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Prefacio

mérica Latina—y en particular la Regiéon Andina— ha experimentado

una década de crecimiento superior al registrado en otras regiones del

mundo! y en otros periodos de su historia reciente.? Este crecimiento
ha sido en parte conducido exégenamente por la coyuntura internacional
favorable para los paises ricos en recursos naturales, y en parte facilitado
por las reformas que prepararon a los mercados latinoamericanos y andinos
para responder a las nuevas necesidades de la demanda global. Entre otros
factores, las reformas macroeconémicas que lograron la estabilidad cambiaria
e inflacionaria, complementadas con mejoras institucionales de acceso a
la informacién para la formacién y regulacion de precios, han posibilitado
y fortalecido la integracion y apertura comercial en todos los paises de la
region. Asimismo, las politicas de inversion en bienes publicos, infraestructura
energética y vial han contribuido a una mayor actividad econémica, y a la
creacion (y distribucién) de méas excedentes en varios sectores de estas
economias. Uno de los sectores mas influenciados por estas reformas ha
sido el agropecuario.

En efecto, este sector tiene ahora condiciones para su desarrollo mucho
mas favorables de las que tenia hace dos décadas: acceso a mas mercados
y rutas comerciales, mejor infraestructura, mejor informacién para la
formacién de precios, etc. Sin embargo, afronta también viejos y nuevos
retos (mejoras en la productividad, susceptibilidad a la volatilidad de los
precios internacionales y a sus consecuencias sobre la seguridad alimentaria,

1 El crecimiento promedio anual entre 2000 y 2010 fue del 5% en la Region Andina (se in-
cluye Bolivia, Colombia, Ecuador, Pertu y Venezuela en el grupo), comparado con el 1,5%
que se ha observado en la OCDE.

2 La Region Andina crecié a tasas anuales promedio del 2,5% y el 1,8% en 1993-2002 y
1983-92, respectivamente.
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adaptacion al cambio climatico, etc.) que tendran que ser superados para
lograr un crecimiento sostenido que asegure el aumento de la productividad
(seguridad alimentaria) y que aproveche las ventajas comparativas de los
paises y las oportunidades que trae el comercio internacional. Surgen las
preguntas sobre céomo se ha venido apoyando y cémo conviene apoyar al
sector para asegurar este crecimiento y aprovechar estas oportunidades.

La presente publicacion es un intento de aplicar la metodologia desa-
rrollada por la Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE) paralos estimados de apoyos al productor (EAP) en este contexto de
retos y oportunidades, crecimiento, apertura e integracion en cuatro paises
de la Region Andina durante el periodo de la mas reciente “crisis de precios
agropecuarios” (2006-10).? La intencion es cuantificar la magnitud de los
apoyos otorgados al sector a través de mecanismos descentralizados o de
mercado (via precios internos mayores a los del mercado internacional para
proteger productos especificos) o a través de mecanismos centralizados o de
gasto publico (mediante programas o politicas focalizadas o no focalizadas
de desarrollo sectorial). Un conocimiento riguroso de la estructura de apoyos
permite identificar la efectividad real de las politicas de apoyo existentes
(por ejemplo, politicas arancelarias), asi como los espacios en los que el
Estado podria tener mayor capacidad para influir, de forma de asegurar la
sostenibilidad de la actividad en el largo plazo (por ejemplo, a través de la
inversion en bienes publicos de infraestructura, la mejora de la productividad,
y la generacién y absorcién de conocimiento).

3 El lector que desee extender el analisis para un periodo mas reciente o para otro grupo
de paises puede referirse al banco de datos “Agrimonitor: PSE Agricultural Policy Data-
base”. Agrimonitor es una base de datos histérica actualizada de los EAP y de los insu-
mos necesarios para su calculo. Dicha base esta a disposicion del ptblico en el sitio web
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID): http://www.iadb.org/agrimonitor.
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Importancia de la estimacion de los
apoyos agropecuarios y comparacion
internacional en Ameérica Latina

DURANTE LOS ULTIMOS CINCO ANOS EL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO
(BID) ha generado una base de datos sobre apoyos agropecuarios para varios
paises de América Latina y el Caribe (ALC)! de acuerdo con la metodologia de
calculo propuesta por la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econo-
micos (OCDE). El cédlculo de los estimados de apoyos al productor (EAP) para
un total de 21 paises proporciona una oportunidad tinica para evaluar de manera,
cuantitativa y en detalle la politica agropecuaria de la region. La medida de los
EAP sintetiza y consolida la informacion de las transferencias a productores
agropecuarios en productos especificos como resultado de la implementacién
de politicas dirigidas al sector. Mediante la aplicacién de esta metodologia se
puede monitorear en qué proporcion las transferencias al sector productivo
provienen de los consumidores o de los contribuyentes. Paralelamente, se realizan
calculos paraidentificar el gasto en los estimados de apoyo en servicios generales
(EASG), que beneficia de forma directa al sector agropecuario en su conjunto
(véanse el recuadro 1.1 y el anexo metodoldogico). A su vez, la agregaciéon de
todos los canales posibles de transferencias permite llegar a una estimacion del
total de transferencias al sector. Si bien los EAP por si mismos no muestran el
nivel de cumplimiento de los objetivos de los gobiernos para el desarrollo del
sector agropecuario, si alimentan el debate sobre la efectividad de las politicas
agropecuarias en una dimension nueva, la que permite la cuantificacion del

1 Véase http://www.iadb.org/agrimonitor.
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RECUADRO 1.1 | Clasificacion de apoyos y aplicacion de la metodologia de estimados
de apoyos al productor

La efectividad de los estimados de apoyos al productor (EAP) como herramientas de
monitoreo depende de la clasificacion que se hace de los instrumentos de politica (o
apoyos) durante laaplicacién de la metodologia. Elcriteriomésrelevanteen laclasificacion
es si el instrumento de politica opera a través del precio final del producto (como tarifas
arancelarias, llamadas Categoria A1, apoyo al precio de mercado o APM); de subsidios
por unidad de produccion (como deficiency payments, Categoria A2); de subsidios a los
precios de los insumos (como ayudas para la adquisicion de fertilizantes, Categoria B); o
de pagos o transferencias directas a los productores en funcién de areas de produccién
o0 ingresos. A su vez, estos pagos directos se distinguen entre si segin dependan de la
produccion corriente (Categoria C); de la produccion histérica condicionada a tener
produccion corriente (Categoria D); de la produccion histérica independientemente de
tener produccién corriente (categoria E); o bien estén basados en otros criterios diferentes
de la produccion, actual o histérica (como pagos medioambientales, Categoria F).
Ademas, la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE) subdivide
algunas de las categorias en funcion de si existen restricciones a los insumos (como
barbecho) o de si hay excepciones para determinados productos en la categoria de pagos
directos independientes de la produccién corriente. Otro nivel adicional de clasificacién
esta relacionado con el uso de “etiquetas” para programas, que permiten monitorear si
hay limite en los pagos, si los pagos son fijos o variables, si hay restricciones en el uso
de insumos segln las condiciones especificas para la elegibilidad de los pagos, o si hay
excepciones en la produccion.

Los estimados de apoyo en servicios generales (EASG) y los estimados de apoyo al
consumidor (EAC) también se clasifican segin categorias. La categoria de EAC incluye
transferencias a productores a través de precios mas altos, ingresos recibidos por medio
de programas del gobierno para subvencionar a los consumidores, transferencias a
los presupuestos del gobierno mediante bienes importados (presupuesto de ingresos)
y subvenciones para costes de alimentacién de ganaderia para evitar la doble
contabilizacion.

impacto de un amplio rango de medidas de politica agropecuaria sobre los
ingresos de los productores. Los EAP ofrecen la posibilidad de impulsar el
debate més alld de lo meramente anecdotico y de la identificacion de impactos
generales de las diferentes politicas, ya que proporcionan un escenario comuin
y estandarizado sobre el cual examinar de manera constructiva las opciones
posibles de politica agropecuaria o de otras politicas relacionadas con el sector.

La relevancia de la metodologia se puede constatar en el uso de los EAP
que hacen los paises miembros de la OCDE al elaborar sus informes anuales
de monitoreo y evaluacion. El hecho de que la publicacién periddica de
los estimados siga vigente, conforme a la metodologia acordada entre los
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gobiernos de los paises miembros, evidencia la aceptacién generalizada de
los calculos. Para simplificar la recoleccion y la presentacion de los datos
se utilizan “recetas” que detallan la manera en la que se pueden clasificar
los distintos instrumentos de politica (véanse el recuadro 1.1 y el anexo
metodoldgico). Las bases de datos son publicas, y la forma de agregacion es
uniforme tanto en el tratamiento de los apoyos a productos concretos asi como
enlos no dirigidos a determinados productos. Una gran ventaja del indicador
de apoyos es que permite la comparacion en el tiempo, entre paises de la
region (recuadro 1.2) y con otros paises del mundo. Por lo tanto, la utilidad

RECUADRO 1.2 | Aplicacion de la metodologia de estimados de apoyos al productor
en Brasil y Chile

Inicialmente la metodologia de los estimados de apoyos al productor (EAP) se empled
en el contexto de las politicas de apoyo a los productores agropecuarios de los paises
desarrollados. Sinembargo, enlos Gltimos 20 afios los paises que integran la Organizacién
para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) han realizado reformas en sus
politicas agropecuarias que incluyen la reduccién del papel intervencionista del Estado
en los mercados y la sustitucion de los precios de garantia a los productores por pagos
directos compensatorios. Aunque la magnitud de estos cambios difiere en cada pafs, la
tendencia se ha mantenido. Muchas de las modificaciones en las categorias mencionadas
en el recuadro 1.1 son el resultado de la evolucién de las propias politicas, cada vez méas
orientadas hacia los pagos directos. Tanto es asi que en la actualidad se puede observar,
a través de la base de datos de los EAP en los paises de la OCDE, un interés mayor por el
desacoplamiento de los pagos.?

Hoy, tres paises de América Latina y el Caribe (ALC) estan incluidos en la base de
datos de la OCDE: Chile y México, que son miembros, y Brasil, que es considerado como un
posible candidato (ademas de ser unas de las economias emergentes mas importantes).
Estos paises proporcionan una guia de gran utilidad para aplicar la metodologia de los
EAP a otras regiones. A efectos ilustrativos del potencial de las estimaciones de EAP
en un horizonte de largo plazo, y por estar Brasil y Chile vinculados estrechamente con
la dindmica econémica de los paises andinos, el cuadro 1.2.1 muestra el nivel de las
transferencias en ambas naciones segin tipo de apoyo asi como el cambio en dicho
nivel en los Gltimos 15 afos, periodo en que los dos paises han puesto en practica
modificaciones significativas de sus politicas agrarias.

En el caso de Brasil se observa que durante el periodo 1995-97 se proporcioné poco
apoyo al sector agricola. El total de EAP fue negativo,’ lo cual indica que los precios
internos, en promedio, eran inferiores a los precios en frontera. En 2012 el estimado de
apoyo total (EAT) habia ascendido al 0,05% del producto interno bruto (PIB), y los EAP
constituian el 81% de dichas transferencias. Mas de la mitad de EAP se dedicé al apoyo a
los precios de mercado, mientras que ha habido escaso respaldo al uso de determinados

(continda en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 1.2 | Aplicacion de la metodologia de estimados de apoyos al productor
en Brasil y Chile (continuacion)

factores de produccién y no se ha producido un cambio hacia los pagos directos. Esto
sugiere que la agricultura brasilefia ha tenido que desarrollarse desde un contexto de
escaso apoyo de los programas gubernamentales.

Por el contrario, el proceso de reforma en Chile comenzd antes de los afios noventa,
aunque el impacto de politicas de reduccion de tarifas no repercutié totalmente en el
sector agrario hasta 1995-97. Los apoyos al precio de mercado (APM), que reflejan las
barreras a laimportacién, todavia eran una parte importante de los EAP. Existian algunos
subsidios al uso de determinados insumos, pero sélo suponian alrededor del 13% de las
transferencias a los productores. En 2012 la situacién se habia revertido: las medidas
para apoyar los precios sélo suponen el 2% de los EAP, mientras que los subsidios a los
insumos (incluso el grano) implican el 97%. El apoyo a través de servicios generales
aumenté mas de cinco veces y, como consecuencia, el EAT creci6 cerca del 80%. Sin
embargo, con una economia que experimenta un crecimiento sostenido, el apoyo total
medido en relacion con el PIB descendi6 del 0,65% al 0,3%.

(WITLLOEWER EAP y otros indicadores de apoyos en Brasil y Chile
(en miles de millones de moneda local)

Pais Chile Brasil
Afo 1995/97 2012p 1995/97 2012p
EAP 170,1 188,8 0 17,5
APM 140,0 4.4 0 6,9
Uso de insumos 25,9 184 3,0 9,4
Capital fijo 9,8 100,6 1,2 3,1
Otros pagos 4,2 0,4 0,0 0,1
EASG 32,7 173,6 2,2 3,6
EAC -172,5 -11,9 6,5 -7,1
EAT (EAP+EASG) 202,8 362,4 -3,9 21,4
EAT/PIB (en porcentaje) 0,65 0,3 0 0,05

Fuente: OCDE (2014).
p = estimacion provisional, sujeta a revision.

Los indicadores de EAP para Brasil y Chile muestran el uso que se puede hacer de
la metodologia para cuantificar los cambios que tuvieron lugar en las politicas de los
respectivos paises. La posibilidad de comparar los indicadores de politicas y el potencial
de la metodologia para ser utilizada como herramienta en simulaciones y estimaciones
de modelos econémicos resultan de gran valor para los paises de la regién. Los rangos de
opciones de politica no son diferentes de los que disponen en Canada, Estados Unidos,
Europa oJapdn (los apoyos en frontera se conceden a través de tarifas, cuotas y subsidios
a la exportacion; mientras que los apoyos a los agricultores de cada pafs se otorgan en

(continda en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 1.2 | Aplicacion de la metodologia de estimados de apoyos al productor
en Brasil y Chile (continuacién)

forma de subsidios a los productos o a la utilizacién de insumos, o mediante pagos
directos). No obstante, en la mayoria de los pafses de ALC la politica agraria atin no se
ha desplazado de manera notable hacia los pagos directos. La cuestién que se plantea,
entonces, es de qué forma la metodologia de la OCDE puede ayudar a resolver esta
situacion en la region. Més especificamente, como podrian contribuir las estimaciones
de EAP a comprender mejor y a direccionar los retos fundamentales que enfrentara la
agricultura de ALC en generaly la Regi6n Andina en particular durante la proxima década.

2Se entiende por pago o apoyo desacoplado el que no esta vinculado con un producto especifico.
®De acuerdo con la metodologia en estos casos se consigna 0.

de los resultados del conjunto de paises de la region de ALC, que siguen de
manera fiel la metodologia de la OCDE, va méas alla del interés inmediato
dentro del contexto especifico de la politica de un determinado pais.

En el comienzo, este capitulo enfatiza la utilidad del analisis de los EAP
parala comprension y la gestion de los retos a los que se enfrentara el sector
agropecuario de América Latina en la préxima década. Luego ofrece una
comparacion de los principales indicadores de apoyos en la region para dar
una idea del nivel actual de apoyos en los distintos paises de ALC y enmarcar
asi el andalisis especifico posterior del Grupo Andino en un contexto regional
mas completo.

EAP y los retos del sector agropecuario latinoamericano en la
proxima década

Competitividad y crecimiento de la productividad

Detréds de muchas politicas agropecuarias esta el deseo de ayudar a la competi-
tividad del sector. Debido a que aquellos commodities con costos de produccion
reducidos no necesitan transferencias sustanciales (ya sea del gobierno o de
los consumidores), se podria argumentar que, en general, cuanto mayor es la
transferencia menor es la competitividad del commodity. Los EAP indican la
magnitud de las transferencias que promueven las politicas actuales. Asi, un
EAP elevado en un producto concreto sugiere cierta dependencia por parte de
esos productores respecto de los apoyos del gobierno. Enla mayoria de los casos,
los sectores agricolas altamente competitivos tienen commodities con EAP
bajos e incluso negativos (como se vera mas adelante, Argentina es un ejemplo).
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Sin embargo, como los EAP estan compuestos por distintas clases de
ayuda, la relacion negativa entre el grado de apoyo y la competitividad del
sector depende también del tipo de politicas empleadas. El apoyo a través de
instrumentos de mercado (componente APM de los EAP) elimina la compe-
tencia entre los productores y genera ineficiencias: los recursos permanecen
en el sector del commodity por el efecto artificial que provoca el precio. Por
otra parte, a veces los pagos que se basan en el uso de determinados factores
constituyen una forma de correccion de las ineficiencias en los mercados de
fertilizantes o quimicos, aunque pueden producir distorsiones en las decisio-
nes de produccion. Finalmente, las transferencias por medio de categorias
de EASG permiten construir infraestructura y crear nuevas tecnologias.
Ademas, favorecen la competitividad. En ese sentido, es recomendable la
bisqueda de un equilibrio entre las politicas segin los distintos tipos de
apoyo. En particular, el apoyo publico para optimizar la competitividad de
la agricultura deberia concentrarse en la mejora y el mantenimiento de la
provision de bienes ptblicos como la elaboraciéon de una infraestructura de
mercado, los gastos en investigacion y desarrollo, la seguridad alimentaria,
y los avances en los sistemas de informacion.

Enlaactualidad los paises andinos atin tienen retos en cuanto alas mejoras
en competitividad y en particular en la productividad de sus principales
productos. En el grafico 1.1 se presentan los rendimientos por hectarea de los
principales cultivos de la regién andina. Se observan diferencias significativas en
productos como el arroz (entre Bolivia y Perti) ola papa (Bolivia y Colombia) que
se mantienen a lo largo del tiempo. El cdlculo de los EAP en el nivel de producto
especifico permitird, eventualmente, evaluar si existe una correspondencia
entre los niveles y los tipos de proteccion (mediante precios o mediante inversion
en bienes publicos) y la evolucién de la productividad dentro de la region.

Liberalizacion comercial e integracion regional
Si bien el EAP fue concebido como un indicador para estudiar los impactos
comerciales de las politicas domésticas, hoy el uso de este indicador no
estd necesariamente asociado al contexto de negociaciones comerciales
multilaterales, excepto en el contexto de acuerdos comerciales. De hecho,
los acuerdos comerciales regionales tienen mucho en comuin con los acuerdos
multilaterales, sobre todo cuando se trata de abrir los mercados agricolas, y las
politicas domésticas de apoyo constituyen un aspecto clave de las negociaciones
comerciales tanto entre regiones como en el nivel global.

Al cuantificar los niveles de apoyo existentes en distintos paises o regiones
que participan enlanegociacion, los EAP para productos individuales pueden
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apoyar el proceso de liberalizacion regional del comercio. Por ejemplo, los

elevados niveles de apoyo en algunos paises podrian ser un indicativo de

problemas potenciales en los mercados que se van a integrar. Ademads, al



SEMBRANDO PARA EL FUTURO

identificar espacios para reemplazar medidas de apoyos de precios en frontera
por apoyos directos a los productores, los EAP también facilitan el proceso
de integracién comercial.

En este sentido, el EAP es un buen indicador para dar seguimiento a los
cambios en las politicas nacionales de apoyo con eventual incidencia sobre la
integracion. Por ejemplo, gracias a la lectura de los EAP se observa que los
pagos directos han crecido en importancia en los paises de la OCDE. En el
caso dela Unién Europea (UE) han sido un elemento clave para desbloquear
posiciones y mantener el didlogo bilateral. En los ultimos tiempos, los
acuerdos bilaterales han dado mayor trascendencia al sector agropecuario
de la que le otorgaban antes de las reformas implementadas por la Politica
agricola comun (PAC) de la UE. Ha disminuido en gran medida el nimero
de productos que reciben apoyos mediante instrumentos en frontera. La
expansion de la UE en si misma también ha facilitado (al menos en términos
de integracion de los mercados) la utilizacion de pagos directos frente a las
medidas de frontera.

Mas aun, existe al menos un ejemplo de proceso de integracion regional
condicionado a determinados niveles de EAP. En la negociacién del acuerdo
de libre mercado entre Canaday Estados Unidos en 1987 1a liberalizacion del
mercado de cereales estaba condicionada a la comparacion de los niveles de
EAP de ambos paises en la frontera. Si el EAP para los cereales era menor
que en el pais socio, se permitia el mantenimiento de la proteccién en la
frontera. Si el EAP era mayor, la proteccién en la frontera debia desaparecer
de forma permanente. De esta manera, el mercado de cereales se liberaliz6
en pocos anos, por el cambio en los EAP para productos concretos.

Otro ejemplo interesante es el de la apertura del mercado de productos
agropecuarios en México, que se produjo en los afios noventa como resultado
de la reforma de politicas internas que acompanaron el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN). Elinstrumento politico que empled
el gobierno mexicano para ayudar al sector agropecuario a adaptarse a la
nueva situacion fue el Programa de apoyos directos al campo (Procampo), un
programa extensivo de apoyos directos clasificados por la base de datos de la
OCDE, como pago basado en extension cultivada histérica y que no requiere
produccion actual (es decir, es desacoplado). Esta experiencia muestra que
los paises pueden transitar de instrumentos de apoyos basados en el mercado
hacia otros politicamente aceptados. Los EAP para México capturan esta
transicion de los anos noventa, cuando en 1992 alcanzo6 un maximo del 30%
de EAP como porcentaje del valor de la produccion, y logré reducir este apoyo
para mantenerse en torno del 12% vigente en la actualidad.
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No obstante, la relacién entre los EAP y el proceso multilateral de negocia-
ciones, mencionado algunos parrafos mas arriba, ha continuado de manera
indirecta hastala actualidad pues la medida agregada de apoyos (MAA) de la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC) se asemeja alos EAP. De manera
regular, los miembros de la OMC tienen que notificar al Comité de Agricultura
sus niveles de apoyos segun las clasificaciones de categorias de apoyos
definidas en los acuerdos agricolas.? La informacion que se recoge en esas
notificaciones es similar a la que se requiere para los cdlculos de los EAP. De
esta manera, se abre la posibilidad de construir y utilizar una base de datos
de EAP para los paises de la region de ALC. Eventualmente, seria posible
actualizar el proceso de notificaciéon a la OMC para que la recoleccion de sus
datos incluyera informacion relevante de produccion, precios de productos,
pagos directos y transferencias de servicios generales que aparecen tanto
en los calculos de los EAP como en las notificaciones a la OMC.?

Seguridad alimentaria y pobreza rural

Paralos paises de ALC resultaria de gran utilidad ilustrar la problemaética de la
seguridad alimentaria mediante el uso de los EAP y los EAC. En este sentido,
es conveniente sefialar que la seguridad alimentaria consta de tres facetas:
la disponibilidad de alimentos, la capacidad financiera para la adquisicion de
los alimentos y la distribucion de los alimentos.

Laprimera faceta, la disponibilidad de alimentos, no suele presentarse como
un problema para los paises de laregion, ya que se trata de economias abiertas
donde la oferta se puede abastecer a través de fuentes de la misma region. La
existencia de exportadores como Argentina, Brasil, Chile y Estados Unidos
asegura que la falta de suministro sélo ocurra en situaciones excepcionales.
En ese marco, el tamaiio de los EAP podria ser considerado un indicador del
esfuerzo de los gobiernos por mantener la capacidad productiva. Sin embargo,
podria resultar ambiguo en un contexto de seguridad alimentaria en el que
la proteccién a la produccién nacional se efectiia con un costo elevado.

La segunda faceta, la capacidad financiera para la adquisicion de alimentos,
depende de los precios de los alimentos y del nivel de ingresos. El nivel de
ingresos de las economias en su conjunto no esta condicionado por la politica

2 En Orden, Blandford y Josling (2011) se recogen de manera selectiva las notificaciones
de los apoyos nacionales a la OMC.

3 Aunque no eliminaria la responsabilidad de cada pais miembro de la OMC de notificar,
si podria evitar la confusion que genera tener dos conjuntos similares de datos para el
monitoreo de la politica agropecuaria.



SEMBRANDO PARA EL FUTURO

de transferencias agropecuarias, aunque las transferencias pueden influir en
la generacion de pobreza rural (tal como se manifiesta mas adelante en este
apartado). Sin embargo, el nivel de precios esimportante en la determinacién
de la capacidad de los consumidores para pagar los alimentos. Por eso el EAC
funciona como un indicador del impuesto implicito ocasionado por las politicas
(cuando los precios nacionales estan por encima de los precios de frontera).

La tercera faceta, la distribucién de los alimentos, depende de algunas
caracteristicas estructurales, como infraestructura del transporte y mercados
eficientes. Los EAP no miden estas condiciones, pero en conjuncién con la
informacion sobre distribucién de los ingresos y patrones de consumo regional
podrian marcar la capacidad de algunas regiones de adquirir alimentos. En
principio, permitirian calcular el subsidio equivalente para cada grupo de
consumidores (o regién) y proporcionarian una indicacién de la necesidad
de instrumentos para aliviar la pobreza.

El valor monetario de los EAP y de los EAC refleja el balance entre la pro-
duccién y el consumo (esta informacion se incluye en los capitulos siguientes).
Para un pais importador, el peso que recae sobre el consumo tiende a ser
mayor que las ganancias sobre los productores, pues a los consumidores se
los grava en los articulos importados y en los productos nacionales. En estos
casos, podria ser util considerar politicas dirigidas especificamente a los
consumidores, como la asistencia directa a través de programas de cartillas
de alimentos. Por otra parte, los apoyos a productores agropecuarios a través
de precios tienen un coste muy alto para los consumidores; por lo tanto, la
reduccioén de la proteccion en la frontera, aun cuando se compense con los
pagos directos, podria contribuir al objetivo de seguridad alimentaria. En
cambio, cuando la produccién nacional se exporta, es menos probable que
el apoyo a los agricultores afecte de manera negativa a los consumidores, ya
que las transferencias se realizan por medio del consumo local. A menudo los
apoyos proceden de subsidios a la exportacion, lo que implica transferencias
de los contribuyentes alos productores (en beneficio de los consumidores en el
exterior). La comparacion de los niveles de EAP por producto podria confirmar
la tendencia negativa seguida por los apoyos a los bienes de exportacion.

Eventualmente, los indicadores de transferencias (incluidos los EAP y los
EAC) se pueden utilizar en modelos econémicos y econométricos, por ejemplo
como mecanismos para la reduccion de la pobreza, ya que estos indicadores
(con frecuencia, también sus derivados, como los pagos no basados en
produccién a productores o a consumidores) se pueden emplear como variables
proxies parapoliticas de esa naturaleza. En combinacion con los pardametros
del modelo (por ejemplo, elasticidades de oferta y de demanda) se podria

10
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calcular el impacto de los EAP y los EAC sobre el consumo de los hogares,
simular diferentes opciones de politica y valorar sus efectos en el consumo
de alimentos en regiones pobres. En otras palabras, es posible estimar EAP y
EAC que permitan comprender y revisar la estrategia de seguridad alimentaria
de un pais. No obstante, se debera combinar con una buena base de datos
de consumo y con estimaciones econométricas de la respuesta de los grupos
de los hogares a los cambios en los precios (elasticidades).

Los niveles de los EAP identifican cuales son los productores que se
benefician de los apoyos agricolas en ALC. Por eso, esta informacion en si
misma podria ser util para conocer la amplitud del impacto de los programas
que buscan terminar con la pobreza rural. Si bien los niveles bajos de EAP
(en particular un nivel bajo de APM) pueden representar un sector eficiente
y competitivo, la ausencia de apoyos para las categorias de agricultores mas
pobres también indica la necesidad de accion. Junto con la informacion acerca
de la estructura de la produccion, el empleo, los ingresos y el consumo, los
EAP pueden mostrar efectos sobre la equidad y la distribucién de los apoyos
de los gobiernos. Asi, el grado por el cual las politicas agropecuarias se
clasifican como pro pobres podria establecerse a partir de la determinacion
de los beneficiarios (directos o indirectos) de las politicas gubernamentales
y del nivel en que los objetivos de politica se equilibran con otras prioridades
para el sector (como seguridad alimentaria o adaptacion al cambio climatico
y mitigacién de sus consecuencias).

La clave para el uso eficaz de los indicadores de transferencias es contar con
datos sobre la estructura de la utilizacion de factores y del nivel de ingresos.
En teoria, cada agricultor tiene su EAP, que se basa en los productos, la
utilizacion de factores, la elegibilidad de las percepciones de pagos y el uso
de los servicios publicos provistos por el gobierno. Cada EAP individual puede
agregarse por grupo de ingresos o por regiones. Asi como el impacto de las
politicas sobre la seguridad alimentaria se construye mediante el examen de los
patrones de consumo con relacion a los ingresos, la influencia de las politicas
agropecuarias sobre la pobreza rural también podria obtenerse a través de
calculos similares. La base de datos de los EAP puede constituir una via de
comprension de la informacién sobre politicas factible de ser combinada con
otras fuentes de informacion a fin de enfrentar situaciones como la pobreza.

Sostenibilidad ambiental y cambio climatico

Los apoyos dirigidos a productos pueden generar externalidades negativas
asociadas con la degradacién del suelo, la contaminacion del agua o la
deforestacion. Una forma de enfrentar esta problematica es cuantificar

1
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los apoyos acoplados a la produccién. En la medida en que la degradacion
ambiental esta relacionada con determinados cultivos o productos, se puede
establecer una relacién entre transferencias a productos (apoyos basados en
productos o transferencias sencillas a productos) y la polucién del aire, del
agua o del suelo. De esta manera serd posible determinar en qué medida las
politicas de apoyo a productos son “verdes”.

En los paises de la OCDE, la politica agropecuaria ha comenzado a
incorporar medidas que tienen por objetivo mejorar y fortalecer la proteccion
del ambiente e incluyen las condicionalidades a través de pagos directos a
los agricultores. Los datos sobre EAP no consideran la identificacion de estas
condicionalidades como tales, aunque la OCDE harealizado un extenso trabajo
analitico acerca de esta problemaética. Actualmente, estas relaciones entre
politica agropecuaria y condicionalidades ambientales son muy limitadas en
ALC, pero podrian cobrar mayor importancia en el futuro, sobre todo a partir
del éxito de los estandares de productos organicos, las ferias de comercio y
otros procesos similares impulsados por el sector privado. Para eso es preciso
monitorear la relacion entre practicas productivas amigables con el medio
ambiente, el apoyo a los ingresos de los agricultores y las transferencias al
sector. Los paises de ALC podrian identificar cuanto se destina en realidad
a este tipo de actividades “verdes” mediante una aplicacién del marco
metodolégico de los EAP actualizado y ampliado anualmente y, de esta forma,
examinar su progreso a lo largo del tiempo.

La metodologia de la OCDE, en su forma actual, tiene flexibilidad para
afiadir clasificaciones e incorporar las tematicas ambientales. El uso de
“etiquetas” para agregar distintas dimensiones en la base de datos es
fundamental para avanzar en este sentido. La clasificacion de pagos directos
realizada por la OCDE, por ejemplo, se puede expandir mediante etiquetas
de acuerdo con la existencia o no de limites a la produccion elegible y pagos,
si la tasa de subvencion es fija o variable, si hay restricciones en el uso de
insumos, si la elegibilidad se basa en la produccién de cultivos tinicos, en
grupos de cultivos o bien es para todos los cultivos. Se pueden establecer
etiquetas por pagos basados en buenas practicas agricolas o por la adopcion
de determinados tipos de procesos productivos.

Larelacion entre politicas de apoyos agropecuarios y cambio climatico tiene
gran valor potencial para los gobiernos de ALC. En lamedida en que algunas
politicas agropecuarias podrian apoyar la produccién de cultivos y productos
pecuarios eventualmente emisores de gases de efecto invernadero (EGEI), se
podria analizar el impacto de los apoyos sobre los EGEIL. Algunos bienes con
un elevado nivel de EAP podrian estar contribuyendo al calentamiento global
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(a través de externalidades negativas), ademas de incrementar los costos
para los consumidores y los contribuyentes.* Sin embargo, para avanzar con
este concepto habria que ponderar elimpacto total de las politicas de apoyos:
los niveles de apoyos podrian estar relacionados con un modelo cuantitativo
para calcular la produccion extra que se estimula a través del apoyo. Esto
podria ser el “costo” en términos de toneladas de EGEI para simular opciones
alternativas de politica.

El primer paso para implantar una estrategia de mitigacion de EGEI
podria consistir en identificar aquellas politicas sectoriales que contribuyen
a la emision de esos gases. Los instrumentos de politica podrian dirigirse a
proyectos de apoyos a la agricultura de bajas emisiones de carbono, a través
de pagos directos a los productores, como incentivos o subsidios temporales
para aumentar la tasa de adopcion de tecnologias “verdes” que incrementa la
rentabilidad de estas actividades. Ademas, se podrian monitorear los avances
hacia el apoyo de bienes publicos como el establecimiento de estandares de
certificacion de bajas emisiones de carbono, el incremento en el financiamiento
delainvestigaciony el desarrollo de técnicas que permitan un mayor secuestro
de carbono y la promocioén de una mejor nutriciéon animal.

De igual forma, existe la posibilidad de cuantificar varias medidas
necesarias para la adaptacion. Ya que la informacién disponible sobre el
impacto del cambio climatico en regiones y cultivos especificos es cada vez
mayor, estos datos podrian integrarse a la informacion de transferencias
a fin de identificar aquellos sectores que se verian mas afectados y en qué
medida las politicas podrian responder a estos desarrollos.

Indicadores y proyectos de evaluacion de impacto

Elinterés por parte de los donantes en la evaluacién de la efectividad de los
apoyos estd llevando a un escrutinio mas estricto y a una mayor generacion
de indicadores de la agricultura de la regiéon. Medidas de EAP fiables y
estandarizadas pueden sostener este proceso mediante la identificacién
de los apoyos de los donantes (y del financiamiento externo) en el nivel
agregado o en proyectos especificos, y la relacion de estos con la estructura
de apoyos agropecuarios dentro de las categorias de EAP. Esto permitiria
una supervision de la calidad de los préstamos en funciéon del impacto
economico de los programas nacionales. Ademas, la informacion seria util

4 Por ejemplo, la representacion grafica de los EAP por tonelada y los EGEI por tonela-
da podria indicar si hay una relacién posible por productos entre el apoyo y las emisio-
nes de gases.
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para coordinar el apoyo de los donantes en areas estratégicas mas alla de
la planificacién en horizontes de corto o mediano plazos. Asimismo, podria
respaldar los procesos swap en paises que adopten esa modalidad.’? La
evidencia de cambios en la estructura y los niveles de apoyos en las distintas
categorias incluidas en la metodologia de los EAP podrian indicar el buen
funcionamiento y el cumplimiento de los gobiernos con agendas de politicas
de préstamos u otras reformas.

También se podria utilizar la base de datos de los EAP como herramienta
de diagndstico para clasificar los paises segun el cumplimiento en términos
de los resultados de los EAP y la distribucién de los apoyos mediante una
matriz de objetivos de politicas y de prioridades. Para ello se requiere una
investigacion detallada de las relaciones entre las transferencias y los objetivos,
como seguridad alimentaria, eliminacion de la pobreza rural, puesta en practica
de la sostenibilidad medioambiental e incremento de la productividad. Una
vez completado dicho estudio seria posible evaluar las estrategias por pais.

Los EAP contribuyeron de manera significativa para que la OCDE fuera
capaz de generar medidas de analisis de politicas. Este mismo resultado se
podria esperar para ALC, y en particular para la regiéon andina. Por ahora,
la capacidad esta localizada en pocos paises y estd descoordinada. En ese
sentido, una base de datos comun para la region deberia comenzar con una
investigacion de las politicas agropecuarias y de la manera en que influyen
en el desarrollo. Enlo posible, esta base de datos deberia seguir las practicas
de la OCDE a fin de asegurar la comparabilidad entre paises. No obstante,
se podria anadir informacién adicional a través de etiquetas y algunas
subcategorias consideradas de interés para la regién de acuerdo con lo que
se ha manifestado en esta seccion.

Comparacion internacional

Luego de haber planteado los distintos retos a los que se enfrentara el sector
agropecuario latinoamericano en los préximos afios y de haber enmarcado la

5 Un swap es un método por el cual todos los socios involucrados en el desarrollo de un
sector colaboran para apoyar una politica gubernamental de presupuesto de gastos uni-
ca. Esto implica adoptar un método comun en todo el sector, y progresivamente ir des-
cansando en los procesos del gobierno para desembolsos y contabilidad de los fondos. Un
swap no es un instrumento de préstamo pero si un método que puede ser utilizado por
cualquier instrumento de préstamo de un banco.
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utilidad de los EAP y los indicadores relacionados para diagnosticar estados
y evaluar avances relacionados con estos retos, a continuacion se presenta
un resumen de los estimados de apoyos més recientes para ALC. Dichos
estimados reflejan la aplicacion de la metodologia de la OCDE en 21 paises de
la region a partir de datos recolectados por el BID. Esto permitira posicionar
a los paises de la regiéon andina en un contexto general para luego abordar,
en capitulos individuales, los casos especificos de los cuatro paises andinos
incluidos en la muestra.

El apoyo total al sector agropecuario

Los célculos de los estimados de apoyos para los 21 paises de América Latina
y el Caribe permiten cuantificar y clasificar el respaldo que el gobierno le
brinda al sector en la mayor parte de la region. El estimado de apoyo total
(EAT), segun lo define la OCDE, abarca las transferencias a través del
mercado (mediante precios mas elevados de lo que habrian resultado en
ausencia de dicha politica) y los desembolsos de los gobiernos (incluso las
subvenciones a insumos). De acuerdo con la cifra méas reciente disponible
para cada pais, los calculos de los EAT para paises de ALC indican que las
politicas identificadas en el estudio transfirieron un total de US$33.000
millones en forma de apoyos al sector agropecuario, exceptuando el caso de
Argentina. Alrededor de US$25.000 millones corresponden a tres paises:
Brasil, Colombia y México (grafico 1.2).

IV (GEWR Nivel de transferencias al sector agropecuario en 21 paises de ALC
(iltimo dato disponible, en millones de délares de EE.ULU.)
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Fuente: BID y IDB-Agrimonitor.
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Si bien estos tres paises brindan los mayores apoyos en ALC, no son
necesariamente los mas altos en términos relativos al tamafno del sector
en los respectivos paises (grafico 1.3). De esta forma, los paises se podrian
clasificar en tres grupos: aquellos para los que el nivel de transferencias a los
productores es menor del 10% del producto interno bruto (PIB) agropecuario;
aquellos para los que dicho porcentaje esta entre el 10% y el 25%; y aquellos
para los que la razén (ratio) estd por encima del 25%. En la primera cate-
goria se encuentran diez paises: Argentina (con apoyo negativo), Republica
Dominicana, sin apoyo, Brasil y Paraguay (cada uno con alrededor del 6%),
Guatemala, Haiti y Panama (con niveles bajos del 7%) y Chile, Ecuador y
Suriname (8%). Enla segunda categoria se ubican Bolivia, Colombia, México
y Pert (en torno del 20%) y algunos paises de América Central (Costa Rica,
Honduras y Nicaragua, en rangos que van del 21% al 256%). El tercer grupo
incluye Belice (80%), El Salvador (31%), Jamaica (39%) y Uruguay (68%).

Esta clasificacién corresponde a tres situaciones tipicas. En la primera,
representada por el primer grupo de paises, los gobiernos conceden apoyos
y asistencia al productor pero estos no son el componente predominante
en su flujo de ingresos. Asi es que en Chile y Brasil, donde la agricultura
es bastante competitiva, se observa que los apoyos han ido disminuyendo
como consecuencia de un crecimiento sostenido en la productividad y de
un comportamiento favorable de las exportaciones. En México, las politicas
de reformas han reducido la dependencia de los ingresos de los agricultores

IV (GERN Nivel de transferencias al sector agropecuario en 21 paises de ALC
(iltimo dato disponible, porcentaje del PIB agropecuario)
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respecto de los apoyos del gobierno. Para estos paises, el porcentaje que
simboliza las transferencias a la agricultura sobre el PIB es el reflejo de su
competitividad y de las prioridades del gobierno.

En la segunda situacion, que ejemplifica el grupo de paises de la segunda
categoria, se observan politicas agropecuarias mas extensivas, por lo que se
podrian analizar la conveniencia y el direccionamiento de las transferencias
enlamedida en que resulten significativas. En ese contexto surge la pregunta
acerca de si una elevada razon (ratio) de transferencias sobre el valor
anadido refleja principalmente el impacto de la politica en el sector o si es
unindicador de la incapacidad de generar ingresos por parte del sector en su
conjunto. De la misma forma, un EAT sobre el PIB agropecuario superior al
26% sugiere que el valor anadido del sector, evaluado a precios de productos
(y de insumos) no distorsionados, en realidad podria ser desventajoso y
una muestra de que las politicas son distorsionantes o bien existe falta de
competitividad en el sector.

En la tercera situacion, representada por el dltimo grupo de paises, los
apoyos constituyen el componente predominante en el flujo de ingresos
del productor y las protecciones tarifarias, empleadas en lugar de las
transferencias via gasto en infraestructura o investigacion, podrian inhibir
el desarrollo enddgeno del sector.

Apoyo via precios de mercado y via transferencias directas
El EAT es una medida que incluye todos los apoyos de las politicas
gubernamentales. EI EAP, en cambio, mide s6lo aquellos que proceden de
los apoyos al precio de mercado (APM) o de los apoyos directos (AD) a los
productores por la participacion en programas. E1 EAP como una proporcion
del EAT brinda un indicador de la importancia que los paises de la region
otorgan a los apoyos dirigidos por el mercado (tarifas, precios garantizados,
etc.) yalos pagos directos de los agricultores, en contraste con los apoyos no
dirigidos a determinados bienes (investigacion y extension, infraestructura,
etc.). Este indicador no llega a estar por debajo del 50% en la region (grafico
1.4), si bien en algunos paises se encuentra en torno al 50%, como en Peru,
Chile y Uruguay. En todos los demés paises, el método preferido de apoyo es
a través de precios y gestion de mercado (incluido el mercado de insumos),
hecho que discrepa con la tendencia que se observa en la mayoria de los
paises desarrollados.

Las implicaciones pueden ser importantes en materia de integracion regional.
Hacer la transicién desde un escenario concentrado en politicas basadas en la
proteccion de los mercados de importacion hacia uno de apoyos de instrumentos
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(71 (GEWA Participacion de apoyos al precio de mercado y de apoyos directos
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ajenos a los precios tiene beneficios para la integracién regional (por ejemplo,
la racionalizacion de la producciéon regional y el desarrollo de los mercados
regionales entre las fronteras) y para el alivio de la pobreza. Asimismo, debe
tenerse en cuenta que las transferencias que pagan los consumidores a través
de precios de productos mas elevados afectan negativamente a la poblacion
de menos ingresos y profundizan su situacion de pobreza.

Apoyos en servicios generales

Se define como apoyos en servicios generales (EASG) a los apoyos agricolas
que forman parte del EAT y no estan comprendidos en los EAP. Cubren
un rango amplio de servicios que benefician a todos los agricultores como
colectivo y no a productores de commodities especificos. Se consideran
utiles porque contribuyen a solucionar problemas de naturaleza sistémica
en el sector. El grafico 1.5 muestra estos apoyos en niveles absolutos en los
paises de ALCy el grafico 1.6 refleja la participacién de este tipo de apoyo en
el total de apoyos (EAT) segun pais. La magnitud del apoyo refleja tanto el
tamano del sector como el de las reformas ejecutadas. La participacion en el
EAT, por su parte, expresa la importancia relativa de los apoyos via precios
y de los EASG. De esta forma, Chile, Costa Rica, Nicaragua, Panama, Per,
Reptiblica Dominicana y Uruguay tienen un nivel elevado de EASG relativo
al total de apoyos (mayor del 24%), aunque en niveles absolutos sus EASG
no figuran necesariamente entre los mas altos de la region.
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[IYICOERY Nivel de apoyos via gasto en servicios generales
(iiltimo dato disponible, en millones de délares de EE.ULL.)
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La naturaleza particular de los EASG varia segun el pais. El cuadro 1.1
muestra la participacién de cada tipo de servicio general (como escuelas
agrarias, servicios de inspeccién, infraestructura, etc.) en el total de EASG.
Belice, por ejemplo, entrega un 11% del total de los apoyos agricolas en forma
de EASG, de los cuales casi el 80% se asigna a inversion en infraestructura,
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mientras que no se registran apoyos a la investigacion y el desarrollo o el
marketing. Otros paises que priorizan la inversién en infraestructura dentro
de los EASG son Nicaragua (74%), El Salvador (67%), Bolivia (67%), Brasil
(41%), Costa Rica (59%), Chile (47%), Haiti (62%) y Honduras (44%). Por otro
lado, los que destinan menos del 15% de los EASG a financiar infraestructura
son Colombia (0%), Argentina (10%) y Paraguay (10%).

La decision de los gobiernos de la region de priorizar el gasto en investiga-
cién y desarrollo también muestra comportamientos diferenciados. Argentina,
Colombia y Uruguay destinan a esta categoria entre el 40% y el 50% de sus
EASG, en tanto Bolivia, Costa Rica, Guatemala, Pertd y Ecuador invierten en
ellamenos del 10% de su presupuesto de servicios generales. Este bajo nivel
podria ser el resultado de una estrategia de investigacion comun, segun la
cual los temas se asignan por paises o grupo de paises, de forma tal que los
productos de dichas investigaciones estén disponibles para toda la region.
Sin embargo, también podria indicar la falta de compromiso de algunos
gobiernos para mejorar la productividad agropecuaria local.

En cuanto ala educacién agropecuaria (que se consigna en el rubro “escuelas
agropecuarias” en las categorias de la OCDE), esta recibe escasa atencién en
la regién. México destina a este sector alrededor del 33% de su presupuesto
de servicios generales; mientras que Jamaica, Panama y Uruguay invierten
alrededor de un 20%. También existen amplias diferencias en las categorias
de servicios de inspeccion y de marketing, hecho que resulta relevante en la
medida en que a menudo los agricultores requieren asistencia en estos temas.
Colombia asigna alrededor del 50% de los servicios generales a servicios de
inspeccion, en tanto que Paraguay asigna un 40%, y Argentina, Ecuador y
Guatemala destinan cerca del 356%. Por su parte, El Salvador, Nicaragua,
Republica Dominicana, Suriname y Uruguay parecen aportar muy poco a esta
actividad. Asimismo, sélo tres paises de la regién (Haiti, Panama y Republica
Dominicana) invierten en marketing mas del 20% de su presupuesto de EASG.

