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SECCION |

Introduccion

Durante los ultimos quince afios, el instrumental de politicas para el fomento agricola ha
cambiado en forma sustancial y dramatica a nivel mundial. Muchos de los instrumentos
tradicionales utilizados parala promocion de la actividad agricola en los paises desarrollados, y
en menor medida en |os paises en vias de desarrollo, han sido degjados de lado, aparentemente en
forma permanente. Sin embargo, muchos de |os problemas que se pretendieron solucionar con
ellos alin subsisten y latarea de disefiar e implementar mejores instrumentos en términos de
eficienciay equidad esta alln en proceso. Interpreto que la motivacion de este seminario es
justamente fortalecer y acelerar este importante trabajo pendiente anivel de laRegion, al menos
en una de sus fuentes generadoras como son |0s organismos internacional es de cooperaci on.

A. Condicionantes para el disefio de la “nueva politica agricola”

En el periodo mencionado, tres grandes eventos han afectado el desarrollo de laagriculturaen la
Region y han condicionado la definicion de la politica sectorial anivel nacional: (i) lacrisis
econdmica de los ochentay los consecuentes programas de estabilizacion y gjuste estructural; (ii)
el proceso de negociaciones comerciales multilaterales que concluyo con la firmadel Acuerdo
sobre Agricultura en la Ronda Uruguay; y (iii) la globalizacion de los mercados financieros.

Al Limitaciones impuestas por los programas de ajuste

Durante la segunda mitad de los ochentas, 10s sustancial es desequilibrios macroeconémicos
presentes en muchos paises de la Region y laimposibilidad de su financiacion con recursos
externos, requirio delaaplicacion de severas medidas de disciplinafiscal y monetaria, unidas a
un proceso de liberalizacion y apertura de sus economias nacionales, con un rol mas
determinante del mercado y la correspondiente modificacion en € grado y formadela
intervencion estatal. A nivel sectorial, las reformas de politicas se orientaron a promover la
recomposicion y crecimiento de la ofertainterna en le mediano plazo, através de la correccion
de distorsiones presentes en e sistema de precios, laflexibilizacion y agilizacion de los
mercados de factores, y lareformainstitucional del sector. Estasreformas, anivel del sector
agricolay dela economiaen su conjunto, permitirian reducir o eliminar la discriminacion en
contra del sector agropecuario presente en las politicas econdémicas en lamayoria de paises de la
region, por 1o que aumentaria su rentabilidad y crecerian losingresosy lainversionl.

Dentro del marco del gjuste, el ambito de accion del Estado se orientd més hacia la promocion de
la competencia en los mercados y la provision de regulaciones y servicios de apoyo al mercado
(certificaciones, patentes, titulos de propiedad). Las intervenciones estatales remanentes en los
mercados se sustentaron principa mente por la presencia de fallas de mercado, como en el caso
de bienes (infraestructura de transporte, mercadeo, irrigacion) o servicios publicos (investigacion

1 Lamayor causa de discriminacion proviene del sesgo en las politicas cambiarias y comerciales. Ver caso de
Argentina, Colombia, Chile, Repblica Dominicana en Krueger, et.al.
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y extension, informacién comercial) y otros debidos informacion asimétrica, economias de
escala, monopolios naturales2. L os criterios parala seleccion de los instrumentos de intervencion
serefirieron principalmente a (i) laeficienciay e costo fiscal del instrumento; (ii) su
compatibilidad con el mecanismo de mercado, evitando distorsiones en preciosy exclusion dela
participacion de otros agentes; (iii) su capacidad de focalizar su utilizacion alos grupos de
pequefios/medianos productores y la posibilidad de aplicarlo en formadiferenciada; y (iv) la
posibilidad de un manejo descentralizado y anivel privado. Bgjo estos criterios, muchos de los
mecani Smos de apoyo a los precios de productos e insumos y de intervencion directaen los
mercados tradicionalmente utilizados quedaban eliminados, mientras que la entrega de subsidios
y servicios focalizados a grupos sel eccionados cobraban una mayor importancia.

