ANALISIS

Subsidios agricolas,
dumping y reformas en politicas

|

Es valida la afirmacion de que d su-
uesto dumping de maiz estadouniden-
% en México se debe a los subsdios
agricolas de Estados Unidos? Seglin una se-
rie de nuevos estudios, € dumping agricola
en México es una redidad. Sin embargo,
éstos sefialan que no es muy probable que
los pequefios productores de maiz en Méxi-
€0 se puedan beneficiar en gran medida de
la reduccion de subsidios en EE.UU. sin
ue exista una reforma sugtancid en la po-
liticaagricola estadounidensey en lamane-
raen que lacomunidad internacional abor-

dael temadel dumping agricola.

Actualmente las negociaciones comer-
cides a nivel internacional se encuentran
estancadas, en parte debido alas demandas
de paises en desarrollo (incluyendo gobier-
Nos, asociaciones agricolas y organizacio-
nes internacionales de apoyo) de que los
paises industrializados reduzcan la gran
cantidad de programas de apoyo agricola
que otorgan a sus mercados domésticos y
asi permitan alos agricultores de los paises
del sur competir en condiciones mésjustes.

Un aegan, los subsidiosagricolas de los
palses dd norte superan los mil millonesde
délares diarios, y en promedio, un vaca eu-
ropea recibe mas en subsidios de lo que
perciben los mas de tres mil millones de
personas, a nivel mundia, que viven con
menos de dos dolares d dia.

Pero, ¢Se puede afirmar que los subsi-
dios son verdaderamente el problema? En
el caso de algunos productos, como € al-
goddn y € azlcar, los subsidios dd norte
son claramente laraiz del problema de los
bajos precios internacionales y de la com-
petencia injusta. En la demanda de Brasil
contra EE.UU. se demostr6 cémo la elimi-
nacion de los subsidios d algodon reduci-
ria la produccidon estadounidense en un
29%y las exportacionesen un 41%, lo que
llevaria a un aumento del 13% en los pre-
ciosinternacionaes.

Sin embargo, seria un error generalizar
esto para todos los productos agricolas. De
hecho, aln cuando los subsidios d maiz
son los més altos de |os productos agrico-
lasde EE.UU., lasinvestigaciones demues-
tran que su eliminacion ayudariapoco alos
campesinos que, desde la entradaen vigen-
ciadel Tratado de Libre Comercio deAmé-
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ricadel Norte (TLCAN), han sufrido por la
inundacién de exportaciones de maiz ester
dounidense a precios inferiores a costo de
produccion. En € centro de este debate se
encuentran las discrepancias sobre la defi-
nicion y medicion de los subsidios, asi co-
mo la sobreestimacién de los beneficios de
laliberalizacion comerciad.

¢Qué son los subsidios?

Parte del problema se refiere ala multi-
tud de interpretaciones del término “ subsi-
dios’. La Organizacion para la Coopera
cion y el Desarrollo Econémico (OCDE),
que se encarga de medir los subsidios agri-
colas, utiliza una definicidon muy amplia
del termino que incluye cualquier medida
gubernamental que distorsiona el mercado.
Por |o tanto, un arancel alasimportaciones
de maiz, que recae en los consumidores au-
mentando €l precio del maiz importado, es
considerado un subsidio tal como lo es un
pago directo d productor.

Sin embargo, esta no esla vision comdn
de lo que es un subsidio, ni esla definicion
predilecta de los formuladores de politicas.
La version més conodida se refiere a una
definicion més especifica, que son sdlo los
pagos del Gobierno que permiten que los
precios permanezcan por debgjo de los cos-
tos marginales. Algunos son directos, como
los pagos a los productores; y otros son in-
directos, como los pagos del Gobierno para
lainfraestructura de riego, que permite ex-
cluir ese costo de los precios. Pero s exclu-
yen aranceles'y apoyos a los precios.

