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RESUMEN EJECUTIVO

La regién latinoamericana adopté las reformas méas radicales del mundo en
materia de politicas comerciales. Siguiendo los dictdmenes del Consenso de
Washington, todos los gobiernos de la region fueron abriendo significativamente
sus economias a la inversion y a la produccion extranjera. Evidentemente estas
politicas han generado incrementos sustanciales en las exportaciones agricolas
de estos paises, incluso en algunos han determinado superavits en su balanza
comercial sectorial. Pero cabe preguntarse, ;ha generado este fenémeno un
desarrollo rural sostenible?

Esa es la pregunta que el proyecto del Instituto del Desarrollo Global v
Medioambiente de la Universidad Tufts (epag) se ha impuesto buscar responder.
Basado en trabajos especificos de un selecto grupo de investigadores
estadounidenses y latinoamericanos, este documento analiza la promesa de
la liberalizacion del comercio agricola para algunos paises de América Latina
—crecimiento a través de la expansion de las exportaciones sectoriales—y sus
peligros —pérdida de medios de vida rurales y dependencia alimentaria—. El
proyecto llega a la contundente conclusién de que las promesas de un desarrollo
basado en exportaciones agricolas son exageradas, mientras que los peligros
para los productores de pequefia escala son muy reales.

Este documento se publica en idioma espafiol gracias a un convenio de
cooperacion entre el GbaAe y la Asociacion de Instituciones de Promocion y
Educacion (are) de Bolivia. Esta basado en siete estudios de caso realizados por
otros tantos investigadores. Para evaluar el cumplimiento de las promesas de
la exportacién agricola el proyecto examiné el boom de la soya en Sudamérica
a través de estudios de Brasil, Argentina, y Bolivia. Para analizar los peligros
de estas politicas se analizo la situacion de la agricultura familiar mediante
estudios en El Salvador, Bolivia y Brasil. Por tiltimo, se ha dado especial atencién
a la situacion de la agricultura familiar de México en el marco del TLcan, por ser
el Gnico casi latinoamericano de ese tipo.

Las conclusiones obtenidas por el proyecto son consistentes con varias de
las convicciones del /nforme Mundial de Desarrollo 2008: Agricultura para el
Desarrollo, publicado por el Banco Mundial. Este informe representa un cambio
saludable de posicion de este entidad, pues ya no sélo aboga por las politicas
orientadas a las exportaciones, sino que también reconoce la importancia de
la agricultura en el proceso del desarrollo econémico, particularmente para
las economias con base agricola menos desarrolladas, como la regién sub-
sahariana del Africa y las economias que el informe denomina “en proceso



de urbanizacién” de regiones como Latinoamérica. El informe destaca
particularmente la importancia de los agricultores de pequefia escala en
la reduccion de la pobreza: “la innovacién para mejorar la productividad, la
rentabilidad y la sostenibilidad de la agricultura familiar es el principal camino
para salir de la pobreza, basado en la nocién de la agricultura para el desarrollo.”
Mas auln, reconoce el rol decisivo del Estado en la mision de superar o corregir
las fallas del mercado, instando a los gobiernos y a las agencias internacionales
a incrementar la asistencia a los productores agricolas pobres (particularmente
en el acceso a tierra, agua, educacion y salud) para mejorar su productividad, y
a generar oportunidades para la economia rural no agricola.

No obstante, contrariando su propio diagnéstico, el informe continda
promoviendo una profundizacion de la liberalizacion en la agricultura, posicién
que obviamente tampoco condice con los hallazgos de nuestro proyecto. Al
contrario, los estudios del proyecto muestran que el desarrollo rural sostenible
y la reduccion de la pobreza en las sociedades latinoamericanas con sectores
agricolas importantes no pueden ser logradas en un marco de liberalizacion
indiscriminada. Y que la reforma politica mas importante que requiere
Latinoamérica en este momento es un selectivo y cuidadoso manejo del
comercio internacional, particularmente agricola. Esta medida es méas urgente
a la luz de la crisis alimentaria que enfrentan los paises en desarrollo.

Las recomendaciones obtenidas por el proyecto para un cambio de las politicas
liberalizadoras se han ordenado en funcién de los dos sectores agricolas
evaluados y considerando el papel de los gobiernos nacionales y de las
instituciones de financiamiento internacional. Asumen que se debe adoptar un
nuevo acercamiento a Latinoamérica, que reconozca los limites de la promesa
y los verdaderos peligros de la liberalizacion del comercio agricola en paises en
desarrollo y en Latinoamérica en general.

EN RELACION A LA AGRICULTURA FAMILIAR

e |a agricultura y el desarrollo rural tiene ain importancia economica. Mas del 20%
de la poblacién latinoamericana vive aln en areas rurales; pero
aproximadamente 46% de esta poblacién (50 millones de personas)
viven bajo la linea de pobreza de $US 2/ dia. Por tanto, el desarrollo
sostenible rural en funcién de los mercados regionales y locales es
critico para la reduccion de la pobreza.

o |a agricultura familiar puede ser mas productiva y servir como un catalizador para el desarrollo
rural integral y la reduccion de la pobreza. Con una apropiada inversion pablica
muchos agricultores de este sector pueden incrementar su productividad,
articulando la atencion de las necesidades apremiantes de alimentos
con la reduccion de la pobreza.

© |os gohiernos necesitan desempenar un rol activo en el incremento de la productividad, y
romper el actual enfoque predominante anti-pobreza. EI énfasis de la inversién
plablica en programas anti-pobreza relega a las comunidades rurales
al rol de receptores de donaciones en desmedro de su importancia
como productores de alimentos. Muy dificilmente el sector
privado proporcionard recursos para esta produccion, deben venir
fundamentalmente del sector publico.

o |a agricultura familiar necesitan apoyo del Estado y organizarse para asegurar su participacion
de los heneficios surgidos en nichos de mercados y en el crecimiento del sector de los



supermercados. La economia globalizada ofrece oportunidades para los
agricultores de pequefa escala, a condicidn de que reciban apoyo publico
sostenible y organizacion. Los supermercados y otros compradores
demandan volumen, homogeneidad y entrega oportuna, 1o que pone a
estos agricultores en desventaja frente al agro-negocio.

e Es muy importante reconocer y realzar el rol de la agricultura familiar en el cuidado del
medioambiente rural. El mercado liberalizado no reconoce estas contribuciones
de los agricultores de pequefa escala. Las politicas publicas deben
encontrar maneras de reconocer estos servicios ambientales criticos:
diversificacion de las semillas, manejo del agua, preservacion de los
suelos, secuestro del carbon, conservacion de la biodiversidad, etc.

EN RELACION A LA POLITICA COMERCIAL

e |os gobiernos de paises en desarrollo deben mantener el derecho
a regular las importaciones y las exportaciones para proteger a la
poblacién vulnerable y los recursos naturales.

e |os gobiernos también deben mantener su potestad de apoyar el
desarrollo industrial nacional.

e |os paises desarrollados deberian reducir los aranceles de importacion
de bienes procesados provenientes de los paises en desarrollo.

e |os socios comerciales deben acordar convenios sélidos contra los
monopolios y limitar el excesivo poder de las empresas transnacionales
productoras de agroalimentos en el mercado.

e |osacuerdoscomerciales deben proteger los derechos de los productores
a preservar y fortalecer la produccién y reproduccion de las semillas
nativas, eliminando los regimenes de propiedad intelectual restrictivos.

e |a Unién Europea, que ha venido encarando una politica agresiva de
negociacion de acuerdos comerciales con paises latinoamericanos,
deberfa considerar similares reformas de sus politicas.

EN RELACION AL BOOM DE LA SOJA EN SUDAMERICA (Y A LAS
EXPORTACIONES AGRICOLAS)

La exportacion agricola basada en la expansion del acceso a los mercados
globales, no es por si sola un motor confiable para un desarrollo que beneficie a
la poblacién rural. Las agroindustrias de la soja de Sudamérica son innegables
ganadoras de la liberalizacién global del comercio, pero muy poco de sus
beneficios se dirige a las comunidades rurales. Basadas en el uso intensivo
de insumos y en la industrializacion del monocultivo, a pesar de su creciente
produccién, han disminuido el empleo y el salario. Ademas, su expansion
agricola en tierras muy fragiles deja un dafio ambiental duradero. Por tanto, los
gobiernos de los paises productores de este grano deben:

e Adoptar politicas que favorezcan a los agricultores de menor escala,
ejecutar programas de reforma agraria, y promover la diversificacion de
los cultivos.

e Establecer politicas que controlen la irracional préactica de modelo
‘extractivo’ de produccién de soja que rige en algunas zonas de sus
paises.

e Aplicar el principio precautorio para regular la adopcion de nuevas
tecnologias agricolas, incluyendo las semillas genéticamente
modificadas (transgénicos).



e Promover la integracion regional, no sélo a través de la construccién
de infraestructura, sino de la adopcién conjunta de estandares de
desempefio y politicas, incluso para la inversion extranjera.

e Fomentar el desarrollo de industrias procesadoras en los mismos paises,
para retener el maximo del valor agregado a la produccion primaria.

e Reorientar la investigacion y el desarrollo alejandolas del monocultivo
agricolaindustrial y dirigiéndolas mas bien hacia la produccién sostenible
en los agricultores de pequefia escala.

EN RELACION AL ROL DE ESTADOS UNIDOS

Sabiendo la influyente posicién de Estados Unidos en la vigencia de las politicas
de liberalizacion den América Latina, la llegada de una nueva administracion
gubernamental a Washington, este pafs tiene la oportunidad de tomar el
liderazgo para definir politicas que promuevan un desarrollo real y que reduzca
la pobreza.

Para empezar, el gobierno y el Congreso de Estados Unidos deberian revisar
los acuerdos comerciales con Colombia y Panama en funcién del cumplimiento
o no de su condicién para promover un desarrollo equitativo y sostenible, y
ser rechazados en caso de que no cumplieran esa condicion. Asimismo, los
acuerdos comerciales en vigencia como el TLCAN, deberfan ser evaluados para
establecer la magnitud de los impactos de la liberalizacion comercial en el area
rural de los paises en desarrollo.

Adicionalmente, USAID (la agencia estadounidense para el desarrollo
internacional), quien ha venido proporcionado asistencia técnica y financiera
a los gobiernos latinoamericanos para la adopcion de las politicas de
liberalizacién comercial, deberia otorgar mas ayuda orientada al fortalecimiento
de los productores que abastecen los mercados locales, y a la construccion
de infraestructura dirigida a ese prop6sito. Igualmente, el Departamento del
Tesoro deberfa encomendar a los Directores Ejecutivos de Estados Unidos ante
el Banco Mundial, el Bio y el FMI a presionar a estas instituciones para que las
politicas y las condiciones de sus préstamos estén dirigidas a fortalecer los
mercados locales y regionales, y a construir infraestructura para beneficiar a
los productores locales.

Estas medidas concretas son un primer paso para asegurar que las politicas
de Estados Unidos apoyen la agricultura familiar y el desarrollo rural como
estrategias centrales. También son consistentes con los intereses de largo
plazo de Estados Unidos en la lucha contra la pobreza y en la generacion del
desarrollo de Latinoamérica. El desarrollo puede traer estabilidad politica a
sus vecinos del hemisferio, reducir los factores de presién que contribuyen a
la creciente emigracion, y ofrecer alternativas a los productores rurales pobres
que les permitan eludir la tentacion de su acercamiento a las actividades
ilicitas. Por altimo, el desarrollo de los mercados locales y regionales puede
también estimular la demanda por bienes y servicios de Estados Unidos.



PRESENTACION

Esta publicacion es el resultado de tres afios de colaboracién internacional entre
investigadores sociales de Estados Unidos y varios paises de Latinoamérica.
Se inici6 en 2006, con la decisién del Instituto del Desarrollo Global y
Medioambiente de la Universidad Tufts de emprender este proyecto en el marco
del Grupo de Trabajo sobre Desarrollo y Medioambiente en las Américas. El
proyecto consistié en tratar de identificar algunos elementos relevantes de la
aplicacion de las politicas de liberalizacion comercial en el comercio agricola,
desde una perspectiva latinoamericana, para obtener algunas lecciones que
permitan sistematizar conclusiones generales y recomendaciones concretas
respecto a esas politicas.

Con base en un relevamiento rapido de informacidn al respecto, se asumié que
una manera practica de abordaje del desaffo debia considerar realistamente la
distincion de dos grandes sectores presentes en la realidad de la agricultura
latinoamericana: el agro-empresarial y el familiar. Pero para tratar de llegar
a mayores precisiones se vio conveniente ejemplificar el andlisis del sector
empresarial en el de la produccién y exportacién de soya, por ser uno de
sus puntales. Con estas definiciones de contenido el procedimiento para la
ejecucion del proyecto (ya probado por el GDAE en una experiencia anterior)
debia consistir en la basqueda y seleccion de investigaciones y estudios ya
producidos sobre estos temas en paises representativos de la region, para
solicitar a sus autores la preparacion de articulos bajo un formato definido por
el proyecto.

Es de alli que se conformé en primera instancia un equipo de coordinacién del
Grupo de Trabajo constituido por los investigadores Mamerto Pérez (Bolivia),
Sergio Schlesinger (Brasil), y Timothy A. Wise (Estados Unidos). Luego se invitd
a Nelson Delgado (Brasil), Fernando Rello (México), René Rivera (El Salvador), y
Miguel Teubal (Argentina). Todos ellos prepararon articulos para el proyecto.

Con el rico material a disposicién, el equipo de coordinacion produjo un informe
del proyecto que fue publicado originalmente en idioma inglés en julio de 2008
en Estados Unidos, donde se resume los principales hallazgos de los trabajos
elaborados por los investigadores y se consignan algunas conclusiones y
recomendaciones globales. Luego, a comienzos de 2009, este informe ha sido
publicado en idioma portugués, en Brasil.

En cambio, considerando el interés que pueda suscitar el proyecto en un
pablico latinoamericano mas amplio, se decidié la publicacion en idioma
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espafol tanto del informe como del presente producto: un libro con todos los
articulos in extenso de los investigadores. Para ello el GDAE firmé un acuerdo
de cooperacion técnica y econémica con la Asociacion de Instituciones de
Promocién y Educacién (AIPE) de Bolivia, desde donde se difundirdn ambas
publicaciones.

Esta publicacion consigna entonces seis estudios de caso: tres sobre el boom
de la soya en Brasil, Argentina y Bolivia y otros cuatro sobre los pequefios
productores agricolas de El Salvador, Bolivia, Brasil y México, y un articulo
de contexto sobre algunos aspectos controversiales de la liberalizacion
agricola en relacion a los paises en desarrollo. El corolario esperado es un
analisis basado en los hallazgos de los estudios, buscando obtener lecciones y
recomendaciones para los hacedores de politica tanto en el mundo desarrollado
como en Latinoamérica.

Considerando las insalvables dificultades para la identificacion de
investigaciones dltimas sobre el tema, algunos estudios de caso se refieren a
periodos que no rebasan los primeros afios de la presente década. El proyecto
decidié incorporarlos porque reflejan situaciones y tendencias que los hacen
muy importantes para el entendimiento global de lo que acontece en la regién.
Asimismo, se debe aclarar que, debido a los necesarios ajustes por razones de
edicion y traduccion de dos articulos (de Nelson Delgado en idioma portugués y
Tim Wise en inglés), es posible que se encuentren algunas diferencias con las
versiones originales puestas en el sitio web del GDAE.

La Paz, junio de 2009

Aquiles Davalos Timothy A. Wise
Director Ejecutivo AIPE Director Adjunto GDAE



INTRODUCCION

El Informe Anual del Desarrollo Mundial 2008 del Banco Mundial ha tomado como enfoque tematico la
“Agricultura para el Desarrollo”. Han pasado 26 afios desde la Gltima vez que esta entidad se centrd en
el tema de la agricultura en su informe anual. Este largo olvido parece haber sido mas que una falta de
atencion editorial, pues durante ese perfodo la agricultura de los paises en desarrollo en general languidecio
dominada por la crisis de la deuda, la reduccién del rol del Estado en el desarrollo de la economia y la
globalizacién econdmica.

Al igual que en el resto de la economia, la liberalizacion del sector agricola estuvo a la orden del dia. En
efecto, en esos 26 afios desde 1982 —cuando el Banco publicé por Gltima vez su Informe enfocado en la
agricultura— los paises en desarrollo abrieron sus economias hasta un nivel sin precedentes. En consonancia
con los mandatos de esta institucién, el Fondo Monetario Internacional (FMI) se encargé de hacer cumplir
las politicas de liberalizacién originadas en el “Consenso de Washington”. En este proceso, sin duda,
Latinoamérica estuvo a la vanguardia, ya que una vez que cayd el bastion del “Estado desarrollista”, los
gobiernos conservadores de la regién comenzaron a abrir en forma creciente sus economias.

Chile liderd este proceso de transformaciones liberales desde mediados de los setenta, cuando hizo suyos
los dictados de la creciente influencia de la “Escuela de Chicago”. Pero quizas México ejemplifica el extremo
de estos cambios al haber abierto dramaticamente su economfa con la firma del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte América (TLCAN) en 1993. A partir de ahi, la mayoria de los paises de la regi6n
siguieron diligentemente los pasos de este pais. De esa manera, los aranceles de la region cayeron desde
aproximadamente 50% a un poco mas de 10% entre 1985 y 2002 (Franko, 2007). Asimismo, en muy poco
tiempo (hasta mediados de los noventa), el gasto de los gobiernos como parte del PIB cayé alrededor de 30%
(FAO, 2004: 25). Y en el conjunto de los paises en desarrollo, el piB agropecuario crecié en sélo 2% anual
durante las dos dltimas décadas, muy por detras del resto de la economia de estos pafses (Banco Mundial
2007: 53).

En suma, la region que liberalizé su economia con mas entusiasmo, generd una de las tasas de crecimiento
més pobres del mundo en desarrollo. Luego de mantener una tasa de crecimiento per capita promedio de
2,7% entre 1950 y 1980, las economias latinoamericanas cayeron a 0,9% por afio durante la llamada década
pérdida de los ochenta, aunque se recuperaron levemente al crecer a 1% anual entre 1990 y 2002 (Ocampo,
2004). Y si bien el crecimiento de la regién ha sido méas dindamico en los Gltimos afios, ha sido impulsado en
parte por el crecimiento de los precios de los commodities (ECLAC, 2007).

A pesar de que la region registré altas tasas de urbanizacion, la agricultura ha mantenido buena parte de
su importancia, pues actualmente mas del 20% de la poblacién ain vive en las areas rurales. Empero, las
condiciones de pobreza de este sector tampoco mejoraron, pues de acuerdo al Banco Mundial, en 2002 el
46% (58 millones de personas) del total de la poblacién del &rea rural de Latinoamérica vivia con menos de
los 2 délares/dia que marcan la linea de pobreza. Quizés por ello la expansion de la agricultura de exportacion
de la regién —basada en sus denominadas ventajas comparativas en la economia internacional liberalizada,
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que se expresan en tierra y agua abundante y relativamente barata, bajos costos de la mano de obra y
limitados controles ambientales— se ha venido dando a la par de la emigracion de los pequefios productores
agricolas. Entre 1993 y 2002 un 15% de la poblacion rural latinoamericana emigré a las ciudades (Banco
Mundial, 2007: 239); es més, en los (ltimos afios, a pesar del crecimiento de la demanda de productos
agricolas de la regién y de su productividad, el sector ha perdido empleos (ecLan, 2007: 22).

El dualismo expresado en la pervivencia de la pequefa agricultura tradicional y de su importancia econémica
ysocial, alapardel crecimiento del sector agro-exportador, ilustra claramente las dos caras de la liberalizacion
comercial en Latinoamérica, esto es, las promesas de las agro-exportaciones y los peligros para la pequefia
produccion de alimentos basicos.

En este contexto, el Informe Mundial del Desarrollo de 2008 del Banco Mundial, ciertamente es como un
balsamo de aire fresco. Ese documento pondera la importancia de |a agricultura en el desarrollo econémico,
particularmente en los paises menos desarrollados como el Africa Sub-sahariana, y en las economias que el
documento denomina “en creciente urbanizacion”, como Latinoamérica. El informe admite que la agricultura
puede jugar un rol importante en la reduccion de la pobreza, sobre la base de que el crecimiento originado
en la agricultura es 2,7 veces mas efectivo que otros sectores econdmicos.

Es muy importante resaltar que este documento del Banco no se limita a las exportaciones agro-industriales,
“mejorar la productividad, la rentabilidad y la sostenibilidad de los pequefia agricultura familiar es la
principal condicién para salir de la pobreza si se trata de involucrar a la agricultura en el desarrollo” (Banco
Mundial, op cit: 10). Segin sus autores, esta condicion demandaria también la mejora de los incentivos
via precios, el incremento de la inversion puablica y privada, el desarrollo de los mercados de productos
agricolas, la mejora del acceso a servicios financieros, y la reduccién de la exposicion a riesgos imprevistos,
fortaleciendo las organizaciones de productores, promoviendo la innovacion a través del fortalecimiento de
la investigacion y el desarrollo, y haciendo a la agricultura mas sostenible, aprovisionandola de los servicios
medioambientales que demande.

Siempre de acuerdo con este Informe del Banco, las prioridades basicas son el incremento de los activos
de los agricultores pobres (particularmente el acceso a tierra, agua, educacion, y salud), para mejorar su
productividad y aprovechar las oportunidades de las actividades rurales no agricolas. Sin embargo, el
informe reconoce que no son suficientes los programas de seguridad social, y que el sector esté plagado de
multiples fallas de mercado, que afectan la productividad de los pequefios productores, por lo que admite
la necesidad de un involucramiento activo del Estado, estimulando un desarrollo rural de base ancha en
sectores agricolas y no agricolas.

El presente proyecto patrocinado por el Instituto de Desarrollo Global y Medio Ambiente (GDAE) de la
Universidad Tufts, confirma el valor de muchas de estas prioridades sefialadas por el Informe del Banco
Mundial, pero cuestiona el supuesto de que el mantenimiento y la expansion de la liberalizacion comercial
es el mejor camino para alcanzarlas. La conviccion del GDAE nace de la evaluacion del cumplimiento de las
promesas y de la identificacion de los peligros de la liberalizacién comercial para la agricultura en América
Latina, basada en estudios especificos de algunos paises.
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LA LIMITADA PROMESA DE
LA LIBERALIZACION DEL
DEI. COMERCIO AGRICOLA Timothy A. Wise*

Ha venido a ser una cuestion de fe en las negociaciones del comercio internacional que los agricultores
en los paises en desarrollo tienen mucho que ganar con la liberalizacién del comercio agricola. Estudio
tras estudio el Banco Mundial resalta las potenciales ganancias que obtendrian los pobres rurales con
las politicas que reducen aranceles, subsidios y otras barreras del comercio agricola. Entre tanto, quienes
hacen campafias para la justicia global, como la agencia internacional de desarrollo Oxfam, consideran que
las reformas en las politicas agricolas de los pafses ricos representaran un gran paso en la reduccién de la
pobreza en el Sur global.

Este documento evalla la evidencia de esa conviccidn. Concluye que la promesa de la liberalizacion del
comercio agricola es exagerada, en tanto que los costos para los pequefios agricultores de los pafses en
desarrollo a menudo son muy altos. La promesa consiste en que esas reformas de los pafses ricos reduciran
la sobreproduccion en el Norte global, por lo que los precios se incrementaran, beneficiando a todos los
productores. De este modo, los paises en desarrollo —supuestos portadores de ventajas comparativas en
la agricultura— ganaran mayor participacion en el crecimiento de los mercados de exportacion de bienes
agricolas. En esencia, la promesa de la liberalizacién de la agricultura para los paises en desarrollo consiste
en la atraccion de los mercados de exportacion.

Sobre la base de datos y anélisis del Banco Mundial, datos sobre comercio de las Naciones Unidas, y
otras modelaciones econémicas realizadas para evaluar las negociaciones de las actuales Rondas de la
Organizacion Mundial del Comercio (omc), este articulo demuestra que son los pafses ricos los principales
beneficiarios de la liberalizacién del comercio agricola, ganando mercados tanto en el Norte como en el
Sur global. También se evidencia que sélo una limitada cantidad de paises en desarrollo pueden competir
efectivamente en los mercados globales, la mayorfa quedan excluidos del boom de las exportaciones, pero
sufren los efectos negativos de |as crecientes importaciones, a medida que reducen sus aranceles y el apoyo
a sus agricultores. Es mas, se hace ver que la elevacion de los precios como consecuencia de un eventual
boom de los commodities agricolas por incrementos de su demanda a causa de factores extraordinarios (por
ejemplo, fabricacion de agro-combustibles), puede permanecer pocos afios, ya que es improbable que altere
en forma fundamental la estructura de la agricultura global y la tendencia de la baja de los precios de ese
tipo de bienes en el largo plazo.

La actual crisis de alimentos que afecta a gran parte del mundo no representa un cambio de esa tendencia,
pero ha generado algunas nuevas y bienvenidas reflexiones respecto al desarrollo de la agricultura, como
algunas contenidas en el /nforme Mundial de Desarrollo 2008: Agricultura para el Desarrollo, publicado
por el Banco Mundial. En sintesis, este documento revaloriza la importancia de la agricultura en el proceso
de desarrollo econémico, particularmente para los paises menos desarrollados como los de la regién Sub-
sahariana de Africa y las economias “en urbanizacion” de regiones como América Latina. Sin embargo, a la
par, el Banco Mundial continua abogando por una profundizacion de la liberalizacion en la agricultura.

* Estadounidense, actual Director Adjunto e investigador del Instituto del Desarrollo Global y Medioambiente (GDAE) de la
Universidad Tufts de Estados Unidos. Co-editor de varios estudios en idioma inglés.
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Potenciales ganancias de la
liberalizacidon agricola

Este articulo ofrece un detallado anélisis del porqué es exagerada la promesa de la liberalizacién para los
agricultores de los pafses en desarrollo, y porqué los peligros son muy reales.

iQUIEN GANA CON LA LIBERALIZACION?

Contrariamente a la retdrica que acompana a las negociaciones comerciales, la evidencia sugiere que los
paises en desarrollo tienen mucho menos que ganar de la liberalizacién del comercio agricola de lo que
insintian los defensores del libre comercio. Los argumentos a favor son ciertamente grandiosos; por ejemplo,
Anderson y Martin (2005) del Banco Mundial se han referido a las ganancias de la liberalizacién del comercio
agricola como “formidables” bajo la Ronda de Doha de la Organizacion Mundial de Comercio (omc). Pero es
dificil de establecer como sus propias proyecciones justifican esta conviccion.

El Cuadro 1 consigna las proyecciones de las ganancias
provenientes de la liberalizacién del comercio agricola
realizadas por el Banco Mundial bajo un escenario
modelado en 2005 para estimar los probables efectos
de las reformas de la Ronda de Doha. Las ganancias

Escenario Doha: Region beneficiaria

De ingresos altos | En desarrollo Mundo globales estan estimadas en 96 billones de dolares

Total $USG6 SUS 9 SUS 75 (délares estadounidenses de 2001) para el afio 2015,
. . . de los cuales 75 billones provienen de las reformas

billones billones billones ) o

BT agricolas. Estos resultados ya muestran moderacion
del GDP ] 0.20% 0.09% 0.18% respecto de la enorme cifra de 287 billones (182
P - $Ué 64096 $U'S1 ;7 $Ué 12036 originados en la liberalizacién agricola), que es la
BIECapIia : : : estimacion del Banco en un escenario de liberalizacion

Fuente: Anderson, K., W. J. Martin, et al. 2005 Global impacts of the Doha Scenarios | |_ . .y | z |

on poverty. Putting Development Back into the Doha Agenda: Poverty Impacts of a WTO total. La primera proyeccion —la mas realista—
Agreement. T. W. Hertel and L. A. Winters. Washington, D.C., the World Bank: Chapter 17. representa sélo 0']8% del gop g|0ba|; es mas, en ese

Participacion del mundo desarrollado y las siguientes
grandes regiones competidoras en el valor de las
exportaciones de commaodities, 2005

escenario los paises de ingresos altos capturarian 66
de los 75 hillones de délares de las ganancias de las reformas agricolas, casi 90% del total; en cambio,
el conjunto de los paises en desarrollo percibirian sélo 9 billones de las ganancias, menos de 1 décimo de
porcentaje del op (0 menos de 2 ddlares por persona al afio). Como se ve, ganancias menores de un centavo
al dia por persona no justifica el uso del término “formidable”.

Por tanto, el porqué las promesas de la liberalizacion del comercio agricola son exageradas se debe en parte
a que las ganancias proyectadas, una vez puestas en contexto, son bastante pequefas, y que los paises de
ingresos altos perciben la mayor parte de esas ganancias.

Esto no deberia sorprender. En efecto, mientras los
teéricos del comercio contindan refiriéndose a las
ventajas comparativas de los paises en desarrollo en
el sector agricola, los paises ricos dominan el mercado

Participaci6n Siguiente gran Region global del mismp. El Cuadro 2 muestra la distribucion

en la participacion de las exportaciones agricolas en el mercado global

Maiz 65% |Latinoamérica/Caribe (15%)| P2 lo.sl.mfmag’r;%“qof)aﬁr'wl?s no mp'calesdmas

Triqo 75%  |Ex Union Sovietica (12%) comercializados. En 0s paises ricos exportadores

Cebad 729 Ex Union Sovietica [19%) dominaban los mercados globales del maiz, trigo,

Ae,a £ 39cy° I_X I = QVIE(I:CH_b 320/ cebada y algodon; sélo en oleaginosas, azicar y arroz,

el 0° at!noam(?r!ca/ el ( 00) el conjunto de los pafses en desarrollo exportaron mas

Oleam,nosas 48% Lat!noamerlca/ca”be (429%) de la mitad del valor de cualquier commodity agricola
Algodén 66% |Africa Sub-sahariana (10%) | o tropical.

Arroz 29% |Sud Asiatico (32%)
Fuente: Division Estadistica de las Naciones Unidas, Comtrade Como muestra el Cuadro 2, las Segundas regiones
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mercados tienden a estar dominadas por los paises de la ex Unién Soviética, América Latina, y el Caribe.
Un examen mas detallado muestra cuan concentrados estan estos mercados, con Brasil, Argentina, China
y los paises de la ex Unién Soviética monopolizando la participacion del mundo no industrializado en
las exportaciones agricolas. El Cuadro 3 presenta més detalladamente el tamafio y el potencial de estos

mercados de exportacion y la competitividad relativa de los paises en desarrollo.

El Cuadro 3 consigna el valor de las exportaciones
globales en 2005 para cada grupo o categoria de
commodity, en orden descendente respecto de su valor.

La segunda columna muestra el crecimiento de estos Tl || Gt
mercados de exportaciones en la Gltima década. Se Vlorde as | Mundoendesarrolle | Argenin,China, |~ ganadores n particpacién
puede constatar que mientras algunas han tenido un exportacione Ex Unidn Sovieica en el mercado
crecimiento dindmico — en especial, las oleaginosas y smundiales | Aumento, | Participa-  Variacion Participa- | Variacion
la c}ebada —otras apenas se han expgndido —el tr,igo, el (bi‘:l"oﬁue":de 1”(50;3""5 ;:)ll]]: 52008 ;;l]]: I Pais (Z;t'::'f;';s_,g;;"’"“s
maiz y el algodén registraron un crecimiento de sélo 2% Uss) opts gt
del valor total de las exportaciones— a pesar del gran
crecimiento del comercio global. Sabiendo que una el 1 20 30 L 50 b . ! :
manera de que los pafses en desarrollo se beneficien de eaginoses| $209 | 82% | S0 | 2o | 11% | 3 |Bras (19." Argentlna i
la expansién del comercio mundial es manteniendo su . bl Spwenca(m),
espacio 0 su participacién en los mercados crecientes Trigo SUA | T | D% | 13 | 6% | 1 |Austaia(f
’ 0 0 0 |

y dindmicos, seria un error insinuar que todos estos ﬁﬂz:éar ﬁ? 1%’ 2150;’ ;3 3840 1 Emgm)’ Tl

. : , 0 0 0 |
mercados agricolas muestran estas cualidades. Nl 7 7% 3% T3 1% |3 Tndall Basi
Las columnas 3 y 4 muestran respectivamente la Aror 13 292% 71%’ A 66%’ J Paklst.a/n i —
participacién de los pafses en desarrollo en cada Cebada 38 |72 | 28% | 20 | 8%] 3 [BxUnidn Sovitica(16)

mercado de los commaodities en 2005, y la magnitud

Participacion del mundo en desarrollo en el valor de las
exportaciones globales de commodities seleccionados.

Fuente: Divisién Estadistica de las Naciones Unidas, Comtrade

en 1995 desde la cual esa participacion crecid. Estos
célculos se basan en una metodologia desarrollada por Lall y Weiss (2005) para estimar la competitividad
internacional. A través de esa metodologia estos autores establecen si un pafs 0 una regién determinada,
ha ganado o perdido en la distribucién del mercado global, como un indicador de su capacidad para competir
en el mercado de un producto especifico. Como muestra la cuarta columna, el conjunto de los paises en
desarrollo perdieron participacion en los mercados del algodén y el arroz mientras lograron impresionantes
ganancias en oleaginosas, maiz, cebada y, en menor medida, trigo y azdcar. Esta situacion indica que los
paises en desarrollo expresaron una capacidad desigual para competir por una mayor participacion en el
mercado mundial en un ambiente liberalizado.

Sin embargo, las columnas 5y 6 son quizas las méas reveladoras. Estas dos columnas se refieren al conjunto
de los paises en desarrollo sin considerar a Brasil, Argentina, China, y los paises de la ex Unién Soviética. Se
puede evidenciar que en la mayoria de los mercados globales la competitividad en los commodities agricolas
que expresaron aquellos paises, es bastante limitada; s6lo lograron un mayor control de las exportaciones
en el caso del arroz. En cambio, de acuerdo a los datos de la columna 6, se puede ver que la competitividad
abierta de estos paises, registrada hace diez afios, expresada a través de su capacidad para ampliar la
participacion en el mercado, se redujo sustancialmente.

Refiriéndose alas columnas 4, 6y 7, podemos ver que los paises en desarrollo ganaron 25 puntos porcentuales
del mercado global de las oleaginosas, 23 de los cuales fueron capturados por Brasil (19) y Argentina (4).
En el caso del azlcar, Brasil obtuvo 11 puntos porcentuales de los 14 ganados por el mundo en desarrollo.
En cambio, los 24 puntos ganados en el mercado del maiz fueron conquistados mayormente por dos paises:
China (10) y Argentina (6). De su lado, los paises de la ex Unidn Soviética lograron 10 de los 13 puntos
ganados en la exportacion de trigo, y 16 de los 20 en la cebada. En el mundo en desarrollo, sélo otros dos
paises muestran una competitividad significativa en la gran exportacién de commodities India con 7 puntos
ganados en algodon, y Pakistan con 7 en exportaciones de arroz.
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La principal conclusién de este examen de la competitividad abierta es que muy pocos paises en desarrollo se
hallan por si mismos en una posicién para competir internacionalmente en mercados agricolas liberalizados.
Aquellos que lo logran, como Brasil y Argentina, generalmente tienen vastas extensiones de tierra de
primera calidad, han alcanzado un nivel significativo de industrializacion, han modernizado gran parte de
su produccion agricola, y han desarrollado una infraestructura para responder a las demandas del mercado
global. Por consiguiente, si otros paises en desarrollo quisieran surgir como ganadores en la liberalizacion
del comercio agricola, van a tener que competir no sélo con el Norte global, sino también con estas potencias
emergentes de la agricultura de exportacidn.

PRECIOS, CAMBIOS LIMITADOS EN LA PRODUCCION DEL NORTE

Las perspectivas de que una gran cantidad de paises en desarrollo ganan con la liberalizacion del comercio
agricoladisminuyen, 0 son atin mas difusas, cuando examinamos los impactos proyectados de |a liberalizacion
en los mercados especificos de los commodities. Las promesas de que las reformas de los programas de
apoyo a la agricultura de los paises ricos se traduciran en reducciones significativas de la produccién y de
la exportacion de commodities agricolas de esos paises, es defendida por diversos actores internacionales
como el Banco Mundial y el grupo internacional de desarrollo Oxfam. La idea es que los precios tanto
tiempo cohibidos por las politicas de comercio distorsionadas —principalmente subsidios a los productores
agricolas en los Estados Unidos, y barreras arancelarias y subsidios a la exportacion en la Unién Europea y
Japon—aumentaran, y los paises en desarrollo percibiran precios mas altos por sus exportaciones y ganaran
espacios en un mercado global menos distorsionado.

En contraste, gran parte de la evidencia sugiere que tales promesas son ciertas en una dimension limitada
y para una cantidad restringida de commodities. En efecto, utilizando un modelo de equilibrio parcial, los
investigadores del instituto francés CEPIl proyectaron los impactos de un precio estatico de un probable
acuerdo de Doha en los precios de la agricultura mundial, aplicando los impactos de ese precio proyectado en
cada area de la probable reforma: apoyo o subsidios domésticos, subsidios a las exportaciones, 0 aranceles
(Bouet, Bureau et al., 2004). Los resultados de este ejercicio, reflejados en el Cuadro 4, son indicativos.

Como se puede ver, los investigadores de este instituto
Impacto del escenario del Acuerdo de Doha en los precios obtienen sélo 2,8% de incremento de los precios de
mundiales (precios de importacion). todo el sector agro-alimenticio, como resultado de las
"Participacion inicial] Apoyo | Subsidios a Acuerdo probables reformas de Doha. En este marco, en primer
Sector enexpor.tacio“nes doméstico | exportacion | Aranceles Dpha,S Iugar, analizaremos algunos de los commodities con
mundiales pilares . .. .

los impactos mas limitados. Por ejemplo, los granos
Arroz no procesado 06 82 ] 01 | 13) 341  secos como el maiz muestran un impacto de precios
Arroz procesado 1.2 06 { 00 | 031 10 de solamente 3,1% a pesar de ser el cultivo con méas
%rizgos gg %2 81 88 g; subs_idios en Estadqs Unidos; algo similar ocurre con
i 77 021 56 1 151 28 e_I trigo, cuyos precios aumentarfan _s()lo 2,3% con la
Oleaginosas 57 91 00 [ 051 97 liberalizacion promovida por las posibles reformas de
Animales vivos 12 09 0.1 071 16 Doha. Incluso el azdcar muestra impactos de precio
Productos de animales 34 06 1 00 01108 limitados, con ganancias originadas en la eliminacion
Came 40 06 ] 01 [ 05f 121  delossubsidios alas exportaciones de Estados Unidos
Productos de came 48 03 | 15 | 01/ 20 que son parcialmente contrarrestadas por la pérdida de
Eirggusms lcteos gg 2(5]2 gg 82 Zéé Ias, preferencias que afectan los precios para muchos

Frutas y vegetales 83 01 02 05 | 08 paises exportadores en desarrollo.

Otros cultivos 10.1 08 | 00 04 | 12
Grasas 7.2 2.8 0.0 02| 30 En cuanto a los commodities que muestran impactos
Behidas y Tabaco 11.0 0.1 05 03[ 03 significativos en el precio y la produccion (al menos en
Alimentos procesados 25 03| 06 | 041 09 el corto plazo), solamente tres expresan incrementos
Total agro-alimentos 1000 21| 05 ] 03] 28 de precios mayores a 3,1%: las fibras (principalmente
e et Lt M0l sl e feliston | aigodon), o y oleaginosas,
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En el caso del algodén, el programa de este commodities de Estados Unidos, con su comercio distorsionando
por los subsidios domésticos, es considerado incluso violatorio del acuerdo de la Ronda Uruguay. CEPII
establece un impacto de precio de 26% como consecuencia de una eventual reforma de este programa. Este
indice es significativamente mas alto que otras estimaciones (ver por ejemplo, Alston, Sumner et al., 2007),
aunque se debe decir que todos los analistas concuerdan que el algodén es un commodity donde la reforma
de la politica del Norte tendria un impacto en su produccion y precio globales.

El Cuadro 5 muestra la participacion de los primeros
diez exportadores de algodén en el mercado mundial,
en 2005. Con cerca de 50% de este mercado

Algodén: Los 10 paises mas exportadores segln su grado
de participacion, 2005

dominado por Estados Unidos, no es sorprendente que "“"‘:.iﬁ;‘““"“ ‘1’;;?;::3;
encontremos significativos impactos en la produccion
y en los precios, como consecuencia de las reformas Estados Unidos 48,8% 2,1
de ese pais. Pero es menos clara la identificacion de ,lAL(sttraIia ggz;o %g
i i ndia 0% ,
los beneficiarios de esos cambios. Brasi_l 5'52/0 %
Usandonuestrosmétodosparaestin]arlacompetitividad E;gliztan 3(2]02 ?é
rgvelada, podemos ver quellos paises que mostraron Benin 2.0% 05
dinamismo en las exportaciones en el periodo 1995- Costa de Marfil 1.7% 0.0
2005 fueron India, Australia, y Brasil. Los paises de Camerun 1.6% 0,6
Africa Occidental, que son productores importantes y Pakistan 1,6% -1,2
tal vez los méas necesitados de obtener gananCiaS de Fuente: Division Estadistica de las Naciones Unidas, Comtrade

las reformas, muestran una limitada competitividad.
No obstante, algunos estudios recientes sugieren que
las reformas en el programa de algodén de Estados Unidos podrian impulsar fuertemente los ingresos de
esa region africana (ver por ejemplo, Alston, Sumner et al., 2007). Esta expectativa bien podria ser cierta,
incluso si estos productores perciben sélo precios altos y ninguna mejora de su participacion en el mercado
luego de las reformas estadounidenses. Pero los indicadores de competitividad del Cuadro 5 previenen:
Australia, India y Brasil son los pafses que estan alertas a capitalizar cualquier declinacion de la produccion
de Estados Unidos, por lo que podrian facilmente acaparar los beneficios de la liberalizacién en el algodén.

De su lado, el arroz responde a una historia més complicada. Los mercados de este commodity muestran
un incremento en el precio a corto plazo de 9% debido a las reformas de Doha, mayormente por las
reducciones de los subsidios a los productores en los Estados Unidos y la supresion de barreras arancelarias
en importantes paises consumidores de arroz como Japén y Corea del Sur. Sin embargo, el Norte global
no domina los mercados de exportacién de arroz, pues sélo Estados Unidos e ltalia se muestran como
exportadores importantes (Bélgica es esencialmente un
re—exportador). En este contexto, Pakistan es el tnico
pais que muestra mejoras en competitividad entre
1995-2005. Otros modelos sugieren que Tailandia seria

de participacion, 2005

Arroz: Los 10 paises mas exportadores segun su grado

el mayor ganador de la liberalizacién en las politicas del Participacion Variacion
Norte respecto al arroz, mejorando sus exportaciones a 2005 1995-2005
p . Mej p
otros paises de Asia. Tailandia 29.2% -0.5
India 17.7% -3.0
Oleaginosas, el otro commodity destinado a mostrar Estados Unidos 16.2% 1.0
impactos  significativos de la liberalizacién en su Pakistan 13'§% 6.5
produccion y precio segun las proyecciones, estd gﬁ“}aa gécf gg
dominado por el comercio de la soya. Como se ha visto, Uruguay Z'SCVZ 00
en la Gltima década, Brasil y Argentina han crecido Bélgica 1:8% 1:8
considerablemente como exportadores competitivos, Espafia 1.5% 0.3
casi enteramente a costa de Estados Unidos, y en Argentina 1.1% -1,0
menor mEdidal de Canadé- El CuadrO 7 muestraa BI’aS” Fuente: Division Estadistica de las Naciones Unidas, Comtrade

capturando cerca de 19 puntos porcentuales en la

19




Oleaginosas: Los 10 paises mas exportadores segln su
grado de participacion, 2005

participacion del mercado, equivalente a la declinacién
de Estados Unidos, y Argentina avanzando 4 puntos,
equivalente a la pérdida de Canadé. El otro pais que

AL Tosacion muestra considerables avances en su participacion
en el mercado en esa década es Paraguay, uno de los
Estados Unidos 32,0% -19,1 productores de soya importante de América del Sur.
Brasil _ 25,7% 19,0
Arqentlna 11,6% 4,0 Para resumir, la promesa de que los agricultores de
Canada 6.8% -4,0 ] L T
Cilia 3.2% K paises en des_arrqllo percibiran bgneﬁmos significativos
Francia 2.9% 20 de la liberalizacion del comercio agricola global es
Paraguay 2.9% 1,3 exagerada, porque:
Holanda 2,1% 0,1
Australia 1.4% 0.7 e las ganancias proyectadas de la liberalizacion
India 1.4% 0.2 agricola para el conjunto de los paises en desarrollo son
Fuente: Division Estadistica de las Naciones Unidas, Comtrade bastante pequeﬁaS;
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e [as reformas en los programas agricolas de los paises
ricos ocasionan impactos relativamente pequefos en la produccion y el precio de la mayoria de
los commodities; las proyecciones indican que estos impactos seran significativos solamente en el
algodén, arroz y oleaginosas;

¢ una limitada cantidad de paises —lo méas notables: Brasil, Argentina, China, y los paises de la ex
Unidn Soviética— disponen del necesario nivel de competitividad para tomar ventaja de la apertura
de esos mercados;

e |os agricultores de pequefia escala estan destinados con mucha probabilidad a ser los menos
beneficiados. Como el Banco Mundial destaca, la transmision de los cambios en los precios mundiales
a los productores locales es “bastante imperfecta”. Asi, “el efecto colectivo de la reforma de la
politica comercial en los ingresos de los productores de alimentos basicos en los pafses en desarrollo
mas pobres, tiende a ser pequefio” (Banco Mundial, 2007: 156-7).

GANANCIAS A CORTO PLAZO, PERDIDAS A LARGO PLAZO

La promesa de la liberalizacién comercial agricola es exagerada desde otro punto de vista menos reconocido
que las limitaciones analizadas anteriormente. La mayoria de los modelos comerciales, incluyendo los ya
citados, no perciben los ajustes a largo plazo que ocurren en los mercados de los commodities. Estos modelos
son mayormente estaticos: establecen una linea base, imponen el cambio de politica dentro del modelo, y
miden los cambios en la produccién, los precios y los ingresos. Algunos van un paso mas adelante, trabajando
con un crecimiento econémico asumido o un aumento de la productividad para obtener una estimacion de
un futuro afio post-reforma. Las proyecciones sobre Doha del Banco Mundial hicieron exactamente eso,
testeando un escenario de reforma sobre una linea base de 2001 y trabajando en el crecimiento econémico
para obtener una estimacion de las ganancias con reforma para el 2015, para compararlas con un escenario
sin reforma.

El problema con este enfoque o procedimiento es que el golpe de una reforma inicial puede producir un
impacto que disminuya el ajuste de los mercados de commaodities. El modelo de CEPIl mencionado arriba,
por ejemplo, estima un incremento de 26% en el precio del algoddn, presumiblemente porque modela
reducciones significativas en los subsidios al algodén de Estados Unidos, que ocasionan un igualmente
significativo abandono del algodén por los productores estadounidenses. Evidentemente los precios suben
a medida que la produccion global baja, pero seria un error asumir que la produccion global se mantendra
baja 0 que esos precios se mantendran altos. Lo mas l6gico es esperar que otros productores aumentaran su
produccion, y la oferta aumentard para satisfacer la demanda, y los precios caeran. Y son estos movimientos
subsecuentes los que no son capturados por los modelos econémicos estaticos.

Entonces, no sélo los impactos iniciales en la produccién y los precios son de duracién limitada, sino que
también son bastante engafiosos. Los Gltimos incrementos de precios de los commodities no duran porque



en el largo plazo los bienes primarios expresan pérdidas de valor en el comercio en comparacién con los
bienes industriales; la FAO ha estimado esas pérdidas anuales en 2% (FAQ, 2004). La reforma politica del
comercio agricola no afecta esta tendencia a largo plazo. Es que la demanda crece principalmente con
el crecimiento de la poblacién, y la demanda de alimentos es inelastica porque el estomago humano es
inelastico, como el famoso economista agricola estadounidense Willard Cochrane dijo (Cochrane and Levins
2003: 74-5). La produccion crece mas rapido a medida que la tecnologia mejora los rendimientos y més tierra
es incorporada en la produccidn industrial. De ese modo la oferta sobrepasa la demanda, determinando que
los precios bajen, refrendando una tendencia a largo plazo que ha mostrado breves interrupciones y muy
pocas sefales de un cambio estructural.

Por consiguiente, lo més probable es que un commodity Aoz Precios simulados bajo liberalizacién
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18%. En general, es aqui donde muchos modelos de
comercio se quedan, sin embargo, en este caso el

mercado del commodity es modelado para el futuro
(para el afio 2020), contrastandolo con la linea base sin
reforma. Los modeladores dejan ver que en 2020 los precios del arroz mantienen un incremento interesante
(13% por encima de la linea base), sugiriendo la existencia de un beneficio a largo plazo. Pero se debe tomar
en cuenta que:

1. El supuesto de la linea base refleja una tendencia descendente de los precios reales en el largo plazo.
Esto es consistente con los términos de pérdida de comercio mencionado anteriormente.

2. Elescenario de reforma muestra la misma tendencia descendente, aunque desde un punto de partida
levemente alto después de la reforma. En otras palabras, las reformas no hicieron nada para revertir
esa tendencia.

3. Los precios de la post-reforma pueden permanecer mas altos que la linea base, pero en 2016 estan
por debajo de los niveles de la pre-reforma; esto es, los beneficios de 18% de incremento del precio
provenientes de la plena liberalizacion del mercado internacional del arroz desaparecen en 2016,
después de este afio los precios retornan a los niveles de la pre-reforma.

4. Elescenario modelado aqui es para el caso no realista de total liberalizacién. La liberalizacién parcial,
como la que esta en negociacion en la Ronda de Doha, producira impactos parciales, con ajustes de
precios iniciales de mas de 5%, por lo que los precios caeran a sus niveles de la pre-reforma en los
cinco afos siguientes, limitando cualquier ganancia.

Este analisis sugiere que incluso para un commodity como el arroz, que muestra una reaccion productiva a
la liberalizacién, las ganancias originadas en las eventuales reformas llegan a ser probablemente de corta
duracion; es que el mercado global de commodities se suele adaptar o ajustar a través de la decision de los
productores mas competitivos de expandir su produccion, precisamente, en parte, en respuesta a los altos
precios. En cambio, para los mercados de commodities que muestran pequefias sensibilidades a la reforma
(reduccion del apoyo de los paises del Norte), como el maiz y el trigo, las ganancias son pequefias, ya sea
en el corto o en el largo plazo.
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Pero quizas es méas importante para los paises en desarrollo constatar que profundizando su dependencia de
una sola produccion primaria, se les presentan pobres perspectivas para el desarrollo econémico dinamico,
considerando que la base de este desarrollo requiere de algunos procesos de industrializacion, es decir,
un cambio de la produccién primaria a actividades econémicas de mayor valor agregado. En cambio, la
liberalizacién del comercio agricola genera impactos positivos en la produccién que hasta cierto punto
tienden a profundizar la dependencia de los pafses en desarrollo de exportaciones de commodities de bajo
valor. De acuerdo a un reciente estudio, la Ronda de Doha esta proyectada para reducir los términos de
intercambio de los paises en desarrollo en un 74%. Brasil, que es uno de los grandes ganadores en la Ronda
de Doha, segln las proyecciones, funda ese sitial en gran parte en sus exportaciones agricolas, pero sus
términos de intercambio declinarian en un 18% en ese proceso (Polaski, 2006).

iPODRA SER SOSTENIBLE EL “BOOMDE LOS COMMODITIES ?

El reciente incremento de los precios de algunos commodities ha tenido un impacto decisivo en muchos
paises exportadores de esos productos. Impulsados significativa, pero no exclusivamente por el incremento
de la demanda de China, los precios de muchas materias primas se han incrementado en un grado que no
se habfa presentado desde hace muchos afios. En el caso de la agricultura, el boom de la bioenergia ha
inducido un alza de los precios del maiz y otros granos bioenergéticos, con un efecto expansivo en otros
commodities, con consecuencia de cambios en los patrones de uso de la tierra.

El boom de los commodities ha generado en algunos paises incentivos para adoptar la produccion primaria
como motor del desarrollo econémico. Con China y otros paises productores “de bajo costo” capturando
la mayor parte de las exportaciones industriales, los commodities agricolas parecen ofrecer una opcion
mds promisoria. Pero la pregunta clave subsiste: ;Cuén factibles son los mercados de commodities para
mantener la demanda global mas alla de las capacidades de produccion global? En agricultura, la evidencia
sugiere que el boom puede ser mas largo que muchos ciclos, pero que no se revierte la tendencia a largo
plazo de descenso de los precios, ya que existe una gran inestabilidad en los precios de los commodities. En
este contexto el actual boom de los commodities aparece como un gran incremento que no se habifa visto
en muchos afios, pero no debe perderse de vista que la tendencia general ha sido significativamente hacia
el descenso entre 1980-2005, pues, de acuerdo con la FAQ, los precios reales de los commodities agricolas
disminuyeron 2% por afio entre 1960-2002 (FAQ, 2004: 10).

En este contexto de largo plazo, la nueva demanda de biocombustibles y la creciente demanda de
proteina animal —que inciden en el boom actual de
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precios deflaccionados de 2%. incremento de mas de 50% de su actual superficie
(FAPRI 2007).
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En suma, ninguna de las nuevas demandas de productos agricolas promete resolver la tendencia de la
produccion agricola de igualar y exceder la demanda. Mientras existan o sea posible incorporar considerables
areas de tierra cultivable a la produccidn, y las innovaciones tecnoldgicas continden incrementando los
rendimientos agricolas, la oferta mundial continuard satisfaciendo la demanda mundial. Asi como los
mercados se ajustan a la liberalizacion del comercio, también se ajustan a los cambios de la demanda
y, evidentemente, algunos paises aprovechan esos cambios para ganar mas espacio o participacion en el
mercado. Pero subsiste la pregunta abierta de si incluso esos aparentes “ganadores” en la agricultura global
terminardn como lideres de un desarrollo econémico sostenido y sostenible.

NUEVOS INCENTIVOS DE LA DEMANDA, NUEVOS DESAFi0S

No hay dudas, sin embargo, de que la actual elevacién de los precios agricolas plantea nuevos desafios y
oportunidades. Para los agricultores (sino para lo sociedad toda) esta coyuntura presenta dos aspectos por
considerar. En primer lugar esté el cambio de la demanda de proteinas vegetales por las de origen animal en
crecientes partes del mundo, especialmente China. Eso determina que exista mucho menos maiz y soya para
la alimentacion humana directa que para el ganado, que es a la vez alimentacion humana. Asi, el crecimiento
de la demanda de commodities utilizados para la elaboracion de alimentos para el ganado es mas rapido
que el crecimiento de la poblacion. Esto es particularmente cierto en las etapas iniciales del desarrollo,
cuando el transito al consumo de la carne es mas dificil de revertir. En segundo lugar, la demanda de los
biocombustibles supone un nuevo y gran incentivo de la demanda agricola en el mercado internacional. Esto
también ubica a la agricultura por encima de la limitada demanda de alimentos de una creciente poblacion
porgue se suma un incentivo no alimenticio de demanda, que la disponibilidad de tierra puede responder.

Estos dos nuevos incentivos de la demanda presentan intimidantes desafios. Por un lado, a menos que
haya espectaculares e inesperados incrementos en la productividad de la agricultura, probablemente este
sector no pueda sostener un mundo en el que la mayorifa de la poblacién estéa satisfaciendo el grueso de sus
necesidades de proteinas con la carne. Un costo de esta transicion es el alza de los precios de los alimentos
basicos, como esta sucediendo actualmente. Esta situacion es insostenible incluso en el corto plazo para los
paises pobres, quienes no pueden vislumbrar las probabilidades de una disminucién de los precios de los
cereales en el largo plazo. Por otro lado, es evidente que los beneficios ambientales netos de la mayoria de
los biocombustibles seran limitados en tanto supongan una presién adicional sobre la capacidad de la tierra.
Pero con la perspectiva de la industrializacion de la agricultura global basada en insumos originados en el
petréleo, los precios agricolas estaran crecientemente atados a los precios de los combustibles. Se afiade
a este panorama las consecuencias del cambio climatico en el uso de la tierra, que ya amenazan con dejar
inservibles diversas zonas del mundo para la produccion de cereales’.

LOS PELIGROS DE LA LIBERALIZACION PARA LA AGRICULTURA FAMILIAR

Si'las promesas de la liberalizacién comercial de la agricultura son exageradas, en cambio sus peligros son
muy reales. Como se ha mostrado insistentemente, en un mercado global en el que dominan los paises ricos
0 un grupo selecto de paises en desarrollo, la liberalizacién origina un diluvio de importaciones baratas,
que destruyen la produccion doméstica por el levantamiento de su proteccion arancelaria u otras medidas.
Las fuentes de trabajo de sectores en expansion de las economias domésticas generalmente no crecen
lo suficientemente rapido para absorber nueva fuerza laboral, y menos la desplazada por la agricultura
tradicional. Entonces, el resultado es una caida en los niveles de vida de la poblacion rural pobre, una
profundizacion de la inseguridad alimentaria y un aumento de la dependencia alimentaria para la nacion. Es
verdad que los consumidores pobres de la ciudad se benefician de los precios bajos de los alimentos, pero
es muy dudoso que, en el balance, signifique un beneficio para el pais.

1 Sinembargo, a pesar de la conviccion de que estos factores (cambio climatico, biocombustibles y el llamado “debate
de la alimentacidn versus el combustible”) seran decisivos en la evolucién de los mercados de los commodities
agricolas, estan mas alla de los alcances de este proyecto.
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Por supuesto, el objetivo del modelo econémico basado en la liberalizacién es precisamente el desplazamiento
de los pequefios productores. Estos productores son considerados ineficientes casi por definicién, por lo
que la liberalizacién comercial estarfa intentando forzar a que trabajen de manera mas productiva. Sin
embargo, se pierde de vista que, a menudo, las pérdidas de eficiencia se deben a las fallas del mercado
que dominan el sector. Por ejemplo, los pequefios productores son obligados a competir con importaciones
baratas de los pafses que no sélo subvencionan a sus sectores agricolas, sino que disponen de adecuada
infraestructura, fuentes de crédito, fuerte tradicion de investigacion en tecnologia aplicada y servicios de
extension agricola para apoyar el mejoramiento de la productividad. Los pequefios productores de gran parte
de Latinoamérica casi no disponen de estos beneficios. Como una investigacion de las Naciones Unidas ha
reconocido “las reglas de los mercados libres en un contexto de alta concentracion de la propiedad y de
mercados imperfectos o ausentes [conducen] a la marginalizacidn de iniciativas que de otro modo podrian
ser perfectamente viables” (David, Dirven et al. 2000:1685).

En sintesis, la liberalizacion del comercio no sélo globaliza los mercados, sino también sus imperfecciones,
incorporando a los pequefios productores latinoamericanos en competencia con productos respaldados con
los subsidios y la industria del Norte global.

CONCLUSION: ALTERNATIVAS DE LA LIBERALIZACION

Para la mayorfa de los pafses en desarrollo la liberalizacion del comercio agricola significa limitadas
promesas y grandes peligros. Las promesas son limitadas porque las ventajas comparativas del Sur en
exportaciones agricolas son bastante restringidas, y las pobres reformas de la liberalizacion que se discuten
reduciran la produccion del Norte de unos pocos commodities, el algodon y el arroz son los mas notables y,
probablemente, la soya y el azlcar.

Aun cuando la liberalizacion genera apertura en los mercados, otros pafses ricos, o paises en desarrollo con
sectores agroindustriales consolidados, tienden a ganar en la intensa competencia por esos mercados. Asi,
Brasil y Argentina mantendran su dominio en el mercado de la soya. En el del azicar, Brasil aparece como el
mas indicado para capturar cualquier nueva apertura. El mercado del algoddn es mas diversificado porque
una mayor cantidad de paises en desarrollo —incluyendo varios de Africa Occidental— podrian beneficiarse
de nuevas aperturas, pero los que expresan mejores condiciones son Brasil, Australia y, quizas, India.
Por dltimo, en el mercado del arroz, Tailandia, India y Pakistan podrian ser los mayores ganadores de la
liberalizacion.

Pero quiza la constatacion mas importante es que la liberalizacion no revierte la tendencia al descenso de
los precios reales de los productos agricolas, que conlleva el largo plazo. Incluso en mercados donde la
liberalizacién promueve impactos en la produccion y el precio, las ganancias seran efimeras porque esos
mismos impactos determinaran que nuevas tierras sean incorporadas a la produccion y que mejoren los
rendimientos productivos, lo que se traducira en un incremento de la produccién, hasta que la oferta global
alcance y rebase a la demanda global.

Mientras tanto, los pequefios productores, principalmente de cultivos basicos, soportan las consecuencias
de los ajustes econémicos. Dejados a su suerte y privados de apoyo, ven caer los precios de sus productos,
la captura de sus mercados de venta por consorcios, y con pocas nuevas oportunidades de trabajo para
mantener a sus familias.

Hay alternativas a la liberalizacién. Una reciente publicacion de la FAQ sostiene que la liberalizacién no
es siempre la politica econdmica mas 6ptima, que se puede aplicar diferentes niveles de proteccion de las
importaciones en funcion de los diferentes niveles de desarrollo (Morrison vy Sarris, 2007). Otros estudios
recientes sugieren que muchos paises podrian beneficiarse de politicas como “la comida primero” que dan
prioridad a la produccién domestica de alimentos y al desarrollo del mercado interno en vez de la bisqueda
de mercados de exportacion (Morrissey, 2007). A diferencia de las barreras que muchos productores de



paises en desarrollo tienen que enfrentar en la competencia por su insercion en los mercados de exportacion,
los mercados domésticos de alimentos muestran un crecimiento equilibrado; es que la demanda crece
con la poblacién, generalmente a un ritmo previsible, Por tanto, a la par del acceso a los agro-negocios
internacionales a esos establesy crecientes mercados, se debe también resguardarlos en una alta proporcién
para los productores originarios, poniendo en practica medidas de proteccion y mediacion continuas. Es mas,
con apropiadas politicas de crédito e inversion de los gobiernos, los productores de menor escala pueden
incrementar su productividad para enfrentar la creciente demanda de sus productos.

Estas politicas aparecen incluso mdas urgentes a la luz de la actual crisis alimenticia en los paises en
desarrollo. Afortunadamente, hay una creciente conciencia de que la liberalizacién basada en wuno-sirve-
para-todos, que ha dominado en las politicas oficiales en los dltimos 25 afios, ha fallado en la generacion de
desarrollo o de seguridad alimenticia. El reciente “Informe del Desarrollo Mundial 2008 del Banco Mundial
es un importante indicador de que se justifica un cambio en las prioridades, un indicador que perciba el
potencial de una agricultura exportadora del desarrollo, pero que reconozca la permanente importancia
de la agricultura doméstica y de los pequefios productores, en quienes se basa a menudo (Banco Mundial,
2007).
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INERCIA ESTRUCTURAL

Y GLOBALIZACION: LA

AGRICULTURA Y LOS

CAMPESINOS MAS

ALLA DEL TLCAN Fermando Rello®

INTRODUCCION

El objetivo de este ensayo es analizar los efectos de la globalizacién sobre la agricultura y los pequefios
productores rurales. Se sugiere una vision de largo plazo para estudiarlos aunque sélo de manera esbozada
debido a la falta de espacio. Se pone énfasis en el andlisis de Tratado de Libre Comercio de Norteamérica
(tLcan) por la importancia que ha tenido y por el tiempo transcurrido desde su aplicacion, lo que puede
ofrecer lecciones a paises que estan iniciando procesos similares.

La estructura agraria en México se caracteriza por una presencia numérica y social de un gran sector de
pequefios productores, quienes histéricamente han estado siempre dentro del umbral de la pobreza o cerca
de él'y, por tanto, representan un sector vulnerable a los cambios generados por la globalizacion.

La globalizacion implica una transformacién de los mercados domésticos e internacionales, 1o que tiene
importantes repercusiones sobre los productores y las familias rurales; por tanto, abarca no sélo los tratados
que afectan el funcionamiento de los mercados, sino también las reformas econdmicas y las politicas
plblicas que la acompafian. Por ello, en este ensayo se examina el funcionamiento de los principales
mercados rurales, y las reformas rurales y politicas agricolas mas importantes que han acompafado el
proceso de globalizacion en México, estableciéndose que no han fomentado el crecimiento de la agricultura
y, en cambio, han reforzado la desigualdad en el campo. El ensayo también estudia y examina los retos
futuros que debera enfrentar la politica rural, y concluye con las lecciones que ofrece el caso mexicano.

INERCIA ESTRUCTURAL Y GLOBALIZACION

Es necesaria una dimension historica para analizar los cambios estructurales agrarios y los
efectos de la globalizacion.

México tiene una historia de varias décadas de cambios rurales y de politicas publicas que han tratado de
influir en el desarrollo de la agricultura. En este largo proceso surgié y se consolidé una estructura agraria
frente a la cual las politicas sectoriales han sido impotentes para transformarla de manera sustancial. Es
bastante comdn atribuirle a la globalizacién y a la llamada politica neoliberal los principales problemas
que aquejan a la agricultura. Cabria preguntarse jes la causa de estos problemas la globalizacion o
tienen un origen anterior, asociado a las estructuras de la sociedad rural? La pregunta no es retdrica. Si
prevalece el punto de vista de que la globalizacién es la causa mas importante, entonces lo mas importante
serfa renegociar el T.can y otros tratados comerciales que ligan al pafs con el resto del mundo. Si, por el
contrario, los problemas rurales obedecen a razones estructurales internas y sélo han sido agravados por la
globalizacién, entonces la estrategia anterior serfa claramente insuficiente y no resolveria los problemas de
fondo. Por ello, una visién histérica, de largo plazo, es muy importante, no sélo conceptualmente, sino para
la definicién de politicas de cambio rural.

* Mexicano, Profesor de la Facultad de Economia de la Universidad Nacional Auténoma de México.



México: Tipologia de predios segln su extensiona y
participacion en la superficie total, 1990.

Cantidad de unidades Superficie

Los principales problemas rurales de la actualidad guardan una estrecha relacion con una
vieja estructura agraria y su causa principal no es la insercion de México en el proceso de
mundializacion

Esto no significa que este proceso no haya tenido un impacto importante sobre la agricultura, sino que los
problemas béasicos —insuficiencia de la produccién agricola, dependencia alimentaria, poco dinamismo del
empleo rural, pobreza, emigracion y devastacion de los recursos naturales—ya existian. Los problemas de la
agricultura mexicanay de los pequefios productores son estructurales, profundos, histéricos y no pueden ser
explicados por una politica estatal especifica, un tratado comercial como el TLcAN, ni siquiera por un proceso
tan vasto como la globalizacion.

Estos problemas son resultado de procesos complejos, en particular de factores originados en la reforma
agraria y en la llamada transformacion agraria, o sea la transicién de la sociedad rural mexicana a otra
urbana. En México se hizo una reforma agraria para crear un gran sector de pequefios campesinos, a quienes
se les pidié que cultivaran para su propia subsistencia y para los mercados locales de alimentos, pero no se
les encarg6 que dinamizaran la agricultura, ni la economia del pafs. Para esta tarea se pensd mas bien en los
medianos y grandes propietarios, en la nueva agricultura capitalista orientada a los mercados y que usaba la
tecnologia agricola moderna. Asi es posible explicar por qué no fueron creadas las instituciones necesarias
para impulsar el crecimiento de los pequefios productores, las cuales habrian completado el reparto agrario
y dinamizado la agricultura de manera sostenible.

