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LA CRISIS ALIMENTARIA

MUNDIAL Y SU INCIDENCIA

EN MEXICO

Luis Gémez Oliver*/

Alzas en los precios mundiales de alimentos

Entre abril de 2007 y abril de 2008 los precios internacionales de los alimentos
subieron 54%; los principales aumentos se dieron en los cereales (92%) y los aceites
(84%). También se presentaron alzas significativas en el azicar (29%), los lacteos
(25%) y en menor medida en las carnes (14%).!

Esos incrementos se sumaron a los que
ya se habfanregistradoen 2007 respecto
del ano anterior: 23% en el indice
general de alimentos, 39% en cereales,
49% en aceites y 79% en lacteos. Los
incrementos acumulados en los dos
dltimos afios han llevado los precios de
los alimentos a su nivel nominal mas
alto en los Ultimos cincuenta afos. En
términos reales, los precios actuales son
los mas elevados en treinta anos.

El indice de precios internacionales de
los alimentos subié aceleradamente
hasta febrero de 2008; a un ritmo
menor, todavia subid en marzo de este
ano, cuando alcanzd su maximo. A
partir de entonces se ha mantenido en
ese elevado nivel, con poco cambio.

La crisis de los alimentos aumenta la
complejidad del momento econémico
mundial, sumandose a la crisis financiera

*/ Consultor de la FAO y profesor de la Facultad de Economfa, Universidad Nacional Auténoma de México.
L' FAO, FAOSTAT, Indice de precios de los alimentos.
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desencadenada a partir de la crisis hipotecaria en Estados Unidos y a la crisis
energética por los elevados precios del petréleo, que ha venido agudizdndose en
funcién de las condiciones geopoliticas: los conflictos en Nigeria, la intervencion en
Oriente Medio y las crecientes tensiones entre Israel e Iran.

Los precios de los alimentos en México

El primer semestre de 2006 es el final de un largo periodo de seis afos de
estabilidad en los precios de los alimentos en México, apenas interrumpido por
las alzas, relativamente moderadas, de finales de 2004. Entre enero y julio de 2006
el indice de precios de los alimentos se mantuvo practicamente estancado; de
hecho, disminuyo (-1.2 por ciento). Los precios relativos de los alimentos basicos
disminufan respecto de los productos industriales y los servicios, a pesar de que los
precios de éstos crecian muy lentamente (el indice general de precios subié solo
0.3% en todo el periodo de seis meses) (ver Grafica 1).

Grafica 1. México: Indice general de precios e indice de precios de alimentos
(diciembre de 2005=100)
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Fuente: Banco de México, Indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC).

En el segundo semestre de 2006 se presentaron las primeras alzas sensibles en los
precios de los alimentos; a partir de septiembre las alzas se hicieron mas generales
y se intensificaron, para culminar con la elevacion del precio de la tortilla en enero
de 2007. En el siguiente semestre, entre enero y julio de 2007, en general, los
precios de los alimentos se estabilizaron, pero los del pollo, la leche y los aceites
comestibles continuaron aumentando. Consecuentemente, entre junio de 2006
y junio de 2007, el indice de precios de los alimentos se elevd 6.8%, casi 70% mas
que el indice general de precios al consumidor (4.0%). Los mayores incrementos se
dieron en los precios de pollo (16.0%), huevo (14.2%), y tortillas y derivados de maiz
(13.6%) (ver Cuadro 1).
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Cuadro 1. México: Incrementos en el precio al consumidor (porcentajes)

Variacion Variacion Variacion
junio 2006-2007 junio 2007-2008 | junio 2006-2008

[ndice General

Alimentos 6.8 9.5 17.0

Tortillas y derivados del maiz 13.6 4.2 184
Pan 8.5 164 26.3

Arroz y cereales preparados 58 275 349
Carne de ave 16.0 8.0 253

Leche pasteurizada y fresca 7.1 96 17.3
Huevo 14.2 218 39.2

Aceites y grasas vegetales

comestibles 6.3 54.0 637

Fuente: Banco de México, INPC.

La segunda mitad del ano 2007 fue nuevamente un periodo de fuertes alzas en
los precios de los alimentos basicos y en los primeros seis meses de 2008 el ritmo
de crecimiento de los precios de los alimentos ya no se redujo. En el Ultimo afio,
hasta junio de 2008, todos los alimentos bésicos presentaron incrementos en los
precios; en algunos, las alzas fueron sin precedente fuera de periodos inflacionarios:
los aceites subieron 54%, el arroz y los cereales preparados 27.5%, el huevo 21.8%y
el pan 16.4 por ciento. El indice promedio para los alimentos subié 9.5%, casi 80%
mas que el indice general.

En resumen, durante los dos Ultimos afos, de junio de 2006 a junio de 2008,
mientras el indice general de precios al consumidor ha subido 9.4%, el promedio
de aumento en los alimentos fue 17.0 por ciento, es decir, cerca del doble. Las
mayores alzas se presentaron en los precios de aceites (63.7%), huevo (39.2%),
arroz y cereales preparados (34.9%), pan (26.3%) y pollo (25.3%); pero también el
incremento en los precios de las tortillas y la leche fue significativo, alrededor de 18
Heller Karla Faccetti por ciento (ver Cuadro 1).

Incidencia de las alzas internacionales sobre los precios
domésticos de México

La transmision de los precios interna-cionales de los alimentos a la estruc-tura de
precios interna en los distintos paises, puede darse en grado diferente debido a
multiples factores de diversa naturaleza. Por ejemplo: las modi-ficaciones en la
tasa de cambio respecto del dolar norteamericano; la importancia del comercio
internacional en la oferta y la demanda del pafs; los costos de transporte y otras
formas de segmentaciéon natural de los merca-dos; los subsidios y otras politicas
de segmentacion discrecional de los mercados; el peso relativo de los productos
basicos agricolas dentro del costo de los productos finales al consumidor (respecto
delos costos de otrosinsumosy los costos de transformacion y de comercializacion);
los mérgenes de comercializacion, situaciones monopdlicas y otras desvia-ciones
respecto de las condiciones de competencia; las politicas nacionales de proteccion
al consumidor o de estimulos a la produccion local; entre otros.
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Algunos de esos factores obedecen
a condiciones  estructurales  de
largo plazo, pero otros pueden ser
modificados a través de medidas
especificas. Por un lado, para mantener
la estabilidad social y econdémica, y
proteger a la poblacion pobre del
impacto de las alzas en la canasta basica
alimentaria, puede ser indispensable
moderar la transmision de los precios
internacionales. Por otro lado, para
promover la eficiencia y la recuperacién
del equilibrio y la estabilidad en los
mercados de los alimentos, los cambios
en los precios internacionales deben
llegar a consumidores y productores.
Para enfrentar la crisis y proteger a la
poblacion mas pobre, los pafses han
instrumentado  diferentes  medidas,
desde los controles de precios hasta la
utilizacién de mecanismos de apoyo
al ingreso. Consecuentemente, el
grado de transmisiéon de los precios
internacionales alaestructura de precios
locales ha sido muy diverso, tanto entre
paises como entre ciudades o regiones
del mismo pafs.

La comparacion entre la evolucién de
los precios domésticos respecto de los
cambios en los precios internacionales,
permite estimar la ‘“elasticidad de
transmision”. Por ejemplo, China ha
permitido que el precio interno del

arroz refleje los cambios en los precios
internacionales (coeficiente 64%); en
cambio, India ha mantenido el precio
nacional delarroz aislado de los cambios
mundiales (coeficiente 9%). Indonesia
ha permitido que los precios internos
reflejen el incremento de los precios
internacionales en algunas ciudades
(coeficiente 32% en Surabaya) pero no
en la capital —Yakarta- (coeficiente 5%)
(FAQ, 2008-a).

Como en todos los paises, en México la
evolucién de los precios de los distintos
alimentos depende de factores como
los sefalados anteriormente. Sin
embargo, las grandes diferencias en
la “elasticidad de transmision” para
los diversos productos parece indicar
claramente el diferente grado de
intervencion gubernamental en los
mercados correspondientes.

No obstante que las importaciones de
cereales y de leche constituyen una
parte significativa de la oferta interna,
los precios al consumidor de la tortilla, el
pany laleche son precios administrados
por el gobierno que se han mantenido
relativamente aislados de los aumentos
en los precios internacionales, debido
a los subsidios fiscales canalizados a
través de diferentes mecanismos de
regulacion (ver Gréfica 2).