La distincion se tornd mas publica re-
cientemente cuando el Ministro de Comer-
cio de la Uni6n Europea (UE), Pascal
Lamy, criticd a director general dela Or-
ganizacion Mundia de Comercio (OMC),
Supachai Panitchpakdi, por utilizar cifras
confusas para jugtificar & llamado arecor-
tar las ayudas agricolas en | os paises desa-
rrollados. Especificamente Lamy apunt6
que la cifra de Supachai, de que estos pai-
ses otorgan $300 mil millones anuaes en
subsidios agricolas, incluye muchas cate-
gorias de apoyo, que en generd lagente no
conddera como subsidios. Dijo quelacifra
mas exacta de subsidios es $100 mil millo-
nes anuales.

Esta distincién seménticaes solo la par-

te mésvisible de un debate més extenso so-
bre las medidas de |os programas de gpoyo
agricolasy susimpactos. Las cifrasprovie-
nen de la OCDE que, bgjo el Acuerdo so-
bre Agricultura de la Ronda Uruguay, es
responsable de estimar las ayudasagricolas
paralas negociaciones comerciaes.

La Estimacion de Apoyo a Productor o
Producer Support Estimate (PSE) usa una
definicion amplia de subsidios (por gem-

|0, incluye aranceles), pero cuantifica so-
0 las ayudas especificas a productores. Es-
taeslaegimacion més ata de subsidios al
productor, pues dcanz6 un total de $234
mil millones en el 2002. De aqui surge la
cifradd subsidio de$2§or vaca, quesede-
riva de la estimacién de la OCDE de los
subsidios para lacteos en la UE.

Hay muchos defectos importantes en la
aplicacion e interpretacion del PSE. Esto
puede causar problemas particulares en
medir las ayudas agricolas en los paises en
desarrallo, cuyas economias pueden no es-
tar completamente integradas a la econo-
mia mundia. Primero, dos tercios del PSE
no provienen de los subsidios -pagos del
Gobierno o apoyos directos alos producto-
res- sno de los apoyos a los precios de
mercado (“ market price support”). Esto
incluye aranceles, gpoyos a los precios y
cuotas. Aungue ninguno de estos son sub-
sidios verdagderos, la OCDE esta encargada
de establecer un valor monetario para estos
g)oyos El cdculo se deriva directamente

le la diferencia entre el precio de referen-
ciainternacional y el precio doméstico mas
alto, partiendo de la premisa de que en los
mercados que funcionan bien, los precios
domésticos estaran acordes con los precios
internacionales. De lo contrario, se asume
gue la diferencia es una buena estimacion

e los gpoyos del Gobierno a precio de
mercado; esdecir, politicas como aranceles
?/ cuotas que imponen precios mas altos a
os consumidores, para beneficio de los
productores.

Asi que un problema es semantico pero
sustantivo. Cuando €l director de la OMC
hace un Ilamado para que los paises desa
rrollados reduzcan sus subsidios agricol as,
resulta que no estd hablando s6lo de pagos
alos productores, aunque esto eslo quela
mayoria de lagente piensa.
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Bajo esta im,oortante diferencia, hay
otros defectos en los cl culos que laOCDE
hace del PSE. Los precios de referencia
son a menudo muy bgjos, incluso més ba-
jos que los costos de produccion de los
granjeros. Esto hace que los PSEs de otros
paises parezcan injustamente altos. En va-
rios paises en desarrollo los precios domés-
ticos no estén acordes con lospreciosinter-
nacionales, por razones que no tienen nada
3ue ver con las paliticas gubernamenta es

e apoyo. La metodologia del PSE puede
tener un efecto perverso porque s un gpo-
yo ato en un pals exportador generameno-
res precios internacionaes, hace que au-
mente el PSE ddl pais exportador y los de
otros paises importadores.