En otras palabras, la reforma agraria mexicana carecié de una vision estratégica de transformacion de la
agricultura y se limit6 a ser un esfuerzo redistributivo, parcialmente justiciero y de incorporacion politica de
los campesinos en un régimen de control corporativo. De esta reforma incompleta, con un pecado original,
acto fundador estructural, se derivan muchos de los més graves problemas rurales del México de hoy:
estructura dual, minifundio, atraso productivo de la mayor parte de los productores, pobreza perenne, entre
otros.

Un andlisis comparativo de los censos de 1970 y 1990 —el Gltimo disponible— indica que en estos veinte
afios los rasgos basicos de la estructura agraria se
conservaron sin cambios sustanciales. Se conserva el
extenso minifundio, fuente permanente de pobreza:
en 1990 més de la tercera parte de los predios tenian
menos de 2 Has y estaban en manos de familias que
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Grupos segin Superficie|  €ran en realidad trabajadores que tenian un pedazo de
superficie Total % Total % |promedio| tierra para sembrar maiz y complementar sus salarios.

(en Has) (en Has) Los predios con hasta 5 Has, que casi no producen un

: excedente econdémico, representaban el 53% de las
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e oo aerosecuaro, NEGI Mdeo, 1661 sector de pequefios propietarios excedentarios, con
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los productores y concentraban el 14% de la tierra.



Es interesante citar los hallazgos basados en una encuesta realizada en 1990' respecto a otra tipologia
de productores del sector social (incluye sélo ejidos y comunidades). El 41% de estos productores cultivan
alimentos para su autoconsumo y casi no participan en el mercado. En el otro extremo, el 16% son comerciales
y concentran el 47% del valor de la produccion del sector; son los ejidatarios excedentarios que aportan
una parte significativa del piB agricola del pais. En medio estan los productores llamados diversificados
porque combinan la agricultura con otras actividades; representaban el 36% de los ejidatarios y comuneros
y aportaban el 34% del valor de la produccion (Cuadro 2).

Resumiendo, de esta estructura agraria sélidamente

arraigada se derivan problemas como la insuficiencia ~ Mexico: Tipologia de productores agricolas de los ejidos

del ingreso rural familiar, la bisqueda de empleos Y comunidades

fuera del predio, la emigracion y la ineficacia de las
politicas publicas para hacer frente a estos grandes :
Cantidad de
retos. El problema rural de hoy es doble: resolver los
problemas estructurales de la agricultura y avanzar
hacia una mas favorable insercién en el mundo Has

productores | % | sembrada | %

Superficie produccion miles

%

globalizado de la actualidad.
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Las politicas agricolas han sido los Deautoconsumg

instrumentos de regulacion de la transicion
hacia una economia rural crecientemente humano 999517 |4
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4.164.348 | 291 2.307 485

N
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abierta y regulada por el mercado y en este
proceso han sufrido cambios radicales. De autoconsumo

productivo | 219.406 | 9 [1.292.3841 9 [1.064.993

Obligado por la aguda crisis econémica iniciada en _
1982, el gobierno aceptd poner en marcha programas Ausias HEsAL, DUy iy 7L I

de ajuste estructural promovidos por el Fondo
Monetario Internacional (rvi). Este tipo de intervenciones marcd el inicio de la época de la mundializacion de
la politica pablica en los paises subdesarrollados, un proceso de pérdida de soberania sobre los instrumentos
de regulacion econémica. Asi, comenzaba en México un cambio de estrategia que implicaba modificaciones
estructurales de la economia. Se abandond la politica de substitucién de importaciones, fincada en la
proteccion de la industria nacional, y se adopt6 una estrategia de crecimiento hacia afuera, basado en la
dinamizacién de las exportaciones. La apertura de la economia era una condicién necesaria para iniciar
esta estrategia. En 1986 México ingres6 al GATT y comenzd a desmantelar su sistema de proteccion. Puede
afirmarse que, en general, todos los instrumentos de politica econémica y sectorial aplicados en este
periodo, y hasta la fecha, obedecen a la l6gica de esta estrategia.

Los efectos de esta nueva politica macroeconémica sobre la agricultura fueron variados y fuertes. Del lado
de los positivos, el mas importante fue el abandono de la sobrevaloracién de la moneda nacional como
instrumento de fomento de la industria que penalizaba a la agricultura. Sin embargo, las consecuencias
negativas para la agricultura pesaron mas que las positivas. En términos generales, se observa un sesgo anti-
agricola de la estrategia econémica durante los primeros afios de los programas de ajuste y estabilizacién,
porque no consideraba a la agricultura como un sector importante.

El gasto y la inversion publica, que habian sido un factor importante de crecimiento en la etapa anterior,
cayeron a niveles sustancialmente menores. El gasto publico en desarrollo rural representaba en 1982
aproximadamente el 10% del gasto piblico total, en 1989 era sélo el 5,5%, o sea se redujo a la mitad en
términos relativos. La inversion publica agropecuaria se redujo anualmente a una tasa de 12%, mas acelerado
que la disminucién del gasto publico total. El crédito agropecuario también se contrajo severamente.

1 Utilizamos datos de 1990, relativamente viejos, porque es la fecha del dltimo censo agricola disponible. El gobierno de México
descuidé este aspecto y sélo se podra contar con un nuevo censo hasta 2008
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La dltima reforma rural importante es la que realiz6 el equipo del Presidente Salinas de Gortari (1989-1995),
que intentd reactivar al sector agricola utilizando las concepciones del paradigma neoliberal triunfante:
utilizar menos el Estado y més el mercado. Asf, se profundizé la apertura comercial, se fomentd al sector agro-
exportador, se reestructur6 la politica agricola para incentivar al subsector empresarial y a los productores
excedentarios, compensando al sector campesino pobre mediante programas de combate a la pobreza. Es
obligado realizar una resefia breve de este proceso porque incluyé reformas a las instituciones rurales cuya
vigencia dura hasta la actualidad.

La firma del Tican fue la principal medida de politica comercial de Salinas, cuyos efectos ya han sido
analizados. Otra de las reformas sectoriales mas importante fue la eliminacion paulatina del sistema de
precios de garantia a partir de 1989, el instrumento tradicional de intervencidn publica en el agro de mayor
impacto. Complementariamente, se redujeron los aranceles de los principales productos agricolas.

Estas reformas transformaron radicalmente los mercados de productos agricolas. Eran inminentes los peligros
de la transicién de un mercado intervenido y protegido a un mercado libre, dada la falta de experiencia
comercial de lamayor parte de los productores—acostumbrados al sistema de compras estatales aseguradas—,
asi como a la asimetria en cuanto a la capacidad de negociacion comercial entre los diversos agentes, en
el marco de una agricultura muy heterogénea, y a la falta de informacién de mercados y de infraestructura
comercial privada. Para evitar el desquiciamiento de los mercados que ya se estaba presentando, el gobierno
cred en 1991 la empresa Apoyos y Servicios a la Comercializacion Agropecuaria (Aserca), la cual ha tratado
de regular los mercados de productos sin comprar cosechas a precios garantizados, sino fijando precios
objetivo y transfiriendo subsidios para evitar el desplome de los precios de los principales granos en los
mercados domésticos debido a la competencia externa.

Una mas de las reformas sectoriales consistié, segtn palabras de uno de sus impulsores, en “disminuir
la intervencién gubernamental en diversos sectores, fomentando la participacion del sector privado vy
removiendo obstaculos y distorsiones del mercado que no permiten el desarrollo pleno de la agricultura
mexicana” (Téllez, 1994). Para alcanzar este objetivo diversas empresas paraestatales que intervenian en
la produccion y distribucion agricolas fueron privatizadas o liquidadas, entre ellas las mas grandes como
In ImcaFE y TaBAMEX (que regulaban el mercado de café y tabaco), Azlicar S.A y 47 ingenios azucareros, que
producian el grueso de la produccién de azlcar y representaban la principal fuente de empleo en varias
regiones del pafs, ademas de otras empresas que producian y vendian aceites, alimentos balanceados,
madera, algoddn, entre otras cosas. El proceso de liquidacién y venta de empresas paraestatales fue a
fondo: en 1989 el sector agropecuario contaba con 103 entidades y organismos; en 1994 contaba s6lo con
25. Unicamente fueron respetados los organismos publicos relacionados con la investigacion y la extensién
agropecuaria, lo que estaba en perfecta consonancia con las directrices de la nueva politica agricola,
emanada de los acuerdos del GaTT y la omc: no intervenir directamente en la produccion y la determinacion
de los precios, sino mediante el fortalecimiento de la infraestructura y de las instituciones de investigacion
y extension agricolas.

Finalmente, la reforma juridica que introdujo cambios importantes en el sistema de propiedad rural fue
aprobada en 1992 en medio de un intenso debate nacional.? Con esta medida se buscd: terminar con el
reparto de tierras, agilizar los tratos de tierra al legalizar la venta de tierras ejidales y permitir legalmente
la asociacion entre ejidatarios y empresas privadas con el propésito de facilitar la transferencia de capital y
conocimientos técnicos de éstas a aquéllos.

Los puntos de mayor discusién en el debate que precedié a la reforma fue la privatizacion del ejido y la
asociacion con empresas privadas, porque se temia que pudiese haber una mayor concentracion de tierras
en manos del capital privado. Sin embargo, esto no ha ocurrido, ya que el proceso legal necesario para

2 Nos referimos a la modificacion del Articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pieza angular de
la reforma agraria; regul6 el acceso a la tierra y las relaciones de propiedad rurales durante décadas.



privatizar una parcela ejidal es complejo y tiene que ser aprobado por el 75% de los miembros de la asamblea
ejidal. Un estudio realizado por la Procuraduria Agraria calculaba que seis afios después de la reforma, sélo
el 5% de las tierras ejidales habfan sido privatizadas y vendidas (Robles, 1999).

Una evaluacion global de esta reforma de las relaciones de propiedad rurales, indica que si bien ha tenido
efectos positivos para los ejidos (los que ahora gozan de mayores libertades para ejercer la gestion de
sus recursos), no ha logrado el objetivo de fortalecerlos econdmicamente porque la reforma legal no fue
acompafada de una politica de fomento productivo de la pequefia agricultura. La reforma neoliberal a la
politica y las instituciones rurales han logrado dinamizar las exportaciones, pero no han logrado fortalecer la
economia de esa pequefia agricultura, en la que trabajan la mayoria de los productores agricolas en México.
En este sentido la reforma es fallida pues no logré imprimir nuevas tendencias a la agricultura y la sociedad
rural.

Dentro del debate nacional sobre la politica agricola es frecuente encontrar la opinién de que el Estado ha
abandonado al sector rural como resultado de la estrategia neoliberal aplicada al campo. Los hechos no
avalan esta interpretacion, pues indican que el Estado ha intervenido profusamente, aunque sus formas de
intervencion han cambiado sustancialmente durante este periodo. Las Gréficas 1y 2 muestran las tendencias
del gasto total rural y su descomposicién en rubros especificos antes y después del Tican.® La tendencia
indica que el gasto publico en desarrollo rural descendi6 de manera importante durante los ochenta, década
de recesiones econdmicas y de ajuste estructural. Durante los noventa oscilé en torno a un nivel bajo, pero
comenz6 a crecer sostenidamente a partir de 2002, alcanzando en 2006 el nivel de 1982 (que habia sido
particularmente alto debido al auge petrolero de esos afios).

El gasto productivo fue con mucho el mas importante de [GRAFICA 1]
los rubros del gasto publico en desarrollo rural durante
el periodo anterior al TicAN, aunque sus montos en (millones de pesos de 1994)

México: Gasto publico en desarrollo rural, 1995-2006

pesos constantes descendieron continuamente como
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La politica rural mexicana de los afios noventa y
principios de la actual década presenta caracteristicas
marcadas de segmentacion,con la puesta en marcha de una gran variedad de programas especializados y
su focalizacion hacia categorias especificas de beneficiarios. La orientacion de la intervencién pablica esta
en perfecta consonancia con las directrices emanadas del nuevo orden comercial internacional bajo la égida
de la omc: reducir los programas que influyen directamente sobre los precios y aumentar los pagos directos
a los agricultores, asi como el gasto en investigacion e infraestructura y el gasto social para compensar a
los excluidos del nuevo modelo.

3 Estas Graficas fueron elaboradas por Oscar Diaz Santos, quien realizé una acuciosa clasificacion de rubros de gasto dispersos
en la base de datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.
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México: Gasto publico en desarrollo rural por rubros,

1986-2
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EL TRATADO DE LIBRE COMERCIO DE AMERICA
DEL NORTE (TLCAN): PRINCIPALES EFECTOS

Para evaluar los resultados del TcaN es necesario
comparar los objetivos de sus arquitectos y las
predicciones de los analistas que intentaron predecir sus
efectos, con los efectos reales del tratado, a doce afios
de su puesta en marcha. El gobierno mexicano intent6
con el TicAN modernizar la economia y hacerla mas
eficiente y productiva, mediante una mayor insercion en
los mercados mundiales. Con respecto a la agricultura,
se trataba de aprovechar sus ventajas comparativas en
la produccion de frutas y hortalizas y lograr una mayor
apertura y acceso del extenso mercado de Estados
Unidos. El gobierno calculé que los efectos positivos
del crecimiento del subsector exportador serian
grandes: aumento de las exportaciones, mejoramiento
de la balanza comercial, expansién de la superficie
cultivada y la produccién, aumento del empleo rural
(se argumentaba que las frutas y hortalizas demandan
mucha mano de obra) y del ingreso rural, asi como una

disminucion de los flujos emigratorios desde el sector agricola.

Las principales predicciones de los andlisis y modelos contrastantes con el optimismo gubernamental, eran

las siguientes:

i) Un descenso de la superficie y produccion de granos basicos en zonas de actividad temporal, debido
a altos costos de produccion internos e importaciones baratas y subsidiadas, y un descenso de los

precios.

ii) Un insuficiente crecimiento de la oferta de alimentos con respecto a la demanda agregada y un
aumento de las importaciones de granos y oleaginosas.

i) Crecimiento de las exportaciones de frutas y hortalizas, pero en una proporcion insuficiente para
evitar el empeoramiento de la balanza comercial agropecuaria, ocasionado por el aumento de las

importaciones.

iv) La agricultura serfa incapaz de crear empleos y mas bien los perderfa. La emigracion del sector
se intensificaria debido a la disminucién de los precios relativos agricolas, los salarios e ingresos

rurales.

v) Los principales perdedores serfan los pequefios y medianos productores comerciales de bienes
basicos. Los ganadores serfan los productores de hortalizas y frutas, asi como los ganaderos capaces
de aprovechar las nuevas ventajas ofrecidas por los bajos precios del maiz y otros forrajes.*

El principal mecanismo de transmision de los efectos del TLCAN es el de los precios. Los precios
relativos agricolas descendieron, disminuyendo la rentabilidad de la agricultura, en particular

la de los alimentos basicos.

La explicacion tedrica de este comportamiento es la operacion de la ley de un sélo precio en un mercado
mundial caracterizado por una sobreoferta global con respecto a la demanda agregada, estimulada por la
politica de subsidios de Europa y Estados Unidos. La informacion estadistica indica claramente el descenso
de los precios relativos agricolas y un descenso aln mas pronunciado de los precios del maiz, frijol y
café, productos tipicamente campesinos (Gréafica 3). Esto representd una disminucion del ingreso de los

productores rurales, en especial de los pequefios.

4 Hubo un amplio debate nacional sobre los efectos futuros del TLCAN. Una sintesis de las principales predicciones y modelos se

encuentra en Rello (1996).



Por otra parte, un hecho interno que ayuda a explicar
la disminucién de los precios internos son las
importaciones libres de aranceles por encima de los
cupos establecidos originalmente en el tratado (el
cupo es el monto maximo de tonelaje que entra al
pais sin arancel, a partir del cual es legitimo aplicar
los aranceles pactados). El gobierno mexicano
unilateralmente dej6 de cobrar aranceles a una parte
significativa del maiz importado, lo que incrementd la
oferta local con importaciones baratas y presion6 a la
baja de los precios. En consecuencia, otro factor que
redujo los precios agricolas es la politica comercial del
gobierno, que beneficié al sector agroindustrial vy al
consumidor urbano a costa del productor rural.

LA BALANZA COMERCIAL AGROPECUARIA
NO MEJORO GRACIAS AL TLCAN, COMO SE
PREVEIA.

En la estrategia gubernamental la apertura comercial
y el aprovechamiento de las ventajas comparativas
buscabanaumentarlas exportacionesy mejorarel saldo
delabalanza comercial. Aumentaron las exportaciones,
perotambiénlohicieronlasimportacionesdealimentos,
revelando que la aplicacion mecénica del principio de
las ventajas comparativas es simplista y no conduce
necesariamente a mejorar la posicién comercial de un
pais. Para lograr este objetivo hubiera tenido que darse
cambios en las politicas e instituciones, los cuales no
ocurrieron. Obsérvese en la Gréfica 4 que el saldo
negativo de la balanza comercial no es el resultado del
TLCAN, ni de la apertura comercial iniciada antes, sino
de una debilidad estructural de la agricultura mexicana,
expresada claramente en las cifras comerciales desde
la década de los ochenta. Sin embargo, es claro que el
comercio exterior sigue siendo deficitario aln después
de la puesta en marcha del TLcAN.

Precios relativos agricolas.
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Las exportaciones de hortalizas y frutas a Estados Unidos crecieron rapidamente conforme a

todos los pronosticos.

La apertura del mercado norteamericano, fruto del tratado, hizo posible un acelerado crecimiento de las
exportaciones de productos en los que México tiene ventajas, como lo muestra el Cuadro 3. Las tasas de
crecimiento de casi todas las exportaciones hortofruticolas fueron mayores en el periodo de vigencia del
TLCAN que en el anterior. La importancia relativa de las exportaciones de frutas y hortalizas en el total de las
exportaciones agricolas totales pasé de 60% en los afios anteriores al T.can a 86% en 2004, lo que refleja

una alta especializacion del sector agro-exportador.

Otra prueba del éxito de este sector es el decisivo peso que las exportaciones de frutas y verduras mexicanas
tienen en las importaciones norteamericanas totales de estos productos: 95% de las calabacitas, 89% de
los pepinos, 72% de los tomates, 90% de los limones, 90% de las sandias y 75% de las papayas. El caso del
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tomate es el mas notable debido a su valor monetario

México: Tasas de crecimiento y valor de cultivos de y a los efectos internos sobre el nivel del empleo y
exportacion dindmicos seleccionados. los ingresos rurales. Regiones enteras y ejércitos de
1990-1994 | 1994-2004 Valor (2004) jornaleros temporales viven de este cultivo. Lainfluencia
millones de US$ del TLcan como factor de impulso a las exportaciones de
Papaya 2474 | 4727 727 tomate es clara e importante: su tasa de crecimiento
Pifia 245 4113 127 fue de 16% en el periodo 1990-1994, y de 94,5% en el
Aguacate 937 | 3026 | o112 | Periodomen
Lechugas 2.1 195.7 20.6 Sin embargo, las importaciones de alimentos y
U_V8 _ 57.3 1741 108.6 materias primas crecieron aiin mas rapidamente,
Limones y limas 90.6 167.8 164.8 reflejando la debilidad estructural de la agricultura
Sandia 215 163.5 151.8 mexicana.
Pimientos 34.4 122.3 15.7
Tomate 16.7 94.7 909.3 El aumento de las importaciones obedece a un
Mangos 1140 | 69.0 Na incremento sostenido de la demanda de alimentos
Pepinos y pepinillos| 16.4 68.9 343.0 de una poblacién creciente, con niveles de ingreso

en ascenso y a la elasticidad-ingreso relativamente
alta de la demanda de alimentos. La oferta interna
ha sido incapaz de cubrir la demanda y, por ende,
las importaciones son cada vez mas importantes. Las
importaciones de maiz y trigo han crecido de manera significativa (Gréfica 5) y la participacion de éstas en
la oferta interna —un indicador de la dependencia alimentaria— es ya muy elevada en el caso de la soja,
el trigo, el maiz y el sorgo (Gréfica 6). Cabe sefialar que la mayor parte de las importaciones son insumos
de la industria pecuaria (soja, sorgo y maiz amarillo), las cuales se han expandido con rapidez para atender
la demanda en ascenso de las clases medias y altas y respondiendo a las posibilidades ofrecidas por el
mercado mundial. El hecho de que la industria pecuaria crezca basada en importaciones representa un
desperdicio de oportunidades para expandir la produccién agricola y la generacién de empleos rurales, una
debilidad de la agricultura mexicana.

Fuente: FAOSTAT

| GRAFICA 5| La composicion de cultivos se mantuvo estable

Valor de las principales importaciones. Indice de con una leve tendencia hacia la disminucion de los
crecimiento granos y un crecimiento de las hortalizas y frutas.
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Presidencia de la Republica, 2005 tuvo un incremento ligero al pasar al 9%.

Los datos indican que hubo una especializacion en la
produccion de frutas y hortalizas, los cultivos con mayor rentabilidad productiva en los distritos de riego,
donde operan los productores con mayor capital y nexos comerciales. En cambio, la agricultura temporal,

36



en la que trabajan mayoritariamente los pequefios  [LEEENG

productores, se especializ en la siembra de granos  Valor de las principales importaciones. indice de

hasicos. crecimiento

La produccion de maiz no disminuyé, como 100 )

pronosticaron casi todos los modelos, sino que %

crecio durante el periodo del TLCAN. El trigo y el 80 u

frijol, otros alimentos basicos de la dieta popular, 7

cayeron. 0 = ]

1994

50

La superficie sembrada de maiz, el principal cultivo

del campo mexicano y alimento popular basico, ha o

1980) - g0 1980

1980

permanecido constante desde 1970, oscilando en 301 o
alrededor de 7 millones de Has, en tanto que el volumen 207 o
de la produccion crecié a 20 millones de toneladas 101

2004

190, 2%

anuales en promedio en el periodo 2001-2006, 0
superando los 13 millones registrados en el periodo
previo a 1990, Esto se explica por un aumento de los

Maiz ‘ Soya ‘ Sorgo ‘ Trigo ' Cebada
Fuente: Elaboracién con datos de FAO, FAOSTATS

Frijol

rendimientos por hectarea. A partir de los afios noventa
la produccion de maiz creci6 en zonas de riego, donde
productores comerciales medios y grandes obtenfan rendimientos fisicos bastante superiores a la media
nacional y, consecuentemente, utilidades atractivas, las cuales eran engrosadas por los subsidios dirigidos
a la produccion y comercializacion de este grano. La productividad del mafz en estas zonas dominadas
por la agricultura comercial (que usa paquetes tecnoldgicos intensivos en capital e insumos quimicos) era
de 3 toneladas por hectarea en promedio durante el periodo 1980-1989, pero crecié a 5 entre 1995-2004.
En cambio, en la agricultura maicera de temporal, donde operan los agricultores comerciales de pequefia
escala y los campesinos de autosubsistencia, los rendimientos por hectarea han crecido muy poco, pasando
de 2 a 2,6 toneladas por hectérea en un lapso de 15 afios.

Este comportamiento de la produccién del maiz contradijo el prondstico pesimista de una caida de la
superficie cosechada y la produccion. Una explicacion de este hecho es que la resiliencia del maiz obedece
a: a) que es un cultivo seguro, cuya tecnologia de cultivo es ampliamente conocida, b) que los costos de
transaccion de llevar maiz importado a zonas rurales alejadas es alto (por tanto, el maiz local sigue teniendo
ventajas competitivas); y ¢) a que la siembra de granos ha sido premiada con subsidios por programas como
PrRocAMPO (Y(inez y Barceinas, 2004).

Sin embargo, hay una demanda creciente de maiz, sobre todo de maiz amarillo (como forraje necesario para
responder a la creciente demanda de productos carnicos). Debido a la insuficiencia de la produccién nacional
se importa crecientemente este producto (representando casi la totalidad de las importaciones de maiz).

La produccion de trigo descendi6 44% a nivel nacional. La razon principal es la falta de rentabilidad
explicada por los altos costos de los insumos (fertilizantes y agua principalmente). Ademas, los altos costos
de transporte entre los centros de produccion y los de consumo, también determinan una ausencia de
ventaja comparativa del grano mexicano frente al de Canada. Ante este panorama, los ejidatarios decidieron
trasladarse hacia el cultivo de trigo duro, que es insumo para la elaboracion de pastas comestibles. King
(2006) concluye que atn cuando el mercado de trigo duro también presenta algln grado de incertidumbre,
los ejidatarios lo prefieren a la reconversion hacia las frutas y hortalizas pues éstas requieren de un nivel de
inversion alto que no pueden costear.

El frijol es otro cultivo cuya produccién descendi6 debido a similar comportamiento de los precios ocasionado
por la cafda de la demanda interna, y a los bajos rendimientos por hectérea.
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La produccion de productos ganaderos mantuvo un gran dinamismo

[GRAFICA 7 El volumen de la produccion pecuaria (carne de res,
Growth in Meat, Milk and Egg Producction in Mexico. leche y came de pollo) ha tenido una gran expansion
1980 - 2002 desde 1994. El crecimiento notable de la demanda
0 interna de estos productos —impulsada por incrementos
en el ingreso y cambios en los habitos alimenticios—
- P explica gran parte de esta expansion. El aumento de
Poultry la demanda de productos carnicos ha sobrepasado a
- // la oferta doméstica y ese déficit ha tenido que cubrirse
Eqgs con importaciones provenientes particularmente de
Mik Estados Unidos.
150 ok
% La creciente competencia de los productos carnicos
100 ’ norteamericanos,  altamente  subsidiados, ha
contribuido al descenso de los precios de estos
501988 19§0 1962 1954 1955 1598 20'00 20'02 2004 prOdUCtOS en e' mercado meXicanO. Sm embargo’
Fuents: FAO (2005) la caida de los precios de los forrajes (mafz, sorgo y
soya), resultado del TL.can, ha compensado el descenso
de los precios de los productos carnicos finales. La
politica oficial de no aplicar los instrumentos arancelarios permitidos por el propio TLcan y permitir la entrada
de forrajes a muy bajos precios, ha favorecido a ganaderos y agroindustrias mexicanas, a expensas de los
productores rurales.
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resultado de la apertura y una mayor competencia, aunque ha habido algunos avances.
Hubo un incremento significativo de los rendimientos
Rendimiento de la produccion de los granos basicos, por hectérea de los principales cultivos a partir del
seg(n pais, 2005 (toneladas/has) afio 2000, probablemente asociado a la politica
Pais ArToe Maiz Sorgo Trigo plblica (Turrent, 2006), aunque se requiere de mayor
investigacion para llegar a conclusiones mas sélidas.
Arqentina 6.0 71 51 76 Ademas, en _eI ramo de hortofruticol_a alguqas
s : : : empresas agroindustriales de punta han introducido
Brasil 33 3.0 2,0 2,] técnicas modernas de riego, preparacion de tierras,
Canada Nd 1,1 Nd 25 cultivo y presentacion de productos que han elevado
Espana 1.2 9,3 3,7 16 su competitividad. Si bien ha habido un crecimiento
Estados Unidos | 7.4 99 43 28 significativo de la productividad agricola er]: los dltimos
. afios, su nivel general es notablemente inferior al que
Franma 2./ 8,0 5.2 6.3 se puede observar en otros paises con los cuales
[talia 6,1 10,1 6.3 3.5 México comercia, lo que muestra la debilidad de la
México 4.1 2,6 3,3 5,0 agricultura mexicana. Con excepcion del trigo, que se
Fuente: FAOSTAT 2006 cultiva en México bajo riego, su desventaja es patente
en los demds cultivos importantes (Cuadro 4).
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Han sido menos los ganadores y mas los perdedores con el TLCAN y el proceso de
globalizacion.

A reserva de presentar mas adelante conclusiones que incluyan otros elementos (como los resultados de
la politica gubernamental), por ahora se puede concluir que el proceso de globalizacién, acelerado por el
TLCAN, ha contribuido a hacer mas ancha la desigualdad del campo mexicano. Los principales beneficiarios
han sido productores rurales fuertes (exportadores de frutas y hortalizas), las agroindustrias (empacadoras y



procesadoras de productos de exportacion, grandes empresas pecuarias, compafifas procesadoras de maiz
y tortillas) y grandes empresas comerciales transnacionales, como Cargill.

En cambio, los perdedores han sido el amplio sector de productores comerciales pequefios y medianos
que cultivan granos basicos. La tendencia hacia la baja de los precios agricolas, acelerada por el T.can, ha
restado estimulo a la actividad agricola en general y disminuido los ingresos de los productores. Como se
vera mas adelante, los salarios rurales reales y el empleo rural disminuyeron, golpeando la economia de las
familias que dependen del trabajo rural para sobrevivir, quienes constituyen la mayoria de la poblacién del
campo mexicano.

SITUACION DE LOS PEQUENOS PRODUCTORES RURALES

Es obligada una referencia especifica a los pequefios productores, dada su importancia cuantitativa y
social. De acuerdo al tltimo censo disponible (1990), los productores con hasta 5 Has (unos 2,2 millones de
personas) constituian el 59% del total de los propietarios rurales y poseian el 5,4% de la tierra total. Estos
productores conforman la gran franja de familias rurales pobres. Las medidas enfocadas a incrementar su
produccion y su ingreso tendrian un impacto social muy grande, aunque el impacto productivo en el total de
las cosechas nacionales no lo fuese tanto. En cambio, la franja de propietarios con 5 a 20 Has contiene una
capacidad de generar excedentes agricolas importantes. Se trata de 1,2 millones de pequefios propietarios,
con un promedio de 10,5 Has, que cultivan 12 millones de Has o sea el 14 % de la superficie total.

La pequeiia agricultura tiene niveles de rentabilidad muy bajos.

De una muestra de 601 pequefios productores [T

extraiclja. de la Encuesta/NacionaI.de Hogares Rurales  \axico: Cantidad de predios con ganancias positivas y
de México, el 76% tenia ganancias y el resto (34%)  negativas en muestra de pequefios productores, 2002
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Si se comparan el valor agregado por hectérea vy el

ingreso necesario para estar sobre las lineas de pobreza en 2002, una familia rural de cuatro miembros, sin
otros ingresos que los provenientes de la agricultura, tenia que disponer de entre 6 y 10 Has para escapar
de la pobreza extrema, y entre 12 y 19 Has para no estar en una situacién de pobreza moderada. En otras
palabras, la agricultura no ofrece una salida a la situacion de pobreza de los pequefios productores y los
empleos e ingresos no-agricolas son fundamentales para escapar de ella.

5  Envista de la carencia de un censo nacional actualizado, se utiliza la ENRHUM, la encuesta rural més reciente y completa
disponible, elaborada en 2002 por el Colegio de México y la Universidad de California. Con base en ella un equipo del Banco
Mundial dirigido por José Marfa Caballero elabord funciones de produccién que se usan para estimar costos de produccion,
ganancias y elasticidades de respuesta de la produccién al cambio en la utilizacién de insumos.(Banco Mundial, 2005).
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Las posibilidades de aumentar el ingreso agricola incrementando la inversion en insumos son
altas.

Los pequefios productores usan relativamente pocos insumos (fertilizantes, semillas mejoradas y agro-
quimicos). No obstante, la respuesta positiva de la produccion a la utilizacion de este tipo de capital variable
es alta y mayor que la respuesta a otro tipo de inversion. Por cada peso invertido en insumos, la produccion
crece 43 centavos, mientras que cada peso invertido en capital fijo s6lo incrementa la produccion en 16
centavos. Cabria entonces preguntarse ;por qué la pequefia agricultura familiar no invierte mas en la compra
de insumos? La respuesta estda en el inadecuado funcionamiento de los mercados y las instituciones rurales,
tema que se aborda en el siguiente apartado.

¢(Es posible aumentar la productividad de la pequeiia agricultura?

En términos generales existen dos posiciones acerca de como aumentar la productividad de la pequefia
agricultura. Una de ellas, la dominante en el gremio de los agrénomos y en la Secretaria de Agricultura,
consiste en la aplicacion del paquete tecnolégico basado en la utilizacién de semillas hibridas, fertilizantes
y otros insumos quimicos. La otra corriente critica esta postura sosteniendo que las condiciones de la
mayoria de los campesinos —agricultura de secano y escasez de agua, tierras con pendiente, bajos ingresos
y poco acceso al crédito— hacen inviable la aplicacién de un paquete tecnoldgico caro y creado para otras
condiciones naturales. Sugiere méas bien la utilizacion de semillas criollas mejoradas y seleccionadas, junto
con hio-fertilizantes, combinacién que podrfa ser un avance hacia una agricultura méas sustentable.

Sinembargo, en la practica, son los programas publicos de fomento agricola los que determinan la tecnologia
aplicada, gracias a los subsidios y financiamiento que dichos programas canalizan. Un ejemplo son las
parafinancieras creadas por FirRa para servir de intermediarios en la canalizacién de créditos para adquirir
nuevos paquetes tecnoldgicos y brindar asistencia técnica. Los pequefos productores aceptan los créditos y
los paquetes tecnoldgicos porque les conviene. Al principio el paquete inclufa semillas hibridas y fertilizantes
y después se comenzaron a utilizar semillas criollas seleccionadas. No existe informacién para comparar
los rendimientos de ambos tipos de semillas, pero los resultados finales han sido un aumento importante
de la productividad, como ha sucedido en el sur de Veracruz, donde los rendimientos por hectarea pasaron
de 2,5 a b toneladas. Esto indica que existen posibilidades inexploradas para aumentar la productividad y el
ingreso de los pequefios productores por esta via.

La presencia de las semillas transgénicas de maiz plantea un gran desafio. Con el argumento de que esta
tecnologfa aumentaria la produccion y reduciria la dependencia alimentaria en maiz, funcionarios publicos,
las empresas transnacionales productoras de las semillas transgénicas (Monsanto, en particular) y algunas
asociaciones de productores, apoyan su experimentacion y comercializacion masiva. Sin embargo, los
riesgos son altisimos ya que México es el centro de la diversidad del maiz mas importante del planeta y las
evidencias indican que es casi imposible evitar el intercambio de genes entre las semillas transgénicas y las
variedades locales. Existen grandes riesgos de contaminar y perder un patrimonio genético fundamental.

Si bien la investigacion agricola es importante, la experimentacion con semillas transgénicas deberia estar
muy controlada. La investigacion con semillas locales de alto rendimiento, que no representan riesgos
para la biodiversidad, deberian tener prioridad. Este es un terreno en el que deberia aplicarse el principio
precautorio.

EL FUNCIONAMIENTO DE LOS MERCADOS Y SUS TENDENCIAS CONCENTRADORAS

La historia agricola mexicana esta llena de mercados incompletos. Esto sin duda ha sido un obstaculo
para la expansion de la produccién y el ingreso. En la actualidad, la poca competitividad de los productores

6 FIRA es un fideicomiso del Banco de México que da financiamiento agricola. Las parafinancieras son asociaciones civiles,
fomentadas por FIRA, que fungen como intermediarias en la canalizacion de los créditos y que brindan asistencia técnica a los
productores.



agricolas en los mercados internacionales esta estrechamente asociada con un insuficiente desarrollo de
las instituciones rurales. Desde el punto de vista de la inequidad, mercados e instituciones acompafantes
la han reforzado al colocar en desventaja a los pequefios productores. Un claro ejemplo de esto es la casi
ausencia de un mercado de seguro agricola que proteja del riesgo a la mayorfa de los productores que
trabajan en éreas de secano, continuamente expuestos a la veleidad de la naturaleza. A continuacion se
explica el funcionamiento de los principales mercados.

El mercado de trabajo rural se contrae y los salarios reales rurales decrecen, perjudicando a la
mayoria de las familias rurales.

El ingreso de la mayor parte de las familias rurales depende del ingreso generado en empleos no-agricolas
y del nivel de los salarios pagados en estas actividades. Por ello, el mercado de trabajo es muy importante
para esas familias, especialmente para las de menor ingreso. Los principales afectados por la falta de
empleo y salarios bajos son los mas pobres del campo: los jornaleros sin tierra y los minifundistas que tienen
que alquilarse como trabajadores para complementar sus magras cosechas. El fracaso del nuevo modelo
econdémico se expresa en una falta de dinamismo de la oferta de empleos en las economias regionales. La
industria y los servicios no han crecido lo suficientemente rapido como para absorber los excedentes de
mano de obra rural. La via de salida ha sido la emigracién y el trabajo en el sector informal.

En el periodo Tican (1995-2003) el sector agricola dejé de contratar a 500 mil trabajadores de un total de
9,3 millones en 2003, de acuerdo con informacién de la Encuesta Nacional de Empleo. Otros autores han
calculado que el empleo rural se redujo en 0,3% promedio anual durante el periodo TLcan (Puyana y Romero,
2006). Adn cuando el TLean y la mundializacién no son los responsables directos de la emigracion rural, han
contribuido a ella al provocar tendencias a la baja de los precios, la produccion y los ingresos rurales.

La contraccion del mercado de trabajo rural se dio en una sociedad rural que no logra ain su transicion
demogréfica—el punto de inflexién a partir del cual la poblacién del campo comienza a descender en términos
absolutos— con la consecuencia de que los jévenes que se incorporan cada afio al mercado de trabajo sigue
aumentando rapidamente. La salida a este agudo problema ha sido la emigracion rural, que ha crecido
sustancialmente y modificado el tejido social rural.

Los salarios rurales reales han ido a la baja. La Encuesta Nacional de Empleo capta los salarios pagados
por hora en diferentes actividades y en diferentes i

afios. Esta informacion indica que los salarios reales ~ E&EE _ _
cayeron como efecto de la crisis econémica de 1995- Evolucién del salario promedio por hora por sector de
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otorgd en 2001 el 90% del valor de los préstamos y absorbié el 93% del valor de los depésitos. El problema
estriba en que una proporcion muy baja del crédito bancario total se dedicé a apoyar el sector agricola
(4,5%) y practicamente nada a la poblacién de bajos ingresos. Debido a los altos costos de transaccion que
implican los préstamos pequefios, a la politica de los bancos de no incurrir en riesgos y a la falta de garantias
ofrecidas por los productores rurales, particularmente la banca privada evita dar crédito a los productores
rurales de ingresos bajos y medios, y opera relativamente poco en estados y regiones marginadas.

La banca publica de desarrollo rural (BaNRURAL) solfa atender a una parte de los pequefios productores y
representaba para éstos su (nica fuente de crédito, ademas de los prestamistas locales, pero la aplicacion
de la politica neoliberal y las deficiencias de la banca publica rural, llevaron a su gradual desmantelamiento
y eventual desaparicion. Los créditos de BanRURAL cubrieron en 1985 unos 7,2 millones de Has, cobertura
que se redujo a 1,5 millones en 2001, antes de su disolucién. En una pasada reforma financiera se decidi6
que BANRURAL financiara sélo a los productores medianos con capacidad de pago y que los campesinos
recibiesen transferencias sociales en lugar de créditos. Posteriormente, BanruraL fue eliminado y sustituido
por la Financiera Rural, una institucién de segundo piso, que podria dar resultados positivos en el futuro al
apoyar a nuevas instituciones de microfinanciamiento, mas cercanas a las necesidades de los pequefios
productores. El microfinanciamiento representa una buena alternativa para atender a este tipo de cliente
pero su desarrollo es adn incipiente. En la practica, la mayor parte de los pequefios y medianos productores
no tienen acceso al crédito.

Los servicios de asistencia técnica estan vinculados estrechamente con las instituciones de investigacion
agropecuaria, las cuales en México son casi totalmente de indole piblica. La mas importante es el Instituto
Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias (iniFap), el cual llegé a contar con 2.160
investigadores en 1986. Esta cifra disminuyd drasticamente y a finales de 2003 el iniFap contaba con s6lo
962 investigadores, lo que refleja que la investigacién agricola no ha estado dentro de las prioridades de la
politica sectorial en las Gltimas dos décadas. Los fondos que le han sido asignados representan entre el 0,4
y 0,5% del piB agricola, muy debajo del nivel recomendable del 1% (Banco Mundial, 2005).

En lo que respecta a los sistemas de provision de servicios de asistencia técnica, el cambio mas importante
de las dltimas dos décadas ha sido su transito de un sistema publico a otro privado. Durante los ochenta el
sistema publico de asistencia técnica conocié una gran expansion. Se trataba de un servicio gratuito que
brindaban técnicos de la Secretaria de Agricultura y que recibfan la mayorfa de los productores, sobre todo
los pequefios. Sin embargo, con la crisis fiscal y la politica de privatizacién, el sistema publico de asistencia
técnica fue practicamente desmontado. Con ello, la mayoria de los pequefios productores se quedaron sin
esa asistencia. Si bien algunos productores podfan recibir informacion y sugerencias de sus proveedores
de insumos quimicos, no existia propiamente un mercado de servicios de asistencia técnica al cual los
productores pudiesen recurrir.

En 1996 el gobierno trat6 de atacar esta falla creando el Sistema Nacional de Extensién Rural (sinoer), el cual
fue descontinuado dehido a que no dio los resultados esperados. Después la estrategia oficial consistié en
fomentar la creacién de una red de Prestadores de Servicios Profesionales (psp), compuesta por agrénomos y
técnicos privados, asociados en empresas privadas de servicios, a las cuales podian recurrir los agricultores.
El gobierno asignaba fondos dentro de sus varios programas, destinados especificamente a la asistencia
técnica y con los cuales los agricultores podian tener acceso a los Prestadores de Servicios. La estrategia
apuntaba hacia la creacion de un mercado de servicios técnicos, pero ha enfrentado serias dificultades
debido a fallas de manejo institucional (seleccion, seguimiento y evaluacion) y a la debilidad de las propias
Prestadores de Servicios. En conclusién, la mayor parte de los productores carecen de asistencia técnica
adecuada.



Se observa un crecimiento de los poderes comerciales y una subordinacion creciente de los
productores rurales en los mercados de productos.

La transicion de un sistema de comercializacion agricola fuertemente intervenido por el Estado a otro regido
por los mercados y el capital privado, ha propiciado la concentracion vy el trato comercial asimétrico entre
actores econoémicos altamente diferenciados en o que respecta a su poder econémico y comercial. En el
sistema anterior, instituciones gubernamentales como conasupo, compraban las cosechas de un gran nimero
de productores, quienes operaban de manera individual y sin ninguna forma de organizacién comercial. Al
retirarse el Estado, su lugar fue ocupado por un capital comercial que ha encontrado terreno fértil para su
expansion sin ningdn contrapeso, dada la falta de organizacion de los productores.

Los procesos de concentracion dentro de las cadenas agroindustriales no es algo nuevo, pues antes de las
medidas de reforma liberal las empresas méas grandes dentro de cada cadena —frecuentemente empresas
transnacionales— realizaban la mayor parte de las compras de materias primas y de venta de los productos
agroindustriales finales. Sin embargo, este proceso de concentracion ha seguido aumentando. Estas grandes
empresas son un poder comprador oligopsénico frente a productores agricolas atomizados y sin organizacion.
Las situaciones mas desventajosas para los productores se presentan cuando la relacion comercial se da
en los mercados regionales, frente a grandes y voraces comerciantes que introducen los alimentos o las
materias primas a las grandes ciudades o abastecen a las grandes agroindustrias. En cambio, el sistema de
contratos —que obedece a las necesidades de las grandes agroindustrias de tener un abasto adecuado en
tiempo y calidad— funciona a través de la fijacién de reglas del juego que representan una mejoria para el
productor, lo cual no elimina la asimetria comercial y los abusos derivados de ella.

La mundializacién en la cadena agroalimentaria de las frutas y hortalizas implicé un incrementé en su
produccion y productividad en una escala nunca antes vista en México, pero esto conllevé: a) una mayor
concentraciénen lasunidades econdmicas de mayor escala productivaydistributiva, b)una mayor dependencia
de los productores con respecto al financiamiento otorgado por las grandes empresas exportadoras, ¢) una
hegemonfa creciente del sector de la distribucién sobre el de la produccion y un fortalecimiento de ciertos
actores de la distribucion: los grandes mayoristas, asentados en los principales mercados de abasto y las
grandes cadenas de supermercados de venta al menudeo, y d) una degradacion de los recursos naturales de
las regiones productoras, que afectd a los agricultores propietarios de estos recursos, quienes son lo que
menos se beneficiaron del valor agregado en las cadenas.

Persiste una gran heterogeneidad productiva y comercial. Las grandes empresas de capital nacional y
extranjero coexisten y se benefician de la existencia de un gran nimero de empresas de pequefa escala
situadas en la actividad productiva y comercial, las cuales les abastecen de producto. Estas Ultimas
diversifican su actividad productiva y econémica y aprovechan oportunidades de ingreso y de empleo.

En la cadena maiz también se observa un proceso de concentracion. Al desaparecer coNASUPO, que realizaba
o regulaba todas las importaciones de grano, su lugar fue ocupado por los grandes comerciantes y, sobre
todo, por las grandes empresas transnacionales comercializadoras de granos, como Cargill y Archer Daniela,
y por oligopolios mexicanos como el Grupo Industrial Maseca.

LOS NUEVOS PROGRAMAS AGRICOLAS

Con la finalidad de minimizar los efectos negativos de la liberalizacion y el T.can, el gobierno de México cred
los programas PROCAMPO Y ASERCA, que sustituyeron a las viejas formas de intervencion estatal en el agro.
Para aumentar la productividad fundd el programa Alianza para el Campo. Los tres han sido los principales
instrumentos de intervencién publica en el sector rural en los dltimos 15 afios. procampro es el principal
programa rural oficial, un programa de pagos directos, puesto en operacion en 1994 mediante transferencias
de liquidez condicionada a aquellos productores que hubieran cultivado ciertos cultivos basicos. Fue concebido
como una forma de aminorar los previsibles efectos negativos de la terminacion de los subsidios otorgados
via los precios de garantia y de la puesta en marcha del T.can. Su culminacion estéa prevista en 2008.
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En 2005 le fueron asignados fondos equivalentes al 10,7% del gasto total en desarrollo rural.” A lo largo de
9 afios de operacidn, el programa ha beneficiado a un promedio anual de 2,8 millones de productores para
la siembra de 13 millones de Has de diversos cultivos. A pesar de ser un programa de tipo compensatorio,
ha tenido un impacto positivo sobre la produccion debido a que una parte del subsidio ha sido dedicada a
la compra de insumos.

Ademas del efecto directo de la transferencia monetaria, existe un efecto indirecto, ya que esa nueva liquidez
puede ser invertida productivamente para aprovechar nuevas oportunidades de ingreso. Este multiplicador
del ingreso ha sido calculado para el sector ejidal (Sadoulet, et al., 2001); los resultados muestran que por
cada peso de ProcAMPO Se generan entre 1,5y 2,6 pesos de ingresos rurales, los que se hubiesen perdido
de no haber existido previamente esa transferencia. Los efectos sobre el ingreso de las familias pobres
(el quintil inferior de los grupos de ingreso) fueron significativos ya que el ingreso total de estas familias
ascendio casi 5%, de acuerdo a la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de las Familias de 2002.

Sin embargo, procaMpo no contribuye a mejorar la distribucién del ingreso rural sino a aumentar las
desigualdades. Una forma de analizar el nivel de regresividad de procampo consiste en estimar la distribucion
de las transferencias monetarias entre los beneficiarios clasificados por deciles de ingreso. Si se supone
que los cuatro primeros deciles representan la poblacién pobre en las zonas rurales, se tiene que el 30% de
las transferencias de procampo beneficiaron directamente a las familias rurales pobres en 2002. En el otro
extremo, el 41,4% de las transferencias fueron a los bolsillos de las familias rurales mas ricas (dos dltimos
deciles), lo que indica una regresividad del programa.

Alianza para el Campo (auanza) es uno de los més importantes programas estatales de fomento productivo.
Desde su puesta en marcha en 1996 su objetivo ha sido elevar la produccion y la productividad, fomentar
la innovacion tecnoldgica y la capitalizacion de las unidades productivas, asi como elevar el ingreso de los
productores. Desde su inicio, la forma de operacion de ALANzA consisti6 en invitar a los agricultores a invertir
en el mejoramiento de sus predios con el estimulo de que el programa financiarfa sin costo para ellos una
parte de dichas inversiones. ALiANzA tuvo un enfoque basado enteramente en la demanda de los agricultores y
estuvo en sus inicios claramente enfocada en la inversién en maquinaria y en ferti-irrigacion. Su importancia
se expresa en un presupuesto promedio equivalente al 10% del gasto publico en desarrollo rural.

Auanza es un programa orientado claramente a los productores con excedentes y capitalizados. Una
evaluacion sostiene que en términos generales ha logrado éxitos, aunque de reducidas proporciones, en
sus objetivos de capitalizar el campo y fomentar el cambio técnico (Fao, 2002). Sin embargo, estas mejoras
han beneficiado en particular a los productores medios y grandes, y en menor medida a los mas pobres. Es
evidente que la estrategia de Auanza ha sido fortalecer a los productores con mayor viabilidad econémica
y a aquellos que ya estan consolidados como productores. No es un programa que coloque el logro de una
mayor equidad como uno de sus objetivos, sino una forma de fomentar la capitalizacion rural que conlleva
tendencias regresivas, las cuales estan asociadas con el mal funcionamiento del mercado de dinero. Asf, el
limitadisimo acceso al crédito de los productores de menores recursos, hace que queden fuera del programa
ya que no pueden reunir los fondos necesarios para realizar sus aportaciones de contraparte.

AsercA €S un programa claramente regresivo. La distribucion del subsidio se dirige a los productores
excedentarios concentrados en los estados que tienen mejores recursos naturales, mayores rendimientos
por hectdrea, una economia agricola mas sélida y un nivel de ingreso mas elevado. En cambio, en los
estados donde predomina la economia campesina, en los cuales la produccién comercializable es poca y en
los que se concentran los indices de alta y muy alta marginalidad, los beneficiarios son magros.

Es posible concluir que las politicas de fomento productivo han beneficiado a los productores medios y
grandes y a las regiones mas desarrolladas y han impulsado el crecimiento de la segmentacidn. El analisis
de la distribucion espacial de los programas de la Secretaria de Agricultura confirma la concentracion de

8  Presupuesto Programa Especial Concurrente, 2003. Subsecretaria de Desarrollo Rural, SAGARPA.



estas politicas en la region Noroeste (con el 43,4% del presupuesto total de Auanza y Aserca) y, en menor
medida, el Noreste (14,8%). Finalmente, las explotaciones del Norte del pafs reciben un volumen de apoyos
agricolas entre 5y 8 veces mayor al de sus similares del Centro y del Sur. En cuanto a los apoyos sociales y
recursos de los programas de combate a la pobreza (Oportunidades es el principal programa de este tipo),
son los estados de la regidn centro y sur —los mas pobres— los que reciben la mayor parte de los fondos
(Leonard, Losch, Rello, 2006).

Aunque aparezca como el principal beneficiario de las nuevas politicas sociales rurales, el Sur se encuentra
confinado a un marco de intervencion cada vez mas desconectado de las actividades productivas, limitado a
la asistencia social y la “conservacion” de los patrimonios natural y cultural —en la medida en que alberga
a la mayorfa de la poblacién y las comunidades indigenas del pafs— . Este es el marco en el cual crece |a
segmentacion rural.

Finalmente, cabria preguntarse ;qué impacto ha tenido el gasto pdblico rural y los programas de apoyo
productivo sobre el crecimiento del P agricola en este periodo? Hubo un leve repunte del ritmo de
crecimiento del piB agricola (2,3% promedio anual), pero no se ha podido colocar al sector en una senda de
crecimiento acelerado que eleve los niveles de empleo e ingreso de una sociedad rural con altos indices
de pobreza. El crecimiento del sector fue casi idéntico al aumento demogréfico y la produccidn agricola por
cabeza no aumento.

LOS DESAFiOS DE LA POLITICA RURAL

En una economia rural crecientemente articulada al mercado mundial, la inica salida de
los pequeiios productores es elevar su productividad. El reto de la politica piablica es como
lograrlo.

Para tal efecto, ésta tendria que sufrir cambios de fondo, desde su concepcién misma. En la Gltima década,
el gobierno opté por una politica social que traté de compensar a los perdedores a través de subsidios
directos, transferidos a una poblacion objetivo especifica. Se trata de una politica anti-pobreza que no pasa
por el fortalecimiento productivo de las unidades econémicas de las familias rurales. Al contrario, esta
concepcion presupone que este fortalecimiento es muy dificil de lograr y, consecuentemente, se aplican
programas sociales destinados a compensar a los excluidos de las oportunidades del progreso.

Esta vision tiene que ser cambiada porque no resuelve el problema de raiz. Sélo ofrece paliativos. La salida
es aumentar la capacidad productiva, las oportunidades comerciales y el empleo o, en otras palabras, un
crecimiento econémico enddgeno de las diversas regiones del pafs, lo que no equivale a sugerir la abolicion
de los programas contra la pobreza. La base de este crecimiento rural endégeno es el mejoramiento técnico
y el aumento de la productividad, aunque tiene que estar complementado con nuevas oportunidades de
mercado y un manejo sustentables de los recursos naturales.

La tarea del gobierno es crear las instituciones necesarias para que ello ocurra y tener una estrategia para
que todas ellas concurran en el logro de ese objetivo. Los productores rurales necesitan, a un mismo
tiempo, paquetes tecnoldgicos, asesoria técnica, financiamiento, aseguramiento agricola, informacion de
mercado, oportunidades de venta y alianzas estratégicas con otros agentes econémicos. Es preciso refundar
las instituciones agrarias, en particular las mas importantes como las que ofrecen crédito y asistencia
técnica. De poco serviria mejorar los servicios financieros si no estan disponibles nuevos paquetes técnicos
y oportunidades rentables de inversion. El problema de la baja competitividad y rentabilidad de los pequefios
productores con capacidades de generar un excedente econémico debe ser atacado desde varios frentes,
y ello requiere de una estrategia que refleje una clara decision gubernamental y de una institucionalidad
que permita a todas las dependencias publicas actuar de manera coordinada y no de manera aislada, como
sucede en la actualidad.
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Las disyuntivas que enfrenta la politica agricola pueden ilustrarse mejor analizando la problematica de los
productores de frijol y maiz, los principales alimentos de la dieta popular en México.

En el caso del frijol ;jsubsidios 0 medidas para aumentar la productividad?

El principal problema sefialado por los propios productores de frijol es el bajo precio que reciben comparado
con sus altos costos de produccion y, por ende, los ingresos reducidos que reciben por sus cosechas. El bajo
precio esta relacionado con una disminucion de la demanda agregada de frijol. La produccién nacional ha
podido cubrir la demanda, pero en algunos afios existen excedentes v, en otros, déficit, que se cubren con
importaciones. Los altos costos de produccion obedecen a un bajo nivel de productividad —casi no se utilizan
semillas mejoradas—y a los elevados precios de los insumos y servicios que pagan los productores.

Las organizaciones de productores de frijol demandan del gobierno la fijacién de un precio objetivo que
asegure un minimo nivel de ingreso, lo cual equivale a un subsidio que relajaria una tension social y politica,
pero no solucionaria el problema de fondo. La mejor manera de solucionarlo seria elevar la productividad
mediante la aplicacion de un paquete tecnolégico mas adecuado y reducir los costos de produccion. Ambas
medidas requieren de politicas especificas y mejoramiento de las instituciones que investigan, dan asistencia
y brindan financiamiento. El disefio de una estrategia para apoyar a los productores de frijol no seria
complicada porque éstos constituyen un conjunto relativamente homogéneo: son pequefios productores de
bajos ingresos que trabajan en zonas de temporal donde es dificil producir otros productos y el frijol no sufre
un proceso de transformacion importante. Un hipotético Plan Frijol podria ser un instrumento de reduccién
de la pobreza en las zonas productoras, via una mayor eficiencia productiva y no el subsidio permanente.

En el caso del maiz, ;politicas universales o diferenciadas?, jpolitica centradas en la produccion
o politicas integrales?

El problema del maiz es mucho mas complejo porque los productores son muy heterogéneos. Se tiene a
los minifundistas, productores de bajos ingresos que producen maiz basicamente para el autoconsumo con
rendimientos muy bajos (1,3 toneladas por Ha) y con otros ingresos (sobre todo en forma de salarios), y
representan el 67% del total de productores de este grano (Vega y Ramirez, 2004). Para ellos aumentar sus
rendimientos mediante paquetes técnicos adecuados a sus condiciones de produccion, significarfa aumentar
su consumo de maiz y avanzar en una seguridad alimentaria familiar y local.

Los productores comerciales son también heterogéneos. Estan los pequefios y medios productores de
temporal que aplican paquetes técnicos incompletos, con rendimientos de 3 toneladas en promedio. Luego
estan los grandes productores de los distritos de riego de Sinaloa, que aplican tecnologias modernas y
completas, con rendimientos superiores a los obtenidos en Estados Unidos. Las medidas a adoptar en estos
dos casos serian diferentes: en el primero elevar la productividad es prioritario; en Sinaloa no hay problema
de produccion sino de comercializacion, salidas mas convenientes para abundantes cosechas.

El maiz y su transformacion es un proceso complejo. Grandes empresas o convierten en harina, aceite y
otros productos, y ganaderos lo demandan crecientemente como forraje. Intervienen muchos agentes en
este proceso de tal forma que lo indicado es tratar los problemas no de forma aislada sino integralmente,
es decir, tomando en cuenta todos los enlaces de la cadena agroindustrial del maiz. Sin embargo, hacer bien
esta tarea requiere de una institucionalidad compleja que el Estado sélo ha construido de manera parcial. La
reciente crisis de la tortilla —elevacion abrupta del precio interno del maiz y la tortilla debido a la decision de
Estados Unidos de utilizarlo como fuente de energia— mostré lo importante que es contar con una capacidad
de interlocucion con los principales agentes de dicha cadena agroindustrial.

Sacar del TLCAN el maiz y el frijol no solucionaria el problema.
Renegociar el Capitulo Agropecuario del Tican, sacando a estos dos productos del tratado (maiz y frijol),

ha sido una demanda de las organizaciones campesinas y de agrupaciones de izquierda en México. Esta
medida, de ser politicamente posible, blindaria temporalmente a los productores de los influjos negativos



de una exposicion total al mercado mundial, pero no solucionaria los problemas de fondo de la agricultura
porque ya existian desde antes del tratado.

La elevacion de los precios del maiz, ocasionada por la anunciada fabricacion de etanol con base en él,
esta cambiado todo el mercado futuro de este grano. Se esté previendo una escasez relativa en el mercado
mundial y, por tanto, el espectro de bajos precios domésticos debido a la liberalizacién ha quedado superado
en el mediano plazo. Serviria de poco sacarlo del Tican. El problema de fondo es que la produccion nacional
no puede cubrir la creciente demanda del grano y que la politica agricola es insuficiente para estimular
el crecimiento de la productividad y produccion en la medida necesaria. El gobierno de México vy las
organizaciones de productores tuvieron quince afios como periodo de transicion para impulsar el incremento
de la productividad y competitividad agricolas antes de la apertura completa, prevista para el 2008, y
fracasaron en esta tarea esencial.

Es necesaria una politica comercial coherente con una estrategia de desarrollo de la pequeiia
agricultura.

Una estrategia de aumento de la produccion y la productividad requiere de programas adecuados de
fomento agricola, pero tamhién de una politica comercial que defienda a los pequefios productores de los
efectos negativos de flujos de importaciones excesivos y controlados por empresas e intereses privados
que buscan maximizar sus ganancias a expensas de esos productores. En el pasado, el gobierno mexicano
se rehus6 a utilizar los instrumentos de politica que le hubiesen permitido regular el flujo de importaciones
de tal forma de no abatir demasiado los precios en desmedro de los productores de maiz. La normatividad
de la omc y del TLcan permite la utilizacion de instrumentos para regular las importaciones e impedir que
jueguen en contra de los productores. Las medidas compensatorias, aranceles especiales aplicables cuando
la sequridad alimentaria esta en riesgo, serfan ejemplos de estas medidas, las cuales se justifican dado el
elevado monto de los subsidios que reciben los productores de maiz en Estados Unidos. El principio general
serfa que la politica comercial apoyase los esfuerzos de gobierno y productores de aumentar la produccién
doméstica y de elevar el ingreso rural.

iDesarrollo sectorial o territorial?

Finalmente, otro reto de la politica rural es como sacar de la pobreza a la mayor parte de los habitantes
del campo, a esa gran masa de minifundistas que son a la vez productores, trabajadores, comerciantes y
emigrantes. Lo que ellos requieren son empleos mejor remunerados y nuevas oportunidades de ganar un
ingreso digno. Se necesita generar procesos de desarrollo regional durables. No basta una estrategia de
crecimiento de la agricultura; la mayor parte de los habitantes del campo no vive ya principalmente de la
agricultura. Se requiere de una estrategia de desarrollo regional con un enfoque territorial. Este enfoque
ha probado su eficacia en otros paises ya que fomenta la descentralizacion, la participacion de los actores
y organizaciones locales y su coordinacién en torno a proyectos multi-sectoriales (y no sélo agropecuarios)
y la planificacion del territorio, incluyendo el vinculo entre medio rural y ciudades intermedias. Ademas, al
no privilegiar la productividad sectorial sino la competitividad en el territorio, constituye la mejor forma de
integracion a la economia global ®

LECCIONES DEL CASO MEXICANO

e |aexperiencia mexicana sugiere que al analizar los efectos de la globalizacién no debe cometerse el
error de atribuirle a ésta impactos que corresponden a inercias estructurales previas.

e | os efectos perniciosos de la globalizacién son mas amenazantes y dafiinos cuando se arriba a ella
con problemas severos y tensiones agudas, en particular con un grado de pobreza y marginacion

8 Para una exposicion mas completa del enfoque territorial del desarrollo rural consultar a Banco Mundial (2005).
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elevado. En este caso se requieren grandes opciones de salida, sin las cuales la sociedad, rural y
urbana, podrian entrar en crisis profundas. En México, la principal salida ha sido la emigracién y la
bdsqueda de empleos no-agricolas.

El agravamiento de las tensiones sociales hace que la accién del gobierno se oriente mas hacia la
politica social que a la de fomento productivo, lo cual no ayuda a que la mayoria de los productores
pueda integrarse a los circuitos econdmicos modernos, fortalecidos durante la globalizacion.

La globalizacion y la acrecentada competencia internacional revelan que las instituciones nacionales
son inadecuadas para fomentar la competitividad y que deben ser reformadas.

El paradigma neoliberal sostiene que mediante los mercados los paises desarrollados podrian
impulsar el desarrollo de sus agriculturas y su economia. El caso mexicano indica que bajo la
globalizacién los mercados rurales no han sido un factor de impulso de la agricultura —salvo el
mercado norteamericano de hortalizas— y han agravado las desigualdades regionales y sociales
en el campo. Este insatisfactorio funcionamiento de los mercados esta asociado a un igualmente
insatisfactorio funcionamiento de las instituciones rurales.

A doce afios de la puesta en marcha del Tican, se puede concluir que el tratado no ha cumplido con
las expectativas de un crecimiento mas dindmico de la agricultura mexicana, porque: a) el comercio
de alimentos con el exterior aumento, las exportaciones crecieron, pero lo hicieron en mayor medida
las importaciones; b) no se generaron nuevos empleos agricolas, al contrario, hay cada vez menos
puestos de trabajo para las nuevas generaciones de jovenes rurales, quienes optan crecientemente
por la emigracion; y ¢) tampoco aumentd de manera significativa la eficiencia y la competitividad de
los productores agricolas.

El tratado ha generado dinamicas reducidas a espacios geograficos limitados, relacionados con
la exportacién de hortalizas y frutas. La globalizacién abre nuevas oportunidades de mercados e
ingresos, pero han sido capturadas por agentes econémicos previamente poderosos y relativamente
minoritarios. Los perdedores son mucho mas numerosos que los ganadores. El proceso conduce a una
agudizacion de las desigualdades en una sociedad ya muy desigual. Otros paises similares a México
en estructura agraria y con un grado elevado de pobreza y desigualdad econémica, podrian esperar
resultados parecidos.
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SOJA: EL GRANO
O.UE SIGUE CRECIENDO Sergio Chlesinger*

BREVE HISTORIA

Actualmente la soja es el principal producto agricola de la estructura de exportaciones de Brasil. La superficie
cultivada de mas de 22 millones de Has en el periodo 2005/2006 fue equivalente a la suma del area total
de los otros cuatro principales granos que produce el pafs: arroz, frijol, maiz y trigo. Es mas, la superficie
cultivada por estos cuatro granos — los mas visibles en la mesa del brasilefio promedio — se redujo entre
1991 y 2005, mientras que la de soja se multiplicé por méas de tres.

Brasil ha sido el mayor exportador mundial de soja entre 2003 y 2004 y desde hace varios afios que no ha
dejado de ser el sequndo mayor productor, después de Estados Unidos. La prevision es que esta condicion
de mayor exportador mundial no sélo se repita pronto, sino que se consolide en los préximos afios. Los tres
principales productos del llamado complejo soja —grano, harina y aceite— representaron en 2006 casi el
8% de las exportaciones del pais (9.308 millones de délares), y en conjunto significaron cerca de un tercio
de todo el volumen de soja comercializada en el mercado internacional. El crecimiento acelerado de la
produccion mundial de este grano viene sucediendo, sobre todo, debido a la amplia utilizacién de la harina
de soja en la crianza de ganado estabulado, principalmente pollos y cerdos.

La expansion geografica

La mayor expansién de la produccién mundial de soja viene ocurriendo en un &rea casi continua de América
del Sur, pues abarca gran parte de los territorios de Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Bolivia. En
todos esos paises crece igualmente la presencia de grandes empresas multinacionales en los segmentos
de la comercializacion y de la industrializacién y, usualmente, también en la produccion de semillas y la
financiacion de la produccién del grano. Gran disponibilidad de tierras apropiadas y baratas para el cultivo
de la soja, abundancia de agua y bajo costo de la mano de obra, junto a débiles controles ambientales de
parte de los gobiernos, son los principales factores que hacen del Cono Sur de América del Sur un &rea
preferencial para su expansion.

La soja en Brasil comenzd a ser cultivada en Rio Grande do Sul en los inicios del siglo XX. Hasta 1950 era
utilizada por pequefios criadores de ganado como fuente de proteinas en la alimentacién de porcinos, y
como abono. Su produccién en escala comercial se relaciona con la llegada de la llamada “Revolucién
Verde”, expresada basicamente en una amplia mecanizacion y utilizacién de agroquimicos, con fuerte apoyo
del gobierno bajo la forma de créditos subsidiados (Brum, 2005).

* Brasilefio, economista y consultor de la Federacién de Organizaciones para la Asistencia Social y Educacional (FASE) y de Food
and Water Watch (Estados Unidos). Es también miembro de los Grupos de Trabajo sobre Comercio y Agricultura de REBRIP
(Red Brasilefia por la Integracion de los Pueblos) y de la ASC (Alianza Social Continental). Tiene varias publicaciones sobre
agricultura.



En esa década el gobierno federal aprobé incentivos para la produccion de trigo en gran escala. Ello origing
la necesidad de encontrar una leguminosa que fuera complementaria al trigo en un régimen de rotacién
durante el verano, funcién que comenz6 a ser cumplida por la soja desde principios de los sesenta. El
binomio trigo-soja se mostré altamente factible, puesto que permitia el compartimiento sinérgico del suelo,

de los insumos y de las maquinas en una regién con

condiciones favorables, nada comunes en el resto del
Soja: principales productores mundiales, 2002/03 a 2006/07 mundo. De este modo, en 1976 la produccion brasilefia
(miles de toneladas) pas6 a representar el 16% de la produccién mundial,

2002/03 | 200304 | 200405 | 200506 | 200607 % cuando en 1954 apenas llegaba a 0,5%.