Grafica 2. México: Precios internacionales y precios internos al consumidor
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En cambio, el menor grado de intervencién en los mercados de aceites, huevo,
pollo, y arroz y cereales preparados permite que la evolucion de sus precios refleje
la incidencia de los aumentos en los precios internacionales. Naturalmente, el alza
en los precios al consumidor de estos productos finales es menor que la de los
productos de origen, porque hay otros insumos y costos que pueden no haber
subido de precio en la misma medida (como los salarios, la maquinaria, los costos
de comercializacion, etcétera), asi como por los efectos de los demés factores
arriba mencionados que inciden en la transmisién de los precios internacionales
(ver Gréfica 3).

Gréfica 3. México: Indice de precios al consumidor
(diciembre de 2005=100)
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Fuente: Banco de México, INPC.
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Las alzas aceleradas que se han presentado en aceites, huevo, pollo y arroz, se
combinan con los incrementos, relativamente menores, en pan (el precio ha
subido significativamente, pero muy por debajo de los incrementos en los precios
internacionales de trigo), tortilla, leche y otros productos altamente regulados, para
configurar el impacto global sobre el costo de la canasta alimentaria basica.

Caracter, causas y consecuencias de la crisis agroalimentaria mundial

En las Ultimas décadas se han presentado elevaciones de precios internacionales
de los alimentos en diversas ocasiones (1973-1974, 1988, 1995 y el periodo actual).
Sin embargo, la globalizaciéon econdmica y la creciente interaccion con el mercado
de petroleo y energéticos (a través de costos de insumos agricolas y de transporte,
asf como por el estimulo a la produccién de biocombustibles) y con los mercados
financieros (hay una importante corriente de capitales hacia fondos financieros de
productos agricolas basicos) han dado a la actual crisis un alcance mucho mayor y
caracterfsticas particulares:
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+ Alcance mundial, derivado de la
importancia creciente del comercio
y de la internacionalizacion de la
economia.

+ Lasalzasdepreciosafectanal conjunto
de los alimentos principales (y no
solamente a los cereales) debido a las
multiples interrelaciones productivas
y de mercado.

+ No se trata de un problema rural
o agricola; afecta al conjunto de la
economia y a toda la sociedad, en
mayor medida a los mas pobres. Pero
el campo puede aportar una parte
importante de la solucion.

+ Aconsecuencia de los aumentos en el
precio del petréleo, también subieron
los precios de los insumos para pro-
ducir los alimentos (fertilizantes,
pesti-cidas, plasticos para empaque,
etcétera).

+ Los precios al consumidor se han
incrementado adicionalmente por
las alzas en los costos de transporte
derivados de los aumentos en el
precio del petréleo.

+ La elevacion de los precios de los
alimentos se da en un contexto
de fuertes presiones inflacionarias
que por primera vez en muchos
anos afectan a la mayor parte de los
paises.

« El margen de maniobra de los
gobiernos tiende a ser menor debido
al actual debilitamiento en ritmo de
crecimiento economico.

+ Por las razones anteriores y la
necesidad de  reconstituir  los
inventarios mundiales agotados, el
aumento en los precios serd mucho
mas durable que en los episodios
anteriores.

Causas

La explicacion de la crisis alimentaria
mundial es compleja; para intentar
comprenderla es necesario considerar
factores de muy diferente caracter. En
términos esquemdticos podria sefa-
larse que existieron factores estructu-

rales de largo plazo que generaron un
desbalance  deficitario  acumulativo
y el agotamiento de los inventarios,
de manera que al presentarse los
importantes desequilibrios derivados
de factores coyunturales el los dos
ultimos anos, la capacidad de respuesta
es sumamente restringida vy, simul-
tdneamente, las fuerzasinerciales subya-
centes de los factores estructurales
continWan impulsando poderosamente
la. acumulacién de un mayor déficit.

Un papel fundamental en la explicacion
de los factores estructurales corres-
ponde a la evolucién de los precios
relativos de los alimentos en el largo
plazo. En términos reales (es decir,
descontando la inflacion) los precios
de los alimentos han disminuido
durante méas de un siglo;? sin embargo,
el deterioro relativo se acentué mas
en los Ultimos cincuenta afos. Para el
cambio de siglo, su nivel habia caido
a menos de la mitad respecto de los
prevalecientes en los afos sesenta y
setenta (ver Gréfica 4).

Gréfica 4. Indice de precios
de los alimentos de la FAO ampliado
1998-2000=100

Indicw de precio de los slimerntas de s FAD ampliado 1998

Fuente: FAO y Banco Mundial.

Se consideraba que el principal pro-
blema que debfa enfrentar la agricultura
era el lento crecimiento de la demanda
respecto de una amplia capacidad
potencial para aumentar la produccion.
Los paises desarrollados establecieron

Foi[e) | Josefina Isabel Fajardo Arias

2 En su famoso trabajo que sirvié de base a la estrategia de industrializacion por substitucion de importaciones en América Latina, Prebisch analizo el deterioro

de los precios agricolas en el periodo 1870-1949.
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programas para limitar las siembras y
para financiar la exportaciéon subsidiada
de exce-dentes. El abastecimiento de
alimentos baratos parecfa asegurado;
una gran parte de los paises juzgaba

innecesario  fortalecer la inversién
productiva en la agricultura.
En ese escenario, el acelerado

crecimiento econémico mundial de los
ultimos anos; sobre todo en algunos
paises en desarrollo, como China, India
o Brasil, implicé importantes cambios
en la dieta de poblaciones muy amplias,
con incrementos en el consumo de
aceites y de alimentos de origen animal,
lo que significd fuertes aumentos
en la demanda de oleaginosas, asf
como de cereales y pasta de soya
para su transformacién en carne,
leche o huevos; por cada kilogramo
de estos productos deben destinarse
a la alimentacién animal entre 2 y 8
kilogramos de productos vegetales,
dependiendo del producto pecuario
final. Estos incrementos en el consumo
se han dado a lo largo del tiempo'y, por
si mismos, no podrfan explicar la brusca
elevacion de los precios en los Ultimos
dos afos; sin embargo, si contribuyeron
de manera muy importante, junto conla
subinversion en la produccion agricola
y el lento crecimiento de ésta, a un
desbalance en el ritmo de progreso de
la produccion respecto del crecimiento
delconsumoyalacontinuadisminucion
de las reservas.

rumbo rural

De 1970 a 1990 la produccién de
oleaginosas y cereales crecié 2.2% por
afo, mientras que la poblacion mundial
aumentd  1,7% anualmente; esto
daba como resultado un incremento
anual de 056% en la disponibilidad
promedio por persona. Pero entre 1990
y 2007 la produccion ya solamente
crecié anualmente 1.3% y la poblacion
1.4%, es decir, la disponibilidad por
persona ya no aumentaba, sino que
incluso disminufa  -0.11% por afo.
Consecuentemente, el progreso en la
produccién era incapaz de responder
a los incrementos en la demanda por
persona derivados del crecimiento en
la capacidad adquisitiva. Sin embargo,
el mercado alcanzaba equilibrio porque
una parte del consumo se satisfacia con
la desacumulacion de inventarios, los
cuales bajaban a un ritmo de 3.5% por
ano. A pesar del déficit en la produccién
anual, la utilizacion complementaria
de una parte de las reservas permitia
satisfacer la demanda sin presiones de
aumento de precios (ver Cuadro 2).

La reduccion en las reservas se apegaba
a la racionalidad econémica ya que en
el escenario de precios descendentes
la expectativa era que los inventarios
podrfan reconstituirse a un precio
menor en el futuro.

Cuadro 2. Evolucion de la produccion mundial de cereales y oleaginosas

Tendencia en las tasas de crecimiento
1970-1990 1990-2007 2009-2017

Produccion
Rendimientos
Area 0.
Poblacion
Produccion per cdpita 0.

Fuente: USDA proyecciones de agricultura a 2017.

22

2.1

15

1.7

56

1.3 1.2
1.1 0.8
0.14 0.39
1.4 1.1
-0.11 0.02
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Ademds, se argumentaba que la
necesidad de reservas para responder a
eventuales riesgos era menos relevante
debido a los mejores sistemas de
informacion y a la diversificacion de
paises participantes en el comercio
internacional. El uso de inventarios para
complementar la produccién redujo
las reservas mundiales de cereales a su
menor nivel en las Ultimas tres décadas
(FAO, 2008-b).