Transferencias al consumo

Los calculos de los EAP que realiza la OCDE incluyen las transferencias a los
consumidores a través de los subsidios al consumo y los impuestos implicitos
sobre los consumidores mediante precios mas elevados de los productos
agropecuarios. El “impuesto” al consumidor va hacia el productor en forma
de retornos més altos sobre los bienes nacionales y al contribuyente en forma

6 Seria 1til observar la relacion entre la actividad de investigacion publica y la privada
para cada pais. Sin embargo, ese no es el objeto del presente estudio.
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(71 (GEWA Estimado de subsidios al consumo
(altimo dato disponible, en millones de délares de EE.UL.)
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de ingresos por tarifas sobre alimentos importados. Asi el EAC refleja, de
manera general, el impacto que tiene un conjunto de politicas determinadas
sobre los consumidores, por eso suele ser negativo.

El grafico 1.7 muestra el EAC en millones de délares de EE.UU. Se destacan
los casos de Argentina y Paraguay, donde las magnitudes de EAC sugieren que
las politicas de apoyo se inclinan a beneficiar mas a los consumidores. En ese
sentido, los cdlculos de EAC motivan a profundizar el analisis de los limites entre
las politicas agropecuarias y las que se enfocan en el consumidor. Sin embargo,
para relacionar las transferencias del anélisis EAP/EAC con el impacto de las
politicas agropecuarias sobre los hogares se requiere informacién adicional
relativa a patrones de consumo y distribucion de los ingresos.

Conclusiones
Entre los paises de la OCDE, larecopilacion de datos de politica agropecuaria

de manera organizada, tanto en el tiempo como por paises, tiene un gran valor
para el analisis comparativo de politicas. Este estudio explora algunas de las
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visiones que se podrian obtener a partir de un marco de analisis similar para
los paises de ALC. Debido a que esa base de datos requiere consistencia y
fiabilidad, la cooperacién entre los gobiernos en un contexto de programas
de trabajo regulares es fundamental.

Este capitulo muestra la existencia de variaciones considerables en el
nivel y el tipo de apoyo que brindan los paises de la regiéon. Aun si hubiera
razones histéricas o politicas para explicar las diferencias, estas podrian estar
restringiendo el desarrollo de un sector agropecuario fuerte y competitivo.
Asi, la dimensiéon de los apoyos de frontera sobre los que algunos paises
de la regién descansan sigue siendo significativa y sélo algunos paises han
avanzado hacia otros instrumentos. Las inversiones en infraestructura e
investigacion y los apoyos a otros servicios generales constituyen, todavia,
una porcién muy pequena de los apoyos en la mayoria de los paises. Los datos
de EAP para ALC pueden ayudar a identificar el camino hacia una mejora
en la calidad de las politicas y un incremento en la coordinaciéon entre los
paises de la region.

Delamisma manera que resulté importante para los paises de la OCDE en
los afios ochenta, en la actualidad el monitoreo de la politica agropecuaria es
fundamental para los paises de ALC. El sector agropecuario tiene la presion
de proveer trabajo, ingresos rurales, exportaciones y alimentos de calidad
paralos consumidores locales. Ademas esta condicionado por lanecesidad de
mantener el medioambiente y de competir con otros sectores por la utilizacién
de los recursos. Por eso, la regién en general precisa desarrollar mercados
agricolas mas integrados a un menor costo y avanzar en la obtencién de
economias de escala. La experiencia de los ultimos 25 afios en los paises de
la OCDE, con la adopcién de una metodologia exitosa, podria proporcionar,
con algunas adiciones, sefiales importantes de la salud del sector y de la
decision de los gobiernos de brindar apoyo al mismo.

El monitoreo que se requiere constituye un desafio para las instituciones
de ALC. El reto es dedicar el tiempo y los recursos necesarios para la
construccion de una base de datos que sea consistente y creible, y que
permita tanto el seguimiento a lo largo de la ejecucion de las politicas como
las comparaciones entre paises de la regiéon y de otras regiones. Este libro
busca, entre otras cosas, evidenciar la utilidad de desarrollar y mantener
esta base de datos para realizar estudios mas detallados sobre apoyos (y su
relaciéon con los retos del sector resumidos en este capitulo) por producto

y por pais.
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Apoyos al sector agropecuario en Bolivia

La importancia del sector agropecuario en Bolivia

EL SECTOR AGROPECUARIO! EN BOLIVIA ES DE PARTICULAR TRASCENDENCIA
por varias razones. Primero, porque es el segundo sector econémico mas
grande de la economia boliviana: contribuy6 con el 15,1% del producto interno
bruto (PIB) en promedio para el periodo de anélisis 2006-09. Segundo,
porque el sector constituye la fuente de empleo mas importante del pais:
seguin datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE), en 2009 alrededor
del 34% de la poblacién economicamente activa (PEA) se encontraba ocupada
en actividades de agricultura, ganaderia, caza y pesca.? Tercero, porque
ostenta una participacion significativa® en el comercio exterior. Por un lado,
las exportaciones de alimentos y materias primas agropecuarias representan
el 34% de las exportaciones nacionales durante el periodo de andalisis (en 2011

1 Para el periodo de andlisis (2006-09), en la produccion agropecuaria se destacan los
productos agricolas no industriales (que tienen una participacién promedio del 46% del
PIB agropecuario), los de tipo industrial (que participan con un 19%) y en menor medi-
da la produccién de coca (que contribuye con un 4%). Por su parte, el subsector pecua-
rio presenta un importante dinamismo con una tasa promedio de crecimiento anual del
4% y una participacion promedio del 23% dentro del sector agropecuario para el mismo
periodo (2006-09).

2 Le siguen las actividades de industrias extractivas, manufacturay construccion (16,24%),
servicios y comercio (14,9%) y trabajos no calificados (10,9%).

3 Aunque las exportaciones agropecuarias han seguido una tendencia ascendente, el cre-
cimiento ha sido considerablemente menor al de las exportaciones de otros sectores, como
el de hidrocarburos y minerales. Por eso, han reducido de modo notable su participacion:
pasaron de representar mas del 20% de las exportaciones nacionales en 2002 al 10% en
2010. En este tltimo afno, las de hidrocarburos representaron un 41% de las exportacio-
nes totales, mientras que las de minerales representaron un 36%.
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Indicadores de comercio, 2006-11

2006 2007 2008 2009 2010 2011

Comercio exterior

Comercio 75 76 83 69 75 82
(porcentaje del PIB)

Exportaciones (en 4.810 5.510 7.503 6.242 8.056 10.537
millones de délares
de EE.UU.)

Importaciones (en 3.779 4.461 6.336 5.722 6.681 9.100
millones de délares
de EE.UU.)

Balanza comercial 1.031 1.050 1.167 520 1.375 1.437
(en millones de
délares de EE.UU.)

Valor de las

exportaciones
agropecuarias
Millones de délares 650 1.883 2.063 2.621 2.999 3.647
de EE.UU. FOB
Participacion sobre 16% 39% 30% 49% 43% 40%

el valor exportado
Valor de las

importaciones

agropecuarias

Millones de délares 307 416 523 445 146 703
de EE.UU. CIF

Participacion sobre 10% 12% 10% 10% 3% 9%

el valor importado

Fuente: Banco Mundial e Instituto Nacional de Estadistica.
Nota: El sector agropecuario ha sido definido segtn el grupo de productos de la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC) a partir de la desagregacion CUCI Rev. 3.

el sector agropecuario exporté US$3.647 millones (véanse los cuadros 2.1y
2.2).4 Por el otro, las importaciones de alimentos y materias primas agricolas
representan el 10% de las importaciones nacionales durante el periodo de

4 Las exportaciones se concentran en oleaginosas como soya y girasol, a través de aceites
vegetales y tortas, que son productos altamente dependientes de variaciones de precios
internacionales y de condiciones impuestas por acuerdos comerciales. Cabe resaltar que
el principal mercado de exportacion boliviana es el de los paises del Mercosur, que con-
centran mas del 48% de las exportaciones. Siguen en importancia destinos como los pai-
ses miembros del TCLAN (9%), la Unién Europea (8%) y Japon (4%).
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(WIELL{0P R Valor de las exportaciones de productos agropecuarios
representativos, 2006-11
(millones de délares de EE.UU. FOB)

2006 2007 2008 2009 2010 2011

Alimentos y animales vivos 398 470 58 678 679 742
Animales vivos 0 0 0 0 0 0
Carne 4 5 3 2 3 5
Léacteos y huevos 10 1 0 10 18 12
Cereales 17 24 32 56 61 75
Legumbres y frutas 10 121 157 133 173 214
Aziicares 19 33 51 78 46 2
Café, té y cacao 2 17 18 20 22 31
Soya, girasol y cereales 225 251 299 363 343 388
Productos preparados 6 9 12 16 13 16

Bebidas y tabacos 3 2 2 3 4 3

Materiales crudos no 92 1.207 1.713 1.692 2.029  2.579

comestibles

Aceites, grasas y ceras 157 203 290 248 286 323

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica.

andlisis (en 2011 las importaciones agropecuarias alcanzaron los US$703
millones, véase el cuadro 2.3)°. Finalmente, la agropecuaria es la actividad
econémica mas importante en las zonas rurales (UDAPE, 2011)°, donde se
concentra la mayor cantidad de pobres del pais.” Por eso el desempefio del
sector tiene gran impacto sobre las poblaciones mas vulnerables.

Diagnodstico del sector agropecuario boliviano
Retos principales

A pesar de la relevancia del sector agropecuario para la economia del pafs,
existen varios retos pendientes. Uno de los mas importantes en el sector

5 Las materias primas y los productos intermedios para la agricultura significaron mas
del 68% de las importaciones, y los bienes de capital para la agricultura representaron
el 32% restante.

6 En la actualidad se estima que hay 728.000 unidades productivas en el area rural, de las
cuales 624.000 son agropecuarias y 104.000 no agropecuarias. Alrededor del 87% de la po-
blaciéon econémicamente activa en el drearural se dedica a estas actividades (UDAPE, 2011).
7 La pobreza en el area rural afecta a dos tercios del total de la poblacion.
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(WIELL{OP AR Valor de las importaciones de productos agropecuarios
representativos, 2006-09
(millones de délares de EE.UU. CIF)

2006 2007 2008 2009 2010 2011

Alimentos y 199 279 402 356 38 562
animales vivos
Animales vivos 0 3 4 5 5
Carne 1 0 1 5 2
Lacteos y huevos 13 11 12 11 14 19
Pescado e 5 5 10 10 11 18
invertebrados
Cereales 89 142 23 190 170 22
Legumbres y frutas 13 19 2 24 27 33
Azicares 17 18 22 19 0 108
Café, té y cacao 15 20 28 21 30 38
Soya, girasol y 5 7 10 11 14 17
cereales
Productos 38 54 66 6 81 10
preparados
Bebidas y tabacos 16 21 28 31 42 51
Materiales crudos 89 112 84 52 62 82
no comestibles
Aceites, grasas y 3 4 8 6 4 8
ceras

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica.

agricola es la mejora de la productividad de la tierra (especialmente en la
region del altiplano), que en la actualidad es muy baja a causa del limitado
nivel tecnoldgico y la escasa infraestructura, ademas de la excesiva parcelacion
de tierras y el deterioro de la fertilidad de los suelos. El uso de maquinaria
agricola tecnificada en la preparacion de los suelos esta restringido a la
produccién agroindustrial del Oriente y a los cultivos més rentables en el
altiplano y los valles interandinos, mientras que la mayoria de los pequenos
agricultores tradicionales realiza el trabajo en forma manual utilizando,
principalmente, mano de obra familiar. Se observa que la productividad de
los cultivos de arroz, maiz y papa es menor en Bolivia que en otros paises
de la Region Andina (véase el grafico 1.1 en el capitulo 1).

El caracter artesanal que tiene la agricultura entre los pequefios
productores conduce a pensar en el siguiente reto, la desigualdad en la
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distribucién de la tenencia y el uso de la tierra: el 80% de las unidades
agropecuarias emplea el 3% de la superficie de tierras cultivadas, en tanto
que el 20% restante controla el 97% de la tierra. De acuerdo con el segundo
Censo Nacional Agropecuario, de un total de 314.600 unidades agropecuarias
registradas, el 86% poseia menos de 20 hectareas, y ocupaba casi el 4% de la
superficie total censada. La presencia de unidades de produccion con menos
de 5 hectareas representaba el 68%, lo cual confirma la problemética de
fraccionamiento de la propiedad agraria. No s6lo la naturaleza no tecnificada
del trabajo a pequena escala sino también la inseguridad juridica ante la
superposicion de derechos y la aparicion de derechos precarios basados en
la simple posesion de pequenas unidades de tierra perjudican las inversiones
productivas y la estructuracion de politicas de manejo de recursos naturales.
Expertos locales sefialan que aproximadamente 1,2 millones de hectareas
pueden ser incorporadas en el mediano plazo si se garantiza mayor seguridad
juridica en el campo, sobre todo en el Oriente boliviano, donde predomina
una estructura agraria dual y existe una demanda no satisfecha de titulos
de propiedad saneados (FAO, 2009).8

Otroreto lo constituye lalimitada infraestructura de los sistemas de riego.
Bolivia tiene la menor superficie bajo riego del continente y un clima con
déficit hidrico de seis meses al ano. Los sistemas de riego existentes son,
en general, pequeios y consisten en tomas de rios de caudales estacionales,
intermitentes y de cursos inestables, lo que marca la dependencia estacional
de la produccién, en la mayoria de las regiones agricolas del pais (FAO,
2009). Actualmente, alrededor del 10% de la superficie cultivada en el pais
(unas 220.000 hectareas) tiene sistemas de riego (la agricultura boliviana
es, sobre todo, de secano). Estas tierras estdn ubicadas principalmente en
el altiplano y los valles interandinos, en los departamentos de Cochabamba,
Tarija y Potosi, donde la humedad de los suelos es, muchas veces, insuficiente
como consecuencia de las reducidas precipitaciones (casi la totalidad de
la agricultura comercial del Oriente carece de sistemas de riego por estar
asentada en zonas con regimenes pluviales mas intensos). El riego se utiliza
en especial en la produccién de tubérculos, cereales y hortalizas.

8 La superficie total del pais es de 109 millones de hectareas, pero un 52% esta cubier-
to de bosques. Para la agricultura existen aproximadamente 16 millones de hectareas
de tierras arables (con calidad diversa), de las cuales sélo 3,3 millones estan en uso en
la actualidad. Santa Cruz es el departamento que concentra mas del 60% de la superfi-
cie cultivada en Bolivia, en tanto que en el resto de los departamentos ninguno sobrepa-
sa la barrera del 10%.
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Un cuarto reto se genera por la marcada disminucién de la mano de obra
asalariada disponible en las zonas rurales, en particular en el Occidente del
pais. Esta reduccion se atribuye a los flujos migratorios hacia las ciudades en
busca de fuentes adicionales de ingresos. Como mecanismos de mitigacion,
en el altiplano se practican varios sistemas de produccion comunitarios y
solidarios como la “aynoka” (con aporte de mano de obra obligado y por turnos,
en trabajos comunitarios), el “ayni” (con intercambio de mano de obra entre
familias) yla “mink’a” (con retribucién del trabajo a través de la alimentacién).”

En el sector pecuario se observan desafios sanitarios pendientes. La fiebre
aftosa, la brucelosis y la rabia son enfermedades endémicas que todavia
limitan la posibilidad de exportacion de la carne, a pesar de que gracias al
mejoramiento genético desarrollado en los tultimos anos la produccion de
carne y leche ha aumentado, hasta alcanzar un promedio de 12 litros/vaca-dia
en las tierras altas y de 25 litros/vaca-dia en los valles.

Finalmente, una deuda que se hace cada dia mas urgente es la de la
preparacion y adaptacion al cambio climéatico, en especial a la creciente
variabilidad climdatica que afecta las cosechas de invierno. Por ejemplo,
durante 2007 el fenémeno de El Nifio ocasioné un dano en la infraestructura
vial que perjudicé al sector agropecuario en un monto de aproximadamente
US$443,27 millones (IICA, 2008). Alrededor de 150.000 familias fueron
afectadas de forma directa o indirecta por el fenémeno en el mismo afio.!’
Los sucesos de esta naturaleza restringen la escasa superficie con aptitud
agricola, que ocupa alrededor de 25% del territorio, y provocan un acceso
marginal a los recursos naturales.

En dicho contexto, este capitulo cuantifica los apoyos provistos al sector
via proteccion arancelaria o de precios y via gasto publico (ya sea focalizado
0 en servicios generales).

Actividades y productos principales

El capitulo analiza los ocho productos agropecuarios con mayor importancia
en funciéon de su participacién en el valor bruto de la produccién (VBP) del
sector. Estos productos significan el 63% del VBP acumulado entre 2006 y
2009, un segmento que puede considerarse representativo del comportamiento
del sector estudiado. Los productos seleccionados son los siguientes: soya,
bovino, papa, porcino, maiz, azticar, ave y arroz (véanse el grafico 2.1 y el
recuadro 2.1).

9 Misién conjunta FAO/PMA de evaluacion de la situacion de los cultivos (2007).
10 [dem nota al pie anterior.
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(IYIOPRN Estructura del VBP segiin la participacion de los productos
seleccionados, 2006-09
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Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base de INE y Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras (2008).

RECUADRO 2.1 | Evolucidn de los productos seleccionados en el periodo de estudio

El subconjunto de cinco productos agricolas elegidos conforma el 39,1% del valor bruto
de la produccién (VBP) agropecuaria (mas de la mitad del VBP considerado), hecho que lo
constituye en predominante para el periodo de analisis frente a los productos pecuarios.
Los cultivos de soya tienen la mayor participacion sobre el VBP total acumulado (16,1%) y
la tasa de crecimiento de VBP mas alta (25,4%), por lo cual se espera que en los préximos
afos el cultivo se consolide como aquel de mayor aporte al VBP agropecuario del pais.?
El segundo cultivo en importancia en funcién de su aportacién al VBP agropecuario
acumulado es la papa (con una participacion del 9,8%). La produccion de papa muestra
una alta tasa de crecimiento (del 11,5%) y alcanza las 829.000 toneladas en promedio
cada afio. El maiz constituye el 6,1% del VBP agropecuario acumulado en el periodo de
analisis. Los niveles de produccion de maiz son, en promedio, de 928.000 toneladas. El
cultivo de arroz representa el 2,6% del VBP. Como en el caso de la soya, el arroz evidencia
una tendencia decreciente en la produccion y registra 78.000 toneladas menos en 2009
frente a 2006. Por otra parte, el valor de su produccién disminuye a una tasa promedio
anual de 0,8%, de lo cual se deduce que los precios se han mantenido relativamente
estables hacia 2006 y se contrajeron posteriormente durante 2008 y 20009.

En tanto, entre 2006 y 2009, los productos pecuarios constituyen el 23,9% del VBP
acumulado total. El que presenta la mayor participacion es la carne de ganado bovino
(11,1%), cuya produccién ha exhibido mayor dinamismo en el periodo 2006-09: el
nivel més alto se observd en 2009, con 299.000 toneladas, mientras que el mayor valor
de la produccion se registré en 2008, un resultado asociado al incremento de precios.
La carne de porcino es el segundo producto en importancia (aporta el 9,1%), con una
produccion que decrece en el periodo de estudio a un ritmo anual del 16%, y registra
una caida de 135.000 toneladas (50,8%) en el Gltimo afio del periodo con respecto al
primero. No obstante, la valoracion de la carne de porcino sigue una tendencia creciente

(continda en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 2.1 | Evolucidn de los productos seleccionados en el periodo de estudio

(continuacién)

LI\ (OPERN Evolucidn de la produccion (en miles de toneladas) y VBP de los
productos seleccionados, 2006-09
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Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base de INE y Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras (2008).

Nota del gréfico: Los productos de bovino y porcino tienen una produccién medida en miles de toneladas de peso
vivo, mientras que el producto ave estd medido en miles de toneladas de animal en carcaza. El valor bruto de la
produccién se mide en millones de bolivianos.

de aumentos anuales moderados (un 8,7% en promedio). La carne de ave representa
el 3,7% del VBP agropecuario de Bolivia. A pesar de tener los niveles de produccion y
valoracion mas bajos en contraste con los otros articulos pecuarios (116.000 toneladas
y Bs 5.492 millones en promedio, respectivamente), presenta el mayor ritmo de
crecimiento anual tanto en la produccién (un 24,4%) como en el valor.

2 Este producto se ha posicionado hace 30 afios como uno de los méas importantes para la exportacion y
el desarrollo industrial, en medio de la expansion de la frontera agricola para la produccién de semillas
oleaginosas.
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Apoyos al precio de mercado (APM)

El indicador de apoyo al precio de mercado (APM) recoge el efecto de
aquellas medidas de politica que generan un diferencial entre el precio interno
al productor y el de referencia internacional, como medidas de frontera
(aranceles, cuotas, etc.) o intervenciones directas (fijacién de precios). En
esta seccion se presenta una revision de la serie de politicas relevantes en
términos de su influencia potencial sobre el APM para el caso de Bolivia y
la estimacion de los apoyos via precio de mercado para el periodo 2006-09.

Bolivia aplica un arancel nacional a pesar de ser miembro de la Comunidad
Andina (CAN), que desde 1996 cuenta con un arancel externo comun. En la
practica, Bolivia y los demas paises miembros de la CAN aplican el arancel
externo comun (AEC) con numerosas excepciones, lo que en el caso boliviano
se ha traducido en tasas mas bajas que las del AEC. En 2005, el arancel
promedio de nacién mas favorecida (NMF) que Bolivia aplicaba a productos
agropecuarios era del 9,8%, y en paralelo otorgaba preferencias arancelarias
a paises andinos, al Mercosur, Chile, Cuba y México. En ese sentido, la
mayoria de los 25 productos agropecuarios mas requeridos por Bolivia de
sus socios preferenciales fue importada con arancel cero. Bolivia no utiliza
contingentes arancelarios, gravamenes variables a la importacién ni bandas de
precios!!. En 2009 se implemento6 un aumento en los aranceles relativamente
moderado, pese al amplio espacio del que disponen los paises de la regién
para incrementar sus tasas aplicadas como NMF hasta alcanzar los niveles
consolidados en la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) (AIPE, 2011).

Durante el periodo de analisis es posible diferenciar dos etapas en cuanto
al comportamiento arancelario. La primera (2006—07) se caracteriza por el
establecimiento de casi la totalidad de las lineas del sector agropecuario en
un arancel ad valorem del 10%, y la segunda (2008-09) se distingue por
una mayor dispersion en las alicuotas arancelarias (hecho que se observa
con mayor intensidad en otros sectores).'?

En cuanto a las medidas de precio relacionadas con los principales
productos agropecuarios del pais, las politicas del gobierno eliminaron
aranceles en ciertos rubros, como el maiz, la carne, el aziicar y otros, con
el fin de abastecer la demanda nacional mediante importaciones directas.

11 Bolivia ha optado por no aplicar el Sistema Andino de Franja de Precios (SAFP).

12 En junio de 2009, Bolivia implement6 una nueva alicuota del 35% en su estructura
arancelaria, que antes so6lo incluia niveles del 0% al 20%. Se aplica principalmente a tex-
tiles, vestuario y muebles.
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Por otra parte, en febrero de 2008, y con el objetivo de lograr suficiencia
de abastecimiento y reducciones de precios, se dispuso prohibir de manera
excepcional y temporal las exportaciones de animales vivos de la especie
bovina, carne de res, carne de pollo, trigo, maiz, arroz y harina de trigo.

En general, en las ultimas dos décadas la estrategia comercial boliviana
ha estado marcada por cambios importantes en los instrumentos de politica
empleados. Loza (2003) identifica basicamente tres etapas: i) una mayor
liberalizacion del comercio, pero también el mantenimiento de algunos
instrumentos de la orientacion politica previa (aranceles, mecanismos de
compensacion impositiva, la entrega obligatoria de divisas y el establecimiento
de subsidios cambiarios); ii) un esquema uniforme de desgravacion gradual;
y iii) un aceleramiento de la apertura del mercado hasta llegar bruscamente
a una proteccion homogénea del 10%.

Estimacion del APM
El proceso de estimacion del APM se estructuré en cinco pasos: i) seleccion
de productos por incluir, ii) selecciéon de precios internos y de referencia
internacional, iii) construccién de ajustes de comparabilidad, iv) calculo
del diferencial de precios de mercado (DPM) y el APM por producto, y
v) agregacion nacional de APM en términos anuales para el periodo 2006—-09.
Tal como se mencioné antes, en la seleccion de productos, la canasta repre-
senta aproximadamente el 63% del valor bruto de produccién agropecuaria
(en promedio, en el lapso 2006—-09). El cuadro 2.4 muestra el resultado del
analisis del caracter comercial del conjunto de los productos incluidos en
la estimacién del APM. Dentro de la seleccién existen dos productos que

(WITL b RW Caracter comercial de los productos seleccionados

Productos 2006 2007 2008 2009
Soya (soja) X X X X
Papa 0 o 0 0
Maiz x* X* m* X*
Arroz X* m* m m*
Azlcar X X X X
Bovino 0 0 0 0
Porcino 0 0 0 0
Ave 0 0 o 0

Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base de INE (2012).
m = importador neto, x = exportador neto, 0 = bajo comercio/poco transable, * = posicion comercial débil.
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(WIELLOP RN Aranceles a los productos de la canasta APM
(en porcentaje)

Productos 2006 2007 2008 2009
Soya (soja) 10 10 5 5
Bovino 10 10 0 10
Papa 10 10 5 10
Porcino 10 10 10 10
Maiz 10 10 0

Azlcar 10 10 9

Ave 10 10 9

Arroz 10 10 0 10

Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base de INE (2012) y OMC.

pueden ser considerados exportables (aziicar y soya), uno de importacion
neta (arroz), uno de exportacion débil (maiz), y cuatro de bajo comercio o
poco transables (papa, bovino, porcino y ave).

Unarevision del desarrollo de la estructura arancelaria durante el periodo
de analisis permite obtener ex ante tendencias esperadas paralos resultados
de la estimacion, los cuales, de no ir en linea con la prediccién teérica de
transmision de precios y competencia perfecta, constituiran un indicador
de la existencia de elementos alternativos de afectacién a las relaciones
estudiadas (factores estructurales, de demanda, etc.). El cuadro 2.5 muestra
los aranceles referenciales para la seleccion de productos en la estimaciéon
APM 2006-09.13

Por otra parte, para definir los precios de referencia se emplearon dos
conjuntos de precios: precios frontera, CIF o FOB (soya, azlicar y arroz), y
precios al productor en frontera de paises referenciales (en el caso de bovino,
papa, porcino, maiz y ave).! La decisién metodoldgica se tomé sobre la base
de la posicion comercial del producto, la comparabilidad razonable entre la
produccion local y la foranea (es decir, la capacidad de realizar ajustes de
aproximacion apropiados), la presencia de distorsiones de precios en los
mercados de referencia y la existencia de antecedentes similares en estima-
ciones de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos

13 Las tasas que muestra el cuadro corresponden, segin cada caso, a las variedades mas
representativas de cada producto (por ejemplo, las méas transables), segiin la informacion
provista de manera directa por el INE.

14 Véase el anexo 2.1.
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(713 (WY Evolucidn del DPM segiin las categorias de los productos
(en millones de délares de EE.UU por tonelada)

180 -
160 -
140 -
120 -
100
80 -

60 -

40 -

20

0

& o
2007 2008 2009

[
2006

—o—Soya (Soja) —e—Bovino Papa Porcino Maiz —#—Azicar -#-Ave Arroz

Fuente: Elaboracion de Grade.

(OCDE) previamente publicadas. Una vez seleccionados los precios domésticos
y los de referencia, y aplicados los necesarios ajustes de comparabilidad!® se
estimo el diferencial de precios de mercado como la diferencia entre el precio
al productor en finca (PP) y el precio de referencia (PR).

El grafico 2.2 muestra las estimaciones de DPM para los productos
seleccionados. Los que presentaron diferenciales de precios positivos en el
periodo fueron la soya y la papa, mientras que el porcino sélo mostré una
tendencia positiva en 2009. El resto de los precios se ubicé por debajo de la
referencia internacional (en estos casos el DPM se igual6 a cero).

Analisis de resultados
Durante el periodo de estudio (2006—-09) se observa una tendencia creciente
del APM, que pasa de US$188 millones a US$460 millones. Esta evolucién
se debe a la influencia directa del comportamiento de los precios de la soya
y la papa, que fueron los que recibieron mayor apoyo en el lapso analizado
(en 2009, el producto porcino recibié un APM moderado). El significativo
aumento en el APM nacional en 2009 se explica por el comportamiento del
APM a la soya en ese ano.

Elanélisis de la evolucién del APM debe considerar el grado de transmision
entre precios internos y fordneos, una vez que se ha controlado dicha relacion
por elementos de diferenciaciéon en procesamiento, peso y calidad. La

15 Véase el anexo 2.2.
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Fuente: Elaboracion de Grade.

interpretacion delindicador en términos del nivel de proteccién dependera de
si el diferencial entre dichos precios sigue el movimiento esperado, es decir, si
es atribuible a algiin tipo arancelario, cuota, subsidio, etc., o si por el contrario
responde a otros factores, como fallas de mercado, sesgo en la preferencia de
los consumidores, heterogeneidad de bienes locales e internacionales, etc.
En el caso de Bolivia se observa que la correlacion existente entre los
aranceles y el indicador agregado de APM ha sido baja. En 2008 se advierte
cierta flexibilizacién arancelaria, que no se tradujo en un menor grado de
apoyo medido en términos del APM. Sin embargo, la reversion de esa medida
(es decir, el aumento de aranceles) para algunos productos en 2009 tuvo
como correlato un incremento importante del APM, que pasé de US$250
millones a cerca de US$450 millones. Los productos que influyeron de manera
casi exclusiva en la evolucion del APM nacional fueron soya, papa y —de
manera marginal— porcino. Esta evidencia sugiere que la transmision de
precios entre productos de frontera e internos es imperfecta y, por lo tanto,
que el diferencial de precios es explicado sélo parcialmente por politicas
arancelarias. Conviene, entonces, hacer un analisis por producto para entender
los factores que estan detras de la evolucién del APM de cada uno de ellos.
En el caso de la soya,'® el diferencial positivo estimado entre el precio
interno y el de referencia durante estos afios se explicaria por los siguientes

16 La soya aporta alrededor de la cuarta parte de las exportaciones y posiciona a Boli-
via como el principal proveedor para los paises de la Comunidad Andina. Es el producto
mas importante en términos de volumen, de valor de producciéon y de superficie culti-
vada (el 32% del total). La mayor parte de la superficie cultivada se concentra en Santa
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Descomposicion de la variacion de APM, 2008-09

Soya Bovino
PP PP
(-14%) (-11%)
18 885% PR (-11%) PR
21915/0 (-17%) ( 9% (-11%)
QP (+16%) QP (+2%)
Papa Porcino
PP PP
DPM (-12%) DPM (+1%)
APM < (-18%) PR APM < (141%) PR
-15% 7% 142% -10%
(-15%) D) (-7%) (142%) e (-10%)
Maiz Aziicar
PP PP
—
DPM (+5%) DPM (-1%)
APM < (-98%) PR APM < (+80%) PR
-98% -9% (+82%%) +13%
(-98%) DS (-9%) 6% e (+13%)
Ave Arroz
PP
8% DPM (-6%)
( 19% APM (-26%) PR
9% (-10%) (-24%) (-11%)
QP (+12%) QP (+3%)

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de IDB-Agrimonitor.

factores: i) la existencia de costos de transporte altos entre finca y frontera
(debido, sobre todo, alalimitada provision de infraestructura como carreteras
y caminos rurales) asi como elevados costes de procesamiento para su
exportacion; ii) la existencia de medidas de politica como el apoyo a las
exportaciones (por ejemplo, la subvencién a insumos), iii) la apreciacién del
tipo de cambio, y iv) la existencia de problemas de comparabilidad entre el

Cruz y, en menor medida, en Beni, Tarija y Chuquisaca. La estructura productiva estd in-
tegrada por productores pequenos que representan aproximadamente el 70% del total y
concentran alrededor del 40% de la superficie cultivada. Algunos de ellos son migrantes
que han sido dotados de tierras por el Estado y poseen manejos productivos poco renta-
bles. El consumo nacional aparente (CNA) alcanzé un total de 91.000 toneladas en 2009,
lo que simboliza apenas el 6% de la produccién nacional. Por ese motivo, la mayor par-
te se vende al exterior.
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preciointernoy el de referencia, en la medida en que la informacion disponible
sobre costos, transporte y comercializacion de la soya en Bolivia es restringida.
El unico afio en el que se observa un APM negativo (que se iguala a cero
de acuerdo con lo que indica la metodologia)'” es en 2008, cuando factores
climaticos y politicas de restriccion de exportaciones explican parcialmente
este resultado.

En el caso de la papa, el precio nacional promedio que se le pagé al productor
en 2006 se ubicé un 28% por arriba del precio de referencia, mientras que en

17 Seguin la metodologia de la OCDE, cuando el diferencial entre el precio interno y el fora-
neo sea menor a cero (lo cual implica APM negativos), el valor de dicho indicador sera
ajustado a cero en los casos en que exista la suposicion de que ello se debe a factores ex-
ternos a la implementacion de politicas de apoyo via precios.
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2009 este diferencial fue del 81%. La ampliacién de esta brecha se debe a que
el precio interno se increment6 de manera sustancial en el periodo de analisis
(en acumulado, un 35%), en tanto que el precio de referencia lo hizo en una
magnitud bastante menor (9%). Este resultado se traduce en un APM positivo y
creciente hasta 2008. El nivel de precios interno puede ser explicado, en parte,
por la baja productividad y los altos costos de transaccién de la produccién
de papa en Bolivia. En particular, debe tenerse en cuenta que la papa es un
producto poco transable en el exterior por los costos de transporte, lo que
hace que el precio esté determinado basicamente por la oferta y la demanda
internas. En consecuencia, el precio de referencia internacional puede encon-
trarse muy por debajo del precio interno. En general, las razones principales
por las que el sector papero boliviano muestra una baja transmisién entre
precios internos y foraneos son las siguientes: i) niveles escasos de comercio
exterior, ii) niveles elevados de autoconsumo, iii) sustituciéon imperfecta por
productos de importacion (diferencias de calidad y variedades) debido a las
caracteristicas particulares del producto nacional, iv) capacidad limitada de los
productores locales para exportar su produccion (altos costes de transporte y
restricciones sanitarias), v) una estructura de margenes de comercializacién
ampliamente orientada hacia los intermediarios, y vi) una precaria provision
de servicios e insumos a la cadena.

En contraposicion a los casos anteriores, para el resto de los productos
(maiz, arroz, azucar, bovino, porcino y ave) se observan precios internos
considerablemente menores a los que se registran en otros paises de la region
y en otros paises de la OCDE a lo largo del periodo analizado.!® Por un lado,
los bajos precios de los productos bolivianos podrian obedecer a que estos
se determinan en el mercado local de acuerdo con los costos de produccion
internos (por ejemplo, el salario minimo mensual, que en 2010 fue de US$97
mientras que la media en los otros paises andinos llegd a méas del doble) y
a la capacidad adquisitiva de los hogares del pais (cuyos ingresos promedio
son menores a los de otros paises de la regiéon)!'”. Por otro lado, la produccién

18 Sobre la base de la informacion que brinda la division de estadisticas de la FAO (FAOS-
TAT) se puede advertir que el precio al productor de la carne bovina y de la carne de po-
1lo es al menos un 50% mas bajo que en paises como Canada, Chile, Colombia, Estados
Unidos, México o Perd. Asimismo, el maiz, la carne de cerdo y el arroz presentan un pre-
cio al menos 25% menor que el de paises como Chile, Colombia, Ecuador, México y Per.
19 Una excepcion es el caso de la papa, un producto destinado mayoritariamente al mer-
cado interno pero que presenta un precio superior al de algunos paises productores de
la region. Por ejemplo, segin FAOSTAT, entre 2006 y 2009 el precio al productor de papa
en Bolivia fue més alto que el precio al productor en Canada (23%), Ecuador (20%), Es-
tados Unidos (34%) y Pert (35%).
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genera una sobreoferta que muchas veces no es posible almacenar, lo que
provoca ventas rapidas y a un precio que no esta relacionado con el del
mercado internacional.

Apoyos fiscales en Bolivia

Principales programas y entidades de apoyo locales

En los ultimos afios, el Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras (MDRyT),
sus unidades desconcentradas, y otros ministerios y gobiernos subnacionales
(prefecturas y municipios) han mantenido una inversion de entre US$110
millones y US$225 millones en el sector agropecuario boliviano (véase el
cuadro 2.6). Como se advierte en este estudio, durante el lapso de analisis
las asignaciones otorgadas a cada entidad han sido variables. En el periodo
2007, algunas instituciones, como las unidades desconcentradas (un ejemplo
es el Servicio Nacional de Sanidad Agropecuaria e Inocuidad Alimentaria,
Senasag), ylas unidades descentralizadas (el Instituto Nacional de Reforma
Agraria, INRA, y el Instituto Nacional de Innovacién Agropecuaria y
Forestal, INIAF) del MDRyT, el Fondo Nacional de Inversién Productiva y
Social (FPS), la Empresa de apoyo a la producciéon de alimentos (Emapa), el
Programa de Apoyo ala Seguridad Alimentaria (PASA) y el Instituto Nacional
de Innovacién Agraria (INIA), han ejecutado montos mayores (debido a
que fondos que antes manejaba el mismo MDRyT han sido transferidos a
ciertas entidades dependientes). Por otro lado, después de 2006, algunas
de las principales prefecturas han disminuido su asignacion a los apoyos
dirigidos al sector.?

Asimismo, se observa también una fuerte asignacién a universidades
agricolas, manteniéndose una inversién de alrededor de US$7 millones
durante el periodo 2006-09.

Por 1ltimo, llama la atencién la importante disminucién en el gasto
de las municipalidades en proyectos e inversiones para apoyo del sector

20 Esto afecté la composiciéon del presupuesto de maneraimportante: mientras que en 2006
las prefecturas financiaron el 57% del presupuesto asignado a apoyos agropecuarios, en
2009 respaldaron cerca del 50%. A su vez, los municipios pasaron de representar aproxi-
madamente el 8%, en 2006, a menos del 1%, en 2009, mientras que el MDRyT redujo su
participacion del 26% al 9%. En tanto, en ese mismo periodo instituciones como las uni-
dades desconcentradas y las unidades descentralizadas del MDRyT, el FPS, la Emapa, el
PASA y el INIA (categorizadas como “otras instituciones”) aumentaron su participacion
del 7% del presupuesto total al 32%.
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(I XN Evolucion de la ejecucion presupuestaria en Bolivia, 2006-09
(en millones de délares de EE.ULU.)

Institucion 2006 2007 2008 2009
Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras 57,5 23,8 6,1 6,2
Ministerio de Planificacién del Desarrollo 0,7 0,5 3,9 3,7
Ministerio de Medio Ambiente y Agua 0,1 0,7 0,4 0,0
Ministerio de Produccién y Microempresa 0,0 1,4 0,0 0,0
Otros ministerios 0,0 0,0 0,0 0,5
Total ministerios 58,3 26,4 10,5 10,4
Fondo Nacional de Inversién Productiva y Social 5.4 0,9 6,4 10,0
Instituto Nacional de Reforma Agraria 5,0 6,6 7,9 6,7
Centro de Investigacion Agricola Tropical 3,4 3,0 3,1 3,0
Secretaria Ejecutiva - PL 480 0,4 11,7 0,0 0,0
Empresa de apoyo a la produccion de alimentos 0,0 3,3 0,1 9,6
Programa de Apoyo a la Seguridad Alimentaria 0,0 0,0 6,6 2,6
Instituto Nacional de Innovacion Agropecuaria y 0,0 0,0 0,0 3,1
Forestal

Otros 0,5 0,8 1,7 1,6
Total otras instituciones 14,7 26,4 25,7 36,5
Universidades 6,4 7,4 7,2 7,9
Total universidades 6,4 7,4 9,1 9,9
Prefectura de Chuquisaca 4.8 3,1 2,6 53
Prefectura de Cochabamba 5,4 7,1 9,5 9,6
Prefectura de La Paz 0,9 2,0 3,4 3,4
Prefectura de Oruro 1,7 3,1 3,6 3,0
Prefectura de Pando 4,1 5,4 0,9 1,0
Prefectura de Potosi 1,3 4,1 4.8 5,8
Prefectura de Santa Cruz 40,8 7,2 2,8 3,7
Prefectura de Tarija 68,3 17,6 19,3 23,5
Prefectura del Beni 0,8 33 1,7 1,0
Total prefecturas 128,0 52,9 48,8 56,3
Municipios 17,3 25,1 0,3 0,5
Total municipios 17,3 25,1 0,3 0,5
Total General (Mill. de ddlares) 224,8 138,2 94,3 113,6

Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base de datos de proyectos de apoyo al sector agropecuario segln
criterios de la metodologia de la OCDE para la estimacion de los niveles de transferencia a la agricultura.
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agropecuario. Mientras que en 2006—07 se gasté mas de US$17 millones por
ano, en 2008-09 la asignacion no llegd a alcanzar el millén de délares anuales.

Dentro de los principales programas de apoyo al sector figuran los que
ejecuta el MDRyT. Entre ellos se destacan los relacionados con el Senasag,
el Sistema Boliviano de Tecnologia Agropecuaria (SIBTA), el Programa de
apoyo para el mejoramiento de las oportunidades de negocios a productores
rurales, el Programa de desarrollo alternativo y sustitucién de la hoja de
coca, asf como los de asistencia técnica a los pequefios productores. Dichos
programas estan destinados al apoyo directo a los productores, la asistencia
técnica y la capacitacion, la infraestructura, la maquinaria, el manejo de
suelos, la promocién y el mercadeo, la provision de semillas, la sanidad
agropecuaria y laboratorios.

El soporte que brindan las prefecturas bolivianas al sector agropecuario
se reserva, principalmente, a programas de infraestructura de riego,
investigacion tecnolégica, apoyos directos al productor, asistencia técnica y
manejo de suelos. Un caso similar es el que se observa en las municipalidades,
que dirigen sus ayudas a obras de infraestructura de riego, asi como a apoyos
directos a la produccién y asistencia técnica y capacitacion a los productores.

Entre las demés entidades significativas que apoyan al sector se destacan el
FPS, que desarrolla proyectos de infraestructura agropecuaria, como la canali-
zacion de rios, la construccion de atajados y reservorios, y proyectos de riego;
el CIAT, que realiza principalmente proyectos de investigacion agropecuaria y
asistencia tecnolégica a los productores, y el INRA, que brinda apoyo al sector
sobre todo en temas de saneamiento, titulacién de tierras y catastro legal.

Durante el periodo de analisis han surgido entidades complementarias
importantes, entre las que sobresalen las denominadas agencias de desarrollo
y servicios, instancias publicas responsables de participar en el proceso
productivoy comercial y en el desarrollo de capacidades. Es decir que, desde
2006, el apoyo del Estado al sector productivo es amplio y diverso.

Estimacion y resultados de los apoyos directos (EAP)

En el caso de Bolivia, los principales programas de apoyos directos operan
a través de la reduccion de los costos de adquisicién de insumos. Por el lado
de los insumos variables, existen programas orientados a la rehabilitacion de
tierras, el pago de fertilizantes y la provision de semillas e insumos. En cuanto
alos insumos fijos (capital), hay programas que proveen capital productivo fijo
alinterior de los predios apoyados, es decir, que reducen el costo de inversion
en capital de los productores en equipo, plantaciones, drenaje e irrigacion,
titulacion de tierras, etc. Por tltimo, dentro de los servicios en predio aparecen
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(WIELL{OP R Resultados EAP para Bolivia, 2006-09
(en millones de délares de EE.UL.)
Presupuesto ejecutado (en millones de
délares de EE.UU.)

Categorias EAP 2006 2007 2008 2009

A. Pagos basados en la produccion 0 0 0 0

B. Pagos basados en el uso de insumos 137 65 37 41
B.1 Uso de insumos variables 9 13 2 3
B.2 Formacion de capital fijo 16 18 18 19
B.3 Servicios en predio 112 34 17 19

C. Pagos basados en la produccion corriente 0

D. Otros 0 0 0 0

EAP Total 137 65 37 41

Fuente: Elaboracion de Grade.

Nota: La categoria “Otros” incluye los pagos basados en la produccién histérica condicionada a tener pro-
duccién corriente (Categoria D); los pagos basados en la produccién histérica independientemente de tener
produccion corriente (Categoria E) y los pagos que estén basados en otros criterios diferentes de la produccion,
actual o histérica (como pagos ambientales, Categoria F).

programas que reducen el costo de asistencia técnica, contable, comercial,
sanitaria y fitosanitaria, y brindan capacitacion a los productores de manera
individual (fortalecimiento de cadenas productivas, asesoria empresarial,
entre otros temas). En este rubro también se encuentran los programas de
transferencia tecnolégica. Los resultados de la clasificacion EAP para Bolivia
se muestran en el cuadro 2.7.

Enlos cuatro anos de analisis que refleja este estudio, los apoyos directos
han disminuido su nivel: mientras en 2006 sumaban US$137 millones, en
2009 este monto se redujo a cerca de US$41 millones. Estos apoyos directos
se refieren solo a apoyos basados en el uso de insumos. Dentro de este rubro,
se destaca el apoyo en servicios en predio, que representa, en promedio, el
66% de este tipo de apoyos, mientras que los rubros insumos variables e
insumos fijos constituyen, en promedio, el 9% y el 24%, respectivamente.

Estimacion y resultados de los apoyos a servicios generales (EASG)

En la categoria investigacién y desarrollo se encuentran los programas
referidos a exploracion y generacién de nuevas tecnologias de produccion
agropecuaria, la mayoria de los cuales esta a cargo del MDRyT, el INIAF y
el FPS. En escuelas agricolas se incluyen los presupuestos de la Universidad
Mayor de San Simoén, la Universidad Auténoma Gabriel René Moreno, la
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(WILL (PR B Resultados EASG para Bolivia, 2006-09
(en millones de délares de EE.ULL.)

Presupuesto ejecutado (en millones de ddlares de EE.UU.)

Categorfas EASG 2006 2007 2008 2009
H. Investigacion y desarrollo 27 10 6 4
[. Escuelas agricolas 10 7 10 10
J. Servicios de inspeccion 23 8 6 5
K. Infraestructura 26 44 39 41
L. Comercializacién 0 4 2 2
M. Almacenamiento piblico 0 0 0 10
N. Misceldneos 0 0 0 0
Total EASG 87 73 62 72

Fuente: Elaboracion de Grade.

Universidad Técnica de Oruroy la Universidad Mayor San Francisco Xavier, en
tanto constituyen instituciones de entrenamiento y formacién de profesionales
en el ambito agricola.