Estados Unidos| 75.010) 66.778] 85.013| 83.368| 86.7/0|  Estos huenos resultados estimularon la expansion del

Brasil

Argentina

62.000] 51.000] 53.000| 56.94257.550"* cultivo. Ademas, la moratoria norteamericana de las
35.500 33.000] 39.000] 40.500f 45.500 exportaciones de soja a principios de los afios setenta

China

India

16.510] 15.394| 17.400] 16.350| 16.200 hizo de esta década un periodo de euforia en Brasil,
4.000] 6.800f 5.850] 6.300] 7.300 expresado en un fuerte aumento de la produccion del

Paraguay

Canadé

4500] 3911 4.050] 3.640] 5.500 grano. El estimulo gubernamental a la expansion de
2.336] 2.263| 3042 3.161 3.500 la exportacion de la soja en esos afos fue también
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6.933] 7.385] 8.391] 9.459] 9.925 motivado por el propdsito de mejorar el saldo de la
balanza comercial, que habia entrado en crisis a

Total

196.789/186.531]215.746/219.720| 232.475 causa de la elevacion de los precios internacionales
del petréleo, por lo que esa politica que relega las

Fuente: USDA, * Provisional, ** Fuente: Conab (2007) necesidades del mercado interno, proviene desde esa
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época.

Ademas de apoyar la expansion de la soja con créditos subsidiados a través de la fijacién de las tasas
de interés por debajo de la inflacion, el Estado brasilefio también aport6 recursos para infraestructura e
investigacion: en 1973 se cred evsrapa (Empresa Brasileira de emBrapa Pesquisa Agropecudria), y en 1975
EMBRAPA Soja y EMBRAPA Cerrados, que contribuyeron al desarrollo de semillas adaptadas al clima tropical,
viabilizando la expansion de la produccion de soja a las regiones Centro-Oeste, Norte y Noreste. A ello se
debe agregar la politica de estimulo a la instalacion de industrias de molienda y produccién de aceite de soja,
aunque afios mas tarde la mayoria de estas empresas serian absorbidas por las grandes transnacionales del
sector que se establecieron en Brasil, determinando que las decisiones sobre la exportacion de la soja en
grano o con algun grado de procesamiento, pasaran a ser tomadas por estas grandes empresas, rebasando
las fronteras internas y los intereses del pafs.

En la década de los ochenta, con la mejora de los precios internacionales de la soja, la expansion prosiguio,
pero a un ritmo menor, pues su tasa promedio de crecimiento anual se redujo del 7,3% al 3,7%. Este
ritmo se aceleré nuevamente en los afios noventa, impulsado por las politicas de liberalizacién comercial y
financiera adoptadas, las que ademas comenzaron a conceder especial atencion al agro-negocio orientado
a la exportacion, en particular de la soja.

Los afios noventa y la liberalizacion comercial

Durante la década de los noventa la agricultura brasilefia enfrenté profundas transformaciones derivadas
de las politicas de liberalizacién y de la creacion del mercosur. En este periodo el modelo de sustitucion de
importaciones dio lugar al de una economia abierta en los aspectos comercial, tecnoldgico, financiero y de
inversiones. (Melo, 2001).

La contraccién de los mecanismos oficiales de financiamiento y arancelarios, y las facilidades concedidas
al ingreso del capital extranjero, causaron impactos diferenciados en la agricultura familiar (orientada
predominantemente al abastecimiento del mercado interno) y la agricultura empresarial (dedicada mas a
los productos de exportacion). Las relaciones entre los productores agricolas y la industria de alimentos
también enfrentaron cambios significativos.



Con las transformaciones del rol del Estado la agricultura brasilefia dejé de contar con diversas fuentes de
recursos que hasta ese entonces habian financiado la garantia de precios minimos, el crédito subsidiado, la
asistencia técnica, la investigacion, el almacenamiento y otros mecanismos de subsidio’. Para la agricultura
familiar, caracterizada por una baja capitalizacion, estos cambios originaron un fuerte retroceso, ya que, de
acuerdo con datos de los censos agropecuarios de 1985/86 y 1995/96, en esos afios este sector perdié mas
de 900 mil establecimientos agropecuarios y mas de 5 millones de empleos. (Campos et al., 2001)

En cambio, en ese mismo escenario, la produccion agricola dirigida a la exportacion crecid. En efecto, como
resultado de la apertura a las importaciones y a la inversion extranjera, las empresas multinacionales de
alimentos pasaron a ejercer el dominio de la produccién agricola, donde la soja comenzd a ser producida
bajo un modelo de alta sofisticacién tecnolégica y utilizacion intensiva de capital. Ese paquete tecnoldgico
incluye una amplia utilizacion de fertilizantes y herbicidas quimicos (actualmente importados bajo un
régimen de impuestos bajos), asi como equipos agricolas modernos, apropiados para la produccién en gran
escala. De este modo las empresas de alimentos y de equipos agricolas pasaron a sustituir al Estado en el
rol de financiador de la produccién, implantando un nuevo modelo de relaciones entre los eslabones de la
cadena productiva de la soja, pues estas empresas no sélo financian la adquisicién de nuevos equipos, sino
el cultivo mismo. Este mecanismo es conocido como el de la “soja verde”, donde el productor vende la soja
a estas empresas anticipadamente, a cambio de recibir “préstamos” de semillas, fertilizantes y defensivos
agricolas.

Otro aspecto importante de la reestructuracion productiva derivado de las politicas de liberalizacion es
el fuerte proceso de fusiones y transnacionalizacién de las empresas nacionales, particularmente las de
produccion y comercializacion de granos y leche. En lo que respecta a la soja este proceso ha supuesto que
las cuatro empresas multinacionales méas grandes del sector se conviertan en las responsables mayores del
procesamiento y exportacion de grano, torta y aceite de soja.

Toda esta serie de acontecimientos determinaron que la tasa anual de crecimiento de la produccién de la
soja (que llegé al 7,3% anual en los setenta y 3,7% en los ochenta) fuera relativamente alta en los noventa
(4,8%). Y si bien en los Gltimos afios estos indices de crecimiento se contrajeron, nunca dejaron de ser
positivos, pues mientras el area destinada a los diversos cultivos de la agricultura familiar se redujo en 2%
al afio, el de la soja aumentd a una tasa media anual de 1,58% (Melo, 2001).

De acuerdo a Scherer y Pudwell (2003), “una de las promesas de la liberalizacién comercial era la mejora
de la calidad de la insercién brasilefia en el comercio mundial; la orientacién de las inversiones privadas
(principalmente las externas porque son consideradas el centro de la nueva dindmica de la inversion) a los
sectores con mayores ventajas comparativas garantizarfa una participacién mas positiva del Brasil en el
comercio mundial”. En lo que respecta al agro-negocio la principal promesa fue la mejora de los niveles de
empleo derivada del aumento de las exportaciones de commodities agricolas. Pero la creciente presencia
de las grandes empresas transnacionales y la aplicacion del paquete tecnolégico promovido por ellas dieron
como resultado una situacién exactamente inversa, ya que mientras la produccién nacional de soja subi6
de 18,3 a 23,2 millones de toneladas entre 1985 y 1996, los censos agropecuarios de estos mismos afios
indican que el total de empleados en la actividad baj6 de 1.694 millones a 741 mil. Esa expansion de la soja
ocurrié predominantemente en grandes propiedades del Centro-Oeste brasilefio.

LA CADENA PRODUCTIVA
Empleo

Siendo que en las demas regiones del pais predomina el régimen de produccién en gran escala, los datos
sobre el empleo en el sector son aln mas desalentadores. Se estima que el promedio nacional actual de

1 Sin embargo, conforme se analiza mas adelante, a pesar de la cancelacion formal de estos mecanismos de
apoyo, los grandes productores de soja continuaron obteniendo recursos financieros del Estado, bajo la forma de
renegociacion de sus deudas y otras.
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trabajadores por mil hectareas en el cultivo de la soja es de apenas 15, magnitud que viene declinando
continuamente a pesar del aumento de la produccion. En efecto, las estimaciones indican que entre 1985y
2004 el total de trabajadores cay6 de 1,7 millones a 335 mil, mientras que la produccién aument6 de 18,3 a
49,8 millones de toneladas. (Gelder et al., 2005). No existen datos oficiales actuales ya que el (ltimo censo
agropecuario (que deberia efectuarse cada cinco anos) realizado por el iB6E (Instituto Brasilefio de Geografia
y Estadistica) es de 1995/96, por lo que el propio Ministerio de Agricultura, a través de emsrara (Roessing
y Lazzarotto, 2004), que confirma la dificultad de determinar la cantidad actual de personas ocupadas en la
produccion de soja en Brasil. A falta de informacién méas actual, a continuacion se presenta los resultados
de este estudio y de otros que contribuyen al propésito.

En primer lugar, este estudio describe la estructura productiva y agraria indicando que en la regién Sur de
Brasil (responsable del 32% de la soja producida en el pais en 2006) los productores con superficies menores
a 100 Has produjeron casi el 50% del total regional del grano, mientras que las propiedades de 100 a 1.000
Has produjeron cerca del 40%, y las propiedades con dreas superiores a 1.000 Has sdlo produjeron el 10%
restante. Por el contrario, en la regién Centro-Oeste, principal drea de expansion de la soja (responsable
en 2006 de més de la mitad de la produccién nacional), las propiedades con &reas inferiores a 100 Has
produjeron apenas el 0,3% del total regional, en tanto que las propiedades de 100 a 1.000 Has produjeron
el 22,7%, y las unidades con superficies superiores a 1.000 Has produjeron el resto (77%).

Ademas de ello el estudio referido expone los siguientes datos de orden nacional: Por una parte, la reduccion
de la cantidad de establecimientos que producen soja es mas acentuada que el total de establecimientos
agropecuarios (42,2% en el primer caso y 16,3% en el segundo), por lo que la participacion de las propiedades
productoras de soja pasé de 7,2% a 5,0% del total de establecimientos agropecuarios brasilefios. Por otra
parte, la tendencia a la concentracion de la produccién, tanto en las antiguas como en las nuevas areas, ya
que las propiedades con cultivos de soja menores de 100 Has disminuyeron en 44,8% entre 1985 y 1996,
mientras que en 1996 las propiedades con superficies mayores de 1.000 Has aumentaron en 11% y pasaron
a ser responsables del 35,1% de la produccién nacional de soja (frente a 21,4 en 1985).

Con base en informacion obtenida por la seccion de Economia Rural de emBrapa Soja en 2002, el estudio
establece que en la region Centro-Oeste un trabajador podfa atender un area superior a 200 Has, en tanto
que en la region Sur, donde predomina la agricultura familiar, un trabajador podia atender apenas 15 Has o
hasta menos. No obstante, en esta (ltima region la mecanizacion generd un fuerte impacto negativo sobre
el empleo de los llamados trabajadores volantes (“béias-frias”). Guilherme Francisco Waterloo Radomsky,
investigador de la Universidad Federal de Rio Grande do Sul, establece que las personas ocupadas en el
cultivo de la soja de su estado se redujeron de 308 mil en 1992 a 181 mil en 1999, basado en datos de la
PNAD -Investigacion Nacional de Muestra de Domicilios del 1B6E.?

Considerando las tasas de crecimiento del drea cultivada en cada una de las regiones, asi como la reduccién
del promedio de trabajadores por area cultivada observada entre 1985y 1996, y algunas otras variables, el
estudio estima que la cantidad de trabajadores en el cultivo de soja en 2004 estaria en torno a 300 a 400 mil.
Apunta también que en el sector procesador de la cadena productiva de la soja no se vislumbra potencial
significativo de creacion de empleos. De hecho, facturando 2,5 billones de délares en 2003, el sector de
productos agroquimicos empleaba apenas 7.000 personas.

Tomando como referencia toda esta informacién se concluye que la cultura de la soja, a pesar de ocupar
cerca del 44% del area nacional cultivada con granos en 2005, generd apenas el 5,5% de los empleos
del sector agropecuario. Y a pesar de la fuerte expansion del drea cultivada, la cantidad de empleos sigue
declinando, incluso en términos absolutos.

Actualmente cerca de tres cuartos de la produccion brasilefia de soja se destina al mercado externo,
especialmente a la Unién Europea y la China. EI mayor importador de harina de soja brasilefia es la Unién
Europea, donde destacan Holanda, Francia y Alemania. El aceite de soja es importado principalmente por

2 Tecnologias transformam emprego no campo. http://www.comciencia.br. Octubre de 2003.
3 Sindicato Nacional da Industria de Produtos para a Defesa Agricola. http://www.sindag.com.br.
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soja, maiz, sorgo, algodén y arroz (Guerrante, 2004).
Asimismo, influy6 decisivamente la Ley de Propiedad

Fuente: ABIOVE (octubre de 2007).

Intelectual (1996) y la de Proteccion a los Cultivares
(1997), aprobadas para adecuar los compromisos
asumidos por el gohierno brasilefio en la omc con relacién a los derechos de propiedad intelectual; por tanto,
son complementos a las politicas de liberalizacion que estimularon la presencia del capital internacional en
el sector agricola. En el caso de la soja, como describen Santini y Paulillo (2005), el proceso de compras de
las empresas nacionales empez6 en 1996. A partir de alli se fue imponiendo una tendencia a la integracion
plena de la cadena productiva, que va desde el gen hasta el supermercado, ya que las multinacionales han
logrado el reconocimiento de su derecho a patentar genes. También actdan en la manipulacion genética de
semillas; en la produccion de insumos agricolas (fertilizantes e insecticidas); en el procesamiento de granos;
y en la produccion y distribucion de los derivados. La Gnica actividad en la que no estan involucradas es la
produccion del grano.

EmBraPA Soja, en su condicidn de entidad estatal, actlia en investigaciones con soja transgénica desde 1997,
cuando pasé a incorporar a sus cultivares el gen de tolerancia al herbicida glifosato. Para tener acceso a
esta tecnologia, EmBraAPA firmé un contrato de investigacién con Monsanto y mantiene convenios similares
con Basf y otras empresas.* De su lado, emsrapa Cerrados a mediados de 2005 lanzd las primeras tres
variedades de soja transgénica adaptadas al clima de la regién Centro-Oeste, con la tecnologfa Roundup
Ready (RR) de Monsanto.

4 http://www.cnpso.embrapa.br.
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Como resultado de este proceso la participacion de variedades transgénicas en la produccion brasilefia de
soja viene creciendo continuamente. De acuerdo con el estudio del Servicio Internacional para la Adquisicién
de Aplicaciones en Agrobiotecnologia (isaaa), en la cosecha 2006/07 el cultivo de soja transgénica en el
mundo habfa aumentado 7,7% (58,6 millones de hectéreas), pero su participacion en la produccién global
de soja disminuy6 de 60% a 57%. En cambio, en Brasil la participacion relativa de la soja transgénica
en la produccion total del pais aumentd de 42% a 54,3%, pasando de 9,4 millones a 11,2 millones de
hectéreas.®

En la regién Sur la estrategia utilizada por Monsanto fue permitir que los agricultores incurrieran en
contrabando (eludiendo el pago de los respectivos royalties) adquiriendo las semillas transgénicas producidas
en Argentina. Con este procedimiento se masific el uso de esas semillas lo que ocasioné la rapida
desaparicion de las semillas convencionales, haciendo imposible el retorno a ellas para los agricultores que
quisiesen hacerlo. Es de esta manera que la soja cultivada por la agricultura familiar en esta region derivo
en totalmente transgénica®.

En las deméas regiones del pafs existe también la tendencia del dominio absoluto de las variedades
transgénicas, pues a medida que este tipo de semillas producidas por emBrapA sean multiplicadas en
cantidades suficientes, se puede esperar la repeticién del proceso ocurrido en la regién Sur de Brasil.

Comercializacion

Las cuatro grandes multinacionales del complejo soja en Brasil —Bunge, Cargill, Dreyfus y AomM— adquieren
cerca de dos tercios de la produccion de granos, en promedio. Estas empresas, tradicionalmente dedicadas
a la comercializacion del grano, ingresaron con fuerza a su industrializacién, ampliando continuamente su
dominio sobre el sector. En los Gltimos afios han venido absorbiendo empresas menores por todo el pafs,
formando un enmarafiado de adquisiciones y acuerdos de arrendamiento, con el objetivo de acercar sus
operaciones al eslabon del suministro del grano. En 2005 sus exportaciones de granos, harina y aceite de
soja representaron el 61% del total nacional, y procesaron (molieron) el 59% del total del pafs.

En 1999, segin datos de la Secretaria de Comercio Exterior, esas cuatro empresas fueron responsables
del 3,9% del total de las exportaciones del pais; esa participacion subié a 6% en 2004, con 5.700 millones
de délares.” Este dominio del mercado de granos tiene que ver con su capacidad de financiar el proceso
productivo —incluyendo la compra de semillas, agrotéxicos y equipos—y con el control de toda la logistica
de distribucion (Bunge es la mayor empresa de alimentos de Brasil, con una facturacion de 9 mil millones de
ddlares anuales). En este escenario, las empresas nacionales de la soja no tienen otra opcién que negociar
con las multinacionales; incluso las cooperativas, principalmente las que tienen menor poder (como las que
congregan a los agricultores familiares da la regién Sur), dependen de las negociaciones con esas empresas
para acceder al mercado externo.

Los volimenes de soja que operan estas grandes empresas en todo el mundo les permiten un amplio control
de los precios en el mercado internacional. Argemiro Lufs Brum, profesor de la Universidad de ljui - Unijui,
dice que “esas empresas forman un tipo de oligopolio de compras y dictan los precios del mercado”. Segtn
este autor, la Bolsa de Mercancias de Chicago puede ser el referencial, pero en el momento de fijar los precios
reales son las multinacionales las que determinan los margenes de la negociacion. “Esa determinacion no
es s6lo para sus propios negocios, sino para todo el mercado. Al determinar las bases de una operacion
estructurada con las cooperativas, estan determinando también los precios que se les pagaran a los socios
de esas instituciones. Esas empresas dictan reglas no sélo aqui, sino también en los Estados Unidos, en
Europay en Asia” 8

5 Cibelle Bougas. Cai prémio pela soja convencional no exterior . Valor Econémico, 19/03/07.

6 La prevision es que la produccion de granos organicos y convencionales en esta regién se limitard a atender la
demanda de pequefios nichos del mercado mundial (con el incentivo de que los precios ofertados para los granos
destinados a la alimentacién humana son actualmente 8% a 10% superiores a los precios de la soja transgénica).

7 Mauro Zafalon, Folha de S. Paulo — SP, 06/03/2005, Dinheiro/Dominio Externo, B-11.

8  Multinacionais movimentam 55% da safra de soja. Folha de S. Paulo, 6-3-05.



Entre las empresas brasilefias comercializadoras de la soja y derivados destacan la Caramuru Alimentos y
el Grupo André Maggi. Esta (ltima, a diferencia de las demads, realiza también el cultivo del grano, ademés
de adquirirlo de otros casi dos mil productores de menor porte.

ALGUNOS EFECTOS EN LA AGRICULTURA FAMILIAR

Entre 1970 y 1973 (periodo en el que se dio la primera gran expansion de la produccion de soja en Brasil)
el aumento del drea de cultivo ocurrié casi en su totalidad en tierras que hasta entonces habfan estado
destinadas a la produccion de arroz, frijol, mandioca, maiz y café. La valorizacion de las tierras originada en
los incentivos oficiales y en la renta creciente del cultivo de la soja determind el surgimiento de un proceso
de expulsién de pequefios agricultores que no se ha detenido hasta hoy. En los afios setenta mas de 2,5
millones de personas abandonaron el campo en Parana y 109 mil pequefias propiedades cedieron su 4rea a
la soja. En ese mismo perfodo, Rio Grande do Sul perdid 300 mil propiedades rurales. (Fearnside, 2001)

Desde entonces la soja se expandid al resto del pafs; actualmente se cultiva practicamente en todo el
territorio nacional, incluyendo las regiones Norte y Noreste, y es de lejos el principal producto agricola
del pafs. Por otro lado, esta expansion estd marcada por la concentracion de la produccion en grandes
propiedades; los propios productores del Sur cambian su pequefia propiedad en su regién por tierras mas
extensas y baratas en otras, viabilizando asi la utilizacion del “paquete” tecnolégico concebido para la
produccion en gran escala; luego de fortalecer su capital, acceden a tierras ain méas extensas, multiplicando
asi el tamafio de sus propiedades. Esta l6gica de expansion hace que, por ejemplo, en el municipio de
Sorriso, regién Centro-Oeste del Brasil (el municipio que més produce soja en el pais), cerca del 85% de las
propiedades tenga un &rea superior a mil Has; asimismo, explica la compra de tierras en Brasil por parte de
inversionistas norteamericanos, y la compra de tierras en Paraguay (y recientemente en Bolivia) por parte
de productores brasilefios.

Y si bien el régimen de la agricultura familiar de la soja prevalece hasta hoy en la regién Sur del Brasil,
en areas de 10 a 100 Has, de todos modos existe también un proceso de concentracion de tierras, ademéas
de la mecanizacion del cultivo, que representa un fuerte impacto negativo sobre el empleo (se estima que
actualmente el promedio de empleos es de 35 por mil Has).

La sobrevivencia de la agricultura familiar de la soja en la regién Sur se explica basicamente por dos factores:
las posibilidades de producir el grano en rotacion con el trigo, rasgo que la distingue de las demas regiones
del pais, y la proximidad a los puertos de importacién de insumos y de exportacién de la produccion, lo
que supone una reduccion de los costos generales del transporte. No obstante, |a rentabilidad decreciente
de la soja en esta regién parece indicar que la produccion familiar desaparecera en los préximos afios. En
varios estudios recientes realizados en Parana y Rio Grande do Sul, se constaté que casi |a totalidad de los
hijos de los agricultores familiares prefieren buscar trabajo en las ciudades, en busca de mejores ingresos.
Este factor viene a constituirse también en una razén adicional para la concentracion de tierras, ya que las
actuales generaciones de estos agricultores —a falta de un horizonte de continuidad de su produccion—
optan por vender sus tierras a productores de mayor poder o capacidad.

Se constata también que los cambios climaticos ya afectan a esta region de manera clara. Las sequias, las
heladas y las Iluvias violentas han sido una constante en los dltimos ocho afios, por lo que los perjuicios
van torndndose en rutina. Segin emsrarA el aumento de la temperatura y los cambios en el régimen hidrico
causados por el calentamiento global tendran un gran impacto en la produccion agricola de Brasil. Las
elevadas temperaturas de verano van a ocasionar la distorsion de ciertos cultivos como el arroz, frijol, el
maiz y la soja en la region Centro-Oeste (Belmonte, 2006). Estas previsiones coinciden con las recientes
conclusiones del Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico que sefialan una inviabilidad de la
produccion de granos en el Sur de Brasil en el mediano plazo.
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POLITICAS PUBLICAS
Mecanismos de reduccion de deudas

Los recursos publicos destinados al estimulo de la produccién de soja siempre fueron cuantiosos en las
(ltimas décadas. La financiacion directa al productor se volvié escasa a partir de mediados de los noventa,
cuando se adoptaron las politicas de liberalizacion. El crédito destinado por el gobierno federal al conjunto
de la agricultura se redujo de 15 mil millones de délares en 1989 a 5,8 mil millones en 1999°. Sin embargo,
en compensacion, el gobierno cre6 simultaneamente —sobretodo para atender a los grandes productores—
mecanismos de reduccion de sus deudas.

Estos mecanismos, como el recalculo y el perddn de las deudas de los grandes productores, siguen siendo
formas de apoyo al agro-negocio. El Tesoro Nacional ecualiza los intereses de esas deudas por un valor anual
superior a 1.391 millones de ddlares, pagando asi parte de los intereses que estos productores no quieren
hacerlo. Mas de 3.300 millones de délares de la deuda total por este concepto estan vencidos e impagos;
siendo que los beneficiarios de estas operaciones no sobrepasan los veinte mil grandes propietarios, se
estaria transfiriendo a cada uno de ellos 6,2 mil délares mensuales.

Segun Romario Rosseto, del Movimiento de Pequeiios Agricultores (mpa), “la mayor parte del volumen de
financiacion del gobierno va hacia el agro-negocio”. En la cosecha 2004/2005 los grandes productores
obtuvieron 5,6 veces (13.500 millones de ddlares) mas que el monto recibido por las pequefias propiedades
(2.800 millones de délares) siendo que, segin datos del 18e, la pequefia propiedad representa el 56,8% de
la agricultura brasilefia, mientras que la grande y la mediana representan 13,6% y 29,6% respectivamente.

Otros mecanismos de apoyo estatal

Ademaés de los mecanismos ya descritos de reduccién de deudas, el complejo soja dispone de otras fuentes
de recursos provistos por el Estado en sus diversos niveles, entre los que destacan:

a) La renuncia fiscal

La renuncia fiscal determinada por la ley Kandir desde 1996 excluye del icms a las exportaciones de productos
primarios y semi-elaborados y de los bienes de capital adquiridos por las empresas. La pérdida para el Estado
por este concepto en 2004 ha sido estimada en 3.700 millones de délares, en tanto que en el mercado
interno los impuestos pagados por el consumidor sobre el aceite de soja, alcanza actualmente a 37,18%."°

Por otra parte, en la guerra fiscal entre los estados federados de Brasil es comdn la exencién de impuestos
para atraer inversiones. En 2002, por ejemplo, el gobierno de Piaui, ademas de comprometerse a realizar
inversiones en infraestructura, concedié a la multinacional Bunge la exencién de impuestos por 15 afios, a
cambio de la instalacidn de una procesadora de soja con una capacidad de 4.000 toneladas/dia.

Por (ltimo, la Medida Provisoria N° 252 de junio de 2005, bautizada como “mp del Bien” y transformada en ley
en octubre del mismo afio, prevé la suspension del cobro de tributos federales por cinco afios, para estimular
nuevas inversiones de empresas nacionales y extranjeras que desarrollen plataformas de exportacién en
el pafs. Como el blanco de las exenciones son las empresas que exporten por lo menos un 80% de su
produccion, uno de los mayores beneficiarios es el agro-negocio, por ser practicamente el Ginico sector de la
economia brasilefia que exporta una proporcion tan alta de su produccion.

9 Ante esta situacion, los privados ocupan cada vez mas espacio en la financiacién de la agropecuaria nacional,
destacandose los proveedores de insumos vy los fradings. El objetivo de este nuevo sistema es la atencién de
la agricultura moderna (“eficiente”), o sea los cultivos que presentan algln tipo de integracion con una cadena
agroindustrial o estan insertos en los pasillos de la exportacion.

10 Alimento para o prego alto. O Globo, 10.07.05.



b) Las obras de infraestructura

Es larga la lista de obras de infraestructura destinadas sobre todo al transito de la produccién de soja.
Parte de estos proyectos esta siendo ejecutada con apoyo financiero del sector agroindustrial, incluyendo la
construccion de carreteras, vias fluviales y ferrovias, comunicando el Centro-Oeste con diversos puertos en
la Amazonia y en la region Noreste. La Iniciativa de Integracion de la Infraestructura Suramericana (iIrsa) es
otro mega-proyecto que tiene como finalidad el transporte de productos agricolas de Brasil (y de la regién
sudamericana).

El transporte por via fluvial esté en el centro de los grandes proyectos desde 1995, y es presentado como la
mejor alternativa para definir la competitividad del Brasil. En la Amazonia |a soja viaja principalmente por los
rios, que pueden permitir la navegacion de grandes cargueros. Inversiones realizadas por el gobierno federal
y por iniciativas privadas ya permiten el uso de la via del Rio Madeira, utilizada para llegar al rio Amazonas,
de donde salen los buques hacia el mar llevando la soja a los principales puertos de Europa. Entre las
grandes obras proyectadas destaca la via fluvial Parana-Paraguay, que conecta el interior de América del
Sur con los puertos del curso inferior del rio Parana y del Rio de La Plata. En total son 3.442 kilémetros de
extension que pasa por cinco pafses —Brasil, Argentina, Paraguay, Bolivia y Uruguay—. Sin embargo, dehido
a los grandes impactos ambientales y sociales, esa obra enfrent6 una fuerte oposicion social en la region,
coordinada desde 1994 por la Coalicién Rios Vivos, por lo que actualmente se encuentra embargada en
Brasil, por decision judicial.

Ademas de las vias fluviales estan otros emprendimientos viales que han pasado a ser prioridad como la
pavimentacion de las carreteras BR-163 y 364, y la apertura de la carretera Transoceénica, que conectaria
el Pacifico con el Atlantico a través de la BR-364. La via fluvial del Araguaia viabilizaria el transporte de
granos de Mato Grosso hasta el puerto de Itaqui, en Sdo Luis (Maranhdo), aunque también es objeto de
fuerte movilizacion y resistencia de la sociedad civil de la regién, lo que ha determinado la paralizacion de
su construccion desde 1996.

Empero, la concrecién de todos estos proyectos de infraestructura destinada al transporte y almacenamiento
de la soja supondria otro fuerte factor de presion sobre areas de bosque, asi como un nuevo direccionamiento
de la expansion del cultivo.

c) Tecnologia provista por EMBRAPA

La agroindustria ha venido usufructuando de la constante inversion de emBraPA, o que no ocurrié con el
resto del sector industrial en general. “emBrapA ha seguido la linea de la exploracion de nuevas fronteras
agricolas y seleccién de prioridades para dar abasto al proceso de industrializacién y urbanizacion del pais
y la necesidad de generar excedentes exportables. La primera prioridad fue asignada a la produccion de
granos. Fueron seleccionadas variedades adaptables a diferentes regiones, climas y suelos, pero tamhbién
se apostd al descubrimiento de resistencias a plagas”. (MB Associados, 2004)

IMPACTOS SOCIALES Y AMBIENTALES

La produccion de soja en Brasil viene provocando graves problemas sociales y ambientales, sobre todo
debido a la expansion del monocultivo en reas del Cerrado y del bosque amazénico. Si bien en el caso de
la Amazonia se estima que hasta 2006 apenas 1% de la soja producida en Brasil provenia de este bioma,
en cambio, el Cerrado, a pesar de su poca visibilidad nacional e internacional, es el bioma mas agredido por
la expansion de la soja y de las actividades pecuarias de las Gltimas décadas. Esta region es considerada la
sabana de mayor biodiversidad en el mundo, con vegetacion diversificada y excepcional variedad de aves.
Esta diversidad se explica por su localizacion, su hidrografia, su altitud, vegetacion y clima. Se trata de
un bioma originado en la interseccién de la Mata Atlantica, la Caatinga, el Pantanal, los Campos Sulinos
y la Amazonia. El Cerrado mantiene un intenso flujo de organismos vivos con sus vecinos por medio de
un complejo sistema fluvial. Es también alli donde nacen los rios que forman las cuencas del Parana, del
Amazonas y de San Francisco.
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Segun el reporte “Estimacion de pérdida del &rea del Cerrado brasilefio”, elaborado por la ong Conservacién
Internacional en julio de 2004, el total de soja alli plantada aumentd de 45 mil km2 en 1995 a 100 mil en
2002. Esta area corresponde al 5% del Cerrado; en contraste, las dreas o Unidades de Conservacién suman
apenas 2,2%. Asimismo, el estudio realizado en 1998 por el Instituto Nacional de Investigaciones Espaciales
sefala que quedan apenas 34,22% de &reas nativas en ese territorio. Considerando los datos actuales de
deforestacion —cerca de 26 mil km? por afio— se estima que el bioma dejara de existir hasta el afio 2030.
La onG Fase realizé en 2006 diversos estudios de estas regiones, en los que se identificaron evidencias sobre
los siguientes problemas (Schlesinger y Noronha, 2006):

La inviabilidad de la agricultura familiar

En muchas zonas la agricultura familiar de otros productos orientados a la subsistencia se convierte en
inviable a causa del avance de las grandes propiedades; incluso aquellos productores que resisten a la
presion inicial terminan por aislarse y se ven obligados a vender sus tierras. Si no es eso, los productos
quimicos usados en las grandes haciendas vecinas alcanzan a los cultivos diversificados de la agricultura
familiar, que empiezan a enfrentar plagas desconocidas. Las familias sufren la contaminacién causada por
los agroquimicos y sus integrantes se ven forzados a buscar nuevas tierras o a dirigirse a la periferia de las
ciudades.

Entodos los municipios estudiados por FAse también se verificd —en paralelo ala concentracion de la propiedad
de la tierra— la profundizacion de la desigualdad de la distribucion de la renta. De acuerdo al dltimo censo
agropecuario de 1995/96, en Sorriso (Mato Grosso), el municipio que produce la mayor cantidad de soja
en Brasil, solamente el 0,3% de su superficie estaba ocupada por establecimientos de hasta 100 Has,
mientras que el 80% correspondia a aquellos con extensiones mayores a 1.000 Has. Estudios realizados por
empresas que comercializan la soja en Sorriso establecieron en 2005 que el 85% de la soja fue cultivada en
propiedades con mas de 1.000 Has. De esta manera se verifica la fuerte concentracion del drea cultivada,
originada en el proceso de concentracion de la tierra (Fernandez, 2005).

El municipio de Sorriso, que en 2004 producia el 4% de la produccioén brasilefia de soja, ilustra también las
asimetrfas y la concentracion del ingreso de la actividad; el coeficiente de Gini (utilizado para medir esta
concentracion) pasé de 0,57 a 0,64 entre 1991 y 2001, lo que significa un aumento de 12,3%.

La introduccion de la soja viene causando enormes contingentes de familias/trabajadores sin tierras. En
los estados de Mato Grosso y Tocantins, las instancias oficiales o publicas retiraron a indigenas y otras
poblaciones tradicionales de sus tierras, para donarlas a personas vinculadas a los gobernantes. En el
mismo municipio de Sorriso, donde existen actualmente tres asentamientos de reforma agraria (ademas de
una significativa poblacion viviendo en favelas), la poblacién rural se ha reducido de 30% a 11% entre 1991
y 2000.

La seguridad alimentaria de las poblaciones de estas regiones también se ve comprometida por la reduccién
del cultivo de productos importantes en la dieta alimenticia como el frijol, el mafz, la mandioca y diversas
frutas. En el municipio de Santarém, estado de Paré, la produccién de naranja se redujo 61,1% entre 2003 y
2004. Al igual que la agricultura familiar, las actividades del extractivismo, asi como la pesca artesanal y la
crianza de animales en pequefia escala, tienden a la inviahilidad, aumentando la inseguridad alimentaria.

La depredacion del agua

Diversos paises vienen pasando de la condicién de grandes productores a la de grandes importadores de
productos agropecuarios, debido al agotamiento de sus recursos naturales, en especial el agua. La disputa
por este recurso entre el consumo humano, el industrial y el agropecuario tiende a ser cada vez mas fuerte.
Y precisamente este recurso es uno de los factores mas determinantes de la localizacién de la produccion
de soja en Brasil.



China, gran productora e importadora de soja, en julio de 2006 anuncié que reducird los incentivos
fiscales a las exportaciones cuya produccion utilice de manera intensiva recursos naturales o energfa.™
Comparativamente al resto del mundo, la situacién de los recursos hidricos del Brasil es extremamente
favorable, pues dispone del 12% del agua dulce del planeta, aunque concentrada en la region Norte del
pais'?; sin embargo, la produccién de soja y otros grandes monocultivos (como el del eucalipto) y la crianza
de ganado en régimen intensivo, ya esta causando escasez de agua en la regién Sur del Brasil, no sélo por
su utilizacién en estas actividades, sino también por la elevada contaminacidn, asi como por las prolongadas
sequias, consecuencia de la deforestacion (muchas veces también en &reas de bosques filiares).

Otro problema es la contaminacion de las aguas por los agrotéxicos, que origina una reduccion de la
disponibilidad de peces y una expulsion de las personas de sus respectivas localidades, y extincion de
algunas especies de la fauna. Ademas, la contaminacion también alcanza a la poblacion de las dreas urbanas
préximas, ya sea a través del agua utilizada para su consumo, o como resultado de aplicaciones intensivas
de agrotéxicos mediante aviones.

A partir de la introduccion relativamente reciente del cultivo de la soja en la regién amazénica, se puede
verificar la desaparicion o encenagamiento de arroyos (los llamados igarapés), esenciales para las actividades
agricolas y extractivistas que tradicionalmente se realizan en esa region. En las investigaciones que efectu6
FasE los testimonios recogidos destacan de manera especial las consecuencias de la utilizacién masiva de
herbicidas en el cultivo de la soja. Efectivamente, la principal queja de la mayoria de los entrevistados
fue la forma cémo se utilizan esos agroquimicos y las incomodidades sufridas por las poblaciones rurales
aledafias, quienes sostienen que no es posible ni siquiera ser vecino de productores de soja.

El trabajo esclavo

La tecnologia utilizada en la produccién de soja (que economiza en gran medida mano de obra) no impide
que los grandes productores utilicen trabajo esclavo para servicios temporales, conforme lo denuncia el
Ministerio del Trabajo. “Los municipios de Sorriso, el mayor productor de soja de Brasil, y de S@o Desidério,
el mayor productor de granos del Noreste, estan en la ruta oficial del trabajo esclavo™. Una encuesta
realizada por el periédico Folha de Sao Paulo (18/07/2004), con base en los informes de fiscalizacion del
referido Ministerio, “revela que (entre 2000 y 2003) el trabajo esclavo en Brasil acompafi6 el avance de la
frontera agricola y de la actividades pecuarias y esta presente en grandes emprendimientos agricolas para
la exportacion y en modernas haciendas de ganaderia que estan en la cumbre de la vanguardia tecnolégica”
Entre 1995y 2004 “se han rescatado a 11.969 trabajadores rurales que se encontraban en condicién analoga
aladeesclavos. Parte de ellos son trabajadores contratados temporalmente para la extraccion de raices en la
apertura de areas para el cultivo de soja”. La informalidad de las relaciones de trabajo, la falta de asistencia
médica, las condiciones precarias de vivienda y alimentacién, la coercion fisica o moral para impedir que
los trabajadores abandonen el servicio, hasta que paguen sus “deudas”, son medios para reducir los costos
de los factores de produccidn. Por tanto, estos recursos no pueden ser asumidos como externalidades, sino
como estrategias de reproduccion del capital en el drea de la frontera agricola. Son mecanismos que tienen
el objetivo de minimizar los efectos de las leyes laborales y, por tanto, los costos de produccion.

NEGOCIACIONES COMERCIALES

En los dltimos afios las negociaciones internacionales entre los paises en desarrollo y los industrializados
sobre la cuestion agricola han estado marcadas por el conflicto. Paises con alta participacion de productos

11 China reduzird subsidio a exportagdo e corte deve afetar téxteis e metais. Jornal O Globo, 24/07/06. Jornal O
Globo, 24/07/06.

12 Agua, mais do que um recurso natural, um fator limitante. Revista Agricultura Industrial. www.aviculturaindustrial.
com.br.

13 Folha de S.Paulo, (18/07/2004).
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agricolas en su estructura de exportaciones, como Brasil™, exigen a la Union Europea y Estados Unidos la
eliminacion de las barreras a la importacion de esos productos, asi como los subsidios a la produccion y a
la exportacion. A cambio, los pafses “agricolas” ofrecen el acceso a sus respectivos mercados de servicios,
finanzas y productos industriales. En el caso de la soja en particular, al gobierno brasilefio le interesa la
eliminacion de los subsidios norteamericanos concedidos a sus agricultores, y la supresion de las barreras
arancelarias y no-arancelarias que aplican los paises europeos, principales importadores de harina y aceite
de soja.

Los subsidios norteamericanos

Los productores agricolas de Estados Unidos y de la Unién Europea reciben subsidios, ya sea bajo la forma
de pagos minimos o mediante cheques complementarios en épocas de bajos precios. En 2006 la soja en
Estados Unidos recibié gran parte de los subsidios globales (3.250 millones de délares). Este incentivo (que
tuvo unincremento del 246% entre 2003 y 2005) incrementado se origind en la gran cosecha estadounidense
que super6 en un 26,6% las previsiones del Departamento de Agricultura de aquel pafs (uspa), e hizo que
se derrumbaran los precios de la soja en el mercado internacional. Es que en momentos como ese (de
abundante cosecha) los productores norteamericanos tienen una situacion tranquila porque usufructdan
un precio de garantia de 12,80 délares por bolsa, frente a sélo 6 délares de los productores brasilefios. Si
el mercado funcionara sin intervenciones los productores en general reducirian la produccion cuando los
precios estuvieran a la baja, lo que llevarfa el mercado a ajustarse a través de una elevacion de los precios.
En cambio, con los subsidios, el agricultor sigue produciendo con el mismo ritmo cuando el precio cae, lo que
demanda mas recursos econémicos de los gobiernos y acentla la caida ciclica del precio.

En Brasil existe desde 2002 una predisposicion de los productores de soja para buscar la forma de reparar los
dafios provocados por los incentivos recibidos por los productores norteamericanos. Ese interés aumenté en
2005 debido a la cafda de los precios derivada de la gran oferta mundial de soja, y a la apreciacion del Real
respecto al délar. Después de los resultados favorables obtenidos en los procesos de negociacién respecto
al algodén norteamericano y el azlcar de la Unién Europea (ambos iniciados en 2003), los productores del
Brasil —sobre todo a través de la Confederacion Nacional de la Agricultura— presionan al gobierno federal
para que denuncie los subsidios norteamericanos en la Organizacion Mundial del Comercio (omc).

Los subsidios a las exportaciones son, sin duda, elementos de distorsién del comercio global, porque
perjudican las exportaciones de los paises menos desarrollados y deprimen los precios de estos productos.
Sus efectos se traducen en dificultades para el equilibrio de la balanza comercial (y de pagos) de los
paises menos desarrollados, y en niveles de consumo social y ambientalmente insostenibles, debido a que
determinan un nivel de precios internacionales artificialmente bajos. Sin embargo, tampoco se debe hacer
un ejercicio simple, pues con un anélisis algo mas profundo se puede obtener que el levantamiento de
los incentivos gubernamentales en Estados Unidos perjudicaria a sus pequefios y medianos productores,
ya que al estar concentrado el sector agricola en grandes establecimientos y corporaciones, con el poder
econdmico que tienen éstas podrian arbitrar el precio de las commodities en los mercados doméstico e
internacional de una manera mucho méas profunda que en la actualidad. Por otra parte, el aumento de la
demanda por soja brasilefia resultante de ese fenémeno, derivarfa en un nuevo ciclo de expansion acelerada
de su monocultivo, con los conocidos perjuicios sobre la agricultura familiar y el medio ambiente. Ademas,
la agricultura familiar de la soja en el pais seguramente estarfa condenada a la extincion, porque —por
reciprocidad— estaria impedida de recibir apoyo gubernamental.

Barreras arancelarias y no arancelarias

Las exportaciones de los subproductos de la soja (harina y aceite) enfrentan barreras arancelarias y no-
arancelarias en los principales paises importadores (China, la Unién Europea y Japdn, entre otros), mientras

14 Entre 2000 y 2006 disminuy¢ la participacion de los productos industrializados en el total de las exportaciones de
Brasil, de 53% a 54,3%, en cambio, se increment6 la participacion de los productos primarios de 22,8% a 29,3%.
(Antonio Corréa de Lacerda. O ocaso da indUstria no Brasil? Terra Magazine, 29/03/07).



que la soja en grano, de modo general, esta exenta de esas restricciones en todo el mundo. Estas barreras (a
las que se suman las trabas internas derivadas de la legislacion) vienen causando que las grandes industrias
multinacionales de moliendo establecidas en Brasil opten por ubicarse en otros paises. De ese modo, una
gran parte de los granos de soja exportados por Brasil, ademas de molerse en otros paises, es también
reexportada (por ejemplo, Holanda exporta bajo la forma de subproductos de soja el equivalente en peso de
cerca del 60% del grano que importa).

En consecuencia, las barreras a las exportaciones de productos industrializados basados en la soja (u
otros commodities como el café o el cacao) limitan las posibilidades de su procesamiento en los paises
productores, impidiendo la generacién de mayor empleo y la agregacion de mayor valor a los productos
exportados. Empero, por otra parte, se debe admitir que, al demandar la eliminacién de estas barreras,
el gobierno brasilefio se obliga —por el criterio de reciprocidad— a levantar la proteccién de su propia
produccion doméstica, con todas sus consecuencias. En este sentido, los paises en desarrollo deberian
adoptar esta practica como instrumento imprescindible del desarrollo, es decir, el derecho de cada pafs de
proteger su propia produccién con el objetivo de promover la agricultura familiar, la seguridad y la soberania
alimentariay el desarrollo rural. Por tanto, debe ser un elemento central en las negociaciones internacionales,
sustituyendo la l6gica actual de la liberalizacion y la creciente desregulacion del comercio.

TENDENCIAS

Todas las previsiones realizadas por instituciones especializadas indican que el consumo mundial de carnes,
sobre todo de pollo, seguird creciendo por encima de la media de los demas alimentos. Proyecciones
publicadas por la rao (Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y Alimentacion, 2005) sobre
el consumo de alimentos en los paises méas desarrollados en los préximos diez afios sefialan que para las
poblaciones de estos paises (que ya tienen su dieta basica mas que satisfecha), los factores que influirdn su
comportamiento son la bisqueda creciente de alimentos mas saludables y dietéticos, y una mayor cantidad
de comidas fuera de casa. Por esas razones, la prevision es que el consumo de aves, aceites vegetales y
quesos, presenten un crecimiento muy fuerte de su demanda; y este cambio en los patrones alimentarios
va a reflejarse en el aumento del consumo de soja, sobre todo para la alimentacion de ganado criado en
régimen de estabulacidn.

Las previsiones de la a0 para los pafses en desarrollo consideran un aumento de su poblacién en el orden
de 700 millones de personas hasta 2014 y un crecimiento méas acelerado de la renta. La diversificacion
del consumo de alimentos en estos paises

determinara que el consumo de las carnes, el azdcar (GRAFICO 2

y los lacticinios sea a tasas mas elevadas que en0s  gqia: Distribucion mundial de la soja, 2006/07 y 2015/16
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El aumento de la produccién de carnes para atender esta demanda se concentrard —siempre segn la Fao—
en Brasil y en China, que llegarian a responder por el 33% y el 10% respectivamente de ese aumento global
hasta 2014. Los paises desarrollados responderian con una proporcién muy reducida de la produccion de la
S0ja necesaria para sostener ese incremento de la produccion de carne. Estados Unidos, que paulatinamente
viene perdiendo la condicién de mayor exportador de soja, tiene ya casi totalmente utilizado su territorio
destinado al cultivo de granos; China a su vez consolidara su posicion de mayor importador mundial de
soja, pues sus posibilidades de expansion de la produccién agricola estan fuertemente limitadas por la
degradacion ambiental del pais; el propio Ministro del Medio Ambiente chino, Pan Yue, informé que la mitad
de las aguas de los siete mayores rios del pais ya son inutilizables. Este hecho, combinado con la reduccion y
contaminacion de las napas freaticas, es determinante del actual estancamiento de la produccion de granos
en ese pais’.

Por todas estas razones la creciente demanda de soja en los paises y regiones tradicionalmente importadoras,
como la Unién Europea, Japdn, Corea y China, conduciré a una fuerte expansion de la produccion global del
grano y de sus subproductos. La América del Sur —particularmente Brasil y Argentina— seré la gran 4rea de
expansion de esa produccion. La Fao prevé que en los proximos afios Brasil consolidara su posicion de mayor
exportador mundial de soja. Factor decisivo de esta tendencia es la superficie de tierra atn disponible para
la expansion de la agricultura, estimada en 90 a 106 millones de Has por el Ministerio de la Agricultura
de Brasil. Especificamente para la produccién de soja, las organizaciones de productores y entidades de
investigacion estiman una disponibilidad adicional de cerca de 100 millones de Has.

Por consiguiente, a la luz de estas tendencias, cualquier intento de contener la expansion de la soja deberé
considerar necesariamente los factores que la determinan: los patrones y tendencias de la produccion y
consumo de carne (que crece a un ritmo muy superior que los deméas alimentos y que tienen base en la
harina de soja).

El biodiesel basado en la soja tiene un papel similar, es decir, abastecer un mercado de consumidores
privilegiados, estimulandolos a adoptar patrones de consumo insostenibles, en la medida que no pueden ser
extendidos al conjunto de la pablacion mundial. Ademés de los impactos econémicos, sociales y ambientales
producidos por este fenémeno, se puede prever la ocurrencia de problemas similares a los acontecidos con
el alcohol combustible (debido al fuerte aumento de sus exportaciones): por una parte, un aumento de los
precios domésticos del aceite comestible de soja (item importante de la canasta bésica alimenticia del
brasilefio) y, por otra, mayor control de los precios de los productos agricolas y de los combustibles por las
empresas transnacionales, considerando la vinculacion del biodiesel con el petréleo.

CONCLUSIONES

Los datos relativos a la creacion y eliminacién de empleo en el &rea rural originados por la presencia creciente
de la produccién de soja —aunque imprecisos debido a la ausencia de informacién oficial actualizada—,
indican que el nivel de empleo disminuyé a medida que se fue expandiendo ese cultivo. Asimismo, esta
actividad hace inviables otras en las que prevalece la agricultura familiar y las necesidades de alimentos
del mercado interno.

Se puede constatar tamhbién que el crecimiento del agro-negocio y de sus exportaciones no esta en relacion
con los indicadores de crecimiento econémico (ni siquiera con los mas tradicionales). En 2003, por ejemplo,
mientras la participacion del agro-negocio en el piB brasilefio subié del 39% al 41% y en las exportaciones
nacionales del 42,7% al 47,3%, el piB nacional apenas creci6 un 0,5%.

Concentrando la propiedad de la tierra para viabilizar su expansién, y anulando a las pequefias y medianas
empresas (mas intensivas en mano de obra), el crecimiento del complejo soja tiene como (nica virtud el
equilibrio de la balanza comercial y de pagos del pais. Pero como este beneficio tampoco se traduce en

15 Economia gera desafio ambiental na China. Jornal do Brasil, 14/06/05.



una distribucién més justa de la riqueza y de la renta, el mérito de la reduccién de la deuda externa se
contrapone a la creciente deuda social y ambiental. A continuacion se mencionan algunas recomendaciones
resultantes del presente analisis.

Politicas nacionales

Los recursos publicos destinados actualmente a favorecer el agro-negocio exportador bajo la forma de
subsidios e incentivos fiscales, deben ser reorientados al apoyo a la agricultura familiar y la pequefa y
mediana empresa de alimentos que tengan una produccién diversificada y abastezcan principalmente el
mercado interno. Es para estas unidades que se deben dirigir subsidios especificos y garantias efectivas de
precios minimos al productor.

Al contrario de lo que prevé la legislacién actual, las exportaciones de granos deberfan ser gravadas de
modo que se estimule su procesamiento en el pafs y se generen recursos publicos adicionales para la
pequefia y mediana produccion. Actualmente las exportaciones brasilefias de soja representan cerca de un
tercio del total mundial, por esta razén —y porque la demanda del producto es creciente— se tiene todas las
condiciones para ampliar considerablemente el procesamiento del producto en el pais y reducir al minimo
las exportaciones en grano. Serfa apenas una primera medida para agregar mayor valor a las exportaciones
y asi reducir la necesidad de mayores ampliaciones del cultivo.

Seguramente Brasil seguird siendo un gran productor de soja, no obstante, la produccién en régimen
de monocultivo resulta insostenible social y ambientalmente, sea en pequefias, medianas o grandes
propiedades. De la misma forma, el volumen de soja producida en el pafs, al ser esencialmente para la
exportacion, beneficia a una pequefia cantidad de grandes productores y empresas, pues la renta generada
por el complejo soja es extremamente concentrada. Por estas razones, es menester que se establezcan
mecanismos de transicion que:

- eliminen la produccion de soja en grandes propiedades, destinando sus tierras a una reforma agraria
y a una recuperacion de los bosques;

- estimulen la produccién agricola diversificada en pequefias y medianas propiedades, incluyendo la
produccion de soja, ademéas de la mejora de la calidad de la produccién y la preservacion de los
recursos naturales con el apoyo de politicas publicas especificas;

- apoyen especificamente a la reforma agraria y a la agricultura familiar organica y agroecoldgica,
ampliando las areas protegidas y delimitando las destinadas a aquel sector;

- reorienten la investigacion cientifica y tecnoldgica para apoyar las actividades que permitan viabilizar
la pequefia produccion, desde la semilla hasta el equipamiento (se debe promover la investigacion y el
desarrollo para la mecanizacin en pequefia escala, orientado a este sector). Las nuevas tecnologfas
deben estar también volcadas a la preservacion del medio ambiente, incluyendo el control biolégico
de plagas y técnicas similares.

Agricultura familiar

En el caso especifico de la produccién de soja en la region Sur del Brasil, deben promoverse estudios con
la participacion de las representaciones sindicales de la agricultura familiar, destinados a identificar las
mejores alternativas para el actual modo de produccion, incluyendo la reconversion de las monocultivos
en una produccion agroecoldgica y diversificada; la recuperacion del medio ambiente, el reestimulo a las
actividades cooperativas, la produccion organica de ganado, y las potencialidades de venta de esta nueva
produccion a través de mecanismos de comercio justo ya existentes.

El apoyo efectivo a la agricultura familiar de la soja no debe pasar necesariamente por el mantenimiento del
monocultivo en pequefia escala. Las mejores alternativas apuntan a la produccion de una soja diferenciada
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y la diversificacion de la produccién agropecuaria de la region, en busca de la calidad del producto. El
hacer factibles estas alternativas resultarfa, con seguridad, en la mejora de la calidad de vida de estos
productores, de las poblaciones locales, de los consumidores en general y del medio ambiente. Algunas de
estas alternativas incluyen experiencias ya desarrolladas en pequefia escala como:

- el estimulo a la creacién de cooperativas de produccion y comercializacion, que permitan el logro de
economias de escala a través del compartimiento de equipos agricolas, insumos y otros;

- la creacién a través de estas cooperativas de mejores condiciones para la comercializacion del
producto, que liberen al pequefio productor de la extrema dependencia de las grandes empresas de
comercializacion que dominan actualmente todos los eslabones de la cadena productiva del complejo
soja;

- el desarrollo de la produccién agroecolégica (diversificada, libre de transgénicos, de abono quimico
y de agrotoxicos) que viene despertando crecientemente el interés de consumidores que buscan
calidad y sanidad de los alimentos; este tipo de produccion propone el cultivo de la soja asociado a
otros cultivos, preservando o recuperando la vegetacion original y permitiendo la cultura de otros
alimentos de consumo local y regional;

- la crianza orgénica de animales, desvinculada de los grandes circuitos de produccion, buscando
igualmente la mejora de la calidad de los alimentos y el equilibrio ecolégico a través de la produccién
de mayor valor agregado.

Los problemas ambientales provocados no sélo por la cultura de la soja sino también por otras actividades
del agro-negocio, hace evidente la necesidad de que Brasil adopte medidas para regular la produccion, entre
las cuales de destacan:

- establecer una zonificacién socio-econémica-ambiental del pafs, delimitando claramente las areas
en que la cultura de la soja y otras actividades puedan desenvolverse con un minimo de impactos
negativos,

- implementar una legislacion que prevea un riguroso control ambiental para el gjercicio de la actividad,
a partir de normas sobre limites y regulacion de productos téxicos.

- Lacontaminacion de las aguas por los agrotoxicos también deben ser objeto de legislacién especial y
de fiscalizacién efectiva, que defiendan el interés social y la preservacion de todas las formas de vida.

Negociaciones internacionales

En este ambito el gobierno brasilefio debe someter su politica comercial a los objetivos descritos arriba. De
esta manera, en vez de buscar ventajas en el acceso a los mercados agricolas de los paises desarrollados
(a cambio de abrirles los mercados de servicios, finanzas y productos industriales), debe buscar la defensa
del derecho de cada nacién de proteger y estimular actividades domésticas que promuevan el desarrollo
econdmico con justicia social y preservacion del medio ambiente.

Ademas, se debe reglamentar las inversiones directas y ejercer el derecho de dirigirlas de acuerdo con los
intereses del pafs. Los derechos sobre la propiedad intelectual deben adecuarse a la necesidad de que la
produccion cientifica sea utilizada para reducir las desigualdades y no ampliarlas. Por tanto, estos derechos
deben excluir las patentes de toda forma de vida, las especies de plantas y animales, los microorganismos,
los materiales biolégicos y genéticos. Especialmente deben ser protegidos los derechos de los campesinos
de almacenar, usar y vender semillas de granja.

En el plano financiero, la renegociacion de los compromisos de la deuda externa —aunque se haya reducido
en los (ltimos afios— serfa condicién para equilibrar las cuentas externas, evitando la necesidad de que este
equilibrio de corto plazo se haga a través de la exportacion de bienes intensivos en recursos naturales, como
en el caso de la soja.
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EXPANSION DE LA SOJA
TRANSGENICA EN LA
ARG ENTI NA Miguel Teubal*

INTRODUCCION

En afios recientes la opinion puablica ha dado un vuelco respecto a la percepcion que tuvo en la década de
los noventa sobre las presuntas bondades del neoliberalismo aplicado en la Argentina, aparentemente con
mayor severidad que en otros pafses del continente. En efecto, si bien a lo largo del perfodo de instauracion
del modelo se manifestaron regularmente protestas de diversa naturaleza en contra de la politica econémica
neoliberal, tuvo que producirse la crisis que vivié el pais en 2001/2002 —considerada una de las méas graves
de la historia, quizas incluso mucho mas que la de los afios treinta— para que gran parte de esa opinion
plblica comenzara a cuestionar aspectos centrales de esa politica. Tal incredulidad se hizo evidente y
cobrd importancia porque, a diferencia de las crisis asiatica, brasilefia o rusa, la que vivié Argentina fue
efectivamente una crisis del neoliberalismo (véase Teubal, 2004 y 2007).

Privatizar, desregular, “abrirnos a la economfa mundial”, en fin, ajustar las cuentas fiscales, reducir el gasto
publico en salud, educacion, etc. fueron todas politicas que se sustentaban en preceptos que conformaban
parte de un presunto pensamiento tnico que habfa que aceptar, si o si, como parte de una “verdad revelada”.
Y todo en aras de impulsar una “auténtica economia de mercado” que habria de “proyectarnos hacia el
primer mundo”. En lo esencial tales politicas se correspondian con la naturaleza del Estado que se fue
conformando en ese periodo: un Estado que debifa rebasar su estatus benefactor para pasar a considerar
la necesidad de que las instituciones y la politica econémica en general se orientaran en gran medida en
funcion de las necesidades del “mercado” y las grandes empresas (esencialmente transnacionales), en
atencion a los preceptos mas preclaros del neoliberalismo.

Sin embargo, existe un aspecto del neoliberalismo aplicado en Argentina que se mantiene intacto: se trata
del modelo agrario, de agricultura industrial (véase Vallianatos, 2001; Shiva, 2003), impulsado con gran
ahinco durante el periodo de apogeo del neoliberalismo. Tal modelo se manifiesta, entre otros factores,
por el auge fenomenal que ha tenido el cultivo de la soja en el pais. Este cultivo, que comenz6 a producirse
en gran escala en los afios setenta, adquiere un cariz muy especial a partir de mediados de los noventa,
cuando se libera al mercado el cultivo de la soja transgénica. Répidamente esta variedad sustituy6 a la
convencional, transformando a la soja en uno de los principales productos de exportacién. En efecto, a partir
de este desarrollo, la Argentina se ha transformado en uno de los principales paises del tercer mundo en el
que se impulsan los cultivos transgénicos. Todo ello de la mano de la soja transgénica, la siembra directa, la
semilla RR resistente al glifosato y las empresas transnacionales, que se han convertido en sus principales
beneficiarias. Nos hallamos —afirman los defensores del modelo— en una frontera tecnolégica de enormes
proporciones. “Quien no esté a favor de los transgénicos, esta en contra del progreso”. “No matemos la
gallina de los huevos de oro”, se nos dice. Se trata del boom de la soja transgénica que coyunturalmente
permite la expansion de grandes superavit fiscales y de la balanza comercial, esenciales para el pago de los

* Economista, con doctorado en la Universidad de California (Berkeley, California, EE.UU.). Es investigador del CONICET, Instituto de
Investigaciones “Gino Germani” de la Universidad de Buenos Aires y profesor consultor de la Facultad de Ciencias Sociales. Publicé
trabajos sobre deuda externa, crisis alimentaria, sector agropecuario y agroalimentario en América Latina y la Argentina
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servicios de la deuda externa. Sin embargo, cabria preguntarse si también significa mayor hienestar para
todos los ciudadanos argentinos, ahora y en el largo plazo.

Este modelo esta también sustentado en un sistema de “agro-negocios”, un sistema que articula al complejo
agroexportador, con grandes exportadoras a la cabeza, grandes productores sojeros, los denominados “pool
de siembra” (conjuntos empresariales que financian operaciones agropecuarias comandadas por contratistas
que arriendan campos), y la empresa Monsanto y sus licenciatarias que provee la semilla transgénica y que
constituye la base de sustentacion del sistema de siembra directa (véase Teubal, 2008; 2006; Giarracca y
Teubal, 2008).

A lo largo de su periodo de implantacion en el pais que involucrd la difusion masiva de los cultivos
transgénicos, en particular la soja, asf como el uso masivo del glifosato y otros agrotéxicos en la agricultura
argentina, fueron pocas las voces que sefialaban los efectos nocivos de este modelo —sociales, econémicos,
medio ambientales, y relativos a la salud publica, etc—. En términos generales pocas voces se preguntaban
en qué medida era perjudicial una excesiva especializacion en este cultivo y la gran vulnerabilidad a una
excesiva dependencia de un producto casi exclusivamente de exportacion. Asimismo, se hacia caso omiso
de la desaparicion y expulsion del sector de medianos y pequefios productores, campesinos, comunidades
indigenas y trabajadores rurales debido al avance ejercido por grandes productores sojeros sobre el territorio
nacional; se negaba la creciente pérdida de la soberania alimentaria; el deterioro ambiental; el avance de
la soja sobre la yunga nortefia (zona de arbustos naturales en célidos valles precordilleranos), asi como
su incidencia sobre la deforestacion masiva que se produce en el pafs con todas las consecuencias que
ello entrafia, incluyendo el desplazamiento con violencia de comunidades campesinas e indigenas de sus
habitat habituales. Tampoco se consideraba la pérdida de la biodiversidad; la dependencia respecto de
grandes empresas transnacionales. En fin, tampoco se hacfa alusion a su incidencia sobre la desocupacion,
el hambre, la pobreza y la regresividad de la distribucién del ingreso a nivel nacional.

Es en afios recientes que se ha venido tomando mas consciencia del impacto de las fumigaciones masivas
por aire y a nivel local del glifosato y otros agrotéxicos sobre poblaciones locales del interior del pais, y
sobre las agriculturas de pequefios productores, lo cual se manifiesta en un aumento de la incidencia de
cancer, malformaciones en nifios nacidos, y otras enfermedades.’

En este trabajo nos proponemos adelantar una evaluacion critica sobre esta cuestion, presentando algunas
consideraciones generales sobre las politicas que subyacen detras de estos procesos y sus manifestaciones
en los sistemas agrarios, como parte del creciente dominio que van adquiriendo los agro-negocios en el
pais. Con esta base, luego se presenta una descripcion de la implantacion del modelo sojero, su difusién en
los altimos 30 a 40 afios y algunas de sus consecuencias sociales, econémicas, medioambientales y sobre
la salud publica.

POLITICAS GLOBALES Y SECTORIALES APLICABLES AL AGRO

Fueron miltiples las politicas que incidieron sobre la constitucion del modelo que encarna la expansion
sojera en el pafs. El marco general en el que se desenvolvi tiene que ver con el auge del neoliberalismo,
particularmente a partir de mediados de los afios setenta, y con medidas vinculadas con las politicas agrarias
enmarcadas en ese proceso.

Si bien a lo largo del siglo XX nunca hubo una reforma agraria integral en Argentina equiparable a las
impulsadas en otros paises de América Latina (Teubal, 2003), esto no significa que el acceso a la tierra no

1 Loscasos se multiplicany han tomado espacio publico en dias recientes: véase Dominguez, Diego y Sabatino, Pablo
(2005) “La muerte que viene en el viento. La problematica de la contaminacién por efecto de la soja transgénica
en Argentina y Paraguay”. Informe final del concurso: Los impactos socioculturales y econémicos de la
introduccion de la agricultura transgénica en América Latina y elCaribe:http://bibliotecavirtual.clacso.
org.ar/ar/libros/becas/2005/soja/domsa.pdf



fuese regulado en funcién de las disputas ejercidas por multiples sectores: terratenientes, por una parte,
y campesinos, chacareros e indigenas que no accedian a la tierra o bien accedian en forma precaria a
ella, por la otra. Hacia mediados del siglo, tal como lo reflejan los diversos censos agropecuarios (por
ejemplo el de 1937), el régimen de tenencia de la tierra que prevalecié ampliamente en el pais fue el de los
arrendamientos. No obstante, tal como lo sefialan numerosos trabajos, fue durante las primeras décadas
después de la sequnda guerra mundial que la agricultura familiar en el pais llegé a tener una difusion
relativamente importante, (véase Teubal, Dominguez, Sabatino, 2005).

Esta situacion fue cambiando en las Gltimas décadas ante el embate del neoliberalismo. Durante el gobierno
militar del autodenominado Proceso de reorganizacién nacional (1976-1983) comenzd la flexibilizacion de
las leyes de arrendamiento que habfan sido reguladas fuertemente a fin de proteger a medianos y pequefios
productores agropecuarios durante el primer gobierno peronista (1946-1955). Comenz6 la difusién masiva
de los contratos por una cosecha, coadyuvando de este modo a la expansion del modelo sojero. Se fue
modificando el tradicional esquema de diferenciacion entre la ganaderiay la agricultura, esta dltima impulsada
notablemente por el sector chacarero de la regién pampeana. La posibilidad de que se hicieran contratos
accidentales por una cosecha, les permiti¢ a los grandes propietarios obtener el concurso de contratistas
para sembrar soja y otros cereales y oleaginosas y, por consiguiente, lograr determinadas rentas que de otro
modo no hubieran podido lograr. Se trataba de sectores que vieron la posibilidad de acrecentar sus rentas
arrendando tierras para la implantacion de la soja que comenzaba a ser una actividad altamente rentable.
Igual situacion afecté a los medianos y pequefios productores que, al no poseer necesariamente los medios
suficientes para impulsar una produccion en escala, también arrendaron sus campos a contratistas, con lo
que, en Ultima instancia, dejaban la actividad. Asimismo, comenzaron a difundirse en los afios setenta y a
masificarse durante los noventa los pool de siembra, quienes acercaban fondos financieros para inversiones
en el agro.

La politica madre que posibilité un cambio institucional importante en la politica agraria y que fue la base
de sustentacion de estas transformaciones fue el Decreto de Desregulacion de 1991. A partir de esa medida
fueron eliminadas de cuajo los organismos que existian desde los afios treinta a esta parte: la Junta Nacional
de Granos, la Junta Nacional de Carne, la Direccién Nacional del Azlcar, etc., organismos que tenfan por
finalidad regular la actividad agraria (por ejemplo, manteniendo precios sostén para la produccion de
cereales en apoyo de los chacareros pampeanos). Desde entonces el sector agrario argentino se transformé
en una de los menos regulados del mundo, sujeto como ningn otro a los vaivenes de la economia mundial.
Estas y otras medidas adoptadas durante los afios noventa contribuyeron a la desaparicion de numerosas
explotaciones agropecuarias, fundamentalmente aquellas que tenian menos de 200 Has (véase Teubal,
Dominguez y Sabatino, 2005; Teubal, 2006). Otro hito importante a favor del modelo de la soja transgénica
fue la liberacion al mercado de la semilla transgénica round up ready RR en 1996. A partir de entonces el
modelo sojero cobrd impulso y se consolidan en el pafs los agro-negocios de las grandes empresas del
sistema agroalimentario.

El embate del modelo sojero fue netamente contrario a los intereses de campesinos, comunidades
indigenas, y gran parte de la agricultura familiar. Aln hoy su expansion arrasa en regiones donde prevalece
el campesinado o comunidades indigenas amparadas en las denominadas leyes veinteaiiales (que les dan
derechos propietarios a los ocupantes de tierras si permanecen en el lugar mas de veinte afios). Frente a la
gran expansion del negocio de la soja, se nota una cierta laxitud en la aplicacién de estas leyes y de otras
que originariamente tuvieron la misma finalidad protectiva.