En resumen, en 2007 las tendencias en
los mercados de alimentos obedecian
a factores estables que generaban un
crecimiento de la demanda superior al
de la produccion y niveles minimos de
inventarios. En ese ano se presentaron
diversos factores coyunturales que,
dado ese contexto, desencadenaron el
inicio de la crisis, la que posteriormente
se agravo por las propias reacciones de
los agentes intervinientes.

Los efectos del cambio climatico,
derivado del exceso en la liberaciéon
de gases de efecto invernadero, han
provocado una mayor frecuencia de
fendmenos extremos que afectan la
produccion agricola. La produccion
mundial de cereales disminuyd 3.6% en
2005 y nuevamente bajé otro 6.9% en
2006, lo que agudizo la brecha deficitaria
(FAO 2008-a).

Adicionalmente, se presentdé un
incremento  en la produccién de
biocombustibles en Estados Unidos y
Europa. En particular, la decision del
Gobierno Norteamericano de subsidiar
la instalaciéon de destilerias para la
produccién de etanol a partir de maiz,
significd en 2007 un brusco aumento
de 37% en la utilizacion de maiz para
combustible. Actualmente, cerca de
100 millones de toneladas de maiz, una
tercera parte del total de la produccion
de Estados Unidos (primer productor y
exportador mundial), se destina a esta
finalidad (comparado con el 5% de hace
una década) (IFPRI, 2008). La atencion a

esta nueva demanda significé también
una nueva ampliacion del déficit
de cereales. Aunque la produccion
de etanol de cafia en Brasil también
crecié, dicho aumento se dio dentro
de la tendencia de largo plazo y su
contribucién al desequilibrio de los
ultimos anos fue minima. Tampoco
la produccién de biodiesel tuvo gran
incidencia.

A consecuencia del incremento en
los precios del petréleo, los costos de
transporte aumentaron fuertemente
desde finales de 2006 y en 2007
practicamente se duplicaron respecto
del afo anterior (Trostle, 2008). Esta alza
también incidi6 en los precios de los
alimentos, sobre todo en el caso de las
importaciones.

A esas causas se sumo la reaccion de
los pafses exportadores que redujeron
significativamente la oferta en los
mercados internacionales. A fin de
asegurar el abasto interno y reducir
el impacto del alza de precios de los
alimentos sobre sus poblaciones, al
menos 15 paises, incluyendo varios de
los principales productores, impusieron
restricciones a las exportaciones (IFPRI,
op. cit.).?

Finalmente, las fuertes turbulencias
bursatiles, derivadas de la crisis subprime
y sus consecuencias sobre el conjunto
del sector financiero, la creciente
preocupacion sobre la posible pérdida
de control de la inflacidn, el efecto de
ésta en la disminucion de las tasas reales
de interés y la incertidumbre sobre la
evolucién futura de los tipos de cambio,
han motivado una fuerte emigracion
de capitales hacia las materias primas.
En los Ultimos meses, este flujo se
incentivd hacia los productos bésicos
agropecuarios por los bruscos cambios
(haciaarribay hacia abajo) enlos precios
de cortisimo plazo de los alimentos,
las erraticas intervenciones sobre las
exportaciones y las expectativas de
ganancias especulativas.

Foi[e) | Josefina Isabel Fajardo Arias

3En Argentina, las alzas en los impuestos a las exportaciones también obedecieron a la intencion recaudatoria de aumentar las “retenciones”, a fin de socializar
una parte del incremento en la renta agricola derivada de las mayores ganancias de los agricultores; esto condujo a fuertes protestas y bloqueos por parte de
los productores que paralizaron su comercio hasta que se revirtio la decision de aumentar los impuestos.
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Consecuencias

En el ambito mundial la consecuencia
mas grave de la crisis alimentaria es
su impacto sobre los 862 millones de
personas que padecen hambre. Esta
poblacion dedica la mayor parte de su
ingreso a la adquisicion de alimentos,
sacrificando todos los demas tipos
de satisfactores, y aun asi no logra
una alimentaciéon adecuada. En esa
poblacion, el aumento de 40% ¢ 50%
en el costo de su canasta alimentaria
tiene efectos devastadores.

Adicionalmente, se estima que a
consecuencia de la crisis de los precios
de los alimentos otros 105 millones de
personas podrian caer en la indigencia
(es decir, su ingreso serfa inferior al
costo de la canasta alimentaria basica).
El deterioro de los ingresos reales podria
significar un retroceso de siete afios en
el combate a la pobreza.

Hay 22 paises en riesgo de hambruna
y en una treintena de pafses existen
fuertes riesgos de inestabilidad social.

Los costos econémicos también son
importantes. El Banco Mundial estima
que para 33 palises importadores netos
de alimentos el incremento reciente en
los precios ha significado un costo de
2,300 millones de dodlares entre enero
de 2007 y junio de 2008, es decir, 0.5%
de su PIB.

En 2007 los pafses de bajos ingresos
deficitarios en alimentos tuvieron que
pagar 120 mil millones de dolares
por concepto de importaciones de
alimentos, lo que representd un
aumento del 35% respecto de 2006
y significé un maximo histérico. Sin
embargo, a consecuencia de la crisis
agroalimentaria, en 2008 su factura por
importacion de alimentos llegaria a 169
mil millones de ddlares, es decir, 40% de
aumentoadicional,loquesignificarduna
pesada carga en la balanza comercial de
estos pafses pobres (FAO, 2008-q).

rumbo rural

La incidencia del aumento acelerado en
los precios de los alimentos sobre el nivel
general de precios estd significando
presiones adicionales sobre el indice
de inflacién. El FMI estima que para 120
paises en desarrollo, el consumo de
alimentos representa 37% del consumo
total, lo que significaria que por cada 1%
de aumento en el indice de precios de
los alimentos la inflacion crece 0.37%.
Consecuentemente, las  presiones
inflacionarias  se  han  agudizado
significativamente, sobre todo en los
paises mas pobres que destinan una
parte mayor de su ingreso al consumo
de alimentos (FMI, 2008).

Los subsidios y el costo de otras
medidas de apoyo orientadas a aliviar
los efectos de las alzas en los precios
de los alimentos implican importantes
costos fiscales.

En  contrapartida, también  hay
pafses, sectores y agentes que se han
beneficiado de las alzas de precios. En
América Latina, Argentina, Paraguay y
Brasil han mejorado considerablemente
los términos de sus intercambios
internacionales, otro tanto ha ocurrido
en algunos paises de Europa Oriental.
Por otra parte, el pequeno numero
de empresas comercializadoras de
productos bésicos agricolas que
controlan los mercados internacionales,
en general, han incrementado
considerablemente  sus  ganancias.
Asimismo, en los mercados financieros,
el capital de los fondos de inversion
en productos agricolas se multiplicd
por cinco en Europa y por siete en
Estados Unidos, lo que conllevard
también beneficios (o perjuicios) muy
considerables para diversos agentes.

Caracter, causas y consecuencias
de la crisis de los precios
de los alimentos en México

El alto grado de intervencion existente
en los mercados agroalimentarios
(sobre todo en los productos de maiz,
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en el trigo y en la leche), asf como en
los mercados energéticos, hacen que
las cuentas fiscales sean el trasfondo
fundamental de la crisis alimentaria
en México. Los nuevos gastos
fiscales para mantener los equilibrios
comprometidos constituyen un
elemento adicional entre los drésticos
cambios (positivos y negativos) en
las finanzas publicas, derivados del
acelerado crecimiento del precio del
petroleo, lasreformasmacroecondémicas
y los relacionamientos internacionales.

A diferencia de lo que ocurre en el
ambito mundial, donde la politica
agropecuaria y el funcionamiento del
sector agroalimentario  constituyen
el eje en el que se desenvuelven
las decisiones respecto de la crisis
alimentaria, en las particularidades de
la crisis agroalimentaria en México la
actuacion estelar corresponde a las
cuentas fiscales.

Causas

El papel protagonico de las cuentas
fiscales en el alcance y profundidad
de la crisis alimentaria en México no
se limita al corto plazo y a las medidas
urgentes de efecto  inmediato;
también refleja las condiciones mas
permanentes del  desarrollo  del
sistema agroalimentario mexicano de
los ultimos anos. Particularmente, la
ausencia de una politica nacional de
seguridad alimentaria y de desarrollo
agropecuario.