Los servicios de inspeccion, por su parte, abarcan los de vigilancia e
inocuidad de alimentos, a cargo de Senasag, asi como las campanas de
erradicacion de plagas (mosca de la fruta, fiebre aftosa, entre otras).

En cuanto a los apoyos en infraestructura, los programas incluidos son,
principalmente, los de riego, los de canalizacion de rios, los defensivos, y los de
infraestructura agropecuaria. Estos proyectos son implementados sobre todo
por las prefecturas y el FPS. Entre los apoyos a Comercializacién se destacan
los proyectos de promocion de ferias y mercadeo, a través del MDRyT, las
prefecturas, la Secretaria Ejecutiva — PL 480 y el FPS. Por tltimo, los apoyos
en Almacenamiento se restringen, en su gran mayoria, a la construccion de
centros de acopio y almacenamiento publico. Son financiados, sobre todo,
con recursos de Emapa, prefecturas y el FPS. Las estimaciones de EASG se
reportan en el cuadro 2.8.

En el contexto de la evaluacion de politicas los EASG permiten identificar
la estructura de apoyos provistos a los productores de manera colectiva. Los
resultados de la clasificacién para Bolivia (véase el cuadro 2.8) muestran que
los rubros mas importantes (en promedio durante el periodo analizado) son:
infraestructura (51%),2! investigacion y desarrollo (16%), servicios de inspeccion

21 Financiado principalmente por las prefecturas y el FPS.
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(WIEL{ P XW Resultados EAT para Bolivia, 2006-09
(en millones de délares de EE.UL.)

Presupuesto ejecutado

Resumen de apoyos agropecuarios 2006 2007 2008 2009
EAP APM 188 225 248 459
Apoyos directos 137 65 37 41
EAP total 326 290 285 500
EASG 87 73 62 72
EAT 413 363 347 572

Fuente: Elaboracion de Grade.

(14%) y escuelas agricolas (13%). Cabe resaltar la reduccion del gasto en inves-
tigacién y desarrollo y en servicios de inspeccién?? durante el periodo analizado.

Apoyo al consumidor (EAC)

Este indicador busca reflejar el valor monetario anual de las transferencias
brutas a consumidores de bienes agricolas, evaluadas en el nivel finca, que
surgen de politicas de apoyo a la agricultura, al margen de su naturaleza,
objetivos o impactos. En caso de que resulte negativo, el EAC mide la carga
(impuesto implicito) sobre los consumidores primarios (véase el grafico 2.5).
La composiciéon del APM sugiere que esta carga estd concentrada fuertemente
en el consumo de soya y papa, debido a que esos productos definen el valor
del APM casi por completo (asi, el diferencial de precios adicional apoya a
los productores locales y es pagado por los consumidores primarios).2?

Estimado de apoyo total (EAT)

El EAT representa el valor monetario anual de todas las transferencias que
surgen de politicas de apoyo a la agricultura, sin discriminacién de sus

22 E] gasto en servicios de inspeccién registré un nivel importante de US$23 millones en
2006 gracias a proyectos especiales de la Prefectura de Santa Cruz y a la mayor ejecu-
cién presupuestaria del Senasag,.

23 Los mismos argumentos provistos para explicar las brechas de precios por el lado del
productor (fallas de mercado y no politicas arancelarias) inciden también sobre la mag-
nitud del EAC.
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objetivos o impactos sobre la produccion, ingreso o consumo de productos
agropecuarios. El monto total de los apoyos brindados en 2009 (superior a los
US$500 millones) representa casi el 3,3% del PIB agrario. La estructura de
los apoyos totales agropecuarios de Bolivia para el periodo 2006—-09 (que se
muestra en el cuadro 2.9) se compone de los apoyos al productor (EAP) —que
a su vez incluyen los apoyos via precios (APM) y las transferencias directas
a los productores— y de los apoyos en servicios generales (EASG). Como se
puede observar, la evolucién de los apoyos totales ha presentado importantes
fluctuaciones, que se explican por la evolucién del APM. Asi, se aprecia un
alto APM en 2009, impulsado, principalmente, por el aumento de dicho
indicador para el caso de la soya.

Como se advierte en el grafico 2.6, la tendencia ha sido haciala reduccién de
los apoyos directos y un nivel de apoyos en servicios generales relativamente
constante. La reduccién de los apoyos directos entre 2006 y 2007 obedece
a que en este periodo dejaron de funcionar algunos programas importantes
(el Proyecto de manejo de suelo sostenible, financiado con recursos de la
Prefectura de Tarija, y el Programa de desarrollo alternativo y sustituciéon
de la hoja de coca, solventado por el MDRyT), destinados, sobre todo, a la
categoria de servicios en predio.

Si bien entre 2007 y 2009 otras instituciones y programas destinaron
mayores recursos al apoyo basado en el uso de insumos, este aumento fue
inferior a la reduccién de apoyos (durante el mismo periodo) por parte
del MDRyT y las prefecturas (especialmente de Tarija y Santa Cruz). En
consecuencia, los apoyos directos se vieron disminuidos: de casi US$140
millones en 2006 pasaron a cerca de US$40 millones en 2009. A pesar de
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esta reduccion en el gasto en apoyos directos a los agricultores por parte del
gobierno boliviano, no se observa como contrapartida una reestructuracion del
gasto hacia los apoyos en servicios generales (bienes publicos no apropiables
individualmente). La estimacién muestra que entre 2006 y 2009 los recursos
destinados a este tipo de apoyos han mantenido un nivel mas o menos
constante, con un apoyo promedio anual de US$74 millones.

Las implicancias de politica de los estimados de apoyos
agropecuarios

Competitividad y crecimiento de la productividad
Tanto Bolivia como otros paises de la Regién Andina presentan bajos niveles
de productividad agropecuaria. Esto se manifiesta en rendimientos limitados
y alta variabilidad de los cultivos en las distintas regiones de estos paises.
En Bolivia, los factores que explican la escasa productividad abarcan la
poca calificacion de la mano de obra, los exiguos niveles de inversion (en
transferencia tecnoldgica, en infraestructura en riego y vial), las limitantes
estructurales como el minifundio, los factores climaticos adversos, la reducida
fertilidad del suelo, el inadecuado acceso a la tierra y las dificultades para
obtener un crédito rural (FAO, 2009).

De qué manera se relaciona esto con el andlisis de apoyos? Como se puede
advertir en la lectura de este texto, los apoyos agropecuarios en Bolivia se
concentran, sobre todo, enlos instrumentos de mercado, es decir, en politicas
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de frontera que generan un precio mayor para los productores, que es asumido
por los consumidores primarios. Para el periodo de analisis, estos apoyos
significan, en promedio, el 656% del total, un porcentaje relativamente alto
en comparacion con economias mas desarrolladas como las de los paises de
la OCDE o incluso algunos de la region como Chile y Brasil. Este indicador
ha aumentado de manera considerable su participacion: mientras en 2006
representaba el 46%, en 2009 llegaba al 80%. Esta evolucién merece atencion,
ya que este tipo de apoyos tiende a generar ineficiencias (los recursos
permanecen en el sector por el efecto artificial que produce la politica de
precios) que en el mediano y largo plazos podrian actuar en detrimento de la
innovaciony de la mejora en productividad que los entornos mas competitivos
promueven.

Por otra parte, los apoyos basados en el uso de insumos representan, en
promedio, el 18% del total. Estos apoyos pueden corregir ineficiencias en los
mercados de fertilizantes y quimicos, pero al mismo tiempo generan distor-
siones sobre las decisiones de produccién. Debido a que las transferencias
fiscales se enfocan primordialmente en este tipo de apoyos, seria tutil conocer
en qué medida estas politicas corrigen las ineficiencias de los mercados de
factores y en qué medida provocan ineficiencias sobre la produccion.

Finalmente, los apoyos basados en servicios generales son los que tienen
mayor probabilidad de mejorar los niveles de productividad agropecuaria, a
través de la provision de bienes puiblicos capaces de corregir fallas de mercado
vigentes. Los altos costos de transporte y la carencia de tecnologias apropiadas
son algunas de las deficiencias que se pueden reparar. En Bolivia, los apoyos
en servicios generales representan el 19% de los apoyos totales (alrededor
de US$70 millones anuales). Si bien durante el periodo de analisis el apoyo
en estos rubros se ha mantenido relativamente estable, es necesaria una
mayor inversién en bienes puiblicos por parte del Estado para incrementar
la competitividad del sector.

Liberalizacion comercial

Como se mencion6 anteriormente, los resultados del analisis revelan que
algunos productos agropecuarios reciben un fuerte apoyo via precio, que
se traduce en un precio al productor mayor al de referencia internacional.
Esto es especialmente notorio en el caso de la soya y la papa. Asimismo,
existen otros elementos extra arancelarios que pueden haber afectado
los precios individuales y, por lo tanto, el indicador APM. Entre ellos se
encuentran la estructura de mercado, las preferencias de la dieta local y
factores coyunturales.
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El analisis realizado sugiere que en ciertos productos, sobre todo en
aquellos con escaso nivel de comercializacion, la politica de frontera no resulta
una herramienta eficiente de apoyo, pues tiene un impacto reducido sobre el
diferencial de precios. En Bolivia esto sucede con productos pecuarios como
porcinos, aves o bovinos. Resulta entonces pertinente revisar la eficacia de
este tipo de medidas para cada actividad y discutir sobre las alternativas
existentes para alcanzar los objetivos de politica planteados (por ejemplo, la
proteccion de poblaciones vulnerables ante la apertura comercial).

Seguridad alimentaria y pobreza rural

En Bolivia, la disponibilidad interna de alimentos sufre un riesgo permanente:
enlaultima década (con excepcion de la soya y el arroz en la zona oriental) ni
la superficie cultivada nilos rendimientos tuvieron un incremento significativo.
Por ejemplo, el pais enfrenta un déficit notable en la produccion de cereales
y debe importar el 85% del trigo que consume la poblacién aunque se trata
de un alimento esencial en la canasta basica de alimentos interna. A esto se
suman las sequias y las inundaciones, que restringen la disponibilidad de los
alimentos, y constituyen uno de los principales obstaculos para alcanzar la
seguridad alimentaria. Con respecto a la situacién nutricional de la poblacién
boliviana, los indicadores estan por debajo del promedio latinoamericano y
tanto los niveles de pobreza como los distintos indicadores de desnutricién
son elevados.?*

Sibien son importantes, las politicas implementadas en Bolivia para lograr
la seguridad alimentaria y mitigar la pobreza rural no han conseguido atn
una sistematizacién capaz de desvelar la magnitud y la concentracion de
esfuerzos en términos presupuestarios y geograficos. La metodologia de la
OCDE brinda una oportunidad tnica para alcanzar la cuantificacion de estas
politicas de apoyo, y ofrece, incluso, la posibilidad de incorporar etiquetas
o clasificaciones adicionales que permitan identificar politicas relacionadas
con objetivos especificos en esta area.

En cambio, en el area de los apoyos via precios, el EAC generado por la
metodologia de la OCDE ya puede ser utilizado para analizar la problematica
de la seguridad alimentaria. Este indicador cuantifica las transferencias a
los consumidores, a través de los subsidios al consumo y de los impuestos
implicitos sobre los consumidores mediante precios mas elevados de los

24 Segin los datos extraidos de la Encuesta Nacional de Demografia y Salud 2003 que for-
ma parte del documento “Marco nacional de prioridades para la asistencia técnica de la
FAO (2010-14)”, en FAO (2009).
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productos agropecuarios. El “impuesto” al consumidor primario va hacia
el productor en forma de retornos mas altos sobre los bienes nacionales. El
EAC, entonces, muestra de manera general el impacto que tiene el conjunto
de politicas de apoyo a la agricultura sobre los consumidores primarios de
estos bienes. En el caso boliviano, el EAC obtenido alcanza la cifra de US$174
millones anuales en promedio. Los productos que implican una mayor carga
para los consumidores son la papa y en menor medida la soya. Al examinar
la composicion de la canasta basica de consumo es posible inferir el grado
de afectacion que tienen las familias de menores ingresos a causa de este
impuesto.

Sostenibilidad ambiental y cambio climatico
Elsector agropecuario presenta unaimportante vulnerabilidad ante el cambio
climatico, sobre todo por el alto nivel de pobreza de muchos productoresy la
estrecha dependencia de la actividad respecto de los ciclos naturales. Esta
situacion sugiere la necesidad de una mayor atencién para el sector rural por
parte del Estado con el objetivo de mitigar los efectos de este proceso y generar
estrategias para la adaptacion de los actores a las nuevas circunstancias.
Los efectos del cambio climatico pueden reducirse si el Estado plantea un
proceso serio de prevencion basado en la investigacion y el desarrollo de las
cadenas de producciéon. El apoyo directo a los productores con politicas de
preservacion o el mantenimiento del uso de suelo como principio de admi-
nistracion de los recursos naturales también son factores que incrementan el
apoyo directo a las actividades productivas. El marco de los EAP podria ser
util para estos fines, en especial porque permite cuantificar el esfuerzo que
realiza el Estado para lograr objetivos ambientales en el contexto de cambio
climatico. Los resultados obtenidos en este estudio no son suficientes para
analizar esta problematica, sin embargo es posible ampliar las estimaciones a
fin de generar nuevos indicadores que identifiquen la importancia que se les
da a las politicas “verdes” que contribuyen a la sostenibilidad ambiental del
territorio y alas medidas de adaptacion y mitigacion ante el cambio climatico.
Ademas, la metodologia de los EAP abre la posibilidad de estudiar las
relaciones existentes entre los apoyos sectoriales a productos especificos
y las emisiones de gases de efecto invernadero (EGEI) que generan estas
actividades. Este analisis, que requiere informacion complementaria sobre
la emision de GEI, es compatible con la metodologia utilizada para medir
apoyos, e incluso podria ser ampliado con la adicién de nuevas etiquetas
o categorias que identifiquen aquellas politicas de mitigacién y adaptacion
ante el cambio climatico.
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Conclusiones y recomendaciones

Entre 2006 y 2009, las transferencias al sector agropecuario boliviano
alcanzaron una cifra promedio de US$424 millones anuales. Este monto
representa aproximadamente el 21% del valor agregado bruto (VAB) del
sector agropecuario, y expresa un respaldo moderado al sector tanto en
términos absolutos como relativos.

Los apoyos via precios acumularon una media del 63% del total de apoyos
provistos. Esta participacién es alta, aunque levemente inferior a la que
se observa en otros paises de la region como Colombia, Ecuador o Pert.
Tal como lo corroboran las estimaciones de apoyos agropecuarios en otros
paises, la metodologia de estimaciéon de APM es méas apropiada cuando se
analizan los productos mas transables y con la mayor transmision posible
entre precios internos y foraneos. En el caso de Bolivia, la soya y la papa
determinaron la magnitud y la direccion final en la estimacion de los APM,
aunque las trayectorias en cada uno de sus mercados estuvieron influenciadas
por distorsiones que impidieron a los mecanismos de proteccién comercial
(aranceles y/o subsidios) generar el efecto esperado sobre la evolucion del
indicador.

La amplia participacion del APM influy6é de forma negativa sobre los
apoyos a los consumidores. Durante el periodo 2006—-09, el EAC mostré una
carga (impuesto implicito) sobre los consumidores primarios de entre US$85
millones y US$255 millones al ano. Esto indica que los altos precios pagados
a los productores locales superaron de manera considerable el beneficio
derivado de los subsidios al consumo.

En cuanto a los apoyos via transferencias fiscales, las tendencias han sido
la reducciéon de los apoyos directos y la constitucién de un nivel de apoyos
en servicios generales relativamente constante. Los resultados muestran
que los apoyos directos estuvieron concentrados sobre todo en aquellos
basados en el uso de insumos, ya que no se han reportado apoyos basados
en la produccién corriente.

La disminuciéon de los apoyos directos que se observa entre 2006 y 2007
obedece a que en este periodo dejaron de funcionar algunos programas
importantes de apoyo al sector, especialmente destinados a la categoria de
servicios en predio. A pesar de que otras instituciones y programas destinaron
mayores recursos al apoyo basado en el uso de insumos, este aumento fue muy
inferior ala reduccion de apoyos implementada por el MDRyT y las prefecturas
(especialmente las de Tarija y Santa Cruz). Como resultado general puede
destacarse que entre 2006 y 2009 los apoyos directos bajaron de manera
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considerable al pasar de casi US$140 millones en 2006 a aproximadamente
US$40 millones en 2009.

A pesar de esta reduccion en los apoyos directos a los agricultores, no se
observa unareestructuracion del gasto hacialos apoyos en servicios generales.
La estimacion muestra que los recursos destinados a este tipo de apoyos han
mantenido un nivel relativamente constante entre 2006 y 2009, con un apoyo
promedio de US$74 millones. Durante el periodo de anélisis, el principal
componente de los apoyos en servicios generales fue el de infraestructura
(represento6 en promedio el 50% del total), mientras que los rubros servicios
de inspeccién, investigacién y desarrollo y escuelas agricolas alcanzaron
alrededor del 14% cada uno.

La provision de bienes y servicios por parte del Estado constituye un punto
critico para el desarrollo del sector. En este sentido, se puede resaltar que
en las ultimas dos décadas el apoyo publico a favor del sector agropecuario
ha sufrido algunos cambios. Por ejemplo, la investigacién y la extension han
atravesado una transformacién institucional en la que el Instituto Boliviano de
Tecnologia Agropecuaria (IBTA) dio paso al Sistema Boliviano de Tecnologia
Agropecuaria (SIBTA), que promueve el desarrollo de diversos programas
de investigacion y extension, con recursos del sector privado y del ptblico,
por medio de fundaciones regionales (Altiplano, Valles y Tropico humedo).
En este marco, el INIAF, creado en 2008, busca aumentar los rendimientos
de los principales cultivos ligados a la seguridad alimentaria a través de la
generacion, la recuperacion y la difusion de tecnologias a fin de lograr una
mayor cantidad y una mejor calidad de productos agropecuarios presentes
en los mercados nacionales.

Asimismo, la accién del Estado es trascendental en la titulacion de tierras,
una tarea que se encuentra a cargo del INRA. En octubre de 2013 se promulgé
la Ley 429 de Ampliacion del saneamiento de tierras, vigente hasta 2017.
Los cambios en la funcién econémica y social de las tierras en Bolivia han
generado incertidumbre entre los productores, sobre todo en el Oriente,
donde los agricultores, pequenos, medianos y grandes, siembran, pero sin
realizar inversiones adicionales y necesarias para garantizar un buen acopio
y la posterior distribucién de los alimentos. Este hecho, junto al proceso de
reversion de tierras privadas al Estado que se ha producido en los iltimos
cinco anos, ha limitado el crecimiento del sector.

Finalmente, y en funcién de la informacién que es preciso generar para
el andlisis, resulta conveniente impulsar la centralizaciéon de las estadisticas
agropecuarias en las instituciones relevantes del sector (MDRyT, INE, etc.).
En especial, seria deseable fortalecer las estimaciones de valor bruto de la
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produccion, precios al productor,? produccion, exportaciones e importaciones
por subpartidas arancelarias de modo que el proceso de estimaciéon de APM
dependa de datos consistentes y verificables por parte de los usuarios y los
expertos nacionales. En cuanto a la informacion vinculada con el presupuesto,
si bien es posible contar con una base mas o menos extensa en términos de
observaciones y un nivel de agregacién bastante especifico, se plantean dos
sugerencias: i) integrar una base presupuestaria que sistematice el conjunto
de partidas de ejecucion del gobierno en general e incluya no sélo la ejecucion
de inversiones sino también la de gastos de otra naturaleza, y ii) llevar esta
informacion al dominio ptublico para contribuir a la transparencia y a la
provision de fuentes de investigacion.

25 Cabe resaltar que para el caso de la estimacion de apoyos en Bolivia, la inexistencia de
series de precios al productor directamente reportadas por instituciones bolivianas con-
dujo a utilizar la serie de precios al productor de FAOSTAT (lo cual podria implicar una
menor robustez en las estimaciones de apoyos).
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m Precios de referencia y criterios de seleccion

Caracter

Producto comercial

Fuente

Precio de
referencia

Criterio general de seleccion

Soya

Papa

Maiz

Arroz

Azucar

Exportador
neto

Bajo
comercio/
poco
transable

Exportador
débil

Importador
neto

Exportador
neto

INE

FAO

FAO

INE

INE

Precio FOB
Bolivia
(1201009000)

Precio al

productor EE.UU.

Precio FOB Up
River (Argentina)

Precio CIF
Bolivia
(1006300000)

Precio FOB
Bolivia
(1212991000)

Para el caso de productos
establemente exportables, la
OCDE indica emplear precios
FOB nacionales como referencia.
Se selecciond la partida mas
representativa en términos de
volumen.

La inexistencia de una posicion
comercial definitiva descarta la
posibilidad de emplear precios

FOB o CIF como referencia. En ese
sentido, el precio al productor en
EE.UU. (ajustado) representd un dato
apropiado, sobre todo en términos
de comparacién internacional para la
estimacion (antecedente OCDE).

La inexistencia de una posicion
comercial definitiva descarta la
posibilidad de emplear precios

FOB o CIF como referencia.

Como segundo mejor, se

plantea la posibilidad “precios
frontera de paises cercanos”. La
representatividad de Argentina en
la oferta de maiz constituyd aqui un
elemento de juicio importante.

Para el caso de productos
establemente importables, la
OCDE indica emplear precios
CIF nacionales como referencia.
Se selecciond la partida mas
representativa en términos de
volumen.

Para el caso de productos
establemente exportables, la
OCDE indica emplear precios
FOB nacionales como referencia.
Se selecciond la partida mas
representativa en términos de
volumen.
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m Precios de referencia y criterios de seleccién (continuacion)

Caracter Precio de

Producto comercial  Fuente referencia Criterio general de seleccion

Bovino Bajo OCDE Precio al La inexistencia de una posicion
comercio/ productor en comercial definitiva descarta la
poco Chile (animalen  posibilidad de emplear precios
transable carcasa) FOB o CIF como referencia. Como

segundo mejor, se plantea la
posibilidad “precios frontera de
paises cercanos”. Aqui influy6

la reciente actualizacion de las
series de EAP para el caso chileno,
un elemento importante tanto

en términos de comparacion
internacional como en la posibilidad
de controlar por posibles
distorsiones internas adicionales en
el mercado de referencia.

Porcino  Bajo OCDE Precio al La inexistencia de una posicién
comercio/ productor EE.UU, comercial definitiva descarta la
poco menos subsidios  posibilidad de emplear precios
transable unitarios a la FOB o CIF como referencia. Al

exportacion igual que en el caso de la papa,
el precio al productor en EE.UU.
(ajustado) represent6 un dato
apropiado, basicamente en términos
de enfatizar la comparacion
internacional para la estimacién
(antecedente OCDE), ademas
de la posibilidad de ajustes
complementarios sobre dicho precio.

Ave Bajo OCDE Precio al La inexistencia de una posicion
comercio/ productor en comercial definitiva descarta la
poco Brasil (animalen  posibilidad de emplear precios
transable carcasa) FOB o CIF como referencia. Como

segundo mejor, se plantea la
posibilidad “precios frontera de
paises cercanos”. Aqui influyé la
reciente actualizacion de las series
de EAP para el caso brasilefio,

un elemento importante tanto

en términos de comparacion
internacional como en la posibilidad
de controlar por posibles
distorsiones internas adicionales en
el mercado de referencia.

Fuente: Elaboracion de Grade.
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m Resumen de ajustes de comparabilidad por producto

Producto

Ajuste de comparacién

Soya

Papa

Maiz

Arroz

Azlcar

Bovino

Porcino

Ave

Al precio de referencia se le descont6 un costo de procesamiento (costo
promedio de procesar el producto interno para exportacion. Fuente: Fundacién
Milenio) y se le agregd uno de transporte (costo promedio de zona de
produccion a frontera. Fuente: Fundacion Milenio).

En este caso se le aplicé al precio de referencia un costo de transporte y de
procesamiento estandar. En el primer caso, con la aproximacion del diferencial
de precios CIF-FOB del producto de origen en EE.UU. y en el segundo con un
supuesto del 10% de diferencia entre la produccion local y la fordnea.

Variedad local y de frontera comparables. Se le aplicé un costo de transporte
aproximado del 6% del FOB Up River.

Al precio de referencia se le aplicé un ajuste de peso (pilado a céscara) y
procesamiento. El supuesto acerca de la equivalencia de distancias frontera-
mercado y mercado-predio convierte en cero el costo de trasporte aplicado
(sélo aplica para el caso de precios de referencia CIF).

Precio al productor convertido mediante coeficiente azicar en cafia/comercial.
Al precio de referencia se le agregd un costo de transporte estandar.

Precio al productor convertido mediante coeficiente peso vivo/carcasa. Al
precio de referencia se le agregd un costo de transporte estandar.

Precio al productor convertido mediante coeficiente peso vivo/carcasa. Al
precio de referencia se le restaron los subsidios unitarios a la exportacion y se
le agregd un costo de transporte estandar.

Precio al productor convertido mediante coeficiente peso vivo/carcasa. Al
precio de referencia se le agregd un costo de transporte estandar.

Fuente: Elaboracion de Grade.
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La importancia del sector agropecuario en Colombia

LA ECONOMIA COLOMBIANA HA EVIDENCIADO UN RITMO DE CRECIMIENTO
sostenido, con tasas anuales del 3,6%,! en promedio, durante las tltimas tres
décadas. Mas recientemente, en el periodo 2001-12, el desempeino econémico
del pais registré una tasa de crecimiento anual promedio del 4,5%, mientras
que durante el periodo especifico en estudio (2006-09) la cifra alcanzo el
4% . En ese lapso, la media de participacion del sector agropecuario fue del
89%2 y su tasa de crecimiento anual promedio marcé el 0,9% .

Sibien la contribucion del sector agropecuario al crecimiento econémico
registrado en la ultima década no ha sido tan trascendente como la de
otros sectores, su importancia en la economia colombiana se hace notar
claramente debido a su impacto en el mercado laboral. Al respecto, el
ultimo informe del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) indica que la poblaciéon campesina del pais representa al 32% de

I Los calculos que aparecen en este capitulo se basan en estadisticas de cuentas nacio-
nales del Banco de la Reptiblica de Colombia.

2 El sector agropecuario es el quinto mas grande en la economia colombiana (luego de
servicios, manufactura, comercio y transporte) y la importancia relativa de los subsecto-
res agricolay pecuario es del 55% y el 39% respectivamente (el remanente de 6% corres-
ponde a silvicultura, extraccién de madera y pesca).

3 Durante este periodo, el subsector agricola se contrajo un 0,1%, mientras que el subsec-
tor pecuario crecioé un 2,1%
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la poblacion total, y casi el 656% de los hogares de las areas rurales esta
ocupado en actividades agropecuarias*. Asimismo, la pobreza en estas
zonas alcanza a mas de la mitad de la poblaciéon (entre 2002 y 2010 la
pobreza rural se redujo del 60,9% al 50,3%)°, con lo cual el desempefio
de la actividad agricola resulta fundamental en la determinacion de los
ingresos y de las condiciones de vida de los ciudadanos colombianos mas
vulnerables (PNUD, 2011).

Por otra parte, el sector agropecuario ha participado del proceso de
liberalizacién comercial de Colombia que se inicié en 2004 y promueve un
mayor desarrollo de la produccion con destino a mercados extranjeros.
En el periodo de analisis de apoyos al sector agropecuario (2006-09), el
comercio representd, en promedio, el 36,9% del producto interno bruto
(PIB) nacional y la participacion del sector agropecuario sobre el valor total
de las exportaciones alcanzé una media del 19% del valor exportado total
(véase el cuadro 3.1).5 Ademas, el valor de las exportaciones agropecuarias y
agroindustriales crecié a una tasa promedio anual del 7% (aunque el volumen
exportado se mantuvo estable). Cabe resaltar que en 2012 la participacion del
sector agropecuario en las exportaciones nacionales cayo al 11%, una cifra
similar ala que marca la participacion del sector dentro de las importaciones
nacionales.

4 Esta participacion se ha mantenido constante desde 2006 (MinMinas, 2006-09).
A pesar de que en los ultimos anos se constaté una reorganizacion de las propieda-
des rurales debido a la migraciéon provocada por la ocupacion de tierras a través de
medios violentos (Pesquera y Rodriguez, 2009), también se registré un aumento de
la produccion y del empleo rural en las areas cultivadas, en gran medida como conse-
cuencia de que la frontera agraria se expandié aproximadamente un 28% entre 2000
y 2011 (MADR, 2011).

5 El cdlculo de la tasa de pobreza moderada por ingresos en Colombia es similar al de otros
paises de la regién. Se basa en los datos sobre los habitos de consumo de la poblacion lo-
cal que provee el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). Con la
informacion que brinda la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos 2006-07 del DANE se
establecieron los valores de la linea de pobreza y pobreza extrema, con los cuales se de-
termina si un hogar es pobre.

6 Los productos agricolas exportables mas representativos son el café, el aztcary el
banano, todos ellos con una amplia tradicion exportadora en Colombia. Otros, como
la papa, presentan exportaciones bastante mas reducidas, aunque regulares, gracias
al comercio con paises vecinos. Entre los productos exportados mas representati-
vos del sector pecuario en el periodo 2006—-09 se encuentran la carne y la leche bo-
vinas. Las ventas de aves se restringen, esencialmente, al mercado venezolano (que
en 2009 concentroé el 86% de las exportaciones totales del producto) y dependen de
las condiciones de este comercio, por lo tanto tienen el cardcter de esporadicas (véa-
se el cuadro 3.2).
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(WILLLOERN Indicadores de comercio agropecuario, 2006-12
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Comercio exterior

Comercio (en 39 37 38 34 34 39 37
porcentaje del PIB)

Exportaciones (en  24.391 29.991 37.626 32.846 39.713 56.915 60.274
millones de délares

de EE.UU. FOB)

Importaciones 24534 30.816 37.155 31.181 38.154 51.556 56.092
(en millones de

délares de EE.UU.

FOB)

Balanza comercial (143) (824) 470 1.665 1.559 5358  4.181
(en millones de
délares de EE.UU.

FOB)

Valor de las exportaciones agropecuarias

(en millones de 4.922 5.858 6.693 5.971 5.757 7.059 6.629
délares de EE.UU.

FOB)

Participacién sobre 20% 20% 18% 18% 14% 12% 11%
el valor exportado

Valor de las importaciones agropecuarias

(en millones de n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 5.720 6.395
délares de EE.UU.

CIF)

Participaci6n sobre n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 10% 11%

el valor importado

Fuente: DANE.

Nota: El sector agropecuario ha sido definido segtn el grupo de productos de la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC) a partir de la desagregacion CUCI Rev. 3.

n.d. = no se dispone de datos.

Diagnodstico del sector agropecuario colombiano

Retos principales

Balcazar y Rodriguez (2013) identifican una serie de desafios que afronta
el sector agropecuario en Colombia. A continuacion se agrupan y resumen
dichos retos:

* Informalidad e ilegalidad en la tenencia de la tierra: el 44% de
los predios rurales colombianos es informal, es decir, no tiene titulo de
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propiedad registrado. Ademas, Colombia tiene cerca de 12 millones de
hectareas de baldios, muchos de los cuales se encuentran ocupados sin
adjudicacion formal. Con respecto alailegalidad, la violencia generada por
la guerrilla, los paramilitares y el narcotrafico ocasioné el abandono y el
despojo de tierras. De acuerdo con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural (MADR, 2010), se estima un total de 358.937 predios abandonados
y despojados de 312.000 hogares. Asimismo, segtin la tercera encuesta de
la Comision de seguimiento a la politica publica sobre el desplazamiento
forzado, cerca de 352.000 hogares abandonaron sus predios o fueron
despojados de ellos entre 1980 y 2010. La encuesta revela que el area
dejada por los desplazados suma cerca de 6,6 millones de hectareas: el
82,9% de esas tierras fue abandonado; el 1,8%, entregado a terceros sin
compensacion, y el 7,6% fue vendido aparentemente bajo presion. En este
sentido, la informalidad y lailegalidad imponen altos costos de transaccion
en los mercados de compra y arrendamientos y generan incentivos que
favorecen la conducta especulativa y la concentracion improductiva de la
tierra a expensas del uso eficiente de la propiedad rural.
Concentracion improductiva de la tenencia de tierra: los indices
de concentracion de la tierra en Colombia figuran entre los mas altos del
mundo.” Segin datos del Atlas de la distribucién de la propiedad rural
en Colombia de 2011 (IGAC, 2012), el 69,7% de los predios (cada uno con
menos de b hectareas) poseia apenas el 6% de la tierra, mientras que los
predios con mas de 200 hectareas constituian sélo el 1% del total de predios
pero concentraban el 43,1% de la tierra. El problema de eficiencia no viene
asociado al tamano de la propiedad en si sino a la subutilizacién de las
tierras: por lo general, los propietarios que poseen grandes extensiones
no tienen incentivos para intensificar el uso o carecen del capital y las
habilidades para utilizar la tierra mas productivamente, mientras que, en el
otro extremo, muchos productores, con capacidad y disposiciéon productiva,
carecen de acceso a la tierra para ponerla a producir.®

7 En el ranking internacional de concentracion de la tierra, Colombia se ubica en la po-
siciéon nimero 11 entre 93 paises. Cabe resaltar que la region de América del Sur tiene el
valor promedio mas alto del indice Gini de tierras con 0,85, mientras que la media mun-
dial es de 0,63.

8 Segun explican Balcazar y Rodriguez (2013), la gran propiedad no constituye un proble-
ma de eficiencia en si mismo si los mercados de tierra y los demds factores funcionan en
forma adecuada y sin grandes distorsiones, ya que el tamafo 6ptimo de la unidad operativa
agropecuaria depende sobre todo de la relaciéon entre poblacién y extension del territorio,
dada la disponibilidad de capital: territorios densamente poblados tienden a desarrollar
estructuras operativas de tenencia con amplio predominio de fincas de tamano reducido.

63



SEMBRANDO PARA EL FUTURO

En Colombia, diferentes estudios plantean que la actividad ganadera ex-
tensivailustra este fenémeno, porque concentra suelos de forma extensiva
con vocacion para uso agricola y limita las posibilidades para la pequena
y la mediana propiedad (PNUD, 2011). Por su lado, el Banco Mundial
(2004) examiné la hipétesis que vincula la desigualdad en la tenencia
con el uso insostenible de la tierra, especialmente asociado a ganaderia,
y encontré una correlacion fuerte y positiva entre las dos variables. De
acuerdo con el IGAC (2012), de los 34,8 millones de hectareas que utiliza
la ganaderia, 9,7 millones no tienen vocacién para esta actividad. Este
patrén de uso revela problemas de subutilizacion de suelos con vocacion
agricola o sobreutilizacion de suelos con riesgo ecolégico en areas forestales
o de conservacion.

En este sentido, Colombia debe solucionar la desactualizacién del
catastro rural que experimenta y que facilita la persistencia de la
concentracién de la tenencia de la tierra. En general, la actualizaciéon y el
ajuste del catastro enfrentan dificultades asociadas a la voluntad politica
de la administracién y del concejo municipal relacionada con la presion
de los propietarios y la baja capacidad de gestién de los municipios para
buscar cofinanciacién, ademas de las condiciones de orden publico.

* Conflictos en el uso de la tierra: finalmente, el Giltimo grupo de retos
se refiere a los conflictos en el uso del suelo (conflictos ambientales y
problemas de subutilizacion y sobreexplotacion de la tierra) que com-
prometen la eficiencia econémica (véase el grafico 1.1 en el capitulo 1) y
la sostenibilidad ambiental. De acuerdo con el IGAC (2012), de los 114
millones de hectareas de suelo con que cuenta Colombia, el 67,6% (77,1
millones de hectareas) tiene un uso adecuado; el 13,1% (14,9 millones
de hectareas) se encuentra subutilizado; el 15,6% (17,8 millones de
hectareas) es sobreutilizado; el 0,2% constituye zona urbana (200.000
hectareas) y en un 3,6% (3,9 millones de hectareas) no se determiné
el conflicto de uso. La vocacion del suelo, su cobertura y su utilizaciéon
actual muestran usos inadecuados del suelo entre agricultura, coberturas

Puesto que en esos territorios la mano de obra es el recurso abundante y la tierra es el
recurso escaso, y si el mercado de crédito funciona sin mayores distorsiones, el tamafo
optimo es el que maximiza la productividad de la tierra (recurso escaso) antes que la pro-
ductividad de la mano de obra (recurso abundante). Al contrario, en territorios con baja
densidad demografica, el tamafno 6ptimo es el que maximiza la productividad de la mano
de obra (recurso escaso) antes que la productividad de la tierra, mediante sistemas de
produccién que incorporan insumos y maquinas que “ahorran” mano de obra y permiten
poner en produccién mayores cantidades de tierra (recurso abundante) por trabajador.
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forestales y conservacion. El drea empleada en esas actividades esta por
debajo del uso potencial en 16,7 millones, 1,7 millén y 3,9 millones de
hectareas respectivamente. Mientras que la ganaderia, las actividades
agrosilvopastoriles y los otros usos (como zonas urbanas y espejos de
agua) exceden el area utilizada en 19,7 millones, 1 millén y 1,5 millén de
hectéareas, respectivamente.

Por otro lado, la explotacion de recursos no renovables del subsuelo,
la mineria y los hidrocarburos esta planteando una nueva conflictividad
entre el desarrollo agrario y el desarrollo minero energético. En 2010
se otorgaron 5,8 millones de hectareas a concesiones de exploraciéon
en gran parte de la frontera agricola (MADR, 2010). Esto se debe al
auge de la mineria, que en una década entregd mas de 7.000 titulos y
tramité mas 17.000 solicitudes. Uno de los conflictos de uso méas notable
aparece en la agricultura y la ganaderia. Se observa que la agricultura
s6lo aprovecha el 24 % de los 22 millones de hectareas con vocacion de
uso agricola. En contraste, de los 34,9 millones de hectareas bajo uso
en ganaderia sélo el 44% tiene una vocacion ganadera. El resto (19,7
millones de hectareas) presenta conflictos de uso por subutilizacién
de areas agricolas o sobreutilizacién con impacto ecolégico. Asimismo,
el suelo utilizado en actividades agrosilvopastoriles (5 millones de
hectareas) también supera en cerca de 1 millén de hectareas (un20%) la
cantidad de suelo que deberia ser utilizado de acuerdo con esta vocacion
de uso. Otro tipo de subutilizacion se presenta en la produccion forestal.
Segun el Ministerio de Agricultura, el pais tiene alrededor de 14 millones
de hectareas con vocacion para explotaciones forestales comerciales.
Sin embargo, hacia 2010 tenia plantaciones (para el reemplazo) de sélo
350.000 hectareas (MADR, 2010). Para el PNUD (2011), en tanto, si se
incluyeran las explotaciones comerciales y los bosques nativos al interior
de la frontera agricola, el uso forestal podria llegar a 7,5 millones de
hectareas. Pese a este potencial, el pais enfrenta problemas de tala
indiscriminada de bosques, de deforestacién y en el manejo de cuencas
hidrograficas.

Actividades y productos principales
El capitulo analiza los 12 productos agropecuarios con mayor importancia

en funciéon de su participacion en el valor bruto de la produccién (VBP) del

sector. Ellos determinan el 69% del VBP total, por eso el comportamiento

de esta canasta puede considerarse representativo del comportamiento del

sector agropecuario colombiano agregado. Los productos seleccionados son
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(Y (OERN Estructura del VBP segiin la participacion de los productos
seleccionados, 2006-09
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Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base de Evaluaciones Agropecuarias Municipales (MADR).

los siguientes: bovino, leche, aves, café, huevos, porcino, papa, arroz, banano,
platano, cana de azicar y maiz (véanse el grafico 3.1 y el recuadro 3.1).

Apoyos via precios

El indicador de apoyo al precio de mercado (APM) recoge el efecto de las
politicas que generan un diferencial entre el precio al productor local y el de
referencia internacional, como medidas de frontera (aranceles, cuotas, etc.) o
intervenciones directas (fijacion de precios). Se presenta en esta seccién una
revision de politicas con influencia potencial sobre el APM para el caso de
Colombia y una estimacién para el periodo 2006—-09.

Con respecto a la politica arancelaria de Colombia, el pais aplica como
minimo el trato de nacién méas favorecida (NMF) al conjunto de sus socios
comerciales. Todos los derechos arancelarios se establecen segtin su valor (ad
valoremr) pues no existen tasas estacionales.”? En los inicios de 2006, la media
del tipo arancelario NMF para el sector agropecuario en Colombia se fijé en el
16,5%, hecho que convirti6 al sector en el de proteccién arancelaria mas alta
en el pais (alrededor de cinco puntos por encima de lamedia correspondiente

9 Desde 1990, el pais utiliza el texto tinico de la Nomenclatura arancelaria comtn de los
paises andinos (Nandina).
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RECUADRO 3.1 | Evolucidn de la produccion y el VBP de los productos seleccionados
entre 2006 y 2009

Los productos pecuarios seleccionados tienen una participacién conjunta que asciende
al 40,8% del valor bruto de la produccion (VBP) acumulado en el periodo 2007-09;
mientras que los productos agricolas representan el 27,8%. A continuacion se presenta
una breve descripcion de la evolucién de la produccion de la canasta seleccionada.

El bovino es el sector con mayor participacion dentro del valor bruto de la produccién
pecuaria y de la agropecuaria en general. Su produccion ha seguido una tendencia
creciente en los dltimos afios, con un aumento del 13% entre 2006 y 2009. A pesar
de que las exportaciones de bovino también muestran una subida considerable en ese
periodo, el destino de esa produccion ha sido principalmente el mercado interno (el
90%). Asimismo, la produccion de leche refleja una tendencia creciente: la demanda
local permite cubrir en promedio el 98% de esta produccién, mientras que cerca del 3%
se exportay el 1% se importa. La produccion de carne de pollo, en tanto, ha presentado
un alza acumulada del 20% (hasta 2008, esto permitié un incremento importante de
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(continda en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 3.1 | Evolucidn de la produccion y el VBP de los productos seleccionados
entre 2006 y 2009 (continuacién)

(I (OERRN Evolucion de la produccion de los productos seleccionados 1990-2010
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Fuente: Elaborado por Grade sobre la base de FAOSTAT.

las exportaciones, gracias al adecuado control y al manejo de medidas sanitarias en
la produccion, que facilitaron el cumplimiento de los esténdares internacionales para
los envios del producto). En cuanto al huevo, la produccion también ha seguido una
senda de crecimiento: pasé de 525.000 toneladas a 586.000 toneladas, lo que implica
casi un 10% de aumento. Por su parte, en los Gltimos afios la produccion de porcino
muestra avances, con un incremento acumulado del 15% en el cuatrienio 2006-009. Las
importaciones de este producto representan alrededor del 5% de la demanda nacional'y
provienen sobre todo de Canada, Chile y Estados Unidos.

En cuanto a la produccion agricola, el producto que muestra un mayor peso en el VBP
es el café. Este es, ademés, un cultivo con una importante tradicién exportadora, que ha
tenido un tratamiento especial por parte de las autoridades. La produccién de café se ha
contrafdo significativamente en las Gltimas dos décadas, pero en especial en los dltimos

(continda en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 3.1 | Evolucion de la produccion y el VBP de los productos seleccionados
entre 2006 y 2009 (continuacién)

anos. Asf, s6lo entre 2006y 2009 registré una caida del 35%, lo que llevo la produccién
de 2009 a menos de 500.000 toneladas. Este resultado ocurre a pesar de que el area
sembrada no se ha alterado de manera notable en este cuatrienio. Los factores que
explican estos hechos estdn relacionados con fenémenos climaticos, procesos de
renovacion y baja fertilizacion del cultivo.

Otros productos agricolas de importancia son la papa, el arroz, el banano, la cafa
de azlcar y el maiz. El cultivo de papa tiene como principal destino el mercado local
(consume el 99%), aunque desde 2007 la superficie dedicada al cultivo se redujo de
140.000 hectareas a 128.000, y la produccién también cayé. Por su parte, entre 2006 y
2009 el cultivo de arroz creci6 un 29%, hasta alcanzar en 2009 una produccion de 2,5
millones de toneladas,? con un incremento del area sembrada del 23%. La produccion de
banano, en tanto, ha mantenido una tendencia creciente: en 2009 superd los 2 millones
de toneladas. El banano de exportacion representa alrededor del 85% de la produccién
nacional, y el volumen exportado ha aumentado un 14%. Con respecto a la cafa de
azlcar, un tercio de su produccion se vende en el exterior. En cuanto a la evolucion de su
produccion, presenté fuertes variaciones. Asi, en 2008 lleg6 a 2,3 millones de toneladas
y en 2009, a 2,9 millones. Estos cambios se debieron a las afectaciones climéticas y
al comportamiento de los precios internacionales. Por Gltimo, el maiz ha mostrado una
subida importante en su produccién, con un crecimiento del 7% entre 2006 y 2009.
Mientras que, en el mismo periodo, el maiz amarillo tecnificado crecié un 8%, el maiz
blanco tecnificado lo hizo con una tasa del 21%. La demanda interna de ambas variedades
de maiz se abastece, principalmente, de importaciones, que representan mas del 81% de
la demanda nacional.

2 Arroz mecanizado (paddy seco).

a productos no agropecuarios). Esta proteccién se aplicé principalmente a
lacteos, productos de origen animal y cereales (véase el cuadro 3.3).

En 2008, el gobierno nacional establecié una rebaja en los aranceles para
la importacion de algunos fertilizantes, insecticidas y materias primas e
ingredientes activos para la fabricacién de plaguicidas (en especial urea
y cloruro de potasio). El objetivo de esta medida fue generar una mayor
competencia en el mercado de agroquimicos y contribuir a la reduccién de
los costos de produccién.