A2. Limitaciones derivadas de la Rueda Uruguay

El Acuerdo sobre Agriculturaen la Ronda Uruguay también impuso condiciones a la seleccion
de politicas en e sector, no tanto con el interés de cautelar una adecuada combinacion de
instrumentos para las necesidades de desarrollo de cada pais, sSino mas bien con la preocupacion
de que la seleccidn unilateral de politicas pudiera afectar indebidamente las condiciones de
comercio entre los paises miembros. En e caso de muchos paises latinoamericanos, este
Acuerdo no adicioné mayores compromisos de liberalizacion del comercio agricola por encima
de los que unilateralmente habian implementado o estaban en proceso de implementar dentro del
marco de sus respectivos programas de g uste estructural. Por |o tanto, para dichos paises €l
Acuerdo representaba la expectativa de una mayor participacion de sus exportaciones agricolas
en los mercados mundial es, como resultado de la obligada reduccion de la sustancia proteccion
agricolaen los paises desarrollados, a cambio del compromiso de mantener su politica agricola
dentro de los limites de |o “ comercialmente correcto”. Sin embargo, para otros paises de la
region tradicionalmente importadores netos de productos agricolas, como es el caso de |os paises
del Caribe, €l Acuerdo no solo limita su capacidad de accion en politica agricola sino que puede
afectar negativamente sus expectativas comerciales (por mayor nivel y variabilidad en los
precios de importaciones de alimentos y disminucion de acceso preferencia a ciertos mercados).

El sector agricola ha pasado de una situacién de bajo grado de regulacion internaciona y de
relativa libertad respecto a las politicas seguidas por |os paises competidores a otra situacion con
un nivel més alto de regulacion en comparacion con otros sectores. AUn més, este nivel de

regul acion tenderd aincrementarse con la proxima negociacion comercial agricolaainiciarse en
1999. Actualmente, es posible identificar con claridad en el Acuerdo los conjuntos de
instrumentos “posibles’, que pueden utilizarse para definir la“nueva politica agricola’ sin correr
el riesgo de demandas y sanciones en el seno delaOMC, y diferenciarlos de aquellos
instrumentos “ punibles’.

En cuanto alaproteccion en frontera, es posible aplicar aranceles alas importaciones hasta el
nivel consolidado en la negociacién o el nivel menor que corresponda de acuerdo al compromiso
de reduccion del respectivo pais (debe reducir 24% en promedio en forma escalonada en 10
anos). Solo podrén aplicarse niveles de arancel més altos que |os sefialados en caso de recurrir a
las medidas de contingenciay de acuerdo alas normas establecidas (salvaguardias, medidas anti-
dumping, derechos compensatorios). No podran utilizarse: permisosy licencias de importacion,

2 Ver de Janvri, et al.
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controles de precios, restricciones monetarias y financieras, gravamenes variables, limitaciones
voluntarias alas exportaciones, medidas monopolisticas, y cualquier otro sistema de efecto
equivalente alos anteriores

Las ayudasinternas permitidas por el Acuerdo (Caja Verde) deben de proporcionarse através
de programas estatal es con financiamiento pablico que no involucre transferencias de los
consumidores, y

gue no tenga por efecto otorgar ayuda en materia de precios alos productos. En lalistade las
medidas que cumplen con estos criterios y que estan incluidas en laCajaVerde seincluyelo
siguiente (Anexo 2 del Acuerdo):

* Servicios generales, inclusive servicios de investigacion, control de plagasy
enfermedades, capacitacion, divulgacion, inspeccion, comerciaizacion y promocion y
servicios de infraestructura,

» Existencias para seguridad alimentaria,

e Ayudainternade aimentos, y

» Pagos directos a productores3, inclusive:

0 Ayudaalosingresos desconectada de la produccion y de los precios internos
o0 internacionales,

Programas de redes de proteccion social y seguro de los ingresos,

Socorro en casos de desastre,

Programas de retiro de recursos o de productores,

Ayudas de inversion,

Programas ambientales, y

Programas de asistencia regional .