Productores mexicanos de maiz
Este esel caso del PSE parael maiz me-
xicano. En laimplementacion del TLCAN,
después de 1994, México elimind la mayo-
ria de las paliticas gubernamentaes que
apoyaban | os precios de mercado. No acep-
t0 poner en précticalas cuotas paralasim-
rtaciones de maiz ni cobrar lastarifas so-
re las importaciones fuera de cuotas. El
Gobierno también inhabilitd su sisema de
apoyo de precios para los productores de
maiz y los consumidores de tortillas. Sin
embargo, lascifras de PSE delaOCDE pa-
raMéxico muestran ayuda constante en los
precios de mercado, a pesar de la ausencia
de politicas de apoyo. Esto tiene como re-
sultado un PSE que representa un 43% de
losingresos delos productores de maiz en-
tre 1998 y el 2001, que excede € quetiene
EE.UU. para sus productores de este culti-
VO, que son altamente subsidiados.
¢COmo e puede explicar este resultado
absurdo? Un nuevo estudio del | nstitute for
Agriculture and Trade Policy (I1ATP) sobre
dumping de EE.UU. enlos mercados inter-
nacionales, brinda una posible respuestal.
Segln € estudio del IATP, durante el mis-
mo periodo € maiz estadounidense se ex-
portd aun precio entre un 20-33% menor a
los verdaderos costos de produccion. Se
volvid acacular el PSE paradicho produc-
to, gustando €l precio de exportacion de
EE.UU. de acuerdo con este margen de
dumping. Como esto aumento el precio de
referenciaen & cdculo del apoyo al precio
de mercado (a un nivel que se presume de
anti-dumping), se redujo draméticamente
la brecha entre los precios de las exporta
ciones estadounidenses y los precios do-
mésticos en México, y € PSE bajo de 43%
a16% para el periodo 1998-2001.
Los datos sugieren que S bien los pro-
ductores mexicanos no estan siendo subsi-
diados por las politicas de apoyo a merca-
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dos, se esta subsidiando a los consumido-
res, pues los productores bajan sus precios
en un intento por poder competir con los
bajos precios de las exportaciones de
EE.UU. Cuaquiera que haya conversado
con los pequerios productores de maiz de
M éxico reconocera que esta descripcion es
mas redista que |as sugerencias de que es-
tos productores reciben apoyos similares a
los de los granj eros estadounidenses.

¢Causan los subsidios pobreza 'y pre-
cios baj 0s?

Todo esto alin nos deja con la pregunta
inicid: ¢Son los subsidios la causa princi-
pa delos crénicamente bajos preciosen la
produccion agricola y de la consecuente
pobreza en los paises en desarrollo?

En la etgpa preparatoria a las negocia
ciones de la OMC en Canctin, hubo mucha
investigacion con complejos modelos eco-
némicos para poder determinar € impacto
de la liberdizacion comercial y de lare-
duccion de subsidios. El estudio mas cita-
do fue el del Banco Mundial, que intentd
determinar los impactos de la reduccion de
aranceles agricol as en paises desarroll ados
y en desarrollo (10% y 15% respectiva
mente), laeliminacidn de los subsidiosala
exportacion, y € desemparejamiento de los
subsidios domésticos a la produccién. Los
autores proyectaron més de $500 mil mi-
Ilones en ingresos mundiaes adicionales
Farael 2015, con $350 mil millones para

0s paises en desarrollo. Se proyecté que €l

ndmero de personas gue viven con menos
de $2 d dia disminuira a 144 millones de
personas2.

Lasimplicaciones de esto fueron claras:
la liberalizacién mejora los precios de los
productores, reduce el dumping y, por en-
de, disminuye la pobreza rurd. Pero la
agricultura en los paises en desarrollo sblo
€s una pequefia fuente de dichos benefi-
cios, pues s0lo un 6% de los $350mil mi-
llones -$20 mil millones- provienen de la
liberalizacion agricola. Ademas, € grueso
de los beneficios son para los consumido-
res, através de las reformas que hace cada
paisy que, generalmente, bajan |os precios
a consumidor. Por supuesto que los bgjos
precios agricolas son precisamente o que
impulsa a los productores de los paises en
desarrollo a demandar reducciones en los
subsidios, por o gue los bgos precios a
consumidor sonmés € problemaque laso-
lucion al dumping.