Enlos dltimos afios los niveles de proteccion arancelaria efectiva al sector
agropecuario decrecieron, en el contexto de nuevos acuerdos preferenciales
de comercio (el Tratado de Libre Comercio de América del Norte y el acuerdo
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(WIEVL{ RN Analisis del arancel NMF en enero de 2006
(en porcentaje)

NMF
Coeficiente Arancel

Promedio  Intervalo* de consolidado
Designacion de Nidmero de (en (en variacién  promedio (en
los productos lineas porcentaje) porcentaje) (cv) porcentaje)
Productos 940 16,5 5-80 0,7 92,7
agropecuarios
Animales y 106 23,6 5-80 0,9 94,6
productos de
origen animal
Productos lacteos 34 21,3 15-50 0,3 139,6
Café y té, cacao, 171 17,2 5-20 0,2 88,1
azlcar, etc.
Flores cortadas, 53 8,4 5-15 0,4 72,6
plantas
Frutas, legumbres 213 17,7 5-60 0,5 76,5
y hortalizas
Cereales 36 20,8 5-80 1,1 134,8
Semillas 98 15,3 5-20 0,3 128
oleaginosas,
grasas y aceites
Bebidas y liquidos 52 18,8 5-20 0,2 97,1
alcohdlicos
Tabaco 12 16,7 10-20 0,3 70
Otros productos 165 10,1 5-70 0,9 84,1
agropecuarios
n.e.p.
Productos no 6.053 11,3 0-35 0,6 35,4
agropecuarios
(incluido el
petréleo)
Productos no 6.024 11,3 0-35 0,6 35,4
agropecuarios
(excluido el
petréleo)

Fuente: OMC.

n.e.p. = productos no especificados.
*Lacolumna muestra los margenes dentro de los cuales fluctdan las lineas arancelarias especificas al interior
de cada grupo de productos.
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comercial conla Unién Europea figuran entre los principales). A continuacion
se detallan algunas de las medidas de intervencion que afectaron los mercados
agropecuarios colombianos durante el periodo de analisis.

e Sistema andino de franja de precios: a partir de 1995, Colombia
implemento6 el Sistema andino de franja de precios (SAFP), un mecanismo
que busca estabilizar los costos de importacién y los precios internos de un
grupo seleccionado de productos agropecuarios. El instrumento consiste
en fijar un nivel superior y uno inferior para los precios internacionales
de cada producto importado (la franja) y aplicar derechos arancelarios
adicionales en los casos en que el precio internacional caiga por debajo
del nivel inferior de la franja, o rebajas arancelarias cuando el precio
internacional exceda el limite superior. Desde 2006, Colombia utiliza el
sistema con 13 productos agropecuarios: carne de cerdo, carne de pollo,
leche entera, trigo, cebada, maiz amarillo, maiz blanco, arroz blanco, soya
en grano, aceite de soya, aceite crudo de palma, aztcar cruda y aziicar
blanca. Siete de estos productos forman parte de la canasta representativa
seleccionada para la estimaciéon de APM.

e Precio minimo de garantia del algodoén: establecido en 2005, consiste
en una compensacion en dinero equivalente a la diferencia entre el precio
de mercado y el precio garantizado, con el fin de proteger los ingresos de
los productores algodoneros frente a variaciones adversas vinculadas con
los precios internacionales o el tipo de cambio.

e Incentivo al almacenamiento de arroz: tiene como objetivo estimular
el almacenamiento de los excedentes que usualmente se generan en la
produccién del segundo semestre en los Llanos Orientales.

e Incentivo al almacenamiento y el transporte de maiz blanco:
debido a la sobreoferta de maiz blanco (por el incremento del area
sembrada durante el segundo semestre de 2007), se otorgd un incentivo
al almacenamiento, para mantener la estabilidad en los precios y regular
el abastecimiento interno.

e Incentivo al almacenamiento y el consumo de leche: lo estableci
el gobierno nacional en 2006 para estabilizar el mercado de leche cruda y
evitar que los excedentes conllevaran restricciones de compra por parte
de las industrias.

e Garantia de compra a productores de café: el Fondo nacional del café
les ofrece a los productores un servicio de garantia de compra que se ejerce a
través de un sistema articulado entre el Fondo, Almacafé y las cooperativas.
Tiene como objetivo crear un piso para los precios del producto.
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Estimacion del APM

El proceso de estimacién del APM se estructuro6 en cinco pasos: i) seleccion
de productos por incluir, ii) selecciéon de precios internos y de referencia
internacional, iii) construccion de ajustes de comparabilidad, iv) calculo del
diferencial de precios de mercado (DPM) y el APM en el nivel producto, y
v) agregacion nacional del APM en términos anuales para el periodo 2006-09.

Como se menciond antes, los productos seleccionados para el caso de
Colombia fueron 12: café, maiz, papa, arroz, banano, platano, bovino, leche,
ave, huevo, porcino y azucar. Esta canasta de productos representa casi el
69% del valor bruto de la producciéon agropecuaria (en promedio, entre 2006 y
2009). Dentro de la seleccion existen cuatro productos de exportacion estable
(bovino, café, banano y aziicar), dos de importacion neta (arroz y maiz), dos
con posiciones débilmente sesgadas hacia la importacién (ave y porcino) y
tres con posiciones débilmente sesgadas hacia la exportacién (leche, huevo
y platano), tal como se muestra en el cuadro 3.4.

Durante el periodo analizado, el comportamiento general de los aranceles
ha sido estable, enlinea con las flexibilizaciones de las medidas en frontera que
tuvieron lugar sélo de manera restringida. Dentro de la seleccién mostrada,
es posible notar que no existieron reducciones en las tasas NMF sino que,
incluso, hubo un incremento de siete puntos para el caso de la leche. La
tendencia que se observa en el cuadro 3.5!° sugiere que deberia producirse
un comportamiento similar en las estimaciones del APM. Sin embargo, eso
parece no haber sucedido.!!

Para calcular los diferenciales de precios de mercado (DPM) se emplearon
tres conjuntos de precios: i) precios frontera, CIF o FOB (café, maiz, arroz,
banano y platano), ii) cotizaciones internacionales (leche y azucar) y
iii) precios al productor de paises referenciales (ave, papa, huevo, bovino,
porcino). El grafico 3.2 refleja la evolucion del DPM para la seleccién de
productos analizados, segun categorias pecuarias y agricolas. Cabe enfatizar
que los resultados de DPM negativos (es decir, precios al productor por debajo

10 Las tasas que se muestran son, segiin cada caso, las correspondientes a las variedades
mas representativas de cada producto (es decir, las mas transables) o promedios para
conjuntos de subpartidas de importancia, de acuerdo con las clasificaciones generales de
la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC).

11 Mas adelante, en el texto que aparece con el subtitulo “Analisis de los resultados”, se
desarrolla un estudio de los productos con mayor influencia sobre la dindmica del indi-
cador agregado del APM, tanto en sus principales caracteristicas como en los elementos
potenciales que estarian dirigiendo sus resultados.
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del valor de su referencia) se corrigen a cero en la medida en que se asume
la influencia de factores externos al ambito de politicas. Este fue el caso

(WITLHk R Caracter comercial de los productos seleccionados

Productos 2008 2009
Bovino X X
Leche X* x*
Ave m* m*
Café X X
Huevo X* x*
Porcino m* m*
Papa 0 0
Arroz m m
Banano X X
Platano X* x*
Azicar X X
Maiz m m

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de MADR, DIAN-DANE.
m = importador neto, x = exportador neto, 0 = sin mayor comercio/poco transable,
* = posicion comercial débil.

kBN Aranceles de nacion mas favorecida a los productos de la canasta de APM
(en porcentaje)

Productos 2008 2009
Bovino 20 17
Leche 33 40
Ave 20 20
Café 10 10
Huevo 10 10
Porcino 20 20
Papa 15 15
Arroz 42,5 42,5
Banano 15 15
Platano 15 15
Azlcar 9 4.5
Maiz 17.5 17,5

Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base de la OMC.
Nota: Véase el anexo 3.1 para las subpartidas seleccionadas.
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RECUADRO 3.2 | Protecciones estatales a productos agropecuarios especificos

Productos exportables: bovino, café, banano y aziicar

Colombia ha tenido en el mercado bovino un sector productivo de gran importancia. Esto
le ha permitido llevar a cabo exportaciones en niveles considerables (principalmente,
a Venezuela). La carne de res y algunos de los productos relacionados han estado
protegidos, al igual que los demés productos sensibles, por franjas de precios.

En el caso del café, la Federacién Nacional de Cafeteros de Colombia fija el precio
interno regularmente tomando en cuenta el precio internacional del grano junto con
otros elementos de politica cafetera. De manera indirecta, el precio interno también
es afectado por una serie de apoyos estatales que en determinados momentos se han
puesto en marcha, como el plan de renovacion de cafetales, los subsidios a fertilizantes,
los créditos con tasas favorables y la refinanciacion de créditos. Ademas, el mercado
interno del grano esta cerrado a la importacion de café, excepto para los cafés arahigos
suaves que provienen de paises de la Comunidad Andina (CAN).

El banano es un bien netamente exportable, con tradicion en los mercados externos.
Al igual que otros productos exportables tradicionales, en afios recientes ha recibido
incentivos, como el sanitario, la linea especial de crédito en 2007 y el programa de
proteccion de ingresos para bienes agricolas exportables.

Por Gltimo, el azdcar es un bien de exportacién que se caracteriza por tener franja
de precios y por recibir un apoyo y una proteccién importantes a través de politicas
sectoriales. En ese sentido, estudios realizados por el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) y el Banco Mundial han sefialado la alta proteccion del azlcar
en Colombia, aun cuando en el pafs este cultivo presenta niveles de productividad que se
ubican por encima del promedio mundial.

Productos importables: arroz y maiz
El desarrollo del mercado de arroz en Colombia ejemplifica los resultados de la politica
de sustitucién de importaciones aplicada hace varias décadas. El producto cuenta con
franja de precios, es beneficiario de los diversos instrumentos de politica comercial, como
salvaguardias y prohibiciones a las importaciones de otros paises, aun de los socios de
la CAN. Esta es una actividad con altos niveles de proteccion, lo que ha determinado un
crecimiento progresivo de la produccién y una capacidad cercana al autoabastecimiento.
Asimismo, cuenta con una organizacién gremial muy bien establecida que ha sabido
defender sus intereses, a través del tiempo.

El maiz amarilloy el blanco son productos importables que han recibido la proteccién
y el apoyo de las politicas sectoriales. Ademas de aplicar franja de precios, los diferentes
gohiernos han buscado reducir la dependencia de las importaciones y han estimulado la
produccién de ambos tipos de maiz mediante diversas politicas, como los incentivos a la
siembray la comercializacién de maiz amarillo tecnificado, y los incentivos al transporte
y el almacenamiento del maiz blanco.

Productos de importacion débil: ave y porcino
En Colombiaeldesarrollo de la avicultura se hadado alamparo de una decidida proteccién
arancelaria y paraarancelaria. La aplicacion de las franjas de precios y la prohibicién

(continda en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 3.2 | Protecciones estatales a productos agropecuarios especificos (cont.)

de importacion de ciertos tipos de carne constituyen los principales instrumentos de
dicha proteccion. Adicionalmente, el sector se ha visto favorecido por herramientas de la
politica sectorial, como el crédito. El desarrollo de esta industria ha sido vigoroso, pues
los avicultores han incorporado cambios técnicos en el crecimiento de la industria. Las
exportaciones se limitan al negocio fronterizo con Venezuela. El principal determinante
del precio lo constituyen los alimentos balanceados, cuyo precio, a su vez, esta muy
influenciado por el del maiz amarillo, que se importa en un porcentaje alto. Asimismo,
tal como se indicé en el inicio de este parrafo, el sector se ha visto favorecido por
instrumentos de politica sectorial como el crédito.?

El desarrollo de la industria porcina en Colombia guarda ciertas semejanzas con el de
la avicultura, aunque su evolucién no ha tenido ni el dinamismo ni el avance tecnolégico
y empresarial que ha exhibido esta Gltima. En la actividad porcina convive un sector
empresarial con altos niveles de tecnificacion y, en algunos casos, de integracion vertical,
con productores con menor grado de desarrollo tecnolégico y tamafios mas reducidos.
En este caso, los apoyos se han dado a través de franja de precios para el producto y de
medidas sanitarias. Los niveles de importacién del sector no son altosy, tal como ocurre con
las aves, los precios los determinan, principalmente, las condiciones del mercado interno.

Productos de exportacion débil: leche, huevo y platano
La leche es un producto que goza de franja de precios y, como otros que han sido
incluidos en la sustitucién de importaciones, ha recibido el apoyo por medio de distintos
incentivos, como programas de almacenamiento y de compra de leche, y el sistema de
pago de leche cruda al productor. Las importaciones y las exportaciones representan
una parte muy pequefa de la produccién nacional, ademés de que buena parte de ellas
corresponde a bienes transformados. Por estas razones la fijacion del precio de la leche
podria estar mas vinculada a las condiciones del mercado interno.

Laproducciénde platanose caracteriza porestarenmanos, basicamente, de pequefios
y medianos productores. En este caso, las politicas sectoriales no han destinado recursos
e instrumentos con la misma intensidad empleada hacia otros productos de comercio
mas estable.

Productos poco transables: papa

En Colombia, el cultivo de la papa se lleva a cabo en pocas regiones (Cundinamarca,
Boyaca, Narifio y Antioquia). En general, se producen variedades regionales que tienen
gran demanda local. Buena parte de la produccion recae en pequefios y medianos
productores, aunque también hay productores grandes. Por las caracteristicas del
consumo, el comercio de importacién es muy restringido y se reduce, en algunos casos,
a variedades para los procesos industriales.

3 Dentro del componente de Apoyos para la competitividad (APC) del programa Agro ingreso seguro
(AIS) se reportd que, en 2008, los créditos de inversion para “productores grandes” alcanzaron un valor
de US$117.542 millones. El 13% se entregé al sector avicola (con una tasa DTF efectiva anual del 2%,
la mas baja de la economia colombiana).
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(71 (GEWR Evolucion del DPM segiin categorias de productos
(en millones de délares de EE.ULL. por tonelada)*

DPM por producto, pecuarios (US$/t)
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Fuente: Elaboracion de Grade.
*Se excluyen productos agricolas en los casos en los que el MPD fue igual a cero, con excepcién de la papa
(2009).

de banano, platano, leche y azticar, razon por la cual no se muestran en el
grafico. La mayoria de los productos pecuarios presenta un comportamiento
estable durante el periodo de andlisis (excepto la leche). En contraposicion,
la tendencia general para los productos agricolas es variable (con un cambio
considerable en café y papa). Este analisis preliminar senala la importancia
de unainterpretacion del APM en términos de sus componentes individuales,
en tanto su construccion parte de una dindmica que se ve afectada por
diversos mercados y factores. Como también sucede en otros paises de
la region, en Colombia la tendencia a una correlacién entre los DPM y los
cambios en los niveles arancelarios no se cumple con la regularidad esperada,
pues factores extra-arancelarios (tanto de mercado como de politicas) estan
teniendo efecto.
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Analisis de resultados

En 2008y en 2009 el monto de APM agregado superdé los US$3.000 millones
(las cifras fueron US$3.284 millones y US$3.100 millones respectivamente).
Tomando en cuenta el promedio de contribucién durante ambos afios, los
productos de participacion mas importante en el APM fueron el café (21%),
ave (19%), bovino (18%), porcino (156%) y arroz (9%), que representaron
alrededor del 80% del indicador estimado para dicho periodo (véase el
grafico 3.3).

Entre 2008 y 2009 el APM nacional se redujo en aproximadamente
un 5% debido a la caida en el APM individual de arroz (—58%), porcino
(=9%) y ave (—2%) (véase el cuadro 3.6). Cabe destacar que la caida en
ave y porcino se asienta sélo en la depreciaciéon del peso colombiano, que
fue de alrededor de un 10%. Abstrayéndose del efecto de depreciacién, la
contraccion del APM de arroz (-54%) es la que estaria determinando la
reduccion del APM nacional. Para analizar las causas que explican estos
resultados, el andlisis estara restringido a los principales productos: ave,
porcino, bovino, arroz y café.

En el caso del ave, durante el periodo 2008-09 se observa una leve alza en
el nivel del indicador de apoyos via precio. Sin embargo, por lo reducida de la
variacién, no es posible identificar la causa con claridad. En el diagrama 3.1
se puede ver que el precio de referenciay el precio al productor aumentan en
magnitudes semejantes. A pesar de ello, la brecha refleja un leve incremento

Composicion del APM nacional en Colombia
(en millones de délares de EE.ULI.)

3.500 4
3.000 4 416 gg
171
2.500 284 408
2.000 501 456
1.500 - 552 560
1.000 - 599 586
500 -
656 666
0+ [—

2008 2009
Papa Arroz Maiz Huevo  MPorcino MBovino MAve MCafé

Fuente: Elaboracion de Grade.
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Descomposicion de la variacion del APM entre 2008 y 2009

Bovino Ave
PP

(+1%) DPM (+5%)
+9% (+6%) PR
(+11%) ol (-2%) (+7% Y (+5%)

P (+2%) P (+1%)

Porcino Café
PP PP
DPM (-0,1%) DPM (+33%)
APM < (-0,4%) PR APM < (+64%) PR
-0,25% +1% +11% +19%
(-025%) QP (+0,14%) (+1%) (+11%) QP (-32%) (+19%)
Arroz
PP
DPM (-11%)
APM < (-56%) PR
-54% +1%
(a) QP (+6%) (i)

mientras que la produccién se mantiene virtualmente estable. Esto ocurre
en forma simultdnea con un valor constante en los aranceles impuestos.

Por su parte, en el periodo analizado el APM del porcino se redujo apenas
enun 0,25%, una disminucién que podria atribuirse a la caida del diferencial
de precios (-0,4%, frente a un aumento del 0,1% en el nivel de produccion).
La contraccién del DPM obedece, a su vez, a un incremento menor del
precio al productor (PP) respecto al incremento observado en el precio
de referencia (PR). El estancamiento del PP pudo haber sido afectado por
el surgimiento de la gripe A (HIN1) y por las restricciones que Venezuela
impuso a las importaciones colombianas; mientras que el PR (medido en
pesos colombianos) aumenté levemente debido a los efectos negativos en
la demanda de importaciones provocados por la recesién de la economia
mundial y por la disminucién de la confianza de los consumidores, también
generadas por los brotes de la gripe A (HIN1). Asi es que en todo el periodo
se observa una leve caida en el nivel del indicador de apoyos via precio, en
paralelo a un valor constante en los aranceles impuestos.

En el caso del bovino, el incremento en el APM entre 2008 y 2009 puede
explicarse a partir del aumento de la producciéon (en un 2%) y del DPM (en
un 9%). La considerable expansion de la demanda local de este producto
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permiti6, incluso, que el segmento bovino ocupe un lugar de participacion
mayoritaria en el sector pecuario, desplazando en los ultimos afios a la
avicultura y la porcicultura. Asimismo, la carne de res y algunos de los
productos relacionados han estado protegidos por el sistema de franjas
de precios.'? Adicionalmente, el pais ha aplicado medidas sanitarias para
evitar la entrada de carne en el mercado interno. Si bien los tratados de
libre comercio con diferentes paises o bloques de paises han permitido el
ingreso de contingentes de carne, los precios de este producto aun estan
determinados por el ciclo de precios del ganado.

En cuanto al arroz, la notable variacion negativa del APM (cercana al
60%), ocurrida a pesar del ligero aumento de produccion (6%), se explica
claramente por la caida del precio a los productores locales. La causa estaria
en la coyuntura del mercado arrocero en 2009: en el primer semestre de ese
ano el area sembrada se incrementé en mas de 40.000 hectareas enla zona de
los Llanos (por dos razones: el crecimiento de los precios al finalizar 20083 y
los buenos resultados de la cosecha del segundo semestre del mismo ano). Asi,
en 2009, ante la entrada no registrada de arroz importado y las expectativas
de cosecha del segundo semestre, se generé una sobreproduccién para agosto,
septiembre y octubre que ocasioné que el precio de compra de arroz paddy
verde a lo largo del ano disminuyera (Fedearroz, s/f).

En el caso del café, la gran variedad de programas implementados por el
gobierno desde 2006 junto a los incrementos observados en los precios FOB
(7,33%) y FOB ajustado (8,15%) han impulsado precios altos para el sector. A
pesar de la existencia de diversos programas destinados al sector cafetero y del
aumento del diferencial de precios al productor y de referencia, la variacién de
los apoyos agropecuarios via precios es bastante pequefia debido a la notable
caida de la produccion. La disociacién entre los precios internos y los externos es

12 Durante el periodo 2008-09, los niveles de proteccién para el bovino no presentaron
cambios: mantuvieron una tasa NMF del 80% (OMC). Hay 10 lineas arancelarias vinculadas
con ganado bovino que se encuentran determinadas por contingentes arancelarios OMC;
en tanto, dicho producto no esta sujeto al Sistema andino de franja de precios (SAFP).
13 Al comenzar 2008, hubo incrementos en la demanda que impulsaron los mercados de
futuros y la subida de precios en el arroz, que en mayo de ese ano lleg6 a los US$1.000
por tonelada. Muchos gobiernos del mundo, al ver los precios tan altos, comenzaron a in-
tervenir en el mercado para balancear la relacion de oferta y demanda y evitar que la po-
blacion sufriera alguna escasez. Varios paises, como India, Tailandia, Pakistan y Vietnam
—catalogados como los principales exportadores— establecieron precios minimos de ex-
portacién, ante lo cual paises importadores, como Filipinas e Indonesia, vieron afectado
su abastecimiento. Colombia no estuvo alejada de esta situacién: el area sembrada para
2008 aumento6 en cerca de 59 hectareas.
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RECUADRO 3.3 | Elrol de la transmision espacial de precios en los estimados de apoyos
agricolas de la OCDE: consideraciones para el caso colombiano

Un aspecto relevante para la eficiente transmisién de precios en Colombia lo constituyen
los costos de transporte y la infraestructura rural. Un caso especifico que refleja esa
problematica se halla en el transporte de ganado para el sacrificio, que, basicamente, se
relaciona con la ubicacion de las plantas de procesamiento. Este hecho obliga a realizar
trayectorias largas y en condiciones poco adecuadas desde las zonas de produccién hasta
los centros de consumo, lo que genera pérdida de peso, hematomas por caidas y estrés en
los animales. Asi, segtin informacion de la Federacion Colombiana de Ganaderos (Fedegan),
un camion traslada apenas 10 animales vivos en promedio, lo cual eleva los costos en
equipos, combustible, mano de obra y peajes, entre otros (Cfr. Fedegan, 2006:47).

La informacién asimétrica también afecta la transmision de precios, pues si los
productores no cuentan con informacién confiable y actualizada respecto de los precios
aplicados por su competencia fordnea no pueden aprovechar las oportunidades. Por
ejemplo, si el precio foraneo sube y los productores locales no se enteran no pueden
aprovechar la oportunidad de exportar su producto de menor costo relativo (en el caso
de que la infraestructura de comercializacion fuera la adecuada). Asimismo, un aspecto
particular del escenario descrito surge en la comercializacién de ganado y carne. Si bien
se ha producido un incremento en las modalidades de subasta —que se traducen en mayor
seguridad y transparencia en los precios—, no ha podido masificarse hacia segmentos
importantes de venta “en finca”, donde la informalidad y una red amplia de intermediarios
parecen tener un impacto importante sobre el reporte de precios. Hacia fines de 2008, la
Fedegan cred el Sistema Nacional de Precios del Ganado, que ha contribuido a la mejora
del suministro de informacion de precios en el ambito nacional —reporte diario de subastas
(Fedegan, 2006:187)—. Pese a ello, los sistemas de informacion con mayor cobertura (que
incluyan, por ejemplo, los precios de referencia de importacion) son todavia una tarea
pendiente.

Otro factor determinante en la transmision imperfecta entre precios internos y
foraneos se vincula con la presencia de estructuras de mercado no competitivas.
En el caso del ave, por ejemplo, a partir de la informacién disponible hasta 2006, se
observé que del total de 61 empresas que reportaron informacion a la Superintendencia
de Sociedades, el 61% correspondia a firmas grandes; el 38%, a medianas, y el resto,
a empresas pequefias. Si bien es un indicador preliminar, la baja concentracién de la
industria y el hecho de que haya tenido margenes variables de rentabilidad promedio
llevarian a pensar que el efecto de estructuras poco competitivas no estaria afectando
la transmision de precios en este mercado de manera especial. Por su parte, en el caso
del bovino, las cifras de la Fedegan indican que del total de 496.147 predios censados
en 2005, el 48% presentd menos de 10 animales y el 82% no llegaba a 50 (es decir,
que podria clasificarse como pequefia ganaderia). Como sefala Castillo (2008), luego
de estudiar el mercado de subastas de ganado en las ciudades de Monteria y Sincelejo,
el mercado funciona, en el eslabén inicial de la cadena cérnica, con condiciones de
competencia o “competencia operativa” marcadas por el enfoque de la organizacién
industrial. El autor indica que en la industria del procesamiento de la carne ocurre lo

(continda en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 3.3 | Elrol de la transmision espacial de precios en los estimados de apoyos
agricolas de la OCDE: consideraciones para el caso colombiano (cont.)

contrario, con lo que se configura una especie de dualismo de mercado: competencia
en los eslabones iniciales y oligopolios en los intermedios. Debido al enfoque de la
metodologia de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
la estructura de mercado relevante para el anélisis se da en los niveles de produccion
primaria, con lo cual la presencia de concentracion es baja. Por otro lado, en el
mercado de la papa, los pequefios productores tradicionales, que se caracterizan por
un rendimiento bajo y un capital basico, son los que tienen mayor presencia en el sector
(representan el 90% de los agricultores) y proveen el 45% de la produccion total. Ellos
constituyen los actores principales de la cadena, pues su valor se concentra en la etapa
de produccion (preparacion de suelos, seleccion de semillas, fumigacion, etc.) Mientras
que los grandes productores representan el 3% y participan con la quinta parte de la
produccion (informacién censal de 2005 [Fedegan, 2006]). Finalmente, como sefala
un reciente Informe de Desarrollo Humano en Colombia, realizado por el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el pafs “registra un nivel de desigualdad
respecto de la propiedad rural que se ubica entre los mas altos de América Latina y
el mundo. Esto es consecuencia de un proceso histérico, de las politicas pablicas, de
la operacion de las fuerzas del mercado, del narcotrafico y de la actuacién de grupos
armados por fuera de la ley, asi como de la cultura de rapido enriquecimiento, y la avidez
de renta” (PNUD, 2011:204).

Otro elemento importante es la comparabilidad de las producciones transadas, pues
influye de modo categdrico en el grado de transmision de precios (debido a posibles
diferencias en las configuraciones de la estructura de consumo, especificaciones de
la produccion, etc.). En ese sentido, a pesar de su aparente simplicidad, el grado de
sustitucion entre bienes consumidos en paises distintos genera una amplia discusién
en la literatura sobre el tema. Para el caso colombiano, por ejemplo, el efecto de la
heterogeneidad de los bienes comparados (nacionales e importados) se puede observar
en el mercado de ave, donde la demanda local muestra una predisposicién estructural
hacia el consumo de pollo fresco. Este hecho deberia generar un amplio espacio
para el establecimiento de precios internos mas altos. Sin embargo, la evidencia de
rentabilidades variables en la industria parece indicar que el posible efecto de la baja
sustitucion produccion local-importada estaria siendo compensado por la existencia de
una estructura de mercado medianamente competitiva. Este factor habria reducido el
sesgo hacia el establecimiento unilateral de precios locales y ayudaria a la obtencién
de resultados consistentes entre la magnitud del APM y el nivel de proteccién comercial
asociado. Ademas, este analisis resulta relevante para el caso del bovino, donde la
estructura del consumo local muestra que mientras los sectores de altos ingresos tienden
a elegir productos con valor agregado (lo que ha constituido un proceso de cambio en
patrones de consumo), liderados sobre todo por la industria y las grandes cadenas, la
mayor parte del mercado adn prefiere la carne fresca, sin proceso de maduracién y sin
consideraciones adicionales en cuanto a cortes o calidades. Estas especificaciones se
distinguen de manera notable del tipo de produccién que se comercia en el exterior.

(continda en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 3.3 | Elrol de la transmisidn espacial de precios en los estimados de apoyos
agricolas de la OCDE: consideraciones para el caso colombiano (cont.)

Finalmente, un factor destacado del grado de transmisién espacial de precios lo
aportan lasvariaciones deltipo de cambio. En ese sentido, como sefialan Lieferty Persaud
(2009), las alteraciones en dicha variable pueden generar cambios en los precios locales
por medio de su efecto sobre los incentivos a la produccion, el consumo o el comercio.
De este modo, en un pafs exportador donde se observe una depreciacion cambiaria,
el precio a los productores nacionales que exporten su produccion se incrementara
(medido en moneda local) (Cfr. Liefert y Persaud, 2009:01). Sin embargo, la existencia
de regimenes cambiarios o condiciones de mercado que intervienen sobre la volatilidad
de esta variable generan que esta transmision no tenga lugar de manera completa, que
la interaccion entre variaciones monetarias y reales coexista e, incluso, se contraponga
e impacte sobre el grado en que los precios fordneos se transmiten hacia los mercados
locales. Esta consideracién parece de particular relevancia para el caso de Colombia,
donde durante el periodo analizado tuvo lugar una depreciacién del peso colombiano
frente al délar cercana al 10% vy siete de los 12 productos incluidos en la estimacion
mostraron posiciones de exportacion neta.

En suma, se puede sostener que los costos de ajuste, los niveles de informacion
asimétrica, la posible existencia de mercados no competitivos, las consideraciones
relativas al grado de sustitucion entre la produccion localy la extranjera, y la dindmica del
tipo de cambio cumplen un papel en la determinacion del grado de transmision de precios
para el caso colombiano, en tanto pueden hacer que los mecanismos convencionales de
ajustes de precios no se lleven a cabo de manera completa y/o contemporanea (lo cual
se observa en todos los paises andinos que se estudian en este libro). A pesar de esto,
la distincion exacta de asimetrias en la transmision de precios en mercados especificos
constituye un tépico que requeriria un anélisis empirico especializado.

elevada como consecuencia de las acciones realizadas para evitar bajas abruptas
en el precio a los productores. Por ejemplo, los seguros hacia sus cosechas y
la concentracion en nichos de mercado cafeteros que tienen, posiblemente,
una menor elasticidad precio-demanda por el grado de fidelizacion, el valor
agregado de la cosecha y los servicios complementarios al productor.

Apoyos fiscales en Colombia

Principales programas y entidades de apoyo

En los 1ltimos anos, el Ministerio de Agricultura y sus entidades puiblicas
descentralizadas han aumentado la inversion en el sector agropecuario. De
esta forma, entre 2006y 2009, el presupuesto asignado al sector se incremento
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un 77%, mientras que el gasto en funcionamiento representé un 31% del
presupuesto y el gasto en inversién, un 69% (véase el grafico 3.4).

Dentro de las principales entidades en términos de la planificaciéon y
ejecucion de las politicas agropecuarias en Colombia se hallan el Ministerio de
Agriculturay Desarrollo Rural (MADR), el Instituto Colombiano Agropecuario
(ICA), el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder), el Fondo para
el Financiamiento del Sector Agropecuario (Finagro), el Banco Agrario y
la Corporacién Colombiana de Investigaciéon Agropecuaria (Corpoica). El
cuadro 3.6 muestra la evolucién de la ejecucién presupuestaria en el sector

(I (OENW Comparacion de la ejecucion presupuestaria del sector agropecuario
entre 2006 y 2009

700 4

< ] 7
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0
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Fuente: Direccién de Planeacién y Seguimiento Presupuestal del MADR.

(I XN Evolucion de la ejecucion presupuestaria del sector agropecuario por
entidades

En
Entidad 2006 2007 2008 2009 Total  porcentaje

Ministerio de Agricultura 247 448 735 463 1.892 71%
(MADR)

Instituto Colombiano 45 48 61 50 205 8%
Agropecuario (ICA)

Instituto Colombiano de 103 143 152 188 586 22%
Desarrollo Rural (Incoder)

Total 395 639 948 701 2.684 100%

Fuente: Fernandez (2010).
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agropecuario para las tres primeras entidades mencionadas, durante el
periodo de andlisis.™

De los gastos totales de funcionamiento e inversién del sector (entre 2006
vy 2009), el Ministerio de Agricultura participé con aproximadamente el 71%
(US$1.892 millones), seguido por el Incoder con el 22% (US$586 millones) y
el ICA con el 8% (US$205 millones).

Entre los programas ejecutados por el MADR se destaca Agro ingreso
seguro (AIS) con alrededor del 42% del presupuesto del Ministerio (entre
2007 y 2009) y cerca del 31% del presupuesto total ejecutado del sector. El
mayor componente de AIS lo aporta el programa de apoyos a la competitividad
(un 84% de los recursos) seguido de apoyos econémicos sectoriales (con un
13%) (Mejia Cubillos, 2012).

Por su parte, en 2008 y 2009, el Incoder (una entidad ptublica descentra-
lizada del MADR que tiene como objetivo ejecutar la politica agropecuaria
y de desarrollo rural, facilitar el acceso de los productores a los factores
productivos, fortalecer las entidades territoriales y sus comunidades, y
articular las acciones institucionales en el medio rural) tuvo como principales
programas el Fondo Nacional de Adecuacién de Tierras (distritos de riego y
drenaje en todo el pais), el subsidio integral para la conformacién de empresas
basicas agropecuarias de atencion a la poblacion desplazada y campesina y
el programa de titulacion de tierras a nivel nacional.

Por 1dltimo, las principales acciones del ICA (una entidad descentralizada
con mandato sobre la sanidad agropecuaria y la inocuidad en la produccion
primaria'®) durante 2008 y 2009 fueron la administracién de centros de
diagnoéstico agropecuario, laboratorios y oficinas para la prevencion y el
control agropecuario en el ambito nacional; la ejecucion del programa de
prevencion y control de plagas y enfermedades en animales y vegetales
en todo el pais; y la administracion del Fondo Nacional de Proteccién
Agropecuaria.

14 La descomposicion del presupuesto ejecutado en el periodo 2007-09 segin programas
fue la siguiente: los proyectos del Programa de apoyo a la competitividad abarcan un 26%
del total; los de apoyo via créditos, un 52%, y los apoyos a la comercializacion, un 11%.
El componente de apoyos econémicos sectoriales para productores de cultivos como el
arroz, los cereales, el maiz amarillo y el frijol alcanzé una participacion del 4% del presu-
puesto, basicamente destinado a brindar asistencia crediticia a los productores de dichos
sectores. Por ultimo los gastos de evaluacién, monitoreo y los gastos administrativos re-
presentaron, en promedio, el 7% del presupuesto total.

15 Su responsabilidad es proteger la actividad agropecuaria de plagas o enfermedades que
puedan afectar los cultivos o el ganado, asi como supervisar e inspeccionar las areas li-
bres de estos riesgos.

84



APOYOS AL SECTOR AGROPECUARIO EN COLOMBIA

WILULE N A Resultados del EAP en Colombia, 2008-09
(en millones de délares de EE.UU. y en porcentaje)

Categorias del EAP 2008 2009
Pagos basados en la produccién 0 0% 0 0%
Pagos basados en el uso de insumos 497 100% 550 100%
B.1 Uso de insumos variables 0 0% 0 0%
B.2 Formacién de capital fijo 349 70% 390 71%
B.3 Servicios en predio 148 30% 160 29%
Otros 0,36 0% 0 0%
EAP Total 497 100% 550 100%

Fuente: Elaboracion de Grade.

Estimacion y resultados de los apoyos directos (EAP)

Practicamente la totalidad de los apoyos directos se concentra en el uso
de insumos (véase el cuadro 3.7).1% La formacion de capital fijo representa
aproximadamente el 70% de los apoyos directos totales, mientras que los
apoyos en servicios en predio constituyen el 30% restante. Cabe resaltar que
el programa Agro ingreso seguro abarca alrededor del 50% del presupuesto de
los programas y/o proyectos incluidos como apoyos directos. Otros programas
importantes clasificados en el rubro formacién de capital fijo son los ejecutados
por Incoder. Ejemplo de estos son el Fondo Nacional de Adecuacion de Tierras
y el subsidio para la conformacién de empresas de atencién a la poblacion
desplazada y campesina. En cuanto a los programas que brindan servicios en
predio, excluyendo el programa AIS, se destacan las acciones del MADR, como
la implementacion y la operacion del Fondo de Comercializacién de Productos
Agropecuarios a Nivel Nacional, asi como el Programa de Asistencia Técnica
para el Desarrollo Tecnolégico del sector.

Estimaciony resultados de los apoyos en servicios generales (EASG)

En la categoria investigacion y desarrollo se incluyen programas referidos
al mantenimiento de bancos de germoplasma animal, vegetal y microbiano,

16 Los rubros de pagos basados en la produccién y en el uso de insumos variables no re-
portan apoyos en el periodo analizado. Esto podria ser el resultado de haber priorizado
las transferencias directas a productores con el objetivo de reducir el costo de adquisi-
cion de capital fijo dentro de los predios y el costo de contrataciéon de asistencia técnica
y servicios relacionados con la produccion.
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principalmente a cargo del Instituto Colombiano Agropecuario (ICA),
y programas nacionales de investigacién ejecutados por la Corporacion
Colombiana de Investigacion Agropecuaria (Corpoica). En el rubro Servicios
de inspeccion se consideraron los servicios de control y prevencion de plagas
y el Fondo Nacional de Proteccién Agropecuaria que maneja el ICA. Por
efecto de convenciones en la metodologia, las transferencias referidas a
vacunacion animal se clasifican en EAP servicios en predio (pues se realizan
en ese nivel). Sin embargo, los gastos de cuarentena (que se ejecutan en
el nivel local) se clasifican en el estimado de apoyos en servicios generales
(EASG).

Los resultados de la clasificacion de EASG para Colombia (véase el
cuadro 3.8) sefialan a investigacion y desarrollo y servicios de inspecciéon
como los rubros mas importantes en el ano 2009. Como se menciond, dichos
componentes se explican principalmente a partir del gasto en bancos
de germoplasma animal y vegetal y politicas de sanidad agropecuaria
desarrolladas por el ICA. En 2008 los apoyos en investigacion y desarrollo
fueron de tan solo US$1 millén, pero el afio siguiente ascendieron a US$21
millones. El gasto en servicios de inspeccion sufrié una leve reduccién
entre ambos afnos (bajé de US$29 millones a US$23 millones), aunque
mantuvo una asignacién destacada. En total, las transferencias en
servicios generales no alcanzan los US$50 millones por afio, un monto
que parece bastante reducido en comparacion con el que se asigna a los
apoyos directos (US$497 millones y US$550 millones para 2008 y 2009,
respectivamente).

(WITL L0 R Resumen de la clasificacion de EASG en Colombia, 2008-09
(en millones de délares de EE.ULL. y en porcentaje)

Categorias de EASG 2008 2009

Investigacion y desarrollo 1 3% 21 47%
Escuelas agricolas 0 0% 0 0%
Servicios de inspeccion 29 97% 23 53%
Infraestructura 0 0% 0 0%
Comercializaci6n 0 0% 0 0%
Almacenamiento pablico 0 0% 0 0%
Miscelaneos 0 0% 0 0%
EASG total 30 100% 44 100%

Fuente: Elaboracion de Grade.
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Estimacion y resultados de los apoyos al consumidor (EAC)

Este indicador busca reflejar el valor anual de las transferencias brutas a
consumidores de bienes agricolas, calculadas en el nivel finca, que surgen
de medidas de politica de apoyo a la agricultura, independientemente de su
naturaleza, objetivos o impactos. En caso de que sea negativo, el EAC mide la
carga (impuesto implicito) sobre los consumidores primarios e indica que los
altos precios generados como resultado de la implementacion de medidas de
apoyo via precios (por ejemplo, aranceles, cuotas, etc.) superan el beneficio
derivado de los subsidios al consumo. Este parece ser el caso de Colombia (véase
el grafico 3.5). La composicién del APM sugiere que esta carga se concentra
sobre todo en el consumo de café, ave, bovino y porcino, ya que estos productos
definen casi por completo el valor del APM (con una contribucién promedio
cercana al 70% del indicador nacional, segtin se observa en el grafico 3.3). Si
bien el indicador EAC ofrece una referencia relevante en términos de la carga
de los apoyos provistos por el gobierno sobre los consumidores primarios, la
dimensién de seguridad alimentaria exige una serie de analisis complementarios
que permitan una visiéon mas desagregada del problema, a fin de usar esta
informacién como instrumento efectivo en la formulacion de politicas en el sector.

Estimacion y resultados del apoyo total (EAT)

El monto total de los apoyos brindados en 2009 (que se ubicé por encima de
US$3.700 millones) representa casi el 23% del PIB agropecuario, 1o que sig-

Estimado de apoyo al consumidor, 2008-09
(en millones de délares de EE.ULU.)

-2.280

-2.330 A
-2.380 -
-2.430 4 -2.410
-2.480 -

-2.530
-2.529

-2.580

2008 2009

Fuente: Elaboracion de Grade.
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(WIPV L XN Resultados del EAT en Colombia, 2008-09
(en millones de délares de EE.UU. y en porcentaje)

Presupuesto ejecutado

Resumen de los apoyos

agropecuarios 2008 2009

EAP APM 3.284 86% 3.120 84%
Apoyos directos 498 13% 550 15%
EAP total 3.781 99% 3.670 99%

EASG 30 1% 4y 1%

EAT 3.811 100% 3.713 100%

Fuente: Elaboracion de Grade.

nifica un importante apoyo del Estado, tanto en términos relativos al tamafno
del sector, como en términos absolutos. La estructura de los apoyos totales
agropecuarios para el periodo 2008-09 en Colombia se muestra en el cuadro
3.9. Esta estructura se compone de los apoyos al productor (EAP) —que a
su vez incluyen los apoyos via precios (APM) y las transferencias directas a
los productores— y de los apoyos en servicios generales (EASG).

Los resultados de los apoyos agropecuarios en Colombia reflejan que
el componente de apoyos via precio es el de mayor importancia, ya que
representa cerca del 85% de los apoyos totales. El resultado se explica en
la medida en que productos como café, bovino, ave, porcino, huevo y arroz
presentaron un alto diferencial entre el precio interno y el precio foraneo
(lo cual demuestra consistencia con las politicas de proteccion, internas y
de frontera, en productos como la carne bovina, el ave y el café).!”

Las estimaciones de transferencias fiscales, en tanto, se componen
mayoritariamente por los apoyos directos, que implican, en promedio,
el 94% de los apoyos fiscales totales (véase el grafico 3.6). El principal
programa que contribuye a este resultado es Agro ingreso seguro, que
destiné montos importantes hacia los apoyos basados en insumos fijos y
servicios en predio. Asimismo, el Incoder y la Unidad Nacional de Tierras
Rurales (UNAT) contribuyeron en este tipo de apoyos a través del Fondo
Nacional de Adecuacién de Tierras y diversos programas para el desarrollo

17 La falta de correlacion entre los niveles de proteccion arancelaria y las estimaciones
APM de algunos productos posiblemente refleja la existencia de elementos fuera del am-
bito de politicas de apoyo (esto es, estructuras de mercado oligopdlicas, habitos de con-
sumo, fallas de comercializacion, etc., véase el recuadro 3.3).
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(VI OEX Estimado de apoyos directos y en servicios generales, 2008-09
(en millones de délares de EE.UL.)
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Fuente: Elaboracion de Grade.

rural. En cuanto a los apoyos en servicios generales, durante el periodo de
estudio han resultado bajos, con apenas el 1% de los apoyos totales y el 6%
de los apoyos via transferencias fiscales. Llaman la atencion los niveles tan
reducidos en este tipo de apoyo, ya que la inversion en bienes colectivos,
como investigacion y desarrollo, almacenamiento publico o infraestructura
agropecuaria, suele tener un impacto importante en la productividad y la
competitividad en el largo plazo.

Implicancias de politica de los estimados de apoyos
agropecuarios

Competitividad y crecimiento de la productividad

Asi como otros paises de la Region Andina, Colombia presenta niveles
reducidos de productividad agropecuaria con respecto a los paises de la
OCDE. Esto se refleja en los bajos rendimientos obtenidos en muchos de
los productos, y en la alta variabilidad de rendimientos entre las distintas
regiones del pais. En respuesta a esta situacion el Estado ha priorizado
ciertos subsectores a los que brinda un apoyo destacado con el propoésito
de mejorar su competitividad. Sin embargo, estos apoyos pueden generar
dependencia de la ayuda del Estado. En la medida en que no haya un
condicionamiento basado en mejoras en la productividad para la recepcion
de tales apoyos, la baja productividad de los receptores les impediria
competir sin este tipo de soporte. Por eso, estas transferencias podrian
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ser un indicador importante de la baja productividad presente en muchos
de los subsectores beneficiados.

Durante 2008 y 2009, las transferencias al sector alcanzaron en Colombia
alrededor del 23% del PIB agrario. La noticia alarmante es que el grueso de
estos apoyos (el 85%, un porcentaje bastante alto si se lo compara con el
que se ejecuta en economias mas desarrolladas como las de los paises de la
OCDE o incluso las de otras naciones de la regién, como Chile y Brasil) se
concentra en aquellos que se otorgan por medio de instrumentos de mercado,
es decir, a través de politicas de frontera que generan un precio mayor
para los productores, que es asumido por los consumidores primarios. Este
tipo de apoyos reduce la competencia entre productores y puede provocar
ineficiencias, ya que los recursos permanecen en el sector por el efecto
artificial que produce la politica de precios.

Los apoyos que, también, tienen una presencia importante en la politica
colombiana son los basados en el uso de insumos, que representan el 15%
del total. Si bien estos apoyos pueden corregir ineficiencias en los mercados
de fertilizantes y quimicos, también suelen generar distorsiones importantes
sobre las decisiones de produccién. Debido a que las transferencias fiscales
se enfocan primordialmente en este tipo de apoyos, cabe preguntar en qué
medida estas politicas corrigen las ineficiencias de los mercados de factores,
y/o en qué medida provocan, a su vez, ineficiencias sobre la producciéon. Esta
es un area de discusién necesaria, que puede ser evaluada a partir de los
resultados que ha arrojado el programa Agro ingreso seguro, la principal
politica de apoyo basado en el uso de insumos.

Por ltimo, los apoyos basados en servicios generales son aquellos que
tienen mayor probabilidad de mejorar los niveles de productividad del sector,
a través de la provision de bienes publicos que corrigen fallas de mercado
presentes. Los apoyos a estos rubros representan en Colombia apenas el 1% de
los apoyos totales, lo que significa menos de US$50 millones anuales (US$30
millones, en 2008, y US$44 millones, en 2009). Este resultado sugiere que
la politica agropecuaria colombiana no prioriza transferencias que tendrian
un mayor impacto en la productividad y la competitividad del sector en el
mediano plazo.

Liberalizacion comercial

En el caso colombiano, los resultados revelan que algunos sectores estan
recibiendo un fuerte apoyo via precio (el precio al productor es mayor
que el de la referencia internacional). Entre ellos se encuentran el sector
porcino, el bovino, el avicola y el cafetero. Esta informacién sobre productos

90



APOYOS AL SECTOR AGROPECUARIO EN COLOMBIA

individuales puede estimular el proceso de liberalizacién regional del comercio
mediante el establecimiento de niveles de apoyos entre las distintas partes
de la negociaciéon. Por ejemplo, en negociaciones comerciales en las que se
encuentre involucrada Colombia se podrian proponer metas para la reduccion
del nivel de apoyo via precios a ciertos productos individuales (como café,
bovino o ave) a cambio de transferencias no orientadas a productos. Esta
clase de medidas se tomaria sobre la base de la informacion generada a través
de la metodologia de la OCDE y permitiria, en caso de que todos los paises
involucrados cuenten con este tipo de estimados, monitorear los apoyos de
cada pais y verificar que todos ellos cumplan con los compromisos adquiridos
en cuanto a la reduccion de medidas de frontera.