Fue asi como el Estado favorecid al modelo sojero. Este apoyo se extendid en al &mbito de la semilla. Si
bien tradicionalmente existia un régimen juridico que permitia a los productores agropecuarios reproducir su
propia semilla, han surgido presiones de las grandes empresas semilleras internacionales (fundamentalmente
Monsanto) para limitar esta prerrogativa, obligando al productor agropecuario a pagar royalties por su
utilizacién, y prohibiéndole la posibilidad de reproducirla incluso para uso propio. Esta situacién comenzo a
manifestarse particularmente a partir de la difusion masiva de la semilla transgénica en el pafs en 1996.
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El conflicto agrario que se desatd en 2008 y que sigue inconcluso en la actualidad (2009) fue importante
para que gran parte de la opinién pablica nacional tomara consciencia de aspectos importantes que atafien
al sector agropecuario argentino. Sin embargo, el debate giré fundamentalmente en torno a la aplicacién
de retenciones por parte del gobierno sobre las exportaciones agropecuarias que en Gltima instancia eran
trasladadas a los productores agropecuarios. No fue objeto de controversia el modelo sojero en si ya que
tanto el gobierno como el campo (en realidad una parte del campo: ni el campesinado ni las comunidades
indigenas del interior, ni gran parte de la agricultura familiar participaron en la controversia) siguieron en lo
esencial aceptando e incluso defendiendo al modelo sojero, con todas las implicaciones que esta tesitura
pudiera tener. Sin embargo, en 2009 cobra intensidad la critica al modelo debido, entre otras razones, por
las consecuencias que ejerce sobre la salud humana el uso masivo del glifosato en nuestro pais.

EL NUEVO PERFIL PRODUCTIVO EN LA ARGENTINA: DE LOS ALIMENTOS A LOS COMMODITIES

Durante el siglo XX la Argentina —junto a pafses como Australia, Canada, Nueva Zelanda e, incluso, Estados
Unidos— se constituyé en un importante exportador de carne vacuna y cereales (trigo, maiz, girasol, entre
otros granos) a la economia mundial. Al mismo tiempo, esos productos eran alimentos basicos de consumo
popular en el mercado interno. Se trataba de una produccion centrada en la regién pampeana, ya que en las
regiones extra pampeanas se producian los tradicionales cultivos industriales, orientados en su mayor parte
hacia el mercado interno: cafa de azlicar en el Noroeste (provincias de Tucuman y Salta); algodén, yerba
mate en el Noreste; frutales diversos (manzanas, peras, uvas) en el Valle del Rio Negro, y Cuyo, que, hacia
mediados y fines del siglo, comenzaron también a exportarse. En la Argentina se producfa la casi totalidad de
los alimentos que consumia su poblacion, salvo algunos productos tropicales como el café, los palmitos, etc.

Este potencial productivo lo concretaban fundamentalmente medianos y pequefios productores, que
constitufan una parte importante del conjunto de los productores agropecuarios nacionales. Si bien en
1960 las denominadas “propiedades rurales multifamiliares medianas y grandes” (sector que podia ser
asemejado al /atifundio) controlaban mas de la mitad de la superficie y produccién agropecuaria (en Brasil,
Chile, Ecuador y Guatemala controlaban una proporcién atn mayor), las “propiedades rurales familiares”
(productores medianos y pequefios) ocupaban el 45% de la superficie y producian el 47% de la produccién
nacional, proporciones mayores a las que expresaba este estrato de productores en otros paises de América
Latina. Asimismo, la economia campesina ocupaba sélo el 3% de |a tierra frente al 17% que ocupaba en el
Ecuador y el 14% en Guatemala (Feder, 1975: 102). Estos datos indican la mayor importancia relativa que
tuvieron en Argentina los productores familiares de tipo farmery el poco significado relativo del campesinado
tradicional, salvo en regiones extra pampeanas (véase Archetti y Stdlen, 1975 para un andlisis del sector
farmer o chacarero de la Argentina).

En la década de los setenta se establecieron nuevas variedades de cereales y oleaginosas en el campo
pampeano y se introdujo la doble cosecha. Esto es, en vez de alternar la produccion agricola con la ganaderfa,
se originé una mayor “agriculturizacion” expresada en la siembra de dos cultivos agricolas anuales. Ello fue
posible debido a la utilizacion de nuevas variedades, que permitieron sembrar cultivos “de segunda” y que
comenzaron a tener preeminencia al ser combinados con la produccion triguera. Surgié pues la produccion
sojera que, junto con la introduccién del “germoplasma mexicano” en el trigo, permitié el desarrollo del
doble cultivo trigo-soja. Esta técnica se difundié rapidamente en la regién pampeana, especialmente en
la zona maicera tipica, provocando una parcial sustitucién del maiz y del sorgo, asi como de actividades
ganaderas que anteriormente participaban con estos cultivos en sistemas de explotacion mixta.

El campo argentino comenz6 a sustentarse en la soja y en el paquete tecnoldgico que la acompafia, a costa
de la ganaderia y la produccién de otros cereales tradicionales. Algunos autores perciben en este proceso la
aplicacion tardia en Argentina de la denominada “Revolucion Verde”. A partir de entonces, el pais emergid,
en los términos acufiados por Friedmann (1993: 45), como un “nuevo pafs agropecuario”, en una analogia
con los denominados “nuevos pafses industrializados” del Sudeste asiatico. Si bien esta autora se refiere
fundamentalmente al Brasil, su percepcion es perfectamente aplicable a la Argentina, ya que ambos paises,



conjuntamente con Estados Unidos, se fueron transformando rapidamente en los principales productores y
exportadores de soja en el nivel mundial.

En 1996 comenz6 la implantacion de la semilla transgénica de la soja, comercialmente llamada “RR”
(Roundup Ready?). E| paquete tecnolégico consiste en combinar esta semilla con el sistema de la “siembra
directa”, complementado con el glifosato (para la eliminacién de las malezas que quedan). Tanto la
semilla RR como el glifosato son producidos por Monsanto, pero la distribucién de la semilla luego fue
transferida a su licenciataria Asgrow, la que a su vez fue adquirida por Nidera. Con esta base, Monsanto
y sus licenciatarias en la Argentina han logrado inducir a los productores agricolas a incorporar el paquete
tecnoldgico controlado por ellas, lo que determiné la dependencia de los agricultores nacionales respecto
de estas grandes empresas transnacionales.

Dada la difusion que tuvieron estas tecnologias en Argentina, el glifosato llegé convertirse en el principal
insumo fitosanitario empleado, con ventas totales que pasaron de 1,3 millones de litros en 1991 a 8,2
millones en 1995, y a mas de 30 millones en 1997. Hacia el 2008 se utilizaba ente 160 y 180 millones
de litros de glifosato. Su facturacién en 2000 fue de 263 millones de délares, representando el 42% del
mercado agroquimico total. En 2003 el glifosato representd un mercado de 350 millones de délares, cifra
que se incrementara en la medida en que el mafz RR —cuya comercializacién fue aprobada en 1996— también
reemplazaba a las variedades convencionales. Hacia el 2008 se facturé mas de 600 millones de délares.

La crisis de 2001/02 no modificd en lo sustancial estas tendencias. Sin embargo, la devaluacion del tipo
de cambio de la moneda nacional, junto a mejoras en los precios internacionales de la soja, significaron un
aumento de los ingresos globales del sector. Por lo tanto, el modelo de agricultura industrial, centrado en la
soja, sigui6 expandiéndose, favorecido por diversas politicas publicas.

Con frecuencia se sefialan las consecuencias benéficas, incluyendo los sustanciales superdvit de la balanza
comercial y fiscal que gener6 el modelo sojero. La prosperidad que originé beneficié fundamentalmente a un
segmento de productores agropecuarios pampeanos y extra pampeanos; y contribuyd incluso a que muchos
productores agropecuarios que durante la década de los noventa se habian endeudado y se encontraban
al borde de la quiebra, pudieran recuperarse. Es mas, al expandirse sobre nuevos territorios, el negocio de
la soja impulsé el desplazamiento de productores marginales, comunidades indigenas y campesinas del
interior del pafs.

Sin embargo, también comenzaron a manifestarse presiones al alza de los precios alimentarios en el
mercado interno, potenciados por el incremento de la demanda internacional de los productos de exportacion
argentinos, el alza de los precios alimentarios mundiales, y (a nivel interno) el aumento del tipo de cambio
y una mayor concentracion en el &mbito de la industria alimentaria y de los canales de distribucion final de
alimentos.

EL BOOM SOJERO

Desde los afios setenta el cultivo de la soja ha crecido sostenidamente en la Argentina. La produccion pas6é
de 3,7 millones de toneladas en 1980/81 a 10,8 en 1990/91 y a 35 en 2002/03. En la campafia del 2006
alcanzé 40 millones de toneladas. Se estima que en 2007 fueron sembradas 16,5 millones de Has para
producir unas 49 millones de toneladas y asi “responder a las expectativas internacionales”. Esto significo
que la soja pas6 de representar 10,6% de la produccion de cereales y oleaginosas en 1980/81 a 28,4% en
1990/91y a méas del 50% en el periodo 2002/03. Otro tanto ocurrid con la superficie destinada a la produccion
sojera, pues en 1980/81 representaba el 9,1% del total del area cultivada con cereales y oleaginosas, en la
campaha 1990/91 pas6 al 24,8%, y en 2002/03 a mas del 46%. En la actualidad los 16,5 millones de Has que
ocupa la produccién de soja constituyen méas de la mitad de la superficie que se destina a la produccién de
granos en el pais. (véase Teubal, Dominguez y Sabatino, 2005 y datos oficiales recientes). Asimismo, la casi
totalidad de la produccion sojera es transgénica y se destina a exportacion. En 2005 las exportaciones del
complejo sojero representaron 8.460 millones de délares (24,5% del total nacional). La mayor parte de estas
exportaciones fueron harinas y otros subproductos de la soja, destinados fundamentalmente al consumo del

2 Roundup es la marca comercial del glifosato, herbicida o agrotéxicos al que es resistente la soja “RR"/
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ganado de los paises europeos, ya que después de la crisis de la “vaca loca”, la soja se transformé en uno
de los alimentos balanceados méas apetecibles para alimentar los pollos, las vacas vy los cerdos del antiguo
continente. Ciertamente no es un cultivo que por definicién contribuye a paliar el hambre en el mundo v,
menos aln, en Argentina, como sostienen sus defensores.

Estas tendencias se han dado en detrimento de la produccion ganadera, de otros cereales tradicionales, de
los tambos (productores de ganaderia lechera) de las explotaciones que producen frutales y los tradicionales
cultivos industriales del interior del pais. En efecto, entre las campafias agricolas de 1997/98 y 2004/05 la
produccion sojera aument6 casi 20 millones de toneladas, mientras que la de girasol cay6 2 millones, la de
arroz 0,5 millones y la de maiz se mantuvo mas o menos constante. En la provincia de Cérdoba el auge de
la soja fue acompafiado por la pérdida del 17% de las cabezas de ganado. A nivel nacional, de 1988 a 2003,
la cantidad de tambos pasé de 30.141 a aproximadamente 15.000 establecimientos. Estimaciones recientes
plantean que en la actualidad los productores de lacteos no superan los 11.500 productores. También cayé
la produccion de frutales y de los cultivos industriales tradicionales (por ejemplo el algodén) del interior del
pais. En los ltimos afios el auge de la soja también ha desplazado a frutas y hortalizas producidas en los
entornos de las grandes ciudades, incidiendo en el alza de los precios de productos basicos de consumo
popular, como el tomate y la papa.

La soja transgénica arrasa: de haber sido uno de los “graneros del mundo” la Argentina se ha transformado
en una “repdblica sojera”. Rapidamente la economia se ha “reprimarizado” (retornado a actividades
primarias), y mas que en cualquier otra época de la historia del siglo XX, depende de un sélo producto
de exportacion, con todo lo que ello significa en términos de vulnerabilidad externa. Es mas, tal como lo
sefialan los defensores del modelo, el auge de la produccién de hiodiesel y otros biocombustibles, asi como
la demanda sostenida que parece generaran China y la India en el futuro, podrian darle nuevo oxigeno al
modelo sojero.

Constituye un modelo que tiende a menoscabar la tradicional agricultura familiar. Entre los censos de 1960
y 1988 desaparecieron 51.000 explotaciones agropecuarias, 1.800 por afio. Entre los censos de 1988 y 2002
—en plena era neoliberal— desaparecieron 87.000 explotaciones agropecuarias, esto es, 6.263 por afio. Y las
que desaparecieron fueron fundamentalmente las de menos de 200 Has (75.293 explotaciones) mientras
que en el estrato de 200 a 500 Has, desaparecieron 7.561. En cambio, aumentaron las de méas de 500 Has,
particularmente las del estrato de entre 1.000 a 2.500 Has. Se fue ejecutando inexorablemente la propuesta
de los funcionarios publicos del “menemismo” (seguidores del ex Presidente Menem) en el sentido de que
indefectiblemente debian desaparecer 200.000 productores agropecuarios, considerados “ineficientes” por
naturaleza. El agro argentino se fue transformando a paso acelerado en una agricultura sin agricultores,
ya que las explotaciones que desaparecieron fueron principalmente las medianas y las pequefias. (Teubal,
Dominguez y Sabatino, 2005).

Los productores que han logrado sobrevivir y mantenerse en el sector se ven sujetos mas que nunca a
las pautas impuestas por las transnacionales que proveen no sélo la semilla, sino también el paquete
tecnoldgico involucrado en el modelo. Por tanto, el qué, cémo y con qué tecnologia producir tienden a ser
cuestiones dictaminadas cada vez mas por estas empresas.

En definitiva, algunas de las consecuencias de estos procesos son: la desaparicion de la agricultura familiar,
la transformacion del sector en una agricultura sin agricultores, la creciente dependencia del productor
agropecuario de las transnacionales, y la pérdida de soberania alimentaria (dejar de producir los alimentos
bésicos de consumo popular masivo).

EFECTOS AMBIENTALES DEL MODELO

El modelo trajo aparejada una serie de consecuencias en la biodiversidad, en los ecosistemas naturales y en
las especies vegetales y animales que son parte de ellos, todos esenciales para sustentar la vida humana



y su calidad. Por ejemplo, se van perdiendo los efectos benéficos de la existencia de pastizales (Camadro
y Cauhepé, 2003). A ello se debe agregar sus posibles efectos sobre la salud humana, no sélo de los
productores agropecuarios que manipulan los agrotéxicos requeridos por este modelo, sino también la del
piblico en general que consume alimentos transgénicos, es afectado por la fumigacion del glifosato, o por
los depdsitos de los agrotéxicos en los poblados del interior. Existen consecuencias ambientales y sanitarias
cuando se rocian campos enteros con glifosato desde el aire, que perjudican tanto la produccién como
la salud de miles de vecinos linderos en Formosa (véase Dominguez, Lapegna y Sabatino, 2005); cuando
se hace tabla rasa con la yunga del Norte del pais (valles célidos con arbustos naturales) y se impulsa la
pérdida de la biodiversidad; cuando se desplaza con extrema violencia a miles de productores agropecuarios
de la tierra en la que habitaron durante décadas en Cérdoba, Santiago del Estero, Salta y otras regiones del
pafs.

HACIA UNA AGRICULTURA SIN AGRICULTORES

Uno de los argumentos esgrimidos para impulsar los transgénicos en Argentina es que son necesarios para
acabar con el hambre. Sin embargo, el periodo de implantacion de la soja transgénica —de 1996 a 2003
aproximadamente— coincide con la época de mayor aumento de la pobreza e indigencia en el pais ;Existe
una relacién causal entre ambas tendencias? En otros trabajos sefialamos cdmo una mayor especializacion
en los cultivos transgénicos, conjuntamente con otros elementos inherentes a una agricultura industrial y
a transformaciones operadas en el sistema agroalimentario en su conjunto, han contribuido a la expulsion
de productores y trabajadores rurales del sector y a la pérdida de la soberania alimentaria, asi como a una
mayor regresividad en la distribucion del ingreso debido al aumentos de los precios de los alimentos basicos.
No es dificil inferir que éstos son factores que ha tenido que ver con el hambre y la miseria que imperan en
el pais que no necesariamente ha desaparecido con el boom de la produccion cerealera y oleaginosa de los
Gltimos afios (véase Giarracca y Teubal, 2005; en especial Teubal, Dominguez y Sabatino; Giarracca, Gras y
Barbetta; y Aparicio).

Hasta hace dos décadas las tierras en las que vivian y trabajaban muchos de los pequefios productores
agrarios de Argentina —que producfan en gran medida para autoconsumo y/o el mercado interno local— eran
consideradas marginales. Sin embargo, con los cambios climaticos de los Gltimos tiempos, particularmente
con los cambios en el régimen de lluvias, estas tierras de bajo valor productivo se transformaron en tierras
aptas para el cultivo de la soja y se revalorizaron. Asimismo, a partir del Decreto de Necesidad y Urgencia de
Desregulacion de 1991, se cambiaron los arreglos institucionales que habfan permitido durante el siglo XX la
coexistencia de la pequefia unidad agraria con la gran explotacion ganadera y agraria (véase Giarracca, Gras
y Barbetta, 2005: 104). Tales arreglos institucionales tenian que ver con la existencia y el funcionamiento de
la Junta Nacional de Granos, la Junta Nacional de Carnes y las otras entidades reguladoras de la actividad
agropecuaria. A partir de la desregulacién de 1991 los pequefios productores quedaron enfrentados a los
grandes productores y a las grandes empresas agroindustriales transnacionales.

El Censo Agropecuario de 1947 mostré que el 22,4% de la superficie censada eran tierras fiscales y el 17%
bosques y montes naturales. Junto al nicleo capitalista pervivian diversidades productivas y culturales:
pequefios agricultores capitalizados, comunidades de campesinos que practicaban transhumancia, etc (véase
Dominguez, 2005). La preocupacion de los sectores dirigentes en ese entonces era la integracion de este
conjunto heterogéneo al desarrollo capitalista y que éste se acelerara en consonancia con la modernizacion
internacional surgida en el marco de la llamada “Revolucién Verde” (véase Giarracca, 1999). La produccion
pampeana fue receptora de los agroquimicos, las semillas hibridas y de una fuerte mecanizacién. El “interior
agrario” lo fue en forma dispareja y siempre pervivié un sector campesino que raramente accedia a la agro-
industrializacion.

4 Segln Gonzélez, Janke y Rapoport (2003: 40), “una maleza es una planta que crece en un sitio que el hombre
considera inadecuado”. Podemos, por lo tanto, considerar que, debido al sistema de siembra directa, todas las
plantas que quedan en pie son malezas susceptibles de ser eliminadas con el uso del glifosato.
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Argentina: Peso relativo de las EAP por estratos, segin
censos (en porcentaje)

Tal como fuera sefialado més arriba, los campesinos constitufan un pequefio nicleo dentro del gran estrato
de explotaciones familiares capitalizadas (eap pequefias en el Cuadro 1) cuyo corte en superficie de tierra
se establecia “hasta 200 Has". Con este corte, el estrato llegaba al 80% de las explotaciones en el periodo
anterior a 1960 y dinamizaba la economia agraria como productor de agroalimentos para el mercado interno
y como exportador (y generador de divisas) acompafiando a los sectores mas capitalistas.

Dentro de este estrato estaba el subsector
denominado “minifundista”. Se trataba de unidades
que no sobrepasaban las 25 Has, producian para la
subsistencia o estaban articuladas a las agroindustrias
regionales desarrolladas al calor de la expansion del

cNA 1947| cna 1960 | cAN 1969 | cna 1988 | oA 2002 mercado interno: cafia de azldcar, té, yerba mate,
tung, algodén, tabaco, algunos productos de la

EAPs Pequerias | 79,91 [ 80,42 | 79,60 | 74,54 | 69,51 fruticultura, etc. Esta articulacién a los mercados

EAPs Medianas | 14,27 [ 13,81 [ 14,31 | 18,20 | 20,73 agroindustriales conducia a considerar a estas

EAPs Grandes | 5,82 | 5,77 | 6,09 | 7,26 | 9,76 unidades como pequefios productores capitalistas,

faltos de recursos productivos, por lo que la politica

Total

100,00/100,00(100,00/100,00 (100,00 publica se vefa ante una disyuntiva: que el mercado

se encargara de ellos haciéndolos desaparecer (con
retirar las medidas proteccionistas bastaba) o aplicar
medidas desarrollistas para capitalizarlos. Una u
otra posibilidad estaba generalmente asociada a la
alternancia de gobiernos militares o democraticos.

Fuente: tomado de Teubal, et al., 2005: 62

Esta oscilacion terminé en 1976 con el golpe de estado
militar, célebre por la represion salvaje que ejercié para disciplinar a la poblacién en funcién de lo que serfan
los mandatos del Consenso de Washington. Luego, ya en la etapa de las democracias formales, se llevé a
cabo la total desregulacién econémica. Ambos acontecimientos, uno preparando al otro, desataron procesos
de concentracion y control de la tierra productiva en una medida desconocida durante todo el siglo XX. De
esa manera, no sélo disminuy6 drasticamente las unidades de la pequefia produccion (de hasta 25 Has) sino
las de hasta 500 Has, mientras que aumentaron los llamados estratos medios y altos (véase el Cuadro 2).

Argentina: Estratos de explotaciones agropecuarias,
segun Censos Nacionales Agropecuarios
(CNA) de 1988 y 2002

Variacion

80

Desde mediados de los noventa se llevé a cabo la gran
expansion sojera con la semilla transgénica. Todo ello
refleja la desaparicion de la agricultura familiar en el
pais. A medida que avanzaba la “agriculturizacion”
y se expandié la frontera agricola, se acentud el
“arrinconamiento” de los pequefios productores o

CNA 1988 CNA 2002 i X . B . ,,
CNATSEECNAZO0Z campesinos. Tierras consideradas “marginales” para el
Estratos (Has) | EAPs | Sup.(Has) | EAPs | Sup.(Has) | EAPs | Sup.(Has) modelo de agricultura industrial asentado en la pampa

05  [57.057| 14800030 |40957| 1058951 [-16.100{ 4210520 | hUmeda comenzaron a ser de interés para grandes

51-10 [31.680| 247.140,20 |22.664( 177.9735 [-9.016] -69.166,70 productores agropecuarios y fondos de inversion
10,1-25 52.938 942054,40 39.833 714584,2 -13.105 '227470,20 V0|Cados a| agro. Con esto, |a disputa por e| Contr0|
25,1-50 [ 45.265| 1.724.033,10 | 33.787 | 1.290.129,1 |-11.478] -433.904,00 : ; : :

5100 | 48006 3646.95950 | 34081 | 26600055 |-13.175 966410  °° t'e”ah'.zfo crecer ";S C(j’”ﬂ'cmsle” el medio rural,
100,1-200 | 47.083| 6.929.412,30 [ 34.614] 5.150.390,1 [-12.469-1779.022.00) ~ AU€ S€ manitestaron fundamentaimente —pero no
200,1-500 | 47.772) 15.290.154,60 | 40.211{13.113.229,4] -1.561 |-2.176.925,20 exclusivamente— en regiones “extra-pampeanas”,
500,1-1000 |21.101{14.870.541,20 | 21.441[15.261.566,5] 340 | 391.025,30 como Santiago del Estero, Salta, Chaco, Formosa vy
1000,1-2500 | 15.296 | 24.230.238.90 | 16.621|26.489560,0 1.325 [2.259.321.10]  70nas de Cérdoba.

2500,1-5000 | 5.958 | 21.461.108,00 | 6.256 |22.525.345,1] 298 |1.064.237,10
5000,1-10000 | 3.339 | 24.513.555,40| 3.373 [24509.1274] 34 | -4.428,00 Los di . ilizados f iados. En al
10000,1-20000] 1.938 | 28.756.624,70| 1.851 |27.296.3702| 87 |-1.46025450|  -OS CISpositivos utilizados fueron variados. tn algunos
mas de 20000| 924 [34677575,00 936 |355143880] 12 | 83681300 | casos, donde las familias estaban asentadas desde
378.357|177.437.397,70{297.425174.808.564,1-80.932)-2.628.83360]  hacia décadas pero sin tener regularizada la tenencia,
Fuente: tomado de Teubal, et al, 200565 se presentaban los “nuevos duefios” esgrimiendo los



titulos u 6rdenes judiciales y exigiendo el desalojo de los campos. En otros casos se producia el desmonte
de campos para destinarlos a la agricultura, impidiendo la tradicional utilizacién como zonas de pastoreo de
las comunidades indigenas y campesinas.

A comienzos de los noventa muchos productores agropecuarios pampeanos se endeudaron para comprar
maquinaria y equipo a fin de poder adaptarse al nuevo patron de “agricultura profesional” propiciado desde
sectores oficiales. Pero pronto ese endeudamiento se transformé en una rémora. Se fue multiplicando
la deuda ante la imposibilidad de generar los ingresos necesarios para pagarla y, mediante punitivos y
demas elementos inherentes al modelo financiero vigente, pronto se transformd en una bola de nieve de
imposible abordaje. De este modo deudas originarias de, por ejemplo, 15.000 pesos/délar®, en pocos afios
se transformaron en 150.000/200.000 pesos/délar. En algin momento, 12 millones de Has en la pampa
estaban hipotecadas. Fue en este contexto que surgi6 el Movimiento de Mujeres Agropecuarias en Lucha,
una organizacion dedicada a parar los remates de los campos. En lo esencial, se trataba de defender la tierra
que habian heredado de sus antepasados, colonos inmigrantes y arrendatarios que, tras arduas luchas,
finalmente habfan accedido a ella (véase, entre otros trabajos, Giarracca y Teubal, 2001). También esté el
caso del Movimiento Campesino de Santiago del Estero (Mocase), conformado por campesinos (muchos de
ellos ocupantes de tierras veinteafales) que repentinamente comenzaron a ser desalojados (otra de las
consecuencias del boom sojero). Asimismo, en la zona del Noroeste, las comunidades indigenas luchan para
no ser desalojadas de sus tierras, al igual que en el Sur lo hacen aquellas desplazadas por Benetton (y otros
grandes compradores de tierras patagénicas).

En afios recientes han cobrado relevancia dentro de estos procesos de “arrinconamiento” dos mecanismos
cada vez mas recurrentes: la violencia rural por parte de “policias” o guardias privados al servicio de
particulares, contra los hienes y la seguridad personal de los campesinos y pequefios productores; y los
casos de contaminacién, en los que el paquete tecnolégico utilizado en los grandes emprendimientos
agricolas perjudican directamente la viabilidad de los cultivos y la salud de las familias campesinas. Estos
dos mecanismos expresan de forma dramética la expulsion de agricultores de sus tierras y constituyen el
escenario mas frecuente en el que se desenvuelve la desarticulacion de la agricultura familiar.

NEOLIBERALISMO Y SISTEMA AGROALIMENTARIO

Los ajustes estructurales de corte neoliberal aplicados a la economfa argentina incidieron no sélo sobre
el sector agropecuario sino también sobre el agroalimentario en su conjunto®. Las privatizaciones,
desregulaciones y la apertura casi indiscriminada al exterior, aplicadas al conjunto de la economia en aras
de lograr “una mayor integracion a la economia mundial”, repercutieron de forma considerable sobre las
tendencias vy la variabilidad de la actividad agropecuaria, los precios de su produccion y de sus insumos, el
acceso al crédito, la rentahilidad general de la actividad y las condiciones de vida de los grupos mayoritarios
del sector. También incidieron sobre el sector agropecuario las transformaciones del sistema agroalimentario,
es decir, el procesamiento industrial, la comercializacién y la distribucion final de alimentos, orientados
tanto al mercado interno como a las exportaciones, asi como el sector de provisién de insumos (en particular,
el semillero).

Los ajustes estructurales originaron cambios en el sistema agroalimentario con incidencia sobre el sector
agropecuario. Se produjeron procesos de concentracion y centralizacién de capital en la agroindustria y la
distribucion final de los alimentos (por ejemplo, el denominado “supermercadismo”) y en la provisién de
semillas y otros insumos a los productores agropecuarios (un nimero muy limitado de empresas se ocupa de

5 En esa década la politica cambiaria determiné que el peso argentino mantuviera el mismo valor que la moneda
estadounidense.

6 Entendemos por sistema agroalimentario el espacio socioeconémico que incluye la produccién agropecuaria, la
provisién de insumos agropecuarios y la comercializacién, el procesamiento industrial, la distribucién y el consumo
final de alimentos, o bien, sucintamente, la red de relaciones que se gestan en torno a la produccién y el acceso a
la alimentacion (véase Teubal y Rodriguez, 2002: 65).
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ello casi con exclusividad). Estas tendencias se dieron junto a una fuerte extranjerizacion en estos sectores
a partir de fines de los noventa. Como consecuencia de la intensificacién de los procesos de integracion
vertical, fueron modificandose notablemente las articulaciones en el interior de los complejos que integran
el sistema agroalimentario (Teubal y Rodriguez, 2002; Teubal y Pastore, 1995). Crecid la agricultura de
contrato y otras formas de articulacién “agroindustrial” y adquirieron mayor poder las grandes empresas
extra-agrarias con relacion a los medianos y pequefios productores agropecuarios, quienes comenzaron
a perder significativamente su autonomia de decisién. Lo mismo ocurrié en la industria semillera, pues
el medio agropecuario rapidamente se transformé en un sector cautivo de las grandes y pocas empresas
proveedoras de la semilla transgénica.

Los procesos de liberalizacion, apertura y desregulacion les brindaron a las grandes empresas el marco
propicio para expandir su control sobre distintas areas del sistema agroalimentario y obtener asi una
posicién dominante en lo referido al almacenaje, procesamiento, comercializacién, producciony provision de
semillas e insumos para la actividad agricola. Estas innovaciones facilitaron la consolidacién de oligopsonios
y oligopolios en segmentos clave de diversos complejos agroindustriales. Por ejemplo, en el complejo lacteo
siete compafifas —entre las que se destacan SanCor y Mastellone (La Serenisima)— controlan el 80% del
mercado; el 90% de las ventas de aceite refinado de girasol es manejado por apenas seis empresas lideradas
por Molinos Rio de la Plata y Aceitera General Deheza. En panificacion, Fargo, Bimbo y La Veneciana
acumulan el 85% de las ventas; en el negocio de galletitas, la francesa Danone (Bagley), la estadounidense
Nabisco (Terrabusi, Mayco, Capri y Canale) y Arcor concentran el 80% del mercado (“Cash”, suplemento
econémico de Pdgina/12, 6/6/2004). Recientemente se han fusionado Arcor y Danone. En otros casos, la
concentracion y centralizacion del capital facilité la captura de negocios altamente rentables, como es el
caso de la cuota Hilton®, donde cinco empresas (Swift Armour, Quickfood, Friar, Gorina y Finexcor) dominan
el 55% del mercado (si se toma a las diez primeras empresas del sector, el control asciende al 77%).

Al analizar el caso de las empresas multinacionales dedicadas a la exportacién de cereales, se observa
que siete empresas (Cargill, Bunge, Nidera, Vincentin, Dreyfus, Pecom-Agra y AGD) concentran el 60%
del volumen de granos exportados. En consonancia con lo anterior, también se observa que crecid la
concentracion en el mercado de insumos (dependencia de las semillas y del “paquete tecnoldgico” de
Monsanto en la produccion de soja y maiz). A su vez, crecid la concentracion de la comercializacion con el
auge del “supermercadismo”, y se introdujeron nuevas dindmicas en los sistemas agroalimentarios.

En el sector oleaginoso, fundamentalmente sojero, también hubo una creciente concentracion del capital. El
complejo oleaginoso es el segundo mas importante del pafs después del cerealero, pero se ha transformado
en el principal grupo exportador. Sin embargo, el sector del procesamiento industrial de oleaginosas
genera muy poco empleo, menos aln que el tabacalero (Teubal y Rodriguez, 2002: 70/71). Un dato central
a considerar referido al complejo sojero tiene que ver con la concentracién que se ha dado a nivel de las
empresas exportadoras, tanto de aceite como de harinas de soja. En efecto, para describir el grado de
concentracion se toman las cinco firmas mas importantes que dominan el mercado de la harina de soja o
bien, las ocho mas importantes. Las cinco primeras pasaron de exportar el 50% del total de exportaciones de
harina de soja en 1990 al 79% en 2002. Tomando las ocho primeras se constata que pasaron de exportar el
67% en 1990 al 92% en 2002. Otro tanto ocurrié con las exportaciones de aceite de soja: en 1990 las cinco
y ocho primeras exportaron el 53% y el 72% respectivamente del total de ese rubro, en tanto que en 2002
lo hicieron 80% y 92% (CIARA, 2004).

En conclusion, los cambios profundos que se han dado en el sistema agroalimentario del pais han
cercenado la capacidad de decision del productor agropecuario sobre su produccion y han incidido sobre
los insumos utilizados y las técnicas productivas desarrolladas. A ello se suma una merma de la capacidad
de negociacion del precio de venta que tiene el productor frente a la industria o al acopiador y, en el caso
de los transgénicos, frente a su proveedor de semilla. Se agrega también la imprevision que genera la gran

6 La cuota Hilton representa la posibilidad de colocar en el mercado europeo 28.000 toneladas de carne bovina. Se
trata de cortes de alta calidad cuyo valor aproximado es de siete délares el kilo.



variabilidad de los precios agricolas internacionales, que afectan directamente al productor agropecuario a
partir de la desregulacién y apertura externa. El aumento de la concentracién del capital en cada uno de los
complejos que integran el sistema agroalimentario hizo que, a partir del Decreto de Desregulacién de 1991,
quedara eliminada, entre otros factores, toda reglamentacion que establecia un precio minimo o sostén
para los productores agropecuarios. Ello le permitié al polo integrador de cada complejo agroindustrial
incrementar su rentahilidad y reducir los precios agropecuarios percibidos por los medianos y pequefios
productores, asi como imponer condiciones de calidad, presentacion y traslado del producto e incluso de
la variedad del cultivo y de los insumos que debe usar el productor. La situacién se hizo méas grave aln a
partir de la introduccion de los transgénicos (véase Teubal y Rodriguez, 2002: cap. 6 y 7; Teubal, Dominguez
y Sabatino, 2005).

IMPACTOS SOBRE LA ESTRUCTURA AGRARIAY OTRAS CONSECUENCIAS

Desde mediados de los afios setenta, potenciado por el cambiante marco institucional que refleja el Decreto
de Desregulacion y las demas disposiciones legales, surgié un nuevo régimen de acumulacién y de politica
econémica, denominado de “apertura”, reforzado por los “ajustes estructurales” aplicados cada vez con
mavyor severidad en el pafs. A partir de entonces son los agro-negocios los que influyen en forma destacada
sobre el sector agropecuario. Operan mediante la provision de insumos, la compra de tierras en algunas
regiones, el control del procesamiento industrial y la comercializacién de la produccion local, tanto para el
mercado interno como para la exportacién.

Una parte importante de este vasto sistema que hemos denominado “de agro-negocios” (Giarracca y Teubal,
2008) se manifiesta en funcion de la primacia que adquiere la produccion sojeray el paquete tecnoldgico que la
acompafia. Las grandes empresas semilleras, combinadas con las que venden los agrotéxicos —introducidos
en forma creciente en el sector— adquieren una preeminencia inusitada en el sistema agroindustrial de
Argentina, en gran medida potenciada inicialmente por las denominadas revoluciones tecnolégicas de los
hibridos (la “Revolucion Verde") y, més recientemente, por |a revolucion biotecnoldgica (transgénicos).

Son grandes empresas que se conectan con el sector financiero, formando los denominados “pools de
siembra”, transformando al sector en un negocio financiero. Algunas veces compran tierras, otras operan
con “contratistas” que arriendan tierras y proveen la maquinaria, el equipo y los agroquimicos necesarios
para impulsar la produccion de los commodities requeridos por el mercado (fundamentalmente externo).
El agro se transforma cada vez méas en productor de commodities y cada vez menos en medio de vida
para la mayoria de los productores agropecuarios, especialmente para los familiares. Asimismo, tal cual
ya se destaco, el pafs va perdiendo su calidad de productor de alimentos béasicos. Se van conformando los
denominados complejos agroindustriales, con grandes empresas que extienden su poderio “hacia adelante”
y “hacia atras” en la cadena agroindustrial, integrandose verticalmente, sea en forma directa 0 mediante
alguna forma de agricultura de contrato. (Teubal, Dominguez y Sabatino, 2005).

EN TORNO A LA PROBLEMATICA DE LA SEMILLA

Histéricamente, desde que se “inventé” la agricultura hace diez mil afios, los productores agropecuarios
reproducen su propia semilla e impulsan su mejoramiento genético mediante los cruces de las diversas
variedades de una misma especie. Como consecuencia, surgié un consenso mundial para defender ese
potencial del productor agropecuario y, por ende, su existencia como tal. En efecto, una de las demandas que
impulsan organizaciones como Via Campesina es la defensa de la prerrogativa del productor de reproducir
su semilla, estableciéndose que ésta debe ser considerada patrimonio de la humanidad. Es de notar que
los diferentes sistemas de crianza de animales, asi como las diferentes formas de obtener semillas, fueron
surgiendo a lo largo del tiempo como producto de la observacién y experimentacion que campesinos y
pastores realizaron durante milenios.

Durante el siglo XX, el Estado argentino (a través de sus respectivos organismos) impulsé el mejoramiento
genético de la semilla y, afios méas tarde, también algunas empresas privadas comenzaron a hacerlo. La
creciente participacion privada en la investigacion agropecuaria —que surge de la capacidad de apropiacion
de los bienes creados que antes habian sido de libre disponibilidad— fue acompafiada paulatinamente por la
implementacién de sistemas legales de patentamiento de seres vivos, en varios paises. En 1935 se promulg
la Ley 12.253 (Ley de Granos), que cred el organismo antecesor de la Junta Nacional de Granos. Un capitulo
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de esta ley, denominado “Fomento a la Genética”, establece la prohibicion de lanzar nuevas variedades sin
autorizacion del Ministerio de Agricultura, debiéndose ensayar previamente las caracteristicas de estas
semillas en estaciones experimentales, escuelas agricolas, etc. Se dispuso que los agentes que deseen
difundir nuevas variedades deben indicar el lugar donde realicen las siembras para que el ente gubernamental
pueda fiscalizarlas. Asimismo, se cred un registro de entidades productoras de semillas y se establecié que
se venderan en holsas precintadas y rotuladas por el organismo oficial. Aun cuando los agricultores podian
multiplicar la semilla para uso propio —hecho que no prohibe ninguna ley en ningin pais del mundo—, el
nuevo sistema de fiscalizacion tenfa la finalidad de controlar el comercio “no legal” de la semilla a fin de
proteger al creador de las variedades, que serfan identificadas segln su nombre comercial (a la manera
de las marcas registradas). La nueva ley tenfa varios objetivos ademds de evitar la difusion de semillas
pertenecientes a una variedad no lo suficientemente probada fuera de la regién ecoldgica donde se obtuvo.
Tenfa por finalidad garantizarle al obtentor de la nueva variedad una cierta rentabilidad, asegurandole que
“por tres afios el tnico abastecedor tedrico de esa semilla fuera su creador” (Gutiérrez y Jacobs, 1986: 11).

La primera iniciativa para establecer una proteccion legal de las variedades de plantas en Argentina data
de 1936, cuando se propuso al Congreso la Ley de Patentes de Plantas, que fue aprobada cuarenta afios
después como parte de la Ley de Semillas y Creaciones Fitogenéticas (Ley 20.247), promulgada en 1973 y
regulada en 1978. Dicha ley se asemejaba a la legislacién nacional e internacional de la Plant Breeders'
Rights. En 1994 Argentina accedid a la Union Internacional de Proteccion de Obtentores de Variedades
(upov), como forma de darle cierta seguridad y credibilidad a la industria semillera extranjera (Jacobs y
Gonzalez, 1986; van Wijk, 1995). Como lo sefiala van Wijk, la existencia de un sistema de Plant Breeders'
Rights influye sobre la forma en que el productor puede proveerse de la semilla, quien tiene tres opciones:
a) obtener semillas para cada ciclo de cultivo a través de los canales oficiales de institutos pblicos, las
compafias semilleras o sus licenciatarias; b) intercambiar granos por semilla, a través de canales de
intercambio informales o no oficiales, con otros productores, comercializadores o elevadores de granos; y c)
ahorrar una porcién de su propia cosecha para sembrar en su propio campo. Segun van Wijk, en los paises
en desarrollo mas del 80% de las semillas requeridas por los agricultores es provisto por semilla ahorrada
u obtenida por canales no oficiales. Evidentemente, la legislacién instituida a favor de los Plant Breeders'
Rights tiende a restringir estas formas de provision de la semilla e induce a los productores a abastecerse
afio tras afio en las semilleras oficiales privadas. De alli que en los Gltimos afios, en especial a partir de
la generacion de los hibridos vy los transgénicos, esta cuestion haya generado un conflicto de intereses de
enormes proporciones.

Con el surgimiento de los transgénicos comenzaron a tener una enorme primacia a escala mundial las
grandes empresas semilleras transnacionales, que combinan su produccién o difusién de semilla con la de
los agroquimicos producidos por ellas. Es el caso de Monsanto, empresa tradicionalmente productora de
agroquimicos que paulatinamente fue entrando en el negocio altamente lucrativo de la semilla transgénica.
Segun algunos agricultores’, el propésito serfa el control absoluto del suministro de semillas®.

7 La informacién sobre los transgénicos y los derechos de los agricultores canadienses que han sido
demandados por Monsanto proviene de la entrevista realizada a uno de ellos, Percy Schmeiser. Véase
www.percyschmeiser.com y el Fondo de Defensa de Percy Schmeiser, Box 400, Bruno, Saskatchewan, Canada,
SOK 0S0.

8 Segln Schmeiser un productor agropecuario en los Gltimos afios Monsanto ha gastado més de 8000 millones de
délares estadounidenses en la adquisicion de empresas semilleras por todo el mundo. Era una empresa quimica
y ahora es la segunda compafiia de semillas mas grande del mundo. Eso nos dice exactamente cudles son sus
intenciones. Cuando controlen las semillas, les diran a los agricultores que tienen que pagar 15 délares por acre
cada afio a cargo de la biotecnologfa, y éstos tendran que comprar tanto las semillas como los plaguicidas de
Monsanto. Esto es importante porque los derechos de Monsanto sobre las patentes de sus productos quimicos han
caducado en Estados Unidos y Canadd, por lo que tienen que encontrar una nueva manera de vender el herbicida
Roundup Ready (glifosato) a los agricultores. Pueden lograrlo controlando el suministro de la semilla. Si usted no
compra su herbicida, no consigue las semillas.



La Argentina, segundo productor mundial de transgénicos y tercero en la producciéon mundial de soja,
sufre los ataques cada vez méas agresivos de Monsanto para cobrar lo que —segun la multinacional— “le
pertenece” en concepto de regalias por el uso de su patente sobre la soja transgénica. Afirmacion temeraria,
segun Ribeiro (2005), ya que Monsanto jno tiene patente de soja vélida en Argentina! Esto no le impidi,
sin embargo, amenazar al pais con cobrarle una “multa” de 15 délares por cada tonelada de soja argentina
exportada a Europa. Ribeiro sefiala que el caso argentino es paradigméatico porque muestra claramente
tanto las estrategias —legales e ilegales— de los gigantes genéticos, como los riesgos a los que se exponen
los paises que permiten los transgénicos. La investigadora declara: “en la practica Monsanto adquiri6 asf
el monopolio mundial de la soja transgénica, ya que, aunque su patente no tenga validez legal en muchos
paises, actla agresivamente para lograr los mismos resultados. En Argentina, por ejemplo, la patente nunca
tuvo validez, ya que Monsanto no cumplio con los trdmites de registro nacional en el plazo requerido. Esto
no impidié a Monsanto haber cobrado compulsivamente regalias, porque al vender la semilla cobra un
porcentaje incluido en el precio. Se estima, aunque nunca fue corroborada la fuente, que en la Argentina
solamente el 18% de la soja transgénica es comprada a distribuidores, el resto se vende sin certificacion o
es producto de lo que los propios agricultores guardan de su cosecha como semilla para la préxima siembra”®
(Ribeiro, 2005). Por tanto, en opinién de Ribeiro, los reclamos de Monsanto son ilegales. La secuencia en
el accionar de la Monsanto respecto de la difusion de la semilla transgénica en la Argentina tiene, los
siguientes pasos'®: primero, en 1996, Argentina aprobd el cultivo comercial de la soja RR'y, a partir de alli,
la multiplicacién de la semilla por parte de los agricultores crecié al mismo ritmo geométrico que lo hizo
el cultivo de la soja RR. La expansion del cultivo de soja RR pas6é de una superficie de menos de 1 millén
de Has en 1996 a méas de 9 millones en 2001. Se supone que gran parte de esta expansion tiene que ver
con la multiplicacion y venta “ilegal” de la semilla a través de la llamada “bolsa blanca”.™ Y que por esta
misma via se expande el cultivo de la soja RR a Brasil, Paraguay y Bolivia, donde los transgénicos estaban
prohibidos.

Monsanto permanecié en silencio frente a todo este proceso de difusién de la soja transgénica, observando
cémo “su” tecnologia se expande por todo el Cono Sur de Sudamérica. Ningln reclamo se escuchd en
esos afios de parte de la empresa, confirmando lo que muchos sospechaban: la expansion de los cultivos
transgénicos a través de la “contaminacion” y la violacion de las leyes en algunos paises “fue una estrategia
conciente e intencional de las grandes corporaciones y se repitié con diversas variantes en diferentes
regiones del mundo” (Riveiro, 2005). Recién hacia el 2001, cuando ya estaba plenamente establecida la
soja transgénica en el pafs, Monsanto comenzé a amenazar a los productores agropecuarios por el uso
presuntamente “ilegal” de su semilla y a exigirle al gobierno argentino que haga “cumplir la ley”. En ese
momento se realizaron varios operativos policiales, pero la practica de comercializar la semilla de produccion
propia no se interrumpi6. De la misma manera, continud la expansion del cultivo de soja en el pafs, y la
produccion agricola avanzd sobre los bosques existentes en la region chaquefa y otros ecosistemas fragiles
de Argentina, pero también hacia Paraguay y Brasil. Ya para entonces se hablaba de la soja “Maradona”,
nombre que se le dio a la semilla presuntamente traficada ilegalmente desde Argentina al Brasil y a
otros paises del Cono Sur. Al mismo tiempo, desde 1999, Monsanto aplica a través de las licenciatarias
de sus semillas (Nidera, por ejemplo) y con la anuencia del gobierno argentino, el cobro de las “regalias
extendidas”. Les cobra a los agricultores 2 délares mas va e impuestos por cada bolsa de 50 kg de semillas
que se guardan para uso propio. Esta clausula de los contratos de venta va en contra de la misma Ley de
Semillas que, como se sefialé anteriormente, permite el uso de semilla apartada por el productor para su
propio uso sin condicionamientos de ningtn tipo. Ninguna voz se escuché desde el gobierno argentino sobre
la ilegalidad de este tipo de exigencias.

9 Enrealidad, éste es un porcentaje establecido por Monsanto. No existe una investigacion seria que haya estimado
fehacientemente los porcentajes correspondientes a la semilla certificada, aquellos provistos por el ahorro de
semilla del productor o comprado/vendido “ilegalmente” incluso al Brasil.

10 Tomado de Argenpress, en base a un trabajo de Grain-Biodiversidad, 02/10/2004).

11 Estas cifras podrian dar la idea engafiosa de aumentos substanciales de productividad. No es as: las plantaciones
de soja ya establecidas fueron siendo sustituidas por soja transgénica, asf como las de otros cultivos y rebafios de
ganado.
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Hacia 2004 el accionar de Monsanto se volvié méas agresivo aln. En febrero de ese afio amenazé con salir
del mercado de la soja en Argentina “porque para nosotros no es rentable”. Sefiala que la principal razén de
la retirada es la alta difusién entre los agricultores de las semillas ‘ilegales’ conocidas como ‘bolsa blanca™.
Pocos dias después, el Secretario de Agricultura de la Argentina, como por casualidad dio a conocer que el
gobierno esta estudiando la creacion de una ley de “regalias globales”, por la que se crearfa un Fondo de
Compensacion Tecnolégica. Este Fondo, manejado por la misma Secretaria, consistiria en una alicuota que
los agricultores pagarian con la venta de la soja a acopiadores y exportadores de entre el 0,35% y el 0,95%
del precio de venta, que se destinarfa a la(s) empresa(s) semillera(s). Tal propuesta, sin embargo, no logré la
aceptacion de los productores agropecuarios argentinos.

El conflicto ha ganado virulencia en los primeros meses de 2008, luego de que la compafiia estadounidense
lograra que la justicia europea interceptara varios barcos cargados con soja argentina que llegaban al Viejo
Continente, poniendo en peligro el principal negocio de exportacion del pais: la venta de harinas a Europa
por 2.500 millones de délares anuales. La estrategia de Monsanto es muy clara: como no puede cobrar
en Argentina regalias por su transgénico —de 15 millones de Has—, intenta hacerlo a quienes compran la
cosecha.

La cuestion semillera entrafia todo un modelo agrario basado en grandes empresas semilleras, agropecuarias
y de comercializacion y distribucion de productos e insumos al sector. Frente a esto, Via Campesina propone
una alternativa como parte de la Campafia Mundial de Semillas, al sostener que: “Las semillas son el inicio
y fin de los ciclos de produccion campesina. La diversidad y existencia de semillas campesinas permite
asegurar la abundancia y la diversidad alimentaria en cada localidad, sirviendo de base para una nutricién
adecuada y permitiendo el desarrollo de las formas culinarias culturalmente adecuadas y deseadas. Por
tanto, las semillas y el conocimiento asociado a ellas son parte fundamental e insustituible de la soberania
alimentaria de los pueblos. Las semillas son obra campesina e indigena, una creacion colectiva que refleja
la historia de los pueblos y especialmente de sus mujeres, quienes fueron sus creadoras iniciales y se
han mantenido a través de la historia como sus principales guardianas y mejoradoras. Entendemos que
la semilla es muchisimo mas que un recurso productivo. Las semillas son simultdneamente fundamento y
producto de culturas y sociedades a través de |a historia. En ellas se incorporan valores, afectos, visiones, y
formas de vida que las ligan al ambito de lo sagrado. Sin las semillas, es imposible el sustento y la soberania
de los pueblos. Al desaparecer las semillas, desaparecen las culturas y los pueblos rurales y comunidades;
la desaparicién de las culturas, a su vez, lleva a la desaparicién de las semillas. Por lo anterior, las semillas
no son apropiables. Ellas deben mantener en todo momento su caracter de patrimonio colectivo, frente al
cual hay deberes ineludibles que cumplir, incluso sobre el derecho a gozar de él. La Campafia (Mundial de Ia
Semilla de Via Campesina), por lo tanto, se opone a la propiedad intelectual y a toda forma de apropiacion
de la vida” (Via Campesina, 2005).

REFLEXIONES FINALES

En este trabajo se ha mostrado cdmo la expansion del modelo sojero puede considerarse en gran medida
un caso paradigmatico del crecimiento de los agro-negocios en Argentina. La consolidacion de este modelo
va acompafiada por la difusion de los denominados “pool de siembra” no sélo a grandes propietarios, sino
también, en gran medida, a campos pertenecientes a medianos y pequefios productores agropecuarios.
El sector se transforma cada vez mas en un negocio de unos pocos, perdiendo su capacidad histérica de
constituirse en un medio de vida para vastos sectores sociales: rapidamente se transforma en una agricultura
sin agricultores.

Son miltiples las consecuencias de este modelo. Se constata cémo el pais va perdiendo su capacidad para
producir los alimentos basicos de consumo popular masivo, o sea, va perdiendo su soberania alimentaria. Por
otra parte, estan sus efectos medioambientales de largo plazo altamente perjudiciales como el avance de
la soja hacia la yunga, su impacto sobre la deforestacion, la pérdida de la biodiversidad, etc. Puede incluso
sefalarse su impacto sobre otros aspectos (por ejemplo, las inundaciones en vastas regiones de Santa Fe
y Salta, entre otras provincias). Se sefiala también que la soja enmarcada en la “siembra directa” genera



una capa impermeable sobre el suelo que hace escurrir el agua hacia los rios en vez de que sea retenido.
Todo ello contribuye significativamente a que se produzca el aumento inusitado de los caudales de los rios
en el Norte del pais. Simultdneamente la deforestacion impulsada por la expansion sojera contribuye a un
acrecentamiento de sequias en diversas regiones del pafs.

Enloesencial el cultivo de la soja transgénica se asemeja cada vez mas a la explotacién minera a cielo abierto
con cianuro, 0 a la que involucra a las papeleras en el pais, actividades que son altamente contaminantes,
que no guardan respeto por el medio ambiente, y que han generado importantes protestas de vecinos y
ambientalistas.

Son estas protestas las que han incidido, aunque sea en minima medida, sobre una cierta conciencia
ambiental en el pafs. Si bien ésta no estuvo en general presente a lo largo de la historia nacional —siempre
se pens6 que Argentina era un pafs con enormes recursos naturales y que no importaba si la explotacion de
algunos de esos recursos fuese altamente contaminantes— esta perspectiva ha ido cambiando en los Gltimos
tiempos, quizas como consecuencia de las multiples protestas y nuevos movimientos sociales surgidos en
el pafs. Sin embargo, cabe destacar que la protesta referida a la expansion de los cultivos transgénicos
en general, y de la soja transgénica en particular, es mucho mas débil que las realizadas en contra de las
papeleras, o las mineras en el interior del pafs.

Cabria preguntarse acerca de las perspectivas que tiene el modelo para seguir impulsandose en el futuro.
Existen dos factores que sefialan elementos “auspiciosos” para el modelo y los intereses involucrados en su
expansion continua: a) la nueva “revolucion” que se impulsa en América Latina en torno a los biocombustibles
debido al interés de Estados Unidos y demés potencias mundiales de sustituir su dependencia del petréleo
por otras fuentes energéticas. No cabe duda de que podria constituirse en un elemento externo adicional
que tenderfa a apuntalar el modelo tal como se viene desarrollando en la actualidad, o sea, podria darle un
nuevo aire 0 impulso; y b) el papel que comienza a ejercer China en el panorama mundial. A medida que este
gran pais va adoptando una serie de pautas productivas para ir transformandose en una potencia mundial, su
sistema econémico y productivo (incluyendo su agro y sistema agroalimentario) también seria transformado
substancialmente. No es dificil de percibir que China va a tener nuevas necesidades y demandas a medida
que su economia vaya creciendo a tasas exorbitantes, y que, como consecuencia, va a ir pautando en la
economia mundial una creciente demanda de commodities, entre ellos la soja. Es probable que ello incida
significativamente sobre la demanda futura de soja y otros recursos naturales de la region.

No cabe duda de que si se concretan estas tendencias se va a acrecentar la conflictividad manifiesta entre
el modelo de los agro-negocios, los grandes intereses vinculados a los recursos naturales en general, y los
del campesinado, productores agropecuarios y vecinos y ambientalistas. Es importante que se extienda lo
mas posible el debate en torno a las caracteristicas esencialmente contradictorias que manifiestan ambos
modelos. Se trata de una cuestion que va méas alla de lo meramente “sectorial”. Tiene que ver con el futuro
de nuestras sociedades y la forma de convivencia que se establezca (si es posible) entre ellas en el futuro.

Sin embargo, los efectos negativos del modelo también se manifiestan en forma creciente. Recientemente
ha impactado significativamente sobre la opinién publica la difusién de los resultados de una investigacién
bio médica que muestra que el glifosato incide directamente sobre la formacion de malformaciones en
anfibios. Dada la difusién masiva del glifosato y de otros agrotéxicos se ha tomado consciencia de que,
contrariamente a lo que sostienen oficiales de gobierno e investigadores de que se trata de un agro-t6xico
esencialmente inocuo, se lo vislumbra con un factor que ha generado enormes perjuicios sobre la salud
humana. (Véase Péagina 12, 13/05/09, Dominguez y Sabatino)."

12 A partir de esta entrevista al Dr. Carrasco, se ha suscitado una importante controversia en Argentina, no sélo
respecto del uso del glifosato, sino también a favor de la autonomia universitaria y cientifica sin presiones de los
grandes poderes econémicos, véase el blog: www.voces-de-alerta-blogspot.com.
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LA SOYA EN BOLIVIA,
(EL"GRANO DE ORO"
O.UE NO BR".I.A? Mamerto Pérez*

El boom de la produccion y exportacién de soya y sus subproductos en Bolivia proviene de los primeros
afos de la década de los noventa, cuando comenz6 a crecer a ritmos acelerados, hasta llegar a ocupar los
primeros puestos entre los rubros de exportacion de la economia boliviana y convertirla en la cuarta potencia
sudamericana de produccion de soya, después de Brasil, Argentina y Paraguay, aunque a considerable
distancia, especialmente de los dos primeros.

Todos los actores que han venido promoviendo incondicionalmente esta actividad (gobiernos, empresarios
y organizamos multilaterales de financiamiento) no dudan en sefalar que el complejo soyero en Bolivia
es la maxima expresion del modelo de libre mercado (neoliberalismo) que rige en el pais desde 1985 y
que es un expediente de solvencia incluso en la eventualidad de una mayor liberalizacién comercial en el
hemisferio americano. En cambio, otras apreciaciones independientes han denunciado que su crecimiento
y logros —medido principalmente en volimenes y valores de exportacién— estarian ocultando una serie
de consecuencias ambientales, sociales e incluso econdmicas para el pais, poniendo en entredicho su
valoracion favorable.

El presente articulo plantea algunos elementos tendientes a discernir esta confrontacion, esto es, contraponer
analisis respecto a las bases y a las implicaciones sociales, econémicas y ambientales que el cultivo del
“grano de oro” (término utilizado por sus partidarios incondicionales en el pafs) tiene para Bolivia. En funcién
de este prop6sito el articulo aborda tres grandes temas: en primer lugar, a manera de antecedentes, se
explica brevemente el origen del complejo soyero en el pais y su desempefio antes de la adopcion del
modelo de “libre mercado” en 1985; la segunda parte es una descripcion resumida del desarrollo cuantitativo
y cualitativo del complejo en el marco de la las politicas de liberalizacién comercial, para pasar a la parte
central del articulo que consiste en ensayar andlisis acerca de las implicaciones sociales y econémicas que
acompanan el desenvolvimiento del complejo soyero, y cerrar el articulo con una seccién de conclusiones y
recomendaciones.

ORIGEN DEL COMPLEJO SOYERO

Kreidler et al (2004:132), con datos procesados hasta el 2003, resume la importancia econémica del complejo
soyero en los siguientes términos’:

1 Aunque se debe aclarar que en 2007 este sitial cambid en contra, especialmente en los aspectos macroecondmicos,
como consecuencia de la gran alza de los precios internacionales de las materias primas y commodities (incluyendo
obviamente la soya) que se presentd entre 2004 y 2008. Es que al haber subido desproporcionadamente los precios
de los hidrocarburos, esta situacion no sélo se reflejé en un sustancial incremento del valor de las exportaciones
bolivianas, sino en su estructura, pues han sido los valores de las exportaciones de gas natural las que se incrementaron
en mayor proporcion. De ahi que los 607 millones de délares de exportacion del complejo soyero en 2007, apenas
representaron el 13% del total nacional, por lo que su aporte al PIB nacional, con seguridad, también se redujo.

* Boliviano, investigador independiente y consultor internacional de temas de desarrollo rural y agricultura. Tiene varias
publicaciones sobre estos temas.
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e contribuye con el 6% en la formacién del Producto Interno Bruto (pi8) nacional;

e aporta con la cuarta parte del valor de las exportaciones bolivianas;

e genera 45 mil empleos directos, con tendencia a aumentar en funcién del area cultivada;

e representa mas de un tercio de la superficie sembrada en Bolivia moviliza el transporte interno en
forma significativa, desencadenando otros efectos multiplicadores en la economia;

e las inversiones en el sector alcanzan los 700 millones de ddlares.?

Este sitial del complejo soyero es el resultado de un largo proceso de construccion del desarrollo agricola
en gran escala que se remonta a la Revolucion Nacional de 1952 y a politicas de Estado emergentes de
ella, desmintiendo las convicciones del actual poderoso gremio de los agro-empresarios holivianos que
sostienen que el actual desarrollo del complejo soyero es el resultado exclusivo de su esfuerzo. La historia
econémica del pais demuestra que no sélo ese grano, sino el conjunto de la agricultura empresarial de
las Tierras Bajas® del pais (y especialmente del departamento de Santa Cruz), no hubiera sido posible sin
las politicas ejecutadas luego de la Revolucion Nacional, cuando se puso en préactica la “marcha hacia el
oriente” con el propdsito de concretar la ambiciosa meta de sustituir las importaciones de alimentos y
promover la exportacion de los excedentes, sobre la base de la conformacion de un sector agro-empresarial,
practicamente inexistente hasta ese entonces.

En efecto, fue en este marco que desde mediados de la década de los afios cincuenta se definieron vy
concretaron planes de integracion fisica del departamento de Santa Cruz con el occidente del pafs y de
vinculacion con paises limitrofes (Brasil y Argentina) a través de la conclusion de vias de ferrocarril, y se
decidié la habilitacién econémica de la zona norte —contigua a la ciudad de Santa Cruz— a través de la
construccion de caminos de penetracién. Como complemento se puso en practica una agresiva politica de
ocupacion poblacional de la regién a través de planes de colonizacién interna (de campesinos originarios
de la regién andina) y de atraccion de colonias extranjeras, a cuyo amparo llegé un grupo del Japén y
otro menonita, proveniente de Paraguay. Fue parte de esta politica estatal la instalacion de infraestructura
de transformacion y la ampliacién y fortalecimiento de los servicios de asistencia técnica y extension
agropecuaria que ya realizaba el sai (Servicio Agricola Internacional), agencia de Estados Unidos (Arrieta et
al., 1990). Adicionalmente, se adoptd una politica de financiamiento estatal para operaciones de créditos al
sector agropecuario de la region, especialmente el segmento empresarial.

La base de este gran proyecto fue una politica agraria dirigida a fomentar la conformacién y/o consolidacion
de grandes explotaciones agropecuarias. Esta politica (que ya no fue sélo gubernamental, sino estatal
porque se prolongd hasta comienzos de la década de los noventa) determind, por ejemplo, que la aplicacion
de la Reforma Agraria de 1953 fuese radicalmente distinta entre la regién de las Tierras Bajas y la andina,
pues mientras en esta (ltima se afectd la gran propiedad, en aquella no sélo se la dejé intacta, sino que se
ofrecié adjudicaciones gratuitas de grandes extensiones de tierra fiscales al sector empresarial (llamado a
ser el responsable del desarrollo capitalista del agro boliviano, en la visién de los gobiernos surgidos que se
sucedieron luego de la Revolucion Nacional).

2 Esta cifra en el texto original figura asf (700.000 millones); seguramente representa un error de edicion, pues es
absolutamente irreal.

3 Laregion de las Tierras Bajas (en el oriente del pais) tiene ese denominativo en alusién a su ubicacion media sobre
el nivel del mar (no mayor a los 600 metros). Esta vasta region, que ocupa dos tercios de la superficie nacional, se
caracteriza por ser fundamentalmente plana y por tener un clima tropical y subtropical, en funcién de las varias
zonas que la conforman (amazonia, Chaco vy llano). La soja se cultiva esencialmente en esta (ltima, ubicada en el
departamento de Santa Cruz. Histéricamente esta regién ha sido la menos poblada, pues desde la Colonia la de
mayor interés econémico y politico siempre fue el occidente del pafs, esto es, la regién Andina o Tierras Altas, en
el occidente del pais (a una altura promedio de 3.000 msnm).



EL COMPLEJO SOYERO EN EL MODELO DE “LIBRE MERCADO"”
El escenario

Entonces, al inicio de la “marcha al oriente”, el ndcleo de desarrollo productivo agricola se concentrd en la
zona norte, contigua a la ciudad de Santa Cruz, la que posteriormente pasé a denominarse zona “Integrada™,
desde donde se inici6 el proceso de expansion de la frontera agricola hasta llegar a la situacion actual.
Y es también aqui donde se inicid el cultivo de la soya en Bolivia, mas o menos a partir de fines de la
década de los cincuenta. Sus pioneros fueron las colonias japonesa y menonita. Desde 313 Has registradas
oficialmente en 1967, se llegd a 70 mil en 1985 (afio en que se adopté el ajuste estructural y, como parte de
él, la apertura comercial) incluyendo exportaciones por 30 mil délares anuales, y pasando airosamente la
crisis generalizada de la economia que se presenté entre 1982-1985 debido al proceso hiperinflacionario. Es
mas, al parecer, ese periodo configura una de las bases de la actual capacidad patrimonial y financiera (al
menos) del subsector primario del actual complejo soyero boliviano, porque durante esa crisis, el “tipo de
cambio subvaluado (...) cre6 condiciones favorables para el reinicio de un proceso de formacién de capital
fijo en el agro, al constatarse un importante flujo de importaciones de bienes de capital facilitado por una
tasa de cambio subvencionada. Este proceso de formacién de capital fijo, aunque insuficiente, cred las bases
para la renovacion de activos en el sector primario” (Montenegro, 2000: 310).

Cuando se instaurd el modelo de “libre mercado” (1985), se fueron adoptando una serie de reformas en todos
los ambitos del andamiaje estatal. En el plano econémico se impuso una politica de liberalizacion que llegd
hasta la extrema ortodoxia en un proceso que tuvo su cispide a mediados de los noventa con la privatizacién
de la totalidad de las grandes empresas estatales. Los resultados de este periodo reformista que ha vivido
Bolivia son aiin motivo de evaluacion y debate en el pafs, aunque el pobre desempefio macroeconémico de
las dos Gltimas décadas da pie a los criticos a afirmar que dicho proceso ha fracasado y que su sostenimiento
no es el camino mas indicado para una revitalizacion de la economia nacional y, mucho menos, para un
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion empobrecida, que es la mayoria nacional.

Empero, mas alla de sus resultados, es innegable que el proceso de liberalizacion econdmica y comercial ha
determinado transformaciones de la economia nacional, algunas bastante profundas. La irrestricta apertura
y el drastico retiro del Estado de la actividad productiva, han sido los pilares de estas transformaciones.
En efecto, a diferencia de otros paises de la region, Bolivia privatizd absolutamente todas sus grandes y
pequefias empresas estatales de produccion. Por otro lado, la amplia apertura unilateral e irrestricta a las
importaciones fue adoptada desde el primer momento, como parte de las reformas estructurales de “primera
generacion”, aplicando tarifas arancelarias que en muy poco tiempo fueron reduciéndose hasta llegar al
nivel actual, que es considerado —junto al de Chile— uno de los mas bajos del hemisferio americano.

Con la instauracién del modelo de economia abierta desde 1985 y la urgente necesidad de una reactivacion
econémica luego de haberse frenado |a hiperinflacion, fue imprescindible un incremento acelerado y sostenido
de las exportaciones para reponer y mantener el equilibrio del sector externo de la economia nacional. Esta
necesidad condujo a un proceso de reasignacion de recursos productivos que comenzo a transformar la
estructura econémica nacional y sectorial, al privilegiarse los sectores y las actividades productivas que
expresaran las mayores ventajas comparativas para un airoso desempefio en los mercados externos®.