Desde que la crisis de la deuda externa
y el proceso de ajuste estructural
provocaron el desmantelamiento del
frondoso e ineficiente aparato publico
para apoyo del sistema agropecuario,
México declind, en la practica, la
opcion de una estrategia de desarrollo
agroalimentario (agropecuario,
agroindustrial y agrocomercial). En la
década de los noventa, el profundo
estancamiento de la agricultura y el
deterioro acelerado de las condiciones

de vida en el medio rural hicieron
necesario reconocer que el marco
macroeconémico equilibrado no era
suficiente para la reanimacion de la
agricultura y de la economia rural y
que era indispensable responder a la
marginalidad y a las severas deficiencias
en infraestructura, en desarrollo
institucional y en condiciones de vida
del medio rural. Desde entonces la
respuesta principal a los problemas
agroalimentarios fue la utilizaciéon de
recursos fiscales para compensar las
condiciones desfavorables respecto
de otros pafses, de otras regiones o
de otros grupos de poblacion; pero
sin una politica de largo plazo para
atacar las causas de dicha situacién
desventajosa. Esta orientacion ha sido
cada vez mds acentuada durante la
ultima década.

Parcialmente,esasmedidasencontraban
fundamento en las transformaciones
estructurales derivadas de la apertura
econdmica, la desregulacion de
mercados y la integracion comercial
internacional que hicieron inviables
muchos de los instrumentos de politica
anteriores e implicaron restricciones
al disefio de la nueva politica de
desarrollo.  Sin embargo, mas alld
del reconocimiento a las limitantes
derivadas del modelo econdmico, en el
enfoque del desarrollo agroalimentario
prevalecié una vision extremadamente
cortoplacista. En una expresion muy
esquematica,paraadecuarlaalespaciode
este articulo, la politica agroalimentaria
mexicana descansa en dos pies: por
un lado, administrar las compras del
exterior de todos los productos cuya
importacion resulte mas barata que
producirlos internamente; por otro
lado, dar apoyos compensatorios a la
poblacion y a los agentes econémicos
que se vean afectados. En sintesis, la
estrategia respecto de los mercados
agroalimentarios fue la de “capturar
los subsidios” que otros paises dan a
su produccién agricola, importando
alimentos baratos, y dar apoyos fiscales,
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segun la demanda, a los agricultores, a
la poblacion rural y a los consumidores.

Desde luego, hay diversas medidas y
programas que salen de ese estrecho
marco; pero lo que se hace en el
desarrollo agroalimentario respecto del
logro de una competitividad de largo
plazo, incrementos en productividad,
mayor equidad, sustentabilidad
ambiental, sanidad e inocuidad de
alimentos, certificaciéon de calidad o
desarrollo institucional en el medio rural
resulta insignificante ante la dimension
de los desafios reales y recibe recursos
mucho menores que los canalizados
a los "apoyos compensatorios” arriba
senalados.

Esa estrategia ha venido dando
como resultado una participacion
rapidamente  creciente  de  las
importaciones en la oferta interna de
productos agroalimentarios basicos. En
los Ultimos afos antes de la crisis la parte
de la oferta cubierta por importaciones
habia subido de 74% a 84%, en el caso
de las oleaginosas; de 22% a 40% en los
cereales; de 18% a 27% en la carne y de
15% a 24% en la leche (ver Gréfica 5).

rumbo rural

Alllamar la atencién sobre el importante
monto de las importaciones de
productos agropecuarios basicos y su
creciente participacién en la oferta total
de los mismos no se pretende abogar
por un ineficiente proteccionismo ni
volvera subsidios ineficaces. Lo que estd
en cuestion no es la politica comercial,
sino la politica agroalimentaria en
dicho contexto de comercio.

En los instrumentos de la estrategia
de desarrollo agropecuario y en los
programas de gasto publico rural no
se plantearon programas poderosos
que pudieran acompafar la apertura
apoyando la competitividad de la
produccién nacional y el desarrollo de
cadenas agroalimentarias eficientes
para que las importaciones fueran
disminuyendo  paulatinamente  en
los rubros donde se incrementara la
productividad. Por el contrario, en
ausencia de mecanismos eficaces
para impulsar la competitividad del
sector agroalimentario y el desarrollo
de sistemas producto autébnomos y
eficientes, los alimentos importados han
venido tomando una parte creciente
dentro de la oferta total. México se ha

Gréfica 5. México: Importaciones en la oferta total de productos agroalimentarios

(porcentajes)
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Fuente: FAO, FAOSTAT.
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convertido en uno de los principales
paises importadores de productos
agricolas en el mundo, a pesar de
su potencial productivo, de la gran
proporciéon de poblacién vinculada a
la agricultura y del nivel relativamente
reducido de otras actividades de alta
tecnologia. Actualmente México es el
tercer importador mundial de cereales
(después de Japdn y la Unidn Europea);
ocupa el cuarto lugar entre los
importadores de oleaginosas (después
de la Unidn Europea, China y Japon);
el tercer lugar entre los importadores
de fibras (después de China vy la
Unién Europea); el quinto lugar entre
los importadores de carne (después
de Japoén, Rusia, Estados Unidos vy la
Unién Europea); y es el nimero uno
mundial en importaciones de leche
(FAO, 2007).

Paralelamente, en los Ultimos diez afos
el progreso agropecuario en México ha
estado entre los méas débiles en América
Latina, solamente fue superior al de
Haiti (-0.9% anual), Cuba (-0.4% anual)
y Colombia (1.6% anual), paises que
presentan agudos problemas para el
desarrollo de sus actividades agricolas;
pero fue inferior al progreso alcanzado
por los otros 16 paises latinoamericanos
(FAQ, 2008-d).

Asimismo, aunque no se cuenta
con informacion estadistica compa-
rable, el valor agregado en el sector
agroindustrial mexicano es relativa-
mente reducido, a diferencia de la
importancia relevante que alcanzan
las cadenas agroindustriales en el PIB
global de Argentina, Brasil, Chile o Costa
Rica*

Grafica 6. Productividad agricola respecto de la productividad global

(porcentajes)
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Fuente: FAO/RLC, basado en cifras de CEPAL, 2007.
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4 i se considera el tequila y la cerveza, la diferencia es menor.
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El producto agropecuario no crece y
la economia rural se estanca; pero, a
pesar de la emigracion hacia Estados
Unidos, la poblaciéon dedicada a la
agricultura  disminuye  lentamente.
Como consecuencia, la productividad
por habitante rural se mantiene
sumamente baja y la brecha con el
resto de la economia se amplia, no por
el dinamismo del resto de la economia,
sino por el estancamiento del sector
agropecuario. El producto por persona
ocupada en la agricultura mexicana es
apenas 20% del producto por persona
en el promedio nacional. Esta es, de lejos,
la relacion mas polarizada entre todos
los palfses latinoamericanos. México
tiene una agricultura sumamente
atrasada respecto de su nivel general de
desarrollo econémico (ver Gréfica 6).

El esfuerzo fiscal

Sin  embargo, los recursos fiscales
destinados al desarrollo  rural vy
agroalimentario  han  sido  muy
significativos. EI Programa Especial
Concurrente PEC ha venido creciendo
y para este ano llega a 204 mil
millones de pesos, es decir, algo
mas de 20 mil millones de ddlares
(el Director de la FAO ha insistido en
que se requieren 30 mil millones de
ddlares anuales para enfrentar la crisis
alimentaria en el mundo). Ademas de
su importante magnitud absoluta, el
gasto publico rural en México resulta
excepcionalmente elevado dentro del
contexto latinoamericano considerando
diversos indicadores relativos:

+ México es el pais latinoamericano que
destina mayores recursos publicos
por habitante rural;

« La proporcion del gasto publico
rural en México dentro del total
del gasto publico es superior a la
de todos los paises sudamericanos
y significativamente mayor que el
promedio regional. Solamente los
paises centroamericanos (sin incluir a

rumbo rural

El Salvador) y Republica Dominicana)
paises con una base industrial y
de servicios reducida, donde la
agricultura tiene un peso importante
en la economia global, destinan una
proporcién mayor de su gasto al
medio rural;

+ En el indice de orientacién agricola
del gasto publico (es decir, la
relacion entre la participacion del
gasto publico rural dentro del gasto
publico total respecto del aporte de
la agricultura dentro del PIB global)
México presenta, de lejos, el mayor
coeficiente entre todos los paises
latinoamericanos.

El problema no estd en la dimensién de
los recursos, sino en pretender sustituir
una politica de desarrollo agroalimen-
tario por meros apoyos fiscales.