Otros estudios fueron més cuidadosos
(y transparentes) en tratar de proyectar los
impactos de medidas especificas de libera
lizacidn comercia agricola, incluyendo las

reducciones a los subsidios, en la produc-
ciony precios de bienes especificos.

Estos documentos muestran que dichas
reformas no subirdn los precios a los que
venden los productores, aun nivel suficien-
te como para dar un respiro a los campesi-
nos del sur. Ninguno de los cllculos para
maiz prueban que lareduccion de los subsi-
dios disminuirala sobreproduccién ni subi-
ra los precios a niveles taes que permitan
eliminar los margenes de dumping estima-
dos en 20-33%. Un estudio determind un
aumento de 3% en los precios, alo largo de
15 afios. Otro informe dd Departamento
de Agricultura de EE.UU. sefidaque s s
eliminaran todos los subsidios agricolas de
los paises desarrollados, |os precios de los
productos agricolas sdlo subirian un 2%,

¢Por gué es que en muchos casos |os
precios no aumentan cuando los subsidios
se reducen? Los productores muchas veces
cambian a otros cultivos, pero por lo gene-
ral no permiten que su tierra esté sin produ-
cir.Y s llegan adedararse en bancarota, ca-
s sempre compafiias agroindustrides mas
grandes se apropian de edtastierrasy las
nen a producir. S los niveles de produccidn
no bajan, los precios no suben y los marge-
nes de dumping permanecen iguales.

Reformas en las politicas

Una propuesta que ha surgido esquelas
politicas gubernamental es deben promover
esfuerzos por disminuir la tierra cultivada,
reducir la produccién y asi aumentar los
precios a los productoress. Este andlisis
ubicalacausadelosbgospreciosenlana
turaleza oligopdlica del comercio agricola,
y no en los subsidios. En € caso dd maiz,
por gjemplo, las compafiias Cargill-Conti-
nental y Archer DanielsMidland, controlan
e 70% dd mercado de maiz en EE.UU.
Esto les da un tremendo poder para mante-
ner bajos los precios a los productores. Fi-
namente, los mayores beneficiarios de los
subsidios al maiz son las compafiias que
usan este producto como un iNsumo muy
barato.

S bien la reduccion de subsidios en
EE.UU. puede ayudar a los productores
brasilefios de algodon, es muy dificil que
reduzca las presones econdmicas que ge-
neran |as exportaciones estadounidenses de
bajo costo sobre los productores mexica
nos de maiz. Estas medidas tampoco mejo-
ran las perspectivas econémicas de los Pe-
quefios campesinos en paises desarrolla
dos, que cultivan productos para su subsis-
tenciay para € mercado interno. Algunos
productores de paises en desarrollo se be-
neficiaran de la reduccion de subsidios del
norte, sobre todo los de agodon, azlicar y
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arroz; Ssn embargo, el potencial quetienela
reduccién de subsidios para combatir lapo-
breza no es tan alto como se ha sugerido.

Lasreformas en politicas deberian enfo-
carse en terminar con el dumping agricola,
en vez de solo fijarse en los subsidios. No
existe razon por [a que la comunidad inter-
naciond deba tolerar el dumping de pro-
ductos en los mercados internacionaes, a
costos de produccion més bagjos, ya sea su
causalos subsidios del norte o los oligopo-
lios corporativos. Las reformas en politicas
del norte deberian dirigirse areducir la so-
breproduccién loca en cultivos claves. Es-
to requeriria una mayor intervencion gu-
bernamenta para reducir |as tendencias es-
tructurales hacia la sobreproduccion y los
bajos precios.