4 laliteratura sobre la actividad agricola en el departamento de Santa Cruz admite dos grandes zonas: la “Integrada”,
situada al Norte del departamento de Santa Cruz y que es la mas antigua, pues comenz0 a abrirse con las primeras
medidas de la “marcha al oriente”; se asume que los predios aqui no son tan extensos. Luego estd la zona de
“Expansién”, que comenzd a abrirse (y poblarse) desde fines de los ochenta y méas plenamente desde mediados de
los noventa cuando se concluyd la carretera hacia esa zona; estd situada al Este de la ciudad de Santa Cruz y es
considerada mucho mas fértil que la otra, pasible de establecer predios extensos y planos, pero es también donde
méas expuestos estan los bosques primarios a la apertura de frontera agricola.

5 Esta necesidad (o conviccién) adquirié perentoriedad en el caso boliviano por cuanto en 1986, a los pocos meses
de haberse adoptado las primeras medidas de la liberalizacién econémica, el precio internacional del estafio
—principal producto de exportacion de ese entonces— cay6 hasta niveles que hicieron insostenible su produccion.
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Uno de los sectores econdmicos que méas nitidamente expresa o refleja las transformaciones de la economia
boliviana en el marco de la liberalizacion comercial es el de la agricultura. En él se sintetizan el trayecto
y los efectos del proceso de reasignacion de los recursos productivos, y sus repercusiones econdmicas y
sociales en su interior y en la economia nacional. Efectivamente, desde 1953, a pesar de la importancia
que adquirieron algunos cultivos de las Tierras Bajas y del escaso apoyo técnico y financiero recibido del
Estado, la primacia de la agricultura campesina siempre fue patente®. Esta situacién comenz6 a invertirse
acelerada y dramaticamente a partir de los primeros afios de los noventa, que en la actualidad se sintetiza
en el dinamismo del subsector agro-empresarial (y exportador) y el estancamiento del campesino orientado
al mercado doméstico (con profundas reorientaciones de su condicion productiva). Empero, el dinamismo
de aquél se explica en gran medida por el crecimiento del cultivo de la soya y no por su diversificacion;
por el contrario, el estancamiento de éste se explica por un minimo crecimiento (sino disminucién) de los
niveles de produccidn de sus cultivos que siempre tuvieron importancia social (en términos de empleo rural)
y econdmica (significaban gran parte de sus ingresos).

También se debe anotar que estos cambios no obedecieron exclusivamente al mercado y/o al mayor o
menor interés y esfuerzo de la inversion privada (nacional o extranjera). Ha sido el Estado boliviano quien
desempefié un papel decisivo en la reasignacion de los recursos productivos, ya sea promoviendo y
orientando la inversion privada hacia las actividades con mayores “ventajas comparativas”, o haciéndose
cargo directamente de la construccion de bases productivas (principalmente infraestructura) mediante la
inversion pablica. En algunos casos, este rol estatal incluso ha significado el apoyo directo al sector agro-
exportador a través de la transferencia de recursos financieros a la banca privada (para el financiamiento de
créditos y aln el soporte de situaciones de crisis). Simultdneamente, este mismo Estado ha limitado y hasta
cancelado todo apoyo a la agricultura campesina, considerada inviable en el marco de “libre mercado”.

Evolucion cuantitativa y cualitativa del complejo soyero en el “libre mercado”

En el escenario del “libre mercado” que comenz6 a regir la economia nacional desde mediados de los
ochenta, se puede distinguir varias etapas de desarrollo del complejo soyero, signadas por acontecimientos
nacionales e internacionales que definieron su auge, su estructura, y sus problemas.

Una primera etapa, entre 1986 y mas o menos 1992, se caracteriz6 por los primeros esfuerzos estatales
de apuntalamiento en gran escala de esa actividad. Esta decision surgié luego de que la actividad minera
toco fondo en 1986, cuando se derrumbé el mercado internacional del estafio, amenazando no sélo la
lenta estabilizacion y reactivacion productiva que se habia generado en el pais como consecuencia de las
medidas de ajuste estructural de 1985, sino la viabilidad misma de la economia nacional, ya que la mineria
estatal de ese metal habifa sido el sostén fundamental del Presupuesto General de la Nacion desde 1952.
En tales circunstancias, el sector oleaginoso aparecia como el més factible y promisorio en consideracién
a: a) su permanente crecimiento productivo y exportador incluso en el periodo hiperinflacionario; b) las
potencialidades de expansion que ofrecia la amplia frontera agricola de los Ilanos del departamento de
Santa Cruz, aunque con poca comunicacion vial hasta esos momentos; y ¢) un mercado internacional de la
soya que habia comenzado a adquirir gran importancia, especialmente en los paises desarrollados.

En esta etapa el cultivo y la exportacion de la soya y de sus subproductos mejord su tendencia creciente,
registrando incrementos sostenidos y tasas de crecimiento inter-anuales mayores que el perfodo
inmediatamente anterior. Asi, entre 1986 y 1992, la superficie cultivada de soya subi6 de 63 mil a 217 mil
Has, mientras que el valor de las exportaciones del grano y sus derivados subié de 19 a 57 millones de
dolares, marcando el inicio de la insercion del complejo soyero en el mercado internacional.

6 El vigor de la produccién agropecuaria campesina también se puso de manifiesto cuando, a partir de los afios
sesenta, gradualmente miles de productores andinos incursionaron en las Tierras Bajas para desplazar en gran
medida a los productores agro-empresariales en cultivos fundamentales como el arroz.



No se debe desdefiar la importancia que tuvo en este comportamiento los altos precios internacionales
que registrd el grano, en especial entre 1987 y 1990, lo que obviamente originé presiones e incentivos a
los paises que ya habfan expresado alguna condicidn de competitividad para un desarrollo mayor de la
produccion del grano. Pero tamhién desempefaron un rol importante las politicas publicas que comenzaron
0 poner en practica los gobiernos en apoyo a los sectores exportadores en especial, entre las que sobresalen
la devolucion de impuestos y algunos subsidios indirectos a través de las empresas estatales de servicios
de transporte’.

La segunda etapa se inici6 aproximadamente en 1993, afio en que casi simultaneamente se sucedieron dos
acontecimientos que imprimieron un cambio fundamental al escenario en el que se desenvolvia el creciente
complejo soyero: el inicio de la ejecucién del proyecto “Tierras Bajas del Este” (o simplemente “Tierras
Bajas”) y la declaratoria de la Comunidad Andina de Naciones (can) como Unién Aduanera.

El proyecto “Tierras Bajas” fue financiado por el Banco Mundial, y en lo fundamental sirvié para ampliar la
frontera agricola de la soya en una zona fértil, amplia, plana, apropiada para la produccion en gran escala,
pero fragil Contrariando sus alcances y definiciones originales, es probable que los recursos financieros de
ese préstamo incluso hubieran servido para la tala de grandes areas de bosque primario, segin denuncias
de esa época.

De su lado, la declaratoria de Unién Aduanera por la can —en el plano comercial— supuso el levantamiento
de las barreras arancelarias de todos los productos originarios de los paises miembros y la fijacién de un
Arancel Externo Comun y Bandas de Precios, con el fin de resguardar el mercado regional de la competencia
de terceros. Si bien Perd rehusd a ser participe de esta decision, el mismo afio 1992 Bolivia logré establecer
un acuerdo hilateral con ese pais, con alcances cercanos a los de una zona de libre comercio. Esta decisién
integracionista favorecié enormemente al naciente sector soyero boliviano, primero porque Bolivia era (y
es) el tnico pais con esa base productiva en la can; segundo, porque ha supuesto la configuracién de un
mercado amplio y relativamente protegido de competidores poderosos en la produccion de soya como Brasil
y Argentina y, tercero, porque las facilidades arancelarias concedidas por ese bloque de integracion a los
productores nativos significaron un importante factor de su viabilidad econémica®.

Estos dos acontecimientos desataron el denominado boom de la soya en Bolivia, el cual se reflejé en el
afianzamiento del complejo soyeroy en su definitiva insercion en el mercado internacional, pues la superficie
cultivada subié de 210 a 630 mil Has en ese periodo, en tanto que el valor de todas las exportaciones
oleaginosas creci¢ de 74 a 244 millones de ddlares. No obstante, este boom no fue ajeno al comportamiento
de los precios internacionales de la soya de ese periodo, pues mientras entre 1990 y 1992 oscilaron entre
229 y 221 délares por tonelada métrica (tm), entre 1993 y 1997 siempre estuvieron por encima de 240
délares; incluso el dltimo afio de esa serie llegd casi a 300 délares, para comenzar a declinar bruscamente a
partir de 1998. En el nivel internacional, tampoco se debe hacer abstraccion de la vigencia del Acuerdo para
la Conformacién de una Zona de Libre Comercio entre Bolivia y el Mercosur, situacién que tuvo influencia en
el surgimiento de un comercio creciente de productos oleaginosos entres ambas partes. Por dltimo, no fue
menor la influencia de las reformas estatales de “segunda generacién” aprobadas en esos afos (no sélo
para el comportamiento del complejo soyero de esa etapa, sino de su desarrollo posterior en general), y las
politicas publicas de promacion especifica de las exportaciones (no tradicionales, en especial).

7 Kreidleretal(opcit.)también destaca la ejecucion del proyecto relacionado con el sistema de semillas, ejecutado entre
1984y 1987, con apoyo de USAID a través del programa PL-480. A decir de este autor, el conjunto de las actividades
desarrolladas en el marco de este proyecto dio como resultado la mejora en los indices de productividad.

8 Varios estudios respecto a la competitividad del complejo soyero boliviano (ver, por ejemplo, Kreidler, op cit) sostienen
que su viabilidad no serfa posible fuera de la CAN, ya que la proteccion que rige en este mercado compensaria los
costos extraordinarios en que incurren las exportaciones bolivianas en general debido a su mediterraneidad (falta de
acceso a costas marinas).
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En términos cualitativos, esta segunda etapa comenzd a definir las caracteristicas y la orientacién futura
del complejo soyero boliviano, esto es: a) la produccién en gran escala (entendiéndose por tal el cultivo en
areas continuas de hasta mas de mil hectareas continuas), la mecanizacion del cultivo, la doble siembra y la
introduccion de la técnica de la “siembra directa”, que ha estado asociada al crecimiento inusitado del uso
del célebre herbicida glifosato; b) la redefinicion de las categorias de productores “medianos” y “grandes”;
¢) la ampliacién de la participacion de pequefios productores nacionales, compuesto basicamente por los
“colonizadores” (pequefios productores campesinos de origen alto-andino asentados en las Tierras Bajas);
d) la incursién del capital transnacional, especialmente en el subsector de la transformacion y la exportacion
del grano®; e) la naturaleza esencialmente primaria de la insercién del complejo soyero en el mercado
externo; y d) los cambios en el destino de las exportaciones, por los que ademéas de la caN, comienzan a
cobrar importancia el mercosur, Chile y hasta Estados Unidos.

La tercera etapa del desarrollo de la actividad soyera en el marco del “libre mercado” se inicié mas o menos
en 1998, cuando comenz6 a sumirse en la peor de sus crisis debido a las repercusiones directas de la caida
del precio internacional del producto, factores climaticos y también a las primeras consecuencias drasticas
de la practica del monocultivo™. Después de caer el precio de manera brusca a 224 délares por ™ promedio
en 1998, al afio siguiente registré el nivel mas bajo de las dos décadas anteriores (176 ddlares por Tm), para
iniciar una lenta recuperacion el 2000 y llegar recién en 2003 a casi 250 délares por ™™, aliviando la crisis.

Obviamente esta situacion constituyd un desincentivo a la actividad, desatando ademds una serie de
consecuencias econémicas en la region (departamento de Santa Cruz) y en el pafs, como la peligrosa mora
en el sistema bancario nacional'". Empero, el sector logrd apoyo financiero del Estado a través de programas
de reactivacion econdémica, con garantias publicas y fiscales. Las cifras oficiales son elocuentes: después de
haber llegado a un maximo de extensidn cultivada de su historia, en 2001 baj6é a 555 mil Has, la superficie
més baja de esos afios, para comenzar a recuperarse bruscamente en 2004 con 890 mil Has. Por el contrario,
el valor de las exportaciones no dejo de crecer en este periodo, pues de 255 millones de ddlares registrados
en 1999, subi6 a 445 millones en 2004, efecto no sélo del incremento del drea cultivada, sino de una mejora
de los rendimientos, (probablemente debido a la masificacién de la “siembra directa” y al inicio del cultivo
de soya transgénica y/o a la apertura de nuevas sub-zonas altamente productivas™). Este afio marca el inicio
de un nuevo periodo de auge del complejo soyero, pero determinado basicamente por el alza persistente
de los precios internacionales de los commodities, ya que el crecimiento de la superficie cultivada de soya
entre 2004 y 2007 fue de 7%, mientras que el del valor de las exportaciones soyeras entre esos mismos
afos fue de 36%.

9 Si bien en Bolivia no estan presentes todas las grandes transnacionales del sector agro-alimentario como en
Argentina o Brasil, ni en las mismas dimensiones, de todos modos son compafifas con capital externo que dominan
estos dos subsectores.

10 Los estudios que promueven el complejo oleaginoso mencionan la recurrencia de estos fenémenos climaticos
entre 1998 y 2001 como causa importante de la crisis, pero omiten mencionar lo que el “Informe Tematico sobre
Desarrollo Humano. La economia més alld del gas” de 2005, realizado por el PNUD (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo), destaca (tomando datos de la propia ANAPQO): que entre 1998 y 2002 el rendimiento
de la produccion de soya en la zona de Pailén (considerada el “corazén” de la actividad soyera en la etapa del
boom) habia bajado de 2,0 Tn/Has a 1,4 Tn/Has, no sélo por los fenémenos climaticos, sino basicamente por las
consecuencias del monocultivo.

11 Montenegro y Guzman (2000) sostienen que el estancamiento del sector productivo de la soya (y de otros productos
agricolas de la economia crucefa) de esos afos, influyd decisivamente en el incremento del indice de mora bancaria
de 3 a 12 por ciento, entre noviembre de 1998 y junio de 1999.

12 Son &reas ubicadas al norte de las zonas “Integrada” y de “Expansién”, las que habrian desatado un segundo boom
de la produccion de soya, pues en este momento son consideradas las mejores tierras.



ACTORES Y PROCESOS DEL COMPLEJO SOYERO BOLIVIANO
Los productores agricolas segiin su nacionalidad y su participacion en el cultivo de la soya

Los gremios empresariales del sector agricola reconocen la participacion de cinco grupos de productores
de soya segun su nacionalidad y la importancia de la superficie de sus cultivos en el total: los productores
nacionales, los menonita, los japoneses, los brasilefios y otros extranjeros (entre los que destacarian los
rusos, pero con una creciente participacién de argentinos, colombianos y peruanos en los Gltimos afios).

Esta estructura tiene un origen complejo, no es resultado Ginicamente de las politicas pablicas de inmigracion
externa e interna promovidas activamente después de la Revolucion Nacional, sino también de procesos e
intereses econémicos y politicos dentro y fuera del pafs, por lo que conlleva algunas tendencias relativas a
su conformaciény—como consecuencia—a la posibilidad de cambios respecto a la propiedad o el acceso a la
tierra en esa gran region del departamento de Santa Cruz, a las tecnologias productivas, al medio ambiente
g, incluso, al control mismo del complejo soyero boliviano. Por eso es muy importante considerarlo.

Analizando la participacion de estos grupos de productores en el total del rea cultivada de soya, en el periodo
1980-2002 (no ha sido posible acceder a datos posteriores a este periodo), se puede constatar que en la
etapa 1980—1985 la primacia la tuvieron los productores menonita, detentando casi invariablemente més del
50% del 4rea total cultivada, seguidos de los japoneses y de varios otros productores de origen extranjero.
Por tanto, es gracias a los productores no nacionales que el drea cultivada de la soya registrd un crecimiento
sostenido en pleno periodo de la hiperinflacion. La primera etapa de la era del “libre mercado” (1986—1992),
se caracterizé por un repunte notable de la participacion de los productores nacionales en el area cultivada
y una disminucién relativa de los menonita; no obstante, estos Gltimos nunca dejaron de aumentar su area
cultivada™. En la etapa del boom (1993-1998) destaca la incursion subita pero aceleradamente creciente
de los productores brasilefios, quienes llegaron para dedicarse abierta y directamente a la produccion de
soya. En el lapso de seis afios este grupo paso a superar a todos los demds grupos, por lo que la expansion
del cultivo en esos afios se debid en gran medida a ellos. En esta etapa llama también la atencion el
comportamiento del grupo de productores nacionales, porque ademas de disminuir su participacion relativa,
el aumento de la extensién de sus cultivos (en términos absolutos) fue moderado, desmintiendo de esta
manera la idea mas 0 menos extendida de que fueron ellos los protagonistas centrales del boom. Esta etapa
también comenzd a registrar el ingreso del estrato de los “pequefios” productores de soya, compuesto por
campesinos de origen alto-andino (“colonizadores”) y algunos productores originarios de la region. La Gltima
etapa considerada por este articulo (1999-2004), en esencia, no modifica la estructura de participacién de
los grupos de productores que se habia configurado en la etapa anterior. No obstante, destaca el incremento
del area cultivada de los productores nacionales, pasando a liderarla en términos relativos; pero es posible
que una parte de esa expansion se hubiera debido al aporte de los “pequefios” productores.

Del andlisis previo resulta inevitable destacar que los productores nacionales (“grandes”, “medianos”
y “pequefios”), nunca sobrepasaron el 50% del total del drea cultivada. Es més, aun considerando a
los japoneses y menonita como productores nacionales (tal cual lo reclaman los directivos del gremio
empresarial Asociacion Nacional de Productores de Oleaginosas, ANAPo), l0s extranjeros han detentado por
lo menos un 40% de la superficie cultivada en los Gltimos afios. Por consiguiente, desde siempre, han sido
los productores extranjeros (de reciente o de antigua inmigracion) quienes han sido el sostén del cultivo de
la soya en Bolivia, y expresan una tendencia al crecimiento de su participacion.

Entre los productores extranjeros de reciente inmigracion, sin duda, destacan los brasilefios, a quienes se
estarfan sumando de manera nitida los argentinos. La presencia de los primeros surgi6 a fines de la década

13 En esta etapa los nacionales ya practicaban dos siembras anuales. Por otro lado, Vilar y Kupfer (1995) sostienen
que en esos afios llegaron al pafs los primeros grandes productores brasilefios, aunque basicamente para producir
en asociacion con grandes productores nacionales. En cambio, los indices de crecimiento de sus cultivos de los
menonita pudo deberse a que nunca asimilaron sostenidamente la practica de la siembra de invierno.
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de ochenta. En cambio, la incursion del grueso de los argentinos es relativamente nueva y tendria que ver
—segun el boletin electrénico “E—campo” (s/f)— con una expansién que parece ya no ser posible en su pais,
pues “hace tiempo que la Argentina quedé chica. Lleg6 el momento de buscar nuevas tierras. Uruguay ya
esta abarrotado de argentinos. Por eso muchos comenzaron a mirar hacia el norte”.

Sin duda, el atractivo mayor para brasilefios y argentinos ha sido y es la amplia disponibilidad de tierras
en el pais (que ya no seria sé6lo en el departamento de Santa Cruz, sino en el Beni, segin las tendencias
de expansion y las propias referencias de quienes identifican el interés de los productores argentinos) y
sus precios relativamente mucho mas bajos que en sus paises de origen. Los propios directivos del gremio
empresarial de los soyeros bolivianos (que acoge a los brasilefios y a la mayoria de los argentinos) admiten
que “a los forasteros que llegaron en la década de los noventa, cuando la superficie bordeaba las 140
mil Has, los atrajeron las tierras baratas y fértiles de Santa Cruz"'*. Pero ademaés, jugaron y juegan un
rol importante en la atraccién de ambos tipos de productores los factores del contexto institucional que
prevalece en Bolivia, como la flexibilizacién de facto que supone la aplicacién de la normativa ambiental e
impositiva en materia de exportacién de ganancias.

Los productores brasilefios, a pesar de su decisiva importancia en la superficie cultivada, aparentemente
nunca fueron numerosos. De acuerdo a un reportaje realizado por el diario La Prensa de La Paz (7/6/2004),
estos productores no suman mas de 250, es decir, no mas del 2% de los 14 mil productores de soya que la
ANAPO sostiene que existen en el pafs. Estas cifras obtenidas por ese diario en fuentes oficiales del gremio
empresarial permiten deducir que cada productor brasilefio cultiva en promedio 1.000 Has de soya, con lo
que se confirma que la mayoria de ellos corresponden a la categoria de ‘grandes’. En cambio, oficialmente
no se sabe cudntos son los productores argentinos actualmente asentados en el pais. Ciertamente deben ser
menos que |os brasilefios, aunque en constante crecimiento y con acceso a grandes extensiones, si es que
se considera sus expectativas respecto a su ingreso a Bolivia. Entre estos productores —de acuerdo al boletin
“E—campo” (op cit)- se encuentra la empresa agroindustrial “El Tejar”, uno de los “mega-productores” de
Argentina (en palabras de Teubal, 2005).

Pero toda esta informacion no sélo refleja el dominio que van consolidando los extranjeros en la produccion
de la soya boliviana, sino el fenémeno de la concentracion de la tierra en este tipo de productores, ya que,
apelando a informacion de anapo, se puede deducir que la cantidad de grandes productores (que cultivan
mas de 1.000 Has) no supera los 300, la mayoria brasilefios, con un ndcleo poderoso no mayor de 100
productores, quienes poseerian predios de entre 3.500 a 8.000 Has'™. Los méximos de extension de tierras
(en manos de productores extranjeros) parecen ser mucho mayores de acuerdo a las declaraciones del
presidente de Unisoya (consorcio empresarial dedicado a la produccion de soya) obtenidas por ese mismo
reportaje periodistico de La Prensa: “los tres mayores productores de soya de la zona son extranjeros, y
entre ellos cultivan 180 mil toneladas de soya, que representa el 15% de la produccion nacional” (promedio
de 20 mil Has por productor®).

14 Declaraciones del presidente de la ANAPQ, al diario £/ Deber de 15/4/2005.

15 Segln ANAPQ existen tres categorias de productores en funcion del drea que cultivan: los “pequefios” (basicamente
los “colonizadores” campesinos y algunos productores japoneses y menonita), cuyas superficies no exceden las 50
Has; los “medianos” (basicamente el grueso de los menonita y japoneses y el segmento mayor de los productores
nacionales), que cultivan de 51 a 1000 Has, y los “grandes” (fundamentalmente las corporaciones y los productores
extranjeros y un reducido grupo de nacionales), con mas de 1000 Has. Segln la misma fuente, de los 14 mil
productores soyeros un 2% son “grandes”, 20% “medianos” y 78% “pequefios”. Y si bien la ANAPQO no publica
informacion que permita conocer la distribucién de los productores segin su nacionalidad en cada una de las
categorfas de productores, es posible deducir la participacion de productores brasilefios en la superficie cultivada
de soya en el pafs.

16 Se asume que los rendimientos obtenidos por estos productores oscilan entre 2,5 y 3 toneladas por Ha, por tanto,
las 180 mil toneladas de soya producidas por ellos han sido obtenidas en un minimo de 60 mil Has.



Los “pequeiios” productores

En Bolivia la participacion de los ‘pequefios™ productores en el cultivo de la soya proviene aproximadamente
de mediados de los noventa, y desde ese momento fue en aumento, hasta llegar a constituir la mayoria
absoluta de los productores, segln la informacion ya referida de la anapo. Este fenémeno puede permitir
sugerir que el incremento de la participacién de los ‘grandes™ productores en el area cultivada, no esta
ocurriendo a costa de las tierras de los “pequefios” productores, sino de la “habilitacién” de nuevas tierras
y —posiblemente— de los ‘medianos’.

Ahora bien, jpor qué no naci6 la actividad soyera con los ‘pequefios” productores?, jpor qué su incorporacion
es tardia y por qué no se presenta el proceso de reduccion de su cantidad como en el resto de los paises
soyeros de la region?

Como ya se ha mencionado, la mayor parte de los ‘pequefios” productores asentados en las zonas soyeras de
Bolivia, son los inmigrantes y sus descendientes de la region andina. Desde su llegada en la década de los
sesenta sus cultivos mayores fueron el arroz y el maiz, ademas de aquellos de menor cuantia como la yuca,
algunas legumbres y frutas. Esta estructura productiva devino en una suerte de “especializacion” rigida de
ese tipo de cultivos. Por lo demés, el tamafio de sus predios relativamente pequefios en comparacion con
el de las empresas agricolas, mas sus restricciones econémicas, no les hacfa pensar en su incursién en
rubros productivos eminentemente comerciales. Es por ello que las primeras etapas del desarrollo del sector
soyero trascendieron a los pequefios productores. Sin duda, contribuy6 también a esta situacién el mercado
asegurado para sus excedentes de algunos productos de gran consumo nacional, como consecuencia de la
proteccion estatal que se ejercia para la produccién doméstica.

Una vez que entré en vigencia la apertura comercial en 1985, el incentivo del mercado asegurado para sus
productos comenzd a desaparecer, aunque la competencia de los sustitutos importados aln no fue tan fuerte
en esos primeros afos (Pérez, 2004). De ahf que —por lo menos en esa primera etapa del desarrollo del
sector soyero en el “libre mercado”— la estructura productiva campesina de las dreas de produccion soyera,
practicamente no se modificé. Fue al inicio de los noventa que se comenzé a sentir con mas fuerza los
efectos de la apertura comercial, a través de la persistente reduccién de los precios reales de los productos
agricolas campesinos. Sin embargo, a diferencia de la regién andina, el efecto previsto de la desaparicion
de productores campesinos (por su supuesta falta de competitividad en la nueva situacion) traducido en
emigraciones, no se presentd con demasiada intensidad en las Tierras Bajas.

Por tanto, lo méas probable es que ya en esos primeros afios de los noventa los productores campesinos de
las zonas soyeras se hubieran visto impelidos a cambiar a rubros productivos agricolas mas competitivos
(entre los cuales estaba sin duda la soya), pero de una manera lenta y discriminada (en funcién de su
grado de capitalizacion previa). Empero, en el segundo quinquenio de los noventa su produccién tradicional
se hizo francamente critica debido a los efectos de la liberalizacion y a la vigencia del ace (Acuerdo de
Complementacion Econémica) Bolivia—mercosur en 1997, ya que ese acuerdo ha determinado el ingreso
desgravado al pafs de productos que provienen de Brasil y Argentina, que compiten con los cultivos
campesinos de las Tierras Bajas. Ello determiné que, en definitiva, un estrato de campesinos pasaran a
adoptar el cultivo de la soya, conformando la categorfa de los pequefios productores.

Empero, es muy importante sefialar que la importancia cuantitativa de estos productores no necesariamente
se traduce en similares beneficios para ellos, tal cual se ve a continuacion.

En general los ‘pequefios” productores enfrentan las condiciones mas adversas en comparacion con los otros
tipos de productores. Esta situacion se debe a “sus relativamente mayores costos de produccion y menores
precios recibidos por su producto. Esto se explica por el menor poder de negociacion de los pequefios
productores al comercializar su produccién o comprar insumos en volimenes pequefios y también por
realizar sus labores agricolas con maquinaria alquilada” (Montenegro y Guzman, 2000: 347). Los ‘pequefios’
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productores deben incurrir en costos extraordinarios debido a la diversidad de trdmites a cumplir ante varias
fuentes de financiamiento, pues al no poseer bienes hipotecables se ven obligados a recurrir a una fuente
para la obtencion de semilla, a otra para los agroquimicos y a otra para el combustible. Por otro lado, es usual
que pongan como garantia de sus préstamos la cosecha a través de “contratos de propiedad de siembra”
(hipoteca de la cosecha) y que paguen intereses mayores que los “‘medianos™ y “grandes™ productores. Por
Gltimo, a la hora de entregar su produccion a los acopiadores, los ‘pequefios™ productores deben aceptar los
resultados de los analisis fisicos realizados por aquellos, que suelen suponer castigos altos del valor de la
produccion (por humedad e impurezas).

Estos mecanismos de exaccion, mas la participacion cuantitativamente significativa en comparacion con
las otras categorias de productores, permite una importante apropiacion del valor del excedente generado
por los ‘pequefios’ productores por otros actores y subsectores del complejo soyero. Por tanto, se puede
conjeturar que la participacién de los ‘pequefios™ productores en el complejo soyero interesa y conviene a
los actores y subsectores mas poderosos de la cadena. Y considerando la profundizacion de la crisis de la
agricultura campesina tradicional en general, y de las Tierras Bajas en particular, de no mediar un alivio para
esa situacion en el proximo futuro, es posible que la cantidad de ‘pequefios” productores que cultivan soya
se incremente en un corto y mediano plazo. De ser asi, Bolivia marcaria un comportamiento opuesto al que
estan siguiendo los demds paises soyeros sudamericanos en referencia a la participacion cuantitativa de ese
tipo de productores.

El significado econémico y social del complejo soyero

La indudable importancia que ha cobrado el complejo soyero en la economia regional (del departamento
de Santa Cruz) y nacional (especialmente a través del valor de sus exportaciones), ha conducido a que
los promotores y defensores del “libre mercado”, no duden en ponderarlo como la mejor muestra de sus
bondades, pasando por alto andlisis y discusiones respecto a los reales alcances de su contribucién al pafs,
tales como su aporte mas especifico y directo traducido en el pago de impuestos al Estado; las dimensiones
del empleo que genera, 0 la distribucion de sus beneficios entre los actores que hacen parte de la actividad;
mucho menos se encara los aspectos vinculados con los “costos” ambientales del crecimiento incontrolado
del cultivo de la soya.

En los siguientes parrafos se presenta ensayos respecto

CUADRO 1 a tres aspectos vinculados a dimensiones poco a nada
Magnitud de los beneficios de grupos de productores, analizados en la lectura usual del complejo soyero.

segn su nacionalidad, campafia 2003-2004

— — — La distribucion de los beneficios entre los
productores

Tipo Superficie | Beneficios Superfcie S
de |Sembrada) Netos ik T ElValorBruto de la Produccién (ver) del subsector agricola
Productor | (miles de |(en millones del complejo soyero representa aproximadamente los

- —T= - 10 S0y

Has| | deSus) |MilesdeHas| % [Millones deSus| % ingresos brutos generados por él, que se distribuye
Menonita ]45’8 23’9 160’4 19 26'3 19 entre los e]!cctor.e/s q(;Je participgn gn la prod.uccién del
grano en funcién de una serie de mecanismos que
Japqneses 40'5 8'0 66'4 g 9'9 / responden a las relaciones econémicas y politicas
Nacionales| 189,7 | 276 | 3217 | 37| 467 | 34  que intervienen entre ellos. Obviamente, es slo una
Brasilefios 1855 | 340 537 | 90 465 | 34 parge de estos in|gresos queI se distr(ijbgye entr(T.dIOS
productores agricolas, ya que la otra se dirige en calida
Otros 40’5 5'9 60'4 / 8'8 b de remuneracion a los otros actores y factores que
participan directa e indirectamente en el proceso. Por
TOTAL 6020 [ 974 | 8626 |100] 1382 |100] consiguiente, en definitiva, son los beneficios netos de

la produccidn primaria del complejo los que son objeto

Fuente: Elaboracidn propia con base en informacion de CAQ-ANAPO de una distribucion efectiva entre los productores.
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Es bajo esta nocidn, y apelando siempre a la informacién disponible, se ha ensayado una estimacion de la
distribucion de los beneficios creados por el subsector agricola entre las cinco categorias de productores
segun nacionalidad", tomando como referencia la campafia 2003-2004. El resultado de este ejercicio se
presenta en el Cuadro 1.

Los datos obtenidos permiten concluir que el factor determinante de la distribucion de los beneficios segun
la nacionalidad de los productores no es Gnicamente la magnitud de la superficie cultivada por cada grupo,
sino también la técnica utilizada por la mayoria de los productores de ellos; la modalidad de acceso a la
maquinaria agricola y el tipo de suelos en el que se cultiva (zona de produccién). Es por eso que el grupo de
los brasilefios puede lograr practicamente la misma cantidad de beneficios que los productores nacionales
siendo que éstos han cultivado 27% mas de superficie, pues se entiende que la mayoria de los brasilefios
utilizaron técnicas y modalidades que potencialmente les garantiza el méximo de rentabilidad, en tanto
que el grupo de productores nacionales es mas heterogéneo en esos términos porque participan ‘grandes’,
‘medianos’ y ‘pequefios’ productores, cada uno con distintas tecnologias productivas.

También se procedié a calcular la magnitud de los CUADRO 2
beneficios de las tres categorias de productores segin . .
el tamafio de su predio (Cuadro 2). EIl 78% de los  Magnitud de los beneficios de grupos de productores,

productores (los “pequefios”) percibio algo menos del  Segun tamaiio de su predio, campafia 2003-2004

10% de los beneficios econdmicos generados por el
subsector agricola del complejo soyero en la campafia Tino

2003-2004. En contrapartida, no mas del 2% de los d'; Superficie Beneficios
productores “grandes” (conformado esencialmente por Productor Sembrada netos
brasilefios, otros extranjeros y unos pocos nacionales) - -
recibieron aproximadamente el 37% de esos MilesdeHas | % [ MillonesdeSus | %
benelﬁclié)s. Estas _Zvidenclias contrastan :jadlicalm(a'nt.e Grandes 3000 35 5172 37
con la idea sugerida por los promotores del complejo . - -

soyero en sentido de que al ser mayoria los ‘pequefios’ Medianos 482,6 o6 75,0 i o4
productores son al mismo tiempo los més beneficiados. Pequefios 800 9 12,0 9
Por el contrario, denuncian el caracter regresivo de la
distribucion de los beneficios del cultivo de la soya

y plantean con mas fuerza las interrogantes acerca TOTAL 862,6 100 138,2 100

del destino de las Slgmﬁcatlvas ganancias que los Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de CAO-ANAPQ

productores extranjeros perciben. * en realidad, con el procedimiento empleado se obtuvo un monto de 72 millones de délares
para esta categorfa, pero fue ajustado para llegar al total de 138,2 millones de ddlares que se
obtuvo en el andlisis segiin nacionalidad porque éste tiene mayores fundamentos cuantitativos.

La racionalidad “extractiva” del complejo
soyero

Muchas denuncias, especialmente referidas a la zona de “Expansion”, permiten deducir que —al menos
un sector de los productores de soya— ha venido operando bajo la l6gica del “extractivismo”, es decir, el
aprovechamiento intensivo bajo la practica del monocultivo de un predio (agotando su riqueza productiva,
literalmente), para luego asentarse en uno nuevo, repetir la practica, y asf sucesivamente, pasando por alto
cualquier consideracion sobre sostenibilidad y mucho méas sobre las consecuencias para las poblaciones
locales.

Esta practica aprovecha los relativos bajos precios de la tierra en el pais, los controles ambientales
absolutamente laxos y una estructura agraria regional que permite la gran propiedad ociosa (en muchos
casos, de tierras obtenidas gratuitamente del Estado) y su aprovechamiento especulativo. En este sentido,
evidentemente los productores que incurren en esta practica buscan “optimizar” sus ganancias sobre
la base de una reduccién de sus costos fijos, pero a costa de los recursos naturales, de ahi que esta
practica esté intimamente asociada a la del monocultivo (especialmente en la zona de “Expansion”, donde
documentalmente se ha probado su existencia).

17 El trayecto completo de este ejercicio se puede encontrar en el estudio original.
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Sin embargo, el “extractivismo” no sélo tiene consecuencias en la depredacion de los recursos naturales,
sino en las poblaciones locales donde se la practica, pues la ldgica que prevalece en él hace abstraccion
de este factor y mucho méas del legitimo derecho de estas poblaciones a los beneficios que reporta la
actividad soyera. A este respecto es ilustrativo mencionar lo acontecido en el municipio de Pailén (zona
de “Expansion”), que por varios afios durante el boom fue considerado el “corazén” de la actividad soyera.
Si bien en ese perfodo virtualmente se eliminé la extrema pobreza de la poblacién de este municipio, la
mayoria vive aln en el umbral de la pobreza (segin datos del Atlas Estadistico de Municipios de 2005 para
los afios 1992 y 2001), situacién que no condice en absoluto con la riqueza que generd para los deméas
actores y sectores de la cadena productiva del complejo soyero, en especial para los ‘grandes’ productores
y, dentro de ellos, los extranjeros.

Por consiguiente, si la racionalidad “extractiva” prevalece en la actividad soyera, es l6gico esperar no sélo
un agotamiento acelerado de las tierras de la region, sino un relativo empobrecimiento de las poblaciones
locales, porque esta practica genera para ellas beneficios efimeros, reversibles y concentrados, ya que
el “extractivista” no llega a una zona para establecerse, sino permanecer en ella s6lo hasta agotar su
riqueza.

La generacion de empleo

No existen estadisticas oficiales del gobierno central referidas al empleo en el complejo soyero del pafs.
Estos datos provienen en general de la anaro y/o de la Camara Agropecuaria del Oriente (cao). Incluso los
multiples estudios que se han realizado en los Gltimos afios toman como base la informacion de estos gremios
empresariales. Quizas por esta dependencia, el manejo de estas magnitudes se ha tornado particularmente
arbitrario en los Gltimos afios, pues en ese corto periodo los gremios empresariales, e incluso funcionarios
gubernamentales, han ido mencionando cifras cada vez mas infladas de generacion de empleo por parte del
complejo soyero, originando desconfianza de su propio trabajo estadistico™. Con todo, el reciente estudio
realizado por Kreidler et al. (op cit), contiene las referencias mas razonables respecto al empleo generado
por el complejo oleaginoso (no se hace una referencia especifica al soyero), ya que, ademéas de basarse en
estimaciones oficiales de la cao—anapo, consigna informacion para un periodo de algo mas de una década
(1992—-2003), lo cual evita admitir datos inmediatamente posteriores a esa serie que no sean coherentes con
su tendencia. Su Unica limitacion es que aborda sélo el empleo directo del subsector agricola.

El Grafico 1 ha sido extractado del trabajo de Kreidler et al. A través de él se puede constatar que, hasta
2003, el subsector agricola del complejo oleaginoso nunca ha generado méas de 41 mil empleos directos. Con
relacion al empleo generado por el subsector industrial del complejo oleaginoso, lamentablemente el autor
citado no presenta una serie, sino s6lo una cifra puntual, sefalando que en la gestion 2003 ese subsector
generd cerca de 5 mil empleos directos. Aceptando que este dato es también el méaximo registrado en toda
el periodo, se puede concluir que la generacion total de empleos directos del complejo oleaginoso, hasta
el afio 2003, en ninglin momento ha sobrepasado los 46 mil anuales, y si lo hizo después de ese afio, como
tope tendria que haber sido proporcional al crecimiento del area cultivada y del procesamiento, esto es, unos
pocos miles y no las monumentales cifras que se vienen mencionando Gltimamente.

18 Mientras en 2004 remarcaban la existencia de 45 mil empleos directos generados por el cultivo de las oleaginosas
y por su procesamiento, a comienzos de 2005 hablaban de 100 mil y, recientemente, de 150 mil (diario “La Razdn”
de 11/12/2005, suplemento Ejecutivos, paginas 10-11y periédico “E/ Juquete Rabioso”de marzo de 2006, quincena
del 5-18, pagina 8).
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Fuente: extractado de Kreidler et al (2004)

En este contexto, no resulta sorprendente encontrar
que “los cereales y las oleaginosas anuales pueden
estar ocupando no mas del 5% de la mano de obra en el sector agropecuario” de la Argentina (Aparicio
(2005:207, en Teubal y Giarracca, Coordinadores), esto es, entre 45.000 y 50.000 empleos anuales. Tampoco
deberia sorprender enterarse que “la industria aceitera (del complejo oleaginoso de Argentina) presenta
una alta productividad de la mano de obra y emplea en forma directa aproximadamente a 5.000 personas”
(Ministerio de Economia de Argentina, 2002: 7).

En el caso de Brasil, Schelesinger (2006), apelando a datos de risce (1985) y Gelder et al (2005), sefiala que la
cantidad de empleos del complejo soyero de Brasil ha disminuido de 1.694.000 personas en 1985 a 335.000
en 2004, por lo que se puede concluir que su tendencia declinante en el empleo de fuerza de trabajo es un
hecho incontrastable en el tiempo a pesar del constante crecimiento del drea cultivada. En consecuencia,
es altamente probable que la magnitud méas proxima a la realidad se sitle en una cantidad de 335.000 a
370.000 empleos anuales en los Gltimos afios.

Con toda esta informacién es inevitable preguntarse si el complejo soyero boliviano tecnolégicamente es
absolutamente rezagado e ineficiente o si ha logrado una competitividad particular, sobre la base de unempleo
intensivo de fuerza de trabajo tanto en su subsector primario agricultor, como en su subsector industrial
procesador. Una explicacion (concerniente a posibles particularidades del complejo soyero boliviano) podria
ser la participacion cuantitativamente importante de los ‘pequefios’ productores. Sin embargo, si bien son
mayoria absoluta en cantidad, al mismo tiempo son minoria absoluta en area cultivada (apenas aportan con
el 10% de la superficie total), por lo que su incidencia en el empleo no tendria que ser decisiva. Asi es que,
considerando el contexto politico que viene acompafiando el debate nacional acerca de los beneficios (y
costos) del complejo soyero en Bolivia, lo mas razonable es asumir que el gremio empresarial esta tratando
de demostrar la contundencia de esos beneficios en el plano social, a partir de datos (exagerados) de empleo,
pues resultaria sorprendente encontrar un tipo de competitividad basado en empleo intensivo en un mundo
globalizado. Y si se quisiese encontrar otra explicacién que no modifique las magnitudes esgrimidas por los
empresarios soyeros, se llegaria a la conclusion de que sus costos en mano de obra son bajos a pesar de la
cantidad de obreros que contratan, lo que equivale a niveles bajos de sueldos.
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Las tendencias del monocultivo

Estudios referidos a los otros paises sudamericanos productores de soya dan cuenta que uno de los efectos
de su expansion es la disminucion del area cultivada de otros productos agricolas y/o de otras actividades
agropecuarias, generando las bases de una tendencia al monocultivo de la soya, con todas sus consecuencias
negativas, especialmente sobre la calidad de los suelos y la oferta nacional de alimentos. Los casos mas
notables parecen ser los de Paraguay y Argentina.

En Bolivia no existen adn denuncias abiertas o
2&?3&% d%gpcec:g%gti(i[ilillg\sla(gi gzr%rgr?t:fggf documentadas respecto a la presencia del fenomeno
S e D GUain. o — de reconversion productiva de algunas zonas por
Periodo Dpto. | con la soya/total Dpto. |productos / total Dpto|  €feCt0 de la ampliacion del cultivo de la soya. Sin
embargo, existen indicios de que esta reconversion es
1991-92| 35,9 38,6 25,9 un fendmeno en crecimiento, es decir, que la expansion
lggggi ?l?lg gég %g del cultivo de soya no sélo se esta realizando en
c : L nuevas tierras, sino que también esta cubriendo areas
lggggg fgg ggg g%g que anteriormentg _estuvieron con otros produc_tos.
1996-07 47'6 28’3 24'1 A través del andlisis de algunos datos estadisticos
1997-98 47:2 27:3 25:5 oficiales es posible por lo menos indagar su existencia.
1998-99| 483 29,9 21,8 En particular se debe analizar el comportamiento
1999-00| 523 261 216 de aquellos productos agricolas que se desarrollan
2000-01| 48,9 255 25.6 exclusiva o fundamentalmente en los lugares donde
2001-02| 496 25.1 25.2 también estd la soya, supuesto que es allf donde se
2002-03| 50,0 23,0 26,9 escenifica una disputa de las tierras entre la soya y los
Fuente: Elaboracién propia con base a datos de CAO demas cultivos.
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Entonces, para este objeto, se han seleccionando sélo
los productos que tendrian plena coincidencia de cultivo con la soya en las zonas de produccion “Integrada”
y de “Expansion” (trigo, el maiz, el sorgo y el arroz). Asi es que en el Cuadro 3 se presenta las proporciones
(porcentajes) del drea cultivada de soya, de los cuatro productos que compiten o disputan a la soya la tierra,
y de los demas productos, respecto del total cultivado en el nivel departamental.

Estas cifras muestran de manera clara el lento pero persistente proceso de “especializacion” en el cultivo de
soya que esta viviendo la agricultura del departamento de Santa Cruz, pues desde un poco més de un tercio
que representaba su cultivo en 1992, quince afios después pasé a ser la mitad, en tanto que el conjunto de
los cuatro productos que le “disputan” la tierra redujeron su participacion relativa casi en relacion directa al
incremento de la soya, quedando el resto de los productos en el mismo nivel en el periodo considerado.

Pero hay més, aplicando estas operaciones a la superficie de las zonas “Integrada” y de “Expansion”, que es
donde conviven la soya y los productos “competitivos”, los resultados son méas elocuentes, ya que muestran
el indice de “especializacion” o de monocultivo de la soya en esas zonas. A simple modo de ejemplo: en
la campafia 1991-1992 el conjunto de los cuatro cultivos “competitivos” representaba el 52% del area
total cultivada en dichas zonas; en la campafa 1998—1999 ya era la soya la que detentaba el 62% del total
cultivado, para pasar en 2002—2003 al 68%.



En sintesis, la expansién explosiva del cultivo de la soya en Bolivia, marca una innegable tendencia hacia el
monocultivo en el conjunto del sector agricola boliviano. Si bien este fenémeno adn no es tan pronunciado
como en otros paises sudamericanos productores de soya, ya se trata de un fenémeno amenazante, cuyo
avance —de no mediar factores que contraigan sus exportaciones— parece ser inexorable. Este proceso
afecta directa y fundamentalmente a los productos agricolas destinados a la alimentacion de la poblacion
nacional, algunos de ellos de caracter basico como el trigo y el arroz; pero no seria raro que en el futuro
relativamente proximo afecte también a otros cultivos esenciales para la alimentacién nacional que se
encuentran en otras sub-zonas (o “enclaves”) dentro de las zonas soyeras, tales como las legumbres y la
misma cafia de azlcar, acentuando la actual pérdida de capacidad de autoabastecimiento del pafs de los
alimentos basicos, originada en la apertura comercial y la liberalizacion.

CONCLUSIONES

1. Queda fuera de dudas el espectacular desarrollo del complejo soyero boliviano en el relativo corto plazo
de una década. Tampoco caben dudas acerca de la enorme contribucion privada a este desarrollo, promovida
por la vigencia de las politicas de “libre mercado”, escenario principal del desarrollo del complejo soyero. No
obstante, este logro no puede ser entendido aislado de los esfuerzos estatales que a través de sucesivos
gobiernos hizo de la “marcha al oriente” una causa nacional luego de la Revolucién Nacional de 1952.

2. La base interna de la competitividad del complejo soyero boliviano es, sin duda, el precio bajo de la tierra
en comparacién con el que prevalece en los demas pafses productores de la regién sudamericana, fundado
en la amplia disponibilidad de este recurso en el departamento de Santa Cruz y —desde la perspectiva de
no pocos sectores productivos empresariales— en el del Beni. A esta condicién se suman un régimen de
impuestos que también comparativamente es el mas bajo entre todos los paises soyeros; los bajos costos
de la fuerza de trabajo y una flexibilidad institucional y normativa de facto en los aspectos que conciernen
al control ambiental.

Contribuyen a esta competitividad las transformaciones que adoptd la can en 1992, las cuales han supuesto
simultaneamente la liberalizacion total del comercio intra-regional y la proteccién de dicho mercado frente
a terceros paises, por lo que el desarrollo del complejo soyero boliviano tuvo un marco de “libre mercado”
regional y no abiertamente internacional.

Sin embargo, al menos parte de esta competitividad debe ser catalogada de espuria porque se base en
la aplicacion de una légica “extractiva”, esto es, en un aprovechamiento intensivo y bajo el régimen de
monocultivo de la tierra (hasta agotarla) para luego abandonarla y acceder a otra, y asf sucesivamente, con
todas sus consecuencias de depredacion de este recurso.

3. La “extranjerizacion” del complejo soyero boliviano es un hecho innegable. Ain aceptando que los
productores japoneses y menonita no deben ser considerados extranjeros, por su establecimiento antiguo
en el pais, queda sin discusion la creciente presencia de otros productores y consorcios extranjeros en
el cultivo, en el procesamiento y en la exportacién de la soya y de sus subproductos. Con las tendencias
actuales, incluso en el corto plazo estos productores (particularmente de origen brasilefio) pueden pasar a
detentar la mayor parte del area cultivada de la soya en el pafs.

Pero ademads, esa “extranjerizacion” esta estrechamente asociada a otros fenémenos. Desde el punto de
vista politico y social el fenémeno mas importante es el de la concentracion del acceso a la tierra que
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conlleva ese proceso. Si bien este fenémeno es comln a todos los paises sudamericanos productores de
soya, la diferencia en el caso de Bolivia (y de Paraguay) es que se lleva a cabo con el protagonismo de
productores extranjeros.

Desde el punto de vista productivo, alimentario y ambiental, la consecuencia mas importante de la
“extranjerizacion” del cultivo de la soya en Bolivia es el monocultivo, ya que los productores extranjeros
detentan la superficie mayor de cultivo, aunque ciertamente no se lo puede atribuir exclusivamente a ellos.
El monocultivo se expresa en una “especializacion” productiva basicamente en funcidn estricta del logro
de beneficios econémicos para los productores en el plazo mas breve posible, ajeno a la consideracion
de cualquier otro factor y menos a sus consecuencias; por tanto, no repara en el desplazamiento de otros
productos esenciales para la seguridad alimentaria del pais ni en sus severas consecuencias ambientales.

Desde el punto de vista econémico el fenémeno mas importante que conlleva la “extranjerizacion” es la
dependencia respecto de la inversion extranjera, con los riesgos de volatilidad que ya ha manifestado en
ocasion de la profunda crisis que vivié el complejo soyero a fines de la década anterior, y con los costos en
materia de expatriacion de las utilidades que genera la actividad en condiciones muy favorables para los
productores extranjeros.

4. Los ‘pequefios’ productores cuantitativamente son muy importantes en el complejo soyero boliviano,
rasgo que comparte con los demds paises sudamericanos. Sin embargo, su cantidad no tiende a la
disminucién como en el resto de pafses productores de la regién; al contrario, es probable incluso que se
vaya incrementando en los proximos afios, si es que determinadas politicas comerciales no se modifican, ya
que han contribuido a desincentivar la produccion tradicional campesina en las zonas de produccion de la
soya al permitir el indiscriminado ingreso de productos competitivos de su produccion, generando de esta
manera las condiciones para un transito al cultivo del grano.

No obstante, el estrato de los ‘pequefios” productores tiene una importancia menor en la superficie cultivada
y en la produccién misma. Es mas, su participacion en los beneficios globales del subsector agricola del
complejo soyero incluso es proporcionalmente menor a su participacion en la superficie cultivada. De ahi
que el ‘pequefio” productor comin no es “especializado” en la produccion de soya en el sentido de dedicar
todo su predio a ese cultivo, esto es, “no vive de la soya” y debe buscar ingresos complementarios con la
venta de su fuerza de trabajo, incluso eventualmente para los ‘medianos” y ‘grandes™ productores, ademas
de mantener algunos cultivos tradicionales.

5. Los indudables beneficios econémicos que genera el complejo soyero para sus actores tienen un patrén
de distribucion regresivo. Por lo menos en lo que concierne al subsector agricola, donde concurren la mayor
parte de los actores, la distribucién de los beneficios tiende a la concentracién en muy pocos productores
(fundamentalmente los ‘grandes™ que a su vez son casi exclusivamente extranjeros) y donde obviamente los
‘pequefios’ (los mas numerosos) son los menos favorecidos. Pero en el plano social los beneficios tampoco
son mejor distribuidos, debido a la dgica “extractiva” que prevalece en el accionar del complejo soyero.

El empleo directo que genera el complejo soyero cuantitativamente es mucho menos de lo que usualmente
difunden sus dirigentes y portavoces en los Gltimos afios; la misma informacién oficial de los productores
soyeros corrobora esta conviccion. Y la mayor parte de este empleo lo genera el estrato de los ‘pequefios’
productores, precisamente por su gran cantidad y por el uso intensivo de fuerza de trabajo que caracteriza
a este tipo de unidades productivas.



6. El escenario internacional en el que se desenvuelve el complejo soyero boliviano es altamente favorable
en la medida en que las concesiones arancelarias vigentes en el mercado de la can se mantengan, a pesar de
los resquebrajamientos que algunos paises de este bloque (incluyendo Bolivia) han causado a este acuerdo
através de la aprobacion de concesiones a terceros paises. No obstante, las perspectivas de mantenimiento
de esas condiciones son remotas, pues al margen de las amenazas ciertas que suponen los Tratados de Libre
Comercio (tic) firmados entre dos socios de la can (Colombiay Per() y Estados Unidos estéan las negociaciones
entre la can y el MERcOSUR, ademas de una serie de acuerdos comerciales de diversa amplitud y profundidad
liberalizadora entre los paises miembros de la Asociacién Latinoamericana de Integracion (aLanl) y de otros
esquemas comerciales. Estos acuerdos y negociaciones prevén calendarios de liberalizacién plena para un
universo amplio de productos (entre los que esta obviamente la soya) que involucran a los paises de la can
y a los grandes paises productores soyeros de la region, por lo que las perspectivas de una liberalizacion
comercial en un relativo corto plazo, que elimine las actuales ventajas arancelarias que aprovecha el
complejo soyero holiviano, parecen ser inminentes.

ALGUNAS RECOMENDACIONES

e No es posible que el complejo soyero boliviano sea desmantelado ni mucho menos, pues de todos
modos supone una dindmica econémica que involucra a toda una region. Identificar sus debilidades y sus
impactos negativos para acometer semejante intencion sencillamente es improcedente. En cambio, es
posible intentar que su futuro desarrollo se enmarque al menos en criterios de sostenibilidad ambiental,
ajustando los respectivos controles para evitar el “extractivismo” y el monocultivo. En esta linea tamhién
corresponderfa que el gobierno promueva de manera mas activa (incluso con incentivos y/o normas) el
retorno a la practica de la rotacion entre la soya y el trigo, modelo que fue promovido inicialmente, en
los albares del boom soyero. Un modelo de estas caracteristicas evidentemente reduciria las ganancias
de los productores, pero podria contribuir, no sélo a superar las précticas insostenibles de la actualidad,
sino también a la superacion de una situacion estructural de dependencia de Bolivia respecto del trigo
importado.

e FEsnecesarioy posible restringir el fenémeno de la concentracion de la tierra (especialmente en el sector
de productores extranjeros), como mecanismo de democratizacién de la distribucién del excedente que
genera la actividad.

e [E[fendmeno de la “extranjerizacion” del complejo soyero, especialmente en su segmento de la produccion
del grano, conlleva un evidente riesgo politico para el pais y una sangria de los excedentes que genera la
actividad. En consecuencia, se hace necesario que el pais apruebe normativas, al menos de preservacion
de la soberania nacional y de una mayor contribucion impositiva de ese estrato de productores, supuesto
que en el momento actual son tratados como cualquier productor nacional, sin mayor control respecto a
la repatriacion de utilidades.

e Sabiendo que la incursion de los “pequefios” productores en la produccion de soya ha estado inducida
por las consecuencias de las politicas de liberalizacion comercial y del acuerdo con el MERcOSUR (que han
afectado drasticamente su tradicional produccion de alimentos), corresponde que el gobierno revise estas
politicas y este acuerdo para que estos productores retornen a esa produccion tradicional, levantando las
presiones que actualmente ejercen sobre sus tierras para ser competitivos.
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e Siendo que la globalizacién y la liberalizacion “obliga” a una competencia “encarnizada” de los paises

productores de soya sudamericanos, tratando cada uno de ofrecer el méaximo de facilidades a la
inversion privada, las consecuencias sociales, ambientales, econémicas y politicas de esta disputa, en
(ltima instancia, se constituyen en pasivos de los paises, mientras que los réditos son para el sector
privado, especialmente las transnacionales. Ante esta situacion, no debfa ser imposible legalmente (y
menos politicamente) la conformacién de un bloque productor de pafses (intergubernamental) para la
armonizacion de las politicas y estandares minimos necesarios de orden ambiental, laboral y social, a ser
cumplidos necesariamente por el sector privado de los complejos soyeros de estos paises. Es mas, siendo
que esta regién es la que aporta con los mayores volimenes al mercado internacional, en perspectiva, no
serfa imposible pensar en establecer mecanismos que les permitan incidir en los precios internacionales
del grano. Desde ya, la aprobacion de una normativa regional dirigida a controlar la difusion de la soya
transgénica, resulta de urgente necesidad. Asimismo, el Gltimo remesén causado por el fenémeno de los
agro-combustibles debia ser motivo de un debate y acuerdos de ese orden (regional).

Sobre la base de los acuerdos sugeridos en el punto anterior, es posible pensar en otros acuerdos
especificos en cada pais (particularmente en Bolivia) entre el gobierno y los agro-empresarios de la soya
para que se definan planes concertados de produccién que garantice la provision de alimentos para la
poblacion nacional, pero que al mismo tiempo no desincentive la produccion sostenible de soya a cargo
de ese sector, pues es evidente que la provision de alimentos para el mercado nacional no puede ni es
posible que s6lo sea una atribucion de la agricultura familiar.
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LIBERALIZACION COMERCIAL

Y AGRICULTURA FAMILIAR

EN BRASIL. LA EXPERIENCIA

DE LAS DECADAS DE LOS

OCHENTA Y NOVENTA Nelson G. Delgado®

INTRODUCCION

El analisis de los efectos de las politicas de liberalizacion comercial sobre la agricultura familiar en Brasil es
un tema muy dificil, pues la bibliografia al respecto es muy escasa y, por otro lado, la complejidad del sector
agricola brasilefio —como se vera mas adelante— no permite que se pueda realizar una division estricta de la
agricultura familiar del resto del sector.

Elinterés sobre este tema comenzd con el ajuste que la economia brasilefia se vio obligada a realizar durante
la crisis externa de la década de los ochenta, cuando el modelo de crecimiento econémico prevaleciente en
la posguerra fue abandonado y se inici6 un perfodo de transicién orientado a la integracion de la economia
brasilefia al proceso de “globalizacion” dominante desde el inicio de esa década. Ese proceso de ajuste de
la economia brasilefia provocd grandes transformaciones en el sistema de intervencién piblica del Estado,
en funcion de la profunda crisis financiera a la que fue conducido durante esos afios, y de la adopcién
del recetario neoliberal, que hacia un énfasis obsesivo en la liberalizacion financiera y comercial, y en la
desregulacion y la privatizacion.

Fue ante esta primera pero dura etapa de transicion que en los afios noventa cobraron gran impulso las
investigaciones (especialmente econémicas) dirigidas a establecer las consecuencias de ese proceso
de ajuste macroeconémico. Lamentablemente, luego de este momento de gran interés en el tema,
inopinadamente bajé de un modo casi violento, hasta el punto que —excepto algunos estudios focalizados
en dreas muy especificas del sector— practicamente se ha dejado de investigar el tema en cuestion en lo
que va de la actual década.

Es por ello que el presente ensayo se ha visto obligado a tomar como base estos estudios, algunos méas que
otros, teniendo que aceptar sus limites de temporalidad; de ahi que el analisis de la experiencia de politica
econémica y de apertura comercial ejecutada en Brasil se remite a las décadas de los ochenta y noventa.

El ensayo se inicia con la caracterizacion del ajuste de la economia brasilefia en respuesta a la crisis externa
de los afos ochenta, pasando luego a la descripcion y el anélisis de las politicas de apertura econémica
(desregulacion y liberalizacion comercial) puestas en practica a fines de esa década y en la primera mitad
de los noventa. En una siguiente seccion se presenta los efectos de esas politicas sobre el comportamiento
de la agricultura, en especial de la agricultura familiar, comparando su evolucién en las décadas de los
afios setenta, ochenta y noventa. El ensayo concluye con unos breves comentarios finales sobre el tema
analizado.

* Economista, con maestria de la Universidad de Nueva York, y Doctor en Desarrollo, Agricultura y Sociedad de la Universidad
Federal Rural de Rio de Janeiro. Profesor e investigador del curso de Post grado de la Universidad Federal Rural de Rio de Janeiro,
Brasil. Autor de articulos sobre temas referidos a agricultura y economia, desarrollo rural, y comercio e integracion regional.
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En este trabajo el concepto de agricultura familiar utilizado implicitamente estd condicionado por la
bibliografia utilizada, que asume que la agricultura familiar esté directamente asociada a la produccién para
el mercado interno, mientras que la agricultura patronal (o mas recientemente, el llamado agro-negocio)
esta vinculada a la produccién para la exportacién'. De modo general, esta tipificacion es correcta vy (til,
pero resulta limitada cuando se aborda la agricultura desde la perspectiva de las cadenas productivas
—que la bibliografia consultada ne realiza—, pues en algunas cadenas del agro-negocio la presencia de
los agricultores familiares puede ser relevante, como es el caso de la cadena productiva de la soja (uno de
los puntales del agro-negocio brasilefio), donde existe una presencia importante de agricultores familiares
tecnificados, especialmente en la region Sur del pas.

Al anterior criterio se suma el expuesto por Melo (2001) quien define como productos de la agricultura
familiar aquellos producidos predominantemente en establecimientos de hasta 100 Has. En funcion de
este criterio, segln este autor, el Censo Agropecuario de 1995/96 registrd la existencia de cerca de 4,9
millones de establecimientos agropecuarios en el pafs, de los cuales 89% (aproximadamente 4,3 millones
de establecimientos) correspondian a la agricultura familiar (predios menores a 100 Has). Para este autor
esos datos son coherentes con un estudio del ncra (2000) que definié la agricultura familiar como aquella
que cumple dos condiciones necesarias: a) los establecimientos estéan dirigidos por el productor; b) el trabajo
familiar en el establecimiento es mayor que el asalariado.

Ese estudio del iNcra al buscar cuantificar la agricultura familiar en el Brasil a partir de la informacion
censal de 1995/96, llegé a la conclusién de que este sector significaba: a) el 85% (4,1 millones)
del total de los establecimientos del pafs; b) el 30,5% (107,8 millones de Has) del &rea total de los
establecimientos; c¢) 38% (R$ 18,1 billones) del valor bruto de la produccion agropecuaria (ver); y d)
fuente de empleo para cerca de 13,8 millones de trabajadores?. Ademas, estimaciones divulgadas
por el Proyecto de Cooperacion Técnica INcRA/FAO, a partir de datos del mismo censo, sugieren
que “los agricultores familiares producen 24% del valor bruto de la produccion de la pecuaria de
corte, 52% de la pecuaria de leche, 58% de los porcinos y 40% de las aves y huevos. Ademas, la
agricultura familiar producia 33% del algodén, 31% del arroz, 72% de la cebolla, 67% del frijol,
97% del tabaco, 84% de la yuca, 49% del maiz, 32% de la soja, 46% del trigo, 58% de la banana,
27% de la naranja, 47% de la uva, 25% del café y 10% del ver de la cafia de aztcar” (Melo, 2001:
17).

EL AJUSTE DE LA ECONOMIA BRASILENA A LA CRISIS EXTERNA DE LOS ANOS OCHENTA
Convencionalmente —en especial entre los economistas— se considera que el periodo entre las dos grandes

crisis del siglo XX —la gran depresion de los afios treinta y la deuda externa de inicios de los ochenta—
predominé el llamado “modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones” en la economia

1 El concepto de agro-negocio adquirié en el caso brasilefio connotaciones politicas importantes, ademas de su
caracterizacion econémica. El que estamos utilizando no es equivalente al de agroindustria, ni al de cadena
productiva inserta integralmente en el mercado. El agro-negocio brasilefio es para nosotros un blogue econémico
y de poder amplio e internacionalizado, ligado a las actividades agricolas y agrarias domésticas, y que incluye
empresarios capitalistas, latifundistas y sectores industriales y financieros nacionales y extranjeros. La division de
la agricultura brasilefia en familiar y patronal es utilizada por el trabajo del INCRA (2000), siguiendo una tradicion
muy comUn entre las organizaciones del sindicalismo rural brasilefio.

2 Para mayores detalles al respecto, consultar, por ejemplo, Soares, Romano & Delgado (2004).

3 Es bastante discutible que la industrializacién brasilefia de todo ese periodo pueda ser caracterizada como parte
de ese modelo, como sugieren los criticos adeptos del “capitalismo tardio” (Mello, 1982). Sin embargo, hay un
consenso que la crisis de 1930 inicié una etapa industrial via sustitucién de importaciones de bienes de consumo,
y que la segunda mitad de los setenta hubo un esfuerzo gubernamental —via Il Plan Nacional de Desarrollo- para
completar la sustitucién de bienes de capital y, en especial, de insumos béasicos. De cualquier forma, aqui nos
referimos al “modelo de industrializacién por sustitucién de importaciones”, por el caracter paradigmatico que
asumié en la literatura sobre Brasil y América Latina en general. Para una profundizacion de esa discusion ver, por
ejemplo, Furtado (2007), Tavares (1981 y 1985) y Castro (1985 y 1992), ademéas de Mello (1982).



brasilefia. Este modelo, que representé la tentativa de introducir en el pafs los principales sectores productivos
caracterfsticos de la industrializacién de los pafses capitalistas avanzados, tuvo algunas particularidades
bien marcadas, entre las cuales destaca la importancia decisiva del Estado en su implementacion.

Ese patrén de crecimiento econémico fue desplazado definitivamente a partir de inicios de la década de
los ochenta, como consecuencia de la crisis de la deuda externa originada por la imposibilidad del acceso
a fuentes internacionales de crédito, combinada con la brusca elevacion de los pagos por intereses de
la deuda externa, la profunda crisis institucional y financiera del Estado nacional, y la aceleracién de la
inflacién. Frente a ello la politica macroeconémica —especialmente monetaria, fiscal y comercial— establecié
la necesidad de viabilizar internamente los pagos relativos al servicio de la deuda externa y de impedir que
el agravamiento del endeudamiento puablico externo y del indice de crecimiento de los precios, empujase
a la economia a la hiperinflacion. Todo este proceso de ajuste tuvo lugar desde 1983, con el monitoreo y la
fiscalizacion del Fondo Monetario Internacional (Fw).

El resultado fue la vigencia de una politica econémica recesiva, con un doble objetivo: a) lograr una
amplia reasignacién de recursos de los sectores productores de hienes no-comerciables (no transables)
a los comerciables (transables), de modo que la posibilidad de retomar el crecimiento econdmico pase a
depender del mercado externo; y b) viabilizar una transferencia significativa de divisas al exterior a través
de la obtencién de superdvits crecientes de la balanza comercial, la transferencia de renta de los asalariados
por medio de la aceleracion inflacionaria, y del desequilibrio financiero progresivo del sector piblico®.

La magnitud de la crisis externa de comienzos de los

ochenta puede ser mejor dimensionada con ayuda

del Cuadro 1, que presenta algunos indicadores del  Brasil: Balanza de pagos,
relacionamiento de la economfa brasilefia con el 1978/82 (billones de ddlares)
exterior en el perfodo 1978/82.

Debido al shock ocasionado por el alza de los precios Aiio
del petrdleo en 1979 y del deterioro de los términos

Saldo de lafIntereses| Saldode | Deuda | Reservas
balanza | pagados |transacciones | externa |internacio-

de intercambio —cerca de 30% entre 1979y 1982—, la comercial corrientes [bruta ()|  nales

Deuda
externa
liquida

balanza comercial brasilefia acumulé un déficit de US$
6,6 hillones en el trienio 1978/80, a pesar del buen

978 10 [ 33| 53 [435] 119

31,6

desempefio de las exportaciones (no sélo registraron
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!
un indice de crecimiento de 34% en el periodo, sino 979 2'8 5’3 i 0’7 49’9
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superavit, principalmente por el aumento de las 981 12 10’3 i 1’7 614

b/

o]

1
1
que en 1981 la balanza comercial pasd a registrar 1980 218 7’5 - 2,8 53,8
1
1

exportaciones de productos manufacturados y de la : ;
9820 08 |126] -163 697

40

0o,/

reduccion de las importaciones®).
Sin embargo, en el periodo 1978/82 los intereses _

. . (*) De mediano y largo plazo.
pagados por el Brasil sumaron US$ 39 billones, Fuente: Conjuntura Econdmica (1989: 80-82).
representando un 282% de incremento como

consecuencia de la fuerte elevacion de las tasas de

4 Noétese que en la década de los setenta Brasil ya inicié una politica mas sistematica de estimulo a las exportaciones,
a través del sistema de las mini-devaluaciones de |a tasa de cambio que durd de agosto de 1968 a marzo de 1990.
Segun Zini Jr. (1993: 30), esta politica “consistia en devaluar la tasa de cambio nominal en intervalos frecuentesy a
tasas pequefias, corrigiendo la tasa de cambio por el valor de la diferencia entre la inflacion doméstica y la inflacién
internacional”.