O O0OO0OO0OO0Oo

Otras ayudasinternas permitidas y excluidas de |os compromisos en materia de reduccion
(Articulo 6 del Acuerdo) serefieren a (i) la cladsula de minimis que permite medidas
especificas y no especificas a productos, cuando ellas equivalgan aun vaor de transferenciaalos
productores inferior a 5% del valor total de produccidn en paises desarrollados y menos de 10%
paralos paises en desarrollo; (ii) los pagos directos en virtud de los programas de limitacién de
la produccién, como los “deficiency payments’ de EE.UU. y los “ set aside payments’ de la UE;
y (iii) las excepciones en favor de los paises en desarrollo, a quienes se autoriza un conjunto
adicional de medidas de asistencia referidas a subvenciones alas inversiones de disponibilidad
general; subvenciones alos insumos agropecuarios para uso de los productores pobres; y
asistencia alos productores paraincentivar el cambio desde cultivos de narcéticosilicitos.

En cuanto alosincentivos a la exportacién de productos agricolas, el Acuerdo define los
instrumentos “ punibles’, los que deberan disminuirse de conformidad alos compromisos
adoptados por cada pais. Estos incluyen: subvenciones directas condicionadas a la exportacion
de un producto; venta o disposicion de existencias estatales por debajo de |os precios nacionales;
pagos alas exportaciones financiados en virtud de medidas gubernamental es, incluidos los pagos
financiados con impuestos al producto agropecuario; subvenciones parareducir el costo de

3 En todos estos pagos directos, autorizados en el marco del Acuerdo, hay criterios de elegibilidad especificosy se
estipula que el apoyo no debe estar relacionado con la produccién o con el nivel de precios.
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comercializacién de |as exportaciones; subvenciones alos costos de transporte y flete internos, y
subvenciones alos productos agropecuarios condicionadas a que estén incluidos en productos
exportados.

Sin embargo, alos paises en desarrollo se les exime de |os compromisos en materia de
reduccion de subvenciones destinadas a reducir los costos de comercializacion de las
exportaciones agropecuarias y determinados costos de transporte; y alos paises menos
desarrollados se les exime de los compromisos de reduccion de cualquier subvencion aplicada
por ellos, aunque también quedan comprometidos a no aumentar dichas subvenciones ni a
proporcionar nuevas.

A3. Limitaciones derivadas de la globalizacion de los mercados financieros

En los ultimos quince afios, la globalizacion de los mercados financieros a nivel internaciona y
la simultdnea apertura financiera en los paises han posibilitado unaindeseada apreciacion
cambiaria en lamayoria de las economias | atinoamericanas. Mas de la mitad de paises de la
region se encontraban con monedas nacional es apreciadas en mas de un 10% en relacion asu
nivel real de 1990. Esta situacion ha significado una mayor exigenciaen el proceso de gjuste
para el sector agricola, que produce mayormente productos comerciables cuyos precios estan
afectados por divisas de un valor real decreciente. Esto obligaal sector a un incremento
acelerado de su productividad y a un esfuerzo continuo de reduccion de costos para mantenerse
competitivo en el mercado interno y externo. Asimismo, ha generado presiones para el disefio de
mecani smos que, compatibles con el mercado, puedan compensar la desventaja de la apreciacion
real de lamoneda nacional.

B. Experiencias en el uso de nuevos instrumentos de politica agricola
B1. Proteccién en frontera

Problemas. El proceso de liberalizacion comercial llevado a cabo por varios paises de laregion
desde inicios de la presente década, se ha desarrollado en un contexto de precios agricolas
decrecientes en el mercado internacional, apreciaciones de las monedas nacionales, altas tasas de
interés real, y reduccion de subsidios agricolas 4. Estos elementos combinados han ocasionado
una creciente erosion de larentabilidad del sector que hamotivado resistencia politicaalas
reformas y hajustificado intervenciones estatal es esporadicas y casuisticas en |os mercados
agricolas. También se ha ocasionado un acelerado crecimiento de importaciones, en comparacion
con las exportaciones, que haresultado en un deterioro de las balanzas comerciales en varios
paises reformados.