El analisis realizado sugiere que la politica de frontera no resulta una
herramienta eficiente de apoyo en ciertos productos, sobre todo en aquellos
con un nivel reducido de comercializacion, pues su impacto sobre el diferencial
de precios es escaso. En Colombia, es el caso de sectores como el platano y la
leche. Parece pertinente, entonces, revisar la eficacia de este tipo de medidas
para cada sector y discutir sobre la gama de alternativas existentes a fin de
alcanzar los objetivos de politica planteados (por ejemplo, para la proteccién
de sectores vulnerables ante la apertura comercial).

Seguridad alimentaria y pobreza rural

El estimado de apoyo al consumidor (EAC) muestra, de manera general, las
consecuencias que tiene el conjunto de politicas de apoyo a la agricultura
sobre los consumidores primarios de los bienes que produce el sector, entre
los que se encuentran los alimentos basicos para el consumo. El “impuesto”
que paga el consumidor (a través de precios mas caros de los que hallaria en
el mercado internacional) lo recibe el productor, en forma de retornos mas
altos sobre los bienes nacionales, y el contribuyente, a modo de ingresos por
tarifas sobre alimentos importados. En el caso colombiano, el EAC es elevado:
en 2009 alcanzg la cifra negativa de US$-2.412 millones. Los productos que
ponen de manifiesto una mayor carga hacia los consumidores son porcino,
café, maiz, huevo, bovino y ave.

En este punto es necesario analizar los trade-offs existentes entre
la politica agropecuaria y la politica de apoyo a los consumidores. Las
estimaciones de apoyos para Colombia muestran que para el caso de los
productos de importacion como maiz y arroz, el peso del “impuesto” tiende
a ser mayor sobre los consumidores, puesto que estos pagan un precio mas
alto por productos nacionales (APM positivo) e importados (debido a los
aranceles). En los productos de exportacion, como café y bovino, el apoyo
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a los agricultores procede de subsidios a la exportacion, lo que implica
transferencias de los contribuyentes locales y de los consumidores en el
exterior a los productores.

El efecto de este “impuesto” al consumo sobre la capacidad de la poblacién
para acceder a la oferta de alimentos, asi como el efecto sobre el precio de
los alimentos consumidos por las poblaciones mas vulnerables, pueden
medirse relacionando las medidas de EAC con los indicadores de nivel y
composicion del gasto de familias pertenecientes a los deciles mas bajos de
la distribucion de ingresos.

Otra forma de evaluar los efectos de los apoyos agropecuarios sobre la
seguridad alimentaria y la pobreza rural es mediante indicadores y proyectos
de evaluaciéon de impacto. Los EAP son ttiles para construir medidas de
analisis de politicas y monitorear sus avances. Las estimaciones de apoyos
pueden ser complementadas con fuentes adicionales con el propésito de
evaluar la evolucién del impacto de las distintas medidas de politicas
aplicadas. Asimismo, es posible adicionar nuevas categorias o etiquetas a
las estimaciones de EAP con el objetivo de monitorear el apoyo especifico a
ciertas areas de desarrollo o sectores determinados.

Conclusiones y recomendaciones

Elmonto total de los apoyos brindados en 2009 superé los US$3.700 millones
(la cifra representa casi el 23% del PIB agropecuario), lo que demuestra
un importante apoyo del Estado colombiano, tanto en términos relativos al
tamano del sector como en términos absolutos.

De estos apoyos, alrededor del 85% corresponde a apoyos via precios, uno
de los porcentajes mas altos observados en la region. El resultado se explica,
principalmente, por el diferencial de precios de productos como café, bovino,
aves y porcino (lo cual resulta consistente con las politicas de proteccion,
internas y de frontera, en productos como la carne bovina, el ave y el café).

Los apoyos via transferencias fiscales estan compuestos, sobre todo, por
los apoyos directos, que se concentran en la provisién de insumos y servicios
en predio a los agricultores. MADR, Incoder y UNAT son las principales
instituciones dentro de las que transfieren estos recursos. Se centralizan
en la provision de infraestructura para las unidades agropecuarias (riego,
registro, etc.) y los servicios de capacitacion, extension y asistencia técnica.

Durante el periodo de estudio, en tanto, se observan muy pocos apoyos
en servicios generales. Su destino principal es investigacion y desarrollo y
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servicios de sanidad agropecuaria. Una politica saludable de apoyo ptiblico
para optimizar la competitividad del sector agropecuario deberia apuntar a la
mejora y el mantenimiento de la provision de bienes publicos, como la creacién
de infraestructura de mercado, los gastos en investigaciéon y desarrollo y
las mejoras en los sistemas de informacion. Sin embargo, los estimados de
apoyos en servicios generales (EASG) en Colombia representan apenas el
1% de los apoyos totales brindados al sector.

Por ultimo, la experiencia comparada con otros paises enfatiza la importan-
cia de los reportes de precios al productor y las cifras agropecuarias de manera
centralizada y consistente. En ese sentido, las sugerencias de mejora en los
sistemas de informacion se vinculan con la centralizacion de las estadisticas
agropecuarias en instituciones relevantes (en Colombia, principalmente el
MADR). Asimismo, resulta conveniente fortalecer, actualizar y hacer de acceso
publico las estimaciones de valor bruto de la produccion, precios al productor,
produccién, exportaciones e importaciones por subpartidas arancelarias para
que el proceso de estimacion de APM dependa de informacién consistente y,
en consecuencia, arroje resultados que puedan ser validados por el conjunto
de los actores que conforman la realidad del sector agropecuario en el pais.
En paralelo, deben tomarse en cuenta los beneficios potenciales de contar con
sistemas integrados de informacion presupuestaria, ya que generan ventajas
no sélo en términos de una mayor precision para realizar clasificaciones como
las que se desarrollan en el presente estudio, sino también para fortalecer y
transparentar la gestion fiscal en general.
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m Aranceles NMF de referencia, subpartidas seleccionadas (porcentaje)

Productos Subproductos 2008 2009
Bovino 020110 — Carne de animales de la especie bovina, fresca o 80 80
refrigerada
Leche 040210 — Leche y crema en estado sélido, con un contenido de 33 40
materias grasas <= 1,5%
040229 — Leche y crema en estado sélido, con un contenido de
materias grasas> 1,5%, endulzado
040221 — Leche y crema en estado sélido, con un contenido de
materias grasas> 1,5%, sin azlicar
Ave 020712 — Aves de la especie gallina, sin trocear 20 20
Café 090111~ Café (sin tostar ni descafeinado) 10 10
Huevo 040700 — Huevos de ave con cascara, frescos, en conserva o 10 10
cocidos
Porcino 020321— Carne de animales de la especie porcina, fresca, 20 20
refrigerada o congelada
Papa 071010 — Papas crudas, cocidas al vapor o en agua hirviendo, 15 15
o congeladas
Arroz 100610 — Arroz con céscara 42,5 425
Banano 080300 — Bananas, incl. platanos, frescos o secos 15 15
Platano 080300 — Bananas, incl. platanos, frescos o secos 15 15
Azicar 170111 — Azdcar de cafia o de remolacha y sacarosa 20 20
quimicamente pura, en estado sélido
Maiz 100590 — Maiz (exc. para siembra) 17,5 17,5

Fuente: Elaborado por Grade sobre la base de la OMC.
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m Ajustes de comparabilidad por producto

Producto

Ajuste de comparacién

Café

Maiz

Papa

Arroz

Banano

Platano

Bovino

Leche

Ave

Huevo

Porcino

Azlcar

Precio al productor convertido mediante coeficiente pergamino/cereza. Al precio
de referencia se le agregd un costo de transporte y de procesamiento estandar.

Variedad local y de frontera comparables. El supuesto acerca de la equivalencia
de distancias frontera-mercado y mercado-predio hace cero el costo de
transporte aplicado.

Al precio de referencia se adiciona el costo de transporte Estados Unidos-
Colombia. Para el costo de procesamiento se asumid un diferencial del 10%
entre el valor del producto local y el del norteamericano.

Precio de referencia comparable (paddy). El supuesto acerca de la equivalencia
de distancias frontera-mercado y mercado-predio hace cero el costo de
transporte aplicado.

Precio de referencia comparable. A este se le agregé un costo de transporte
estandar.

Supuesto: la produccién empleada es transable. El ajuste correspondiente
consistié en un costo de transporte estandar (caracter referencial).

Precio al productor convertido mediante coeficiente peso vivo/carcasa. Al precio
de referencia se le restaron los subsidios unitarios a la exportacion y se le
agregd un costo de transporte y de procesamiento estandar.

Construccion de precio de referencia a partir de precios internacionales de
mantequilla y leche en polvo (segin la metodologia de la OCDE). Supuestos: i) el
mercado mundial de los productos empleados es competitivo (lo que permite la
formaci6n de un precio Gnico para cada componente sélido de la leche cruda-
grasa, protefnas, lactosa, etc.), y ii) cada tipo de producto lacteo incorpora una
proporcién fija de dichos componentes sélidos de leche. Al resultado se le aplica
un costo de transporte estandar.

Precio al productor convertido mediante coeficiente peso vivo/carcasa. Al precio
de referencia se le restaron los subsidios unitarios a la exportacion en Estados
Unidos se le y agregd un costo de transporte y de procesamiento estandar.

Al precio de referencia se le descuenta el efecto de los subsidios a la
exportacién en Estados Unidos. Al resultado se le agregd un costo de transporte
estandar.

Precio al productor convertido mediante coeficiente peso vivo/carcasa. Al precio
de referencia se le restaron los subsidios unitarios a la exportacion y se le
agregd un costo de transporte y de procesamiento estandar.

Precio al productor convertido mediante coeficiente az(car en cafia/comercial.
Al precio de referencia se le agregd un costo de transporte estandar.

Fuente: Elaboracion de Grade.
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Apoyos al sector agropecuario en Ecuador

La importancia del sector agropecuario en Ecuador

DURANTE LOS ANOS NOVENTA ECUADOR PRESENTO UN AUMENTO PROMEDIO
en el producto interno bruto (PIB) del 1,5% anual. Entre 2001 y 2010, el ritmo
de crecimiento mejoré y se ubicé cerca del 4,2% por ano. Los sectores con
mayor aportacién al PIB en las tltimas dos décadas fueron manufacturas
(17%), comercio (16%), explotacién de minas y canteras (14%), transporte,
almacenamiento y comunicaciones (10%); construcciéon (8%), y agricultura,
ganaderia, cazay silvicultura (8%). Alincluir la agroindustria en este tltimo
grupo se obtiene un valor promedio de participacién del sector agropecuario
del 21%. En los afios noventa la evoluciéon del crecimiento del sector fue
bastante irregular, hacia 2000 se estabiliz6 y a partir de entonces comenzé
a progresar con un ritmo promedio del 4,2% anual.!

La importancia del sector agropecuario en Ecuador no sélo se refleja en su
nivel de contribucion al PIB. Ademas, las actividades agropecuarias y de pesca
tienen una participacion relevante enlas exportaciones nacionales: en 2010 fue
del 34% del total (véase el cuadro 4.1), un nivel considerablemente alto respecto

I En esta dinamica, el subsector agricola presenta la mayor participacion sobre la produc-
cién agropecuaria (70% en 2007), le sigue en importancia el pecuario (19%) y, por ulti-
mo, se encuentran el de silvicultura y el de extraccién de madera. Entre las actividades
agricolas se destacan el banano, el café y el cacao, cuyo valor agregado bruto (en el perio-
do 2000-07) oscila entre US$419 millones y US$573 millones constantes de 2000. Otras
actividades significativas del subsector agricola son el cultivo de cereales y el de flores.
Esta ultima actividad ha presentado un gran dinamismo debido a su orientaciéon expor-
tadora que, seguin informacion del Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y
Pesca (MAGAP), en afnos recientes ubica a Ecuador como el tercer exportador de flores
y el primer exportador de rosas en el mundo.
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Indicadores de comercio, 2006-10

2006 2007 2008 2009 2010

Comercio exterior

Comercio (en porcentaje del PIB) 59 63 68 52 62
Exportaciones 14.041 16.322  20.999 15.630 19.612
(en millones de délares de EE.UU.)

Importaciones 13.573 15.812 20.999 16.880 22.317
(en millones de délares de EE.UU.)

Balanza comercial 468 510 0 (1.250) (2.705)

(en millones de délares de EE.UU.)

Valor de las exportaciones agropecuarias

En millones de délares de EE.UU. FOB  3.956 4.509 5.441 5611 5.994
Participacion sobre el valor exportado  31% 31% 29% 40% 34%
Valor de las importaciones agropecuarias

En millones de délares de EE.UU. CIF 894 1.190 1.742 1.479 1.785

Participacién sobre el valor 7% 9% 9% 10% 9%
importado

Fuentes: Banco Mundial y Banco Central del Ecuador.

Nota: Exportaciones agropecuarias incluye productos agricolas, silvicolas, pecuarios, piscicolas y alimen-
tarios. Importaciones agropecuarias incluye productos del reino animal y vegetal, aceites y productos de
industrias alimentarias.

delaregion.? La orientacion de las exportaciones agropecuarias ecuatorianas se
vincula, de manera destacada, con el comercio de banano, que en 2010 representé
el 33% del valor FOB de las exportaciones agropecuarias totales (véase el cuadro
4.2).Segunindica el Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca
(MAGAP), en los tltimos afios las exportaciones de productos no tradicionales,
como palmito, conservas de jugos y frutas, y coliflores, confiteria, mermeladas
de frutas, entre otros, han tenido un crecimiento importante. Las importaciones
agropecuarias del pais, en tanto, se orientan, sobre todo, al comercio de trigo y
torta de soya, que implicaron en promedio el 256% y el 23%, respectivamente,
del valor CIF total entre 2006 y 2008 (véase el cuadro 4.3).3

2 A 2010, las exportaciones agropecuarias en Ecuador representan el 34% del total na-
cional mientras que en Colombia estas contribuyen con el 14 % del total, en Pert con el
9%,y en Bolivia con el 43%.

3 Las importaciones de trigo cubren cerca del 96% de la demanda nacional (la produccién
interna abastece el 4% restante). Durante el periodo 2006-08, los volimenes de importa-
cién se han mantenido relativamente estables en alrededor de 470.000 toneladas, lo que
sugiere que el aumento del valor CIF en 2008 se origina en el incremento del precio inter-
nacional. En cuanto a la torta de soya (uno de los componentes principales del balancea-
do para alimentacién animal) se observa una creciente demanda nacional.
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(WILLWLE Y Principales productos de exportacion, 2006-10
(en miles de délares de EE.UU. FOB)

Productos agricolas 2006 2007 2008 2009 2010

Bananas 1.177.586  1.269.933 1.597.121 1.933.837 1.980.178
Flores 435.847 469.424 557.560 546.701 607.765
Cacao 143.148 197.283 216.481 342.633 349.920
Arroz 62.014 56.862 1.986 20.245 12.857
Platano tipo “plantain” 35.903 32.616 43.407 61.817 52.591
Tabaco en rama 30.369 37.580 37.180 44.312 41.238
Abaca 26.104 30.642 29.803 38.429 37.142
Maiz 7.921 9.192 14.928 12.888 13.126
Melones 5.876 2.998 4.705 12.467 1.352
Total 1.924.768 2.106.530 2.503.171 3.013.329 3.096.169

Fuente: Banco Central del Ecuador.

(WITLW0F %W Principales productos de importacion, 2006-08
(en miles de délares de EE.UU. CIF)

Productos agricolas 2006 2007 2008

Trigo 117.420 134.352 216.417
Torta de soya 89.911 155.526 202.143
Aceite de soya 63.825 75.272 141.820
Maiz amarillo 70.683 120.573 88.265
Concentrados de proteinas 31.909 35.583 40.356
Manzanas 26.489 29.431 34.479
Bebidas no alcohélicas 22.529 27.961 31.540
Whisky 15.399 21.620 21.180
Bombones y caramelos 17.325 17.216 20.206
Total 455.490 617.534 796.406

Fuente: MAGAP.

Por otra parte, el sector agropecuario absorbe una considerable proporcion
de mano de obra en la zona rural ecuatoriana, en especial del tipo no calificado.
De hecho, mas de la mitad de los habitantes del drea rural tiene ingresos que
provienen, sobre todo, de la actividad agricola. Asi es que segtin el Censo
Nacional Agropecuario de 2000, el 67% de los productores nacionales recibe
ingresos de actividades estrictamente agropecuarias, lo que implica que el
sector genera el ingreso principal de alrededor de 563.000 hogares. Esta
dependencia tan alta respecto de actividades agricolas y pecuarias junto a la
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baja productividad son factores determinantes para que en 2010 la pobreza
en el sector rural ecuatoriano alcanzara el 53%, en contraste con el 23%
observado en el ambito urbano (BCE, 2010).

Diagnodstico del sector agropecuario ecuatoriano

Retos principales

Uno de los retos mas importantes del sector es la desigualdad en la tenencia de
la tierra para uso productivo. La estructura productiva del Ecuador depende
en gran medida de 535.000 pequenas unidades de menos de cinco hectareas
que conforman el 63% del total de las unidades productivas agropecuarias
(UPAS) y poseen el 6% del total de tierras (INEC, 2000).* A su vez, esta
atomizacion genera otros desafios. En primer lugar, si bien en este tipo
de UPAS predomina la tenencia de titulos de propiedad, se da también la
tenencia mixta y la ocupacién sin titulo. La falta de titulos obstaculiza el
desarrollo de inversiones (lo cual inhibe las mejoras en la productividad),
pues los agricultores ven reducida su capacidad para financiarlas al no poder
emplear la tierra como colateral.® En segundo término, la infraestructura
para los productores con propiedades de menor extension es deficiente. Por
ejemplo, sélo el 33% de las UPAS con menos de una hectarea cuenta con
acceso a energia eléctrica, mientras que las restantes unidades pequenas
carecen de este servicio.

Otro reto importante es la baja penetracion crediticia en el sector. De
acuerdo con el Censo Nacional Agropecuario de 2000, la principal fuente de
capital para los productores la constituyen los prestamistas, que en la mayoria
de los casos cobran tasas de interés superiores a las del sistema bancario o
el microfinanciero. Sin embargo, el sector ha tenido un avance significativo
por medio de las cooperativas de ahorro y crédito, que se reportan como
fuente de créditos en el 22% de los casos.’

4 En el otro extremo de la distribucién, 19.500 unidades con extensiones mayores de 100
hectareas representan el 2,3% del conjunto de UPAS y ocupan el 43% de la superficie total.
5 Cabe mencionar que la Corporacion Nacional de Finanzas Populares y Solidarias que
impulsa el gobierno actual estd creando un fondo de garantias, de forma que aquellos que
no poseen titulos de propiedad (es decir, tierras comunales) puedan acceder a créditos.
6 Le siguen en importancia la iniciativa estatal (Banco Nacional de Fomento, con el 21%)
y los recursos familiares (el 13%); mientras que el sector de la banca tradicional presenta
una participacion limitada (un 12%). La mayor parte de los recursos captados se utiliza
en la produccién de cultivos (un 71%), en tanto que el porcentaje destinado a la compra
de ganado es bastante menor (el 15%).
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(713 (YR W Estructura del VBP segiin la participacion de los productos
seleccionados, 2006-10
(porcentaje sobre el total)

30

25,6
25

20

157 12,4 11,5

Porcentaje

10 9,7
7.0 6,9 6,6

Banano Leche Cacao Ave Arroz Porcino Bovino

Fuente: Elaboracion de Grade, sobre la base de datos del MAGAP.

Por ultimo, parece fundamental abordar el nivel, escaso, de asistencia
técnica que el Estado les brinda a los productores. Por ejemplo, en 2000,
sélo el 33% de las UPAS informaron haber recibido asistencia del Instituto
Nacional de Investigaciones Agropecuarias (INIAP), otras instituciones
publicas, universidades o el Banco Nacional de Fomento.

Actividades y productos principales

La estructura de la canasta seleccionada esta conformada por tres productos
agricolas (banano, cacaoy arroz) y cuatro pecuarios (leche, aves,” y ganados
porcino y bovino). Estos representan el 80% del valor bruto de la produccion
(VBP) acumulado (en el periodo de anélisis, 2006-10). Los productos agricolas
tienen mayor participaciéon en la canasta seleccionada al conformar el 44%
del VBP total, mientras que los articulos pecuarios constituyen el 36% (véase
el grafico 4.1).

Apoyos via precios (APM)

El indicador de apoyo al precio de mercado (APM) recoge el efecto de las
medidas de politica que generan un diferencial entre el precio al productor

7 La informacién para el producto “aves” sélo cubre el periodo 2006-09.
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RECUADRO 4.1 | Evolucion de los productos seleccionados entre 2006 y 2009

La produccion anual de banano es de 6.880 millones de toneladas en promedio y su VBP
se ubica alrededor de US$1.440 millones por afio (un 27,4% del VBP total). A partir de
2007, el cultivo mostré un considerable incremento en su valor de produccion, con tasas
de crecimiento del 51% en 2008, del 27% en 2009 y del 12% en 2010. En el periodo de
analisis (2006-09), el precio del producto tuvo un aumento acumulado del 73%, mientras
que la productividad se elevé un 6,4%. Cabe resaltar que Ecuador tiene una importante
tradicién como productor de banano, que lo ubica como el principal exportador en el mundo.

En cuanto al cultivo de cacao, con una produccién promedio de 121.000 toneladas,
valorizada en alrededor de US$280 millones, representa el 5% del VBP. En 2008, el
producto presentd una cosecha abundante, mientras que su valor descendié en un
38,7% debido a las variaciones en la cotizacién del saco de cacao. De 2006 a 2009 la
productividad de este alimento tuvo una variacién de entre 0,32 y 0,44TM/ha (el mayor
incremento se observé en 2009, con el 27%).

Elarroz, por su parte, tiene una participacion del 7,7%, en el VBP con una trayectoria
de produccién y valorizacién bastante erratica de 2006 a 2010. La cantidad de arroz
cultivada ascendi6, en promedio, a 1.300.000 toneladas anuales, pero con descensos
a partir de 2008. Este hecho se vio agravado por la caida del valor de su produccion,
con un ritmo del 19,7% por afo. La productividad, en tanto, ha permanecido constante
durante el periodo en un rango de 3,04-3,35 TM/ha.

Por el lado de la leche, que aporta el 12,8% del VBP total, en 2009 sumd 19.000
toneladas respecto de 2006 y se ubic6 como el segundo producto de mayor crecimiento
entre estos afios. Durante 2007 registr6 una ligera caida en la produccién, pero su
valoracion aumento.

Con respecto a la carne de ave, que representa el 9,9% del VBP, ha mostrado un
importante ritmo de crecimiento tanto en produccion (el 3,4% anual) como en su
valoracion (el 11,1%) durante cada afio en el periodo de analisis.

La carne porcina, en tanto, responsable del 7,8% en el VBP agropecuario, presenta
un valor promedio de US$388 millones por afio. Si bien en 2008 su produccion cayo
por la fluctuacién de precios, al afio siguiente se recuperd y alcanzé el nivel mas alto del
periodo de anélisis con 135.000 toneladas de animal en carcasa.

Finalmente, la carne de bovino, con una participacién del 8,3%, registro, entre 2006
y 2009, un limitado crecimiento anual en su produccion (el 1,9%) y también en su valor
de produccion (el 4,6%). La produccion se ubico entre 149.000 y 167.000 toneladas, con
el nivel més bajo durante 2007.

(continda en la pdgina siguiente)

local y el de referencia internacional, como medidas de frontera (aranceles,
cuotas, etc.) ointervenciones directas (fijacion de precios). En este apartado
se presenta una revision de la serie de politicas relevantes en términos de su
influencia potencial sobre el APM para el caso de Ecuador y una estimacién
para el periodo 2006-10.
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RECUADRO 4.1 | Evolucion de los productos seleccionados entre 2006 y 2009

(continuacion)

(IR RN Evolucion de la produccién (en miles de toneladas) y el VBP de los
productos agricolas seleccionados, 2008-09
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Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base de datos del MAGAP.
Nota: El valor bruto de la produccion se mide en millones de délares.

Ecuador es miembro de la Comunidad Andina (CAN), que desde 1996
cuenta con un arancel externo comun. Sin embargo, aplica un arancel nacional
para los productos agropecuarios que para 2010 fue del 17,3%, en promedio,
frente al 15,7% de 2005. Los niveles arancelarios mas elevados se asignan a
productos tales como despojos de carne, leche y productos lacteos. Durante
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el periodo de analisis, el promedio de proteccion arancelaria de nacion méas
favorecida (NMF") del sector se vio incrementado, en forma paralela a la
reduccioén de la proteccion en el sector de manufacturas.

A partir de 1994, Ecuador aplica gravamenes variables a la importacion
de determinados productos agropecuarios originarios de paises no perte-
necientes a la CAN. Utiliza para ello el Sistema andino de franja de precios
(SAFP), que, segtin la CAN, busca “estabilizar el costo de importacién de un
grupo especial de productos agropecuarios caracterizados por una marcada
inestabilidad de sus precios internacionales o por graves distorsiones de los
mismos”. Elinstrumento consiste en fijar un nivel superior y uno inferior para
los precios internacionales de cada producto importado (la franja) y aplicar
derechos arancelarios adicionales en los casos en que el precio internacional
caiga por debajo del nivel inferior de la franja, o rebajas arancelarias cuando
el precio internacional exceda el limite superior. En sintesis, se establece
una relacion inversa entre el cargo variable y la evolucion de los precios de
referencia. Este sistema se establece sobre arroz, cebada, maiz amarillo,
soya, trigo, aceite crudo de soya, aceite crudo de palma, azicar sin refinar,
azucar blanco, leche, carne de cerdo y trozos de pollo.

Durante el periodo 2006-10 no se reportaron subsidios, o ayudas equi-
valentes, a la exportacion de productos agropecuarios. El inico programa
vinculado con este tipo de apoyo fue Socio siembra (2008-09), que proporciond
ayuda para la compra de insumos agroquimicos a productores de bajos
ingresos, y cuyo presupuesto anual ascendié a US$51 millones en 2008 y
US$52 millones en 2009.

La principal intervencién no arancelaria del gobierno en el sector agro-
pecuario se relaciona con la fijacién de precios de algunos productos, que se
lleva a cabo a través de una forma tacitamente convenida entre productores
(agricultores) y compradores (industriales), segiin la cual el precio es igual
al costo de produccién mas una “utilidad razonable”. En caso de falta de
acuerdo entre productores y compradores, el gobierno tiene la potestad de
fijar este precio.

Estimacion del APM

El proceso de estimaciéon del APM se estructuré en cinco pasos: i) selecciéon
de productos por incluir, ii) seleccién de precios locales y de referencia
internacional, iii) construccion de ajustes de comparabilidad, iv) calculo del
diferencial de precios (DPM) y APM en el nivel producto, y v) agregacion
nacional del APM en términos anuales para el periodo 2006-10.
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(WILLWLRR’Y Caracter comercial de los productos seleccionados

Productos 2006 2007 2008 2009 2010
Banano X X X X X
Arroz X* X* X* X* X*
Bovino m* m* m* m* m*
Cacao X X X X X
Porcino m m m m m
Leche m* m* m* x* x*
Ave m* m* m* m* m*

Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base del BCE.
m = importador neto, x = exportador neto, o = sin mayor comercio/no transable, * = posicion comercial débil.

Como se menciond anteriormente, para el caso de Ecuador fueron
seleccionados siete productos: banano, leche, cacao, ave, arroz, porcino y
bovino. Esta canasta de productos representa casi el 80% del VBP del sector
agropecuario entre 2006 y 2009.

Para seleccionar precios de referencia, se debe observar la composicion
de la balanza comercial del producto analizado y determinar si se trata de
un producto de exportacién o de importacion neta. El cuadro 4.4 muestra
este analisis para el conjunto de productos incluidos en la estimaciéon APM.

Dentro de la seleccién existen dos productos exportables (banano y cacao),
uno de importacién neta (porcino), tres con posiciones débilmente sesgadas
hacia la importacién (bovino, leche y ave) y uno débilmente sesgado hacia
la exportacion (arroz). Esta caracterizacion reviste una serie de discusiones
posibles en términos de la naturaleza del caracter comercial asignado a cada
producto, con el objetivo de analizar si el tipo de posicion viene determinado
por barreras comerciales, caracteristicas estructurales de cada mercado o
habitos de consumo, entre otros factores.

Durante el periodo analizado, la tendencia general en los aranceles ha sido
creciente (véase el cuadro 4.5), en linea con el aumento en las restricciones
en las medidas en frontera que tuvieron lugar en la economia ecuatoriana
en ese mismo lapso, incluso en sectores alternativos al agropecuario. Dentro
de la seleccién mostrada, los aumentos méas pronunciados correspondieron
a porcino, leche, ave y arroz. Asimismo, la evolucion de las tasas sugiere
un comportamiento similar en las estimaciones APM. Sin embargo, como
se explica mas adelante, esto no parece haber ocurrido con la regularidad
esperada. El hecho exige un andlisis de resultados de las consideraciones
particulares para cada mercado.
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(AILLLONMN Aranceles a los productos de la canasta APM
(en porcentaje)

Productos 2006 2007 2008 2009 2010
Banano 15 15 20 25 25
Arroz* 1 1 5 50 63
Bovino 20 20 20 20 20
Cacao 10 10 20 25 25
Porcino* 18 27 25 67 46
Leche* 20 20 5 47 30
Ave 20 20 25 45 45

Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base del SICE y la OMC (2011).
*Incluye promedio anual de derechos SAFP.

Paralos precios de referencia internacional se consideraron tres variantes:
1) precios frontera, CIF o FOB (banano, cacao, porcino y leche®), ii) cotizacio-
nes internacionales (arroz) y iii) precios al productor de paises referenciales
(bovino y ave). Esta decision metodoldgica estuvo vinculada con el efecto
conjunto de la posicién comercial del producto, la comparabilidad razonable
entre la produccion local y la foranea (es decir, la capacidad de realizar ajustes
de aproximacion apropiados), los elementos de distorsiones de precios en
los mercados de referencia y la existencia de antecedentes metodol6gicos
similares en estimaciones de la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) publicadas previamente.

Una vez seleccionados los productos y los precios de frontera mas
apropiados, el paso siguiente es comparar esos precios con los que recibe el
productor local, paralo cual es necesario realizar ciertos ajustes que permitan
comparar ambos componentes. Estos ajustes tienen el fin de convertir el
precio de frontera en un “precio de referencia” en el nivel finca, que se
obtiene una vez que se ha controlado por diferencias de calidad, niveles de
procesamiento, costos de transporte, etc.

Analisis de resultados
El grafico 4.2 muestra la evoluciéon del DPM para la seleccién de productos
analizados durante el periodo 2006-10.

8 Para este caso se construye un precio de referencia en frontera a partir de los compo-
nentes fisicos de la mantequilla y leche en polvo.
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(713 (%R Evolucion del DPM segiin las categorias de productos
(en délares, por tonelada)
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Fuente: Elaboracion de Grade.

Se observa que el subsector pecuario percibe niveles de precios que se
ubican por encima de su valor de referencia externo en una proporcion
mas amplia que el subsector agricola. En efecto, en los productos agricolas
se advierten valores cercanos o iguales a cero (es el caso del banano y del
cacao, que durante el periodo de analisis tuvieron un precio de referencia
superior al precio al productor). Cabe resaltar que el porcino se diferencia
de manera considerable del resto de los productos, en nivel y en variabilidad
de comportamiento, y que los productos pecuarios presentan una mayor
similitud en el comportamiento de sus componentes frente al caso del
subconjunto agricola.

(7YY %N APM nacional de Ecuador
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Fuente: Elaboracion de Grade.
Nota: Debido a falta de disponibilidad de informacién, el APM de ave no se estimd en 2010.
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(713 (W APM nacional de Ecuador, 2006-10
(en millones de délares de EE.ULI.)
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Fuente: Elaboracion de Grade.

Los APM agregados se calculan a partir de los DPM detallados anterior-
mente. Como resultado, se observa un aumento significativo, pues se pasa
de un apoyo via precios de US$165 millones en 2008 a US$851 millones en
2009. Para 2010, esta situacion se revierte, ya que disminuye a un nivel de
US$182 millones (este afio, sin embargo, no incluye el efecto del APM del ave).

El aumento registrado en el APM para 2009 se puede explicar, sobre todo,
por el incremento en el APM de la leche y el bovino, sumado al considerable
apoyo recibido por la produccién de porcino durante todo el periodo de
analisis. Asi, la leche, el porcino, el ave y el bovino concentraron cerca del
74% del APM nacional para ese ano (véase el grafico 4.4).

En el andlisis de la evolucion del APM se debe considerar el grado de
transmision entre precios locales y externos, una vez controlado por elementos
de diferenciacién en procesamiento, peso y calidad. Este indicador sefala el
nivel de proteccién como consecuencia de politicas de apoyo (internas o de
frontera) y dependera del movimiento que siga el diferencial entre precios
locales y de frontera. Si bien las tendencias de los aranceles establecidos
han evolucionado de manera similar al indicador agregado de APM (véase el
grafico 4.5), dicha relacién no se ajusta con la regularidad esperada a todos
los productos de la canasta (véase el grafico 4.4 y el cuadro 4.5).

Para el caso ecuatoriano, el principal factor de distorsion es la fijacion de
precios entre productores agricolas, compradores industriales y el gobierno.
Este mecanismo determina que el precio esigual al costo de produccién mas
una “utilidad razonable”. En este sistema: i) no se toma en cuenta la evoluciéon
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APM nacional de Ecuador y aranceles en productos seleccionados,
2006-10
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Fuente: Elaboracion de Grade.
Descomposicion de la variacion del APM entre 2008 y 2009
Banana Arroz
PP PP
(+11%) (-7%)
3% < PR (+137% < PR
(- 41% < (+14%) +146% < (-18%)
QP (+13%) QP (+4%)
Bovino Cacao
PP PP
DPM (8%) DPM (+10%)
APM < (+311%) < PR APM < (-3%) < PR
(+796%) o (-10%) (~41%) —— (+8%)
Porcino Leche
PP PP
DPM (+1%) DPM (+6%)
APM < (+37%) < PR APM < (+163%) < PR
(+52%) ——_— (-10%) (+162%) —— (-66%)
Ave
PP
(+15%)
+2083% < PR
(+zo79% < (-5%)

(-1%)

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Agrimonitor.
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de los mercados internacionales de muchos de los commodities analizados,
ii) existe informacion asimétrica, por lo tanto, se da lugar a la presencia de
riesgo moral y de seleccion adversa en las transacciones, iii) el concepto de
“utilidad razonable” es una fuente de discrecionalidad que permite el juego
politico entre actores y distorsiona los precios, iv) no se consideran incentivos
a la productividad o mejoras en la competitividad, v) tampoco se toman en
cuenta las estructuras de los mercados y vi) no hay flexibilidad, es decir que
no se consiente que haya fluctuaciones con respecto a la evolucién de precios
internacionales de insumos, como los fertilizantes. Las estimaciones de DPM
y, en el mismo sentido, las de APM son en gran medida el resultado de la
estructura de mercado de los productos analizados y de una considerable
intervencion publica. En forma resumida, los aspectos para destacar en cada
producto incluyen los siguientes:

e Banano: el valor del APM es negativo y, de acuerdo con la metodologia, se
reemplaza por cero. El hecho de que en el sector bananero las ayudas via
precios tomen el valor de cero son de dificil explicacion, sin embargo existen
algunos puntos que permiten una interpretacion de estos resultados. En
primer lugar, se puede destacar que a pesar de que en el mercado bananero
la fijacién de precios minimos de sustentacién® ha operado durante el
periodo 2006-10, los precios que los operadores utilizan para celebrar
los contratos no son ptiblicamente conocidos, lo que hace que el mercado
funcione con informacion asimétrica y baja transparencia. Asimismo,
existen dos temporadas de produccién con distintos precios: la temporada
alta, con gran demanda de la fruta y precios superiores a los oficiales, y la
temporada baja, con un comportamiento opuesto. Sin embargo, un analisis
agregado de precios promedio anuales no permite identificar la caracteristica
estacional de este mercado. Por lo tanto, los resultados APM, que captan
promedios anuales de precios, no estarian registrando estas dindamicas.
Por otra parte, en cuanto a la estructura de mercado, habria indicios de
la potencial existencia de un oligopolio bilateral, dado que en el mercado
existe una alta concentracion tanto en las empresas exportadoras como en
las firmas que demandan la produccién en el mundo.

9 La fijacion del precio se realiza a través de una comision integrada por representantes
de productores y exportadores que se encarga de formular y actualizar el costo medio na-
cional, a partir del cual se determinan el precio minimo anual y el precio minimo referen-
cial anual. Los precios establecidos se estipulan en contratos registrados en el MAGAP y,
en caso de no existir un acuerdo, el gobierno determina el precio oficial.
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* Arroz: las ayudas via precios para el arroz fueron positivas durante este
periodo, aunque con valores moderados. Algunas caracteristicas del
mercado de este producto que habrian influenciado sobre el diferencial
de precios son: i) la presencia de un mecanismo de fijacion de precios
minimos de sustentacion (la formula es lamisma que en el caso del banano);
ii) el hecho de que el arroz esta sujeto a contingentes arancelarios cuya
utilizacion se encuentra sometida a requisitos de absorcion de la produccion
nacional; iii) en 2007 se prohibié la exportacion, lo cual tuvo impactos
adversos en los afios siguientes y la produccién nacional tuvo que ser
administrada por el MAGAP entre 2008 y 2010, con una baja capacidad
de almacenamiento y recursos econémicos limitados;!? iv) finalmente, el
gobierno ha optado por mantener reservas estratégicas equivalentes a dos
meses de consumo de arroz (100.000 toneladas), con el fin de garantizar
la seguridad alimentaria del pais.

e Cacao: durante el periodo de analisis, los precios minimos de referencia
percibidos por los productores de cacao se mantuvieron.!! No existen
restricciones o cuotas parala exportacion o laimportacion, y tampoco hay
incentivos para su exportacion ni sobretasas arancelarias. Se aprecian dos
variedades: i) cacao nacional, ii) CCNbH1. La primera goza de reputacion
por su calidad y su aroma; la segunda, por su alta productividad. Desde
1993 Ecuador fue sancionado por la Organizacion Internacional del Cacao
que redujo su contribuciéon como exportador de cacao fino y de aroma en
un 25%. Esta sancion fue revisada y ratificada en 2004 y 2008 e impuesta
por haberse encontrado mezclas en las variedades exportadas. Su vigencia
habria influido sobre los precios al productor y explicaria los valores de
cero de los APM desde 2008.

e Leche: los resultados del APM pasan de valores negativos a un valor
positivo importante en 2009 debido a dos factores: i) una caida del precio
de referencia del 66%, ii) la intervenciéon gubernamental, que fijé el precio
al productor en el 556% del precio de venta al ptublico de la leche en funda

10 Cabe resaltar que la exportacion de arroz hacia Venezuela se realiza en el marco de acuer-
dos binacionales. Este intercambio comercial se lleva a cabo como consecuencia de que el
gobierno ecuatoriano importa la mayor parte de la urea de la empresa publica venezolana.
11 Los precios minimos de sustentacion para el caso del cacao se fijan semanalmente so-
bre la base de los precios internacionales que marca la Bolsa de Productos de Nueva York
y datos del mercado cacaotero internacional que proporciona la agencia Reuters. La de-
terminacion de los precios minimos referenciales FOB para la exportacién de cacao esta
a cargo de una comision interinstitucional conformada por el Ministerio de Agriculturay
el de Industrias y Productividad.
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(sachet) UHT. Asimismo cabe resaltar que el precio al productor de leche,
establecido por acuerdos ministeriales, se indexa sobre la base del precio
de la leche en funda en el nivel minorista. Este mecanismo determina el
precio minimo de sustentacion.!

* Bovino, porcino y ave: para estos productos no existen restricciones
0 cuotas para su importaciéon o exportaciéon, ni incentivos para su
exportacion. Tampoco cuentan con politicas de fijacion de precios.!® A
pesar de eso, los APM (2006-09) del sector porcino son positivos y de
magnitud considerable. Esto se debe a que, si bien no existen politicas de
fijacion de precios para este sector, si hay un mecanismo de proteccion
no registrado de modo oficial: las licencias previas de importacién, que
sirven para restringir las cantidades importadas de otros paises, que no
sean miembros de la CAN. Este mecanismo se utiliz6 fuertemente en los
anos de mayor APM en este sector.

En sintesis, Ecuador presenta importantes grados de apoyos via precios:
los APM constituyen entre el 70% y el 90% de los apoyos totales provistos,
uno de los niveles mas altos observados en la region. Estos valores reflejan
el efecto conjunto de las variaciones en los precios internacionales durante
el periodo 2008-09 asi como la influencia de elementos propios del sector
agropecuario ecuatoriano, que generan distorsiones en los canales de
transmision de precios. Debido a ello, para el caso de banano, arrozy cacao se
observan efectos distintos de los esperados ante variaciones arancelarias. En
contraste, en los casos de bovino, porcino y ave se advierte correspondencia
entre los niveles arancelarios y las variaciones en el APM, precisamente
porque en estos productos no existen fijaciones de precios o restricciones
para su importacién o su exportacion (de naturaleza distinta de las tasas
arancelarias).!4

12 En abril de 2008 se fij6 el precio al productor en el 55% del precio de venta al ptblico
de la leche UHT, de forma tal que con el precio minorista del litro de leche en funda en
US$0,65, el precio del litro de leche cruda quedaba asentado en US$0,35. En 2010, la for-
ma de determinar los precios se modificé no sélo para considerar la indexacién estableci-
da, sino también para contemplar otras variables como el contenido graso, las proteinas,
los cambios por reductasa y los cambios por conteos bacteriales totales, entre otros pa-
rametros de calidad.

13 Salvo la fijacién temporal entre agosto y octubre de 2008 para el caso del ave.

4 Esto ocurre a pesar de que entre agosto y octubre de 2008 se fijaron temporalmente los
precios maximos para 12 productos agricolas, entre ellos, el ave.
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RECUADRO 4.2 | El rol de la transmision espacial de precios en los estimados
de apoyos agricolas en la OCDE: consideraciones para el caso
ecuatoriano

Las dificultades para aislar el efecto de las politicas que buscan influir en el
diferencial de precios local-foraneo hacen que, ademas de tomar en cuenta elementos
estructurales o institucionales sea preciso considerar que la metodologia de
estimacion de apoyos via precio (APM) resulta mas apropiada cuando se analizan
productos de alta transabilidad. Medidas de frontera como aranceles o cuotas generan
espacio para que los productores nacionales puedan establecer un precio mayor a
la referencia internacional, lo cual produce un diferencial de precios al que se ha
denominado DPM. El supuesto teérico general que opera detras de esta situacion es
que los mercados analizados son competitivos y, por lo tanto, cualquier diferencial de
precios no disipado por arbitraje internacional se produce debido a la intervencion
de los gobiernos mediante la implementacién de medidas que buscan influir sobre el
diferencial entre los precios al productor y los de su competencia foranea (como por
ejemplo barreras arancelarias).

En ese sentido, un primer elemento de importancia es el grado de dependencia de
la produccion (o del consumo interno) respecto de la exportacion (o la importacion)
del bien analizado. Otra cuestién fundamental es la que se vincula con los niveles
de competencia y otras distorsiones observados en los mercados locales (mercados
oligopdlicos, acuerdos vinculantes de comercializacidn, etc.). Asimismo, las politicas
comerciales y la dindmica del tipo de cambio son factores complementarios que es
necesario contemplar.

Una forma de resumir las principales razones que pueden explicar la existencia de
transmision espacial imperfecta entre precios para el caso latinoamericano puede ser la
siguiente: i) costos de transporte, ii) informacion asimétrica, iii) poder de mercado, iv)
comparabilidad y grado de sustitucién entre la produccion local y foranea, y v) el tipo de
cambio (esta dltima no tiene particular relevancia en el caso ecuatoriano pues se trata
de una economia dolarizada).

Desde la perspectiva de la competitividad comercial para el caso ecuatoriano, la
CEPAL (2005) sefala que los costos de transporte resultan 20 veces superiores a los
aranceles promedio impuestos por Estados Unidos. En ese sentido, estimaciones de
Hummels (2001) sobre la base de importaciones de ese pafs, muestran que “cada dia
ahorrado en transporte (maritimo) es equivalente a un impuesto segin su valor (ad
valorem) del 0,8% para los productos industriales” y que el tiempo de transporte es una
variable fundamental en la eleccién del pais proveedor.

En cuanto al efecto de la informacion asimétrica, este puede darse en la medida
en que los productores locales no cuenten con informacion confiable y actualizada
respecto de los precios aplicados por su competencia foranea y no puedan aprovechar
las oportunidades. Por ejemplo, si el precio fordneo sube y los productores locales no se
enteran no pueden aprovechar la oportunidad de exportar su producto de menor costo
relativo (suponiendo ahora que la infraestructura de comercializacion es adecuada). En
este escenario, los precios se mantendrian altos en el pais extranjero y bajos en el local.

(continda en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 4.2 | El rol de la transmision espacial de precios en los estimados
de apoyo s agricolas en la OCDE: consideraciones para el caso
ecuatoriano (continuacion)

En el caso ecuatoriano, un aspecto particular del escenario descrito puede hallarse en
el mecanismo de fijacion de precios para algunos productos agricolas (banano, arroz,
cacao), el cual establece que el precio es igual al costo de produccién mas una “utilidad
razonable”. El caracter discrecional de dicha utilidad y el proceso de fijacién en si mismo
implican la existencia de informacién asimétrica. La fijacién mencionada no incorpora,
en medida alguna, la evolucién de los precios en mercados internacionales como variable
de decision.

Conrespecto a la presencia de estructuras de mercado no competitivas, en el caso del
banano se observan indicios de un oligopolio bilateral: en este mercado existe una alta
concentracion tanto en las empresas exportadoras existentes (que estarian comprando
la produccion a precios minimos) como en las firmas que demandan dicha produccion en
el mundo (que estarian comprando la exportacion a precios bajos).

Por su parte, segln la comparabilidad de las producciones transadas, en el mercado
de aves podria existir cierta predisposicién estructural en la demanda local hacia el
consumo de pollo fresco frente a las variedades congeladas, que estaria generando cierto
sesgo hacia el establecimiento unilateral de precios locales. La evidencia con respecto
a este punto se vincula con el hecho ocurrido entre 2008 y 2009, cuando el precio de
la carne de ave importada se abarat6 para los consumidores locales con relacién al
precio interno del producto, y aun asi el nivel de importaciones cay6 (un 10% en 2008
y un 40% en 2009). Ademas los niveles de importacion son bajos en comparacion con
el consumo local (las importaciones de pollo representan menos del 1% del consumo
nacional). En ese sentido, la posibilidad de aplicar ajustes razonables que admitan el
control por estas diferencias permitiria obtener resultados mas congruentes entre las
politicas arancelarias y el nivel del APM.