5 Recordemos que en el Cuadro 1: saldo de la balanza comercial es igual a valor de las exportaciones menos el valor
de las importaciones; saldo de la balanza de transacciones corrientes es (aproximadamente) igual al saldo de la
balanza comercial menos transportes y seguros pagados, menos ganancias remitidas, menos intereses pagados; y
deuda externa liquida es igual a deuda externa bruta menos reservas internacionales.
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interés internacionales. Esta situacion se reflejé en un notable déficit acumulado en la cuenta corriente de
la balanza de pagos, del orden de US$ 57,4 billones. Debido a ello la deuda externa bruta de mediano y largo
plazo aumentd 60%, y las reservas internacionales se redujeron 66% en ese periodo.

Si se suma a esa coyuntura el colapso del mercado internacional de crédito a partir de septiembre de 1982
(debido a la moratoria mexicana) y, al mismo tiempo, la posicion de los bancos internacionales que dejaron
de interesarse por el suministro de préstamos, se puede tener una idea de la dimensién del drama de la crisis
externa brasilefia en esos afios. Sélo asi se puede entender como la economfa brasilefia fue obligada, en un
cortisimo plazo, a ajustarse unilateralmente a esa situacion, poniendo en practica una politica econémica
dirigida a eliminar el considerable déficit de la cuenta corriente, por medio de la obtencién de grandes
superavits en la balanza comercial.

LA POLITICA DE APERTURA COMERCIAL EN LA SEGUNDA MITAD DE LOS OCHENTAY COMIENZOS
DE LOS NOVENTA

En el caso brasilefio |a politica macroecondmica de ajuste de la crisis externa de comienzos de los ochenta
tratd de articular dos tipos de medidas con el objetivo de modificar la composicién de la demanda agregada
doméstica, para contribuir a un cambio dréstico del comportamiento de la balanza comercial del pafs: a) las
medidas de reduccion de la demanda agregada (via politicas fiscal y monetaria), y b) las de sustitucion de
los gastos (via politicas comerciales y cambiarias)®.

Lasmedidas de reduccion de lademanda agregada determinaron laaplicacion de una politicamacroeconémica
altamente recesiva consistente, por un lado, en una alta contraccion del gasto publico que afectd a todos
los sectores, incluso al agricola; y, por otro, en una fuerte reduccién de la oferta monetaria a través de la
elevacion de las tasas de intereses, lo que restringid el crédito bancario privado y estatal, y originé una
disminucién de la inversion privada doméstica y del consumo.

De su lado, las medidas de sustitucion del gasto agregado concedieron especial importancia al manejo
de la llamada tasa de cambio real. En paises como Brasil esta variable es considerada estratégica para
combatir las crisis de la balanza de pagos, pues mide la competitividad de los productos de exportacion del
pais en relacion a sus similares en el mercado externo. De ahi que una de las caracteristicas de la politica
macroeconémica de ajuste externo en los ochenta fue precisamente la utilizacién de la tasa de cambio
nominal como instrumento de politica econdmica, lo que llevd a una alternancia permanente de la tasa de
cambio real entre periodos de devaluacion y de revaluacion, con consecuencias sobre la economia y, en
particular, sobre la agricultura.

La apertura comercial comenzo a regir a partir de la segunda mitad de los ochenta; fue dividida en dos
componentes: la liberalizacién comercial propiamente dicha —expresada principalmente por la reduccion
de los aranceles’—, y la desregulaciéon de algunos sectores o productos econémicos para los cuales la
intervencion estatal en la organizacion de la produccidn, la industrializacion y la comercializacion, fue
histéricamente muy significativa (como es el caso del trigo®). Previamente, durante el periodo 1981-1987, la
politica comercial estuvo totalmente subordinada a los objetivos macroecondmicos de enfrentamiento de la

6 Para mas detalles respecto a la politica macroeconémica de ajuste de la crisis externa, ver, por ejemplo, Delgado
(2001).

7 Los tributos que incidian sobre el sector externo de la agricultura brasilefa incluian los aranceles aduaneros, el
Impuesto sobre Circulacion de Mercaderias y Servicios (ICMS), cobrado por los estados de la federacion, y otros
impuestos especificos, como el Impuesto sobre Productos Industrializados (IPl), el Impuesto sobre Operaciones
Financieras (IOF), etc. (Burnquist, 1994: 7).

8 Cabe afiadir que hubo también un proceso de desregulacion y de liberalizacién comercial de la cadena productiva de
leche a partir del mismo periodo, abriendo camino para su dominio por empresas multinacionales, como Parmalat
y Nestlé. Para mas informacidn respecto a este proceso y de algunos de sus impactos sobre la agricultura familiar
en el afio 2000, ver, por ejemplo, Souza (2003).



crisis externa (Pinheiro & Almeida, 1993: 202). En razén de ello, se incrementé la cantidad de productos con
importacion prohibiday las necesidades de financiamiento de las importaciones fueron definidas teniendo en
cuenta los programas anuales de importacion de cada empresa. La politica de importaciones en ese periodo
se caracterizd, entonces, por la generalizacion de tarifas redundantes®, el uso de controles administrativos y
la importancia de los regimenes especiales.

La liberalizacion comercial y el sector agricola

La liberalizacion comercial se inicid en Brasil en junio de 1988, con la adopcién de tres medidas™: a) la
reduccion generalizada de los aranceles aduaneros, afectando principalmente la parcela redundante (parte
del arancel que no afecta las importaciones); b) la reduccion de la cantidad de productos cuya importacion
estaba prohibida por efecto del llamado Anexo C, creado en 1975, que suspendia la emisién de gufas de
importacién de determinados productos y que representd el principal instrumento no arancelario de la
década de los ochenta; y ¢) por la eliminacion de algunos tributos que afectaban las importaciones, como el
Impuesto sobre Operaciones Financieras (iof) y la Tasa de Mejoramiento de los Puertos (twp).

En septiembre de 1989, se inici6 una nueva ronda de reducciones arancelarias, afectando a los bienes de
capital y, especialmente, a los bienes intermediarios/basicos, con el objetivo de reducir costos de produccion.
Con la posesidn del gobierno de Collor en marzo de 1990 se inicié una nueva ronda de liberalizacion comercial,
de mayor intensidad, que se manifesté a través de la eliminacién de todas las restricciones administrativas
a las importaciones, y de la reduccién gradual de los aranceles aduaneros.

Entonces, como consecuencia del proceso iniciado en 1988, los aranceles medios de la economia brasilefia
fueron reducidos de 51% (con amplitud de variacion de 0% a 150%) en 1987 a 14,2% (con amplitud de
variacion de 0 a 35%) en 1993, o sea, una reduccion mayor a 70% en seis afios, ademas de una disminucion
considerable de la amplitud de variacién de la estructura arancelaria.

Pero este proceso no sdlo afectd a los productos industriales, sino (y hasta con mas intensidad) a los
agricolas, segln se puede evidenciar de la informacion que se presenta a continuacion.

En la primera etapa de la liberalizacion comercial (1988/1989) el arancel nominal medio de los productos
agricolas fue reducido de 58,7% en junio de 1988 a 36,5% en junio de 1988 y a 30,7% en septiembre de
1989. La desviacién estandar de la estructura arancelaria de este tipo de productos también cay6 —de 26,7
en mayo de 1988 a 18,7 en junio, y el mismo valor en septiembre de 1989— de modo que esta estructura
tenderia a una mayor homogeneidad. Se dispuso también una disminucién significativa de la cantidad de
esos productos de la lista del Anexo C. En cambio, la escala arancelaria agricola que existia antes de junio
de 1988 —y en el que se favorecia a los bienes de consumo— no fue afectado por las reformas liberalizadoras
(Kume, 1993: 179-181).

En la segunda etapa (1990-1993), el sector agricola fue beneficiado por una medida implementada en agosto
de 1990, consistente en la disminucién de los aranceles de importacion de los insumos (abonos y fertilizantes,
materias primas quimicas, e insecticidas y fungicidas) y equipos (tractores y equipos agricolas) utilizados
por el sector. De acuerdo a Kume (1993: 182), esa medida provocd una reduccion de cerca de 50% en esas
alicuotas, con excepcion de los tractores, cuya reduccion fue de 38%, aunque en julio de 1993 llegé a una
reduccion cercana a 70%. Como resultado de este proceso, el arancel promedio de los productos agricolas
pasé de 30,6% en junio de 1990 a 12,6% en julio de 1993, por debajo del arancel nominal promedio de la
economia brasilefia: 14,2%.

9 Segun Kume (1993: 177, nota 2), “la parte redundante de un arancel aduanero corresponde a la diferencia entre el
precio internacional corregido por el arancel y el precio doméstico vigente, suponiendo que las importaciones de
este producto son nulas”.

10 Kume (1993: 177-187), y Pinheiro & Almeida (1993).
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El Cuadro 2 consigna la disminucion del arancel nominal de algunos productos agricolas seleccionados, para
los cuales fue calculada la reduccién del arancel promedio simple del periodo 1988-1993.

CUADRO 2

Brasil: Arancel nominal de los productos agricolas,
1988-1993 (en porcentajes)

Las mayores reducciones de la proteccion arancelaria
ocurrieron en los siguientes Capitulos (segin la

Capitulo Noos | haso | “tomi - | ees | “Teez - | Vees nomenclatura del earr): Productos de la industria

01. C%me y de la molienda (-84%), Grasas y aceites animales y
menuadencias, Ny
comestibles | 36,9 | 20,0| 15.0 | 10,0| 10,0 | 10,0 vegetales (-83%), y Preparacion de cames y peces
Pé‘tt;ighe Yy (81%), superiores a la reduccién del arancel promedio
huevos, miel | 61,1 | 32,3| 27,5 | 22.6| 21,0 [ 19,4| simpledel periodo mayo de 1988 - julio de 1993. Todos
] ?Pfggii'gss 444 120,71 14,3 111,71 11,3 | 94 los demas Capitulos tuvieron reducciones arancelarias
de la industria iguales o menores a este promedio.
de molienda 62,81 28,71 21,6 1121 10,9 1 10,0
12.Semillas y . :
frutos Segln Kume (1993: 183-4), la estructura arancelaria
?geggrg‘sgssoj srALIe0p Az BT B resultante del proceso de liberalizacién comercial
aceites de cumplido en los primeros afos de la década de los
Sgégf‘;fessy 539|195 93| 91| 89| sg| noventarefleja los siguientes criterios: a) alicuota de
:js.Preparacién 0% para bienes no producidos en el pais (bacalao,

e carnesy H H H H
e 105,0 | 4a2.2| 37.0|31.7| 257 | 200 por eJem.plo),. para los orlgntados principalmente a la
17-dAzﬂcargs y exportacion (jugo de naranja, etc.), y para los de costos

i . . .

confiteria | 79,2 | 30.3| 25,0 | 22.8| 21,1 [19,6| detransporte elevado (animales vivos, etc.); b) alicuota
195Prepa(;acmnes de 10% para bienes agricolas no industrializados, con
a base de ., .
cereales | 80,5 | 51,5| 49,7 | 37,3| 27,0 | 23,5 excepcion del trigo que se mantuvo en 30%, aunque
grrggfee' medio 587 | 306! 245 | 199| 155 | 126 los aranceles del trigo y de la harina fueron reducidos
Desviacion - ’ ) - : - posterior y temporalmente; ¢) alicuota de 20% para
O ot L L o DO 02 bienes agricolas industrializados; d) alicuotas de 30%

ESrereia'y AraneelCel 1) Lo Jaris o SITRIS 1 GSsviacian oetandar Se refiren & 108 para derivados de trigo (como biscochos y masas

Foried e { T3 1 83, obia )

118

alimenticias).

Tres observaciones finales caben en cuanto a las caracteristicas del proceso de liberalizacién comercial
agricola cumplido en Brasil.

En primer lugar, el trayecto del proceso y de la estabilidad de la estructura arancelaria resultante estuvo
muy influenciado por la sensibilidad politica que la cuestion del abastecimiento interno tiene para los
gobiernos, especialmente de paises de bajos salarios basicos y de alta inflacién. En esas circunstancias la
politica comercial se torna en un instrumento importante que disponen los gobiernos para intentar combatir
las amenazas de desabastecimiento y las alzas de precios de los alimentos basicos, especialmente en
momentos en que los programas de estabilizacién de precios enfrentan graves dificultades de ejecucion y
legitimacion.

Este fenémeno se manifestd en el proceso brasilefio por lo menos de dos formas''. Por un lado, la reduccion
arancelaria fue mas intensa inicialmente para los bienes de capital y los intermedios, con la intencion
de reducir los costos de produccion agricola, y asi influir en los precios y ganar apoyo de los productores
rurales; en cambio, las reducciones arancelarias para los bienes de consumo fueron més intensas en las
(ltimas fases del proceso de liberalizacién. Por otro lado, siempre que hubo amenaza de reduccion de la
oferta agricola y consecuente elevacion de precios, el gobierno bajaba los aranceles, de modo temporal
o permanente. Como dice Kume (1993: 184), “en 1990 fueron reducidos a cero los aranceles del frijol, los
bovinos vy la carne refrigerada; el mismo procedimiento fue adoptado en 1991 para la sardina, arroz, pifia,
maiz, cebolla, carne refrigerada, y trigo para una determinada cuota; en 1992, para la sardina nuevamente,
y cebada; en 1993, el arancel del trigo fue reducido de 15% a 5%, del ajo en polvo de 20% a 10%, y de la
harina de trigo de 15% a 5%".

11 Kume (1993: 184-187).



La segunda observacion es que el proceso de liberalizacién comercial mantuvo la discriminacion arancelaria
entre las actividades agricola e industrial. Algunas estimaciones indican que al final del proceso el arancel
efectivo para el sector industrial era de 22%, més del doble del sector agricola (9,8%").

La Gltima observacion es que el proceso de liberalizacién recibié criticas del sector agricola, especialmente
del agro-negocio, por el hecho de que mantuvo la discriminacion arancelaria contra la agricultura, y por haber
generado —segun los criticos— una politica mas liberal que las altamente proteccionistas de la agricultura
de los pafses centrales. Esa inadecuacion se expresa a través de dos elementos: a) su insuficiencia para
compensar los subsidios a la agricultura incorporados en los precios de los productos agricolas producidos
principalmente en Estados Unidos y en la Unién Europea, que presionan los precios internacionales
hacia la baja; y b) |a falta de preparacién administrativa del gobierno brasilefio para aplicar los derechos
compensatorios admitidos por el GATT para neutralizar los subsidios en origen incorporados a los productos
importados'™.

Desregulacion de productos y cadenas productivas: el caso del trigo

El segundo componente de la apertura comercial agricola en el Brasil fue un proceso de desregulacién
aplicado a productos y cadenas productivas en los que la intervencion estatal tuvo un papel histéricamente
esencial tanto para su internacion al pais como para la proteccion y el crecimiento de sus actividades
domésticas de produccion, industrializacién y comercializacion. El caso mas relevante en Brasil, para el cual
haremos algunas consideraciones a continuacion, es el del trigo™.

Antes de la desregulacion y de la apertura comercial, la politica piblica para el trigo estuvo asentada sobre
una base institucional bien definida y fue conducida por una burocracia especializada y portadora de un alto
grado de autonomia dentro del aparato estatal. Esa estructura institucional se apoyaba basicamente en
dos drganos publicos: el Departamento de Trigo de la Superintendencia Nacional de Abastecimiento (pTric/
sunas), que desempeiio el papel principal en el control de |a politica para el trigo, y la Comisién de Compra
del Trigo Nacional (cTrin) del Banco de Brasil, que ocupé la funcién de agente financiero responsable de la
compra del trigo nacional e importado. Con ese aparato regulatorio, el Estado brasilefio intentd administrar
las demandas, los conflictos y las disputas (incluso inter-burocraticas) entre los actores involucrados en
todas las etapas del circuito produccién-procesamiento-distribucién-consumo del complejo trigo.

Con el retorno de la inflacion en la década de los setenta, asociada a una relativa desaceleracion econémica
en la segunda mitad de esos afios y el aumento de los precios nominales del trigo en el mercado internacional,
el gohierno brasilefio decidié utilizar la politica triticola para ablandar las repercusiones de los aumentos
de precios sobre los consumidores, mucho méas considerando el gran incremento del consumo de trigo que
acompafié a la urbanizacion del pais en las Gltimas décadas. En ese sentido, conforme lo sefiala Mendes
(1994: 37), “en la medida en que el proceso inflacionario pasa a ser una creciente preocupacion para el
gobierno federal, aumenta el papel estratégico del trigo, dado el peso de sus derivados en la formacién de
los indices de precios. En consecuencia, ademas de los subsidios al productor y de las subvenciones a los
molineros, se institucionaliza el subsidio al consumo”.

12 Kume (1993: 185-187). Estimaciones de Kume realizadas en otro trabajo sugieren una proteccion efectiva del
sector agropecuario de 14,1% después de la reforma arancelaria de junio de 1988, en contraste con un 38,1%
para el sector industrial. Basando el célculo en el arancel implicito (en el referencial de precios interno y externo),
el arancel efectivo para la agropecuaria resulta negativo (-15%), frente a un arancel efectivo de 16,4% para la
industria de transformacion.

13 Kume (1993: 178). Como dice Lopes (1993: 93) indignadamente, reflejando una vision del agro-negocio en aquel
momento: “La agricultura estaba de acuerdo con la apertura, pero reivindicd el impuesto compensatorio. En las
actuales condiciones, ese impuesto es esencial para defender el sector contra lo que esté ocurriendo en el mercado,
una virtual “guerra de subsidios”. Esta no es una cuestién coyuntural, es estructural, ya pasé el tiempo suficiente
para tomar una decision definitiva con relacion a la entrada de productos subsidiados a Brasil”

14 Nuestra exposicion esta basada principalmente en Mendes (1994), Silva (1992), y Burnquist (1994), que también
pueden ser consultados para mayor informacion sobre el sistema regulatorio del trigo en Brasil.
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En 1990 el gobierno de Collor aprobé la Medida Provisoria N° 244 que abolié el modelo de regulacién del
complejo trigo vigente desde 1967 e introdujo |a privatizacion y la liberalizacion del sector'. Aparentemente
dos fueron las razones para esa decision: en primer lugar, |a incapacidad financiera del gobierno federal de
continuar sustentando el sistema regulatorio, que insumia un volumen bastante considerable de recursos
financieros del Tesoro Nacional; en segundo lugar, la adopcién de una politica econémica neoliberal, donde
la decisién de promover una liberalizacién general de la economia, en un plazo corto y a cualquier costo,
ocupaba un lugar central. En ese contexto, el gobierno brasilefio decidié también abandonar la politica de
intentar alcanzar la auto-suficiencia en la produccion de trigo.

Con el agravamiento de la crisis financiera del Estado a lo largo de la década de los ochenta, algunas medidas
e intentos de desproteccion del sector ya fueron tomados antes del gobierno de Collor; por ejemplo: a) el
acuerdo firmado entre Brasil y Argentina (Protocolo N° 2/Trigo) en 1986, por el que el pais se comprometia
a adquirir de Argentina, en el periodo 1987/95, una media de cerca de 1,8 millones de toneladas de trigo
por afo, lo que correspondia aproximadamente al 80% de la produccion media anual del producto en Brasil
del periodo 1980/84; b) la reduccién del volumen de subsidios concedidos al complejo trigo por efecto de
la reduccién de los precios de garantfa al productor y |a elevacién de los precios de venta a los molinos (el
subsidio a los precios al consumo a través de la venta del grano a los molinos a un precio inferior al precio de
importacion fue eliminado en 1989'); y ¢) la presentacion en el Congreso Nacional en 1988 de un proyecto
de ley que proponia la eliminacion del sistema de cuotas y la liberalizacién de la comercializacion, pero
manteniendo el trigo nacional como producto prioritario y el monopolio de su importacion por el Banco de
Brasil.

Pero fue con la Ley N°8096/90 de noviembre de 1990 (sustituta de la Medida Provisoria N° 244) que el gobierno
de Collor eliminé el otric (la principal agencia reguladora del sistema anterior), privatizé la comercializacién
del trigo y retird los controles sobre su industrializacién. Con esa ley desaparecio la politica especifica para
el complejo trigo, producto que pasé a estar sujeto a las restricciones principalmente financieras de la
politica agricola —disputando recursos con otros productos—y a los movimientos erraticos de la politica de
importaciones.

La Ley N° 8096 fue complementada con otras tres medidas establecidas por el gobierno federal para el
trigo: a) la creacion de la Camara Sectorial de Trigo, en octubre de 1990, compuesta por representantes de
diversos 6rganos gubernamentales y privados del complejo trigo, con el objetivo de apoyar técnicamente |a
formulacidn, ejecucion y evaluacion de politicas de desarrollo para la triticultura nacional; b) la inclusion del
trigo en la Politica de Garantia de Precios Minimos (pePm), en agosto de 1991, pasando a tener acceso a los
Empréstitos del Gobierno Federal (ecF), a las Adquisiciones del Gobierno Federal (acF); y al crédito de gastos
operativos (a través de la fijacion de los Valores Bésicos de Gastos, vac); y ¢) el cambio del sistema de los
aranceles compensatorios sobre las importaciones de trigo, aprobado en febrero de 1991, por el entonces
Ministerio de Economia, Hacienda y Planeamiento, a través del cual se pasé a adoptar una forma inédita
de definicion de esos aranceles: cuanto mayor el precio pagado en el exterior, menor el arancel cobrado
(relacién inversa entre precio y arancel), que paso a ser determinado por un sistema ad valorem.

15 La presentacién de la politica de desregulacion y de apertura del complejo trigo estd basada en Burnquist (1994
39-41) y, especialmente, en Mendes (1994: 51-7).

16  Elvolumen total de subsidios concedidos al complejo cayd de un promedio de cerca de US$ 964,9 millones por afio
en 1986/87 a US$ 310,3 millones en 1988 y US$ 227, 3 millones en 1989, una cafda de 76% en tres afios. (Mendes,
1994: 142, Tabla A.9).

17 EI' AGF es la venta pura y simple de la produccion al gobierno federal, al precio minimo establecido. El EGF es un
mecanismo de financiamiento para el almacenamiento por parte del productor, que le permite esperar una mejor
época para la venta de su produccion. Y el VBC es la referencia basica para el crédito rural.



EFECTOS DE LA POLITICA MACROECONOMICA DE LOS OCHENTA Y DE LA LIBERALIZACION
COMERCIAL DE LOS NOVENTA EN LA AGRICULTURA, EN ESPECIAL EN LA AGRICULTURA
FAMILIAR

La economia y la agricultura en los aiios setenta

Para tener una vision mas completa y precisa de los efectos de las politicas pablicas en la agricultura
brasilefia en los afos ochenta y noventa, es conveniente comenzar destacando algunos indicadores de
comportamiento de la economia, de la politica econémica y de la agricultura en la década de los setenta, el
Gltimo periodo de crecimiento vigoroso en la posguerra'.

En primer lugar, la economia brasilefia creci6 a tasas muy elevadas en esa década, superiores a la media
del periodo 1955/80 (en el periodo 1971/79 las tasas medias anuales de crecimiento del ri8 global, del pi
industrial y del ri8 agricola fueron 8,7%, 9,4% y 4,3%"%, respectivamente). En segundo lugar, se presentd
un intenso proceso de modernizacion de la agricultura, conocido en la literatura como “modernizacion
conservadora”, pues representé una tentativa de los gobiernos militares post-1964 de adopcion de una
politica agricola orientada a la “modernizacion del latifundio”, en contraposicién a la reivindicacion anterior
de la reforma agraria, derrotada politicamente con el golpe de Estado de 1964. Los principales beneficiarios
de la “modernizacion conservadora” fueron los grandes y medianos productores, en desmedro relativo
de la agricultura familiar, como se verd mas adelante. En tercer lugar, la modernizacion agricola de esa
década fue fuertemente influenciada por el desempefio favorable del mercado internacional, lo que estimul6
enormemente la produccion doméstica para la exportacion (el caso de la soja, que pasé a ser el principal
cultivo de la regién Sur a partir de mediados de esa década, es paradigmético al respecto, y explica la
concentracion regional de la modernizacién agricola en el Centro-Sur del pais?).

Sin embargo, la modernizacién agricola y el incremento de la renta interna —piB per capita crecié a una tasa
media cercana al 6% anual— no fueron acompafadas por un crecimiento satisfactorio de la produccion para
el mercado interno (con excepcion del trigo), actividad que era considerada responsabilidad principal de la
agricultura familiar, lo que incubg, al final del perfodo, la expectativa de una crisis de abastecimiento interno
en el pafs (Melo, 1983). Esa situacion paradojica fue reforzada por el rol del crédito rural subsidiado como
la principal politica agricola de la década, y su apropiacion por los agro-exportadores en detrimento de la
agricultura familiar, aumentando adin més la rentabilidad de la agro-exportacion en comparacion con los
alimentos para el mercado interno?".

Este desequilibrio entre la produccion para la exportacién y la produccién para el consumo interno aparece
con nitidez en el Cuadro 3, donde estan indicadas las tasas medias anuales de crecimiento de las cantidades
producidas de cultivos seleccionados en las décadas de los sesenta y setenta.

18 Para més detalles al respecto ver, por ejemplo, Delgado (1985) y (2001).

19 En el periodo 1955/80 las tasas medias anuales de crecimiento del PIB total, industrial y agricola fueron de 7,3%,
8,4% y 4,2%, respectivamente.

20 Enladécada de los setenta hubo una extraordinaria elevacién del valor de las exportaciones y de las importaciones
mundiales (20% anual en promedio), debido basicamente al aumento de sus precios provocado por el shock del
petréleo, el alza de los precios de los productos basicos, y la inflacién mundial. Ese comportamiento contrasta
con lo que ocurrié en los cincuenta y sesenta, cuando el menor crecimiento del valor de las exportaciones y
de las importaciones mundiales (8% anual en promedio) es casi completamente explicado por la elevacién del
volumen tranzado. Contrasta ademas con la primera mitad de la década de los ochenta, de grave crisis del mercado
internacional de productos basicos agricolas, con disminucién acentuada de los precios reales y acumulacién de
stocks (Delgado, Lavinas, Maluf & Romano, 1996, cap. 1).

21 El crédito fue siempre un componente muy alto del valor bruto de la produccion agricola (VBPA) en el periodo:
represent6 102,5% del VBPA en 1975, 94,6% en 1976y 79% en 1980.
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Brasil: Tasas medias anuales de crecimiento de la
produccidn de cultivos seleccionados, 1961/70y 1971/80
(en porcentajes)

De acuerdo al referido Cuadro 3, con excepcion del
algodén, todos los cultivos de exportacion crecieron
a tasas bastante elevadas en los afios setenta, en
especial la soja y la naranja. La cantidad producida

Productos” Cantidades producidas Cantidades producidas de café se redujo —fue sustituido por la soja en el
Slz);zxpmam" 119;1,/970 119 ;1,/50 Noroezste del estado de Parand— pero menos que en
Naranja 6.1 118 los afios sesenta.~Hubo un gran crecimiento del area
Aziicar 37 7.0 cul’qvada de la cafia de az(icar en el final del per!odo,
Tabaco 47 68 estimulada por la implantacion del Programa Naqonal
Cacao 3’6 5’6 del Alcohol (PHOALCOHO.L) en 1975., cuyo objetivo
Café _9'1 _3'1 declarado fue el de su§tltU|r la gasolina por el alcohol
Aloodon 0'8 -4'8 como fuepte de energia. En el caso de los productos

g : : alimentarios, con excepcién del arroz, las tasas de
d"g;::j;';““ crecimiento de las cantidades producidas de los demas
Trigo 178 59 prpductos disminuyen S|gn|f|c§t|yamente, aunz(zque el
Marz 48 26 trigo mantuvo una tasa de crecimiento elevadaZ?.
érroz 2,8 2,1 Con esa base se puede concluir que la modernizacion
Fu'pal 5,9 2,2 agricola de la década de los setenta (la “Revolucién

s 3.5 2.7 Verde” brasilefia) se caracteriz6 por: a) cambios en la
Fuente: Goldin & Rezende (1993: 16, Tabla 2.1). composicion de la produccion agricola, que beneficié
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a la agricultura de exportacion en detrimento de la
agricultura familiar productora de alimentos para el
mercado interno; b) un considerable aumento de la emigracién rural, particularmente en la region Sur, de
modo que casi 40% de la poblacion rural brasilefia se traslado del campo a la ciudad; ¢) una transformacion
del mercado de trabajo rural, expresado principalmente en un aumento del trabajo asalariado temporal; y d)
la concentracién de la tierra en perjuicio de la distribucion de |a renta rural, asociada al desequilibrio en la
composicion de la produccién agricola (Goldin & Rezende, 1993: 18-9).

Ajuste de la crisis externa y agricultura en la década de los ochenta

Las politicas macroeconémicas recesivas de ajuste de la crisis externa en la década de los ochenta condujeron
a una disminucién considerable de la tasa media del pi8 global vy, principalmente, del piB industrial, que
cayeron respectivamente 2,7% y 1,7% anual en el periodo 1981/89 en contraste con lo que ocurrié en la
década anterior e incluso durante todo el periodo de la posguerra hasta 1979. Pero paradéjicamente, el pis
agricola crecié a una tasa media anual de 3,4% en el periodo 1981/89, bastante mayor (por primera vez en
toda la era de la posguerra) que |a tasa de crecimiento del pi8 industrial y mayor que el pi8 nacional, y no muy
lejos de la tasa media anual obtenida en la década de los setenta y en todo el periodo 1955/80.

Una buena parte de la literatura econdmica especializada intentd explicar esta paradoja que se expresé
también en un comportamiento mas equilibrado de la composicion de la produccién agricola y en la reversion
de algunos de sus efectos dafiinos sobre la agricultura familiar en Brasil”. Esos analisis sugieren que dos
elementos fueron particularmente importantes para explicar ese desempefio de la agricultura entre 1981/89:
a) la prioridad asignada a la agricultura en 1979 (frente a la expectativa de una crisis de abastecimiento y
el desempefio de la produccién de alimentos en la década anterior) reflejada en un fortalecimiento de la
politica de precios minimos?, y b) la devaluacién de la tasa de cambio real, lo que mantuvo los estimulos

22 En este perfodo se difundié en la region Sur del pais, en los estados de Parané y Rio Grande del Sur, el llamado
“binomio soya y trigo”, o sea, establecimientos agricolas que cultivaban soya en verano y trigo en invierno. Otros
productos alimenticios (como maiz, frijol y yuca) fueron siendo sustituidos por la soya en la region Sur.

23 Nuestra principal referencia en la exposicion que sigue sobre el comportamiento de la agricultura en la década de
1980 es el excelente estudio de Goldin & Rezende (1993).

24 Al inicio del gobierno del General Figueiredo en 1979, el entonces Ministro de Agricultura Delfim Neto lanzé la
prioridad agricola con el denominativo de “llenar la olla del pueblo”.



a la produccion para exportacion en una coyuntura desfavorable (crisis del comercio mundial y precios
internacionales bajos de los commodities agricolas), compensando (en moneda nacional) las pérdidas de

ingresos en ddlares de los exportadores brasilefios.

La recuperacion de la produccién de alimentos para el
mercado interno puede ser observada en los Cuadros
4y 5. El Cuadro 4 presenta la evolucion de la relacion
entre los indices de precios reales de productos
agricolas, los de mercado interno y los de exportacion,
entre 1975y 1980. Puede constatarse claramente que
esa relacién de precios (calculada por subperiodos
para simplificar el Cuadro) fue mds favorable para
los productos alimentarios del mercado interno en
los ochenta que en los setenta, con excepcion de
1975/76 y de 1984/85. Ese comportamiento puede ser
explicado por la disminucién de los precios reales de
los productos exportables a lo largo de esos afos y por
el hecho de que la reduccion de los precios reales de
los productos alimenticios fue menor que de aquéllos,
debido a la reforma realizada en la politica de precios
minimos (dirigido a controlar la inflacién y a estimular
la produccidn de alimentos a través de la indexacion
de los precios minimos a la inflacidn).

Brasil: Relacion entre los indices de precios reales de
los productos agricolas de exportacion y domésticos,
décadas de 1970y 1980 (1980=100)

Aiios IPRPAMI/IPRPAE

1974 14
1975/16 9
1971/19 /1
1980/83 %
1984/85 /0
1986/87 81
1988/90 82

Nota: IPRPAMI=Indice de precios reales de los productos agricolas del mercado
interno (arroz, papa inglesa, frijol, yuca y maiz; IPRPAE=Indice de precios
reales de los productos agricolas de exportacidn (algoddn, cacao, naranja y soya).
Fuente: Goldin & Rezende (1993: 42, Tabla 4.1).

El Cuadro 5 consigna las tasas medias anuales de crecimiento de productos agricolas seleccionados
(alimentarios y de exportacién) en la década de los ochenta. Se puede constatar, primero, una mejora
sensible de las tasas de crecimiento de los productos alimentarios, especialmente el trigo, debido a la
politica explicita de proteccion y de estimulo a la produccion nacional implementada en esa década, de modo
que en 1987 Brasil practicamente alcanzé su auto-suficiencia productiva®. Es también necesario destacar
que los cultivos alimenticios, en particular el trigo y el arroz, tuvieron tasas relevantes de crecimiento de
los rendimientos fisicos en esa década, como resultado de investigaciones e innovaciones tecnolégicas
desarrolladas por organismos gubernamentales en la década anterior?® (Goldin & Rezende, 1993).

25 Otro célculo de las tasas de crecimiento de la produccion agricola brasilefia realizado por Melo (1991: 302) confirma
el comportamiento contrastante de los afos setenta y ochenta: la tasa media anual para los productos domésticos
(arroz, pifa, cebolla, frijol, yuca, maiz y tomate) fue de cero en 1970/79 y de 2,20% en 1980/89, mientras que de
los productos de exportacion (algodén, mani, cacao, café, cafia, tabaco, naranja, papaya y soya) fue de 7,64% en
1970/79y 3,34% en 1980/89. La evolucion de la produccién media anual (en millones de toneladas) de Brasil, entre
1978/79 y 1988/89, para algunos productos alimenticios fue la siguiente (Delgado, Lavinas, Maluf & Romano,

1994: 49):

1978/79 1988/89
Frijol 2.2 2.4
Maiz 14,9 25,6
Arroz 7.4 11,4
Trigo 28 56

En el caso del trigo, la produccién total pasé de cerca de 2,0 millones de toneladas en 1984 a 4,3 en 1985, 5,6 en
1986y 6,1 en 1987, esto es, un aumento de cerca de 205% en 4 afios.

26 Es preciso mencionar aqui que las innovaciones tecnoldgicas que permitieron la incorporacion productiva de la
region del Cerrado a partir de los ochenta, lo que aumentd considerablemente la produccién agricola en la region
Centro-Oeste del pais, especialmente de arroz, maiz y soya. Este Gltimo inicia un sustancial desplazamiento de
su produccion de Rio Grande del Sur al Centro-Oeste desde la segunda mitad de la década, aunque la expansion
agricola de esta Ultima region fue también estimulada por la politica de fijacién de precios minimos uniformes para

todo el pafs (Goldin & Rezende, 1993: 57).
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Brasil: Tasas medias anuales de crecimiento de la

produccion de cultivos seleccionados, 1973/81y 1979/89
(en porcentajes)

El Cuadro 5 también revela que los productos de
exportacion tuvieron tasas elevadas de crecimiento
de la produccién no obstante la coyuntura de crisis
del mercado internacional y de la baja de los precios
internacionales. El algoddn recuperé su tasa de

Cultivos 1973/81 1979/89 Cremmle.ntp de la Prpducmon con un graq aumento de
los rendimientos fisicos, y la cafia de azlicar mantuvo
tasas muy elevadas que se explican por la gran

Arroz 19 3.2 " ; )
= : : expansion de su area de produccidn, apalancada por la
F”JO| 0,3 016 continuidad de proatcoHoL. Nétese, ademads, que ambos
Yuca 09 0.3 productos canalizaron buena parte de su produccién
Maiz 20 oK al mercado interno. La soja, por su lado, presentd
e 2'4 14'2 una perdida de dinamismo con relacién a la década
rgo ' ' anterior.
Algoddn -1,3 3,3
= . Por dltimo, hubo otro importante cambio en la politica
Cafia de azicar 8’3 8’6 agricola de los afios ochenta provocada por las
SOya 7,3 3,7 limitaciones impuestas por la politica macroeconémica
s , y la progresiva crisis financiera del Estado: la
IETEHEAL DR S R significativa reduccién de la disponibilidad del crédito
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para la agricultura. Como consecuencia, el crédito rural
cay6 persistentemente: de Cz$ 235,1 billones en 1979
(en valores marco de 1986) a Cz$ 87,1 billones en 1984 —su nivel mas bajo de la década”—, para recuperarse
en 1988 con Cz$ 280,7 billones —tinico afo en que fue mayor que en el bienio 1979/80—y Cz$ 187,3 en 1989
(Delgado, 2001: 43).

A fines de los ochenta, especialmente a partir de 1988, con la agudizacion del proceso inflacionario y de la
crisis financiera del Estado, comenz6 un recorte drastico en los gastos del sector piblico para la agricultura.
Segun Barros (1993: 135), “las actividades gubernamentales de la Unién y de los Estados, en conjunto,
redujeron sus aplicaciones a la agricultura de 4,35% a 2,38% del ris, entre 1988 y 1990. Una medicién méas
completa de los gastos, incluyendo a las empresas publicas federales y estaduales, establece un corte de
5.17% a 3,19% del ri, entre 1988y 1989". Ese recorte afectd ademas a las actividades de investigacién y de
extension rural. De acuerdo a Goldin & Rezende (1993), estimativamente los recursos para esas actividades
fueron reducidos de 16% a 3% de los gastos presupuestados para la agricultura en el periodo 1980/87%.

Para concluir, se puede decir que en los ochenta las politicas cambiaria, de precios minimos, y tecnolégicas
viabilizaron el crecimiento agricola en un ambiente macroecondmico interno y externo bastante desfavorable.
Ademas, la composicién de la produccién agricola se tornd menos desequilibrada en relacién a la década
de los setenta.

Las distorsiones provocadas por el crédito rural en la década anterior fueron atenuadas, y la rentabilidad
de los cultivos domésticos aument6¢ paralelamente al de la exportacién. Aparentemente, con un mejor
desempefio de los productos alimenticios esa década fue mas favorable para la agricultura familiar que la
década anterior. Apuntan en esa misma direccién tres evidencias de incidencia importante en la primera
mitad de la década: a) las mayores tasas de crecimiento de la cantidad de establecimientos rurales de hasta

27 Lareduccion del volumen real de crédito rural fue entonces de 63% de su valor en 1979. El simbolo Cz$ expresa los
valores del crédito en Cruzado, la moneda que sustituyd al cruzeiro cuando se adopt6 el Plan Cruzado en 1986.

28 El sistema publico federal de asistencia técnica y extension rural fue finalmente desmantelado durante el gobierno
de Collor al inicio del afio 1990, con la disolucién de Embrater (Empresa Brasilefia de Asistencia Técnica y Extension
Rural)y el cierre o la estadualizacion de las agencias descentralizadas, localizadas en los estados de la federacion,
con excepcion de Sao Paulo (las Ematers).



20 Has; los de menos de 10 Has crecieron en casi 20% entre 1980/85, segin Gasques vy Villa Verde (1990:
13) ; b) la mayor estabilidad del empleo agricola como proporcién del empleo total y una reduccién de la
intensidad de las emigraciones rurales-urbanas; y c) el estancamiento relativo del precio de la tierra, en
relacion a su sustancial elevacion en la década de los setenta (Goldin & Rezende, 1993: 44-49).

La liberalizacion comercial y la agricultura en la década de los noventa

Con la profundizacion de la crisis econdmica (que se manifesto a través de la aceleracion de la inflacion), del
fracaso de los planes de estabilizacion, y de la crisis financiera del Estado, |a capacidad de intervencién del
gobierno a través de politicas pablicas fue progresivamente minada, tanto operacional como ideol6gicamente,
de modo que la politica agricola puesta en préctica en los ochenta fue casi totalmente socavada en su
viabilidad a fines del periodo. Aunque el Plan Cruzado habia tenido efectos positivos en las inversiones y
provocado una euforia agricola en 1986%, el fracaso de la sucesion de planes de estabilizacién posteriores
creé una enorme inestabilidad en las expectativas de los agentes econémicos y generé comportamientos
altamente especulativos en cuanto a los stocks y los activos agropecuarios, intensificando el carécter
especulativo de la formacion de los precios de los commodities agricolas, lo que redunddé —junto a otros
factores— en una crisis agricola en los inicios de los afios noventa.

El agravamiento de la crisis financiera del Estado y el aumento de las tasas de interés a fines de los ochenta
llevaron al colapso la politica de precios minimos ejecutada en el periodo, pues los stocks de productos
agricolas (alimenticios y de exportacion) realizados por el gobierno se tornaron excesivamente caros y dificiles
de ser financiados. Ademas, a partir de 1988, como vimos, sucedié una valorizacion de la tasa de cambio
real, que se prolong6 hasta la década de los noventa, neutralizando otro instrumento de politica econémica
de significativa relevancia para la agricultura en los ochenta. Simultdneamente, en 1987/88 comenz6 el
proceso de desmantelamiento de la politica publica de regulacién del complejo trigo. De esa forma se
abrié la puerta para el abandono del sistema de politica agricola basado en la coordinacion del mercado
interno y la intervencidn directa en los mercados agricolas, para optar por una estrategia de liberalizacion
de mercados y de privatizacion de los instrumentos de politica, que vino a ser implementada a lo largo de
los noventa —en una coyuntura de abundante liquidez internacional para las economias “emergentes”— con
efectos negativos para la agricultura brasilefia y, principalmente, para la agricultura familiar.

La tasa de crecimiento de la economia brasilefia fue bastante mediocre en los noventa, presentando tasas
medias anuales de crecimiento del PIB méas bajas, en comparacion con los afios setentay ochenta: 1,7% anual
el B global, 0,8% el industrial y 2,5% el agricola (Coyuntura Econémica, 2004, p. XV). El comportamiento de
la agricultura y, en particular, de la agricultura familiar fue influenciado fundamentalmente por tres medidas
de politica econdmica: a) la liberalizacion comercial y el desmantelamiento del modelo de intervencién
del Estado que prevaleci¢ hasta la década de los ochenta; b) la adopcion del Plan Real en 1994, y c) la
considerable revaluacién de la tasa de cambio real hasta 1997, asociada a una gran liquidez internacional y
a tasas de interés domésticas bastante elevadas.

La liberalizacion comercial y el desmantelamiento del modelo de regulacion de la politica agricola se
expresaron por los siguientes cambios en el comportamiento de las variables econémicas estratégicas.
a) Una enorme reduccion de los recursos asignadas para la implementacion de las principales politicas
agricolas (registradas en el presupuesto ptblico de la Unién), que pasaron de US$ 3,0 billones en 1988 a US$
1,1 billones en 1990 a US$ 0,5 billones en 1992 (Delgado, 1994: 14, Tabla 5). La reduccidn fue particularmente
impresionante en la cuenta Trigo, en la cuenta Azdcar, en el crédito rural, y también (aunque con menor

29 Con la desindexacién del sistema financiero, la eliminacién de la correccion monetaria en el crédito rural, la politica
crediticia expansiva y las bajas tasas de interés, hubo una mejora en la situacion de fragilidad financiera de
los agricultores endeudados, al mismo tiempo que ocurrié una fuga de capitales del mercado financiero para
los activos de riesgo, provocando una elevacion de la rentabilidad de la pecuaria y un aumento del precio de la
tierra. Esa coyuntura llevé a un incremento de las inversiones agricolas y de la produccién agropecuaria (Goldin &
Rezende, 1993: 53-4).
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[CUADRO 6

Brasil: Situacion de stocks pdblicos de alimentos
seleccionados, 1998 y 1993 (miles de toneladas)

Productos

Stocks medidos
en 31/12/1988

Stocks medidos
en 15/06/1993

Trigo

21240

0,]0

Maiz

2.7190,03

o407

Arroz

4.369,91

30040

Fijol

149,22

60,42

TOTAL

10.003,16

1.511,04

Fuente: Delgado (1994: 19, Tabla 7).

CUADRO 7

Brasil: Aranceles de importacion de productos
seleccionados, 1989/97 (en porcentajes)

Ao Arroz

Frijol | Maiz | Leche

Carne
vacuna

Algodon | Trigo

% |2

40

06| -[ 30

i AL

30

306 25 20

25| 40

20

125 | 30

20

0
0
o| 20
0
0
1

19

1
1
o| 13] 1
9 13] 1

Variacion
1989/97

-26,6]-52,5

10,0

Fuente: Delgado (1998: 25, Tabla 4).

intensidad) en la politica de precios minimos y en la
formacion de stocks regulados por el gobierno; b) La
liquidacion de la politica gubernamental de gestion de
stocks publicos de alimentos, comolomuestrael Cuadro
6 para algunos productos seleccionados; en poco
mas de cinco afios, los stocks pablicos de productos
alimentarios fueron reducidos en cerca de 85%; c) La
fuerte reduccion de los aranceles de importacion que
afectaron especialmente a los productos alimentarios
y al algodén, como puede observarse en el Cuadro 7.

De modo general, la decision de las élites politicas
y econémicas del pais de abandonar el modelo de
crecimiento econdmico mas auténomo y de integrarse
al llamado proceso de globalizacion de la economia
mundial, gané mayor consistencia con el Gobierno
de Fernando Henrique Cardoso, que se inicié en 1995
y que puso en practica una politica econdémica que
articuld, con mayor o menor éxito, la privatizacion del
sector productivo estatal, la estabilidad de precios con
control de la oferta monetaria y altas tasas de interés,
la apertura de la economia, y la tasa de cambio real
revaluada. El ensayo de la aplicacién de esa mezcla
de politicas fue la implantacion del Plan Real en 1994,
durante el gobierno de transicion de Itamar Franco.

Los efectos del Plan Real sobre la agricultura fueron
graves, como ejemplifica la crisis de la agropecuaria
brasilefia en 1995 que llevé a una reduccion de la renta
real del sector de 20% a 30% en el primer semestre
de ese afio (Delgado, 2001: 49). Contribuyd a esa crisis
la conjuncién de varios otros factores relacionados:
una excelente cosecha en 1995, la falencia financiera
e institucional del modelo de politica agricola anterior,
la amplia apertura externa de la economia, y la
valorizacion de la tasa de cambio y el aumento de las
tasas de interés que acompafiaron la ejecucion del
Plan Real®. Las consecuencia de la accién de todos
estos factores fueron: (i) un enorme aumento de los
costos financieros de los agricultores, en funcién de
las elevadas tasas de interés reales y de la escasez
de fuentes baratas de crédito, (ii) la desarticulacion de
los mecanismos de proteccion de la agricultura, como
la politica de precios minimos y la politica arancelaria,
(iii) un impacto depresivo directo y significativo en Ia

formacion de precios de los principales productos agricolas, y (iv) el incentivo a las importaciones —que se
tornaron también en un gran negocio financiero, en funcion del diferencial de costos entre los préstamos
externos e internos—y el desestimulo a las exportaciones®.

30 La tasa de cambio media anual expresado en reales/délar americano fue extremadamente sobrevaluado por lo
menos hasta 1998: 0,65 en 1994, 0,92 en 1995, 1,00 en 1996, 1,08 en 1997y 1,16 en 1998. La tasa de cambio volvié
a devaluarse recién en 1999, cuando marcé R$ 1,82/US$, aumentando consistentemente a partir de ahf: 1,83 en
2000, 2,35 en 2001, 2,93 en 2002 y 3,07 en 2003 (Soares, Romano & Delgado, 2004: 8-9).

31 Para un buen andlisis de los efectos del Plan Real sobre la agricultura, se puede consultar Bressan Filho (1995).
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Es necesario tener una visién mas precisa de los
efectos de la politica de liberalizacion sobre el
crecimiento de la produccion y de la importacion de
productos alimenticios en Brasil en esa década. El
Cuadro 8 presenta el crecimiento de la produccion de
algunos productos alimentarios, y del algodon y de la
soja en Brasil en la década de los noventa.

Los productos seleccionados representaban cerca
de 98-99% del total de granos producidos en todos
los bienios considerados. En 1987/88, un bienio
muy favorable para la produccion de alimentos, los
productos alimenticios seleccionados representaban
casi 70% de la produccion total de granos,
participacion que cay6 cerca de 65% a lo largo de la
década y llegé a 58% en 1998/99, lo que se explica
la gran elevacién de la produccién de soja, que
representd casi 40% de la produccion total de este
bienio. La produccién total de granos aumentd en la
década hasta el hienio 1994/95 —cuando se presento
una super-cosecha y crisis de la agricultura en 1995,
asociada al Plan Real— habiendo permanecido
relativamente estancada hasta el final del periodo.
Lo mismo acontecid con la produccién de maiz, que
se redujo después de 1994/95, aunque junto al frijol
permanecieron con su produccion practicamente
inalterada durante toda la década. Los productos mas
afectados fueron el trigo y el algodén cuya produccion
cay6 de manera significativa en relacion a la década
anterior, afectados de forma intensa por la reduccion
de los aranceles de importacion, |la desregulacion, y |a
eliminacién de los subsidios (en el caso del trigo).

El Cuadro 9 presenta la evolucién del valor de las
importaciones agricolas de Brasil para algunos
productos principalmente alimentarios en el periodo
1990/96. Es impresionante el crecimiento de las

Brasil: Produccion agricola de productos seleccionados,
afios noventa (en millones de toneladas)

Productos |1987/88%|1990/91*

1992/93*

1994/95*

1996/97*

1996/99*

Algodon | 14

13

11

1,0

0/

09

Arroz

7

30 100

109

98

10,0

i

24

26

21

3.2

30

26

Maiz

25,9

232 {300

35,3

34,1

31,3

Soya

176

1781212

25,9

24,1

311

Trigo

6,0

3.2

24

18

28

23

Total

granos | 65,6

26,1 | 684

186

16,0

199

Observacion: * media bianual
Fuente: CONAB, www.conab.gov.h

Brasil: Impotaciones agricolas de productos
seleccionados, 1990/96 (en millones de dolares, FOB)

Productos

1990 | 1991

1992

1993

1994

1995

1996

Trigo

29| 448 M1

153

14,

9084

6713

Algodan

1964 177 2113

6300

ob15

o]

gol./

Aoz | 1381| 346,3) 1422 1968 295 2764 298
Maz | 822 910[ 613 1467 1729 19568 746
Leche en

oo | 569 773 608 1046 1725 409.1] 3169
Totales 124386(2.797 812.444.9(3.7%,6(5.059.416.450,/6.825.3

Fuente: Espfrito Santo & Severo
(1997: 22, Tabla 3).

importaciones agricolas totales en el periodo, especialmente a partir de 1994, con la adopcion del Plan
Real. El mayor crecimiento fue del trigo y del algoddn que llegaron a representar cerca de 36% del total de
las importaciones agricolas en 1993, mientras que el valor de los cinco productos seleccionados alcanzé
apenas la mitad del valor total de las importaciones agricolas (la reduccion de esas participaciones después
de 1993 se explica por el fuerte aumento de las importaciones de manufacturas agricolas). En 1998, el valor
de las importaciones de leche y derivados llegé a US$ 521 millones, de arroz US$ 545 millones, de maiz US$
195 millones, pero el valor de las importaciones de trigo y algodén en bruto disminuy6 en relacion a 1996
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(especialmente de este dltimo) a US$ 814 millones y US$ 527 millones. El valor total de las importaciones
agricolas se mantuvo en el orden de los 7 hillones de ddlares® (Melo, 2001: 23).

Gran parte de las importaciones agricolas brasilefias en los noventa llegé del mercosur, por lo que la balanza
comercial agricola de Brasil con el bloque fue deficitaria durante el periodo 1990/96 y crecientemente
deficitaria a partir del Plan Real, como sugieren los datos siguientes (en millones de US$ FOBJ*:

Afos Exportaciones Importaciones Saldo de la
Balanza comercial
1990 119 1.385 -1.266
1991 233 1.288 -1.055
1992 416 1.302 -885
1993 577 1.655 -1.076
1994 673 2.340 -1.667
1995 784 3.185 -2.401
1996 884 3.646 -2.762

La liberalizacion comercial y la agricultura familiar

En este contexto macroeconémico interno y externo, el estudio realizado por Melo (2001) intenté dimensionar
mas directamente los efectos de la liberalizacion comercial en la agricultura familiar en Brasil en la década
de los noventa. Para ello parti6 de la consideracién de 22 productos agropecuarios (18 agricolas y 4
pecuarios), clasificdndolos como productos originarios de la agricultura familiar y patronal, teniendo como
referencia su distribucién por grupos del drea total de los establecimientos agropecuarios en Brasil, segin
el Censo Agropecuario de 1995/96. Identificd entonces, como productos de la agricultura familiar aquellos
que se produjeron mayormente en establecimientos de hasta 100 Has. Con este criterio llegé a la siguiente
distribucion de los productos considerados:

e Agricultura familiar: mant, pifia, cebolla, frijol, tabaco, yuca, sisal, tomate, uva, cerdos, pollos y leche.
e Agricultura patronal: algoddn, arroz, cacao, café, cafia de azlcar, naranja, maiz, soya, trigo y bovinos.

De acuerdo con esa clasificacion queda explicito que la agricultura familiar produce principalmente para
el mercado interno, aunque no todos sean alimentarios (tabaco, por ejemplo), y que la agricultura patronal
produce principalmente para el comercio exterior (exportacion y sustitucion de importaciones), aunque
algunos puedan ser relevantes para la alimentacion (trigo, por ejemplo).

Las principales conclusiones del analisis de Melo (2001) sobre los efectos de la liberalizacién comercial —y
de la implementacidn del Plan Real en la agricultura familiar y patronal, pueden ser resumidas como sigue.

a) La evolucion de los precios reales recibidos por los agricultores brasilefios en esa década fue
extremadamente desfavorable, con bajas bastante acentuadas y continuas a lo largo del periodo (Melo,
2001: 28-32). La tasa media anual de crecimiento de los precios reales de los 22 productos agropecuarios
fue negativa (-3,24%), algo mayor de la agricultura patronal (-2,56%) y mucho mas de la agricultura familiar
(-4,74%). Todo indica que esa baja estuvo asociada al enorme crecimiento de las importaciones agricolas

32 Con la devaluacion de enero de 1999, las importaciones agricolas totales cayeron bruscamente a cerca de US$ 5
billones, lo que recuerda la gran sensibilidad de la balanza comercial agropecuaria de Brasil a variaciones en la
politica cambiaria.

33 Espirito Santo & Severo (1997: 24, Tablas 5y 5.1). Nétese que fueron adquiridos del mercosur 81% del valor total de
las importaciones acumuladas de trigo en el periodo 1994/96, 43% del valor total de las importaciones de algodén,
y 72% del valor total de las importaciones de arroz acumuladas. Lo mismo ocurrié con la soya, Brasil aumentd sus
importaciones a cerca de US$ FOB 227,9 millones en el perfodo 1994/96 contra 134,3 millones de 1990/93.



en esos afos, vinculado a la implementacion del programa de estabilizacion econémica y las facilidades
propiciadas por la coyuntura de considerable liquidez internacional.

Ese conjunto de factores evidencia el caracter negativo de la politica econémica para la agricultura, y en
particular para la agricultura familiar, ya que para la agricultura patronal los efectos de esta politica fueron
parcialmente compensados por el comportamiento favorable de los precios internacionales de algunos
productos (como soja, azdcar, jugo de naranja, café, entre otros). De acuerdo con Melo (2001), el reducido
crecimiento de la economia brasilefia en los afios noventa fue bastante perjudicial para la agricultura
familiar, dado el menor crecimiento del empleo urbano y de la demanda por sus productos (la agricultura
familiar brasilefia depende basicamente del comportamiento del mercado interno, pues el comercio
internacional tiene muy poca influencia sobre ella, excepto en situaciones como la década analizada, en que
fue enteramente desprotegida desde el punto de vista comercial).

b) Aunque las tasas de crecimiento de los precios recibidos por la agricultura familiar y patronal se habfan
reducido sustantivamente, no todos lo hicieron por igual (aunque ninguno tuvo precios crecientes). En el
caso de la agricultura familiar las mayores disminuciones acontecieron para la cebolla, pollos, cerdos, leche,
tomate y yuca*. Para la agricultura patronal destaca la gran declinacion de los precios del trigo (casi 5%
anual), lo que para Melo (2001: 31-2) debid provocar un efecto-sustitucion, desplazandose el consumo a
otros productos, como es el caso de la yuca y del mafz. Fueron también notables las disminuciones de los
precios de la naranja y del algoddn.

Es necesario notar también que aunque el trigo habia sido incluido en la agricultura patronal de acuerdo
con los criterios utilizados por Melo (2001), la gran crisis ocurrida en su sistema de regulacién debe haber
afectado también a la agricultura familiar, ya que en 1985 cerca de 53% de la produccion de trigo era
realizada en establecimientos de hasta 100 Has, que correspondian al 92% del total de establecimientos y
detentaban 54% del area plantada con trigo en el pais (Mendes, 1994: 15, Tabla 2.5). Algo semejante ocurrié
con el algodén, donde la incidencia de la agricultura familiar no era nada despreciable, pues la superficie
cultivada de ese producto se redujo en cerca de 40%, ocasionando que el pais pasara de cuarto exportador a
segundo importador mundial del mismo. Las estimaciones sugieren que los estados productores de algodon
y de trigo perdieron cerca de 350 mil empleos en la
agricultura a partir de 1992 (Lopes, 1994).
agropecuaria en los afios noventa (1989 = 100)

Brasil: Evolucion de los indices de cantidades producidas de la

c) Los agregados de produccién que mas crecieron o Total | Total [ Total [Agricultura[ Agricultura [ Poblacién
(en orden descendente) fueron la produccién animal vegotal [animal | familiar | ompresarial | brasileiia
total, la de la agricultura familiar, de la produccién  |1989 100,0{100,0 1100,0{ 1000 | 1000 | 1000
agropecuaria total, la de la agricultura patronal, y {1990 95,6] 90,61109,0( 1041 916 [ 1016
la produccién vegetal total (Melo, 2001: 33-4). Este {1991 98,41 925 (11441 1089 936 | 1033
comportamiento se puede evidenciar a través de 1992 1055( 985 (1243] 1164 101,1 104,9
la informacién del Cuadro 10, donde se presenta la 1993 104,3] 97.0|1240( 117.8 988 | 1066
evolucion de los indices de cantidades producidas en {1994 1116(1050 (1292 1264 | 1048 | 1084
la agropecuaria brasilefia a lo largo de los noventa  [1qg5 17111053 [1488] 1324 | 1100 | 1102
para aquellos agregados de produccion; en el Cuadro 1996 117711048 [1523] 1335 1105 1120
tambleq se presenta, en la ull’flma co!urrjna, los m.dlces 1997 121.9]108,9 [156.7| 1419 1129 | 1138
merecen ser particularmente mencionados: i) todos }ggg edia 1307 116, |1684] 1484 1235 117.9
los agregados tuvieron tasas medias anuales de

crecimientos mayores que los de la poblacién, aunque anual (%o | 296] 1.97] 508] 379 2.0 1,63
los indices de la poblacion habfan sido superiores a O s st on o ol e provap e

los de las cantidades producidas totales hasta 1994 y Fuente: Melo (2001: 34, Tabla 4.

34 Aparentemente, de acuerdo a Melo (2001: 31), sélo en el periodo 1997-99, cerca a 42 mil productores de leche

abandonaron la produccién.
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a los de las cantidades producidas de los productos de labranza durante toda la década. Eso significa que,
de no ser el desempefio notable de la produccién animal, el comportamiento de la produccién total hubiera
aparecido bastante disminuido en la década de los noventa; ii) los indices de las cantidades producidas por
la agricultura familiar fueron siempre mas elevados que los de la poblacidn, lo que no ocurrid con los indices
de la agricultura patronal, por lo menos hasta 1995; iii) el ordenamiento de las tasas medias anuales de
crecimiento de las cantidades producidas es exactamente inverso a las tasas medias anuales de crecimiento
de los precios reales recibidos por los productores para los cinco agregados considerados en la investigacion
de Melo (2001).

Ninguno de los productos considerados por Melo (2001: 34-5) como parte de la agricultura familiar presenté
tasas promedio anuales de crecimiento negativo de la produccién, aunque para la cebolla, frijol y yuca
permanecieron practicamente inalteradas. Los mayores aumentos de produccion entre los productos de
la agricultura familiar se registraron para pollos, cerdos, leche, tomate y pifia. En cuanto a la agricultura
patronal, el desempefio de la produccién fue mas modesto y heterogéneo: la produccion de algodén, trigo y
cacao presenté una notable declinacién, en cambio la de arroz y café no se alterd significativamente, y la de
cafia de azlcar, naranja, maiz, soja y bovinos presenté la elevacion mas destacable.

d) Las tasas medias anuales de crecimiento de los
Brasil: Indices de rendimiento fisico de la produccion rendimientos fisicos fueron mucho mayores para la
de la agricultura familiar y patronal (1989 = 100) agricultura familiar (5,8%) que para la agricultura
Afos Agricultura Agricultura ) patronal (3,29%), fenémeno que se acentud en la
familiar (1) patronal (2) segunda mitad de la década, como puede ser visto en
1989 100,0 100,0 100 la tltima columna del Cuadro 11. Este Cuadro también
1990 110,8 101,5 108 permite ver que el crecimiento de las cantidades
1991 104,3 105,8 99 producidas con productos de labranza verificado en
1992 116,6 113,0 103 la agricultura familiar en los afios noventa se explica
1993 1422 118,4 120 exclusivamente por la elevacion de los rendimientos
1994 124.3 115,9 107 fisicos del trabajo, que mas que compensé la pérdida
1995 136.0 1131 120 del area cultivada ocurrida en el periodo (de 1,3
1996 1376 1254 110 millones de Has entre 1989/99, lo que representd una
1997 155.8 128.8 121 disminucién promedio de 2% anual en toda la década®).
1998 1835 136.0 135 Asimismo, las evidencias de Melo (2001) sugieren
1999 1775 140 2 127 que el crecimi_ento de la prodgccién de la agricultura
Tasa media - - patrqnql tamblép estuvo asomado al aumento de ]os
anual (%) 580 399 : rendimientos fisicos de los cultivos, pero sin pérdida
— — = = de area cultivada.
Observaciones: (2) El coeficiente para la agricultura familiar
fue significante en el nivel de 5,0%.
Fente Melo 2007 37, T ©) Esa diferencia de ajuste entre las dos agriculturas
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parece estar asociado, segin Melo (2001: 39),
a la mejora de los precios internacionales ocurrido entre 1991 y 1997. Por otro lado, el aumento de los
rendimientos fisicos en ambas puede estar asociado a la obtencién de nuevos y mas baratos insumos
importados (debido a la apertura comercial) y a la adopcién de innovaciones tecnoldgicas obtenidas por el
sistema publico de investigacion agropecuaria, lo que puede haber conducido a alguna reduccién de costos
de produccion para algunos productos.

e)Por ltimo, entérminosreales, el valor de la produccién de la agricultura familiar permanecié completamente
estancado en la década de los noventa, incluso habiendo decrecido en relacién a su valor de 1989, lo que

35 De acuerdo con Melo (2001: 39), el nimero de establecimientos considerados como familiares (de menos de 100
Has) se redujo de 5,2 millones en 1985 a 4,3 en 1995, una caida de cerca de 17%. Aunque este comportamiento
no reflejaba todavia la crisis agricola provocada por el Plan Real, es posible, no obstante, que esa reduccion ya
estuviera relacionada con la desregulacion del complejo trigo y la liberalizacién comercial de fines de los ochenta
y principios de los noventa.



parece sugerir el fuerte efecto negativo de la baja

de los precios reales que neutralizd el crecimiento Brasil: Valores de la produccion de la agricultua familiar
verificado en los rendimientos fisicos y en la Y patronal enlos afios noventa (R$ millones de junio 1999)

produccion. Lo mismo ocurri6, de modo general, con el
valor real de la produccién de la agricultura patronal, familiar (1) patronal (2)

aunque se percibe una leve recuperacion a partir de

1997. Estas constataciones figuran en el Cuadro 12,

donde se muestra la evolucion de los valores reales de

la produccion de la agricultura familiar y de patronal

para los 22 productos considerados por Melo (2001)

Ademas, este Cuadro indica que el valor real de la

produccion de la agricultura patronal es siempre muy
superior al de la agricultura familiar (casi el doble,

aunque con oscilaciones). Es interesante también
observar que a partir de 1995, la diferencia entre el

1
1
1
1
, 1
en sus calculos. 1994 22.628 42.453
1
1
1
1
1

Afios Agricultura Agricultura M)
989 24.608 48.730 1,98
990 20.812 37.216 1.79
991 20.520 38.807 189
997 20.073 40.476 2,01
993 21.667 39.668 1,83

1,88
995 22.003 37.490 1,70
996 20.169 37.210 1,84
997 20.167 39.052 1,94
998 20.352 40.137 1,97
999 20.344 41.900 2,06

valor real de la produccién de ambas agriculturas, Fuente: Melo (2001: 40, Tabla 7).

se acentué —la familiar permanecié rigurosamente
estancada, mientras que la patronal primero inicié
un proceso de recuperacién— lo que probablemente continué ocurriendo, e incluso intensificdndose, en la
presente década, debido a la extraordinaria expansion de la agricultura de exportacion liderada por la soja.

La crisis de liquidez internacional ocurrida a fines de 1998 afect6 fuertemente a la economia brasilefa,
provocando fuga de capitales y demandando un nuevo cambio en la politica cambiaria y en la politica
de ajuste externo (Delgado, 2005: 66). La politica econdmica del segundo gobierno de Fernando Henrique
Cardoso, a semejanza de lo que ocurrié en la década de los ochenta, volvi6 a enfatizar la estrategia de
generacion de grandes y crecientes saldos en la balanza comercial para enfrentar el deterioro de la cuenta
corriente de la balanza de pagos, derivada de la politica de endeudamiento externo priorizada en su primer
gobierno®.

Al igual que en la década de los ochenta, los sectores agro-exportadores fueron estimulados a desempefiar
ese papel y el denominado agro-negocio pasé a ser prioridad de la politica econémica doméstica®. En ese
sentido, como dice Delgado (2005: 67 y 72), ocurri6 un verdadero “relanzamiento” del agro-negocio a partir
de 1999, apalancado por las siguientes medidas: i) un programa de inversiones en infraestructura territorial
(los “gjes territoriales del desarrollo”), incorporando nuevos espacios territoriales, medios de transporte y
corredores comerciales para el agro-negocio (por ejemplo, en las regiones Centro-Oeste y Norte del pais);
i) la reorganizacion de evBrapA para operar el sistema publico de investigacion en mayor consonancia con
las empresas multinacionales (como ejemplifica el caso de los transgénicos); iii) a “la laxitud de la politica
agraria”, o sea, dejando fuera de control piblico las “tierras devueltas”; y iv) la devaluacién de la tasa de
cambio real, con el fin de convertir al agro-negocio nuevamente competitivo en el comercio internacional.

