. Sin embargo, son éstos Ultimos programas los que tienen una
mayor orientacion hacia € fomento, pues se ingtituyeron para dar respuesta a los
problemas de comercializacion de las cosechas y a las demandas de apoyos para

capitalizacion y mejora de la productividad (acceso a insumos modernos, maguinaria e
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implementos, asistencia técnica, etc.), ante la exigencia de elevar la competitividad en
mercados abiertos.

Asi pues, los instrumentos mas inequitativos son precisamente aguellos con més
alto potencia de induccion de transformaciones en las unidades productivas. Una
conclusion gque se deriva de esta situacion es que México requiere, dentro de un esguema
de planeacion, resolver la contradiccion entre las necesidades de fomento y la blsqueda
de la equidad en los instrumentos. A final de cuentas, en € largo plazo, México debe
contar con un esguema de politica que ponga € acento en h transformacién de las
unidades campesinas, mayoritarias, para que estos pequefios productores, eleven sus
niveles de vida a través de un mejor guste a las condiciones de los mercados y no
mediante pagos gubernamentales.

Las vigjas politicas trataban a los campesinos como productores, en la idea de
elevar su capacidad de generacion de excedentes productivos, no haciendo un adecuado
tratamiento de sus caracteristicas campesinas, sin embargo; ello dio lugar a grandes
desperdicios. En contraposicion, las actuales los asumen sustancialmente como pobres,
sujetos a la asistencia publica. Aunque e enfoque més puramente asistenciadista ha
estado experimentando un desgaste, dgjando més espacio a fomento productivo, la idea
inicial no era provocar una transformacio n de las unidades campesinas, ya que se asumia
que & destino de éstas era la emigracion o la absorcion de su fuerza de trabajo por otras
actividades econdémicas. Se esperaba que el mercado produjera los gjustes necesarios. La
produccion agricola debia quedar en manos de un sector compuesto de grandes
compafias integradas y en productores con capacidad de atraer inversion. En tal sentido,
la polarizacion de la estructura productivay €l aumento de la desigualdad en el campo se

veian como procesos inevitables e, incluso, necesarios. El referente, o modelo, era la
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agricultura de Estados Unidos. Sin embargo, los campesinos todavia estén ahi, en tanto
gue la economia no ha tenido capacidad de absorberlos. Ademés, con las remesas
provenientes de Estados Unidos, asi como otras fuentes de ingreso, éstos han ganado,
hasta cierto punto, la posibilidad de conservarse a si mismos indefinidamente.

El tipo de gjuste ocurrido alo largo de la década de los afios noventa, sugiere que
no hay razén para suponer la disminucion drastica del nimero de unidades productivas,
dada la presion demogréfica sobre e recurso suelo agricola y la naturaleza de los
procesos productivos en e campo mexicano. El excesivo fraccionamiento del suelo, por
el contrario, sigue siendo un problema béasico de la agricultura nacional, en especial en
las regiones méas densamente pobladas. En tal sentido, constituye un error de politica
tomar decisiones con base en escenarios que no existen o son atamente improbables.
Los esguemas de politica deben hacerse sbre la base de que la agricultura mexicana
estd y estara compuesta predominantemente de pequefios productores, la mayor parte
con caracteristicas de economia campesina. Sin embargo, no debe eludirse la cuestion de
inducir la transformacion de las unidades productivas, para que éstas meoren su
insercion en los mercados.

En Meéxico los aspectos de conservacion de los recursos y ambientales no han
sido sustanciales en la légica de disefio de las politicas agricolas, a diferencia con
Estados Unidos y la Unién Europea. En los esgquemas anteriores de politica, porque €
foco de atencion estaba centrado en la incorporacion de més tierra a cultivo a fin de
elevar la produccién —no en gustar la oferta a la demanda- y en los nuevos esguemas
porgue ello implicaria elevar los presupuestos. Ademas, dada la condicion de pais en
desarrollo, es més fécil atraer recursos para atacar la pobreza que para propositos de

conservacion o ambientales. Sin embargo, e pais tiene ya severos problemas de
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deterioro de los recursos y e ambiente, especialmente en lo que se refiere a erosion del
suelo de uso agricola. La separacion de las politicas de mangjo de los recursos y €
ambiente de la politica agricola es cada vez menos aceptable.

La revaorizacion de la agricultura, en los tiempos que corren, implica asignar
mayor importancia a la conservacion del suelo agricola, de la biodiversidad y de los
ecosistemas naturales, aentando, incluso, la reconstitucion de estos Ultimos. Las nuevas
preferencias sociales marchan en esa direccion. Sin embargo, en estos terrenos, México
ha incursionado con retraso y negligencia. Lo urgente se ha impuesto sobre el deber ser.
Dos implicaciones sobresalen en el tratamiento de estos aspectos. La primera se refiere a
gue este pais no debe aplicar ya esquemas basados en la ampliacion de la superficie de
cultivo, sino enfocarse en mayor medida a incremento de la produccién a partir de la
superficie yaabierta al cultivo o sobre una superficie tendencialmente menor, afin de no
incorporar suelo fragil o para savar ecosistemas susceptibles de destruccion. Aun €l
incremento de las importaciones seria aceptable socialmente si ello implicara que la base
de recursos estuviese siendo protegida y desarrollada