En sintesis, la determinacion exacta de asimetrias en la transmisién de precios
en mercados especificos constituye un tépico que requeriria un anélisis empirico
especializado y excede los objetivos del presente estudio. Sin embargo, estas asimetrias
deben ser consideradas con el fin de contextualizar de mejor manera el anélisis de
resultados en las estimaciones de apoyos al sector agropecuario.

Apoyos fiscales en Ecuador

Principales programas y entidades de apoyo
En los iltimos anos, el MAGAP, sus entidades adscritas y otras entidades de
apoyo al sector como el Banco Nacional de Fomento (BNF), la Secretaria
Nacional de Planificacion y Desarrollo (Senplades) y la Corporaciéon Financiera
Nacional (CNF), entre otras, han logrado mantener una inversion importante
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(WL Evolucion de la ejecucion presupuestaria en inversiones, 2006-10
(en millones de délares de EE.UL.)

Entidad 2006 2007 2008 2009 2010
Entidades adscriptas al MAGAP 14,5 37,0 35,0 27,6 17,9
INAR 0.0 0,0 30,3 9,4 5,4
Agrocalidad / SESA 5.2 141 0,0 7.8 5,0
INIAP 0,0 9,9 0,0 9,6 6,7
INDA 6,6 9,2 4,7 0,8 0,8
INCCA 2,6 3,7 0,0 0,0 0,0
UNA 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0
MAGAP 35,8 44,9 38,0 33,5 53,1
Senplades 33,8 0,0 0,0 0,0 0,0
BNF 4,5 6,4 42,4 19,8 30,5
CNF 0,4 0,8 3,2 4,5 2,8
TOTAL 89 89,1 118,6 85,4 104,3

Fuente: Elaboracién de Grade sobre la base de datos de proyectos de apoyo al sector agropecuario, segln
criterios de la metodologia de los EAP.

Notas: El cuadro muestra los valores asignados a la categoria de “gastos de inversion”, por lo tanto no se
incluyen los gastos corrientes que corresponden a personal, operaciéon y mantenimiento de los ministerios.
A pesar de que el cuadro no refleja ninguna actividad, la UNA es una entidad que maneja temas sensibles
como la absorcién o la compra de la cosecha de maiz y de arroz y la entrega de urea. Estos fondos no apa-
recen como gastos de inversién porque fueron recursos financieros, en ocasiones de emergencia, y el que
ejecutaba era el BNF a través de transferencias de dinero del MAGAP. Esto implica una reduccién contable
en el presupuesto otorgado al MAGAP.

en el sector agropecuario.’® Estos apoyos alcanzan una cifra superior a los
US$80 millones en todos los anos del periodo de andlisis, con una cifra cercana
alos US$120 millones en 2008. En 2010 las inversiones de apoyo a la agricultura,
a través de diversos programas y proyectos de apoyo directo e indirecto al
sector, fueron de aproximadamente US$105 millones. El cuadro 4.6 muestra
la evolucion de la ejecucion presupuestaria para cada una de estas entidades.

Si bien las asignaciones otorgadas a cada entidad han sido objeto de rees-
tructuraciones, la tendencia general de ejecucion se ha mantenido alrededor
del 42% en el MAGAP, cercana al 27% en sus entidades adscritas y en casi un
21% en el BNF. Desde 2008, las entidades adscritas al MAGAP han reducido su
participacion dentro de los apoyos totales provistos al sector, mientras que la
planta central del MAGAP, a partir de la absorcién en 2009 de muchas de las

15 Se consideran los gastos en inversion que clasifican como “apoyos agropecuarios”, se-
gun los criterios de la metodologia de la OCDE.
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entidades adscritas, increment6 su aportacion.'® Por esta reestructuracion, el
presupuesto correspondiente a estas entidades adscritas pasé a formar parte
del presupuesto de planta central del MAGAP. Las adscritas que sobreviven
después de la reestructuracion son el Instituto Nacional de Investigaciones
Agropecuarias (INIAP), Agrocalidad y el Instituto Nacional de Pesca.

Los programas de apoyo al sector mas destacados son los del MAGAP:

e Plan de tierras: dirigido a transformar la estructura de la tenencia de la
tierra en el campo, antes se encontraba dentro del programa de Promocion
del desarrollo. Es conocido como Plan de Tierras a partir de 2010.

e Programa Nacional de Negocios Rurales Inclusivos (Proneri):
fomenta iniciativas de articulacion productiva y comercial entre pequenos
productores y empresas agroindustriales.

e Programa Nacional de Inmmovacion Tecnoldgica Participativa y
Productividad Agricola: busca incrementar la productividad de los
principales cultivos a través del didlogo entre los pequefios y medianos
productores agropecuarios y los técnicos.

* Subsidio al Sequro Agricola: desde 2010 apoya a los pequenos y medianos
productores del pais que se ven afectados por fenémenos climaticos, plagasy
enfermedades incontrolables que hayan ocasionado pérdidas en sus cultivos.

* Proyecto Integral para el Desarrollo Agricola, Ambiental y Social
de forma Sostenible del Ecuador (PIDAASSE): desde 2010 busca
implementar sistemas integrales de produccién agricola en 10.000 hectareas
de tierras comunales de la peninsula de Santa Elena.

Hasta 2008, el MAGAP mantenia en su presupuesto una asignacion
histérica considerable para proyectos de emergencia, con el objetivo de
reactivar el sector afectado por fenémenos climaticos (como sequias, heladas
e inundaciones). En 2008, los proyectos de emergencia constituian el 51%
del total de proyectos, mientras que en 2009 y 2010 esta proporcion cayo al
23% y al 3% respectivamente. De este modo la estructura del presupuesto del
ministerio cambid, y pasé de proyectos de emergencia a una composicion que se

16 Asi, el Instituto Nacional de Desarrollo Agrario (INDA) pasé a ser la Subsecretaria de
Tierrasy Reforma Agraria; el Instituto Nacional de Riego (INAR), la Subsecretaria de Rie-
go y Drenaje, y el Instituto Nacional de Capacitacién Campesina (INCCA), la Coordina-
cién General de Innovacion. Asimismo la Unidad Nacional de Almacenamiento (UNA) se
convirti6 en Empresa Publica Unidad Nacional de Almacenamiento.
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concentra en proyectos de inversion. Los proyectos de inversién corresponden
a programas que tienen el objetivo de ayudar a los productores en el sector
agropecuario. Lamayoria viene implementandose desde 2010, en parte debido
a las nuevas competencias asumidas por la planta central del MAGAP.

Estimacion y resultados de los apoyos directos
Losresultados de la clasificacion EAP para Ecuador se resumen en el cuadro 4.7.

Aunque los apoyos directos no muestran una tendencia clara, en los cinco
anos de analisis han aumentado su nivel: mientras que en 2006 equivalian
a US$10,5 millones, para 2010 este monto se habia incrementado a cerca de
US$60 millones. Los apoyos directos estan concentrados principalmente
en apoyos basados en el uso de insumos. Este componente representa en
promedio el 97% de los apoyos directos. Dentro de este rubro se destaca el
apoyo en capital fijo, que alcanza una media del 54% del total en este tipo
de apoyos, mientras que los rubros insumos variables y servicios en predio
representan en promedio un poco méas del 20% cada uno.

A partir de 2008 los apoyos en insumos variables adquirieron mas impor-
tancia debido al programa de subsidio a la urea a cargo del BNF. También
cabe destacar la tendencia creciente en la asignacion de apoyos basados en la

(WO YW A Resultados del EAP en Ecuador, 2006-10
(en millones de délares de EE.UU.)

Presupuesto ejecutado

Categorias del EAP 2006 2007 2008 2009 2010
A. Pagos basados en la produccion 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
B. Pagos basados en el uso de insumos 10,5 21,4 58,7 29,6 57,1
B.1 Uso de insumos variables 0,0 0,4 32,5 11,6 16,6
B.2 Formacién de capital fijo 7,9 12,1 21,1 14,0 30,5
B.3 Servicios en predio 2,6 8,9 51 4,0 10,0
C. Pagos basados en caracteristicas 0,0 1,1 3,1 0,8 0,3
de la produccion corriente
C.1 Basados en ingresos y 0,0 1,1 3,1 0,8 0,3
produccién requerida corriente
C.2 Basados en area/ animales y 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
produccién requerida corriente
D. Otros 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
EAP total 10,5 22,5 61,8 30,4 57,4

Fuente: Elaboracion de Grade.
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(WILV LYW Resultados del EASG en Ecuador, 2006-10
(en millones de délares de EE.ULL.)

Presupuesto ejecutado

Categorfas del EASG 2006 2007 2008 2009 2010
H. Investigacion y desarrollo 8,8 51 0,0 8,6 8,0
[. Escuelas agricolas 25,5 25,5 25,5 25,5 25,5
J. Servicios de inspeccion 5,2 14,1 0,0 8,8 8,0
K. Infraestructura 39,0 22,2 31,4 12,1 5,5
L. Comercializacion 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
M. Almacenamiento ptblico 0,0 0,1 0,0 0,1 0,0
N. Miscelaneos 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
EASG total 78,5 67,0 56,9 55,1 47,0

Fuente: Elaboracion de Grade.

formacion de capital fijo. Esto se explica por el aumento en los montos de los
créditos subsidiados por el BNF y la CNF durante el periodo de analisis. Por
ultimo, los apoyos a servicios en predio alcanzaron su mayor nivel durante 2010,
impulsados sobre todo por el componente de Escuelas de la Revolucion Agraria
(ERAS), del programa nacional de innovacién tecnolégica, y el proyecto de
Competitividad Agropecuaria y Desarrollo Rural Sostenible (Caders).

Estimacion y resultados de los apoyos en servicios generales

Entre los programas incluidos se encuentran, en la categoria investigacion y
desarrollo, los referidos a investigacion y generacion de nuevas tecnologias
de produccion agropecuaria. La mayoria de ellos estd a cargo del INIAP y del
Programa Nacional de Carnicos del MAGAP. En cuanto a la categoria escuelas
agricolas, se consideraron los presupuestos de la Universidad Agraria del
Ecuador y de la Escuela Superior Politécnica Agropecuaria de Manabi, en
tanto constituyen instituciones de entrenamiento y formacién de profesionales
en el &mbito agricola. En servicios de inspeccién se consignaron los servicios
de vigilancia e inocuidad de alimentos a cargo de Agrocalidad, asi como las
campanas de erradicacion de plagas. Ademads se incluyé el componente de
inspeccion del Programa Nacional de Carnicos. Por el lado de los apoyos en
Infraestructura, los programas comprendidos son principalmente de riego y
de prevencion de desastres, por medio de INAR, MAGAP, INDA y Senplades.
Los resultados de las estimaciones de apoyos via servicios generales se
muestran en el cuadro 4.8.
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Los rubros mas importantes del apoyo en servicios generales son las
categorias escuelas agricolas, infraestructura, investigacion y desarrollo, y
servicios de inspeccion. Estos componentes se explican a partir de la ejecucion
presupuestal de universidades agrarias, politicas de sanidad agropecuaria
(Agrocalidad) y provisiéon de infraestructura a cargo de MAGAP, INAR e
INDA (en especial, de riego y defensas contra inundaciones y sequias).

En el caso de investigacién y desarrollo, los niveles de inversiéon son
bastante escasos (menos de US$9 millones anuales) y probablemente estan
entre los mas bajos de la region. Si bien el INIAP es el principal centro de
investigacion y desarrollo de tecnologia agropecuaria en el pais, se observa
una falta de conexion entre esta entidad y aquellas que se ocupan de la
transferencia de tecnologias, como son el INCCA y las ERAS. Por lo tanto,
cualquier innovacion tecnolégica tiende a lograr un impacto limitado debido
a la falta de coordinacion de objetivos, politicas, programas y/o proyectos
entre las instituciones de generacion y transferencia de tecnologias.

Asimismo hay una asignacion restringida a los rubros almacenamiento
publico y marketing y promocion. Con respecto al primero, es fundamental
senalar que uno de los proyectos centrales que posee el MAGAP es la
construccion de infraestructura para el almacenamiento de los principales
granos de produccion local, con fines de seguridad, soberania alimentaria
y estabilizacién de precios minimos de sustentacion. Sin embargo, este
proyecto, que cuenta con presupuesto desde 2010, no se ha ejecutado. Es
un ejemplo de ayuda al productor mediante infraestructura para mejorar la
competitividad del sector que durante este periodo no se ha implementado.

Estimacion y resultados del apoyo al consumidor (EAC)

Este indicador refleja el valor monetario anual de las transferencias brutas
a consumidores de bienes agricolas, evaluadas en el nivel finca, que surgen
de medidas de politica de apoyo a la agricultura, independientemente de su
naturaleza, objetivos o impactos. En caso de que sea negativo, el EAC mide
la carga (impuesto implicito) sobre los consumidores primarios e indica
que los altos precios generados como resultado de la implementacién de
medidas de apoyo via precios, como aranceles o cuotas, superan el beneficio
derivado de los subsidios al consumo. Este parece ser el caso de Ecuador,
como muestra el grafico 4.6.

La composicion del APM sugiere que esta carga estd fuertemente
concentrada en el consumo de leche, porcino, ave y bovino. Esto se debe a
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I IXN Estimado de apoyo al consumidor, 2006-09
(en millones de délares de EE.UL.)
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Fuente: Elaboracion de Grade.

que se trata de productos que definen el valor del APM casi por completo
y, en ese sentido, el diferencial de precios adicional que pueden establecer
los productores locales y que pagan los consumidores primarios, como
consecuencia de las medidas de apoyo a la produccion via precio. Si bien
el indicador EAC provee una referencia relevante en términos de la carga
de los apoyos sobre los consumidores primarios, la dimension de seguridad
alimentaria exige una serie de analisis complementarios que permitan tener
una vision mas desagregada del problema y lograr asi que esta informaciéon
sea un instrumento efectivo en la formulacion de politicas del sector.

Estimacion y resultados del apoyo total

El EAT representa el valor monetario anual de todas las transferencias
que surgen de politicas de apoyo a la agricultura, sin discriminaciéon de
sus objetivos o impactos sobre la produccién, el ingreso o el consumo de
productos agropecuarios. En ausencia de politicas de apoyo a consumidores
primarios por el efecto de mayores APM, el EAT se calcula como la suma
del EAP y el EASG.Y”

17 Si existiesen politicas de apoyo a consumidores primarios, ellas se calcularian dentro
de otro concepto, el de transferencias a consumidores de contribuyentes (TCT), que se
sumaria al EAP y al EASG.
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(IO LY B Resultados del EAT en Ecuador, 2006-10
(en millones de délares de EE.ULL.)

Presupuesto ejecutado

Resumen de apoyos

agropecuarios 2006 2007 2008 2009 2010
EAP APM 260,89 334,44 164,6 851,3 182,4
Apoyos directos 10,50 22,50 61,8 30,4 57,4
EAP total 271,39 356,94 226,4 881,7 239,8
EASG 78,50 67,00 56,9 55,1 47,0
EAT 349,89 423,94 283,3 936,8 286,8

Fuente: Elaboracion de Grade.

Al estructurar el conjunto total de apoyos al sector es posible reconocer
los dos grandes grupos a los cuales se hizo referencia anteriormente (EAP
y EASG). La importancia observada del EAP se debe a que éste se compone
(ademas de las transferencias fiscales a receptores especificos) del APM
(elemento de contribucién mayoritaria). En el cuadro 4.9 se muestra dicha
estructura para el caso ecuatoriano.

Los resultados de estos cédlculos pueden ser comparados con los de otros
paises (tanto en composicién como en evolucién), para identificar y analizar
diferencias en cuanto al apoyo que los gobiernos le dan al sector agropecuario
en distintas regiones. Esto constituye un paso importante hacia la mejora de
las estrategias de intervencion, ya que permite determinar un objetivo hacia el
cual dirigir el conjunto de apoyos (es decir, privilegiar las bases de apoyo que
en otros lugares han probado ser menos distorsionantes y las de mayor impacto
sobre indicadores de bienestar). Ademas, los resultados brindan evidencia
concreta a partir de la cual las autoridades y los productores nacionales pueden
discutir y coordinar el sistema de apoyos en el pais tomando en cuenta cémo
ese sistema afecta el desarrollo del sector agropecuario en su conjunto.

La evolucién de los apoyos totales ha presentado fluctuaciones que se basan
en la evolucion del APM (véase el cuadro 4.9). Se registra un nivel importante
en el APM de 2009, por el alto diferencial entre el precio interno y el externo
de la leche y la carne de ave. Para los casos de banano, arroz, cacao y leche
fue posible identificar elementos que explican los niveles estimados de APM
aparte de cambios en las politicas arancelarias. Estos elementos se asocian,
principalmente, a los mecanismos de fijacién de precios, que generan una baja
transmision entre precios internos y de frontera. Por el lado del gasto ptblico,
las tendencias han sido la reduccién de los apoyos en servicios generales y el
aumento en la asignacion a apoyos directos (véase el grafico 4.7). Mientras
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IV (%A Evolucidn de los apoyos directos y en servicios generales, 2006-10
(en millones de délares de EE.UL.)
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que en 2006 los apoyos en servicios generales alcanzaban una cifra cercana
alos US$80 millones y los apoyos directos, los US$10 millones, para 2010 los
apoyos directos adquirieron incluso una mayor participacion que los apoyos
en servicios generales (US$57 millones frente a US$47 millones). Resulta
de interés analizar las implicancias de esta nueva configuracion de apoyos,
influenciada en gran parte por los tiltimos programas creados por el MAGAP
y los nuevos roles asumidos por este ministerio a raiz de la absorcion de
varias de las entidades adscritas.

Implicancias de politica de los estimados de apoyos
agropecuarios

Los calculos de apoyos a la agricultura mediante la metodologia de la OCDE
permiten obtener estimados acerca de los recursos que se estan transfiriendo
al sector en cada afio, con una desagregacion detallada de los distintos
componentes de apoyo. A continuacién se analiza en qué medida esta
informaciéon ayuda a la comprension de los retos fundamentales de politica
que enfrentara la agricultura ecuatoriana en los préximos anos.

Competitividad y crecimiento de la productividad

Ecuador, como muchos de los paises de la Regién Andina, presenta bajos
niveles de productividad agropecuaria (en relacion con los paises de la
OCDE), que se reflejan en los bajos rendimientos obtenidos en muchos de los
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productos. En varios paises de la region, algunos subsectores reciben apoyo
con el propdsito de mejorar su competitividad respecto de los productos de
importacion. Este tipo de apoyo podria generar una creciente dependencia
del Estado, aun cuando en ciertos casos la ayuda puede justificarse ya que
estos sectores tienen menor acceso a servicios complementarios del Estado o
se encuentran en desventaja por la falta o la limitaciéon de algunos mercados
(crédito y asistencia técnica, entre otros).

Para el caso ecuatoriano, durante el periodo 2006-10 las transferencias
al sector alcanzaron una cifra promedio de US$500 millones anuales. Este
monto representa casi el 13% del valor agregado bruto del sector agrario, y
expresa un moderado apoyo tanto en términos absolutos como relativos. Los
resultados de las estimaciones de apoyos permiten diferenciar el soporte
de cada tipo de politica entre instrumentos de mercado, determinados
factores de produccion o medidas generales para el sector. En Ecuador, los
apoyos agropecuarios se concentran, sobre todo, en politicas de frontera,
que tienen como objetivo aumentar el precio recibido por los productores.
Entre 2006 y 2010 estos apoyos significaron, en promedio, el 75% del total
de apoyos transferidos al sector, un porcentaje bastante alto en comparacion
con economias mas desarrolladas como la de los paises de la OCDE o,
incluso, la de algunos paises de la regiéon como Chile y Brasil, pero similar
al observado en otros paises andinos. Es posible argumentar que este tipo
de apoyos tiende a generar ineficiencias, ya que al modificar precios afecta
la reasignacion de recursos entre sectores.

Por otra parte, los apoyos basados en el uso de insumos también tienen
una participacion importante, ya que representan una media del 10% de
los apoyos totales. Constituyen una forma de correccién de eventuales
ineficiencias en los mercados de fertilizantes y agroquimicos, pero generan
distorsiones significativas sobre las decisiones de produccién. Debido a
que las transferencias fiscales se enfocan primordialmente en este tipo
de apoyos, resulta relevante examinar en qué medida estas politicas
corrigen las ineficiencias de los mercados de factores y en qué medida
generan ineficiencias sobre la produccion. Esta es un drea de discusion
fundamental, que podria ser evaluada con los resultados generados por
algunos de los programas que transfieren recursos de manera directa a los
productores.

Por ultimo, los apoyos basados en servicios generales buscan mejorar
los niveles de productividad del sector por medio de la provision de bienes
publicos que corrijan algunas de las fallas de mercado presentes. Por ejemplo,
la construccion de infraestructura para reducir los altos costos de transporte
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o un mayor apoyo en I+D para mejorar la disponibilidad de tecnologias de
ultima generacion. En Ecuador, los apoyos a este tipo de rubros son bastante
reducidos: representan el 15% de los apoyos totales, lo cual implica, en
promedio, US$60 millones anuales.

Liberalizacion comercial

En algunos paises, un elevado nivel de apoyo indica que los mercados que se
van a integrar comercialmente enfrentan problemas. En el caso de la Region
Andina, los resultados de los EAP reflejan que algunos paises como Colombia,
Ecuador y Pertu poseen niveles de apoyos via precios que pueden superar el
80% del total de apoyos. En Ecuador, por ejemplo, de 2006 a 2010 los APM
oscilaron entre el 57% y el 90%. Estos niveles de APM generan dificultades
para el proceso de integracién regional entre los paises que forman parte
de la CAN.

A pesar de los acuerdos suscritos, los miembros de la CAN contindan
brindando proteccién a los principales articulos de produccion local y de
exportacion. De hecho, el incremento de tarifas arancelarias que experimento
Ecuador en los ultimos anos se produjo, sobre todo, para frenar el aumento de
las importaciones colombianas. Existen, sin embargo, otros tipos de protecciones
que no se registran de manera oficial porque tienen el cardcter de barreras no
arancelarias, como el requerimiento del certificado fitosanitario o el zoosanitario.

En 2006 Venezuela se retiré de la CAN por considerar que los acuerdos
alcanzados por Pertd y Colombia para la suscripcién de un tratado de
libre comercio con Estados Unidos son contrarios a la normativa y las
instrucciones de la CAN. Si bien Ecuador aiin permanece como miembro,
ha declarado no estar en busca de un tratado de libre comercio. Ademas,
en 2009, se incorporé a la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
América-Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP) y ha estrechado
vinculos comerciales con Venezuela, en especial en la exportacion de arroz
y leche y en la importacion de urea.

Asimismo, el andlisis sugiere que existen factores extra-arancelarios que
también habrian afectado los precios individuales y, por lo tanto, el indicador
de APM. Se observa que en ciertos productos, sobre todo en aquellos con un
nivel de comercializacion reducido, la politica comercial de frontera no resulta
una herramienta eficiente de apoyo, pues tiene un impacto minimo sobre el
diferencial de precios. En este sentido, resulta pertinente revisar la eficacia
de este tipo de medidas para cada producto y discutir sobre las alternativas
existentes a fin de alcanzar los objetivos de politica planteados (por ejemplo,
la protecciéon de sectores vulnerables ante la apertura comercial).
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Seguridad alimentaria y pobreza rural

La seguridad alimentaria y la pobreza rural son problemas con alta incidencia
en los paises de la Regién Andina. Analizar los apoyos agropecuarios, las
fuentes adicionales de ingresos de los productores rurales y los patrones de
consumo de la poblacién podria aportar evidencia sobre los distintos canales
y las diferentes formas para lograr los objetivos de seguridad alimentaria y
reduccion de pobreza, con la mayor eficiencia posible.

E1EAC es uno de los principales indicadores generados por la metodologia
de la OCDE que puede ser utilizado para estudiar la problematica de la
seguridad alimentaria. Este indicador cuantifica las transferencias a los
consumidores a través de los subsidios al consumo y de los impuestos
implicitos sobre los consumidores que operan mediante precios mas elevados
de los productos agropecuarios. E1 EAC muestra de manera general el
impacto que tiene el conjunto de politicas de apoyo a la agricultura sobre
los consumidores primarios de estos bienes, entre los que se encuentran los
alimentos basicos para el consumo.

En el caso ecuatoriano, el EAC obtenido tiene valores negativos (de entre
US$56 millones y US$666 millones). Los productos que manifiestan una
mayor carga hacia los consumidores son arroz, bovino y porcino, bienes que
tienen un mayor apoyo por efecto de las politicas de precios. Quienes estan
sosteniendo esta transferencia, al pagar un precio mayor por estos productos,
son los consumidores primarios, por eso resulta necesario profundizar acerca
de los limites existentes entre la politica agropecuaria y la politica de apoyo
a los consumidores.

Las estimaciones de apoyos reflejan que el peso del “impuesto” para los
productos de importaciéon (porcino y bovino) tiende a ser especialmente
importante. En casos como estos, una alternativa interesante podria ser la
aplicacion de programas de asistencia alimentaria para atender a los sectores
vulnerables (en términos de pobreza y seguridad alimentaria) que enfrentan
precios elevados sobre estos productos de la dieta basica. Para los productos
de exportacion, como banano y cacao, el apoyo a los agricultores tiene un
efecto menor sobre los consumidores.

Sostenibilidad ambiental y cambio climatico

Entre las principales presiones que afectan los recursos naturales en el territo-
rio ecuatoriano se encuentran: i) procesos de deforestacion, ii) contaminacién
en cuerpos hidricos, iii) deterioro de los ecosistemas, y iv) contaminaciéon y
mal uso de los suelos. En los tltimos anos se han registrado periodos de sequia
prolongados, sobre todo en la Sierra Central, y recurrencia de inundaciones,
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en la cuenca baja del rio Guayas. A pesar de que estas zonas vulnerables y
sus asentamientos poblacionales han sido identificados, no se ha producido
un cambio sustancial en cuanto a las actividades productivas y tampoco se
han observado procesos de migracion hacia lugares menos inseguros. La
metodologia de los EAP puede cuantificar el esfuerzo que realiza el Estado
para lograr objetivos relativos frente a estos desafios ambientales. Si bien los
resultados obtenidos en este estudio no permiten analizar esta problematica,
es posible generar nuevos indicadores que identifiquen el apoyo que se les
da a las politicas ambientales “verdes”.

Por otro lado, la metodologia de los EAP abre la posibilidad de estudiar
las relaciones existentes entre los apoyos sectoriales a productos especificos
y las emisiones de gases de efecto invernadero (EGEI) que generan estos
sectores. Este andlisis, que requiere de informaciéon complementaria sobre
la emision de GEI, es compatible con la metodologia utilizada para medir
apoyos, que incluso podria ser ampliada con la adiciéon de nuevas etiquetas
o categorias que identifiquen aquellas politicas de mitigacion y adaptacion
ante el cambio climatico.

Conclusiones y recomendaciones

Durante el periodo 2006-10, las transferencias al sector agropecuario
ecuatoriano alcanzaron una cifra promedio de US$500 millones anuales.
Este monto representa casi el 13% del valor agregado bruto del sector agrario
y expresa un moderado apoyo, tanto en términos absolutos como relativos.

E1 APM es responsable de entre el 60% y el 90% del total de apoyos provis-
tos, uno de los porcentajes mas altos observados en la region. Este indicador
varia como consecuencia de alteraciones en los precios internacionales y
de la accién de elementos propios del sector agropecuario ecuatoriano, que
generan distorsiones en los canales de transmision de precios.!® En algunos
productos (banano, arroz y cacao) se ha advertido una falta de correlacion
entre los cambios arancelarios y las variaciones del APM, debido a que la
politica arancelaria constituye uno solo de los factores que influyen sobre la
evolucion del APM. En contraste, se hall que en los casos de bovino, porcino
y ave existe correspondencia entre los niveles arancelarios y las variaciones
en el APM. La explicaciéon es que en estos productos no existen fijaciones

18 Al igual que en otros paises de la region, se corrobora que la metodologia de estima-
cién de apoyos via precio es mas efectiva en el caso de productos con alta transmision en-
tre precios externos e internos.
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de precios o restricciones para su importacién o exportacion (de naturaleza
distinta de las tasas arancelarias).

En cuanto alas transferencias fiscales, las tendencias han sido la reduccién
de los apoyos en servicios generales y el aumento en la asignacién a apoyos
directos. Este resultado es un indicador importante para reconocer hacia
dénde se estan redirigiendo los recursos de apoyo al sector, a la luz de la
reforma institucional del MAGAP y la nueva Constitucién vigente a partir de
2008. Durante el periodo 2006-10, los apoyos directos se concentraron en los
que estan basados en insumos. Este componente representa, en promedio,
el 97% de los apoyos directos. Dentro de este rubro se destaca el apoyo en
capital fijo, el cual constituye el 54% de este tipo de apoyos, mientras que
los rubros insumos variables y servicios en predio implican, en promedio, un
pocomaés del 20% cada uno, durante los anos analizados.'” A suvez, los EASG
se centraron principalmente en escuelas agricolas (universidades agrarias),
infraestructura (riego, prevencion de desastres), investigacién y desarrollo
y servicios de inspeccion (sanidad agraria e inocuidad agropecuaria).

De manera similar a otros paises de la region, la implementacién de
la metodologia de la OCDE en el caso ecuatoriano afronta retos técnicos
relacionados a la informacién necesaria para que el instrumento permita el
monitoreo de las politicas.?’ Ademads de las recomendaciones técnicas para
superar estos retos, las recomendaciones de politicas que podrian mejorar los

19 A partir de la implementacion del programa de subsidio a la urea, que maneja el BNF, a
partir de 2008 los apoyos en insumos variables adquirieron mayor importancia. Los apo-
yos para la formacion de capital fijo se concentraron en la asistencia crediticia a cargo
del BNF y la CNF. Por tltimo, los apoyos en servicios en predio han sido impulsados re-
cientemente por el MAGAP, a través de la creacion del Programa Nacional de Innovacion
Tecnoldgica, Participativa y Productividad Agricola, del componente de Escuelas de la
Revolucion Agraria (ERAS), y del programa Caders.

20 Para facilitar futuras actualizaciones del EAP, se sugiere fortalecer y hacer de acceso
publico las estimaciones de valor bruto de la produccion, precios al productor, produc-
ciony de exportaciones e importaciones por subpartidas arancelarias. Esto permitira que
el proceso de estimacion de APM se realice con mejor informacién y consistencia. En el
caso especifico de los apoyos por la via fiscal, se encontraron las siguientes debilidades
potenciales para la aplicacion de la metodologia: i) la informacion acerca del gasto publi-
co sectorial, tanto en el nivel central como en el de los entes territoriales (municipios y
departamentos), no esta organizada de manera eficiente. Ademas, no existe una clasifi-
cacién del gasto por grandes rubros presupuestarios. Para este libro sélo se tuvo acceso
a informacion del MAGAP y sus entidades adscritas. Esto implica que ciertos apoyos no
quedan registrados ya que son transferidos a través de otras entidades (el Ministerio de
Hacienda, en temas de infraestructura, o los municipios y los departamentos). Las limi-
taciones de informacién podrian ser importantes y, por lo tanto, generar subestimacio-
nes en los calculos. ii) Los apoyos directos se concentran en pagos basados en el uso de
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problemas de fijacién de precios y de competitividad del sector rural se basan
en los siguientes aspectos: en primer lugar, reconocer que la problematica del
sector agricola (en particular en la produccién de commodities) no depende
s6lo de aspectos relativos a la fijacién de precios, sino también de un problema
de productividad. El sector agricola ecuatoriano se caracteriza por un nivel
de productividad relativamente bajo con respecto a paises de la regién que
exportan los mismos productos agricolas. En segundo lugar, la mejora en la
productividad se puede lograr optimizando el acceso a semillas certificadas,
capacitacion, entrenamiento, créditos, mecanizacion y tecnificaciéon. La
generacion de nueva tecnologia es una condiciéon necesaria, pero no suficiente
paraincrementar la productividad agricola. Al respecto, la existencia de trabas
entre la disponibilidad del conocimiento y las practicas agricolas pueden
conducir a que los esfuerzos dedicados al progreso tecnolégico tengan poco
impacto. Por ultimo, una adecuada provision de bienes y servicios publicos
para el sector agropecuario puede resultar en una expansion en términos de
productividad y competitividad. Por ejemplo, hace falta infraestructura para
la administracion de la cosecha en el ambito nacional. Con escasas facilidades
de almacenamiento es imposible mantener una reserva estratégica de granos
en el pais y menos aun se puede pretender administrar temporalmente los
excedentes de algunos granos como arroz, maiz o soya. El plan nacional de
almacenamiento es crucial para este propdsito. Sin embargo, su ejecucion esta
estancada. La tecnificacién y el equipamiento también son importantes para
provocar saltos de productividad, pero en la actualidad no existe un programa
con presupuesto que intente mejorar los bajos niveles de equipamiento.
Incluso son pocos los productores que conocen las facilidades que brinda el
Banco Nacional de Fomento a través de condiciones crediticias favorables
para la adquisicién de maquinaria agricola.

insumos (fijos y de servicios en predio), ya que los pagos basados en produccién y otras
categorias casi no existen. Esto podria dificultar la identificacion de los criterios de im-
plementacion de cada uno de los programas. Ante la ausencia de informacién que per-
mita identificar la base sobre la cual se transfieren los pagos, muchas veces se opta por
clasificar los programas en el rubro de insumos. iii) En los rubros de servicios generales
se incluye el apoyo que se brinda a servicios de inspeccion, investigacion y desarrollo, es-
cuelas agricolas e infraestructura. La informacién consolidada recibida da cuenta de las
variaciones en estos rubros segun los desembolsos realizados por las distintas entidades
consideradas. iv) Dentro de la estimacion de apoyos en servicios generales no se regis-
tran apoyos del MAGAP en los rubros Almacenamiento y Comercializacion. De acuerdo
con las consideraciones que se establecen en el punto i), es probable que otras entidades
(ministerios, municipalidades o departamentos) hayan transferido recursos a estas areas
durante los afios de andalisis. Dado que no se cuenta con el detalle de dichas transferen-
cias es posible una subestimacion del gasto.
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Apoyos al sector agropecuario en Peru

Importancia del sector agropecuario en Peru

HACE MAS DE UNA DECADA QUE PERU EVIDENCIA UN CRECIMIENTO ECONOMICO
relevante, con tasas anuales del orden del 4,7%. Si bien esta evolucién ha
sido conducida, principalmente, por el comercio, la construccion y el area de
mineria e hidrocarburos, el impulso no ha sido exclusivo de esos sectores.
El sector agropecuario también ha tenido un dinamismo importante (del
47% anual entre 1999-2009) que ha permitido incrementar la oferta del
sector (tanto para el consumo interno como para la exportacion), aumentar
la demanda de trabajo rural y reducir la pobreza rural, entre otros avances.!

Asimismo, cabe resaltar que las exportaciones peruanas de productos
agropecuarios se han acrecentado en los ultimos afos, hasta llegar a
representar el 8, 2%, en promedio, de las exportaciones acumuladas (entre
2006 y 2010). Una de las razones para este incremento es la expansion
de la produccién agroindustrial no tradicional (véase el cuadro 5.1).2 La
mejora en los procesos de cultivo y comercializaciéon ha permitido desarrollar
estrategias innovadoras para insertar estos productos en mercados externos,

1 La participaciéon del subsector agricola en el sector agropecuario es del 61%, mientras
que el producto interno bruto (PIB) pecuario representa alrededor del 30%. Esta rela-
cién no ha variado de manera considerable en los tltimos 30 afos.

2 En particular, las exportaciones de productos agropecuarios no tradicionales muestran
una dindmica interesante, con un valor de US$1.522 millones en 2009. De 2006 a 2009
estos productos representaron, en promedio, el 71% de las exportaciones agropecuarias,
entre las que se destacan los productos agroindustriales (hortalizas y frutas prepara-
das, leche evaporada, cacao, etc.), las hortalizas frescas o secas (sobre todo esparrago y
paprika), y las frutas (uvas, mangos, paltas, platanos, etc.). Por su parte, en el mismo pe-
riodo, los productos agropecuarios tradicionales obtuvieron una participacion cercana al
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(WELVERN Valor de exportacion de los principales productos agropecuarios
(en millones de délares de EE.UU. FOB)

Porcentaje
Productos 2006 2007 2008 2009 total
TOTAL 1.650,6 1.789,6 2.280,8 2.144,0 100,0%
TRADICIONAL 563,8 448,9 666,5 621,5 29,3%
Café sin descafeinar 513,8 426,9 642,9 583,2 27,5%
Azlcar de cafia 43,0 18,8 21,4 35,7 1,5%
Algodén 7,0 3,2 2,2 2,7 0,2%
NO TRADICIONAL 1.086,8 1.340,7 1.614,3 1.522,5 70,7%
Agroindustriales 392,5 502,8 627,4 523,5 26,0%
Hortalizas y frutas
preparadas 2453 319,1 380,2 300,9 15,8%
Leche evaporada s/
azUlcar 51,5 65,1 88,7 59,2 3,4%
Cacao 31,6 43,7 68,6 70,0 2,7%
Otros
agroindustriales 64,1 74,8 89,9 93,4 4,1%
Cereales 7,4 8,9 14,8 19,7 0,6%
Quinua 1,5 2,0 51 7,3 0,2%
Maiz 5,9 6,9 9,7 12,4 0,4%
Colorantes
(cochinilla, achiote) 28,4 32,0 27,1 27,2 1,5%
Frutas 233,7 269,3 366,2 405,4 16,2%
Uvas 48,1 54,5 85,7 134,2 4,1%
Mangos 59,3 63,3 64,1 70,7 3,3%
Paltas 38,8 47,3 70,8 64,2 2,8%
Platanos 27,0 31,5 45,7 52,4 2,0%
Mandarinas 22,6 30,1 40,9 39,2 1,7%
Otras frutas 37,9 42,6 59,0 44,7 2,3%
Hortalizas frescas o
secas 323,1 410,3 455,5 437,5 20,7%
Espérragos frescos 186,8 235,7 230,9 251,2 11,5%
Paprika 73,4 96,3 136,2 102,7 5,2%
Cebollas 19,4 24,9 22,8 30,8 1,2%
Otras hortalizas 43,5 53,4 65,7 52,8 2,7%
Menestras 30,4 30,4 39,4 38,3 1,8%
Pelos e hilados finos 44,7 51,5 39,1 37,4 2,2%
Otros 26,6 35,4 44,7 33,4 1,8%

Fuente: Elaboracion de la Oficina de Estudios Econdmicos y Estadisticos, del Minag, y la SUNAT.
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como la construccion de nuevas cadenas de valor y la dedicaciéon a nichos
con demandas especializadas. Por otro lado, las importaciones de productos
agricolas representan el 42% del valor de las importaciones nacionales (véase
el cuadro 5.2).3

En cuanto a la contribucion laboral y social del sector agropecuario, es
notable en la generacion de empleo y la reduccion de la pobreza en las zonas
rurales. De hecho, la actividad agropecuaria es la que crea mas empleos en todo
el pais. Como evidencia, la Encuesta Nacional de Hogares 2009 muestra que el
26% de la poblacién econémicamente activa tiene ocupaciones relacionadas
con la agricultura, la ganaderia y la silvicultura.* Ademds, segun indica el
Ministerio de Agricultura y Riego (Minag), casi un tercio de la poblacién de
Pert vive en las zonas rurales y obtiene alrededor del 50% de sus ingresos
en la agricultura. A raiz del crecimiento experimentado en el sector, entre
2004 y 2010 la pobreza rural disminuy6 del 84% al 61%.

Diagndstico del sector agropecuario peruano

Retos principales

La superficie de Peru es de 128,56 millones de hectareas, de las cuales poco
mas de 35 millones son de uso agropecuario. En esa extension predominan
los pastos naturales, destinados a la ganaderia, que ocupan el 48% del total,
mientras que la superficie agricola abarca apenas el 15%.° La distribucion
de la superficie agropecuaria se caracteriza por un esquema atomizado de
tenencia de las tierras agricolas y pecuarias, lo que dificulta el aprovecha-
miento de economias de escala para la compra de insumos, el procesamiento

30% del valor de las exportaciones agropecuarias totales. En este segmento sobresale el
café, que concentra el 94% del valor de las exportaciones agropecuarias tradicionales y
el 27 % de las exportaciones agropecuaria totales. Otros de los productos que se distin-
guen en esta categoria son el azicar en cana y el algodon.

3 También hay una importante demanda de productos agroindustriales. Entre ellos se des-
tacan los aceites y las tortas de soya, los productos lacteos (leche y quesos) y el aztcar.
Lasimportaciones de insumos agropecuarios representan el 15% del valor de las importa-
ciones agropecuarias totales. En este rubro la demanda principal radica en los fertilizan-
tes. La importacion de productos pecuarios (basicamente carnes) es bastante reducida:
en el periodo analizado constituye apenas el 2% del valor de las importaciones agrope-
cuarias acumuladas.

4 Le siguen en importancia las actividades de comercio (17%), otros servicios (12%) y las
industrias manufactureras (11%).

5 De la tierra utilizada para agricultura, la mayoria es de secano (el 68%), pero también
hay importantes segmentos que desarrollan esta actividad mediante sistemas de riego.
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(WII.L):0EFPN Valor de importacion de los principales productos agropecuarios
(en millones de délares de EE.UU. FOB)

Porcentaje
Productos 2006 2007 2008 2009 Total total
TOTAL 1.277,2 1.7453 2,4343 1.862,5 7.319,3 100%
AGRICOLA 488,9 732,4 1.058,4 825,1 3.104,8 42%
Cereales 428,7 648,5 927,1 688,0 2.692,2 37%
Trigo 222,9 340,7 488,4 342,8 1.394,8 19%
Maiz 170,6 252,1 304,9 2644 992,2 14%
Arroz 14,0 30,6 87,7 49,1 181,4 2%
Otros cereales 21,1 25,0 46,0 31,6 123,8 2%
Frutas 25,3 29,1 37,6 45,4 137,4 2%
Manzanas frescas 14,5 16,0 19,3 24,9 74,7 1%
Pasas 5,2 5,8 8,8 7.4 273 0%
Peras 3,2 4,2 5,7 7,9 21,1 0%
Otras frutas 2,3 3,1 3,8 5,2 14,4 0%
Otros 35,0 54,8 93,7 91,7 275,2 4%
PECUARIO 24,7 29,8 43,4 26,6 124,6 2%
Carne de ave 3,5 51 6,4 7,1 22,1 0%
Carne de bovino 8,9 10,2 13,0 1,6 33,7 0%
Carne de ovino 0,1 0,0 0,1 0,1 0.3 0%
Mondongos y
despojos 12,3 14,4 24,0 17,8 68,5 1%
AGROINDUSTRIAL 588 715 942 774 3.020 41%
Aceites 156,6 2251 347,9 225,5 955,1 13%
Torta de soya 153,6 187,3 267,3 319,4 927,7 13%
Lacteos 75,1 98,0 121,4 63,4 357,8 5%
Azlicar 99.5 83,8 72,2 57,3 312,8 4%
Otros
agroindustriales 103,6 120,5 133,6 108,5 466,2 6%
INSUMOS 175,1 268,4 390,1 236,8 1.070,4 15%
Fertilizantes 145,9 2324 3357 205,1 919,1 13%
Herbicidas y caucho 29,2 359 54,5 31,7 151,3 2%

Fuente: Elaboracion de la Oficina de Estudios Econémicos y Estadisticos, del Minag, y la SUNAT.
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y la comercializacion de productos.® De acuerdo con el Censo Nacional
Agropecuario de 1994, el 85% de los agricultores tiene parcelas de menos de
10 hectareas. Aunque estas pequenas unidades de produccién son numerosas,
la extension que abarcan es de tan so6lo el 49% de la superficie utilizada con
fines agropecuarios. Investigaciones realizadas en afos recientes sugieren
una tendencia creciente a la concentracion de la tierra, hecho que agudiza
el problema de acceso al recurso. En este sentido, segtin el Minag (sobre la
base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares 2010), las unidades con
menos de 10 hectareas representan actualmente el 90% del total de unidades
agropecuarias en el pais. El resultado indica que la estructura agraria del pais
es bimodal, con dos tipos de actores que tienen caracteristicas diferenciadas.
Por unlado hay un segmento con medianas y grandes empresas y por el otro,
las franjas regionales de pequefios productores (Schejtman, 2008). Estos
ultimos poseen unidades de produccién familiares, cuyas estrategias de
ingreso dependen del capital social (organizaciones locales de campesinos),
de los activos que posean y de otros recursos de los que dispongan para el
desarrollo de sus actividades agropecuarias (Alwang et al., 2005).7

Una visiéon méas amplia del perfil de todos los tipos de productores
agropecuarios se puede obtener a partir de la clasificacion de estos agentes
seguin su nivel tecnoldgico, su capacidad de acceso al financiamiento, la
articulacion con los mercados, etc. (véase el cuadro 5.3).

Elsector tradicional de explotacion extensiva concentra la mayor parte de
los productores agropecuarios y de la produccién nacional. Centraliza mas de
1,2 millones de hectareas (ocupadas por productores pequefios, con un nivel
de tecnologiay de financiamiento limitado) y produce, principalmente para el
mercado interno, papa, arroz, café, cana de azucar y maiz amarillo duro, asi
como ganado vacuno y leche. Existe un importante grupo de productores en
el sector de cultivos de subsistencia y en sectores con potencial exportable.

6 Si bien en el mundo no hay evidencia categorica de la existencia de economias de escala
en cuanto a la produccién agropecuaria, si existen pruebas suficientes que sugieren que
dichas economias de escala se desarrollan en los procesos de comercializacién y procesa-
miento de ciertos productos agropecuarios. Asimismo, unidades agropecuarias de area muy
reducida tienen capacidad limitada para acceder a algunos mercados, como el de crédito,
e insumos agropecuarios, como gran maquinaria. (Binswanger, Deininger y Feder, 1993).
7 La bimodalidad y la intensidad de unidades de produccion atomizadas se traduce en
alta vulnerabilidad econémica, que se incrementa por las imperfecciones de mercado (au-
sencia de mercados de trabajo o de tierra). Con mercados imperfectos, las decisiones de
produccién no estan separadas de las preferencias de consumo de los agricultores. Esto
determina, e incluso distorsiona, la disponibilidad de productos para la venta y la efi-
ciencia de la produccién, y limita su capacidad de insercién en la dindmica de mercados
(Singh, Squire y Strauss, 1986).