Asociado a una coyuntura favorable de precios en el mercado internacional, especialmente para la soya®,
en el periodo 2000-2003 el “relanzamiento” del agro-negocio condujo a un crecimiento del piB agricola de
cerca de 4,6% anual promedio, muy por encima de las tasas medias anuales del piB nacional (1,8%) y del

36 Segun Delgado (2005: 65), el “ajuste ultraliberal” realizado en el primer gobierno de Fernando Henrique Cardozo
produjo entre 1994y 1999 “un gigantesco pasivo externo, materializado en un déficit en cuenta corriente acumulativa
de alrededor de 3,5% del PIB anual”.

37 Como en el caso brasilefio las importaciones requeridas por el agro-negocio son relativamente reducidas, el efecto
del crecimiento de su produccién sobre la balanza comercial es siempre positivo.

38 Los precios de la soya brasilefia en Rotterdam, por ejemplo, fueron de US$ 200/ton en octubre/2001-septiembre/02,
US$ 242/ton en octubre/02-septiembre/03 y US$ 291/ton en octubre de 2003 (Soares, Romano & Delgado, 2004: 9).
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PB industrial (1,5%) (Conjuntura Econdmica, 2004). En ese contexto, la produccion de soja crecié de modo
impresionante: 38 millones de toneladas en 2001, 42 en 2002 y 52 en 2003, de tal forma que ese grano y el
maiz pasaron a representar 80% del total de la produccion de granos del pais en 2003.

Las exportaciones agropecuarias brasilefias también aumentaron de forma notable en este periodo, pasando
de cerca de US$ 20,6 billones (FOB) en 2000 a US$ 30,6 billones (FOB) en 2003. Ademas, en 2003 la Unién
Europea, Asia, Estados Unidos y Canada fueron destinatarios del 71% del total de esas exportaciones (el
crecimiento de la participacion de Asia —que en los inicios de la década de los noventa era de 10%— fue
talvez la caracteristica mas importante del comportamiento de las exportaciones agricolas en el periodo
2000-2003, y se debe basicamente al gran crecimiento de las exportaciones del complejo soja a China.
En ese sentido, es posible decir que en ese periodo el Brasil conquisté una condicién de global trader de
productos agroalimentarios, la que fue acompafiada, como vimos anteriormente, por un proceso creciente
de monocultivo de la produccion del grano y de fuerte dependencia de las exportaciones agricolas frente al
complejo soja (Soares, Romano & Delgado, 2004).

COMENTARIOS FINALES

1. Uno de los objetivos de este ensayo ha sido caracterizar los grandes cambios ocurridos en la economia
y en el sistema de intervencion estatal en el Brasil a partir de la década de los ochenta, cuando el pais fue
obligado a ajustarse rapida y unilateralmente a la crisis asociada a la balanza de pagos y al crecimiento
acelerado de la deuda externa, pasando a adoptar politicas macroeconémicas recesivas que impulsaron
a la economia doméstica a la depresién, juntamente con la aceleracion inflacionaria y con el colapso
financiero del Estado. En la década de los noventa, los cambios en la economia y el desmantelamiento del
sistema de intervencién estatal predominante en la posguerra, fueron complementados con la adopcién de
politicas neoliberales de estabilizacién monetaria, privatizacion, desregulacion, apertura de la economia y
liberalizacién comercial.

Desde los afios ochenta los policy-makers fueron capturados por un proceso que Delgado (2005: 62)
llamé “ajuste forzado al orden econdmico globalizado”, lo que les obligé a seguir un recetario de politica
macroeconémica sometido por lo menos a cuatro restricciones: una reduccion de los gastos gubernamentales
para controlar la inflacion y atraer recursos externos; el monitoreo de la tasa de cambio real, revalorizandola
para combatir la inflacién y desvalorizandola para estimular las exportaciones; y la politica de apertura
comercial para ayudar a combatir a la inflacion, reducir los gastos del gobierno, atraer recursos e inversiones
externas, y reducir la deuda con los paises desarrollados y los organismos internacionales, complementada
con la decision del pafs de integrarse a la globalizacion.

2. Una leccién importante que se puede obtener del analisis de ese proceso es que, desde una perspectiva
macroeconémica, los intereses, el fortalecimiento y las posibilidades de expansién de la agricultura familiar
en un pafs como Brasil, va a depender no sélo de la politica de liberalizacién comercial, sino del manejo
de la politica macroecondmica como un todo y de la capacidad politica que la sociedad pueda tener para
controlar socialmente la ejecucion de esa politica macroeconémica y para promover alteraciones en las
restricciones mencionadas, para viabilizar porlo menos laimplementacion de las politicas pablicas auténomas
y diferenciadas. Del mismo modo, el fortalecimiento y el desarrollo de la agricultura familiar dependen de
la implementacion de instrumentos adecuados de politica pablica diferenciada, y de la capacidad de las
organizaciones representativas de los agricultores familiares para ejercer control social sobre la ejecucion
de esos instrumentos, buscando resistir su apropiacion por los grandes productores. Los resultados que se
han obtenido en este ensayo en relacién a la agricultura familiar y a las politicas de crédito rural y de precios
minimos agricolas en las décadas de los setenta y ochenta, parecen proporcionar algunos elementos para
obtener algunas posibles lecciones en esa direccion.

3. Un resultado fundamental del proceso de “ajuste forzado”, especialmente en su fase mas liberal durante
la década de los noventa, fue la progresiva desestructuracion y el desmantelamiento del sistema y de los
instrumentos de protecciony de promocién pablica del desarrollo agricolay rural que desempefiaron un papel
central en la implementacion de politicas publicas activas para la agricultura brasilefa en la posguerra. El
desempefio méas favorable de la agricultura familiar en los afios ochenta se explica por la prioridad otorgada



a la produccién de alimentos y a las politicas de precios minimos que fue concebida no sélo para contener
los precios de los alimentos, sino también para estimular el crecimiento de su produccién. El abandono de
la politica de precios minimos, y la adopcién de la desregulacién y la liberalizacién comercial en los afios
noventa, juntamente con la adopcién del Plan Real, fueron altamente desfavorables para la agricultura
familiar debido al aumento considerable de las importaciones y la reduccién notable de los precios reales,
lo que provoco perdida de renta, de empleo y de superficie cultivada.

4. la reflexion sobre las caracteristicas del proceso de “ajuste forzado por la globalizacion” y sus
manifestaciones en la economia brasilefia en las décadas de los ochenta y noventa y en los inicios de
la presente década, parece indicar la pertinencia del reconocimiento —por mas “retrégrado” que pueda
parecer— de la existencia diferenciada, en términos de destino de la produccion y de grupos sociales
involucrados, de una agricultura de mercado interno y de una agricultura de exportacion, la primera
representada fundamentalmente por la agricultura familiar y la segunda por el llamado agro-negocio. Ese
reconocimiento no significa la admision de cualquier dualismo entre ellas, al contrario, significa problematizar
las supuestas convergencias y complementariedades, y llamar la atencién sobre los conflictos existentes,
que se manifiestan por lo menos en tres aspectos: a) en las propuestas de desarrollo rural que portan;
b) en las fuentes de crecimiento de las que dependen (crecimiento del mercado interno, en un caso, vy la
apertura de mercados externos, en el otro); y ¢) en los patrones y en los instrumentos de politica pdblica que
privilegian y reivindican.

Sin duda se trata de un tema cuya reflexién intelectual y politica es relevante en Brasil desde la década
de los noventa. Hubo una enorme expansion del agro-negocio en ese periodo, estimulada por la intensa
complementariedad entre agro-negocio y “ajuste forzado por la globalizacién”, o que aumenté la presencia
politica y la exposicion favorable en los medios de comunicacion. Pero hubo también un fortalecimiento
politico de las organizaciones de los agricultores familiares con la democratizacion politica del pais vy, a
pesar de los enormes problemas econémicos enfrentados en la década de los noventa, esas organizaciones
fueron construyendo una identidad propia y distinta del agro-negocio, intentando formular propuestas que
apunten a la concepcion de un otro modelo de desarrollo rural para Brasil. En ese sentido, la visibilidad
politica de los movimientos sociales rurales se amplio, alcanzando un mayor reconocimiento por el Estado,
expresado en por lo menos tres conquistas: a) la demanda por la reforma agraria removi6 la agenda politica
y econdmica nacional, forzando al gobierno federal a iniciar una politica de asentamientos rurales en la
década de los noventa; b) la creacion de pronaF (Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura
Familiar) en 1996, que representd un paso importante para el reconocimiento de la importancia nacional de
los agricultores familiares en el medio rural; y c) la implementacién del sistema de Providencia Social Rural
a partir de 1992, universalizando derechos sociales previstos en la Constitucién de 1988, con gran impacto
social y econémico entre los agricultores familiares®.

5. Es importante registrar que la experiencia dafiina de la liberalizacién comercial en la década de los
noventa forzé la incorporacion de la cuestion de las negociaciones comerciales internacionales en la agenda
de las organizaciones de los agricultores familiares en Brasil. Una experiencia interesante en ese sentido se
registré durante el primer gobierno de Lula, con la participacion del Ministerio de Desarrollo Agrario (Mpa)
—vinculado a la agricultura familiar—y de representantes de organizaciones de agricultores familiares en
el proceso de negociaciones comerciales internacionales que estuvieron en curso en esa época (Ronda de
Doha de la omc, atca, Acuerdo mercosur-Unién Europea)®. Aunque las ambigiiedades del gobierno Lula en
ese tema y la presion del agro-negocio en la definicién de la agenda gubernamental no garantizan que los
intereses de la agricultura familiar sean efectivamente preservados en esas negociaciones, por 1o menos
tres aspectos pueden ser destacados de esa experiencia.

39 La simultaneidad de la expansion del agro-negocio y del aumento de las demandas de los agricultores familiares
por politicas publicas diferenciadas y acceso a derechos fundamentales de ciudadania, es un fenémeno ocurrido
en muchos pafses de América Latina y que Dagnino (2004: 195) caracterizd como de “confluencia perversa
entre el proyecto neoliberal que se instala en nuestros paises a lo largo de las Gltimas décadas y un proyecto
democratizante, participativo, que emerge a partir de las crisis de los regimenes autoritarios y de los diferentes
esfuerzos nacionales de profundizacién democréatica”.

40 Para una descripcion y andlisis de esa experiencia, ver Delgado (2007).
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Primero, la presencia de los intereses de la agricultura familiar en las negociaciones comerciales
internacionales agricolas representd una ampliacion del campo de discusion y de decision de la politica
plablica para la agricultura familiar, y una apertura de la esfera plblica a los representantes de esos
grupos sociales, especialmente en un &rea tradicionalmente apropiada por las élites. Se tratd, en verdad,
de llevar la disputa politica entre diferentes modelos de desarrollo rural a las negociaciones comerciales
internacionales. Segundo, la experiencia del primer gobierno de Lula probablemente consolidé la percepcién
de que la incorporacion del tema de las negociaciones comerciales internacionales en las agendas politicas
de los movimientos y organizaciones de los agricultores familiares es una prioridad, por mas exagerada que
pueda parecer el énfasis en el mercado interno en las propuestas de cambios en el modelo de desarrollo
prevaleciente que postulan esos grupos. Y tercero, este experimento significé un importante proceso de
aprendizaje para los nuevos actores —como los liderazgos de los agricultores familiares, y los funcionarios y
técnicos del Mpa— en un proceso de politica pablica del que nunca habian participado.

6. Por Gltimo, cabe un breve comentario sobre las perspectivas de la relacién entre liberalizacién comercial
y agricultura familiar en el caso brasilefio. En primer lugar, el impetu liberalizador de la politica comercial
que predominé en la década de los noventa fue relativamente detenido durante el primer gobierno de Lula,
en el sentido de que los procesos de desregulacion, de privatizacion y de reduccién de los aranceles no
fueron intensificados en los Gltimos afios. Por el contrario, hubo un movimiento por parte del gobierno
federal de recuperar o crear instrumentos de politica agricola y/o de desarrollo rural mas adecuados a las
necesidades de la agricultura familiar, especialmente a través del Ministerio de Desarrollo Agrario (por
ejemplo, politicas de desarrollo territorial, de crédito, de adquisicion de alimentos, y de asistencia técnica
y extension rural). Aunque la implementacién de esos instrumentos ha sido més efectiva para la agricultura
familiar mas pauperizada (y menos para los mas modernizados), y ha tenido escasas consecuencias sobre el
cambio del modelo de modernizacion agricola prevaleciente, los efectos negativos de la desregulacion y de
la liberalizacién comercial sobre los agricultores familiares que provienen de la década de los noventa, han
sido atenuados o contenidos.

Por otro lado, las consecuencias que la politica comercial pueda tener sobre los agricultores familiares en el
futuro va a depender principalmente de la relacién que se establezca entre la agricultura familiar y el agro-
negocio y de la influencia relativa que tengan sobre la formulacién de la politica gubernamental, en especial
sobre el trade-off entre apertura y proteccién comercial. Existen por lo menos dos aspectos que pueden ser
destacados a este respecto.

Uno de ellos se refiere a las negociaciones comerciales internacionales sobre la agricultura, donde el
agro-negocio defiende vigorosamente la prioridad de la apertura de los mercados externos, en tanto que la
agricultura familiar destaca las necesidades de proteccién doméstica, con el fin de salvaguardar la renta y el
empleo agricola, asi como las necesidades de seguridad alimentaria del pafs. En este sentido son cruciales
las negociaciones comerciales en la omc, asf como las negociaciones bilaterales y las de tipo regional como
el aLcay el acuerdo mercosur-Unidn Europea. Ademas, en la omc pueden ser determinantes las negociaciones
acerca de la clausula de Tratamiento Especial y Diferenciado para los paises en desarrollo, que es donde el
objetivo del desarrollo puede contrarrestar de alguna forma el de la liberalizacién comercial como principio
ordenador de las negociaciones internacionales. En el caso brasilefio, la implementacion de una politica tan
importante para los agricultores familiares como el pronAF puede hacerse inviable a través de cambios en
esa clausula®’.

El otro se refiere al modelo de desarrollo agricola predominante y la importancia del agro-negocio en su
determinacion e intensificacion. Manteniendo un modelo orientado a la exportacion de commodities, donde la
soyay el mafzrepresentan cerca de 80% de la produccion de granos del pafs, las presiones sobre la agricultura
familiar se tornan muy grandes, en términos de la adopcion del monocultivo, de insumos industriales y de
transgénicos; la destruccién ambiental y el endeudamiento permanente de las unidades modernizadas. En
este sentido, en la medida que la apertura comercial y el “ajuste forzado a la globalizacién” refuerzan el
mantenimiento del modelo dominante, se dificulta enormemente las posibilidades de fortalecimiento de
la agricultura familiar en el pais. Por otro lado, manteniendo ese modelo, el énfasis actual del gobierno en
la produccién agricola de bio-energia para exportacion, podréa tener efectos muy preocupantes sobre las
perspectivas de reproduccién y de consolidacion de la agricultura familiar en Brasil.

41 Ver respecto a este tema Soares, Romano & Delgado (2004).
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APERTURA Y DESREGULACION

EN CENTROAMERICA: LOS
IMPACTOS EN LA AGRICULTURA
FAMILIAR CAMPESINA DE EL
SALVADOR

René Rivera*

En los dltimos veinticinco afios la economia de El Salvador ha sufrido grandes transformaciones; de hecho,
es una de las que mas cambios ha vivido en la regién centroamericana. En este marco, el sector agricola,
y principalmente la agricultura campesina, han enfrentado una serie de impactos que limitan su capacidad
para afrontar las amenazas y aprovechar las oportunidades que plantea el proceso de insercién en el
mercado internacional.

En 2006 El Salvador, junto a la mayoria de los paises centroamericanos y la Repiblica Dominicana, ratificé
el carra (Tratado de Libre Comercio de América Central) que habian negociado y acordado con los Estados
Unidos. Enlos Gltimos meses la region hainiciado el proceso de negociacion de un Tratado de Libre Asociacion
con la Unién Europea. Sin duda, ambos tratados marcan serias amenazas para el futuro del agro salvadorefio
y principalmente de la agricultura campesina, que cada vez tiene menos espacios para su desarrollo.

Sinembargo, luego de la finalizacién del conflicto armado, la presencia de un creciente flujo de remesas en el
area rural salvadorefia, origind también oportunidades para dinamizarla, siempre y cuando se implementen
politicas que mejoren la productividad y competitividad de estas unidades productivas y de los territorios.

Es considerando este contexto que se ha realizado el presente ensayo, buscando ante todo analizar la
situacion de la agricultura campesina.

CONFLICTO ARMADO, AJUSTE ESTRUCTURAL Y APERTURA ECONOMICA

Durante la década de los ochenta Centroamérica, y en especial El Salvador, enfrentaron un cruento conflicto
armado cuyo principal escenario fue el area rural, afectando con ello la dindmica econémica y la forma
de vida de miles de familias que se vieron obligadas a emigrar. En pleno desarrollo de este conflicto,
el gobierno salvadorefio, con el apoyo del gobierno de Estados Unidos, impulsé un proceso de reforma
agraria que modificd sustancialmente la estructura agraria del pais, estableciendo un espacio que alent6 la
conformacién de numerosas cooperativas agropecuarias y pequefias parcelas, las cuales, sin embargo, en
medio del conflicto, tuvieron serias limitaciones para desenvolverse.

En la segunda mitad de esa década, el Fondo Monetario Internacional (Fmi) impulsd un proceso de ajuste
estructural en El Salvador y en la mayoria de los paises centroamericanos, por una parte con el objetivo de
lograr el equilibrio externo de la economia a través de la reduccion o eliminacion del déficit de la balanza de
pagos Y, por otra, buscar el equilibrio interno a través de la reduccién del exceso de demanda para disminuir
o eliminar la presion inflacionaria. Adicionalmente, a sugerencia del Banco Mundial, los gobiernos de la
region aplicaron medidas de reestructuracion, destinadas a estimular la desregulacion y la apertura de la
economia.

* Salvadorefio, Doctor en Ciencias Econémicas y Empresariales, Universidad de Cérdoba, Espafia. Actual Director de Desarrollo
Econdémico Territorial de la Fundacién Nacional para el Desarrollo (FUNDE). Ha sido consultor de instituciones nacionales e
internacionales e investigador de la Universidad de El Salvador.



138

En consecuencia, a partir de la década de los ochenta Centroamérica ha venido experimentando importantes
transformaciones econémicas y sociales, expresadas basicamente en el abandono del modelo de
Industrializacién por Sustitucion de Importaciones y en la adopcion del neoliberalismo como paradigma del
crecimiento econémico.

Los Programas de Ajuste Estructural (pag) determinaron cambios radicales en la politica comercial y cambiaria, y
alentaron el desmantelamiento de las instituciones piblicas que promovian el crecimiento del sector primario,
donde la agricultura siempre fue la mas importante. La aplicacién del pae partia del supuesto de que con la
politica de liberalizacion comercial y la devaluacion de las monedas nacionales se promoveria la exportacion y
se limitarfan las importaciones de bienes agroalimentarios. Otro supuesto establecia que la reduccién del papel
del sector pablico suscitaria una mayor participacion del sector privado y del mercado, con lo se podria generar
un equilibrio, eliminando del mercado a los productores ineficientes.

Los cambios abarcaron las instituciones ptblicas que anteriormente jugaban un rol importante en el desarrollo
agropecuario. Entre las instancias afectadas estuvieron los bancos de desarrollo y de lineas de financiamiento
preferenciales, las instituciones reguladoras de la comercializacion de granos basicos que practicamente
desaparecieron, los institutos de investigacién pablicos (que minimizaron sus actividades), y la reduccion del
presupuesto para la asistencia técnica en el agro.

Los gobiernos de Centroamérica empezaron a reducir unilateralmente los aranceles de importacion a
finales de los ochenta, profundizandolo a principios de la siguiente década, llegando a niveles que han
sido considerados, en promedio, los mas bajos de América Latina’. En los cinco paises de la region los
aranceles pasaron de un promedio de 45% en 1985 a 7% en 2000 (en EI Salvador pasaron de 23% en 1985
a 5,7% en 2000). Asimismo, las medidas no arancelarias, como las cuotas y los procesos administrativos
de dotacion de licencias, se eliminaron o redujeron significativamente, dejando expeditas las puertas a las
importaciones.

En El Salvador las transformaciones originadas en el proceso de ajuste estructural comenzaron a manifestarse
a principios de los noventa. Este proceso también incluy6 la dolarizacion de la economia, medida que eliming
de tajo el manejo de la politica de cambio a cargo del gobiemo, tornando més vulnerables las exportaciones a
las fluctuaciones del ddlar en el contexto internacional, y colocando al sector agropecuario en desventaja frente
al resto de las economias centroamericanas que mantuvieron el uso de la politica de cambio.

EFECTOS DE LA DESREGULACION Y LA APERTURA EN LA ECONOMIA

Los resultados del pae no han sido muy favorables para las economias de Centroamérica, y en especial para El
Salvador, pues sus resultados distan mucho de los objetivos y en tal sentido se puede decir que existen magros
resultados en cuanto a la eliminacién de ciertos desequilibrios macroeconémicos (déficit fiscal y comercio
externo) y al fortalecimiento de las exportaciones; lejos de diversificar y fortalecer el aparato productivo
agroexportador (no tradicional), los sectores méas favorecidos con las politicas implementadas han sido los
vinculados al sistema financiero y al comercio, fundamentalmente el de importaciones.

Crecimiento y reestructuracion de la produccion

El andlisis de los resultados de la aplicacion de las politicas de liberalizacion y apertura econémica en El
Salvador puede ser enfocado desde dos angulos: en primer lugar, a través de la dinamica de crecimiento
del Producto Interno Bruto (piB) que ha sido muy inestable, con altas tasas en los primeros afios, pero luego
desaceleradas, fendmeno que también afectd al resto de los paises centroamericanos (véase Grafico 1); y en
segundo lugar, mediante la reestructuracion interna del ris, reflejada en una reduccién de la participacion del
sector agropecuario y un incremento del sector terciario (el sector primario representd en 1980 el 25% del pi,
mientras que en 2004 fue sélo el 11%.

1 Jaramillo, Carlos y Lederman, Daniel. (2006: 20). EI CAFTA-RD. Desafios y oportunidades para América Central, Banco Mundial,
Bogota.
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y empresarios agricolas, lo que contribuy6 a la fuga

de capitales y a la emigracion de la mano de obra del

campo a la ciudad o al exterior. Pero también ese estancamiento ha sido el resultado de la reduccion de
los precios internacionales de los productos tradicionales de exportacion y los de consumo basico (maiz);
la reduccion de los aranceles de las importaciones de los agro-alimentos; las altas tasas de interés activas
de la banca; la orientacion del crédito del sistema bancario a actividades de pronta recuperacién como el
comercio; la eliminacion de licencias a las importaciones; la dolarizacién de la economfa, y la ausencia de
una politica sectorial para el sector agropecuario.

A este proceso de transformacion de la economia salvadorefia, algunos analistas denominan tercerizacion,
debido a que es el sector servicios el que se fortalecid en estos Gltimos afios.

Los desequilibrios en la balanza comercial

La balanza comercial de El Salvador es una muestra de la debilidad de su aparato productivo y de la
incapacidad de la apertura econémica para generar competitividad. La brecha entre las exportaciones y las
importaciones ha sido cada vez mayor, pues mientras en 1988 el déficit comercial era de 398 millones de
ddlares, en 1994 fue de 1.446, y en 2006 alcanz6 a 4.114, significando una multiplicacion por diez en tan sélo
dieciocho afios. Esta situacion responde a la deficiente politica de promocién de exportaciones, la ausencia
de una estrategia de reestructuracion del aparato productivo, el deterioro de los precios de los principales
productos de exportacion, su pérdida de competitividad, y el incremento de la rentabilidad de las actividades
especulativas.

En cambio, las importaciones han experimentado un mayor crecimiento debido a los incentivos generados
por la apertura comercial, por la baja competitividad de la produccion nacional, el creciente flujo de divisas
provenientes del exterior (que permiten y sostienen las importaciones), y por el crecimiento de la demanda
de insumos de los sectores de la maquila, expresada en bienes intermedios y de capital.

La dependencia agroalimentaria
El Salvador ha dependido desde hace cuatro décadas de la importacién de alimentos del exterior para

satisfacer las necesidades internas; pero a partir de la implementacion de las medidas neoliberales, la
dependencia se ha incrementado significativamente en ciertos rubros como el maiz, el frijol, el arroz, la
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carne de res, la leche, los quesos, el aceite vegetal, las frutas y las hortalizas. El Cuadro 1 ilustra este proceso
para ciertos bienes de consumo popular. La dependencia ha crecido fundamentalmente porque el incremento
del consumo interno de estos alimentos no ha podido ser cubierto con la produccién doméstica, mas bien han
cobrado importancia las importaciones de estos productos, en especial del frijol y del maiz, tal cual se vera mas

adelante.

El Salvador: Dependencia alimentaria de algunos alimentos

de consumo popular, 1990-2005 (en porcentajes)

Productos 1990 1995 2000 2005
Maiz 6 28 47 44
Arroz 11 48 68 86
Frijol 8 2 15 3]
Carne de
vacuno 0.3 20 29" 39
Frutas y
hortalizas|  Nd b1 Nd 86

*Nota: el dato de carne de la columna del afio 2000, responde al 2002.

importaciones, menos exportaciones (D=M/(P+M-X)

Fuente: Elaboracion propia con base en estadisticas de la Direccion General de Economia
Agropecuaria de El Salvador y CEPAL. El indice de dependencia alimentaria se calcula
dividiendo las importaciones de cada bien entre la sumatoria de la produccion, més las

El escaso dinamismo de la produccion nacional
responde a la falta de incentivos, al incremento de las
importaciones, y al proceso de apertura comercial (que
se refleja en lareduccion de aranceles y en el descenso
del precio de estos hienes en el exterior)

Mercado de trabajo

Elmercado laboral en el drea rural ha sufrido importantes
modificaciones, la primera es la reduccion del porcentaje
de poblacion ocupada en las actividades agropecuarias.
Y si bien esta tendencia es similar en todos los pafses
de Centroamérica (excepto Nicaragua) en El Salvador
ha sido particularmente drastica, ya que paso6 de 40%
en 1990 a 19% en 2005. Esta contraccion tiene que ver
en gran parte con la crisis del sector y con el auge de
nuevas actividades generadoras de empleo no agricola,
altamente vinculadas al sector servicios y comercio. Por
otro lado, se debe mencionar que aproximadamente
20% de la poblacion nacional ha emigrado al exterior,

lo que también ha repercutido en la estructura del mercado laboral, principalmente del area rural donde —en
ciertas zonas como el oriente del pais— es evidente el déficit de mano de obra joven, al punto que es cubierto
con mano de obra de Nicaragua y Honduras.

Los desequilibrios socioeconémicos

Al analizar la distribucion del ingreso por quintiles, se observa que en 1991 el 20% de los hogares mas pobres

El Salvador: Porcentaje de hogares rurales en pobreza
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Fuente: Ministerio de Economia de El Salvador (2006). Encuesta de Hogares de
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recibia el 3.3% de los ingresos nacionales, en tanto que
en 2005 estos hogares tenian acceso al 3.8% de esos
ingresos. En el otro extremo el 20% de la poblacién (los
mas ricos) concentraba el 57 % de los ingresos en 1991,
mientras que en 2005 accedi6 al 54% de los ingresos
totales del pais. Esto indica que los altos niveles de
desigualdad persisten en el marco de la implementacion
del rae y de la apertura comercial.

Respecto a la pobreza en el éarea rural (Grafico 2),
los indices han descendido sensiblemente, pero
contindan manteniéndose altos. En 1991, del total de
hogares rurales, el 63% era pobre y en 1996 ese nivel
practicamente se mantuvo porque alcanzd 63% de
esos mismos hogares. Fue entre 1998 y 2005 que los
porcentajes comenzaron a descender hasta alcanzar
el 42 %. No obstante, es necesario sefialar que estos
cambios se han dado en gran medida por el creciente
flujo de remesas, ya que el 22% de los hogares del pais



recibe remesas (en el &rea rural estos flujos llegan a representar hasta el 25% de sus ingresos2.), y no asf por el
incremento de los ingresos fundados en actividades econémicas Es mas, las remesas totales han alcanzado a
representar el 18% del pi8 en 2006.

La pobreza se divide en pobreza relativa y pobreza extrema. La primera representa a los hogares cuyos
ingresos no les permiten cubrir el costo de la canasta bdsica, aunque cubran el de la canasta de alimentos.
La pobreza extrema es la situacién en la que el nivel de los ingresos no permite a los hogares ni siquiera
cubrir la canasta de alimentos. En la Gréfico 2 se puede observar que la pobreza extrema se ha reducido en
mayor medida, en tanto que la pobreza relativa ha disminuido en menor proporcion.

EFECTOS DE LA DESREGULACION Y LA APERTURA EN EL SECTOR AGROPECUARIO
Tendencias regionales en el agro

Los pPae y las politicas de apertura comercial en Centroamérica han generado importantes cambios en el sector
agropecuario. En primer lugar, en toda la region se ha verificado una reduccion del aporte de este sector a la
economia nacional, a través de la reduccién de su participacion en los respectivos pi8 nacionales, segin se
puede apreciar en el Cuadro 2, aunque también se puede constatar que los casos mas extremos han sido los de
Costa Rica y El Salvador.

Pero no solo ha sido este impacto, pues la dinamica de la
actividad agropecuaria centroamericana también perdi6
fuerza porque la tasa de crecimiento del piB agropecuario
de la region se redujo draméaticamente desde mediados
de los ochenta (en El Salvador llegé a experimentar tasas
de crecimiento negativas desde finales de esa década,

agropecuario en el PIB nacional, 1990-2005

Centroamérica: Participacion porcentual del PIB

llegando a ser el caso més critico). La excepcion de esta

tendencia ha sido Nicaragua, donde crecié el sector Paises 1990 1995 2000 2005
primario desde principios de los noventa, como resultado

de los incentivos implementados por un gobierno que Fl Sa|vad0r 17 14 12 12
generd mejores expectativas a los agentes econémicos, Guatemala 76 9 73 73

y dio fin al conflicto armado en ese pafs.

Honduras | 75 25 23 22
El tercer impacto tiene que ver con la balanza comercial Nicaragua 75 20 20 20
agropecuaria, aunque en este caso el (nico pais que .
enfrentd déficit ha sido El Salvador. Las exportaciones Costa Rica 19 12 i 10

del sector agropecuario salvadorefio han venido
perdiendo peso en la estructura de las exportaciones
nacionales: en 1989 representaban el 58%, en tanto

Fuente: CEPAL, varios afios

que en 1995 fueron el 26% y en 2005 sdlo el 7%. Las

importaciones de productos agropecuarios han crecido significativamente, sin embargo, contindan teniendo
un peso relativamente bajo en la estructura de las importaciones totales, pasando del 5% al 7% en el periodo
1995-2005. Este déficit de la balanza comercial agropecuaria ha sido posible gracias a la capacidad de compra
de la economia nacional, debido al creciente flujo de remesas que envian los emigrantes salvadorefios en el
exterior.

Las politicas publicas y su impacto en el agro salvadoreiio
Siendo que el caso salvadorefio es el mas critico y emblematico de los efectos del pAe en el agro, se lo debe

abordar con mas detenimiento. En tal sentido, a continuacién se analizan las distintas politicas que han
colaborado a dicho deterioro:

2 Ministerio de Economia (2006).Encuesta de Hogares y propésitos Multiples en El Salvador 2005, DIGESTYC, San Salvador.
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e |a devaluacién acelerada de la moneda a través de la flexibilizacién del tipo de cambio superior al
promedio internacional ha incidido negativamente en la competitividad de los productos agroalimentarios
no transables (autoconsumo) frente a los transables. Entre 1990 y 1995 los precios reales de algunos
productos agropecuarios bajaron sensiblemente, principalmente los que corresponden a la agricultura
campesina, como el maiz, el arroz, y la leche (medido junto con la carne), que se redujeron 44%, 10% v
43 %, respectivamente?. El tipo de cambio se estabilizé a partir de 1992, debido al exceso de liquidez de
divisas proveniente de las remesas de los emigrantes, lo que sobrevalord la moneda nacional frente al
ddlar, afectando el precio de los bienes agroalimentarios nacionales.

e la inversién plblica para el apoyo de las actividades agropecuarias en el area rural se ha reducido
sensiblemente. Esta partida represent6 el 1,7% del total nacional en 1995, el 8% en 2000, y el 1,2 %
en 2005. Esta reduccidn afectd a las instancias de apoyo al sector primario, ya que no disponen de los
recursos necesarios para impulsar asistencia técnica, innovacion tecnolégica e investigacion.

e En cuanto a la politica comercial, la contraccion acelerada de los aranceles durante los primeros cinco
afios de ajuste estructural impactd gravemente en el sistema agroalimentario (estos aranceles pasaron
de un techo de 39 % en 1988 a 14 % en 1995), ya que estos hienes son considerados como materias
primas v, por tanto, el arancel que se les aplica es el mas bajo. Ademas, no han existido estudios técnicos
para la asignacion de niveles arancelarios a las importaciones de alimentos, ni mucho menos para poder
actuar en caso de competencia desleal o dumping; tampoco se discriminan productos agroalimentarios por
cuestiones estratégicas de seguridad alimentaria o efectos multiplicadores, como lo hacen otros pafses.
Asimismo, con la firma del carTa se abre un nuevo proceso de apertura y de establecimiento de cuotas para
importar libremente, y aunque existe un periodo de adaptacion al nuevo proceso, habra productos de origen
campesino muy sensibles (como el arroz y la camne de cerdo) que muy dificilmente podran hacer frente a las
nuevas condiciones

e | a privatizacion del sistema financiero, el debilitamiento de la banca de desarrollo y la desregulacion
del sistema financiero han provocado un incremento de las tasas de interés y una menor asignacion de
financiamiento para las actividades agropecuarias. En 1980 el sector agricola tenfa acceso al 25,6%
del total del crédito del sistema financiero, en 1990 esa participacion se redujo a 13,1% y en 2005
solo al 3,3%. Es también importante destacar que la mayor parte del crédito agropecuario se destina
principalmente a los grandes productores (44% a la agro-exportacion), mientras que a la avicultura se
destina el 14%, a la ganaderia 10%, a los productos agricolas no tradicionales el 13%, y al sector
campesino vinculado a la produccion de granos béasicos sélo el 6%).

El impacto en la agricultura familiar campesina

Las grandes y medianas empresas agropecuarias maximizan la tasa de ganancia y utilizan mano de obra
asalariada; en cambio las unidades campesinas buscan reproducirse intensificando en algunos casos la
mano de obra familiar y en otros la tierra. Sin embargo, al interior de estas Ultimas todavia se encuentran
diferenciaciones importantes; asi, se tienen unidades familiares de subsistencia, con una fuerte articulacion
a los mercados laborales en condicién de obreros agricolas, y otras orientadas al mercado (algunas con alta
capacidad de inversion).

El Salvador posee un importante segmento de familias campesinas con tierra; una parte se dedica a la
produccion de granos basicos, mientras que otras han logrado diversificar la produccion dedicandose a
hortalizas, frutas, café, ganaderia bovina, aves de corral, y granos basicos. La importancia social de estas
unidades es significativa ya que suman 233 mil familias. De igual forma hay un segmento de familias
campesinas sin tierra, que suele arrendarla para producir cultivos de subsistencia y articulandose al mercado
vendiendo su mano de obra (Cuadro 3).

De su lado, las unidades empresariales también registran diferenciaciones, pues por una parte estan las
empresas modernas con alta intensidad de capital, que maximizan el uso de la tierra, en tanto que existen
otras con una baja composicién organica de capital (poca tecnologia), pero usualmente con abundante
tierra.

Adicionalmente, existen las formas asociativas de produccién, como las cooperativas, dentro de las cuales
hay grandes unidades de caracter empresarial dedicadas a la agro-exportacion y la ganaderfa; y también

3 Banco Mundial (1997: 43). EI Salvador rural development study, vol 1, San Salvador.



estan las articuladas al mercado local a través de la
venta de alimentos de consumo popular (granos basicos
y hortalizas); pero tamhién estén las cooperativas de
subsistencia que producen para sus familias, y las que
combinan el mercado con la subsistencia.

A continuacion se presenta un breve analisis del
comportamiento de algunos agro-alimentos importantes
de la agricultura familiar salvadorefia en el marco de la
vigencia de las politicas de desregulacién y apertura
comercial.

a) Maiz y frijol

La produccién de maiz y frijol se realiza principalmente
enlasunidades familiares campesinas, donde funcionan
diversos subsistemas, como el de autoconsumo,
reproduccion simple con articulacién al mercado, y
otras con fines comerciales. En muchos casos estas
Gltimas asocian el cultivo del maiz o del frijol con otros
productos (ganaderfa y hortalizas) o con actividades

El Salvador; Familias campesinas con y sin tierra

Unidades familiares

Cantidad de
familias

producen granos hasicos

Familias campesinas con tierra que

107.000

Familias campesinas con tierra con
produccién diversificada (granos
bdsicos; hortalizas, frutas, café, etc)

126.000

arriendan tierras y otros no|'

Familias campesinas sin tierra (algunos

261.000

Total de familias campesinas

434.000

Fuente: Elaboracién propia con base en Taylor, Edgard y otros. (2005).
Los posibles efectos de la liberalizacion comercial en los hogares

rurales de El Salvador, Honduras, Guatemala y Nicaragua. BID, Washington.

no agricolas (venta de mano de obra o actividades de
servicios).

Al inicio de la implementacién del Pae y de las politicas de apertura comercial (1989) la superficie dedicada
al cultivo de maiz se increment6 hasta el afio 1993, pero luego, a partir de 1995, el &rea cultivada decreci6
casi sostenidamente hasta estos Gltimos afios. La tierra que se ha dejado de cultivar practicamente esta
abandonada ya que no fue ocupada por otros cultivos. Este fenémeno debe atribuirse a la falta de incentivos
para el agro, pero también a la fuerte emigracion del area rural al exterior del pafs (principalmente de la
mano de obra joven), y al crecimiento de las remesas, que lejos de reinvertirse en la agricultura son utilizadas
directamente para el consumo.

El consumo aparente aumenté tanto por el incremento de la demanda para la alimentacion (resultado del
crecimiento poblacional), como por el aumento de la demanda de maiz amarillo para la industria ganadera,
porcina y avicola, la que paulatinamente ha dejado de consumir sorgo salvadorefio, sustituyéndolo por el
maiz amarillo importado (Gréafico 3). Aunque incrementé sus rendimientos este aumento en el consumo no
ha logrado ser satisfecho por la produccién nacional, por el contrario, esta demanda fue cubierta por las
importaciones.

Esta situacion se refleja en el incremento del indice
de dependencia, que paso del 6% en 1990 al 44% en

2005; en otras palabras, en El Salvador la mitad del ~ Centroamérica: Superficie cultivada de maiz en 1990, 1995

maiz que se consume es importado. Las principales Y 2005, (miles de has)

medidas que llevaron a esta situacion tienen que ver ]

con dos aspectos: por una parte, los desincentivos que Paises 1390 1395 2000 2005
gener0 la privatizacion de la banca y el alza de las tasas

de interés (que en la década de los noventa pasaron del El Salvadolr _ 282 235 253 248
6% al 20% para el cultivo del maiz, originando no sélo Centroamérica| 1526 1493 | 1493 | 1555

unincremento de los costos de produccién, sino también

Fuente: CEPAL, varios afios

la marginacion del sector campesino productor de este
grano bésico y del sorgo®, del sistema financiero). Por
otraparte, se redujo la asistencia técnica, pues se eliminaron plazas y puestos de extensionistas (funcionarios
pagados por el Estado) en un 60%. Asimismo, la devaluacién de la moneda determind un incremento de los
precios de los insumos agricolas (fertilizantes, pesticidas, etc.) que en su mayor parte eran importados.

Laapertura comercial fue también un factor decisivo en el origen de esa situacion, lo que se refleja principalmente
en la reduccion de los aranceles. En 1989 el maiz blanco tenia un arancel de 30%, en 1990 se redujo a 20%;
en 1995 pasd a 5%, en 1996 a 1%; y en 1998 llegd a 15%. En lo concerniente al maiz amarillo se presentd

4 El maiz amarillo y el sorgo son sustitutos utilizados en la elaboracion de alimentos para animales (aves, porcinos y ganado
vacuno).
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similar comportamiento, pues hasta la entrada en vigencia de carra (2006) llegé a 5%. A esta situacion se
agrega la adopcion de los contingentes de importacion o permisos para importar con liberacion en periodos de
emergencia provocados por desabastecimiento del mercado interno.

Por otro lado, el precio del maiz en el mercado internacional ha tenido un comportamiento erratico, aunque
con tendencia a la baja. En efecto, el maiz amarillo pasé de 103 délares por tonelada en 1990 a 150 en 1995,
pero luego empezd a descender drasticamente hasta

|GRAFICO 3| llegar a 72 délares en 2000 y 82 en 2003. De su lado, el
Pro,duccién, importaciones, exportaciones y consumo de comportamiento del precio del maiz blanco fue similar,
maiz en El Salvador 1980 - 2005 especialmente desde 1997, aunque en un nivel algo

1200

En miles de TM mayor. En un escenario de apertura casi irrestricta, es de

1000

suponer que el impacto de los precios internacionales

® Produccion /'

se sintié principalmente a través del incremento de
las importaciones y de la reduccién de la produccion

o Fonsumq Aparente
— /f/ nacional del maiz blanco.

800

600

/\/\/ El maiz amarillo es un sustituto del sorgo, en tal sentido
las transformaciones en el mercado internacional de

AN
WW‘ /._./ éste afectaron directamente la produccion nacional de
-, _ sorgo, ya que paso de 201 mil toneladas métricas en

400

~7 hd M

1994 a 137 mil en 2000, para recuperarse levemente
| L en 2005 con 148 mil, precisamente cuando el precio del

200

H |‘| maiz amarillo descendié en el mercado internacional (en
un marco de aranceles bajos que prevalecia en el pais).

1980 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Adicionalmente se debe mencionar los altos costos de

Fuente: Estadisticas de CEPAL, Varios afios. ., . ,
transaccion de la cadena productiva del maiz, lo que
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origind que la diferencia del precio que recibian los
productores respecto de lo que pagaban los consumidores, resultaba alta, generando un excedente econémico
que se lo apropiaban otros agentes que participan en la cadena, como son los intermediarios. En 2005 el precio
que recibian los productores por el maiz representaba el 55% del precio pagado por el consumidor, de manera
que existia un margen de intermediacién de 45%, que ha estado presente durante todo el periodo de vigencia
de la apertura comercial®. Esta situacion dejé a los productores, principalmente campesinos, en una situacion
de gran desventaja (por el descenso en el precio del maiz).

Actualmente esta distorsion persiste en el mercado interno, debido a que la mayor parte de los productores
campesinos no tiene capacidad de acopio ni dispone de redes u organizaciones empresariales para vincularse al
mercado en forma organizada; pero también porque sus necesidades de liquidez son inmediatas, obligandoles
a vender su produccion de maiz a los intermediarios en el momento de la cosecha o incluso antes, ya que este
producto suele ser la Gnica fuente de ingresos para las familias campesinas.

b) El frijol

El frijol es parte de la dieta de las familias salvadorefias desde la época precolombina. Existen diversas
variedades y se presentan principalmente en color rojo y negro. El frijol rojo, por su sabor muy peculiar, se
diferencia de las otras variedades que se cultivan en el exterior de la region centroamericana, en cambio, el
frijol negro, que tiene un sabor similar a las variedades que se cultivan en México y Estados Unidos, puede
ser importado de dichos paises.

La superficie cultivada en EI Salvador crecid significativamente en los Gltimos afios, al igual que en el resto
de Centroamérica, sin embargo esta ampliacién no logré satisfacer la creciente demanda nacional, dando
lugar al crecimiento de las importaciones, pasando de un nivel de dependencia del exterior de 7,7% en 1990
a 31% en 2005. La agricultura campesina, principal productora de frijol, no increment6 la produccion, lo que
también contribuyd a alentar su importacion.

5 Tolentino, Angel y otros. (2006; 9). El Salvador: Perspectiva de los granos bésicos en el tratado de libre comercio entre
Centroamérica y Estados Unidos, FUNDE.



¢Por qué la produccion nacional agricola, principalmente
campesina, no logré satisfacer la creciente demanda
interna del frijol en El Salvador?. En los primeros afios de
la década de los noventa el incremento en el consumo
interno no fue muy significativo, es mas, se deteriorg,
pero a partir del segundo quinquenio de esa década
la produccion nacional no fue capaz de satisfacer la

creciente demanda nacional.

Las causas de este fenémeno las podemos encontrar en
las medidas originadas en el PAE, porque tuvieron una serie

Centroamérica: superficie cultivada de frijol (miles de has)

Paises 1990 1995 2000 2005
El Salvador 62.7 606 [ 790 | 857
Centroamérica] 447.6 | 449.6 | 5286 | 648.6

Fuente: CEPAL, varios afios

de efectos internos que desincentivaron la produccion de frijol. Se debe destacar el alza de las tasas de interés
y las dificultades para acceder al crédito (las tasas de créditos especiales del Banco de Fomento Agropecuario
pasaron del 6% en 1988 al 20% en la banca comercial en 1990). Sin duda, esta situacién tuvo que ver con el
nivel de financiamiento destinado a la produccion del frijol (en 1990 se otorgaron 600 mil délares en crédito para
este producto, pero en 2001 descendié a 200 mil, para luego empezar a recuperarse a partir de 2003 con 900
mil délares). El total del financiamiento para frijol representa entre el 0,1y 0,5% del total de la cartera crediticia
para el sector primario, evidenciando las dificultades de acceso a este servicio que tienen los campesinos,
principales productores de frijol en EI Salvador. A esto se suma el debilitamiento del Centro de Investigaciones
Agropecuarias (centa), que dejé de aportar innovaciones importantes en cuanto a semillas mejoradas (més bien
se abri6 el mercado para que la empresa privada comercialice las semillas, muchas de ellas importadas).

Por dltimo, los aranceles de importacion para el frijol rojo de seda pasaron de 40% a 15%, por lo que a partir de
1990 el pafs quedd a expensas de la capacidad productiva de Honduras y Nicaragua, que debido a su mano de
obra barata y abundantes tierras, lograban vender frijol a precios mas bajos. No obstante, en los primeros afios
de esa década, la demanda interna se cubrié con la produccién nacional, ya que es recién a partir de 2000 que

empezaron a crecer las importaciones.

c) El cafée

En El Salvador operan unos 23 mil productores de café, de diversa escala de produccion. El 84% de las unidades
campesinas poseen el 25% de las tierras dedicadas a ese producto y producen el 23% del mismo. Estas
unidades son muy vulnerables a los cambios en las politicas macroeconémicas y sectoriales, y se encuentran
subordinadas a los diversos agentes que participan en la cadena de valor (como el sistema financiero), los
distribuidores o proveedores de maquinaria, equipo e insumos; intermediarios comerciantes; beneficiadores y

exportadores.

Lavulnerabilidad se ha hecho sentir a través del mercado,
principalmente con el descenso del precio que recibe el
productor y por el alza de los costos del crédito y de los
insumos importados. El precio que reciben las familias
campesinas cafetaleras, no sélo estd supeditado al
precio internacional, también esta sujeto tanto a los
costos de intermediacion que existen a lo largo de la
cadena como a los cobros del sector pablico nacional, y
del pafs importador de café en concepto de impuestos,
sobrecargos, etc.

Las medidas de ajuste estructural han incrementado
los costos de produccién debido al alza de las tasas de
interés para la produccion del café (que pasaron de 8%
en 1988 a 20% en 1990), la devaluacion de la moneda en
los primeros ocho afios del ajuste estructural, asi como el
incremento del precio de los insumos y bienes de capital
importados. El debilitamiento de la institucionalidad
(cierre del ente publico responsable de la politica
cafetera) y la privatizacién de la principal instancia
plblica que promovia la difusién de tecnologias, llevé
al incremento de los costos para el sector cafetero, ya

Produccion, importacidn, exportacion y consumo
de frijol en el salvador 1990 - 2005

En miles de TM
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina. (2006). Estadisticas agropecuarias
para el Norte y Centro América, CEPAL, México.
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que al pasar a los privados (gremios), obligé a los caficultores a pagar una cuota para el mantenimiento de
estas instancias. Por otra parte, la privatizacion de las plantas beneficiadoras de café (agroindustria), supuso el
incremento de los cadnones por beneficiado (procesado).

Con la implementacién del pa el sector que se beneficié y apropid de la banca a través de la privatizacion, fue
el de los grupos empresariales que controlan el beneficiado y la comercializacion externa del café. Al ejercer un
nuevo control de la cadena del café, en tiempos de auge comparten con los productores los buenos precios del
mercado internacional, pero en tiempos de crisis (expresados en la reduccion de precio del café en el mercado
internacional), hacen recaer el peso de la crisis en los productores, especialmente sobre el sector campesino,
aprovechando su vulnerabilidad, ya que no ejerce ningin control sobre la cadena de café.

El pae y la crisis del café en el mercado internacional han afectado indiscutiblemente los ingresos de los
caficultores de Centroamérica, sin embargo, la mayor parte de los paises han logrado mantener la produccién,
contrariamente a lo que sucedié en El Salvador, donde la produccion se deteriord sensiblemente. Buena parte
de las causas de la inestabilidad en la produccion de café y el deterioro de las exportaciones de los pafses
centroamericanos obedecieron al contexto externo del mercado del café, que se liberalizd, poniéndose fin a
los acuerdos comerciales de parte de uno de los principales compradores mundiales como es Estados Unidos
(1993), fendmeno que contribuyé al deterioro del precio del producto, al eliminarse las regulaciones en el marco
de los acuerdos de la Organizacion Internacional del Café. Evidentemente, también influyeron aspectos internos
en los paises productores de café, como fue la desaparicion (o privatizacion) de los institutos piblicos de café,
que jugaban un papel de promotores de desarrollo de la caficultura y regulaban el mercado enddégeno de cara
a las exportaciones del granc®.

d) Productos no tradicionales

En El Salvador las principales exportaciones agricolas no tradicionales son la miel, las frutas frescas o
secas, la semilla de ajonjoli, las hortalizas (lechugas, arvejas chinas, cebollas, zanahorias, chile jalapefio,
mini vegetales, okra), los aceites esenciales, las plantas medicinales, el balsamo, las plantas ornamentales,
la semilla de marafion, etc.

Los productos no tradicionales llegaron a tener una creciente participacion (tanto en valor como en volumen)
dentro del total de la estructura del sector agropecuario de la regién. En El Salvador la participacion de la
produccion de estos bienes en términos del aporte al valor agregado del sector agropecuario, pasé de representar
el 16% del piB agropecuario en 1990 al 19% en 2005, un cambio poco significativo.

Losrig hanbuscado dehilitar la produccion de granos basicos para el consumo local, y han promovido la produccién
para la exportacion, principalmente de bienes no tradicionales agricolas y no agricolas. La participacion de las
unidades productivas familiares es muy importante en esta linea y se encuentran articulados al mercado a
través de intermediarios (empresarios o procesadores) que se dedican a la exportacion y tienen convenios
con casas comerciales importadoras en los paises desarrollados. Asimismo, existen pequefas iniciativas de
caracter asociativo que aglutinan a pequefios productores, los cuales exportan los productos no tradicionales;
muchas de estas iniciativas han surgido con el acompafiamiento de la cooperacion internacional o con el apoyo
de programas gubernamentales.

Pese a que la rentabilidad de estos cultivos (por ejemplo, las hortalizas) es mayor que el del maiz (Cuadro
6), las unidades campesinas no han logrado reconvertir sus unidades productoras de maiz y frijol hacia
hortalizas, pues la oferta de éstas continua siendo baja en el pais, y la dependencia de las importaciones
de hortalizas es alta, llegando a representar mas del 55% del consumo nacional. Algo parecido ha pasado
con las frutas, ya que el pais depende del exterior para el abastecimiento nacional. Es en los Gltimos seis
afos que, con programas especiales del Ministerio de Agricultura, se ha logrado incrementar la produccion
nacional de frutas.

Los principales obstaculos que enfrentan los campesinos a este respecto son los siguientes: insuficiente
infraestructura de riego; fuerte incidencia de plagas y enfermedades y alto costo de los insumos para
combatirlas, asi como el desconocimiento de formas alternativas para hacerlo; problemas en el acopio;
dificultades para acceder a financiamiento y las altas tasas de interés; ausencia de una adecuada politica
agraria para desarrollar esa linea de produccion; ausencia de estudios de mercado para dichos productos;

6  Renard (1999: 123). Los intersticios de la globalizacion: Un label para los pequefios productores de café, México.



escasa promocion de esos productos en los mercados [N

internacionales y los altos costos de transporte | Salvador: Costos y utilidades de hortalizas, 2003
al exterior; escasos niveles de capacitacion de los  (en dglares)

productores; ausencia de empresas agroindustriales que

demanden estos productos como materia prima. u(r:?tztr(:o '“%’:rsﬂzi%;“(}“ Ut'l::ldiz:g‘" Z‘;gfe";'(:'s‘:::
Las innovaciones organizacionales, institucionales [ Gebolla 0.15 0.25 0.10 1 %
y tecnolégicas en las cadenas productivas de las Chile dulce 0.32 0.38 0.06 16 %
hortalizas frescas no han sido muy significativas, al Papa 014 018 004 20 %
grado que han perdido competitividad en el mercado - - - g
interno y externo. La mayor parte de las unidades Repollo 0.05 0.07 0.02 34 %
familiares campesinas se articulan a las cadenas como Tomate

proveedores de intermediarios, que son los que se cocina 0.24 0.35 0N 30 %
dedican a las exportaciones. Sin embargo, han surgido 7anahoria 0.08 014 0.06 45 %
iniciativas apoyadas por la cooperacién internacional : - : : :

que han colaborado a organizar a la agricultura familiar ASIOC'O malz

para acceder al mercado local e internacional, pero  |frijol 0.80 0.90 0.10 1%
son pequefios esfuerzos muy poco representativos en Maiz 0.30 0.21 -0.,09 -47 9%
el marco de la estructura productiva y del consumo. Frijol 050 0.69 019 27 %
En lo institucional se implementaron medidas como el : : :

reintegro a los exportadores de productos tradicionales AR

y se cred una oficina para facilitar los préstamos

para las exportaciones, medidas que han beneficiado a los grandes exportadores y muy poco o nada a las
unidades familiares campesinas; pero también se realizaron acciones negativas como el cierre de las instancias
responsables de promover las exportaciones de estos productos, ademas se eliminaron las lineas especiales de
créditos para estos productos, es decir, se eliminaron los incentivos.

Pese a los obstaculos existentes las hortalizas tienen una fuerte potencialidad en el mercado local, ya que
podrian sustituir las importaciones, principalmente las provenientes de la region centroamericana. Pero ante la
ausencia de politicas sectoriales es dificil que un campesino con sus escasos recursos emprenda un proceso de
reconversion o diversificacion productiva basado en cultivos de subsistencia, con bajo nivel de destrezas para su
produccién, asociativismo y comercializacién. Pero tampoco hay duda de que la economia campesina, necesita
diversificar su dieta alimentaria, pues ésta no sélo puede depender de maiz y frijol.

LOS POSIBLES IMPACTOS Y OPORTUNIDADES DEL CAFTA

Los efectos del carTa en el drea rural, y especificamente en el sector agropecuario, se produciran en funcién
de las caracterfsticas y la estructura de las unidades de produccion primaria existentes en la region. Asi,
las unidades familiares campesinas dedicadas a la produccién de maiz v frijol escasamente articulados al
mercado, no tendran mayores impactos debido precisamente a esa desarticulacion. En cambio, aquellas
unidades familiares campesinas de caracter comercial se veran afectadas; por ejemplo, la reduccién del
precio del maiz podria no afectar la produccion de autoconsumo, pero puede determinar una reduccion de
la produccion comercial. De igual forma, un incremento del precio y de la demanda de estos bienes en el
mercado puede conducir a una mayor produccion de las unidades productoras de caracter comercial. Con las
transformaciones del mercado de los granos basicos (principalmente el deterioro de los precios del arroz y
frijol), y en la medida que se abra el mercado de Estados Unidos y se aproveche el mercado nostélgico de los
emigrantes, pueden verse incentivadas las unidades familiares campesinas muy vinculadas al mercado, a
producir bienes agricolas no tradicionales (tomate, cebolla, zanahoria, papa, arveja china, brécoli, loroco, etc.),
siempre y cuando tengan acceso a tecnologia, conocimiento, financiamiento y capacidad de inversion.

No obstante, en el caso de los productores de maiz y sorgo, ain es incierto su desempefio, ya que con
la produccién de agro-combustibles, derivados del maiz amarillo, el precio del maiz en general se ha
incrementado, méas por la especulacion que por la mayor demanda del maiz blanco; con lo cual el gobierno
salvadorefio ya esta preparando politicas para incentivar la produccion nacional, principalmente en las
unidades familiares campesinas vinculadas al mercado. Sin embargo, esta presion sobre la demanda de
malz y cafia de az(car para agro-combustibles, podria en un futuro cercano afectar la seguridad alimentaria,
al estar reorientando recursos para la produccion de materia prima.
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La produccion de café en las unidades familiares tendra futuro en el nuevo contexto de caFrA si logran
ingresar a mercados especiales, organicos; mercados justos y amigables con el medio ambiente, pero o mas
importante es que el productor se acerque al consumidor, evitando los altos margenes de comercializacion.
Las importaciones de café procesado en Estados Unidos no son una grave amenaza, las marcas nacionales
de café local estan muy bien posicionadas y gozan de excelente calidad.

Las hortalizas y las frutas como productos no tradicionales tienen un alto potencial en el mercado externo,
principalmente de Estados Unido, y el caFra presenta una alta oportunidad; no obstante, participar en dicho
mercado requiere de altos niveles de organizacion de la cadena de valor, asi como la mejora sustancial en
la productividad y calidad de la produccién de frutas y hortalizas; de continuar las altas tasas de interés,
la ausencia de crédito, la baja calidad del material genético, la ausencia de redes de comercializacion,
inadecuado uso y falta del recurso hidrico, no se podra hacer mucho. El caso de Costa Rica es un buen ejemplo
a seguir en la promocién de estos bienes, pues demuestra que las politicas sectoriales y la organizacion
empresarial son fundamentales para la reconversion y diversificacion de la economia campesina.

Sinembargo, pese a todos los esfuerzos por ingresar en el mercado de Estados Unidos, las frutas y hortalizas,
continuaran enfrentando barreras no arancelarias en dicho mercado. En fruticultura afecta la burocracia y
la lentitud del proceso de admisién de los productos; el acceso a través de aduanas especificas, medidas
de restriccion por la mosca de la fruta; frutas frescas con restricciones de ingreso a expensa de analisis de
riesgo o la veda total como es el caso de las naranjas, mandarinas y toronjas. En el sector de hortalizas,
existen restricciones sanitarias de admision de productos frescos.

Por dltimo, el caFta, al provocar transformaciones en el mercado laboral, y contribuir a la proliferacion de
actividades econdmicas no agricolas y al crecimiento del sector servicios en las zonas urbanas, promovera
aln més el proceso de cambio de las actividades agricolas hacia las no agricolas, y la emigracién de las
poblaciones del &rea rural (decreciendo su porcentaje) hacia los centros urbanos.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Los programas de ajuste estructural y la apertura de las economias centroamericanas han tenido efectos muy
perversos para el desarrollo econémico, y principalmente para el sector agropecuario salvadorefio que se ha
visto seriamente afectado en sus unidades campesinas, que producen bienes de consumo popular. Algunos
de los efectos mas notorios son la pérdida de importancia del sector agropecuario y la pérdida de dinamismo
en la produccion de bienes agroalimentarios de consumo popular, como son el maiz vy frijol, por lo que se
ha incrementado notablemente la dependencia agroalimentaria. La produccién de bienes tradicionales de
exportacion ha sufrido altibajos, sin lograr mayor desarrollo en lo que concierne a las cadenas de valor, se
continda vendiendo fundamentalmente materias primas al mercado internacional.

En cuanto al comercio internacional, ha sido notoria la debilidad del sector agropecuario, al grado que la
brecha entre exportaciones e importaciones es cada vez mas estrecha y deficitaria para El Salvador desde
hace mas de cinco afos. Ello evidencia la vulnerabilidad del sector a la competencia externa.

La apertura de la economia no ha sido capaz de generar los incentivos necesarios a la agricultura familiar,
para que ésta implemente un proceso de reconversion productiva y la adecuada articulacion a mercados
dindmicos; buena parte de las unidades familiares campesinas, contindan produciendo para la subsistencia
y vendiendo su fuerza de trabajo; el crecimiento de la produccién de los bienes no tradicionales continua
siendo bajo, al grado que no esta generando las divisas necesarias para sustituir el deterioro de las
exportaciones tradicionales; muy al contrario de lo sucedido en otros paises de la region como Costa Rica,
cuya economia ha experimentado un importante auge en los productos no tradicionales de agro-exportacion,
logrando articular esta dindmica a la agricultura familiar. Asi también, mejores resultados ha experimentado
la produccidn de alimentos populares en Nicaragua, que ha logrado convertirse en un importante proveedor
de frijol para algunos paises de Centroamérica, entre ellos El Salvador.

En el marco de las amenazas y oportunidades del caFra, es necesario impulsar politicas sectoriales que
contribuyan a la reactivacion y desarrollo de las actividades productivas del agro centroamericano y en
especial de El Salvador, y apoyar en buena parte a las unidades familiares campesinas, que requieren de
acompafiamiento en su proceso de reconversién y diversificacion, en los aspectos de dotacién de tecnologias,
financiamiento, fortalecimiento empresarial y organizacional, que les permita desarrollar y ampliar su
participacion en las cadenas de valor. Existen importantes oportunidades en los mercados locales, también



hay posibilidades de insercion a los mercados nostalgicos en las principales ciudades donde residen los
emigrantes salvadorefios en el exterior, principalmente Estados Unido; sin embargo frente a una politica
macroeconémica con claro sesgo antiagrario, es dificil que la politica sectorial haga lo suyo, es necesario
buscar cierto nivel de coherencia entre la politica macro y sectorial, principalmente en aquellos paises que
aln tienen manejo de las politicas macroeconémicas, como el tipo de cambio, politica monetaria y crediticia,
politica fiscal y comercial. Algunas medidas recomendadas para la reactivacion del agro salvadorefio son:

e Para el maiz y frijol se recomienda un apoyo integral al productor para que logre ajustarse en forma
gradual al nuevo contexto:

e Manejo adecuado de los contingentes de importacién, evitando el uso indiscriminado de ese
instrumento, el cual puede estar afectando el precio pagado al productor.

e Revision de los convenios de maiz y sorgo que se tiene con el sector industrial, es necesario que los
productores reciban un adecuado precio y que se asegure un mayor mercado interno.

e Promover la utilizacién de diversas semillas adecuadas para cada necesidad, en el caso de los
proveedores de la industria de harina de maiz, la industria de alimentos para animales y la de consumo
humano. Para ello se recomienda un programa especial que promueva las variedades adecuadas en
los suelos idéneos y para el uso que se requiere.

e Fomentarlainvestigacioncientificade nuevasvariedadesde semillascriollasaptasalascaracteristicas
de nuestros suelos y del clima, como también, mejorar la investigacion en la aplicacién de abonos
organicos que utilicen adecuadamente los insumos nacionales y reduzcan la dependencia de los
agroquimicos importados.

e Fortalecer la capacidad de asociatividad de los productores de maiz, sorgo y frijol, para que formen
bloques de oferta que les permitan negociar precios con los distribuidores, la industria de harina y la
industria de piensos, y se acerque mas al consumidor. Unido al fortalecimiento de las organizaciones,
es necesario apoyar a la construccion de silos para almacenar los granos de maiz y frijol.

e Establecer lineas especiales de financiamiento, y que el sistema financiero se acerque al productor
ofreciendo tasas bajas de interés, que permitan fortalecer la oferta de granos basicos en el pafs;
de igual forma se deben fomentar los fondos rotativos para que los campesinos en el marco de
organizaciones locales, logren auto gestionar su financiamiento.

e Promover laagricultura sustentable, a través de la capacitaciony difusion de practicas de conservacion
de suelos y el adecuado manejo integrado de plagas; manejo de abonos orgénicos, control y manejo
de semillas mejoradas, capacitacion sobre el combate de plagas con insumos naturales, etc.

Para los productos no tradicionales, se recomienda:

Continuar implementando y ampliar la cobertura del programa fFruTALES, que desde hace seis afios ha venido
fomentando la produccion de las frutas tropicales, a través de asistencia técnica y empresarial, mejorando
el material genético, dotacién de viveros y cepas, promoviendo la agro-industrializacion, fortaleciendo la
organizacion empresarial de los pequefios productores, promoviendo la alianza en el marco de cadenas de
valor, invirtiendo en inteligencia de mercado y dotando de informacién de mercado al productor.

Para las hortalizas se requiere una estrategia o un programa de amplia cobertura nacional, que mejore
y amplie la asistencia técnica y empresarial, que fomente la asociatividad entre productores. Dotar de
material genético, promover la produccién de plantines en niveles comunales, invertir en sistemas de micro-
riego, capacitar en el uso adecuado de fertilizantes, elaborar abonos organicos, promover la reduccion del
precio de los insumos y homogenizar el precio en el mercado local, mejorar la cadena de comercializacion y
facilitar medios de transporte adecuados a los pequefios productores, promover sistemas de financiamiento
solidario, subsidiar la inversion en tecnologia, y ante todo fomentar el establecimiento de contratos con los
supermercados nacionales.
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LA LIBERALIZACION DEL

COMERCIO AGRICOLA

EN BOLIVIA O EL

DESMANTELAMIENTO DE LA

AGRICULTURA CAMPESINA Mamerto Pérez

Yara Pérez*

En 1985, junto a las politicas de ajuste estructural y de medidas de shock contra el proceso hiperinflacionario’
en el que habia ingresado la economia boliviana un afo antes, el gobierno de ese entonces también adopt6
la politica de apertura comercial irrestricta, que representé una medida precursora de la liberalizacién
comercial, impuesta unos afios después.

Las “evaluaciones” de los efectos de estas politicas han sido ensayadas especialmente en la década de
los noventa, cuando los magros resultados macroeconémicos registrados en esos afos en términos de
crecimiento econémico, exportaciones y superacion de la pobreza, aparecieron como la mejor muestra del
fracaso del modelo neoliberal y de sus politicas especificas?. Ademds, estas “evaluaciones” (realizadas
principalmente por los gobiernos de esos afios y por los organismos internacionales promotores de ese
modelo) privilegiaron los grandes sectores de la economia nacional, encubriendo o simplemente dejando de
lado los subsectores o rubros productivos méas especificos. En este marco, uno de los subsectores “olvidados”
de estas “evaluaciones” ha sido la agricultura campesina.

En efecto, no existe estudios en ninguna instancia publica o privada que den cuenta de los efectos de las
politicas de apertura y liberalizacién comercial en este segmento de la economia nacional en su condicién
de sector productivo que, alin después de dos décadas de vivir esas politicas, genera casi la totalidad del
empleo agricola (estimado en 30% del empleo nacional), y el 3% del Producto Interno Bruto (pis) sectorial.
Los Unicos estudios producidos (o conocidos) oficialmente al respecto aluden a la condicién de sector social
de los campesinos, por lo que se basan esencialmente en el andlisis de indicadores sociales (pobreza,
desarrollo humano, exclusién social,.....), y aunque admiten serios efectos negativos como resultado de la
aplicacion de esas politicas, los atribuyen a un costo inevitable de la “modernizacién” del pafs, que tendria
que traducirse tarde o temprano en una mejora del bienestar de este sector social.