4 Ver Valdés (1996)
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Asimismo, aun con laliberalizacién se han mantenido esquemas proteccionistas en favor de
productos agroindustriales a través de sistemas arancel arios escal onados en |os que los productos
no procesados tienen tarifas menores que los productos procesados (la discriminacién es mayor
s se consideran las tarifas efectivas de proteccion). El caso reciente de la profundizacion de la
apertura comercia en El Salvador es un g emplo extremo donde la mayoria de |os productos
agricolas quedaron total mente liberados de derechos de importacion, mientras que el resto de los
productos se mantenian en alrededor de 15%.

Nuevos Instrumentos: Adopciédn de politicas de transferencias directas de ingreso parafacilitar la
transicion hacialareduccién de la proteccién y laliberacidn del comercio. Estas transferencias
son mas transparentes y menos distorsionadoras. (PROCAM PO-México).

Adopcidn de sistemas de salvaguardia autométicos (bandas de precios) para enfrentar situaciones
anormales de precio de importaciones en el caso de productos basicos, que pudieran tener como
efecto la reduccion significativa de los precios que enfrentan |os productores nacional es.

Cuidadoso manejo del contexto macroeconémico, en especial |os tipos de cambio y las tasas de
interés reales, para€l éxito de las reformas requeridas en politicas agricol as.

Promocion de exportaciones durante | as etapas iniciales de aperturaal comercio exterior.
Provision de ciertos servicios y de informacion comercial por parte del gobierno: informacion
sobre mercados externos (requerimientos legales, procedimientos, etc.), certificacion de
productos, asistencia en la promocion y busqueda de mercado para productos, construccion de
infraestructura de embalgje y embarque y provisién de financiamiento y seguro alas
exportaciones (PRO-CHILE, GEXPRONT).

B2. Comercializacién internay precios agricolas

Problemas. Reducida competencia y altos costos de transaccion en el comercio y
almacenamiento de productos basi cos agricol as.

Politicas inconsistentes de tipos de cambio y pobre manejo de programas de estabilizacion de
precios pueden exacerbar la volatilidad de los precios.

Laeliminacion de subsidios y laliberacion comercia en un contexto de tipos de cambio
apreciados, caida de los precios internacional es de los productos bésicos y atas tasas de interés
han ocasionado, generalmente problemas de rentabilidad en agricultura.

Nuevos Instrumentos: Promover acciones de mejoramiento de mercado (sistemas de informacion
de precios de principal es productos en distintos mercados regionales, infraestructuravial,
almacenes de deposito, sistemas de crédito prendario)

Salvaguardias bien manejadas o sistemas de bandas de precios pueden reducir efectivamente la
volatilidad de los precios de los productos bésicos e insumos.

INTRODUCCION |5
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En € contexto de las reformas econémicas, |os subsidios alimentarios focalizados han sustituido
alos subsidios através del sistema de control de precios.

B3. Mercados financieros rurales

Problemas:. Fuertes presiones politicas para continuar esquemas rel ajados de recuperacion de
préstamos y refinanciacion y para mantener tasas de interés subsidiadas.

Necesidad de avances institucionales para ampliar |a capacidad de garantias de los pequefios
productores através de latitulacion detierras y otros activos prendarios.

Se mantienen problemas de acceso a crédito a pequerios productores sin garantia de activos

Nuevos Instrumentos. Uso de ONG’s como mediadoras en larelacion entre pequefios
productores, organizados en grupos de crédito, y labanca comercial. LaONG intermediaria
adiciona al gunos puntos porcentuales a la tasa de interés cobrada por el banco. La recuperacion
de préstamos es alta. (Perd, Guatemala)

Subsidio alos costos fijos de transaccién de pequefios prestamos rurales, paraincentivar ala
banca comercial aampliar su clientelarural. (FIRA/México)

Provisién de asistencia directa a productores “ marginales’ através de programas focalizados de
asistencia publica, en lugar de programas de crédito.