157



SEMBRANDO PARA EL FUTURO

(WILLLORHY Clasificacion de actividades y productores agropecuarios

Sector moderno intensivo Sector tradicional de explotacion
e Agricultura extensiva

- Orientacién comercial: exportacién no + Caracteristicas: pequefos productores
tradicional. y propiedades, financiamiento limitado,

- Nivel de tecnologia: alto. dependencia de intermediarios para

- Cultivos importantes: esparrago, paprika, articularse en mercados.
alcachofa, mango. + Extension: 1,2 millones de hectareas.

- Extensién: 100.000 hectareas + Agricultura
aproximadamente. - Orientacion comercial: mercado

+ Produccion pecuaria interno (salvo café).

- Orientacién comercial: mercado interno - Cultivos importantes: arroz, algodén,
y baja articulacién con el mercado de cafia de azlcar, maiz amarillo duro,
exportacion. maiz amilédceo, café y papa.

- Nivel de tecnologia: moderna e intensiva. + Produccidn pecuaria

- Cultivos importantes: carne avicola, - Productos importantes: carne de
porcina. ganado, bovino, produccion de leche.

Sector de potencial exportable Sector de cultivos de subsistencia

« Caracterfsticas: necesidad de mayor apoyo - Caracterfsticas: pequefios productores
estatal, inversion y tecnologfa. con minifundios que necesitan inversion

+ Cultivos importantes: hortalizas, menestras, para articularse con el mercado y
quinua, kiwicha, tara, camu-camu, pijuayo, mejorar su productividad.

palmito, sacha inchi, plantas aromaticas y + Extension: zonas marginales alto andinas

medicinales, etcétera. y amazonicas.

+ Produccién pecuaria: cuyes. + Conformado por alrededor de 400.000

hogares en situacion de extrema pobreza.

Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base del Minag (2010).

Estos grupos registran bajos niveles de inversion y modernizacion, razén por
la cual requieren financiamiento adicional para incrementar sus ingresos y
posibilidades.

De esta forma, a pesar de los avances logrados en el sector agroexportador
en anos recientes, el sector agropecuario peruano es sobre todo tradicional
extensivo y se caracteriza por unarentabilidad minima, recursos humanos con
bajo nivel educativo y un reducido acceso a servicios basicos y productivos,
que redunda en escasa productividad y débil articulacion al mercado.

De hecho, el sector agropecuario peruano enfrenta limitaciones para
mejorar la productividad (véase el grafico 5.1) y los ingresos de los productores.
Ademas de los problemas de distribucion de la propiedad de la tierra ya
mencionados, se pueden senalizar los siguientes aspectos:

* Falta de definicion de los derechos de propiedad sobre la tierra. Esto
genera inseguridad juridica, lo cual restringe, por un lado, las posibilidades
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de acceso a crédito de sus propietarios (carencia de colateral) y, por el
otro, los incentivos a invertir en infraestructura y tecnologias para la
modernizacion de la actividad.

* Degradacion de tierras y manejo inadecuado del agua. Segun datos
del Inrena, €l 99% de la superficie presenta problemas de erosion que van
desde muy leves hasta severos. De igual manera, el 27% de la superficie
sufre desertificacién y el 0,2%, salinizacién. En cuanto al recurso hidrico,
el sector absorbe el 80% del consumo de agua del pais, y su uso inadecuado
produce pérdidas importantes y una alta vulnerabilidad a los ciclos
climaticos por la presencia del fenémeno del Nifio y el cambio climético.

* Débil infraestructura y asistencia técnica imsuficiente, que resultan
en baja productividad entre los pequerios agricultores. Esto, sumado
a imperfecciones o mercados faltantes, impide el otorgamiento formal
de créditos. Existe, asimismo, un limitado acceso a fuentes de empleo
contingentes, no relacionadas con el sector agropecuario, que permitan
estabilizar ingresos y mejorar el bienestar de los productores (Holden,
Shiferaw y Pender, 2006).

e La banca comercial es la principal fuente de financiamiento del sector.
El 86% de sus colocaciones estd en Lima, la mitad de ellas es de corto
plazo, lo que dificulta la capitalizacion de sectores como la agricultura.
También participan en el financiamiento a agricultores los comerciantes,
los habilitadores y los transportistas, en menor escala.

Actividades y productos principales

El capitulo analiza los trece productos agropecuarios con mayor importancia
en funcién de su participacién en el valor bruto de la produccién (VBP) del
sector. Estos productos significan el 69% del VBP total, razén por la cual este
segmento puede considerarse representativo del comportamiento del sector
estudiado. Los productos seleccionados son los siguientes: ave, bovino, papa,
arroz, café, leche, cana de azucar, huevo, platano, porcino, maiz amarillo duro,
ovino y algodon rama (véanse el grafico 5.1 y el recuadro 5.1).

Apoyos via precios

Elindicador de apoyo al precio de mercado (APM) recoge el efecto de aquellas
medidas de politica que generan un diferencial entre el precio al productor
local y el de referencia internacional, como medidas de frontera (aranceles,
cuotas, etc.) ointervenciones directas (fijacion de precios). En este apartado
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(I OERN Estructura del VBP segiin la participacion de los productos
seleccionados, 2006-09
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Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base del Minag.

se presenta una revision de la serie de politicas relevantes en términos de
su influencia potencial sobre el APM para el caso de Pert y una estimaciéon
para el periodo 2006-09.

Aun cuando es miembro de la Comunidad Andina (por lo cual desde 1995
cuenta con un arancel externo comun), Peru aplica aranceles nacionales.
Seguin informacion de la OMC, desde 2007, la media del tipo arancelario
Nacion mas favorecida (NMF) para el sector agropecuario es del 14,9%,
aproximadamente el doble de la media del tipo arancelario para el resto de
los sectores. Los niveles de proteccion arancelaria efectiva han presentado
reducciones en el contexto de nuevos acuerdos preferenciales de comercio,
en linea con la tendencia decreciente de los niveles arancelarios generales
de la economia y de sus principales socios comerciales que se observa a
partir de 1970.

En 2001, Pert rebajé el monto de las sobretasas arancelarias que venia
aplicando desde 1999, en especial a productos carnicos, arroz y maiz amarillo
duro. A finales de 2007 el ntimero de niveles arancelarios cay6 de cinco a cuatro,
lo que ocasioné que cerca del 70% de las importaciones generales presentaran
un arancel del 0%. A inicios de 2008, se decreté una reduccién arancelaria
adicional que afecté subpartidas referidas sobre todo a alimentos primarios
y elaborados. Por 1ltimo, en 2009, el nimero de niveles arancelarios bajo de
cuatroatres (0%, 9% y 17%) y la tasa arancelaria promedio se ubic6 en el 5%.

A mediados de 2001, con el fin de estabilizar los costos de importacion y
los precios internos de un grupo de productos agrarios seleccionados, Peru
reemplazo el mecanismo de derechos especificos variables (que desde 1991
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RECUADRO 5.1 | Evolucién de los productos seleccionados entre 2006 y 2009

Durante el periodo analizado, la participacion de los productos pecuarios seleccionados
es del 40% del VBP agropecuario en promedio y esta constituida por seis productos. Los
productos agricolas, en tanto, representan el 30% en promedio y estan conformados por
siete productos. En la produccién pecuaria resalta la participacion del sector avicola,
que entre 2006 y 2009 ha registrado una tendencia creciente (con una incidencia del
18% del VBP).? El ganado bovino es el segundo en importancia, con un valor aproximado
de 5/.1.187 millones en cada afio, mientras que la produccién de leche es la que mas
ha crecido en términos absolutos en el periodo de analisis (314.000 toneladas). Por
su parte, en 2009, la produccién de huevo alcanzé su mayor valor de produccién con
$/.1.021 millones. En cuanto a la produccion de porcino y de ovino, se muestra estable,
con un promedio anual de 113.000 toneladas y 34.000 toneladas, respectivamente. La
produccion de papa crecié a un ritmo del 5%, mientras que el valor de su produccion lo
hizo a un 17,9% debido a los precios favorables. El siguiente producto agricola incluido
en la canasta es el arroz cascara, cuya produccién alcanza su valor més alto en 2009.
Los cultivos de café presentan una tendencia relativamente estable, con una evolucion
del precio en chacra que mantiene una tendencia historica creciente desde 2002, pero
que en 2006 inici6 una desaceleracion que en 2007 se agudiz6. El maiz amarillo duro ha
crecido impulsado por el aumento de la demanda del sector avicola. Por el lado del sector
azucarero, si bien la produccién ha venido incrementandose de manera considerable en
los dltimos afios (un 40% entre 2006 y 2009), el valor de su produccion ha mostrado
un aumento acumulado mucho menor a raiz de una tendencia hacia la baja en el precio,
que condujo a caidas del VBP durante 2007 y 2008. En el caso del platano, durante el
lapso de estudio su produccién se conserva bastante estable, aunque en 2008 se registra
una ligera caida. El Gnico cultivo seleccionado que refleja una reduccién sostenida en su
producciony en suvalor correspondiente es el algod6n rama. Este desempefio se sustenta
en la alta informalidad del sector, la limitada introduccion de tecnologias por parte de
los productores pequefos y la variabilidad del precio del producto a causa de la alta
competencia internacional con algodones de distinta variedad. (Véase el grafico 5.1.1.).

@Conforman este sector unas 30 empresas, grandes y medianas, que concentran el 90% de la produccién,
asi como 200 a 300 productores de menor tamafio, algunos de los cuales son subcontratados por las
empresas lideres del sector. De la produccion total, cerca del 80% se destina a los mercados de abasto
nacionales, y el 20% restante a plantas procesadoras.

venia aplicando a ciertos productos) por un sistema de franja de precios. El
instrumento consiste en fijar un nivel superior y uno inferior para los precios
internacionales de cada producto importado (la franja) y aplicar derechos
arancelarios adicionales (en aquellos casos donde el precio internacional
caiga por debajo del nivel inferior de la franja) o rebajas arancelarias (cuando
el precio internacional exceda el limite superior). Pert emplea el sistema en
cuatro productos agropecuarios: maiz amarillo duro, arroz pilado, azicar
blanca y leche entera en polvo.
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(T (GEREN Evolucion de la produccion y el VBP de los productos
seleccionados, 2006-09
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Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base del Minag.
Nota: La produccién esta expresada en miles de toneladas y el VBP, en millones de nuevos soles.
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Durante el periodo 2006-09, la tendencia general en la aplicacion de los
mecanismos de estabilizacion del sistema de franja se dio por medio de rebajas
arancelarias, sobre todo a partir de 2008, cuando se observo un incremento
generalizado en el nivel de precios internacionales.

A mediados de 2006 el gobierno cre6 un programa para compensar a
los productores de algodén, maiz amarillo duro y trigo por la rebaja en los
aranceles que resultaria de la aprobacion del tratado de libre comercio entre
Pert y Estados Unidos. El apoyo asociado a dicho programa consistia en un
pago directo por unidad vendida para procesamiento industrial.

El Ministerio de Economia y Finanzas estimé que en 2007 los beneficios
tributarios otorgados a los productores agropecuarios ascendieron a S/.1.214
millones (alrededor de US$450 millones), una cifra que incluye empresas
agroindustriales que realizaron actividades de produccion, procesamiento
y conservacion de productos carnicos, frutas, legumbres y hortalizas.
Para acceder a esos beneficios, las empresas debian adquirir el 90% de
sus insumos en el pafs. Sin embargo, en la practica no existieron mecanismos
de fiscalizacién para el cumplimiento de dicho requisito.

Desde 1990 en el sector agropecuario peruano no existen dispositivos
oficiales de control de comercializacién o de precios. Laregulacion se restringe
Unicamente a servicios publicos que constituyan monopolios naturales, segun
normas especificas y a cargo de organismos reguladores especializados.

Estimacion del APM
El proceso de estimacion de APM se estructuro en cinco pasos: i) selecciéon
de productos por incluir, ii) selecciéon de precios internos y de referencia
internacional, iii) construccion de ajustes de comparabilidad, iv) calculo del
diferencial de precios de mercado (DPM) y del APM en el nivel producto, y
v) agregacion nacional del APM en términos anuales para el periodo 2006-09.

Como se menciono antes, la canasta de productos seleccionados representa
casi el 69% del valor bruto de produccién agropecuaria (promedio 2006-09).
El cuadro 5.4 muestra el resultado del andalisis del caracter comercial del
conjunto de productos incluidos en la estimacion del APM. Dentro de la
canasta seleccionada se identificaron dos productos de exportacién estable
(platano y café), cuatro de importacion neta (arroz, aziicar, maiz amarillo
y algodoén), cuatro con posiciones débilmente sesgadas hacia la importacién
(ave, papa, leche y porcino) y los tres restantes de bajo o nulo comercio
internacional (bovino, huevo y ovino).

Durante el periodo analizado, la tendencia general en los aranceles de
estos productos ha sido decreciente (véase el cuadro 5.5), en linea con las
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(WI71): LA Caracter comercial de los productos seleccionados

Productos 2006 2007 2008 2009
Ave m* m* 0 0
Bovino 0 0 0 0
Papa m* m* m* m*
Arroz m m m m
Café X X X X
Leche x* x* m* m*
Azicar m m m m
Huevo 0 o 0 0
Platano X X X X
Porcino m* m* m* m*
Mafz amarillo duro m m m m
Ovino 0 0 0 0
Algodén m m m m

Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base del Minag.
m =importador neto, x = exportador neto, o = sin mayor comercio/no transable, * = posicién comercial débil.

flexibilizaciones de las medidas en frontera que tuvieron lugar en la economia
peruana en ese mismo lapso, incluso en sectores alternativos al agropecuario.

Paralos precios de referencia internacional se consideraron tres conjuntos
de precios: i) precios de frontera, CIF o FOB (maiz y café), ii) cotizaciones
internacionales (algodén, arroz y azicar) y iii) precios al productor de paises
referenciales (ave, papa, leche, huevo, bovino, porcino, ovino y platano).

Una vez seleccionados los productos y los precios de frontera mas
apropiados, el siguiente paso consiste en la comparacion de dichos precios
con los precios al productor local. Para esto es necesario realizar ajustes
a fin de convertir al precio de frontera en un “precio de referencia” en el
nivel finca. Este se obtiene una vez que se han controlado las diferencias de
calidad, los niveles de procesamiento, los costos de transporte, etc. E1 DPM
constituye una estimacion de la diferencia de precios existente entre el “precio
de referencia” (precio teérico que resulta de corregir precios de frontera por
costos de transporte, calidad, procesamiento y otros factores) y el precio
recibido por el productor. E1 DPM representa, entonces, una brecha teérica
entre el precio recibido por el productor y el precio que hubiera recibido en
ausencia de distorsiones o intervenciones. El grafico 5.2 muestra la evolucion
del DPM para la seleccion de productos analizados, segtiin categorias pecuarias
y agricolas.
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WILLLORERN Aranceles a productos de la canasta APM, en porcentaje

Productos 2006 2007 2008 2009
Ave 25 25 9 6
Bovino 25 25 20 17
Papa 25 20 9 9
Arroz 25 20 9 9
Café 20 20 9-17 9-17
Leche 20 17

Azicar 20 25

Huevo 0 0

Platano 20 20 9

Porcino 25 25 17 17
Maiz amarillo duro 12 12 9

Ovino 25 25 17

Algoddn 12 12 0 0

Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base del Minagy la OMC.

(713 (GERB Evolucion del DPM segiin categorias de productos
(en délares, por tonelada)
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Fuente: Elaboracion de Grade.

Como se puede ver, la mayoria de los productos pecuarios presenta un
DPM en aumento (menos el huevo y el ovino), a diferencia de los productos
agricolas, cuyo comportamiento general es variado (con la excepcién del café,
que muestra un nivel mayor y una tendencia creciente). Luego de que en el
periodo se observaran niveles arancelarios menores, la evolucién esperable,
en teoria, era la de una reduccién de los diferenciales de precio. Sin embargo,
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esto pareceria no estar cumpliéndose en forma regular, razén por la cual es
necesario analizar factores extra-arancelarios (tanto de mercado como de
politica) y profundizar en los elementos que resulten relevantes para cada
producto.

Luego de obtener los DPM para cada producto analizado, se procede a
calcular el apoyo via precios para cada producto individual. Por ultimo, con
la estimacion de los APM para cada producto de la canasta representativa
seleccionada se procede a aproximar el APM con el de nivel nacional.

Analisis de resultados

El APM nacional pasé de US$548 millones, en 2006, a mas de US$1.300
millones, en 2009 (véase el grafico 5.3). La evoluciéon del indicador agregado
parece haberse concentrado, sobre todo, en un subconjunto de los productos
analizados (arroz, ave, leche y café).

El aumento registrado desde 2008 se explica esencialmente por el
incremento en el APM individual de arroz, ave y leche, al que es preciso
sumar el alto apoyo recibido por el café durante los cuatro afios analizados
(véase el grafico 5.4). En consecuencia, la composicion del indicador agregado
del APM muestra una clara concentracion hacia estos cuatro productos, que
presentaron su mayor nivel en 2008, con una participaciéon aproximada del
83% del total.

Entre 2007 y 2008 el crecimiento del APM fue del 1565%, en especial por
el incremento en el apoyo recibido por el ave, el café, la leche y el arroz (un
160%) y el menor apoyo recibido por el resto de los productos seleccionados
(=5%).

APM nacional de Perii
(en millones de délares de EE.ULU.)

1600
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12004 1198
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600 - > 470
400
200 -

Mill. de délares de EE.UU.
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Fuente: Elaboracion de Grade.
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APM nacional de Peri
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El elevado APM nacional registrado en 2009 (US$1.336 millones) se
explica, en esencia, por el apoyo individual a tres productos: el ave, laleche y
el café (ese ano el arroz recibié un apoyo nulo). Estos productos concentran
las tres cuartas partes del APM nacional, es decir, un apoyo cercano a los
US$1.000 millones.

A continuacion se analizan las caracteristicas propias en los mercados del
arroz, el ave, la leche y el café (subconjunto que explica las variaciones en el
indicador agregado) con el fin de evaluar en qué medida estan influenciando
los DPM resultantes y, en consecuencia, las estimaciones del APM, para
cada caso.

El diagrama 5.1 muestra la descomposicién de las variaciones del APM
(2007-08) para ave, leche, arroz y café resultantes de: i) variacion del DPM y
ii) variacién de la produccién. Este subconjunto explica una parte importante
de las oscilaciones en el indicador agregado. Las variaciones en el DPM se
descomponen en variaciones en los precios recibidos por los productores
(PP) y variaciones en los precios internacionales de referencia (PR).

En el caso del ave, aun cuando la produccion se elevé en un 14% en 2008,
se hall6 que el diferencial de precios fue el principal origen del incremento del
APM (6,198%). A partir de 2008, el precio al productor fue 1,16 veces mayor
que su referencia internacional y en 2009, dicho diferencial se incrementdo
a 1,22 veces, en contraste con el relativo grado de paridad con los precios
internacionales en 2007.8 Dos elementos generan que la relacién entre precios

8 El precio de referencia es el precio promedio ponderado recibido por productores en
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Descomposicion de la variacion del APM, 2007-08

Ave Arroz

(+15.2%) +38%
+5 432% +697%
+6 198% +814%

QP (+14%) (+O 2%) P (+15%) (+10%
Café Leche
PP
(+5%) DPM (+7%)
< (21% APM < (+131%) PR
(5% F— +24% (133%) P (+8%) (+43%)

internos y foraneos de aves tienda a disociarse y explican el importante
aumento del APM en 2007, a pesar de la caida de aranceles: primero, una
preferencia de consumo que se orienta con fuerza hacia el pollo fresco y
rompe la sustitucién entre la produccion local y la importada; segundo, una
estructura industrial que crea potencial poder de mercado. En contextos de
alza en los precios internacionales, como en 2008, la industria local puede
aumentar los precios, incluso en una proporcién mayor que el incremento en
el precio de sus principales insumos y de su débil sustituto de importacion.

En el caso de la leche, durante los ultimos anos la produccion ha venido
creciendo de manera sostenida con tasas anuales superiores al 4%. Pese a
ello, casiun 10% de la demanda local se cubre con importaciones. La industria
se encuentra muy concentrada e integrada verticalmente a lo largo de la
cadena, desde el acopio de la leche hasta su distribucién, lo que le permite
mantener precios competitivos, incrementar el valor agregado de la produccién
y bloquear el ingreso de nuevos actores (Minag). En 1992 la industria estaba
protegida por politicas basadas en derechos especificos variables. A partir
de 2001, este sistema fue reemplazado por el de franja de precios. Desde
octubre de 2007, los niveles arancelarios de la leche se redujeron de forma
progresiva del 20% al 17% y luego, en marzo de 2008, al 9%. Hacia finales
de 2010, se eliminé por completo la proteccion arancelaria. La produccién
se elevd en un 8% en 2008, lo que indica que el diferencial de precios fue el

Estados Unidos (animal en carcasa), menos el valor de los subsidios a la exportacion. Se
descartaron las subpartidas de frontera por no hallar una posicién comercial neta claray
por no presentar caracteristicas comparables en procesamiento con la produccion local.
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principal impulsor del incremento del APM ese afo (100%).” Sin embargo, las
politicas de frontera aplicadas durante el periodo de andlisis (por ejemplo, el
empleo de aranceles) no muestran unarelacién directa con la tendencia en el
diferencial de precios, por eso esta brecha se explicaria por la baja transmision
de precios foraneos a precios locales, asi como por factores relacionados con
los ajustes de comparacion del producto nacional y el de frontera. La baja
transmision de precios se vincula con la rigidez relativa en el precio que los
productores industriales les pagan a los ganaderos. La industria aline6 los
precios a consumidores de acuerdo con la tendencia internacional, mientras
que mantuvo un pago estable a sus proveedores primarios. El precio de
referencia, por su parte, siguié una dindmica orientada por una demanda
creciente y por subsiguientes disminuciones durante el lapso de estudio,
hecho que definié la evolucion final del APM.

En tanto, la produccion cafetera ha tenido un crecimiento sostenido
debido al incremento de la superficie cosechada y a los mayores rendimientos
obtenidos en los tultimos afios.! El sistema de comercializacién del café en
Peru esta determinado por las formas de organizacion del sector productor,
las practicas tradicionales y los métodos de procesamiento. La dispersiéon
geografica de la produccion y la existencia de distintos tipos de intermediarios
generan considerables costos de transacciéon y dificultan el desempefio de la
cadena de café.!’ Desde 1990 no existen dispositivos oficiales de control de la
comercializacion o de los precios. En octubre de 2007 los niveles arancelarios
del café se redujeron del 20% al 17%. Durante la etapa previa al periodo
2006-09 las caidas del precio local frente a su competencia internacional

9 El precio de referencia es el precio al productor en Nueva Zelanda, ajustado por conteni-
do graso y margen de comercializacion. Se descartaron las subpartidas de frontera por no
hallar una posicion comercial neta clara y por no presentar caracteristicas comparables
en procesamiento con la produccion local (raw milk). Adicionalmente, su eleccion se sos-
tuvo en el hecho de que constituye un pais de produccién lechera con bajo costo, que no
otorga, segun la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
ningun apoyo a los precios de produccion.

10 En el periodo 2006-09, el café represent6 el 5% del VBP agropecuario promedio y ocu-
po6 el primer lugar tanto en superficie verde como en el ranking de exportaciones agrarias
2000-2009, en valor y volumen (alrededor de US$500 millones FOB y 200.000 toneladas
por afno, respectivamente).

1 Un ejemplo de esta situacion es el costo del transporte de café de Quillabamba (Cuz-
co) a Lima: es méas elevado que el flete del Callao al puerto de Nueva York. Asimismo, re-
sulta comin que los exportadores financien a los intermediarios para que estos, a su vez,
le compren al agricultor mediante el pago de adelantos. A rafz de lo dificultoso que es
para el agricultor acceder al financiamiento, el sistema de comercializacion tradicional
es muy influyente (Minag).
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fueron relativamente leves. A partir de 2006, el precio presenta una tendencia
creciente, lo cual sugiere que ha habido una redistribucion hacia los producto-
res locales, que reciben una proporcién mayor del precio internacional. Entre
2006 y 2008 el precio al productor ha llegado casi a 1,4 veces el de referencia
internacional, mientras que en 2007 y 2009 esa diferencia se ampli6 y llevo
a que el precio local fuese 1,7 veces el de su referencia internacional.'? 13
Un factor que podria explicar la regularidad en la brecha positiva entre el
precio interno y el fordneo es la metodologia de calculo del diferencial de
precios. En el caso particular del café, el producto comercializado en los
puertos de embarque ofrece un mayor nivel de procesamiento (por ejemplo,
el descascarado o pulido del grano). A esto se suman los elevados costos de
comercializacion (fletes locales, proceso, envases, tramite aduanero, etc.) y
los gastos vinculados con las actividades de capacitacién técnica y manejo
asociativo que deben efectuar las organizaciones con sus socios. Este tipo de
costos debe ser descontado al precio del producto en frontera (FOB), lo cual
implica estimar la estructura de costos de comercializacién y procesamiento
del café de exportacién. Debido a la complejidad de la cadena de este producto,
estos costos podrian estar sobreestimados y podrian haber provocado que el
nivel estimado de APM de café se mantuviera en una magnitud importante
a lo largo del lapso de estudio (entre el 30% y el 40% de su VBP), si bien
entre 2007 y 2008 bajé un 5%.

El arroz es el cultivo que mayor area sembrada posee en el pais (abarca
cerca del 16% de las hectareas disponibles para uso agricola) y concentra una
cifra superior a los 90.000 productores. En 2009 se cultivaron mas de 400.000
hectareas. La produccion ha sido impulsada en los ultimo anos por diversos
factores, entre ellos se destacan tanto el cambio de patrones de consumo de
la poblacién hacia una mayor demanda de este producto como el aumento
de su rentabilidad a causa de las mejoras en los rendimientos por hectarea
(Perti es uno de los paises que tienen el rendimiento promedio méas alto en
este cultivo en el mundo). El balance de oferta-demanda del producto revela
que Pert es autosuficiente. Sin embargo, se observan importaciones anuales
para atender determinados segmentos de la poblacién con preferencias por un
arroz del tipo extra y/o superior. Desde 1990, no existen dispositivos oficiales

12 El precio de referencia es el precio FOB promedio ponderado del café sin descafeinar,
sin tostar. Ello debido a la clara posicién de exportacion neta en el producto analizado.
13 El diferencial se podria explicar por la existencia de politicas nacionales de apoyo a
las exportaciones (mediante subsidios o financiamiento de la actividad exportadora). Sin
embargo, durante el periodo de andlisis no se ha podido constatar la aplicacién de este
tipo de politicas.
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de control de la comercializacién o de los precios. En octubre de 2007, los
niveles arancelarios de arroz se redujeron del 25% al 20%, en promedio. En
marzo de 2008, una serie de rebajas sucesivas los llevaron del 20% al 9%.
Por otro lado, el arroz es uno de los productos incluidos en el Sistema Andino
de Franja de Precios, con aranceles variables segiin los cambios en el precio
del producto importado.

Larelacion entre el precio interno y el de referencia en el periodo 2006-08
muestra que los precios locales se incrementaron en una proporciéon mayor
que los precios de referencia, hecho que provocé el aumento de la brecha
entre ambos en 2008 (APM alto). De esta manera, mientras que en 2006 el
precio interno fue equivalente a casi 0,8 veces el precio de referencia, en 2007
y 2008 este indicador paso a ser de 1,1 veces y 1,3 veces, respectivamente.
El alto APM en 2008 se debe, sobre todo, a factores especificos del sector en
Pert, en particular el nivel de oferta del producto, los costos de los principales
insumos, la disponibilidad de agua y los factores climaticos que afectaron la
cosecha. Ademads, la que abastece casi la totalidad de la demanda interna es
la produccion local. En ese sentido, la transmision entre los precios nacionales
y los internacionales del producto no es perfecta, ya que las dindmicas y
los factores que afectan de manera distinta a la produccién nacional y a la
mundial generan brechas entre ambos precios.

Apoyos fiscales en Peru

Definiciones y categorias de clasificacion

El estimado de apoyos al productor (EAP) se define como el valor monetario
anual de todas aquellas transferencias brutas (financiadas por consumidores
y contribuyentes) hacia productores agropecuarios que surgen de medidas de
politica de apoyo hacia productores especificos (sin considerar su naturaleza,
objetivos o impactos sobre la producciéon y el ingreso). Asi, el valor del EAP
se calcula sumando el APMy el valor de transferencias fiscales a productores
especificos.

En cuanto a las transferencias fiscales a productores especificos, la
experiencia del caso peruano y de otros paises de la OCDE muestra cierta
concentracion del conjunto de proyectos haciai) pagos basados en produccion
y ii) pagos basados en el uso de insumos. Esto se puede explicar tanto por
la manera en que las autoridades politicas proveen dichos programas como
por la escasa informacion disponible para los productores sobre los criterios
de implementacién de los distintos proyectos.
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RECUADRO 5.2 | Resumen de resultados

La confluencia de caracteristicas propias para cada uno de los mercados analizados
(estructurales y/o coyunturales) tiene un importante impacto tanto sobre el nivel como
en el grado de transmisi6n existente entre los precios al productor y los de referencia.
En ese marco, es posible determinar que los principales mercados que originaron los
cambios en el indicador agregado APM fueron los del ave, la leche, el café y el arroz (que
en 2008 representaron alrededor del 83% de ese indicador).

Para el caso del ave, se hallo que la causa fundamental del fuerte incremento del
APM en el periodo 2007-08 (6,198%) fue el DPM. Los elementos responsables de que la
relacion entre precios locales y fordneos tienda a disociarse y a provocar el importante
incremento observado serian dos: i) la preferencia de consumo, que se orienta con
fuerza hacia el pollo fresco, y ii) una estructura de mercado que permite a la industria
interna corregir al alza el precio recibido, incluso en una proporcién mayor que la que
refleja el aumento en el precio de sus principales insumos y en el de su competencia de
importacion.

En cuanto a la leche, el DPM también constituyd la razén principal para el incremento
observado en el APM (133%). En este producto existe, ademas de la carencia de un precio
transable de leche liquida y de las dificultades asociadas a los ajustes de comparabilidad,
una rigidez relativa en el precio pagado a ganaderos por parte de los productores
industriales, hecho que se apoya en suimportante posicion de mercado (la participacion
de la empresa Gloria S.A., lider del sector, es del 68%, aproximadamente).

En el caso del café, si bien no se dio un aumento de la trascendencia observada en el
resto de los productos descritos, y para 2008 el nivel del APM disminuyd, el indicador
mantuvo una magnitud considerable a lo largo del periodo analizado (de entre el 30% y el
40% de su VBP). Para explicar esta brecha resta analizar las diferencias de procesamiento
y calidad entre la produccion local y la forénea.

Finalmente, en el caso del arroz, la produccion local abastece casi la totalidad de la
demanda interna. El alto APM observado en 2008 tiene su origen en el fuerte incremento
en el DPM (697%). La razon de este aumento estaria en la manera en que se determina
el precio, principalmente por factores internos del sector, como son el nivel de oferta o
sobreoferta del producto, los costos de los principales insumos, la disponibilidad de agua
y los factores climéticos que afectan la cosecha.

El estimado de apoyos en servicios generales (EASG) se define como el
valor monetario anual de todas aquellas transferencias brutas que proveen
servicios generales hacia productores agropecuarios de forma colectiva
(investigacion y desarrollo, inspeccion, etc.). A diferencia del EAP, el criterio
de clasificacion en el EASG no se produce por la implementacion sino por la
naturaleza del gasto. Los proyectos incluidos en el EASG (segtn la clasificacion
de la OCDE) benefician a la agricultura primaria, pero su incidencia inicial
no se da en el nivel de productores individuales, sino en el nivel de acceso
publico, por ejemplo, en educaciéon agricola, investigacién, marketing y
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promocion, etc. Como ocurre con el EAP, la informacién para el caso del
EASG de Pert se puede obtener del Sistema Integrado de Administracion
Financiera (SIAF), que se encuentra disponible en la pagina web del Ministerio
de Economia y Finanzas, sobre la base de la ejecucion presupuestaria del
sector de agricultura y la cadena funcional de dicho sistema. Ademas, se
puede complementar con asignaciones de otros ministerios o dependencias,
como en el caso de Escuelas agricolas, donde es posible trabajar con los
presupuestos particulares de escuelas o universidades.

Principales programas y entidades de apoyo en Peru
La entidad rectora del sector agropecuario peruano es el Minag. Dentro de
los instrumentos de que dispone se encuentran los siguientes:

e Kl Programa de Desarrollo Productivo Agrario Rural (Agrorural): es
el area del Minag especializada en combatir la pobreza rural, mediante el
impulso de estrategias, actividades y mecanismos que permitan mejorar
los ingresos y la calidad de vida de las familias rurales.

e FEl Programa de Compensaciones para la Productividad (Agroideas):
su finalidad es elevar la competitividad de los medianos y pequeios
productores agrarios a través del fomento de la asociatividad y la adopcion
de tecnologias agropecuarias compatibles con el cuidado medio ambiente.

e Kl Programa Subsectorial de Irrigaciones (PSI): tiene por objetivo
promover el desarrollo sostenible de los sistemas de riego en la costa y la
sierra, el fortalecimiento de las organizaciones de usuarios, el desarrollo
de capacidades de gestion, asi como la difusion del uso de tecnologias
modernas de riego.

e Organismos publicos adscritos (OPA):

e La Autoridad Nacional del Agua (ANA): maxima autoridad técni-
co-normativa del Sistema Nacional de Gestién de Recursos Hidricos.

e FlServicio Nacional de Sanidad Agraria (Senasa): organismo oficial
en materia de sanidad agraria.

e FElInstituto Nacional de Innovacion Agraria (INIA): tiene por objetivo
propiciar la innovacién tecnolégica agraria nacional para incrementar
la productividad y mejorar los niveles de competitividad, la puesta en
valor de los recursos genéticos y la sostenibilidad de la produccion
agraria de Peru.

Entre 2006 y 2009 se produjeron cambios institucionales que modificaron
la estructura de organizaciéon del Minag. En ese marco, varios OPA fueron
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absorbidos por otras instituciones u otros proyectos con el objetivo de reorga-
nizar la politica agropecuaria, que en los tultimos afios ha sido implementada
por las entidades y los organismos presentados con anterioridad. El detalle
de la ejecucién presupuestaria de cada una de estas entidades se muestra
en el cuadro 5.6.

(WILLWEERN Evolucion de la ejecucion presupuestaria por pliegos, 2006-09
(en millones de délares de EE.UL.)

Pliego 2006 2007 2008 2009
Minag 128 117 99 203
Senasa 15 21 27 27
Conacs 3 1 - -

Inrena 9 10 10 =

INIA - - 14 20
INIEA 9 11 - -

ANA - - - 13
Inade 21 26 26 3
Total 185 186 176 265

Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base del STAF.

En 2009, el Minag absorbe el 77% del presupuesto destinado a la
implementacién de Agrorural, Agroideas y PSI. Asimismo, en este periodo el
Senasa ejecuta alrededor del 10% del presupuesto, mientras que la ANA, en
su primer aino de funcionamiento, ejecuta cerca del 5% de los recursos des-
tinados al sector. Al INIA, en tanto, le corresponde casi el 8% de los recursos
mencionados. Como parte del proceso de fortalecimiento institucional del
Minag se crea un marco de planificacién que establece una serie de metas
plasmadas en ejes estratégicos. En ese sentido, el Plan Estratégico Sectorial
Multianual de Agricultura 2007-11 (Minag, 2010) disponia siete ejes: i) gestion
del agua, ii) acceso a mercados, iii) informacién agraria, iv) capitalizacion
y seguro agrario, v) innovacién agraria, vi) desarrollo rural y vi) recursos
forestales y fauna silvestres. Las principales proporciones del presupuesto
les correspondieron a las metas de gestion del agua (30%), desarrollo rural
(B0%), acceso a mercados (156%) e innovacioén agraria (10%).

Estimacion y resultados de los apoyos directos

Entre los programas de apoyo basados en insumos variables se incluyeron
aquellos que se ocupan del mantenimiento de la infraestructura de riego en
parcelas, ya que el apoyo provisto reduce el costo variable asumido por los
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productores. Asimismo, se contemplaron programas que brindan apoyo a
los agricultores a través de la provision de insumos como semillas, abonos o
fertilizantes, u otros insumos variables.

La categoriainsumos fijos (capital) retine aquellos programas que aportan
capital productivo fijo, es decir, que reducen el costo de inversién en capital
de los productores en equipo, plantaciones, mejora de suelos, drenaje e
irrigacion, etc. Incluye concesiones de crédito para préstamos de inversion.

Por otrolado, la categoria servicios en predio estd compuesta por programas
que reducen el costo de asistencia técnica, contable, comercial, sanitaria
y fitosanitaria, asi como en capacitacion provista a productores de modo
individual (fortalecimiento de cadenas productivas, asesoria empresarial,
etc.). En este rubro, los programas identificados para el caso peruano son,
principalmente, aquellos implementados por la planta central del Minag y sus
estaciones experimentales. Por tltimo, el Fondo de Garantia para el Campo
y del Seguro Agropecuario, ejecutado por la planta central del Minag, es un
programa que brinda un seguro agrario a productores agropecuarios, con el
objetivo de protegerlos de fenémenos climaticos que afecten sus cosechas.

Los resultados de la clasificacién de los apoyos directos para el caso
peruano se muestran en el cuadro 5.7.

Los apoyos directos estan concentrados, sobre todo, en apoyos basados en
el uso de insumos, que en los cuatro anios de analisis constituyen alrededor
del 94% de los apoyos directos. Si bien durante 2007 y 2008 se observa una
reduccién en este tipo de apoyo, hacia 2009 se produce un aumento que se

(WIEVGVEWA Resultados del EAP en Perd, 2006-09
(en millones de délares de EE.ULU.)

Presupuesto ejecutado

Categorias de apoyos directos 2006 2007 2008 2009
A. Pagos basados en la produccidn 5 8 2 0
B. Pagos basados en el uso de insumos 131 109 98 138
B.1 Uso de insumos variables 5 9 9 11
B.2 Formacién de capital fijo 56 65 33 73
B.3 Servicios en predio 71 36 57 54
C. Pagos bhasados en factores de la
produccién corriente 0 0 0 13
D. Otros 0 0 0 0
Total de apoyos directos 136 117 101 151

Fuente: Elaboracion de Grade.
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explica por la mayor ejecucion presupuestaria de la planta central del Minag
y uno de sus principales proyectos, Agrorural.

Los apoyos directos basados en la produccion son reducidos y se restringen
al Programa de Promocién a la Formalizacién del Comercio Algodonero, que
dej6 de funcionar a fines de 2008. En 2007 el programa transfirié el mayor
apoyo al sector, con un monto cercano a los US$8 millones.

Los apoyos basados en insumos variables representan el 7% de los apoyos
directos, y estan a cargo, principalmente, de la planta central del Minag
y Agrorural (en 2009, porque en los anos previos fueron brindados por
Proabonos). El ligero incremento observado en este tipo de apoyos hacia
2009 se sostiene en el Programa de Mantenimiento de Infraestructura de
Riego que ejecuto la planta central del Minag con el objetivo de mejorar los
sistemas de riego parcelarios de agricultores de distintas zonas del pais. Por
su parte, los apoyos basados en insumos fijos muestran una participacion
promedio del 456% sobre los apoyos directos.

Los apoyos basados en servicios en predio representan una media cercana
al 43% del total de apoyos directos. En ayudas relacionadas con servicios de
capacitacion, extension, asistencia técnica, y otro tipo de servicios brindados
a productores individuales se transfirié una suma anual de US$55 millones.
Aunque la evolucion de este tipo de apoyos a nivel agregado no sufri
variaciones importantes, las entidades ejecutoras de estas transferencias
variaron de manera significativa los montos ejecutados cada ano.

Por ultimo, los apoyos basados en darea son reducidos y se restringen a
2009, afio en el que se inicia la ejecuciéon del seguro agropecuario.

Estimacion y resultados de los apoyos en servicios generales

La categoria investigacion y desarrollo retine los programas o proyectos
referidos a investigacién y generacion de nuevas tecnologias de produccion
agropecuaria. Las principales entidades que destinan recursos a esta categoria
son: la administracion central del Minag, sus estaciones experimentales INIA e
INIEA, y el Programa de Innovacion y Competitividad para el Agro (Incagro).

En la categoria escuelas agricolas se incluyeron los presupuestos de
la Universidad Nacional Agraria La Molina y la Universidad Agraria de la
Amazonia, en tanto constituyen instituciones de entrenamiento y formacion
de profesionales en el ambito agricola.

Los servicios de inspeccién abarcan los de vigilancia e inocuidad de
alimentos, a cargo del Servicio Nacional de Sanidad Agraria (Senasa), y el
Programa de Desarrollo de Sanidad Agropecuaria (Prodesa), que ejecuta
esta misma entidad adscrita.
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En cuanto a los apoyos en infraestructura, los programas incluidos son,
en especial, los de riego y los de prevencion de desastres, implementados
por la planta central del Minag, el PSI, y las Estaciones Experimentales
Agrarias. Por su parte, en el rubro comercializacién se contemplaron los
programas de promocion de productos agropecuarios desarrollados por la
planta central del Minag.

Los resultados consolidados de las estimaciones de apoyos en servicios
generales se detallan en el cuadro 5.8.

El anélisis de la composicion y la evolucion de las estimaciones del EASG
permite profundizar el conocimiento de la estructura de apoyos suministrados
alos productores de manera colectiva: en particular, el impacto sobre el acceso
amercados, el aprovechamiento del conocimiento productivo para la mejora
de sus competencias, el control de estandares de sanidad agropecuaria, entre
otros. Los resultados muestran que los rubros mas importantes son los que
corresponden a escuelas agricolas, servicios de inspecciéon e infraestructura.
Dichos componentes se explican a partir de la ejecucién presupuestaria de
universidades agrarias, de politicas de sanidad agropecuaria (Senasa) y de
provision de infraestructura a cargo del Minag (sobre todo de riego).

Cabe resaltar que en el periodo 200609 las actividades de Investigacion y
desarrollo significaron el 15% de los apoyos totales. Se observa, sin embargo,
un incremento trascendente hacia 2009, cuando esos apoyos alcanzaron el
21% de participacion como resultado de la mayor asignacion a este rubro por
parte de la administracion central del Minag, INIA e Incagro.

(WIFL LUK N Resultados del EASG en Perd, 2006-09
(en millones de délares de EE.ULL. y en porcentaje)

Presupuesto ejecutado

Categorias de EASG 2006 2007 2008 2009
H. Investigacion y desarrollo 8 11 11 30
[. Escuelas agricolas 23 25 30 31
J. Servicios de inspeccion 15 21 27 28
K. Infraestructura 13 24 25 43
L. Comercializacién

M. Almacenamiento piblico 0 0 0 0
N. Misceléneos 10 10 9 12
Total de apoyos en servicios generales 70 91 103 143

Fuente: Elaboracion de Grade.
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Por su parte, los apoyos a escuelas agricolas mantuvieron un nivel similar
en el periodo de estudio, gracias al presupuesto de la Universidad Nacional
Agraria La Molina y la Universidad Agraria de la Amazonia. Estos apoyos
representaron, en promedio, el 27% de los apoyos en servicios generales.

El rubro servicios de inspeccion también concentra una importante
participacion (del 22%) dentro de este tipo de apoyos colectivos. Se observa
una tendencia creciente en la asignacion a esta categoria, por medio de una
mayor ejecucion registrada por la administracién central del Senasa y por
uno de sus principales proyectos, Prodesa.

Elapoyo ainfraestructura agropecuaria representa, en promedio, alrededor
de la cuarta parte de los apoyos en servicios generales. Las Estaciones
Experimentales Agrarias del Minag son las principales entidades ejecutoras de
estos proyectos en diversos puntos del pais, como las estaciones de Puyango
en Tumbes, Lago Titicaca en Puno, Jequetepeque-Zana, Chinecas y Alto
Huallaga, entre las mas importantes. Ademas, la planta central del Minag y
el PSI también implementaron este tipo de proyectos durante 2006-09. El
aumento registrado en el apoyo a Infraestructura en 2009 se debe a que todas
estas instituciones incrementaron sus asignaciones a este tipo de proyectos.

Los principales proyectos clasificados como miscelaneos incluyen aquellos
relacionados con la conservacion y el uso sostenible del medio ambiente, el
ordenamiento de los recursos hidricos y el fortalecimiento institucional y el
desarrollo de capacidades de organizaciones agrarias y similares.

Estimacion y resultados del apoyo al consumidor (EAC)

El estimado de apoyo al consumidor (EAC) busca reflejar el valor monetario
anual de las transferencias brutas a consumidores de bienes agricolas,
evaluadas en el nivel finca, que surgen de medidas de politica de apoyo a la
agricultura, al margen de su naturaleza, objetivos o impactos.'*

En caso de resultar negativo, el EAC mide la carga (impuesto implicito) so-
bre los consumidores primarios e indica que los altos precios generados como
resultado de la implementacion de medidas de apoyo via precios (aranceles y
cuotas, entre otras) superan el beneficio derivado de los subsidios al consumo.
Este parece ser el caso de Perti, como muestra el grafico 5.5.

4 En el capitulo final del libro (Anexo metodolégico) se detalla el procedimiento de cal-
culo del EAC.
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Estimado de apoyo al consumidor, 2006-09
(en millones de délares de EE.ULL.)
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Fuente: Elaboracion de Grade.

La composiciéon del APM sugiere que esta carga estaria fuertemente
concentrada en el consumo del arroz, el ave, la leche y el café. Esto se
debe a que dichos productos definen casi por completo el valor del APM y,
en ese sentido, el diferencial de precios adicional que pueden establecer
los productores locales y que pagan los consumidores primarios, como
consecuencia de medidas de apoyo via precios a la produccién.!?

Estimacion y resultados del apoyo total (EAT)

El monto total de los apoyos registrados en 2009 (superior a US$1.600
millones) representa casi el 21% del producto interno bruto (PIB) agrario.
La estructura de los apoyos totales agropecuarios de Pert para el periodo
2006-09 se muestra en el cuadro 5.9. Esta estructura se compone de los
apoyos al productor (EAP), que a su vez incluyen los apoyos via precios
(APM) y las transferencias directas a los productores, y de los apoyos en
servicios generales (EASG).

Los resultados de los apoyos agropecuarios en Pertl muestran que
el componente de apoyo via precios es el de mayor importancia: en el
periodo de analisis generd, en promedio, el 77% de los apoyos totales.

15 Los mismos argumentos provistos para explicar las brechas de precios por el lado del
productor (fallas de mercado y no politicas arancelarias) inciden también sobre la mag-
nitud del EAC.