La segunda se refiere a que cualquier enfoque de politica que pretenda dar
atencion a estos aspectos tiene que orientarse abrumadoramente hacia productores
pequefios —dadas las caracteristicas del proceso de reparto agrario y la presion
demogréfica existente sobre los recursos-. Son este tipo de productores los que operan

sobre la tierra més sensible ambientalmente.? Bajo esta perspectiva, los problemas de

% Existen discursos que suponen que los campesinos hacen una utilizacion sustentable de sus recursos,
mediante précticas ancestrales. Sin negar la existencia de comunidades o productores que efectivamente
operan bajo tal patron, esa no es la situacion generalizada. Las comunidades campesinas han estado
recibiendo por décadas el efecto de la promocién de tecnologias convencionales, las cuales han ido
adoptando paulatinamente. Todavia mas importante, la alteracion de la relacion poblacion recursos ha
implicado a largo plazo que ciertas practicas se vuelvan inviables, ademés de auspiciar el deterioro de los
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estructura productiva adquieren una relevancia aumentada, en términos de evitar la
multiplicacion de la propiedad, aumentar el tamafio promedio de explotacion y elevar la
productividad de las unidades de produccion.

La estrecha vinculacién entre la politica de manejo de los recursos y la politica
agricola es asunto de primer orden. El punto de fusion es la induccion de la
transformacion de las unidades productivas, para que éstas estén en mayor capacidad de
producir bienes y otro tipo de satisfactores y disminuir la presién sobre los recursos
ecoldgicos y ambientales.

En e marco de politica de México debe tenerse claro que este pais es
actualmente un importador neto de alimentos y que este rasgo puede pronunciarse alin
mas. Ademés, de ser un pais en desarrollo. En esta perspectiva, es equivocado que sea
descuidado € impulso a una mayor produccion interna, dado que las importaciones
pueden implicar un crecimiento mas lento del sector. El aumento de la produccion
requiere del desarrollo de los mercados, asi como de un marco de intervencién
apropiado. En tal sentido, este pais debe dejar atrés enfoque simplistas de reduccion del
Estado, reconstituyendo la estructura institucional de soporte de la produccion agricola.
La parte de los servicios generales de apoyo a la agricultura debe mejorar, para
desempefiar un papel similar a que juegan en € marco de politica agricola de estados
Unidos.

Incentivar la produccién agricola es relevante por otras razones. La agricultura
contintia siendo muy importante para €l ingreso rural y para el desarrollo de |as regiones

del pais. En general, la participacion de la agricultura en € PIB ha disminuido, sin

recursos. Mas bien se debe partir de la idea de rescatar, desarrollar y promover précticas agricolas y
paquetes tecnol 4gicos adecuados para el jercicio de una agricultura sustentable.
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embargo, continlia siendo muy importante en entidades federativas y regiones que no
han diversificado suficientemente su estructura productiva, a través de la manufactura o
los servicios. En la medida en que € conjunto de actividades se articula a la agricultura,
dichas regiones tienden a quedar atrés respecto a aquellas cuya estructura estd mucho
mas diversificada. El impulso a las actividades agropecuarias, en tal sentido, es una
manera de propiciar equilibrios regionales. Las politicas agricolas inciden en la
economia regional, creando € espacio para una mayor diversificacion productiva 'y de
las opciones de empleo para lafuerza de trabgjo.

En esta misma linea de razonamiento, los programas que inciden en el espacio
rural deben articularse, bajo una perspectiva de impulso a desarrollo de las regiones que
comparten caracteristicas similares. La aplicacion de un enfoque de este tipo puede
facilitar los procesos de reconversion productiva —adopcion de un nuevo patrén de
especializacion, més ala del comportamiento de los precios a muy corto plazo- y mayor
conocimiento de los recursos. Los criterios relacionados con |0s recursos, en su mayor
parte de naturaleza agrondmica, deben ser tomados en cuenta, no solamente el
comportamiento de los precios en el presente. Ademas, México debe avanzar hacia €
disefio de fondos especiales compensatorios —similares a los de la Unidn Europea que
ataguen los problemas de desequilibrio en e desarrollo regional, articulando los
programas de politica agricola, con otros relacionados con € desarrollo rural, el combate
alapobrezay la conservacion de los recursos y e ambiente. Los apoyos a la agricultura
deben ser una via de impulso de las economias regionales.

La percepcion socia respecto a la situacion del campo —y de sus actores, en
particular- es negativa. En consonancia, las perspectivas de sus moradores parecen

inciertas, asi como la posibilidad de que México eleve el potencia de su agriculturay su
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capacidad de hacer frente a la competencia externa. En tal sentido, la modificaciéon de
las formas de intervencion estatal en la agricultura mexicana ha generado grandes
insatisfacciones y muy pobres resultados. Si bien mUltiples aspectos de la reforma son
defendibles, pocos se atreverian a afirmar contundentemente que el marco de politica de

que dispone la agricultura ahora es € apropiado.
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