Dentro de la estrategia -correcta-
de terminar con las ineficiencias
derivadas de las diferentes formas de
proteccionismoyaceptarlaparticipacion
en el mercado que resulta de las
competitividades relativas, la agricultura
mexicana, después de un largo periodo
de alta regulacién, se vio enfrentada a
la competencia internacional en un
rapido proceso de desregulacion de
mercados y apertura comercial. Pero
no se progresd igualmente réapido
en la solucion de los problemas de
carencia de infraestructura, ausencia
de servicios, falta de financiamiento,
acelerado deterioro de los recursos
naturales, debilidad de las instituciones,
baja productividad y elevados costos
de transaccion en el medio rural.
Tampoco ha habido mejoramiento
en el funcionamiento de las cadenas
comerciales agroalimentarias, las que
presentan grandes asimetrias y se
han distorsionado segun los multiples
subsidios e intervenciones, con fuertes
imperfecciones de mercado y severos
vicios administrativos e institucionales.

La actual politica de desarrollo
agroalimentario se reduce a los
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programas de gasto fiscal; no existe
una vision consensuada de la via para
el desarrollo agroalimentario nacional,
ni un eje ordenador que dé coherencia
a las acciones de los diferentes
agentes, (Gobierno Federal, gobiernos
estatales, autoridades municipales,
agricultores, organizaciones sociales y
rurales, agroindustriales, comerciantes,
etcétera). Consecuentemente, la
preocupacion principal de todos estos
agentes se reduce a captar la mayor
proporcion posible de los recursos
fiscales (“bajar” recursos del presupuesto
publico). La capacidad de negociaciéon o
de presién determina la asignacion del
gasto.Enestascondiciones,predominala
canalizacion hacia necesidades sentidas,
hacia programas de beneficio social 0 a
transferencias de ingreso, cuando no
se pierde en vicios administrativos o
corrupcion. En cambio, los recursos para
las variables estratégicas del desarrollo
agroalimentario de largo plazo son
mucho menores.

En 2007, méas de la mitad de los
recursos del PEC (55.5%) se destinaron
a programas de beneficio social. A su
vez, un poco mas de la mitad del gasto
para beneficio social (29.3% del PEQ)
se canalizo a través de bienes privados
(transferencias o subsidios entregados
a poblacion calificada como objetivo);
el resto (26.3% del PEC) se distribuyd
a través de bienes publicos, como
servicios de educacién, salud y otros.
Otra parte del gasto (9.9% del PEC) fue
de fomento productivo indirecto, como
el gasto administrativo en las entidades
gubernamentales o en educacién
agricola  superior. Los  programas
orientados directamente al fomento
productivo contaron solamente con el
34.6% de los recursos del PEC, apenas
algo més de la tercera parte del total.
En la distribucion de estos fondos para
fomento productivo los programas
a través de bienes privados (como
subsidios a la compra de insumos o
de bienes de capital, apoyos para la
comercializacion de excedentes o

transferencias compensatorias y otros)
significaron mas de la mitad, 18.8%
del total de recursos del PEC. El resto,
solamente 15.7% de todos los recursos
financieros considerados en el PEC, se
canalizaron a los bienes publicos de
fomento productivo necesarios para
atender los problemas estructurales
que limitan severamente la actividad
econdémica en el medio rural?

La débil participacion del gasto en
bienes publicos de fomento productivo
dentro del gasto publico rural contrasta
con la importancia de sus finalidades.
En ese 15.7% estan todos los recursos
fiscales paralas condiciones estratégicas
del desarrollo agroalimentario del pafs:

+ Todos los programas para el
desarrollo de infraestructura:
productiva (irrigacion y otras), de
comercializacion, caminos, etcétera.

+ Todos los programas para apoyar la
recuperacion y el uso sostenible de
los recursos naturales (suelo, agua,
biodiversidad, etcétera).

+ Todos los programas para proteger el
patrimonio nacional en los aspectos
sanitarios, incluyendo todas las
acciones encaminadas a mejorar la
salud animal, la sanidad vegetal y la
inocuidad de los alimentos.

+ La ampliacion del capital tecnoldgico,
incluyendo todos los gastos en
investigacion y desarrollo para el
medio rural, la investigacion basica
agropecuariay la orientada hacia otras
actividades productivas en el medio
rural; la extension y transferencia
tecnoldgica y la capacitacion para
incrementar la productividad en
diferentes actividades econdmicas

rurales.

+ Los programas de apoyo a
la  integracion  de  cadenas
agroalimentarias  eficientes  tanto

para el mercado interno como para la
exportacion.

« Bl capital social, incluyendo el
desarrolloinstitucional, para fortalecer
los derechos de propiedad vy el
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3 En este célculo se considera que PROCAMPO es un programa de beneficio social ya que se trata de transferencias directas que incrementan el ingreso
del agricultor sin que exista obligacion de que ese ingreso adicional sea utilizado para mejorar la produccion. Desde luego, como ocurre con cualquier
otro programa de beneficio social, alguna fraccion de esos recursos podria destinarse a fines productivos; pero eso no permite calificar al programa como
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funcionamiento -eficaz y equitativo-
de los mercados de recursos naturales
(tierra, cuotas de agua, concesiones
forestales, cuotas de pesca, patentes
tecnoldgicas); sistemas financieros
rurales (de ahorro 'y crédito),
mercados laborales rurales; apoyo a
las organizaciones de productores.

Porla falta total de vision de largo plazo y
la carencia de una politica consensuada
de desarrollo agroalimentario, los
problemas  estructurales  resultan
invisibles o minimizados en las
prioridades del gasto publico rural.
En consecuencia, los programas de
bienes publicos orientados al fomento
productivo reciben una muy reducida
proporcion de los recursos fiscales.
Ademds, es la Unica categoria de
programas que ha presentado una
tasa negativa durante los ultimos afos,
es decir, el presupuesto para estos
programas se ha venido reduciendo
aun mas en términos reales.

Enla practica, México esta siguiendo una
estrategia agroalimentaria semejante
a la de paises desarrollados, con la
diferencia de que en éstos la poblacién
dedicada la agricultura es mucho menor
y las condiciones de vida en el medio
rural estan aseguradas por el nivel de
ingreso y los apoyos gubernamentales.
En cambio, en las condiciones de
severa marginalidad rural de México
esa estrategia estd implicando el
estancamiento creciente de amplias
regiones (sobre todo en el sur del pafs,
pero también en otras grandes zonas
del territorio nacional), con graves
consecuencias sobre las posibilidades
de progreso de una parte muy
significativa de su poblacion, asi como
sobre los recursos naturales, el medio
ambiente, el ordenamiento territorial
del desarrollo y los desequilibrios en el
desarrollo regional.

En el desarrollo  agroalimentario
nacional, la ausencia de una politica de
Estado con vision de largo plazo impulsa
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a los agentes (publicos y privados) a
maximizar la captacién de recursos
fiscales de corto plazo, mientras que
los problemas estructurales se agravan
continuamente. En ese contexto,
la Unica respuesta posible a la crisis
agroalimentaria dentro de las cuentas
fiscales es una logica de “més de lo
mismo”.

Consecuencias de la crisis
agroalimentaria en México

El nivel de desarrollo econémico
y la capacidad de gasto publico
de Meéxico (gracias a los ingresos
del petroleo) han logrado reducir
el impacto de las alzas de precios
internacionales y evitar problemas de
desabastecimiento de alimentos. Los
problemas de subnutricién siguen
vinculados fundamentalmente a los
niveles de pobreza, los que estan lejos
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de solucionarse o de haber mejorado;
pero se ha evitado un agravamiento de
gran dimensién derivado de las alzas
en los precios internacionales de los
alimentos.

Los subsidios fiscales también han
evitado una mayor incidencia de
las alzas de precios de los alimentos
sobre el nivel de inflacion (Ademas,
los subsidios a la gasolina y a otros
energéticos estan funcionando como
ancla antiinflacionaria).

Entre los pafses latinoamericanos,
México presenta los menores indices de
aumento en el nivel general de preciosy
en el indice de precios de los alimentos;
en ambos indices, sus niveles estan méas
bien cercanos a los de los paises de la
OCDE. También en este caso las cuentas
fiscales estan permitiendo mantener los
equilibrios (ver Gréfica 7).

Grafica 7. México: Tasa de inflacion general y de alimentos

(mayo de 2007-mayo de 2008)
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Nota: Tasas anualizadas de Argentina y Trinidad y Tobago a abril de 2008, India y china a febrero de

2008, EUA 'y OcDE a junio de 2008.