Asimismo, se deben tomar medidas a
nivel internacional parareducir € poder de
los conglomerados agricolas en los merca-
dos. Una propuesta simple tiene que ver
con que laOMC aplique las mismas medi-
dasdetransparenciaalasfirmas privadasy
a las empresas comercides estatdes. Taes
diferencias estén dirigidas a reducir € po-
der de las agencias estatal es en el mercado;
pero de esta forma éstas podrian integrarse
a mercado que controlan las grandes co-
mercidlizadoras agricolas.

* Director del Global Development and
Environment Ingtitute (GDAE) de la Universidad
de Tufts, Massachussets, Estados Unidos.

Este articulo esta basado en el documento de
trabajo “ The Paradox of Agricultural Subsidies:
Measurement | ssues, Agricultural Dumping,
and Policy Reform]’ (2004).
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Beneficios equitativos en losflujos
turisticos hacia los paises en
desarrollo en d marco dd AGCS
y losacuerdosdelibre comercio
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esde la entrada en vigor de los

Acuerdos del Actafina delaRon-

daUruguay en 1995, serealizan en
la Organizacion Mundial de Comercio
(OMC) negociaciones que cubren casi la
totalidad del comercio mundial, incluyen-
do mercancias, serviciosy derechos sobre
propiedad intelectual. Todas €ellas estan
interrelacionadas debido a su impacto cru-
cial en el patrén de desarrollo, prosperi-
dad y competitividad de las naciones en €l
marco de la globalizacion.

Tanto para paises desarrollados (PD)
como para paises en desarrollo (PED), las
negociaciones comerciales sobre el co-
mercio de servicios en € marco del
Acuerdo General sobre Comercio de Ser-
vicios (AGCS), son de capitd importan-
cia. Enlos PD las exportaciones de servi-
cios han mostrado tendencias crecientes,
con tasas de crecimientos superiores a
7% anua desde 1995, sustentadas en las
transacciones de los servicios vinculados
al desarrollo de las comunicaciones y las
tecnologias de informacién, y flujos cre-
cientes de inversiones extranjeras hacia el
sector de los servicios. Paralos PED, los
servicios también son € rubro de mayor
participacion en el PIB, empleo y muchos
de ellos se han posicionado como exporta
dores de servicios, en particular 1os vincu-
lados a los movimientos de personas fisi-
cas, las tecnologias de informacion, € tu-
rismoy losvigjes.

L as negociaciones sobre servicios en €l
Marco de Programa de Trabajo de Doha

(PTD) deberan culminar con la adopcidn
de nuevos compromisos y disciplinas de
vital importancia para lograr una partici-
pacion creciente de los PED en el comer-
cio internacional de servicios. Las disci-
plinas que se negocian incluyen subsidios,
salvaguardias, compras gubernamentales
y algunas directrices para la reglamenta-
cion doméstica. Con la entrada en vigor
de estas normativas, los PED deberian
contar con mecanismos flexibles que les
permitan realizar gjustes en las politicas
publicas sobre comercio de servicios, ate-
nor con su situacion de desarrollo. Si e
PTD logra sus objetivos, los PED podran
maximizar y capitalizar los beneficios
aprovechando el dinamismo de sus secto-
res domésti cos de servicios, para sustentar
la competitividad de sus exportaciones de
bienes y sarvicios. Con €llo se habran
puesto fundamentos sélidos parala erradi-
cacion de la pobreza, la calidad del em-
pleo, € buen gobierno, € incremento en
€l bienestar de la poblacion, y una mayor
democracia econdmica que garantice
acceso de las micro empresas y las PY-
MES alos servicios que necesitan y apre-
cios abordables. Si selogran estos objeti-
vosdel PTD, el sector turismo contaracon
cimientos robustos para maximizar sus
potencialidades, estimulando un patrén de
desarrollo sustentable y sostenible, la dis-
tribucion equitativa de los beneficios co-
mercialesy laeliminacion de las précticas
anticompetitivas.
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