B4. Mercados de Tierra
Problemas. Sobre-valoracion de latierra debido aincentivos de inversion en tierras por razones
no-agricolas (proteccion contra lainflacion, disposicion de activos de garantia, cobertura

tributaria).

Alto costo de los programas de titulacion y registro necesarios para el funcionamiento del
mercado detierras.

Problemas de acceso al mercado de tierras por parte de pequefios productores debido a
imperfecciones en e mercado financiero (carencia de créditos de largo plazo).

Nuevos Instrumentos. Programa de transferencias y prestamos para permitir adquisicion de
tierras en el mercado por parte de campesinos sin tierra (Colombia).

Creacion de fondo para el descuento de valores hipotecarios derivados de transacciones de
compra de tierra por parte de pequefios agricultores.

Alquiler de tierras de campesinos a agroindustrias, unido a contrato de trabajo para €l arrendador.

Redistribucion de tierras mediante (i) confiscacion legal detierras adquiridas ilegalmentey (ii)
adquisicion estatal detierras en el mercado.
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Mediacion de ONG' s en las transacciones de tierras entre campesinos sin tierras o pequefios
productores con los propietarios (Ecuador: Penny Foundation, Fondo Ecuatoriano Populorum
Progressio).

B5. Manejo de Agua

Problemas. Se mantiene cierta oposicion a aumento de las tarifas de aguay ala disminucién de
los subsidios implicitos en e manejo centralizado de los distritos de riego.

Desarrollo de los mercados de agua, requiere de la separacion de los derechos de propiedad, de la
tierray del agua. La base para determinar 10s derechos de agua no se encuentra generalmente
sustentada por registros o antecedentes oficiales.

Nuevos Instrumentos. Promocion de proyectos privados de agua a través de incentivos
financieros e inversiones estatales complementarias.

Asistenciade ONG’s en la promocion de organizaciones de productores orientadas ala
administracion de los sistemas de irrigacion y de | 0s recursos comunes.

B6. Investigaciéon y extension rural

Problemas. Se mantiene examen de opciones sobre magnitud de la participacion del Estado en la
provision de servicios de investigacion y extension; modalidad de participacion (directa,
subcontratacion); criterios de asignacion de |os recursos estatal es para investigacion y extension
(productos, areas, beneficiarios).

Nuevos Instrumentos: Subsidio alos costos de provision de servicios privados de extension
agricola paralos pequefios productores, mediante entrega directa a las agencias de extension (por
numero de visitas) o por “cupones’ entregados alos agricultores para cancelar |10s servicios que
adquieran en el mercado. (INDAP, Chile)

Promocion de la“agricultura de contrato”, como medio de transferir lainformacion y tecnologia
necesaria alos productores.

Organizacion de grupos de productores mediante accion de ONG’ s o agencia estatal, para reducir
costos de servicios de extensién a pequefios agricultores y posibilitar realizacion de contratos con
agroindustria

Cofinanciamiento estatal de proyectos privados de investigacion agropecuaria. (Chile)

Reforma Institucional

C. Conclusiones

Balance entre crecimiento/eficienciay equidad. Opciones paraincorporar consideraciones de
equidad:

INTRODUCCION |7
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Corregir el mercado para posibilitar beneficio més equitativo;
Mejorar capacidad de acceso a mercado por parte de grupos en desventaja participativa: y

Redistribuir los beneficios provocados por el mercado. Definicion politica sobre magnitudes de
transferencias y poblaciones objetivo.

1) Necesidad de vincular objetivos generales y especificos con programas, actividades y
presupuestos.

2) Vincular metasy politicas propuestas con capacidad de gestion, gjecucion y
requerimientos de modificacion de las instituciones existentes
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