Fuente: FAO, andlisis basado en informacion oficial de los paises seleccionados.

productivo. Sin embargo, si se acepta la clasificacion tradicional y PROCAMPO se considera un programa de fomento agropecuario, el porcentaje de gasto
para fines productivos subirfa a 44.4% y el de beneficio social bajaria a 45.7%. Lo méas importante, el exiguo porcentaje del gasto que se destina a bienes
publicos para fomento productivo no cambiarfa, sequiria en solamente 15.7 por ciento.
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Los subsidios han logrado que el nivel general de precios se mantenga en margenes
relativamente reducidos, disminuyendo el impacto de las alzas de los precios
internacionales de los alimentos sobre el ingreso real. La presion derivada de las
alzas en los precios internacionales de los alimentos parece haber tocado techo
desde marzo y es posible que los precios de algunos de los productos basicos
disminuyan ligeramente, aungue se prevé que por varios afios no volverian al nivel
alcanzado en el afo 2005. En esta perspectiva, es posible prever que el impacto
del alza en los precios de los alimentos contribuird a retrasar el alineamiento de
la inflacién con la meta de 3% anual; pero, a diferencia de lo que ocurre en otros
paises latinoamericanos, no provocara un indice inflacionario de dos digitos en
2008 (ver Grafica 8).

Grafica 8. México: Tasa de inflacion acumulada (enero-mayo de 2008)
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Nota: Datos de Argentina y Trinidad y Tobago son los reportados hasta abril de 2008.
Fuente: FAOQ, andlisis basado en informacién oficial de los paises seleccionados.

A pesar del control inflacionario, el incremento en los precios de los alimentos
bésicos significard un retroceso en la lucha contra la pobreza y un incremento en
el nimero de personas pobres en el pafs. Entre junio de 2006 y junio de 2008 el
costo de la canasta bésica crecié 16.0% en las ciudades y 16.4% en el medio rural.
Este incremento es semejante al aumento en el indice de precios de los alimentos
acumulado en esos dos afos (17.0%) (ver Cuadro 3).
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Cuadro 3. México: Canasta alimentaria urbana

o Costo diario
éxico: C ta alimentaria urbana Costo diario por por persona | t
México: Canas e
Var. % jun 2006 jun | Persona junio 2006 junio 2008 :;:\ed“;;“dg Participa-

ciéon %

2008

Pan, tortillas y cereales 2347 440 16.30 543 . 3.82 23.96
Carnes 12.78 6.82 25.26 7.69 24.57 323 20.22
Leche, derivados de leche 18.94 322 11.93 3.83 12.23 2.26 14.15
Huevo 39.18 0.81 3.00 1.13 3.60 1.18 7.36
Aceites y grasas vegetales comestible 63.69 0.80 2.96 1.31 4.18 1.89 11.82
Tubérculos y raices (papa) -20.01 1.13 4.19 0.90 2.89 -0.84 -5.25
Legumbres 18.40 1.19 441 141 4.50 0.81 5.08
Hortalizas 12.62 242 8.96 2.73 8.70 1.13 7.08
Frutas frescas 2149 1.52 5.63 1.85 5.90 1.21 7.58
AzUcares 3.78 1.02 3.78 1.06 338 0.14 0.89
Alimentos procesados 10.33 0.59 2.19 0.65 2.08 0.23 141
Bebidas 7.94 3.08 11.41 332 10.62 0.91 567
27.00 100.00  31.31 100.00 15.96 100.00
México: Canasta alimentaria rural Var. % jun 2006 ::rsst:n:ijal:ir:ggg porc::::;)o(:‘i:rji::nio I;;:,Zn;g:;g Raracipe
-jun 2008 2006 de 2008 cion %
Pan, tortillas y cereales 2347 37 18.95 467  20.0 44 27.15
Carnes 12.78 518 2596 584 2516 3.32 20.26
Leche, derivados de leche 18.94 211 10.58 257 10.81 2.00 12.23
Huevo 39.18 0.60 3.01 0.84 3.60 1.18 7.20
Aceites y grasas vegetales comestible 63.69 0.55 2.76 0.90 3.88 1.76 10.72
Tubérculos y raices (papa) -20.01 062 3.11 0.50 2.14 -0.62 -3.80
Legumbres 1840 1.15 576 1.36 5.86 1.06 6.48
Hortalizas 12.62 1.65 8.27 1.86 8.00 1.04 6.37
Frutas frescas 2149 0.92 4.61 1.12 4.81 0.99 6.05
Azlcares 378 0.88 447 091 393 0.17 1.02
Alimentos procesados 10.33 0.30 1.50 0.33 143 0.16 0.95
Bebidas 794 221 11.08 239 1027 0.88 537
Total 19.95 100.00 23.22  100.00 16.38 100.00

Fuente: Canasta Alimentaria INEGI-CEPAL, tomado de la Oficina del Informe Nacional sobre Desarrollo Humano, PNUD Meéxico.
Banco de México, INPC.
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La incidencia de cada rubro en el incremento del costo de la canasta basica es
relativamente similar en las ciudades y en el campo. En ambos casos la mayor
participacion en el aumento global del costo de la canasta alimentaria correspondié
al rubro que agrupa las tortillas, el pan y los cereales (24.0% en la ciudad y 27.1%,
en el campo). El segundo rubro en importancia para explicar el aumento del costo
de la canasta bésica corresponde a las carnes (20.2% tanto en el medio urbano
como en el rural), impulsado sobre todo por el incremento en el precio del pollo.
La incidencia del aumento en el precio de la leche, asi como en los aceites fue
un poco Mas importante para la canasta urbana que para la rural. En cambio, las
ciudades se beneficiaron mas de la baja en el precio de la papa, mientras que en el
campo se resintié mas el aumento en el precio del frijol (ver Gréfica 9).

Grafica 9. Participacion en el incremento del costo de la canasta alimentaria (%)
México: Canasta alimentaria urbana México: Canasta alimentaria rural
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Fuente: Elaborado con base en informacién de la Canasta Alimentaria INEGI-CEPAL, tomado de la
Oficina del Informe Nacional sobre Desarrollo Humano, PNUD México (ver cuadro 3).

El incremento de 16% en dos afos es mucho menor que las alzas en los precios
internacionales de los principales alimentos. Sin embargo, muy probablemente
significa un aumento superior al crecimiento de los ingresos de gran parte de la
poblacion que estaba apenas por arriba de la linea de la pobreza alimentaria, lo
que implicard un grave incremento en las cifras de poblacién pobre. Para mantener
la misma capacidad adquisitiva el ingreso nominal de esas familias deberfa haber
crecido al 7.7% anual durante los dos Ultimos afios.

Porotra parte, los mayores precios de los alimentos también provocaran una presion
adicional en la balanza comercial. Como consecuencia de la elevada participacion
de las importaciones de productos agroalimentarios dentro de la oferta interna, el
alza en los precios tendrd un impacto significativo sobre la factura de las compras
externas de alimentos, la que se sumaré a los incrementos en los costos de las
gasolinas y de otros productos. Sin embargo, el equilibrio externo no esté en riesgo,
en virtud de la importante entrada de délares atraidos por el diferencial de tasas
de interés en México respecto de las de Estados Unidos, donde las tasas reales son
negativas (el interés pagado es inferior a la tasa de inflacion).

Por ultimo, la utilizacion de recursos fiscales para enfrentar el alza de precios de los
alimentos también tiene un impacto sobre las finanzas publicas. La utilizacion de los
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diferentes mecanismos de subsidio esta
permitiendo limitar los efectos negativos
de las alzas en varias esferas importantes
del desarrollo econémico y social del
pafs; sin embargo, también significa
restar recursos al financiamiento del
desarrollo y costos importantes sobre el
potencial de crecimiento. Los subsidios
a los alimentos (y con mayor razén los
de las gasolinas) implican un sacrificio
en las posibilidades de aumento de
la tasa de inversién para apoyar un
crecimiento econémico mas acelerado
y lograr mejores niveles de consumo en
forma permanente.

Medidas de politica para enfrentar
la crisis alimentaria mundial

Las opciones de politica para enfrentar
la crisis se orientan en dos direcciones.
En el corto plazo, se trata de mitigar el
impacto del alza de los precios de los
alimentos sobre las condiciones de
vida de la poblacién, especialmente la
mas pobre. En el mediano y largo plazo
se buscarfa impulsar la produccion
agricola de manera sostenible, a fin
de recuperar un ritmo de crecimiento
equivalente al de la demanda. El subito
proceso de alzas de precios, no ha dado
oportunidad a la realizacion de ajustes
en la produccion; seguramente tomara
varios ciclos agricolas volver a equilibrar
los mercados. Probablemente, el nuevo
equilibrio se alcanzard con cambios
significativosenlosprocesosproductivos
y comerciales, asimismo, podra implicar
modificaciones  sustanciales en la
participacion relativa de los paises en el
comercio mundial, con un mayor grado
de especializacion y concentracion de
la oferta internacional en pocos paises
exportadores.