Ha sido frente a este panorama que se ha ensayado el presente anélisis que muestra algunos efectos de
la apertura y liberalizacion comercial en el &mbito econémico y productivo de la agricultura campesina,
identificando los cambios ocurridos en la produccién, las importaciones, y sus repercusiones en los
ingresos y en la reasignacion de los recursos de ese sector. Pero se debe aclarar que este articulo se refiere

1 Entre 1982 y 1985 Bolivia vivid un proceso acelerado de inflacion que derivé en uno de los fendmenos hiperinflacionarios mas
graves de la historia universal.

2 La desaparicion casi total de esa “evaluacion” en la presente década podria ser explicada por la etapa de violencia social y
politica que estalld en el pafs con el inicio del nuevo milenio, cuando —a decir de no pocos analistas politicos— la poblacion
pobre (la mayorfa del pafs) decidi6 exteriorizar “su” propia “evaluacién” a través de protestas en el campo y en las ciudades.
Se podria decir que el ambiente de convulsion social y politica que se generé desde mdas o menos el afio 2000 (y que tuvo un
punto de inflexién importante a fines de 2005 con la eleccién de Evo Morales en la presidencia del pafs), hizo inGtil cualquier
otro ensayo de “evaluacion” en el gobierno y/o en las oficinas de los organismos multilaterales.

* Economista boliviana, con maestria en Gestién Ambiental y Recursos Naturales. Ha colaborado en varios estudios sobre desarrollo
rural
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exclusivamente a la agricultura campesina de la regién andina del pafs, que se asimila a las tierras altas?,
porque —si bien la agricultura campesina en Bolivia esta extendida practicamente en todo el pais— aun la
mayor parte de ella se asienta en la region andina. También es importante aclarar que el trabajo se remite
esencialmente a productos agricolas y, de ellos, a los que figuran basicamente en las estadisticas oficiales*
a través del Instituto Nacional de Estadisticas (INE), que en todo caso son los mas importantes.

Las partes principales del trabajo consisten, en primer lugar, en una breve presentacion de las politicas
de apertura comercial y liberalizacion comercial adoptadas y de las expectativas discursivas y tedricas
planteadas por los gobiernos nacionales y los promotores de la liberalizacién. Luego se presenta en forma
resumida los resultados del analisis ensayado acerca de los efectos de esas politicas en la agricultura
campesina de la region andina de Bolivia, obtenidos a través de la revision del comportamiento histdrico
de las variables seleccionadas. Se cierra el trabajo con una seccién que consigna algunas reflexiones
conclusivas del andlisis ensayado y algunas recomendaciones.

LA ADOPCION DE LAS POLITICAS DE APERTURA Y LIBERALIZACION COMERCIAL Y SUS
EXPECTATIVAS

Antes de la adopcion de las politicas de ajuste estructural y de apertura comercial en 1985, el Estado tenfa
basicamente el siguiente dambito de intervencion respecto del sector agricola:

e proteccion de la produccién nacional, en especial de aquellos productos que podian ser sustituidos por
importaciones;

e politicas de fijacién de precios internos de los productos finales y de algunos insumos (la intervencion en
el aprovisionamiento de insumos y equipos y maquinaria agricola en muchos casos se realizaba a través
de créditos subsidiados);

e politicas de subsidios a través de asistencia técnica y financiera para la produccion, e inversién piblica
para la infraestructura productiva.

Las medidas aprobadas ese afio no determinaron el levantamiento radical de estas politicas, la dnica
que fue cancelada en ese primer momento fue la proteccién de la produccién nacional, disponiéndose la
apertura comercial practicamente para todos los productos. El resto de las politicas se mantuvo por varios
afios, incluso la inversion pablica en infraestructura productiva se ha mantenido hasta hoy, pero en un nuevo
escenario institucional a partir de 1994°.

La politica de apertura comercial supuso la fijacién de un arancel plano que en poco tiempo se situd en 10%
para todos los bienes finales (que para el caso de algunos bienes de capital es s6lo 5%), que rige hasta hoy
con todos los paises con los que Bolivia no tiene firmado un acuerdo comercial. La vigencia de controles

3 Estaregion ocupa un tercio de la superficie total del pafs. Se ubica en el occidente de la Cordillera de Los Andes, a alturas que
van de 2000 a 4000 metros sobre el nivel del mar (excluyendo las grandes montafias y glaciares que superan esas alturas).
Abarca total o parcialmente los territorios de siete de los nueve departamentos del pais: Chuquisaca, Cochabamba, La Paz,
Oruro, Potosi, Santa Cruz y Tarija, y acoge aln casi el 70% de la poblacién nacional (incluyendo las ciudades). Se distinguen
dos grandes zonas: el altiplano, a una altura promedio de 3800 metros y con las condiciones climatoldgicas mas extremas, y los
valles, a una altura promedio de 2500 metros, con condiciones climatoldgicas mas benignas.

4 Enestesentido, el estudio hatrabajado con un universo de s6lo 20 productos considerados esencialmente andinos (principalmente
manzana, durazno y uva, entre las frutas; papay oca, entre los tubérculos; tomate, cebolla, arveja, lechuga y zanahoria, entre las
hortalizas; quinua, entre los cereales; maiz suave o choclo entre los granos, y la alfalfa y la cebada entre los forrajes). Algunos
fueron excluidos porque se cultivan también en la region de las tierras bajas, pero a cargo de productores no campesinos (por
ejemplo, el trigo), por lo que se hace dificil el necesario discernimiento en términos de efectos de las politicas liberalizadoras.

5 En 1994 se adoptd un modelo de descentralizacion fundado en la municipalizacion. Esta reforma establece que un 20 por ciento
de los recursos fiscales nacionales por concepto de tributos sean distribuidos anualmente entre todos los municipios del pais.
Este mecanismo, mas las nuevas competencias asignadas a los municipios y a las prefecturas departamentales en materia de
inversién puablica, han determinado cambios en la estructura y en el destino de esta inversion.



fito-sanitarios, como eventual barrera no arancelaria, ha sido mera figuracién por cuanto ese sistema en el
pais siempre fue precario y, por tanto, absolutamente ineficaz.

La profundizacion de esta politica ocurrid con la adhesion plena del pais a la declaratoria de Union Aduanera
que dispuso la Comunidad Andina de Naciones (can), que liberalizd practicamente todo el universo del
comercio intra-regional de los productos originarios de los paises miembros?, aunque estableciendo también
mecanismos de proteccién del bloque a través de la adopcién de un Arancel Externo Comdn, y de una Franja
de Precios. Obviamente, fueron parte de esta liberalizacion todos los productos agricolas del bloque de
integracion, exceptuando algunos considerados sensibles o ultrasensibles por las partes, para los que se fij6
un cronograma de desgravacion gradual. En el caso de Bolivia, fueron inscritos en estas categorias los que
corresponden al denominado complejo soyero (soya y sus derivados) del sector agro-empresarial.

Casi al mismo tiempo (1992) Bolivia y Chile firmaron el Acuerdo de Complementacion Econémica 22 (ace
22) en el marco del proceso de integracién comercial promovido por la ALapr’. Este acuerdo también supone
un levantamiento de las barreras arancelarias para listas de productos periédicamente revisables, entre
los cuales, por parte de Bolivia, figuran invariablemente productos agricolas de origen campesino. En 1996
Bolivia y el mercosur firmaron el Acuerdo de Complementacién Econémica 36 (ace 36) también en el marco
de la aanl, mediante el cual Bolivia se compromete a levantar radicalmente y desde el inicio toda barrera
arancelaria para practicamente todo el universo de productos agropecuarios originarios, exceptuando unos
pocos como el azdcar, la leche y la soya y sus derivados, para los cuales se negociaron cronogramas de
desgravacion graduales.

Con estos acuerdos comerciales el pafs elimind practicamente todas sus barreras arancelarias de casi la
totalidad de sus productos agricolas a favor de todas las naciones de la regién sudamericana, mientras que
con la apertura comercial ya habia abierto sus fronteras comerciales a todo el mundo.

Los argumentos explicitos e implicitos que provenian de los promotores gubernamentales y de los
organismos multilaterales respecto a estas politicas liberalizadoras aludian a la necesidad de que todos
los sectores productivos debian transitar por el dominante “libre mercado”, sin que concurra proteccion
alguna y menos algun subsidio del Estado, apelando exclusivamente a la construccion de competitividad.
Sostenfan asimismo que con el levantamiento de las barreras a la libre importacién el pais y la poblacion
en su conjunto se iban a beneficiar de los resultados de la mejor tecnologia de otros paises, porque eran
capaces de producir a menor costo que los productores nacionales. Pero probablemente la promesa mas
importante fue que en el mediano plazo todos los trabajadores desplazados por la apertura y la liberalizacion
comercial en un primer momento iban a beneficiarse luego del desarrollo que iban a generar esas politicas,
a través de la dinamizacién de los sectores mas competitivos, quienes iban a absorber la fuerza de trabajo
liberada por el cierre de las actividades menos eficientes.

En el caso de la agricultura obviamente los mas expuestos a ese desplazamiento resultaban ser los
productores campesinos, por sus limitaciones estructurales para mantenerse en el mercado en un ambiente
de casi extrema apertura y liberalizacion comercial. Las expectativas iniciales también anticipaban que la
agricultura campesina mas damnificada iba a ser la andina, debido a las adversidades naturales propias de
la regién que limitan fuertemente su competitividad, aunque las expectativas tedricas® sostenfan que iban a

6  Actualmente la CAN tiene cuatro miembros plenos (Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert), pues Chile se encuentra en proceso de
reingreso (se retiré a mediados de los setenta). De su lado, Venezuela dejé oficialmente el bloque en 2007. Cuando se adoptd la
declaratoria de Unién Aduanera el Per( se excusd de participar de sus disposiciones por un tiempo limitado, logrando sucesivas
ampliaciones de esa condicién, con todas sus consecuencias para el comercio intra-regional.

7 La ALADI es la Asociacion Latinoamericana de Integracion, sucesora de la antigua Asociacion Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC), ente hemisférico orientado a promover la concrecion de acuerdos comerciales y de integracion entre sus
miembros.

8  Ver, por ejemplo, las previsiones planteadas por Dirven (1997) con relacion a los efectos de la liberalizacion comercial en la
agricultura.
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ser absorbidos por el crecimiento y el dinamismo de la agricultura de exportacién. En cambio, estas mismas
previsiones ya dejaban entrever el sitial de primer orden que iba a ocupar la agroindustria del naciente
complejo soyero.

LA REALIDAD DE LA APERTURA Y LA LIBERALIZACION COMERCIAL

El analisis tedrico de los efectos de la apertura y la liberalizacion comercial en la agricultura campesina de
la regién andina de Bolivia sintéticamente indica que sus efectos se han manifestado fundamentalmente
a través de los precios de sus productos, los cuales —presionados por las importaciones mas baratas—
repercutieron en los &mbitos de la produccion, el ingreso, el empleo y el consumo de estos productores en
sucesivas etapas, forzandolos a adoptar alguna estrategia de sobrevivencia rural o a dejar de ser campesino
(emigracion definitiva).

En efecto, en el momento de adoptarse esas politicas una mayorfa de los productos agricolas de alto
consumo nacional, provenientes de la economfa campesina andina, tenfan niveles de precios mas altos que
los internacionales. Por tanto, un primer ajuste descendente de los precios de estos productos seguramente
ocurrié casi inmediatamente después de disponerse la apertura comercial (1985), y no necesariamente por las
importaciones sino debido a la liberalizacién del mercado interno que supuso la cancelacion de las politicas
de fijacion de precios y del monopolio en el transporte, ademds del levantamiento de las restricciones
interregionales (aduanillas) que existian hasta entonces.

Una segunda etapa del trayecto de esos efectos muy probablemente se inicié con los primeros ingresos
importantes de importaciones de los productos agricolas competitivos o sustitutos muy cercanos de los
andinos, provenientes de los paises vecinos (debido a la maduracion de las medidas de estabilizacién
monetaria adoptadas en 1985). Por tanto, este primer gran flujo de importaciones pudo haber tenido lugar
a fines de los ochenta, generando un segundo ajuste descendente de precios y caidas de los ingresos
econdmicos agricolas de los productores campesinos (los mas importantes hasta ese entonces), muy dificiles
de contrarrestar con reducciones de sus costos de produccién, ya que su tecnologia, sus capacidades de
inversion y las restricciones naturales del medio, no se los permitian, por lo menos no a la mayoria.

Una tercera etapa ha tenido que consistir en la manifestacion plena de la crisis sobre los productores
campesinos a causa del deterioro sostenido de sus ingresos econémicos agricolas, cuando entraron en
vigencia las medidas liberalizadoras de la cany el Ace 22 con Chile (entre 1992 y 1993). Dada la rigidez que
caracteriza a los sistemas productivos campesinos andinos, su reaccion en el corto plazo frente a la crisis
seguramente se expres6 basicamente en la profundizacién de sus practicas “usuales” de generacion de
ingresos adicionales a los agricolas, es decir, actividades extra-prediales via emigracion laboral temporal,
pero también en un incremento de la cantidad de su produccién tradicional, buscando contrarrestar los
sucesivos deterioros de sus ingresos agricolas a causa de la persistente caida de los precios de sus
productos.

Es en el mediano plazo, ya en una cuarta etapa (y la vigencia del Ace 36 con el MERCOSUR) que se inicia mas
0 menos en 1997/98, ante la poca efectividad de la estrategia de combinacién de actividades prediales
y extra-prediales®, seguramente una parte de los campesinos andinos opt6 por la emigracion definitiva
(la prevista desaparicién de los productores “ineficientes”). Otra parte —seguramente los menos— decidié
mejorar sus sistemas de produccién mediante innovaciones tecnoldgicas y/o mudando a actividades
agricolas mas rentables™. Pero el grueso de los productores, por sus limitaciones ya sefialadas, no pudo

9 Eneste estudio el concepto de estrategia alude al “...modo en que las familias responden frente a oportunidades y limitaciones,
organizando sus recursos disponibles en base a prioridades determinadas de antemano y frente a oportunidades y/o limitaciones
creadas por el contexto externo, situacién agroecolégica, acceso al mercado, infraestructura y grado de organizacién) y a la
disponibilidad de recursos en el dmbito familiar (fuerza de trabajo, tierra, agua, ganado y capital), lo que resulta en una cierta
combinacidn y secuencia de practicas interrelacionadas”; (PIED Andino, en Zommers, 1998).

10 Parte de este estrato de productores seguramente fue pre-existente a la crisis causada por el ajuste, emergente del proceso
de diferenciacién interna de las comunidades campesinas, por lo que devino en pequefios productores esencialmente
mercantiles.



adoptar ninguna de esas opciones, por lo que se mantuvo con la combinacién de actividades prediales
(produccion tradicional) y extra-prediales (emigraciones temporales).

Por dltimo, una quinta etapa (que tiene lugar mas o menos desde los primeros afios de la presente década)
encuentra al sector disminuido cuantitativamente, pero incrementando la produccién de algunos de sus
productos, mayormente no tradicionales (en el sentido que anteriormente no tuvieron importancia en su
men productivo) como ciertas hortalizas y frutas y sélo en ciertas zonas de la regién. En cambio, se mantiene
la declinacién de las tasas de crecimiento de la produccion de sus productos tradicionales (especialmente
tubérculos y granos), lo que —en el balance general—sigue mostrando a un sector de la agricultura campesina
andina en crisis.

Es este trayecto aproximado de los fendémenos desencadenados por la apertura y la liberalizacién comercial
en la agricultura campesina de la regién andina, el que permite identificar las variables que orientan el
andlisis de los efectos de esas politicas, las cuales son desarrolladas a continuacion.

Las importaciones de productos agricolas sustitutivos de la produccion campesina andina

En el Gréfico 1 se muestra el comportamiento de las importaciones agregadas de los productos agricolas
competitivos de la region andina en el marco de la vigencia de las politicas liberalizadoras. Debe quedar
claro que esta informacién no comprende la importacion ilegal, cuya importancia —de acuerdo a algunas
evidencias— puede ser incluso mayor que las legales. Por otro lado, tratdndose de productos perecibles y/o
con costos de transporte relativamente altos, se ha supuesto que las mayores importaciones han provenido
fundamentalmente de los paises limitrofes, particularmente de Argentina, Chile y Per(i debido a la mayor
accesibilidad de estos paises a los mercados urbanos mas grandes de Bolivia™.

Ha sido mas o menos desde 1993 que las importaciones de estos productos comenzaron a crecer
sostenidamente, en coincidencia con la apertura irrestricta del mercado boliviano para estos productos
dispuesta por la declaratoria de Unién Aduanera de la can y con la vigencia del ace 22 con Chile. Hasta fines

de la década de los noventa fueron principalmente las frutas las de mayor importacion, especialmente la
manzana y el durazno (en 1998 la produccion nacional apenas representd 10% de la cantidad importada de
manzana, mientras que la cantidad importada de durazno ya representaba cerca del 30% de la produccién
nacional). Entre las hortalizas figura el tomate en primer

orden. La papa no ocupa un lugar importante, pero (GRAFICO 1]

no puede dejar de llamar la atencién que sea el pais ~ Bolivia: Importaciones competitivas de la produccion
originario de este tubérculo el que haya comenzadoa  @dricola campesina andina

importarlo.

6.000.000

En cambio, en los primeros afios de la presente década

L ! . . 5,000,000 a
la situacion comienza a revertirse casi de manera
brusca en la mayoria de los productos campesinos

. . 4.000.000
andinos, pero para volver a subir desde 2004, aunque \/\./‘
de un modo mucho méas lento hasta 2006, y méas

3.000.000

aceleradamente en 2007. Este comportamiento de
la presente década es altamente congruente con lo 2000000 .
acontecido en el ambito de la produccién nacional (ver / ~
mads adelante el Cuadro 1), pues mas o menos a partir \

de los primeros afios de la década varios productos
cOmenzaron a expresar crecimientos importantes de | EEEEEEEEEEE———————
produccién, |0C]U€ parece haberincidido en |a reducci()n 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
de las importaciones. No obstante, se puede constatar Fuente: Elaboraci6n propia con base en informacién del INE

también que el resurgimiento del crecimiento de las

1.000.000

11 Por estas razones, las importaciones de este tipo de productos desde Brasil, siempre fueron infimas.
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importaciones obedece a una estructura diferente de todo el periodo previo, pues se concentran en frutas
(especialmente manzana), hortalizas (arveja) y maiz suave. En este marco, no puede dejar de llamar la
atencion la gran reduccion de las importaciones del tomate, en total vinculo con el gran dinamismo que ha
cobrado la produccion nacional de esa hortaliza en los Gltimos afios.

LOS PRECIOS DOMESTICOS Y LOS INGRESOS AGRICOLAS DEL SUBSECTOR

El Grafico 2 consigna el comportamiento de los precios de los productos andinos campesinos. Se trata de
calculos ponderados de los precios reales de todos los productos considerados, aunque para un periodo
limitado, por los factores limitantes ya mencionados.

Con la informacion disponible, es dificil explicar lo acontecido en el breve lapso de 1985 a 1989. Es muy
posible que el alza desmesurada hasta 1987 y su subsiguiente caida brusca hasta niveles mas bajos que
los de 1985 tengan que ver con la hiperinflacién y la dolarizacién de la economia. En efecto, en 1985 los
precios nominales y reales de la economia en general estuvieron desproporcionadamente altos, debido a
la gran crisis econdmica que vivié el pais (manifestada en el referido proceso de hiperinflacién). Y si bien
este fendmeno comenzd a ser controlado desde mediados de ese afo con medidas de shock, sus efectos
no fueron inmediatos porque el proceso de devaluacién de la nueva moneda boliviana respecto del délar se
mantuvo por aproximadamente un par de afios, por lo que los precios también siguieron subiendo. Asi es
que la brusca caida de los precios agricolas en 1988 pudo haberse debido a la maduracion de las medidas
de shock (expresada en la estabilizacion del tipo de cambio de la moneda nacional), lo que incentivd las
primeras importaciones de productos agricolas, amparadas en la apertura comercial vigente.

| GRAFICO 2| Esta apreciacion es congruente con la informacion
Bolivia: Indice de precios de productos agricolas respecto de las importaciones de productos
campesinos de la region andina (en $us por TM) competitivos o sustitutivos de la agricultura
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campesina andina. Es mas, esta vinculacién entre

ambos procesos (aumento de las importaciones y

descenso de los precios internos) es nitida en especial

a partir de la década de los noventa. Por lo mismo, en
la etapa que comienza en la década actual los precios

reales internos de los productos campesinos andinos

./‘
M subieron a tasas mayores que la etapa anterior

‘\/ (debido al incremento de su produccién nacional y a
una consecuente reduccién de las importaciones).

Ahora bien, en la descripcién del trayecto teérico

de los efectos de las politicas liberalizadoras, se
sefiala que fueron los precios en descenso los que

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del MAGDR
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1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1995 1997 1998 determinaron contracciones de los ingresos agricolas

de los agricultores campesinos. Para aproximarse a
verificar este aspecto, en el presente trabajo se ha

156

visto pertinente ensayar célculos del valor bruto de la
produccion agricola (vep) como expresién mas aproximada de los ingresos agricolas'? de los agricultores
campesinos andinos.

Con base en esas definiciones en el Gréfico 3 se consignan los calculos obtenidos del vsr de todos los
productos en estudio en el periodo 1985-1998. Obviamente se han tomado los precios reales obtenidos en
el Grafico 2 y las magnitudes oficiales de produccion de ese mismo periodo.

12 Se entiende que el VBP es el resultado de la valoracién monetaria de una cantidad cualquiera de produccién fisica
en funcién de su precio de mercado, en un momento dado. Consiguientemente, los ingresos brutos agricolas estan
determinados por el nivel de produccién y por su precio.



Se puede constatar una alta correlacion de los ingresos  [LITIHE]

con el comportamiento de los precios reales en la - Bolivia: Valor bruto de la produccion agricola campesina
primera etapa. En cambio, a partir de 1990 el nivel de  de la region andina (en miles de bolivianos de 1991)

los ingresos practicamente se estanca e incluso tiende

a la reduccion, en contraposicion al comportamiento 2.000.000

de los precios, lo que hace ver que se contrajeron
los niveles de produccion en general. En términos de /\
productos especificos se ha constatado que la mayoria 1.500.000 /

de ellos corresponden al grupo en el que sus ingresos
han ido decreciendo debido a similar comportamiento

de sus precios. Pero en el caso de la papa la caida de |00
los ingresos se debe a reducciones simultaneas de la

produccion y de sus precios reales. Como excepcion

estan también los productos cuyos ingresos se han ido 200000

reduciendo a pesar de incrementos de su produccion;
son los de alto nivel de autoconsumo campesino o de

ers - 0 T T T T T T T T T T T T T
muy dificil reemplazo por otros rubros, por lo que se los 1985 1986 1967 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

sigue produciendo, a pesar de causarles “pérdidas”.
MAGDR para los precios.

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del INE para la produccion y del

En suma, hasta fines de la década de los noventa la

pérdida de ingresos agricolas para los campesinos de la regién andina es muy evidente. En cambio, en
el primer quinquenio de la presente década esa situacion ha mejorado, fundamentalmente para aquellos
productores de frutas (manzanas y duraznos, en especial) y algunas hortalizas (tomate, principalmente),
debido a un repunte importante de sus niveles de produccién y a mejoras de sus precios reales. Por el
contrario, los productores de papa son los grandes perdedores porque si bien sus precios reales han
repuntado, sus niveles de produccién han seguido descendiendo. Se puede afirmar, por tanto, que se esta
generando un cambio de la estructura productiva campesina de la regidn andina, porque los productos
tradicionales estan siendo desplazados por hortalizas y frutas de mejor rendimiento y precios. Estos
cambios condicionan un mejoramiento de los ingresos sélo de algunos estratos relativamente pequefios
de productores y el estancamiento de los ingresos de los estratos méas numerosos (que son los que adn se
dedican a la produccion tradicional).

LA PRODUCCION AGRICOLA CAMPESINA

El trayecto tedrico trazado para tratar de identificar y entender los efectos de la apertura y la liberalizacion
comercial en la agricultura campesina de la region andina sostiene que una vez que se manifestaron en los
ingresos agricolas las consecuencias insostenibles del estancamiento de los precios agricolas en general,
los productores tuvieron que ajustar sus sistemas productivos y/o sus estrategias de sobrevivencia. En este
sentido, el trayecto tedrico sostiene que la crisis repercutié en la produccion, generandose seguramente
cambios en funcion de la envergadura de la caida de los ingresos, de la importancia especifica de cada
producto en el sistema productivo, de la rigidez de este sistema, de la importancia en el autoconsumo, etc.

En el Grafico 4 se presenta el comportamiento del conjunto de los productos de la agricultura campesina de
la regién andina para el perfodo que originalmente cubrié el estudio. En cambio en el Cuadro 1 se presenta
informacién sobre el comportamiento de la produccion de algunos productos en varios momentos del periodo
anteriory posterior a la adopcion de la apertura comercial y de |a liberalizacién comercial (incluyendo algunos
afios posteriores al periodo originalmente tomado por el estudio). De este modo se pueden apreciar quiebres
o continuidades de algunos productos en funcion de la vigencia de las politicas liberalizadoras.

Con toda esta informacion se puede establecer, en primer lugar, que en términos absolutos los niveles de
produccion no tuvieron una tendencia a la disminucion drastica en el periodo previo a 1985; sélo el tomate
y la manzana expresan esa tendencia. Se puede afirmar que este fenémeno de crecimiento sostenido de la
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Bolivia: Produccion agricola campesina de la region andina

(en T.M.)
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del INE

Bolivia: Produccion de algunos productos andinos antes y con
las politicas de liberalizacion (en miles de toneladas)

Productos | 1961 | 1965 | 1970 | 1975 | 1980 | 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005
Cereales

(Quinua 921 68| 97| 152 89[ 21,11 16,1] 188] 232| 256
Hortalizas

Haba 34,01 32.8] 416] 540] 539] 506] 459( 364| 652 588
Arveja Nd| Nd| Nd| Nd| 198] 200{ 183[ 164] 299| 238
Tomate 01,01 62.2] 50,0] 62.7{ 306] 286| 40,1] 43,0{137,3]166,2
Ceholla [ 262] 30,7 37.0] 460[ 318] 34| 382 46,1] 49,3| 496
Maizchoclo| Nd| Nd| Nd| Ndf 68.1] 49.7{ 498] 59,3| 63,5] 554
Zanahoria | Nd| Nd| Ndf Nd| 221{ 323[ 286 330] 36,0{ 36,!
Frutas

Manzana | 16,0] 172) 175 185[ 106{ Ndf Nd| Nd| Nd|[ Nd
Durazno | 21,6] 22.1{ 225] 249] 309] 208] 30,3 354( 39,0] 387
Uva 242( 1791 188] 200] 284] 309
Tubérculos

Papa 516,01575,01655,0 [834,0{786,6 768,2[619,8|642.4]927 0{764,6
Camote 901 11,11 122] 164[ 147

(ca 252 318] 45,0] 488] 58,0] 559
Forrajes

Cebada [ 59.9] 58,6] 61,5] 796] 486| 755| 448 594] 643 56,7
Alfalfa [105,01168,01234,013230]298,0{219.2]135.1{123,0{172.4]164.2

Fuente: Elaboracién propia con base a datos del MACA.
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produccion arranc6 en 1953, cuando los campesinos
andinos (y de todo el pafs) adquirieron la potestad
de decision sobre las parcelas familiares y/o tierras
comunales que siempre trabajaron. Las bajas casi
generalizadas y sustanciales que se registraron
en algunos productos el afio 1980 se debieron a
factores climatoldgicos, aunque su recuperacion fue
bruscamente detenida por la peor manifestacién del
fenémeno El Nifio en el siglo XX, en 1983.

Ya en el marco de la apertura y la liberalizacion
comercial la situacion es distinta, hasta 1989 la
produccion campesina andina en general se estanco,
con leves altibajos. Pero considerando el periodo
que arranca en el presente siglo, se puede encontrar
comportamientos creciente practicamente en todos
los productos andinos, incluso rebasando los niveles
inmediatamente anteriores al momento de la adopcién
de las politicas de apertura y liberalizacién, Es mas,
algunos comenzaron a descollar con tasas mucho
mas aceleradas. En este orden sobresale nitidamente
el tomate, considerando que se trata de un producto
que fue altamente transable de importacion en
los afos inmediatos a la adopcion de las politicas
liberalizadoras.

Pero también es posible encontrar un producto cuya
produccion practicamente se estancé: la papa. Siendo
que las magnitudes de importacion de este producto no
alcanzan para cubrir el “déficit” de produccion nacional
de varios afios, tampoco es admisible que hubiera sido
cubierto con las importaciones ilegales (se trata de
mas de 200 mil toneladas anuales por lo menos, en
los dltimos 10 afios). Consiguientemente, resulta mas
verosimil asumir que el consumo de este producto ha
ido bajando inexorablemente, con repercusiones en el
consumo nacional que deben ser investigadas.

Por Gltimo, corresponde destacar el caso de la quinua
porque es el Unico importante de exportacién de la
agricultura andina, y es sobre el (nico que existen
evidencias de contrabando de exportacion®. Se debe
admitir que la aperturay la liberalizacion comercial han
supuesto una insercion mas agresiva de este producto
enmercados internacionales, aunque no debe perderse

de vista que se trata de un alimento cuyas condiciones éptimas de desarrollo sélo se encuentran en ciertas

alturas andinas de Bolivia.

13 Ver Pérez etal., 2001.



OTROS EFECTOS POCO EXPLORADOS DE LAS POLITICAS DE LA LIBERALIZACION COMERCIAL:
LOS DESPLAZAMIENTOS GEOGRAFICOS DE LOS CULTIVOS Y LA EMIGRACION

Uno de los fenémenos previstos por la apertura y liberalizacién comercial es la reasignacion intersectorial
e intra-sectorial de los recursos y/o factores productivos. La idea basica es que estos recursos o factores
productivos se desplazan hacia los rubros o productos especificos de mayor competitividad, generando un
obvio fortalecimiento de éstos en desmedro de los menos competitivos. La teorfa dice ademas que esta
reasignacion se opera por efecto del mercado. En el caso del sector agricola boliviano, esta prevision se ha
expresado en la preeminencia del subsector agro-exportador en desmedro del campesino.

Pero estos ajustes también se han presentado en el interior del subsector de la agricultura campesina
andina, reforzando a los estratos méas eficientes y “castigando” a los menos competitivos. Este fenémeno
se ha expresado basicamente a través del “desplazamiento” geografico de los cultivos, entendiendo por
tal el incremento y/o la disminucién significativa de la produccién de algunos productos en ciertas zonas
dentro de la misma regién andina (en sefial de una mayor o menor competitividad de ellas, respectivamente).
Para concretar esta medicién se ha analizado el comportamiento de algunos productos de este subsector,
diferenciando los departamentos™ que conforman la regién andina y distinguiendo dos momentos histdricos
relativamente distantes, uno en el inicio o muy poco antes de la adopcion de la apertura comercial (1984) y el
otro casia veinte afios de esa adopcion (1998); de este modo se quiere ver la permanencia o el desplazamiento
de los cultivos en sus zonas “originales”.

Los resultados de este ejercicio conducen a afirmar que en la agricultura campesina de la regién andina se
operd un proceso de concentracion de los cultivos en zonas de mejor rentabilidad dentro de la misma regién,
por sus mejores condiciones productivas'™. Los casos mas notables son los de las frutas y de la mayoria
de las hortalizas, que ahora se concentran en los valles abiertos y relativamente planos y extensos del
departamento de Santa Cruz, donde la adopcién de tecnologia es méas factible y, por tanto, una mejora de
los rendimientos.

Empero, el desplazamiento de los cultivos no ha implicado el de los productores; han sido fundamentalmente
los productores de las nuevas zonas los que encararon el incremento de la produccién inmigrante. En
cambio, los productores de los cultivos desplazados en las zonas originarias han tenido que optar por
abandonarlas o permanecer en ellas adoptando alguna de las estrategias ya sefialadas anteriormente,
pero en condiciones socioeconémicas peores en comparacion con las que tenfan antes. Y es precisamente
a través de estos productores que han tenido que quedarse en sus zonas, que los diagndsticos oficiales
establecen las condiciones de pobreza (en sus diversos grados) del sector campesino andino, puesto que
alin son nUMerosos.

Como ya se mencion6, otra prevision tedrica de la apertura y liberalizacién comercial es la desaparicién
paulatina de los productores del sector agricola que utilizan intensivamente fuerza de trabajo; al mismo
tiempo, deberia presentarse una reduccion de la demanda de la fuerza de trabajo auto empleada y “...
disminuir probablemente también |a oferta de mano de obra temporal asalariada” (Dirven, 1997: 56).

Lamentablemente, no existe la suficiente informacion oficial como para encarar un anélisis relativamente
profundo acerca de este fenémeno en la agricultura campesina de la regién andina, pues en este caso la
“desaparicion” de productores alude principalmente a su emigracion definitiva, la cual (especialmente en

14 Los primeros espacios geograficos que conforman el territorio nacional de Bolivia se denominan Departamentos.

15 Se debe descartar que este fenémeno haya obedecido simplemente a los cambios poblacionales ocurridos en el
pais en las (ltimas décadas, es decir, que una gran cantidad de cultivos se hayan concentrado en el departamento de
Santa Cruz a razén de su crecimiento poblacional. Aceptar este Ginico argumento como razén para el desplazamiento
de varios cultivos que antes se concentraban en el departamento de La Paz (y en otros andinos), equivale también
a aceptar que la poblacion de estos Gltimos ha disminuido en términos absolutos.
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ciertas zonas de la region andina) existe desde antes de la vigencia de la apertura y liberalizacién comercial'®,
por lo que se hace dificil discernir las causas de este fenémeno en los Gltimos afios. A pesar de estas dudas,
a continuacion se presenta algunos hallazgos respecto al tema, tomando como base la informacion de los
tres Gltimos censos nacionales (1976, 1991y 2001).

En términos globales, la poblacion rural andina practicamente se ha estancado entre 1976y 1991. De acuerdo
alainformacion conexa a los Censos, esta situacion ha sido el reflejo de una alta emigracion definitiva antes
que de otros factores que determinan la tasa global de crecimiento de la poblacion (fecundidad, mortalidad
infantil, etc.). No obstante, este hecho no puede ser atribuido a las politicas de apertura y liberalizacion
(por lo menos no plenamente), porque se escenificd en un periodo que cubre unos pocos afios iniciales de
vigencia de esas politicas. En cambio, los datos censales muestran un crecimiento de esa poblacién en el
periodo 1992-2001, lo que supone una afrenta a las previsiones liberalizadoras de la desaparicion de los
productores campesinos, por cuanto se verifica en el periodo de auge del modelo™. Se inscribe en esta linea
especialmente el relativo crecimiento de esta poblacién precisamente en aquellos departamentos en los
que la produccion fue afectada por las politicas liberalizadoras. Se trata de aquellos departamentos donde la
diversificacion productiva es practicamente imposible por razones fisicas (altura sobre el nivel del mar, clima,
etc.) y donde histdricamente se ha asentado gran parte de los agricultores campesinos andinos. Es que si
bien esas restricciones estructurales han determinado que estas zonas fueran las primeras en ser afectadas
por las politicas liberalizadoras —profundizando sus condiciones de pobreza—, estas mismas condiciones
no han permitido que los productores puedan haber optado por la emigracion definitiva, ya que esta opcién
supone también una inversién, que esté fuera del alcance de la mayoria de estos productores'®.

CONCLUSIONES

Ya nadie niega en el pais que la aplicacion de las politicas liberalizadoras ha determinado un empeoramiento
de las condiciones de pobreza del sector rural y particularmente de los campesinos de la regién andina. Esta
vision esta presente indistintamente en los gobiernos nacionales, en la cooperacién internacional e inclusive
en las onNGS nacionales y extranjeras. Lo extrafio, sin embargo, es que a pesar de este convencimiento, todos
estos actores no disponen de un referente analitico —por lo menos no es piblico— que describa y explique
los mecanismos, los alcances y los procesos que han condicionado —y siguen haciéndolo— la situacion a la
que ha llegado la agricultura campesina de la region andina. En otras palabras, esta vision se basa en los
efectos y no en las causas, por lo que reduce la problematica a un enfoque social que privilegia la atencién
sobre los indicadores de pobreza (falta de condiciones de salud y educacion fundamentalmente) antes que a
los elementos que originan esos indicadores (falta de o precariedad del empleo e insuficiencia de ingresos
que en el caso del agro estd intimamente vinculado a la produccién agricola).

El asunto no serfa importante si esta visién no se tradujera al mismo tiempo en politicas publicas, en
programas y en proyectos concretos que obviamente privilegian la dimension social (acceso a servicios

16 Casanovas (1981), por ejemplo, establece que los flujos migratorios campo-ciudad en la regién andina comenzaron a cobrar
importancia desde mediados de la década de sesenta y que se agudizaron particularmente en el periodo 1971-1976.

17  Para emitir apreciaciones categoricas respecto a los cambios poblacionales inter cénsales, habria que establecer la magnitud
que corresponde a las inmigraciones en el crecimiento poblacional de las areas urbanas, y determinar al mismo tiempo la
magnitud de las emigraciones en las tasas de crecimiento de las dreas rurales.

18 Sin embargo, no se puede desdefiar otra explicacion que han ensayado algunos especialistas, que podria poner en entredicho
esta conviccion, y es que debido a la aprobacion de la Ley de Participacién Popular en 1994 todos los municipios del pais
reciben recursos anuales en razén de la cantidad de sus habitantes (determinada por los Censos Nacionales). Esta norma
(que garantiza que el area rural reciba por primera vez en la historia ingresos fiscales) habria inducido a que muchos de los
emigrantes definitivos de esta area se hubieran trasladado a sus respectivos municipios el dia del Censo de 2001 para favorecer
la recepcion de mayores ingresos). En consecuencia, el crecimiento de la poblacién campesina de la regién andina registrado
en 2001, podria no ser cierto.



bésicos) y relegan la atencién del desarrollo econémico productivo del sector rural y campesino®. Esta
constatacién hace impostergable la adopcién de una visién que apunte a la bisqueda de las causas de la
actual crisis de la agricultura campesina andina. La importancia de esta bdsqueda no sélo tiene que ver
con la necesidad de reconocer los efectos de la vigencia de la apertura y liberalizacion comercial en dicha
crisis, sino de identificar los elementos que determinan esos efectos. Es sélo a través del desentrafiamiento
de estos elementos que se podra identificar las politicas piblicas mas indicadas para hacer frente a la
crisis. En perspectiva, esta importancia y urgencia se acentlia ante la inminencia de una mayor apertura
comercial a través de la concrecién de compromisos de los acuerdos de integracion internacionales de
los que Bolivia es signataria y en los que particularmente la agricultura campesina aparece como el mas
expuesto e indemne.

Es bajo esta conviccion que este trabajo ha intentado avanzar en el conocimiento de los mecanismos, los
alcances y los procesos que han condicionado la crisis de la agricultura campesina de la regién andina en
el marco de la vigencia de las politicas de liberalizacién comercial. En este sentido, los hallazgos expuestos
pueden dar pie a las siguientes reflexiones, a modo de conclusiones méas especificas.

En primer lugar, el modelo de “libre mercado”, a través de la apertura y liberalizacion comercial hasta fines
de la década de los noventa, ha determinado cambios importantes en la produccion, el consumo, el empleo
y los ingresos econémicos del sector campesino andino. Sobre la base de un casi estancamiento de los
precios reales de sus productos, asociado a un incremento creciente de las importaciones competitivas o
sustitutivas durante las dos Gltimas décadas, los designios de este modelo se estan cumpliendo lenta pero
inexorablemente en la agricultura campesina andina. Sin embargo, estos cambios no han sido homogéneos
para el conjunto del sector, al contrario, algunos pequefios estratos de productores han podido enfrentar
la apertura y liberalizacién a través de la diversificacion productiva y/o de algunas mejoras tecnoldgicas,
empero la mayorfa, especialmente la que estd asentada en las zonas tradicionales de la region andina,
tiene que vivir esa politica sin poder enfrentarla porque practicamente no tienen posibilidad de adoptar
otras opciones, ni siquiera la emigracion definitiva. No obstante, adn dentro de este estrato se manifiestan
variantes que obedecen a causas especificas seglin zonas agroecoldgicas. Asi, se puede identificar casos que
ademaés han adoptado y/o agudizado estrategias de diversificacion y/o complementacion espacial con los
centros urbanos o, en menor medida, con las tierras bajas?, y existen otros casos de “proletarizacion rural”
en sus mismas zonas, como complemento a actividades agricolas tradicionales notablemente disminuidas.

Ni siquiera la lenta recuperacion de la produccién nacional ocurrida desde comienzos de la presente década
ha supuesto una modificacién y menos una reversion de esos cambios ocurridos en la agricultura campesina.
En efecto, de acuerdo a las tendencias, lo maximo que podra lograrse con esa eventual continuidad de la
recuperacion productiva es una mayor diferenciacién socioeconémica de los productores, debido a que unos
pocos estratos se concentrardn en la produccion de los productos mas rentables, mientras que la mayoria se
quedara produciendo también una disminuida variedad de sus productos.

En segundo lugar, el desmantelamiento del aparato productivo agricola de las zonas tradicionales de la
region andina es una realidad en el marco de la vigencia de la liberalizacion comercial, el cual, en las
actuales perspectivas de mantenimiento de esa politica, se torna irreversible, con todas las consecuencias
socialesy econémicas para la agricultura campesina. Desde una perspectiva nacional este desmantelamiento
apresurado e irrestricto, sin mas criterio que una adscripcién incondicional a una politica de dudosa y limitada
aplicacion internacional, ha determinado que el pais se sitde en una posicién de dependencia alimenticia

19 Las politicas piblicas agropecuarias (particularmente las que se dirigen a los campesinos) que supuestamente estan destinadas
a apoyarlos en tanto sector productor quedan como simples enunciados por los escasos recursos que se destinan a ellas, y mas
bien los programas sociales como la recientemente aprobada Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza (EBRP) disponen
de cuantiosos recursos.

20 Se trata de una ocupacion simultanea de dos espacios (el rural y el urbano) a través de una division de la familia. La parte
que se queda en el campo provee alimentos a la parte que esta en la ciudad y ésta genera ingresos monetarios tanto para su
subsistencia como para enviarlos a la parte familiar que permanece en el campo.
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muy riesgosa, pues la reposicion de una capacidad productiva construida en siglos no sera posible cuando
alguna crisis internacional limite la provisién de productos que circunstancialmente estan desplazando a los
campesinos. Adicionalmente se debe sefialar que ni siquiera los productos andinos que hoy se muestran
con cierto margen de competitividad son sostenibles, ya que las practicas tecnoldgicas introducidas en
estos cultivos en estos Gltimos afos —particularmente el uso de agroquimicos— presagian mas bien crisis
productivas en un plazo no necesariamente largo.

Por (ltimo, haciendo una relacién entre los precios reales relativamente estancados y la presuncién de
sus costos crecientes por la dependencia de insumos y herramientas importadas, se puede concluir que la
sobrevivencia de los productores campesinos en el marco de la apertura y liberalizacion comercial, en gran
medida se ha logrado a costa de una auto explotacion creciente de su fuerza de trabajo. Esto es mas evidente
para los productores ubicados en zonas tradicionales de bajos rendimientos, pero muy probablemente la
situacion no es mucho mejor para los productores de zonas de mejores rendimientos. Por eso, la permanencia
de los campesinos en la produccién no necesariamente es un indicador de competitividad.
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CONSIDERACIONES FINALES
Y RECOMENDACIONES

EN RELACION A LA LIBERALIZACION COMERCIAL DE LA AGRICULTURA

Los estudios de este proyecto demuestran que el desarrollo rural sostenido y la reduccion de la pobreza en
Ameérica Latina —incluso aquellos paises con sectores agricolas fuertes— no podran ser alcanzados en el
marco de una indiscriminada liberalizacion. Desafortunadamente —aunque no es sorprendente— el nuevo
Informe del Banco Mundial (de 2008) contindia promoviendo una profunda y rapida liberalizacién de la
agricultura. Mientras reconoce que esta politica crea ganadores y perdedores, el Banco sigue apostando a
medidas de compensacién de los perdedores (i.e. programas antipobreza), pero al mismo tiempo apresura
la liberalizacion. Sigue sosteniendo que la meta de los paises desarrollados y en desarrollo es el acceso al
mercado, manteniendo la conviccion de que las exportaciones son el motor del desarrollo. Es méas, afirma
que los pequefios productores (que producen alimentos basicos y compiten con las importaciones) deberian
cambiar a actividades no agricolas méas eficientes y méas bien disfrutar de los alimentos baratos originados
en otras economias.

Los hallazgos del presente proyecto no apoyan estas convicciones del Banco. Los estudios del caso sugieren
que la reforma politica que mas necesita Latinoamérica es una gestion mas selectiva y cuidadosa del
comercio internacional, particularmente del agricola.

Como muestran los estudios de México y del sector soyero de Sudamérica, a pesar de tener un gran
potencial para expandir las exportaciones agricolas, sus impactos pueden ser enormemente perniciosos, es
decir, que agudicen una situacion al menos cuestionable que caracteriza a estos innegables “ganadores”
en el comercio agricola global. Esta situacion se expresa en la excesiva concentracion de los beneficios; el
limitado crecimiento del empleo y, frecuentemente, con salarios bajos; la l6gica extractiva en la que se basa
(que agota la tierra y destruye importantes activos naturales); y el retroceso hacia la produccion primaria de
paises semi-industrializados como Brasil (que es muy dificil de aceptarlo como signo de un paso arriba en
la escalera del desarrollo).

Pero hay algo mas importante. Y es que quizas sélo cuando el boom de la exportacion termine como resultado
de un crecimiento desproporcionado de la oferta global (determinado por la incorporacién de nuevas tierras
a la produccion y el aumento de los rendimientos), que supere la demanda global y haga caer los precios
incluso por debajo de sus niveles anteriores al boom, estos supuestos ganadores de la liberalizacion de
la agricultura se percaten que lo Unico que pueden mostrar de su éxito seran vastas extensiones de tierra
extenuadas y pocos beneficios efectivos.

Por el contrario, en este proyecto se ha evidenciado que para muchos paises en desarrollo con un sector
significativo de pequefios productores agricolas, es mas importante regular las importaciones y las
exportaciones, que tratar de expandir estas Gltimas. Si la agricultura de pequefia produccion puede servir
como catalizador del desarrollo rural de base ancha, se requiere el espacio econémico para encontrar ese
dinamismo, y el Estado necesitara tiempo, recursos y libertad politica para respaldar la concrecion de ese
rol. Seguramente esa libertad politica debe incluir el derecho a regular las importaciones que compitan



con los sectores agricolas sensibles, mucho mas si son esenciales en la estrategia de desarrollo rural del
pais. Asimismo, la regulacion y el control de las exportaciones pueden proporcionar a los gobiernos la
seguridad de que las necesidades bésicas, particularmente las de alimentacién, estan siendo satisfechas
prioritariamente, por encima de los beneficios que puedan lograr los exportadores del comercio internacional.
Siendo asf, en un escenario de precios demasiado altos de los commodities, es posible imaginar gobiernos
activos regulando las exportaciones en funcion de los intereses publicos, incluyendo la fijacién de impuestos
a esa actividad o prohibiciones completas de ciertas preferencias.

En consecuencia, las principales recomendaciones del proyecto sobre |a liberalizacion comercial son:

¢ Los paises en desarrollo deben mantener el derecho a regular las importaciones. Esto es
particularmente importante en las areas de seguridad alimentaria, medios de vida rurales y desarrollo
rural. Se trata de productos que tienen posibilidades de ser reconocidos como especiales, exentos
de algunas reducciones arancelarias bajo el acuerdo de Doha. Por tanto, sélo una definicion amplia
de productos especiales, en linea con las propuestas de los paises en desarrollo, puede promover el
desarrollo rural. Debe también incluir fuertes mecanismos especiales de salvaguarda para controlar las
grandes contingentes de importaciones.

¢ Los paises en desarrollo deben estar prevenidos de los acuerdos que limitan su capacidad
de desarrollo industrial. Dados los limitados impactos de |a agricultura de exportacion, los paises en
desarrollo no deberian negociar el acceso a mercados de productos primarios renunciando a implementar
politicas que protejan sus nacientes o débiles sectores industriales, ya que, a largo plazo, significaria
un pobre intercambio, porque el actual boom de los commodities no serd permanente. Los gobiernos de
estos paises necesitan mantener el derecho a proteger y a promover actividades econémicas dirigidas a
garantizar el desarrollo econémico sostenible.

* Lograr la reduccion de aranceles para bienes procesados puede ser mas importante que
ganar un mayor acceso a los grandes mercados de commodities agricolas. Si una de las claves
para el desarrollo rural es construir “clusters agricolas” e industrias rurales, entonces es importante
para los paises en desarrollo ganar acceso a mercados de productos procesados. En este sentido, reducir
los altos aranceles vigentes para los bienes con valor agregado en los paises del Norte serfa un buen
indicador de la cara positiva de la liberalizacion.

e Dado el dominio de las empresas transnacionales en el sector agro-alimentario, es
importante desarrollar medidas efectivas contra sus excesos corporativos (medidas anti—
trust) y promover requerimientos de desempeiio en los paises para limitar el excesivo
control del mercado por estas empresas, priorizar los impactos positivos sobre el desarrollo
y asegurar que ellas mismas y sus subsidiarias y sus socios, generen empleo y cumplan con
los estandares sociales y ambientales. Tanto los mercados de commaodities como las cadenas de
comercializacion estan altamente concentradas, distorsionando el mercado global.

e Elderechode los productores a la semilla debe ser protegido contra los restrictives regimenes
de propiedad intelectual, como los incorporados en los recientes acuerdos comerciales
firmados con Estados Unides. El Tican, por ejemplo, incluye reglas de propiedad intelectual que
pueden limitar la posibilidad de los productores a usar e intercambiar semillas, una de las bases de la
agricultura tradicional.

EN RELACION A LA AGRICULTURA FAMILIAR

No debe sorprender que los pequefios productores en Latinoamérica se opongan a la liberalizacion comercial
y a las politicas de los gobiernos neoliberales. Los pequefios productores agricolas consideran que el actual
modelo econémico es ineficiente; limitado para lograr economias de escala, y poco confiable para elevar
sus rendimientos a niveles que les permitan competir en la economia global. Los estudios de caso en este
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proyecto confirman esas convicciones porque los pequefios productores en El Salvador, México, Bolivia
y Brasil se han visto forzados a competir con importaciones liberalizadas cuando simultdneamente les
fue retirado el apoyo del Estado. Por otro lado, estos estudios no respaldan la presuncién de que ellos
son inherentemente ineficientes; al contrario, muestran que con apoyo adecuado, acceso a crédito y con
mejoramiento de la infraestructura y de la tecnologia, pueden incrementar sus rendimientos y hasta llegar a
ser tan 0 mas eficientes que los grandes productores, en algunos casos.

El proyecto demuestra las limitaciones de un modelo econdmico que pretende equiparar eficiencia con
rendimiento. El supuesto implicito es que hay usos mas eficientes de la tierra y del trabajo vinculado a la
pequefia produccion agricola. La adn valiosa tierra cultivada por los pequefios productores ha mostrado que
puede ser apta para exportaciones de alto valor. Los tomates v las frutillas que van de México al mercado
de Estados Unidos en el marco del Tican provienen de extensas tierras bajo riego y no de parcelas en laderas
regadas por la lluvia y que tradicionalmente han sido destinadas a la produccién del maiz. Es que por
generaciones, l0s pequefios productores han aprendido que el maiz nativo tiene que crecer en esas laderas,
y es dificil argumentar que, con los niveles de pobreza rural persistentemente altos, se pueda realizar un uso
mas eficiente de esa tierra.

Por otro lado, no existen evidencias de un uso mas eficiente del trabajo de los pequefios productores
agricolas, al menos no en los paises en los que estan siendo desplazados. Como muestran los estudios de
caso, donde la agricultura de exportacion se ha extendido, hay un uso relativamente intensivo de capital,
pero una generacién pobre de empleo. Tampoco debe sorprender que en condiciones de desempleo crénico
y de subempleo, los nuevos empleos en el sector agricola sean generalmente peor remunerados que antes
de la expansién de la actividad. Pero no es sélo el caso de la agricultura, pues las politicas neoliberales
tampoco presentan avances interesantes en la generacion de empleos en el sector formal de la industria o
de los servicios. En consecuencia, existe limitada evidencia de que la economia —como actualmente esté
estructurada— ofrezca un uso mas eficiente de la mano de obra de los pequefios productores agricolas que
la produccién de sus propios alimentos en su tierra.

En este contexto el Informe sobre el Desarrollo 2008 del Banco Mundial denominado “Agricultura para el
Desarrollo” representa un cambio de perspectiva oportuno al poner énfasis en el potencial de desarrollo de
la agricultura en general y de los pequefios productores en particular. Los hallazgos de nuestro proyecto son
enteramente consistentes con esas apreciaciones.

A CONTINUACION SE PRESENTAN LAS RECOMENDACIONES DE NUESTRO PROYECTO A ESTE
RESPECTO:

e La agricultura y el desarrollo rural tiene aiin importancia economica. Mas del 20% de la
poblacion latinoamericana vive ain en areas rurales; pero aproximadamente 46% de esta poblacion (50
millones de personas) viven bajo la linea de pobreza de $US 2/ dia. Por tanto, el desarrollo sostenible
rural en funcién de los mercados regionales y locales es critico para la reduccion de la pobreza.

e La agricultura familiar puede ser mas productiva y servir como un catalizador para el
desarrollo rural integral y la reduccion de la pobreza. Con una apropiada inversion piblica
muchos agricultores de este sector pueden incrementar su productividad, articulando la atencién de las
necesidades apremiantes de alimentos con la reduccion de la pobreza.

* Los gobiernos necesitan desempeiiar un rol activo en el incremento de la productividad, y
romper el actual enfoque predominante anti-pobreza. El énfasisde lainversion publica en programas
anti-pobreza relega a las comunidades rurales al rol de receptores de donaciones en desmedro de su
importancia como productores de alimentos. Muy dificilmente el sector privado proporcionara recursos
para esta produccion, deben venir fundamentalmente del sector piblico.

¢ Laagriculturafamiliarnecesitanapoyo del Estadoyorganizarse para asegurarsu participacion
de los beneficios surgidos en nichos de mercados y en el crecimiento del sector de los



supermercados. La economia globalizada ofrece oportunidades para los agricultores de pequefia
escala, a condicion de que reciban apoyo publico sostenible y organizacion. Los supermercados y otros
compradores demandan volumen, homogeneidad y entrega oportuna, o que pone a estos agricultores
en desventaja frente al agro-negocio.

¢ Es muy importante reconocer y recompensar el rol de la agricultura familiar en el cuidado del
medioambiente rural. El mercado liberalizado no reconoce estas contribuciones de los agricultores de
pequefia escala. Las politicas publicas deben encontrar maneras de reconocer estos servicios ambientales
criticos: diversificacion de las semillas, manejo del agua, preservacion de los suelos, secuestro del
carbén, conservacion de la biodiversidad, etc.

EN RELACION A LA AGRICULTURA DE EXPORTACION Y EL BOOM DE LA SOYA EN SUDAMERICA

Los estudios en tres paises productores de soya de Sudamérica sugieren que es posible ser ganador con
el desarrollo de la agricultura de exportacion. Documentan la posicion competitiva dnica en la cual se
encuentran Brasil, Argentina y, en menor medida, Paraguay, Bolivia y Uruguay. Son los productores con los
costos mas bajos de un commodity agricola que tiene una demanda global creciente. Con una proyeccién
de fuerte crecimiento de la demanda, estos paises tienen la capacidad de expandir su produccién para cubrir
esa demanda con precios altos y, asimismo, lograr una gran participacion en el mercado global.

Por supuesto, en el largo plazo la produccion primaria de commaodities agricolas no podrd cubrir los crecientes
costos de sofisticados insumos importados. Y siendo que la mitad del valor agregado de la manufactura en
Brasil se deriva de los sectores intensivos en recursos naturales, el pais puede tener dificultades para
mantener una balanza comercial positiva. En consecuencia, en el largo plazo, los gobiernos necesitan
reducir las exportaciones intensivas en recursos naturales y en energia, que traen como consecuencia
dafios ambientales duraderos e impactan en los sectores pobres de la sociedad. Méas bien la atencién debe
centrarse en esfuerzos internacionales que aborden las cuestiones de los commodities a una escala global,
promoviendo y financiando la diversificacion con el fin de evitar la dependencia de esos productos, reduciendo
la volatilidad de sus mercados, y enfrentando el problema de la concentracion corporativa (uncran, 2008).

Enelcortoymedianoplazo evidentemente el boomde |la soyarepresenta unainnegable oportunidad econémica
para los tres paises estudiados (y para los demés de la regién); empero, aln asi, es necesario admitir que
ese boom no durara siempre. Entonces, el reto para estos paises es tomar ventaja de la situacion actual
del mercado, promoviendo un desarrollo econémico sostenible y equitativo, y construyendo una posicion
econdmica fuerte, hasta el momento en que el boom inevitablemente acabe. La actual légica extractiva
de la tierra debe ser reemplazada por una estrategia mas visionaria que enfatice en la diversificacion y la
transformacion estructural de una economia basada en los commodities. Es clave que esos procesos se
constituyan en medidas para estimular el mercado interno y elevar los niveles de la inversién doméstica.
En toda la regién sudamericana un importante 2,7% del pi8 fue repatriado como beneficios de las empresas
transnacionales extra-regionales, siendo que en los afios noventa ese indice fue sdlo de 0,6% (ecLAc
2007:19).

Los tres casos estudiados en este proyecto sugieren que la agricultura de exportacion, a pesar de su expansion
en los mercados globales, no es un motor confiable del desarrollo de base ancha en el area rural bajo sus
canones actuales de funcionamiento. Es por ello que existe una gran necesidad de introducir mejoras en las
politicas gubernamentales nacionales y de incorporar politicas de orden macro-regional respecto del sector
soyero. De ahi que el proyecto ha concebido las siguientes recomendaciones:

e El actual modelo de monocultivo de la soja es insostenible y origina un dafio ambiental
duradero. Su expansion esta basada en una l6gica extractiva. Asi como la minerfa no regulada puede
acabar con los recursos no renovables a cambio de las ganancias de corto plazo de las empresas
privadas, también lo puede hacer la agroindustria a gran escala. Por tanto, se necesita una amplia
regulacion estatal para promover mejores practicas de uso del suelo y de proteccion de los ricos activos
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naturales de estos paises. Por ejemplo, se puede organizar la rotacién del cultivo de la soya con otros
cultivos alimenticios, para limitar las précticas extractivas y vincularla a la seguridad alimentaria.

e Elprincipio precautorio debe guiarla adopcion de nuevas tecnologias agricolas. La legalizacion
y uso extensivo de los transgénicos debe ser reconsiderada a la luz de los varios riesgos que presenta.
Entre ellos, sin duda destacan claramente la degradacion ambiental, las amenazas a la biodiversidad,
la reduccion del empleo vy el control de la produccion por los oligopolios transnacionales. Pero no es
s6lo ello, también existen riesgos de mercado, pues si bien hasta el momento la fuerte resistencia a los
cultivos transgénicos en general casi no ha afectado a los mercados de la soya porque no se destina al
consumo humano directo, esta situacion puede cambiar ocasionando insospechados efectos en paises
como Argentina, donde predominan las inversiones en monocultivos de transgénicos.

e Existe un gran potencial no aprovechado para la integracion regional, no sdlo en
infraestructura, sino también en estandares y politicas. Existe una oportunidad para armonizar
estandares mas exigentes a través de una politica estatal.

e Dada la presencia dominante del capital trasnacional en el sector, hay una gran necesidad
de mejorar la sostenibilidad, estableciendo requerimientos de desempeiio. Si este tipo de
medidas se adopta y aplica a nivel regional, sera legal y no ocasionara la salida de capitales. También
hay una fuerte necesidad de mejorar la aplicacién de medidas anti-trust, una de las debilidades en los
tres paises estudiados.

¢ Los pequeiios productores todavia pueden jugar un rol importante en la produccion de soya,
con un apropiado apoyo gubernamental. Los pequefios productores estan todavia en la produccion
soyera, especialmente en Bolivia y Brasil. Ellos pueden jugar un rol importante, particularmente en el
proceso de transicion a un modelo de agricultura mas sostenible. En ese orden es necesario que, a partir
de iniciativas gubernamentales, los cultivos de soja transiten de las grandes plantaciones a pequefios y
medianos predios, en el marco de un amplio programa de reforma agraria y de diversificacion de cultivos.
Es también necesario apoyar a las regiones afectadas por el cambio climatico.

e Para estimular un desarrollo rural de base ancha, Brasil y Bolivia necesitan desarrollar una
produccion de soya con valor agregado. Argentina procesa aceite de soya y alimentos de ganado,
logrando mayor valor agregado de su produccién. Por tanto, el énfasis debe estar en el estimulo a la
produccion con valor agregado como las carnes, encarando una produccién mas ecoldgica y sostenible.

e La investigacion y el desarrollo deben ser reorientados para transitar de grandes agro-
industrias de monocultivo hacia la produccion sostenible en pequeifios predios. Dadas las
grandes fallas o imperfecciones de mercado en esta area, se requerira de inversién puablica.

En relacion a los paises del Norte industrializado

Los estudios de caso permiten contar con unas ricas y diversas experiencias relevantes respecto a la
promocion de la agricultura para el desarrollo. Como se vio, las promesas de la agro-exportacion son
usualmente exageradas. En cambio, los estudios sobre los pequefios productores muestran que ni siquiera
serfa necesario esforzarse en presentar los impactos de la liberalizacién comercial, ya que la sola evidencia
de las importaciones y exportaciones agricolas no reguladas hablan por si mismas de los peligros de esa
politica.

El desarrollo logrado por la agricultura es incompatible con la liberalizacion irrestricta del comercio agricola.
Un reciente trabajo de la a0 confirma esta apreciacion al sostener que la liberalizacién no es siempre
la mejor politica econémica, y que mas bien se puede aplicar diferentes niveles de proteccién contra las
importaciones en funcién de los diferentes niveles de desarrollo de los paises (Morrison y Sarris, 2007). De
hecho, otras investigaciones sugieren que muchos paises podrian estar mejor si aplicaran las politicas de



“primero los alimentos” que otorgan prioridad a la produccion doméstica de alimentos y al desarrollo de
mercados internos en vez de la bisqueda de mercados externos (Morrisey, 2007). Estas politicas son aln
mas urgentes a la luz de la actual crisis alimentaria en los paises en desarrollo.

Como las secciones méas acertadas del Informe de Desarrollo Mundial 2008 sugieren, las politicas orientadas
a la promocién de la agricultura para el desarrollo no pueden ser validas para todos los casos. Por tanto,
las politicas —incluyendo las comerciales— deben ser disefiadas de acuerdo a las condiciones econémicas
y sociales de cada pafs. Y los gobiernos nacionales necesitan mantener la necesaria libertad para disefar
y aplicar estrategias apropiadas a las oportunidades que puede ofrecer la agro-exportacion al pafs, y a las
capacidades de sus pequefios productores, ademas de las necesidades de la seguridad alimentaria.

Afortunadamente, siendo que las limitaciones del modelo de desarrollo neoliberal han sido ampliamente
documentadas, los gobiernos nacionales y las instituciones internacionales estan evaluando activamente
las politicas que pueden promover un crecimiento basado en la agricultura, ya que es claro que la ortodoxia
que prevalece en Washington y en las instituciones internacionales de financiamiento ha fracasado en
funcién de la necesidad de un desarrollo sostenible y de base ancha. Por tanto, siendo evidente que las
politicas de liberalizacion comercial y del enfoque en la agro-exportacion y la reduccion del apoyo a la
agricultura familiar, han sido abrazadas por los mismos gobiernos de Latinoamérica, las recomendaciones
contenidas en ese Informe del Banco pueden ser (tiles a estos mismos gobiernos para reevaluar y modificar
esas politicas.

Estas politicas también han sido activamente estimuladas por las instituciones internacionales de
financiamiento como el Banco Mundial. En las dos dltimas décadas, esta institucion, junto al Banco
Interamericano de Desarrollo (8in) y del fvi, ha condicionado la adopcion de paquetes de politicas neo-
liberales por los gobiernos de Latinoamérica, aprovechando sus necesidades de correccion de problemas
de balanza de pagos o incluso de financiamiento del desarrollo. Los estudios de este proyecto sugieren que
estas politicas han fracasado en la generacion de crecimiento de base ancha, y que estas instituciones de
financiamiento —que han comenzado a reconsiderar el valor de la agricultura familiar— necesitan dar el
siguiente paso reconsiderando su compromiso con las politicas neoliberales.

Estados Unidos también ha jugado un rol en la promocién de estas politicas, supuestamente en funcién
de sus intereses de largo plazo, pero precisamente porque han fracasado en la promocién del desarrollo
equitativo. El desarrollo puede traer estabilidad politica para sus vecinos hemisféricos, reducir los factores
que contribuyen a la inmigracion incontrolada, y ofrecer alternativas a los agricultores pobres para que
abandonen las actividades ilegales vinculadas a los narcéticos. Es més, el crecimiento de base ancha puede
también estimular la demanda por bienes y servicios de los Estados Unidos.

Los estudios de este proyecto sugieren que la politica estadounidense para contribuir a sus intereses
humanitarios y estratégicos en Latinoamérica, ha fracasado. Mientras el Departamento de Comercio y el de
Agricultura pueden continuar abogando por politicas que ellos ven como las més adecuadas para los avances
del pais y de sus exportadores, otras agencias del gobierno tienen que reconsiderar esas politicas.

Estados Unidos tiene instrumentos de politica a disposicion si opta por hacer un giro de su politica. Los
acuerdos comerciales pendientes (incluyendo los negociados con Colombiay Panamé) podrian ser reevaluados
y renegociados. Es evidente que mientras rijan acuerdos como el TLcan es poco probable que oficialmente
sean reabiertos aquellos, pero algunos de los aspectos mas problematicos de la politica comercial
podrian ser reevaluados como parte de un didlogo amplio con sus socios latinoamericanos. Los recientes
esfuerzos en el Congreso estadounidense para establecer criterios claros para los acuerdos comerciales son
bienvenidos, del mismo modo que las propuestas de algunos candidatos presidenciales para evaluar el TLcan
y otros acuerdos comerciales. Bajo una nueva administracion comprometida con el desarrollo, los Directores
Ejecutivos de Estados Unidos en el Banco Mundial, en el 8o y en el rvi podrian ejercer —por encargo del
Departamento del Tesoro, de quien dependen— presion en los directorios de estas instituciones para que
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reconsideren las politicas que promovieron, usualmente ligadas a sus préstamos. Usaip, que frecuentemente
ha venido promoviendo asistencia técnica y donaciones para apoyar a los gobiernos latinoamericanos en la
adopcion de politicas neoliberales, debe salir de este tipo de asistencia y proporcionar mas ayuda dirigida
al fortalecimiento de las economias rurales, de la infraestructura, etc.

Estas y otras medidas pueden contribuir a asegurar que la politica estadounidense apoye la agricultura
familiar y el desarrollo rural como estrategias centrales en la lucha contra la pobreza y la generacion de
desarrollo en Latinoamérica. La Unién Europea que ha estado buscando agresivamente acuerdos comerciales
con varios paises de la region, también deberia reconsiderar su politica. Este proyecto del Gbae espera poder
contribuir a este acercamiento nuevo a América Latina, que reconozca realmente las limitadas promesas y
los peligros de la liberalizaciéon comercial en la agricultura de los paises en desarrollo.