La dimension, amplitud y caracter
de la crisis demanda una respuesta
eficaz en cada pafs, pero también un
esfuerzo internacional. La Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU) vy las
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instituciones de Bretton Woods han
establecido un “Marco integral para la
accion”, dentro del cual se han definido
cuatro lineas de accién para atender las
necesidades inmediatas de la poblacion
vulnerable:

1.1. Asistencia alimentaria de emer-
gencia.

1.2. Impulso a la produccion de ali-
mentos de los pequefos productores
agricolas.

1.3. Ajustes en las politicas arancelarias.

1.4. Manejo de las implicaciones macro-
econdmicas.

Asimismo, se han definido otras cuatro
Ineas de accion para fortalecer la
seguridad alimentaria en el largo plazo:

2.1.Expansionde lasredes de proteccion
social.

2.2. Fortalecimiento y sostenibilidad
de la produccion agricola de los
pequenos productores.

2.3. Mejora de los mercados inter-
nacionales de productos agroalimen-
tarios.

24. Desarrollo de un consenso
internacional respecto de los bio-
combustibles.

En el plazo inmediato, el aumento en
el costo de los alimentos bdsicos ha
hecho indispensable incrementar el
presupuesto del Programa Mundial
de Alimentos, para mantener su
capacidad de respuesta a las urgencias
de abastecimiento suficiente de
alimentos en los paises pobres que son
deficitarios.

En cada pais es necesario fortalecer
las redes de seguridad social, a fin de
permitir que los grupos de poblacion
pobre tengan acceso a los alimentos.
Estoimplicadistribucion segmentadade
alimentos basicos para esta poblacién o
transferencias focalizadas de dinero en
efectivo para que puedan adquirirlos.
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Controles o congelamientos gene-
ralizados de precios no son reco-
mendables  porque ademds de
introducir distorsiones que retrasan
la recuperacién de los equilibrios en
los mercados, tienden a ser altamente
regresivos ya que benefician mds al
que mds compra y no al que mas
necesita. Para que un control de este
tipo beneficiara preferentemente a
los mas pobres tendria que tratarse de
bienes con elasticidad ingreso negativa,
es decir, los llamados “bienes inferiores”
cuyo consumo per cdpita disminuye
a medida que aumenta el ingreso. Sin
embargo, casi todos los alimentos de
amplio comercio tienen elasticidad
ingreso positiva.

Cuando los congelamientos de precios
conducen a distorsiones muy grandes
pueden generarse sobreconsumos o
despilfarros de alto costo econémico y
social. En ocasiones, algunos alimentos
basicos subsidiados han sido utilizados
paraalimentaranimalesocomomaterias
primas industriales porque el subsidio
reduce su costo por debajo del de los
insumos alternativos tradicionales.

La disminucion o eliminacién de los
aranceles a la importacion ayudan a
bajar los precios y a ampliar la oferta.
Sin embargo, en muchos pafses estos
aranceles ya eran reducidos, por lo que
el efecto serfa relativamente menor.
Ademas, los aumentos en los precios
de transporte pueden contrarrestar
parcial o completamente dichas
reducciones. En algunos paises donde
los impuestos a estas importaciones son
elevados también suelen ser una fuente
importante de ingresos fiscales, por lo
que su eliminacion podria requerir una
compensacion en las cuentas publicas.

El establecimiento de impuestos o
prohibiciones a las exportaciones para
proteger el abastecimiento del mercado
interno reduce aun mas la oferta
mundial para los paises importadores
y retrasa la recuperaciéon de los

equilibrios. Estas restricciones tienen
un papel similar al de las “compras de
panico” de los pafses importadores,
agudizando los problemas de escasez y
desabastecimiento. Ademads, aumentan
la volatilidad y la incertidumbre en los
mercados, lo que conduce a paises
importadores a establecer medidas
proteccionistas ya que la oferta externa
no serfa confiable.

Una gran parte de la poblacién pobre
y en inseguridad alimentaria vive en
las zonas rurales, donde las redes de
seguridad social tienen una menor
presencia. Ademds, los costos de
transporte y comercializacion suelen ser
elevados por lo que el abastecimiento
de varios alimentos basicos depende
de condiciones locales. Es importante
que los mejores precios lleguen a los
productoresdelas pequefaslocalidades
y que éstos tengan capacidad de
respuesta productiva. Para ampliar y
mejorar la oferta local es fundamental
asegurar la disponibilidad oportuna de
semillas, fertilizantes y otros insumos,
asi como el financiamiento para que los
agricultores puedan adquirirlos.

En mercados tan imperfectos como
los que enfrentan los pequenos
productores agropecuarios es muy
posible que los aumentos en los precios
de los alimentos se queden en la cadena
comercial y no se reflejen en mejores
precios al productor. En cambio, ninguin
eslabon de la cadena absorberd los
fuertes incrementos en los costos en
los fertilizantes y otros insumos. De
esta manera, existe el riesgo de que
en vez de un estimulo a la produccién
local de alimentos, en amplias zonas
rurales se genere una disminucion en la
produccién agricolay un menor ingreso
rural, lo que aumentaria los problemas
alimentarios de esta poblacion. A pesar
del fuerte incremento en los precios
de los productos bdésicos agricolas, el
impacto del aumento en los precios
del petréleo sobre los fertilizantes y
otros insumos ha sido mayor. Hasta
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2007 la paridad entre ambos indices se
mantuvo aproximadamente sin cambio;
pero a partir de entonces los aumentos
en los precios de los insumos han sido
mds amplios. Actualmente, el indice
de precios de los productos agricolas
alimenticios respecto al de los insumos
es aproximadamente la mitad de la
paridad que existia en 2003, es decir,
ahora se requiere el doble de productos
agricolas para comprar la misma
cantidad de fertilizantes que antes. Se
requierenintervencionesdeemergencia
para facilitar los flujos de insumos y de
productos; pero, también, una politica
de mejoramiento de los sistemas de
comercializacién que permita convertir
la crisis agroalimentaria en oportunidad
para relanzar la agricultura de los
pequefos productores.

Finalmente, para restablecer el
equilibrio de largo plazo entre la
produccién y el consumo de alimentos
los paises deben reimpulsar la inversion
productiva en agricultura, sobre todo
en los bienes publicos, como inversion
en infraestructura; en recursos naturales
(suelo y agua); en sistemas de sanidad,
de inocuidad y de certificaciéon de
calidad; en investigacion y transferencia
de tecnologia; y en programas sociales
focalizados a la poblacion rural.

Medidas de politica para enfrentar
la crisis alimentaria en México

A finales de mayo de 2008, el Presidente
de la Republica anuncié 19 medidas
para enfrentar la crisis alimentaria,
cubriendo tres ejes:

i. Favorecer el acceso a los productos
internacionales al mejor precio posible.

ii. Impulsar la produccion de alimentos.
iii. Proteger el ingreso de las familias

pobres. Los instrumentos especificos
fueron:

rumbo rural

+ Eliminar total o parcialmente los
impuestos a la importacion de
alimentos bésicos, de fertilizantes y de
insumos para elaborar fertilizantes.

+ Dar un apoyo adicional de 120 pesos
a las familias beneficiarias de las redes
sociales.

+ Fortalecer la  distribucion  de
alimentos y de fertilizantes por parte
de DICONSA.

+ Impulsar el crédito preferencial a los
pequenos agricultores.

+ Fortalecer los programas en marcha
que atienden los problemas de
seguridad alimentaria.

Adicionalmente, el Gobierno establecid
un acuerdo voluntario con la
asociacion de tiendas de autoservicio
para estabilizar los precios de ciento
cincuenta productos.

A través de esas medidas y de los demés
mecanismos existentes de intervencion
y regulacion de los mercados de los
alimentos bdésicos, el Gobierno ha
cubierto -en diversa medida- las
diferentes opciones de politicas de
corto plazo, sobre todo, en lo que
corresponde a la poblacion pobre de
las ciudades que es la que presenta los
mayores riesgos.

Es posible que en las zonas rurales
la cobertura de esas medidas resulte
demasiado parcial y que el conjunto
de esfuerzos decididos sea insuficiente
para evitar un mayor deterioro de las
condiciones de inseguridad alimentaria
de gran parte de esa poblaciéon. Por
las dificultades y estrangulamientos
de comercializacion en estas areas,
serfa fundamental incrementar Ia
producciéon de alimentos de los
pequenos agricultores locales, tanto
paraautoconsumo como para abastecer
los mercados de las diferentes zonas
rurales; sin embargo, hacer llegar los
apoyos con la profundidad necesaria
para llegar a la poblacion objetivo y con
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la rapidez indispensable en atencién a
la oportunidad de las fechas de siembra
plantea desafios que no parecen estar
superandose.

Quizés lo méas preocupante es que
después de tanto tiempo todavia no se
estén planteando medidasde medianoy
largo plazo. Estas no deberfan formularse
para iniciar en una fecha futura incierta
y mdas o menos lejana; es urgente
comenzar lo méas pronto posible, pero
con la gufa de un horizonte de largo
plazo que asegure la continuidad en las
acciones. Si se mantienen las actuales
tendencias, la seguridad alimentaria serd
cada vez mas precaria y costosa debido
al acelerado deterioro de los recursos
naturales que estd implicando indices
alarmantes de agotamiento del agua,
de empobrecimiento de los suelos y
de pérdida de biodiversidad. Aunque
es muy probable que en este afo se
alcancen cosechas récord en varios
rubros productivos, esto depende de
las favorables condiciones climéticas y
de los apoyos fiscales. La sociedad rural
carece de vias sostenibles de desarrollo
autbnomo 'y persiste una enorme
marginalidad que inhibe las actividades
productivas (agricolas y no agricolas) y
provoca condiciones de vida altamente
discriminatorias dentro del contexto
nacional que impiden el desarrollo del
capital humano y dejan a la emigracién
como Unica via de progreso. Los
sistemas producto son fuertemente
dependientes de los apoyos fiscales
y no estdn generando una dindmica
autbnoma de crecimiento  que
conduzca a una mayor competitividad
y disminuya la dependencia de las
importaciones de alimentos.

Es urgente establecer una politica de
Estado de largo plazo para incrementar
la produccion nacional de alimentos;
acelerar el desarrollo agropecuario y
rural con infraestructura, tecnologia
y sistemas sanitarios adecuados que

mejoren las condiciones de ingreso
y empleo en el campo; lograr mayor
equidad y cohesion de la sociedad rural,
desarrollando una institucionalidad que
descanse en bases econémicas, pero
que integre el conjunto de vinculos
sociales; y revertir el grave deterioro
de los recursos naturales y del medio
ambiente.

El cambio respecto de la politica actual
puede resumirse en las siguientes
modificaciones  estratégicas:  vision
de largo plazo y no sélo asignacién
de recursos en el presupuesto anual;
transformacién productiva en vez de
asistencialismo;creaciénde capacidades
mésalldde medidasdealivioalapobreza;
enfoque de desarrollo territorial en
lugar de politica meramente sectorial;
dotacion de infraestructura y servicios
ademds de apoyos puntuales al ingreso;
formacién de capital humano mas que
apoyos al consumo; incorporacion de
los recursos naturales a una dindmica
rural sustentable en vez de medidas
conservacionistas al margen de las
comunidades rurales;  desarrollo
institucional para la transformacion
productiva en lugar de dependencia
y paternalismo; programa plurianual
de inversion productiva en lugar de
subsidios recurrentes.

La iniciativa para la formulacion de
esa politica de Estado corresponde
al Gobierno, pero en su disefo e
instrumentacion  deberd  participar
el conjunto de la sociedad nacional,
incluyendo los demds poderes del
Estado, las autoridades estatales vy
municipales, los centros académicos
y de investigacion, los productores,
industriales y comerciantes, asi como el
conjunto de la sociedad civil.

Las actividades de produccion, comer-
cializaciéon y consumo de alimentos
son realizadas por agentes privados; la
politica de Estado deberd descansar en
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una alianza publico-privada de largo
aliento, no limitada a los temas de
gobernabilidad o de distribucion de
recursos fiscales, sino centrada en la
transformacién productiva.

Dentro de esa politica de Estado, los
programas para el mejoramiento
sostenible de la produccion de
alimentos no deben restringirse a la
produccién primaria. Una gran parte
de las limitantes a la rentabilidad vy
al crecimiento de la produccion se
localizan, principalmente, en la falta
de financiamiento, en las dificultades
de acceso a los mercados, en la
deficiente infraestructura comercial vy
en las desfavorables condiciones de
comercializacion. Es fundamental un
enfoque de sistema agroalimentario
que incluya el conjunto de la cadena
producciéon-comercializacion-
consumo capaz de reducir las pérdidas
postcosechay los costos de transaccion
de los pequefios agricultores, asi como
de eliminar las graves distorsiones en
las cadenas de comercializacién, donde
siguen  existiendo  “introductores”,
“‘inspectores” 'y otros agentes o
“coyotes” con privilegios administrativos
que implican estrangulamientos e
ineficiencias sin justificacion técnica, y
provocan una limitada vigencia de la
legalidad.

Asimismo,elimpulsoaldesarrolloruralno
debe limitarse al apoyo a la produccién
agropecuaria. Aunque ésta forma parte
importante de los sistemas productivos
rurales y no debe ser ignorada o
subestimada, existen multiples
actividades econdmicas diferentes a la
agricultura que ya significan la mayor
parte del empleo y del ingreso en el
medio rural y que también enfrentan
los estrangulamientos derivados de la
marginacion. Persiste una fuerte inercia
tanto en las autoridades de gobierno
como en los agentes privados del
medio rural a considerar los programas
de fomento productivo de manera
circunscrita al sector agropecuario. Es
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indispensable un enfoque territorial del
desarrollo que permita aprovechar el
potencial de las distintas posibilidades
de actividad econdmica en el medio
rural y favorezca el disefo de programas
de apoyo a las actividades productivas
no agropecuarias.

La politica de Estado debera desarrollar
un marco institucional para un
poderoso programa de inversiones
orientado a mejorar la infraestructura
fisica, las condiciones de vida vy las
bases econémicas de la poblacion rural,
a fin de reducir el enorme grado de
marginacion. También es necesario que
el desarrollo institucional incluya, entre
otros elementos: un marco regulatorio
y operacional del mercado laboral,
considerando las particularidades del
empleorural;los derechos de propiedad
(tierra, agua, recursos forestales, cuotas
de pesca, biodiversidad, patentes
tecnoldgicas), incluyendo la definicion
de instrumentos (contratos y otros)
para el cumplimiento de la ley; el
desarrollo  de sistemas financieros
rurales, incluyendo ahorro y crédito; y la
sustentabilidad ambiental del desarrollo
rural. Nuevos programas dirigidos al
fomento productivo de actividades
diferentes a la agricultura, asi como los
de fomento agropecuario que van mas
alla de la produccion primaria deberfan
ser enfatizados.

La gran heterogeneidad en la sociedad
rural y la diversidad del potencial
productivo en las diferentes regiones
hace indispensable la instrumentacion
de  politicas  diferenciadas.  El
paternalismo actual ha conducido al
establecimiento de apoyos y subsidios
para poblacion marginada que en la
practica son captados por los agentes
econémicos  mas  solventes.  En
cambio, los principales problemas que
enfrentan los agricultores comerciales y
los agroindustriales no estan teniendo
una respuesta eficaz ni se atacan las
condiciones de marginacién que
inhiben otras actividades productivas.
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Es fundamental que la entidad
responsable de reducir la marginalidad
rural sea distinta a la que tiene las
responsabilidades  del desarrollo
agricola sectorial. Esta entidad debe
tener capacidades de inversion en
infraestructura y en programas de largo
aliento en amplias éreas para reducir la
marginalidad estructural y permitir la
viabilidad de programas de fomento
productivo para la poblacién rural.
Asimismo, deberd tener la capacidad
para impulsar la coordinacion de
las  distintas acciones sectoriales,
incluyendo la politica agricola, la que
seguirfa siendo responsabilidad de una
entidad con enfoque sectorial.

Es indispensable diseflar nuevos
programas Yy reforzar los existentes, en
un espectro que vaya mucho mas alla
de los apoyos asistenciales, enfatizando
la transformacion productiva y el
progreso auténomo de la poblacion
rural pobre. Sonlos habitantes del medio
rural quienes deben tener la capacidad
de decision sobre el uso de estos
recursos, dentro de una normatividad
explicita.
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