179



SEMBRANDO PARA EL FUTURO

(WU LEXR Resultados del EAT en Peri, 2006-09
(en millones de délares de EE.ULL. y en porcentaje)

Presupuesto ejecutado

Resumen de apoyos agropecuarios 2006 2007 2008 2009
EAP APM 548 470 1.198 1.337
Apoyos directos 136 117 101 151
EAP total 684 587 1.299 1.488
EASG (servicios generales) 70 91 103 143
EAT 753 678 1.402 1.631

Fuente: Elaboracion de Grade.

Asimismo se advierte que el APM se increment6 de un modo considerable
en 2008 y 2009, y aument6 su participacion dentro de los apoyos totales.
El incremento se debe al mayor diferencial entre el precio interno y el
foraneo observado en los productos ave, café, leche y arroz. Esto gener6
transferencias de los consumidores locales a los productores, ya que los
primeros debieron pagar precios mayores al referente internacional por
esos productos.

La evolucion en el APM para el caso peruano no refleja una relacion directa
con respecto a las politicas de reduccién arancelaria ejecutadas a fines del
periodo. En efecto, el APM se incrementé de manera notable en 2008-09, aun
cuando las medidas de proteccién de frontera fueron flexibilizadas (hubo una
reduccién de aranceles de productos agropecuarios a fines de 2008). Este
resultado podria explicarse por factores distintos de las politicas de frontera
que tienen un efecto importante sobre la transmision de precios. Dentro de
los factores estructurales que influyen en esta transmision imperfecta de
precios se destacan las estructuras oligopsonicas de algunos mercados, los
habitos de consumo de la poblacion y los altos costos de transaccién a causa
del déficit de infraestructura de almacenamiento y comercializacién. Como
consecuencia, la tendencia de ambos precios (en finca y de referencia) no
sigue, en la mayoria de los casos, una misma direccion y, por lo tanto, en
el calculo del APM, se observan cambios distintos de los esperados por la
reduccion de aranceles.

Por otra parte, las estimaciones de transferencias fiscales se componen con
un 556% de apoyos directos y un 45% de apoyos en servicios generales. En
el comportamiento de ambas categorias (entre 2006 y 2009) se observa que
los apoyos en servicios generales han crecido con una tasa anual promedio
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(713 (WX Estimados de apoyos por medio de transferencias fiscales, 2006-09
(en millones de délares de EE.UL.)
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Fuente: Elaboracion de Grade.

del 27%. Los apoyos directos, en tanto, en 2007 y 2008 redujeron su nivel,
pero en 2009 superaron el nivel inicial alcanzado en 2006.

El crecimiento de las transferencias directas entre 2008 y 2009 (véase el
grafico 5.6) se explica por el mayor presupuesto del sector, y por el elevado
nivel de ejecucion presupuestaria del sector agricultura en 2009 (el 87%
del Presupuesto Institucional Modificado, en contraste con el 73% del aio
previo).!S Este mayor nivel de ejecucion podria ser reflejo de una maduracion
en el proceso de reestructuracion del Minag, que inicié cambios fundamentales
en 2008, y en 2009 mejoro su desempeinio en la ejecucion del gasto sectorial. El
resultado de este proceso fue que el Minag redujo el nimero de programas a
su cargo, con el objetivo de articular los programas restantes en plataformas
amplias que dialoguen entre si. Hacia 2009 Agrorural transfirié6 apoyos
directos esenciales, al igual que la planta central del Minag. También el PSI,
uno de los principales programas, incremento el apoyo al sector en ese afio.
Asimismo, los organismos adscritos INIA y Senasa fortalecieron su capacidad
de apoyo al sector, y en 2009 transfirieron mayores recursos para el apoyo
en servicios generales. Por 1ltimo, la ANA, que comenzoé su funcionamiento
ese ano, ejecutd importantes recursos hacia este ultimo tipo de apoyo, por
medio de programas relacionados con la conservacion y el uso sostenible del
agua, y el ordenamiento y la gestion de este recurso.

16 En 2009 el Presupuesto Institucional Modificado fue un 18% mayor que el del afo previo.
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Implicancias de politica de los estimados de apoyos
agropecuarios

Competitividad y crecimiento de la productividad

Asi como otros paises de la Regiéon Andina, Perd presenta bajos niveles
de productividad agropecuaria respecto de los paises de la OCDE. Esto
se refleja en los escasos rendimientos de muchos de los productos, y en la
alta variabilidad de rendimientos entre las distintas regiones del pais. En
respuesta a esta situacion, el Estado ha priorizado ciertos subsectores a los
que brinda un fuerte apoyo, a través de diferentes programas presupuestales,
con el propésito de optimizar su competitividad. Sin embargo, estos apoyos
pueden generar dependencia de la ayuda del Estado. En la medida en que
no haya un condicionamiento basado en mejoras en la productividad para la
recepcion de tales apoyos, la baja productividad de los receptores les impedira
competir sin este tipo de soporte. Por eso, dichas transferencias podrian ser
un indicador importante de la baja productividad presente en muchos de los
subsectores beneficiados.'”

En general, las politicas de apoyo agropecuario no se basan necesariamente
en incentivos para aumentar la productividad del sector, pues los apoyos en
algunos casos obedecen a factores politicos o intereses sectoriales especificos.
Por eso, el indicador de apoyo global no se relaciona de un modo forzoso con
instrumentos adecuados para promover la productividad del sector, sino
que podria estar reflejando la elecciéon de otros criterios para la asignacion
del gasto. En Per1, los apoyos agropecuarios se concentran, sobre todo, en
instrumentos de mercado, es decir, en el diferencial positivo entre el precio
recibido por los productores y el precio internacional de referencia, que es
asumido por los consumidores primarios. Estos apoyos son inducidos por
politicas de frontera o por fallas de mercado que impiden la transmisién
de ajustes hacia la baja. Los apoyos via precios significan, en promedio, el
77% del total de apoyos transferidos al sector, un porcentaje relativamente
alto si se lo compara con el de economias méas desarrolladas, como las de
los paises de la OCDE o incluso algunos de la regién como Bolivia, Brasil,
Chile o Colombia. En el periodo de analisis este indicador ha aumentado su

17 Sibien pareceria ineficiente ayudar a tales sectores, hay que considerar que muchos tie-
nen escaso acceso a servicios complementarios del Estado o se encuentran en desventaja
a causa del limitado funcionamiento de los mercados (crédito, asistencia técnica, entre
otros). Asimismo, muchos de estos sectores concentran tasas de pobreza muy altas que
les impiden adoptar tecnologias para incrementar la productividad.
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nivel de participacion de alrededor del 70% en 2006—-07 a casi un 83% en
2008-09. Este tipo de apoyos tiende a frenar la competencia internacional
y a generar ineficiencias, ya que los recursos permanecen en el sector por el
efecto artificial que provoca la politica de precios.

Otros apoyos que tienen una presencia importante en la politica peruana
son los directos basados en el uso de insumos, que representan una media
del 12% de los apoyos totales. Si bien podrian constituir una forma de
correccion de las ineficiencias en los mercados de fertilizantes y quimicos,
también podrian generar distorsiones determinantes sobre las decisiones de
produccion de los actores. Ya que las transferencias fiscales se enfocan de
manera primordial en este tipo de apoyos, habria que preguntarse en qué
medida esas politicas corrigen ineficiencias de los mercados de factores o,
por el contrario, generan ineficiencias sobre la produccion.

Por 1ltimo, los apoyos basados en servicios generales son aquellos que
tienen mayor probabilidad de mejorar los niveles de productividad del sector,
a través de la provision de bienes ptiblicos que corrijan algunas de las fallas
de mercado presentes. Por ejemplo, la construccion de infraestructura podria
mitigar los altos costos de transporte y un mayor apoyo en Investigacion y
desarrollo podria compensar las carencias en cuanto a la disponibilidad de
tecnologias. En Pert, los apoyos de este tipo representan el 10% de los apoyos
totales, lo que implica una cifra cercana a los US$100 millones anuales. Si
bien el apoyo en estos rubros ha aumentado durante el periodo de estudio,
es preciso un mayor esfuerzo del Estado peruano para incrementar la
competitividad del sector en el mediano plazo. Una buena opcién es hacerlo
por medio de la provision de servicios generales, ya que su impacto suele
ser duradero.

Liberalizacion comercial
Paises como Ecuador y Colombia se caracterizan por implementar apoyos via
precios superiores al 80% . En Pert, en cambio, oscilan entre el 69% y el 85%
(2006-09). Estos niveles de apoyos implican dificultades para un proceso de
integracion regional, en particular en el contexto de la Comunidad Andina,
que integran estos tres paises junto con Bolivia.'®

En el caso peruano, los sectores ave, leche, café, arroz y azucar reciben
fuertes apoyos via precios. Contar con informaciéon como la provista por el

18 E]l proceso de integracion regional se inicié con la suscripcién del Acuerdo de Carta-
gena en 1969.
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presente estudio sobre productos individuales puede contribuir al proceso de
liberalizacion regional del comercio y ayudar a establecer niveles de apoyos
consensuados por las distintas partes. Asimismo, el estudio en profundidad de
los mecanismos de formacién de precios de cada producto permite entender
por qué factores extra-arancelarios (estructura de mercado, preferencias de
la dieta local, factores coyunturales, etc.) también podrian haber afectado
los precios individuales y, por lo tanto, el indicador APM. En este punto,
es necesario dar cuenta del grado de efectividad que tiene la politica de
frontera en ciertos contextos o productos especificos, en los que son otros
los factores que tienen una mayor influencia sobre los precios que reciben
los productores. El andlisis sugiere que en ciertos productos (sobre todo en
aquellos con un nivel reducido de comercializacion) la politica de frontera no
resulta una herramienta eficiente de apoyo, pues tiene un impacto minimo
sobre el diferencial de precios. En Peru podria estar sucediendo esto en
sectores pecuarios, como porcino, ave o bovino. Seria pertinente, entonces,
revisar la eficacia de este tipo de medidas para cada sector y discutir sobre
la gama de alternativas existentes a fin de alcanzar los objetivos de politica.

Seguridad alimentaria y pobreza rural

E161% de los hogares del area rural de Pert es pobre y el 24% se encuentra
por debajo de la linea de indigencia. Las cifras mas representativas de la
seguridad alimentaria muestran que, en 2010, el porcentaje de nifios menores
con desnutricién crénica alcanzaba el 18 % en el nivel nacional, mientras que
el déficit caldrico afectaba al 42% de la poblacion en el area rural. Ante este
escenario, el Estado peruano tiene un gran reto y debe asumirlo con politicas
orientadas al desarrollo de capacidades y a la generacién de oportunidades
en las poblaciones que viven en el area rural.

El desarrollo del ambito rural depende de las relaciones que pueda
sostener con el dmbito urbano: ambos espacios no son excluyentes sino
complementarios. Si bien en los tltimos afnos el gobierno viene avanzando
en la profundizacién de sus politicas de apoyo en zonas pobres, los ratios de
pobreza en el medio rural son ain altos.

El EAC es un indicador de las transferencias a los consumidores a
través de los subsidios al consumo y de los impuestos implicitos sobre los
consumidores mediante precios mas elevados de los productos agropecuarios.
El contribuyente paga tarifas en los alimentos importados que elevan el
precio final, este “impuesto” al consumidor va hacia el productor en forma de
retornos mas altos. Asi el EAC muestra, de manera general, el impacto que
tiene el conjunto de politicas de apoyo a la agricultura sobre los consumidores
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primarios de estos bienes, entre los que se encuentran los alimentos basicos
para el consumo.

En el caso peruano, el EAC obtenido alcanza la cifra negativa de US$766
millones anuales, en promedio. Los productos que ostentan una mayor carga
hacialos consumidores son el ave, la leche, el café y el aztcar. Los productores
de estos sectores obtienen un apoyo mas alto por efecto de las politicas
de precios, pero los consumidores asumen esta transferencia, al pagar un
precio superior por estos productos. En este punto es necesario analizar
los limites existentes entre la politica agropecuaria y la politica de apoyo a
los consumidores. Por eso resulta imprescindible conocer el efecto neto de
las medidas de apoyo via precios sobre el bienestar social, ya que generan
efectos diferenciados sobre los distintos actores de la poblacion (productores,
consumidores primarios de bienes agropecuarios). Identificar y valorar este
tipo de impactos excede el propésito de este estudio, aunque es uno de los
puntos que puede ser explorado mediante el uso de las estimaciones de
apoyos obtenidas.

Una solucioén posible para hogares de bajos ingresos es aplicar programas
de asistencia alimentaria. Cabe destacar que, en el caso peruano, productos
importables como el azuicar, el maiz, el arroz y el porcino estan sujetos a
impuestos a la exportacion, lo cual tiene un efecto significativo sobre los
consumidores nacionales, quienes financian integramente el apoyo a los
productores mediante el pago de un precio mayor.

Sostenibilidad ambiental y cambio climatico
Algunos estudios sugieren que el fenémeno de El Nifio aumentaria su
intensidad, y tal vez su frecuencia, por efecto del cambio climatico. Las
estadisticas muestran que en el quinquenio 2002-06 las hectareas de cultivo
afectadas por fenémenos climaticos en los paises de la Comunidad Andina
se han incrementado alrededor de seis veces con respecto al quinquenio
1987-1991 (Minag, 2012). Ademas existen ciertos factores que aumentan
la vulnerabilidad de los paises frente a estos fenémenos. En Per, el plan
estratégico del Minag ha identificado cuatro problemas principales que afectan
la sostenibilidad ambiental del territorio: el inadecuado uso del recurso
agua, el inadecuado manejo de los recursos forestales y de fauna silvestre,
el inadecuado manejo del recurso suelo y el limitado avance en gestion de
riesgo. El hecho de que un importante sector de la poblacién depende de
actividades primarias sensibles al clima acrecienta aiin mas la vulnerabilidad.
Elmarco metodolégico de los EAP puede ser 1til para el disefio de politicas
orientadas a reducir el impacto de fenémenos climaticos adversos a partir de
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la cuantificacion del esfuerzo que realiza el Estado para el logro de objetivos
ambientales. Si bien es cierto que los resultados obtenidos en el presente
estudio no permiten analizar esta problemaética, es posible generar nuevos
indicadores o categorias que identifiquen el valor que se les da a las politicas
“verdes” que contribuyen a la sostenibilidad ambiental del territorio y a las
medidas de adaptacién y mitigacion ante los efectos venideros que podria
generar el cambio climatico.

Conclusiones y recomendaciones

Losresultados de la aplicacion de lametodologia de la OCDE a Perti muestran
que el monto total de los apoyos brindados en 2009 (superiores a US$1.600
millones) representa aproximadamente el 21% del PIB agrario, lo que significa
un importante apoyo al sector.

Con respecto a la estructura de los apoyos, se destaca la trascendencia
de los apoyos via precios, que constituyeron, en promedio, cerca del 80% de
los apoyos totales. Esta participacion es alta y similar a la que se advierte en
otros paises de la regién como Bolivia, Colombia o Ecuador. Los mercados
que influyeron de manera determinante en el nivel elevado de este indicador
y en la importante variacion observada en 2008 (de US$470 millones en 2007
a casi US$1.200 millones en 2008) son los de arroz, ave, leche y café.

Laausencia de correlacion entre los bajos niveles de proteccion via precios
y las estimaciones del APM puede reflejar la existencia de elementos ajenos
al &mbito de politicas de apoyo (estructuras de mercado oligopo6licas, habitos
de consumo, fallas de comercializacion, etc.). En particular, la aplicacion de
instrumentos de politica via precios puede no tener los efectos esperados sobre
el diferencial entre precio de referencia y precio al productor y, por lo tanto,
alterar la interpretacion del APM como indicador de apoyo al sector desde
el Estado para reflejar en su lugar distorsiones complementarias para cada
mercado. Por eso, la aplicacion de la metodologia de estimacion de apoyos via
precios (APM) para paises de la Regiéon Andina tiende a ser mas apropiada
cuando se analizan productos altamente transables y sujetos a una mayor
transmision entre precios internos y foraneos. Aligual que en otros paises, se
encontraron disociacion de efecto de las politicas y el diferencial de precios
interno-foraneo, por lo que se tuvieron en cuenta elementos estructurales o
institucionales explicativos.

Las estimaciones de transferencias fiscales, en tanto, se componen, en
promedio, con un 556% de apoyos directos y un 45% de apoyos en servicios
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generales. Sin embargo, al observar el comportamiento de ambas categorias
(en el periodo 2006-09) se observa que el estimado de apoyos en servicios
generales ha venido ganando particion, ya que el apoyo a este rubro creci
con una tasa promedio anual del 27%.

La mayor asignacién de apoyos via transferencias fiscales en 2009 se
explica por el aumento de presupuesto y de ejecucién presupuestaria del
Minag. Este hecho puede estar relacionado con la maduracién del proceso
de reestructuracion de su aparato organizativo. En este sentido, muchos
organismos publicos dependientes del ministerio dejaron de existir, algunos
proyectos adscritos fueron absorbidos y otros fueron transferidos a otros
ministerios. Asi, el Minag redujo el nimero de programas a su cargo, con
el objetivo de articular los programas restantes en plataformas amplias que
dialoguen entre si.

En este marco, en 2009 Agrorural y la planta central del Minag transfirieron
importantes apoyos directos, uno de sus programas esenciales (el PSI) incre-
mento el apoyo hacia el sector agrario, los organismos adscritos INIA y Senasa
fortalecieron su capacidad de apoyo al sector y transfirieron mayores recursos
hacia el apoyo en servicios generales. Por ultimo, la ANA, que comenzd su
funcionamiento ese ano, también ejecutd proyectos fundamentales hacia este
ultimo tipo de apoyo, por medio de programas relacionados con la conservacién
y el uso sostenible del agua, y el ordenamiento y la gestién de este recurso.

En cuanto los apoyos directos, estos se concentran en los basados en
insumos. Los apoyos basados en insumos fijos estuvieron compuestos por
transferencias del Programa Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas
y Conservacion de Suelos (Pronamachcs), el Proyecto Especial Titulacion
de Tierras y Catastro Rural (PETT) y Agrorural para la infraestructura de
las parcelas (riego, registro, rehabilitacién y construccion), mientras que los
apoyos basados en servicios en predio se conformaron con transferencias de
Pronamachcs y Agrorural para brindar servicios de capacitacion, extension
y asistencia técnica, principalmente. A su vez, los EASG se basaron sobre
todo en escuelas agricolas (universidades agrarias), infraestructura (riego,
prevencion de desastres), servicios de inspeccion (del Senasa para sanidad
agraria e inocuidad agropecuaria) e investigacion y desarrollo (del INIA, la
planta central del Minag y el Incagro).

Finalmente, y con relacién a los datos para el analisis, la experiencia
comparada respecto de otros paises enfatiza la importancia de los reportes
de precios al productor y las cifras agropecuarias centralizadas consistentes
entre sectores. Las sugerencias de mejora en los sistemas de informacién se
refieren a dos elementos: i) la construccion de repositorios de estadisticas
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consolidadas de acceso publico para el caso de exportaciones e importaciones
por subpartidas arancelarias o las propias series de aranceles segun su
valor (ad valorem) y ii) el fortalecimiento de los sistemas de recopilacién
de informacion de precios en finca mediante un sistema de “informantes
calificados”, que proporcionen datos sobre los cultivos existentes en su
sector estadistico.

Por el lado de la medicion y la clasificacion del gasto publico en el sector
agropecuario, una ventaja comparativa de la aplicacion de la metodologia de
la OCDE para el caso peruano reside en la existencia del Sistema Integrado
de Informacion Financiera del Estado (SIAF). Dicho sistema es de acceso
publico y dispone de la totalidad de las partidas presupuestarias del pais en
los tres niveles de gobierno, hecho que genera ventajas no solo para realizar
clasificaciones como la desarrollada en el presente estudio con mayor
precision sino también para alcanzar el fortalecimiento y la transparencia
de la gestion fiscal general.
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Resumen y conclusiones

ESTE ULTIMO CAPITULO PRESENTA UN RESUMEN DE LAS CARACTERISTICAS
principales de los sectores agropecuarios de los paises andinos, de los
resultados esenciales del estudio, del rol de los apoyos para afrontar los
retos mas importantes de desarrollo del sector agropecuario en la region,
asi como ideas y propuestas para una agenda de trabajo futuro, conforme a
los retos sustanciales que han sido identificados, para la determinacion y la
asignacion mas efectiva y eficiente de los apoyos al sector.

Principales caracteristicas de los sectores agropecuarios
andinos

La primera contribucién del estudio es la caracterizacién sucinta y
estandarizada del sector agropecuario de cada pais en la Regién Andina.
Se observan cuatro patrones que reflejan la importancia econémica de la
actividad agropecuaria en la region:

e Laparticipacion del sector agropecuario en la produccién nacional es alta:
de cada US$10 producidos en los paises andinos en la tltima década, uno
provino directamente del sector agropecuario. Asi, el aporte al producto
interno bruto (PIB) fue de alrededor del 8% en Colombia, Ecuador y Peru
y del 13% en Bolivia. Esta cifra es superior, por ejemplo, a la observada
en los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE), donde de cada US$10 producidos, s6lo US$0,20 o
menos surgen del sector. En este sentido, el analisis del estimado de los
apoyos al productor (EAP) en la Regién Andina tiene una importancia
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mucho mayor para el estudio de politicas agropecuarias, en términos de
su potencial contribucion al desarrollo econémico, que en otras regiones.
Esta importancia se incrementa si se considera, ademas, la creciente
participacion de la actividad en el comercio internacional de estos paises
(en la actualidad, la quinta parte de las exportaciones andinas proceden
del sector).

e La trascendencia del sector agropecuario se multiplica debido a su
aportacion al empleo nacional. Al tratarse de una actividad que provee
un décimo de la produccién regional y que en todos los paises andinos
ocupa mano de obra de manera intensiva, el sector agropecuario absorbe
una porcion muy alta de la fuerza laboral: tres de cada 10 trabajadores de
la region se emplean en actividades agropecuarias (un tercio del empleo
total es agropecuario en Bolivia, y un cuarto en Ecuador y Pert).

e Ladistribucion de la tierra agricola esta altamente concentrada en todos
los paises andinos: la mayoria de los agricultores (que son productores
de pequena escala) posee una minima parte de las tierras de cultivo.
Por ejemplo, el 90% de los productores en Peru trabaja en parcelas de
menos de 10 hectareas y el 80% de los productores en Bolivia utiliza
apenas el 3% de la superficie productiva. Por otro lado, el 1% de los
(grandes) productores de Colombia dispone del 43% de la superficie de
produccion.

e El nicleo de la actividad se desarrolla en zonas rurales y por su gran
influencia sobre el empleo en esas zonas, asi como por la dominancia de
unidades productivas agricolas de pequena escala (intensivas en mano
de obra y con capital poco tecnificado), determina los niveles de pobreza
rural. A pesar del crecimiento y de los avances logrados durante la tltima
década enlos paises andinos, la pobreza rural sigue siendo significativa en
la regién (el porcentaje mas bajo de poblacién rural pobre se observa en
Colombia, con el 50,3%, y el mas alto en Pert, con el 67%). Sin embargo,
es importante senalar que los indices de pobreza rural han mostrado una
tendencia decreciente, en especial en Bolivia y en Per.

Resultados comparativos del analisis de apoyos al productor
agropecuario

Uno de los aportes valiosos del estudio es la estimacion del apoyo al sector a
través del uso de la metodologia desarrollada por la OCDE para la medicién de
apoyos a productores agricolas. Dicha metodologia clasifica los apoyos otorgados
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(WILDLONCRR EAP e indicadores asociados para cuatro paises andinos, 2009
(en millones de délares de EE.UL.)

Pais Perii Colombia Ecuador Bolivia
EAP 1.488 3.670 882 500
APM 1.336 3.120 851 459
Subsidios a productos 0 0 0 0
Insumos variables 11 0 12 3
Capital fijo 73 390 14 19
Servicios en finca 54 160 4 19
Otros pagos 13 0 1 0
EASG 143 44 55 72
EAC -1.207 -2.410 -667 -235
EAT 1.631 3.713 937 572
APM/EAT en porcentaje 89,9 85,0 96,5 91,8
EAP/EAT en porcentaje 91,2 98,8 94,1 87,4
EAT/PIB agricola en porcentaje 17,2 19,0 42,4 20,0
EAT/poblacion rural 1.974 3.221 1.591 1.539
EAT/uso de la tierra 1.274 3.346 3.064 489

Fuente: Elaboracidon propia sobre la base de datos de EAP del BID e informacion de capitulos anteriores.

a los productores del sector en dos grandes grupos: los que operan a través
de mecanismos descentralizados o de mercado (apoyo al precio de mercado,
APM) y los que lo hacen a través de mecanismos centralizados o de gasto ptiblico
(apoyos directos, AD, y apoyos en servicios generales, EASG). E1 APM y el AD
conforman el estimado de apoyo al productor (EAP) que se diferencia del EASG
por beneficiar de manera directa a agricultores de productos especificos y no
de modo publico a los productores del sector en general.!

Losresultados resumidos en el cuadro 6.1 sugieren que los apoyos totales son
de una magnitud importante, equivalente a casi la quinta parte del producto
interno bruto agropecuario: en 2009, los apoyos superaron los US$3.700 millones
en Colombia, los US$1.600 millones en Pert, los US$900 millones en Ecuador
y los US$500 millones en Bolivia).?

1 El EAP concentra casi la totalidad de apoyos: el 99% en Colombia, el 94% en Ecuador,
el 92% en Pert y el 87% en Bolivia.

2 Las transferencias per cépita en el ambito rural son de US$1.539 en Bolivia, US$1.591
en Ecuador, US$1.974 en Perti y US$3.221 en Colombia. Las cifras correspondientes a las
transferencias por unidad de tierra también son dispares y van desde US$3.346 en Colom-
biay US$3.064 en Ecuador hasta US$1.274 en Peru y US$489 en Bolivia. Esto se debe, en
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El mecanismo de apoyo al sector méas relevante en los paises de la Region
Andina es, con marcada ventaja, el APM, que estd financiado de forma
directa por los consumidores de un producto local especifico a través del
pago de aranceles o de ajustes de precios que generan una brecha positiva
con relacion al precio del mismo producto en el mercado internacional. En
Ecuador, el 97% de los EAP se entrega via APM; en Bolivia, el 92%; en Per,
el 90%, y en Colombia, el 85%.

A pesar de esta participacion elevada de los APM en el total de apoyos,
el numero de productos con niveles de APM positivos es bastante limitado.?
Este hecho contradice politicas vigentes de proteccién arancelaria y
de banda de precios observadas en los paises de la regién para varios
productos. Por un lado aparecen rubros en los que el APM es negativo
(precios locales menores a los internacionales), por lo que al parecer las
politicas de apoyo via precio no habrian tenido los efectos presumidos. Por
otro lado, en los productos en los que el APM es positivo, el comportamiento
de los aranceles durante el periodo de andlisis no evidencia la correlacion
directa y esperada entre los cambios en esos aranceles y los niveles
efectivos de apoyo de precios. En este sentido, en algunos casos la brecha
significativa se podria atribuir a factores no arancelarios, como fallas de
mercado, mercados incompletos o discontinuidades en las preferencias de
los consumidores que afectan la comparabilidad de los productos locales
y los internacionales (la validacién de esta hipdétesis queda pendiente,
para la agenda de investigacion). En cualquier caso, al margen del origen,
y desde el punto de vista del apoyo que recibe el productor a través del
precio, la brecha existe y es cuantiosa.

Por otra parte, el gasto de recursos publicos en apoyos directos (destinados
principalmente a la adquisicién de insumos, el otorgamiento de crédito
agricola y el financiamiento de programas de titulacion de tierras) es de

parte, a diferencias respecto de las materias primas que reciben apoyo. El apoyo a culti-
vos de alta cosecha por unidad de tierra deriva en mayores transferencias por unidad de
tierra y si esos cultivos, ademads, son intensivos en mano de obra, las transferencias per
capita en zonas rurales también seran altas. El hecho de que Bolivia tenga una transfe-
rencia mucho menor por unidad de tierra sugiere que el apoyo no se esta centrando en
los cultivos de alta cosecha.

3 La mayoria de los productos que conforman la canasta del 70% de la produccion tie-
ne precios locales que se ubican por debajo del precio de referencia internacional. Los
productos con precios internos mayores al de referencia internacional mas recurrentes
(presentes en la canasta de dos paises o mas) son arroz, porcino, café, carne de bovi-
no y carne de ave.
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mediana importancia en los paises andinos: en Colombia asciende a US$550
millones anuales; en Peru, a US$151 millones; en Ecuador, a US$57 millones,
y en Bolivia, a US$41 millones.

En contraste, se advierte que el nivel de gastos en servicios publicos (por
ejemplo, inversion en infraestructura, investigacion, servicios de mercadeo
e inteligencia de mercado, servicios de inspeccion, etc.) es muy bajo, ya que
alcanza, cuanto mucho, el 13% de los apoyos totales en Bolivia y apenas el
1% en Colombia. Los niveles escasos en el EASG restringen, de un modo
particular, el desarrollo de los pequenos agricultores, pues los productores
de gran escala suelen tener mecanismos para corregir esas ausencias de
manera privada. Ademas, los gastos en servicios generales se traducen en
bienes publicos, que tienen mayor eficacia para lograr objetivos de mejoras
de la productividad en el largo plazo.

Estos resultados tienen consecuencias fundamentales. La intervencion
dominante de los apoyos via precios implica, primero, que la distribucion
de los apoyos se produce de forma proporcional a la escala de produccion:
productores de gran escala se benefician mas con la proteccion via precios.
Segundo, la carga sobre los consumidores serd mayor y regresiva, pues
los consumidores méas pobres desviaran mayor cantidad de recursos para
financiar el costo de alimentos adquiridos en el pais (en especial por los altos
APM de productos de consumo popular como arrozy carne de ave). Tercero,
la falta de apoyos via insumos, como servicios en finca y gasto en capital,
no ayuda a mejorar la productividad, sobre todo cuando los instrumentos
estan focalizados en productores de pequefia escala. En tanto que, desde
un punto de vista de integraciéon de mercados regionales, el énfasis en
los apoyos via precios también es problematico, ya que los patrones de
produccién y consumo se ven distorsionados y, en ese marco, los costos para
profundizar la integracion comercial tienden a sobrestimarse. Por eso, una
menor preponderancia de estos apoyos podria favorecer el desarrollo del
aparato agropecuario andino.

En general, el panorama que emerge tras la estimacion de apoyos es el de
una tendencia excesiva al uso de politicas de frontera para proteger el sector
agropecuario nacional y una ausencia notable de politicas que promuevan
mejoras de la productividad del sector. A su vez, un aprovisionamiento
reducido de bienes ptiblicos (mejora de sistemas de comunicacion, transporte,
almacenamiento y optimizacién de los sistemas de informacion) podria afectar
la competitividad del sector en el mediano y el largo plazos. Sobre la base
de estos resultados, el siguiente apartado aborda los temas imprescindibles
para el didlogo sectorial en la region.
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Observaciones y temas para el dialogo sectorial

Crecimiento de la competitividad

Como se sefal6 antes, los apoyos via precios son, claramente, los mas
importantes entre los apoyos otorgados al sector. Sin embargo, se observan
fallas en los mecanismos de transmision de la politica arancelaria a la
formacién de precios locales. Por eso, el estudio sugiere que hay muchos
factores, ademas de los instrumentos de politica comercial (costos de
transporte, informacién asimétrica, poder oligopdlico en los mercados,
variaciones en la tasa de cambio, entre otros), que podrian estar incidiendo
en el precio que recibe el productor, y que estos factores tienen mayor
importancia que la politica arancelaria en la determinacién del ingreso
de los productores.

Esta situacién indica la conveniencia de volver a evaluar los instrumentos
de politica sectorial a fin de determinar si existen otros mecanismos de apoyo
mas eficaces para lograr los objetivos. En este sentido, seria titil complementar
el andlisis del EAP con el analisis de la cadena de valor para establecer con
mayor exactitud qué factores tienen incidencia precisa en los precios que
reciben los productores. A partir de alli se podrian disefiar politicas centradas
en estos factores, que busquen impulsar el aumento en la productividad y la
competitividad de los productos.

Ademas de los niveles de APM, en los paises de la Regién Andina también
son importantes los apoyos directos a productores, ya sean fijos o variables.
Queda por determinar la eficacia de estos apoyos para atender problemas en la
estructura de los mercados de insumos, frente a las distorsiones que podrian
generar. Aunque es evidente que, por definicién, los apoyos directos estan
limitados a productores individuales, tienen altos costos de administracion
y crean una carga fiscal que muchas veces no es sostenible. Por eso, se
recomienda reorientar estos recursos fiscales hacia los apoyos en servicios
generales (que cuentan con un nivel muy bajo), pues tienen el potencial de
beneficiar tanto a grandes como a pequerfios productores y, se sabe, poseen
un efecto multiplicador relevante.

Liberalizacion comercial e integracion regional

La inconsistencia entre las politicas comerciales y el comportamiento de los
precios que reciben los productores locales parece indicar que las medidas
arancelarias no tienen la importancia que se les atribuye en las negociaciones
de liberalizacién comercial, y que otros factores como el transporte, las
preferencias de los consumidores por productos locales, el flujo eficiente de
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informacién sobre precios y cantidades, las politicas que aseguran la libre
formacion de empresas para competir en la producciéon, etc. pueden ser
mas determinantes que las tarifas. Por otro lado, los resultados del estudio
también advierten que el bajo nivel de inversién en bienes publicos como
infraestructura rural, servicios de inspeccion de sanidad animal y vegetal,
informacién de precios, normas de calidad, entre otros, estaria condicionando
las posibilidades de mayor integracién de los mercados regionales y los
beneficios de la liberalizacién comercial en la region.

Seguridad alimentaria y pobreza rural

Los niveles muy altos de APM y muy bajos de EASG se traducen en una
mayor exposiciéon para los consumidores de productos protegidos y en
una plataforma de gasto publico fragil para el crecimiento sostenible del
sector. Ambas secuelas producen efectos perversos sobre la seguridad
alimentaria regional y la pobreza rural. Por un lado, los niveles muy altos
de APM apoyan la produccién de bienes que en la mayoria de los casos
son abastecidos por grandes productores (es decir, no necesariamente
favorecen a la masa de productores de pequena escala), mientras que a la
vez castigan los precios de productos que consume la poblacién de bajos
ingresos. Si estos grupos vulnerables no perciben beneficios por medio
de ingresos ni de precios, las consecuencias potenciales de los apoyos
dominantes via precios son, sin duda, el agravamiento de la pobreza rural
y la amenaza a la seguridad alimentaria de esos grupos. Por otro lado, la
alta concentracion de tierras en muy pocos productores de gran escala hace
que la escasa inversion publica en el sector deje de proteger a la mayoria
de los productores del sector que ocupan una minima porcién del territorio
agricola. Esta es una oportunidad crucial, tanto por la aglutinacion de estos
millones de productores en fracciones reducidas de terreno como por los
niveles minimos de partida que harian que el efecto marginal de cada dolar
invertido en bienes publicos para estos productores multiplique su acceso
a los mercados de forma significativa.

Sostenibilidad ambiental y cambio climatico

La distribucién bimodal de la tierra también tiene implicancias sobre
las politicas frente al cambio climatico en la agricultura. En cuanto a la
adaptacion, hay un reto claro, ya que lamayor parte de la poblacion rural, que
esta compuesta por pequenos productores, se encuentra sujeta a impactos
del cambio climatico en el agro, y tiene pocos recursos o posibilidades de
realizar inversiones u otras actividades para atenuar esos impactos. El disefio,
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la operatividad y el costo de las medidas para apoyar el proceso de adaptacién
de este grupo, grande y heterogéneo, presenta un desafio importante para
las autoridades en la region.

En cuanto alamitigacion de las emisiones de carbono (o su equivalente en
gases de efecto invernadero), la enorme concentracién de la superficie de la
tierra en un nimero pequeiio de productores con grandes extensiones puede
facilitar la implementacion de politicas para reducir emisiones mediante la
adopcion de mejoras tecnolégicas, la ejecucion de procesos de certificacion
de produccién con practicas de agricultura de bajo carbén o, incluso, la
aplicacién de un impuesto a la emisiéon de carbono.

En este sentido, en ejercicios futuros de estimacion, la combinacién de la
metodologia de los EAP para identificar la estructura de apoyos recibidos en
el 70% de la produccién agropecuaria con la del indicador Aggregate Carbon
Equivalent (ACE) puede facilitar la identificaciéon de la huella de carbono
de la agricultura y la ganaderia en los paises de la Regién Andina. El uso
del indicador EAP + el indicador ACE puede conducir al disenio de medidas
para apoyar el desarrollo, el monitoreo y el seguimiento de una agricultura
de bajo carbono en la region.*

La agenda de trabajo para el futuro

El ejercicio de estimacion presentado en este libro es el resultado del primer
paso de una agenda de trabajo de mediano y largo plazos que no se limita
a la Regién Andina. En este punto cabe recordar que el ejercicio se viene
aplicando en los paises de la OCDE hace ya casi 25 afios y que ninguna otra
region fuera de la OCDE, y ahora América Latina y el Caribe, cuenta con
medidas regionales estandarizadas y sistematizadas de los apoyos al sector.
A pesar de los desafios encontrados durante la aplicacion de la metodologia
de la OCDE, los avances hechos con este ejercicio durante los tiltimos cuatro
anos le han permitido al Banco Interamericano de Desarrollo generar un
referente de informacion estandarizada de los apoyos para 21 paises de la
region latinoamericana en general. Luego de esta experiencia, y por tratarse
de las primeras practicas en la aplicaciéon de la metodologia dentro de la

4 E1 ACE, un indicador propuesto por el profesor Tim Josling, de la Universidad de Stan-
ford, senala el balance de las emisiones y el secuestro de carbén de un cultivo determi-
nado por hectarea de produccion.
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region, se ha podido identificar una serie de retos metodolégicos y de retos
fundamentales.®

Retos metodoldgicos

Las estimaciones reportadas en el presente estudio constituyen la mejor
aproximacion a los apoyos recibidos por el sector agropecuario que se puede
hacer con lainformacion disponible y las reglas que establece la metodologia
de la OCDE. Por lo tanto, ambos criterios son sujetos de refinamiento: la
informacién puede ser mas detallada o precisa y algunos supuestos de la
metodologia podrian adecuarse a la realidad de las economias en las que se
aplican. En particular, los retos metodologicos hallados son:

* Mejorar los sistemas nacionales de informacién de precios de mercado
para evaluar y desarrollar datos confiables de precios al productor y de
referencia que sean verificables y que contribuyan a una clara descripcion
delarelacion entre los precios internos y los de frontera paralos productos
incluidos en el analisis.

e Combinar la metodologia del EAP con el analisis de cadenas de valor para
entender mejor qué factores inciden para que el diferencial de precios de
mercado sea tan marcado entre los precios internos y los de referencia y
se muestre disociado de las politicas arancelarias.

e Fortalecer (sistematizar, centralizar, digitalizar y publicar) la informacién
presupuestaria de todas las agencias y los programas ptublicos (como en
el Sistema Integrado de Administracién Financiera en Pertl), en el nivel
nacional y subnacional, de modo que sea posible cuantificar y evaluar la
pertinencia y la efectividad de los programas de inversion publica.

Retos fundamentales

Uno de los saberes esenciales que transmite la experiencia de los paises de
la OCDE, luego de aplicar esta metodologia durante mas de 20 afnos, es lo
que aprendieron de ella. Como se indica en el libro, hace 25 afos, cuando
el uso de la metodologia apenas se introducia como herramienta para el
disefio de la politica sectorial en el mundo desarrollado, la composicién de
los apoyos en esos paises era muy similar a la que se observa en la Region
Andina hoy: alta concentracion en apoyos via precios y baja concentracion

5 El repositorio de EAP para toda la region latinoamericana se puede encontrar en el sis-
tema en linea Agrimonitor en http://www.iadb.org/agrimonitor.
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en apoyos via gasto publico. Desde entonces, la politica de apoyos en las
naciones de la OCDE ha dado un giro de 180 grados, y ahora muestra
la composicién opuesta: una participaciéon dominante de los apoyos via
transferencias (a infraestructura, desarrollo de programas para la
mejora del saneamiento, servicios de inspeccion, investigacion y desarrollo,
etc.) y una participacién moderada de los apoyos via politica arancelaria.
América Latina y la Regién Andina en particular tienen retos pendientes
de desarrollo y fortalecimiento de la productividad y la competitividad
del sector asi como una agenda vigente de integracién comercial intra e
interregional. En este contexto, los desafios fundamentales identificados
tras la aplicacion de la metodologia, que abren la agenda de investigacion
y trabajo inmediatos en el sector, son:

* Aumentar los niveles actuales de apoyo en servicios generales, a partir de
la reorientacion de una parte de los recursos dedicados a apoyos directos
o delincremento en el nivel total de apoyo fiscal en el sector. Como sefala
la experiencia de la OCDE en politica agropecuaria, los apoyos en servicios
generales y bienes publicos son los mas relevantes en términos de crear
condiciones para mejorar la competitividad, facilitar la liberalizacién
comercial y la integracién econémica, fomentar la seguridad alimentaria
y reducir la pobreza rural.

* Repensar la arquitectura financiera de los apoyos puiblicos. Por un lado, la
inefectividad de las politicas arancelarias, que se agrava por su potencial
efecto regresivo (potencial efecto ingreso positivo para productores de
gran escalay potencial efecto precio negativo paralos consumidores pobres
de los bienes basicos beneficiarios del apoyo), cuestiona las ganancias
en eficiencia social que se obtendrian tras una reforma arancelaria. Por
otro lado, y si bien resulta casi evidente la necesidad de concederles
mayor importancia a los apoyos via gasto publico, la pregunta que surge
de manera natural es de qué forma financiar ese incremento del gasto.
Sea por recaudacion directa o indirecta, el desafio sobre coémo mejorar la
redistribucion de excedentes en el sector esta pendiente. La concentracion
de la tierra, la produccién y las rentas en un grupo relativamente limitado
de productores de gran escala sugiere que en los paises de la regién habria
espacio para repensar las estructuras de tributacion directa con el fin de
financiar proyectos de inversion y servicios generales en el medio rural,
con caracteristicas de bienes ptiblicos, tales como la construccién o el
mantenimiento de carreteras, la expansion de la electrificacion rural,
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el mantenimiento de sistemas de riego y drenaje y el fortalecimiento de
sistemas de sanidad animal, vegetal y de trazabilidad.

e Unavez que las economias hayan sido capaces de eliminar poco a poco los
apoyos comerciales mas regresivos y de destinar méas recursos a los apoyos
directos o fiscales, el potencial efecto multiplicador y la efectividad de las
ayudas, mas alla de los servicios generales, estaran determinados por la
posibilidad de focalizar los apoyos directos en los pequenos productores.

En suma, los resultados iniciales de este estudio muestran que hay muchas
oportunidades para que los disenadores de politica planteen e implementen
reformas con un alto potencial para impactar en el sector y fomentar su
desarrollo. La metodologia no soélo revela los aspectos en los cuales habria
mads espacio para hacer estos aportes sino que en el futuro también permitira
monitorear y evaluar este proceso.
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Metodologia de la OCDE para la
estimacion de apoyos agropecuarios

PARA OBTENER UNA VISION AMPLIA ACERCA DEL CONJUNTO DE ACCIONES DE
apoyo al sector agropecuario, la metodologia de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) propone una clasificacién.
La estructura de la estimacion de apoyos de la OCDE puede dividirse en tres
categorias principales (véase el diagrama A1): i) apoyos al precio de mercado
(APM), ii) apoyos fiscales directos al productor (AD) y iii) estimados de
apoyos en servicios generales (EASG).

Los APM buscan recoger el beneficio que perciben los productores
nacionales por el efecto de medidas de frontera (aranceles, cuotas, etc.) que
derivan en un precio superior al de su competencia de importacién.! Al
multiplicar ese diferencial de precio por la producciéon relevante se obtiene
como resultado el indicador APM. Este calculo se realiza para una canasta
de productos que represente, al menos, el 70% del valor bruto de produccion
(VBP) agropecuaria, en promedio, durante los tres afnos previos al estudio.

Los AD se componen de transferencias fiscales (financiadas por consu-
midores y contribuyentes) para las cuales es posible identificar receptores
especificos (por ejemplo, apoyos basados en precios, en producciéon o en
insumos).? La clasificacién de esta categoria se hace de acuerdo con el criterio
de implementacion de los programas incluidos, es decir, segiin la base sobre

L En ciertos casos (por ejemplo, en Argentina) los impuestos y los cupos a la exportacion
pueden tener el efecto opuesto: los agricultores reciben precios menores de los que ob-
tendrian en ausencia de esas trabas.

2 No se toman en cuenta la naturaleza, los objetivos o los impactos sobre la produccion
y el ingreso.
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Metodologia de estimacion de la OCDE

Primera etapa:

Calculo por producto del .
beneficio que perciben Apoyos al precio de mercado (APM) ‘

productores nacionales por el
efecto de medidas de frontera
(aranceles, cuotas, etc.).

f =
Informacion: estadistica Pagos por produccion
EAT < L Pagos basados en el uso de insumos

Segunda etapa: Pagos basados en caracteristicas de la
Clasificacion de transferencias produccidn corriente

financiados por el gobierno). - ‘
[+D

|
-m J ‘ Escuelas agricolas
|
|

Informacidn: presupuesto
ejecutado del sector

‘ Servicios de inspeccion

*Y=produccidn

L ‘ Infraestructura

‘ Otros

EAT = Estimado de apoyo total al sector
- = AD: politicas dirigidas a productores de forma individual, recursos fiscales.

= Estimado de apoyos en servicios generales: politicas dirigidas a productores colectivamente.

Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base de la OCDE (2010).

la cual se provee el apoyo (unidad de produccién, uso de insumos, terreno,
ndmero de animales, etc.).

Por tdltimo, los EASG también consisten en transferencias fiscales, pero
dirigidas hacia servicios generales provistos alos productores agropecuarios
colectivamente. En este caso, las politicas incluidas se agrupan segun la
naturaleza del apoyo brindado (por ejemplo, investigacion y desarrollo,
escuelas agricolas, servicios de inspeccion, etc.). En muchos casos, los
EASG representan recursos orientados al suministro de bienes puiblicos de
diverso tipo. El estimado de apoyo total (EAT) al sector agropecuario es el
resultado de la agregacion de los tres grupos de apoyo, y de algunos ajustes
para evitar la doble contabilizacion. A su vez, los estimados de apoyos al
productor (EAP), es decir, los apoyos que los productores reciben de forma
individual, se componen de los APM y de los AD.

En los apartados que siguen se presentan, de un modo resumido, algunos
de los aspectos mas importantes que es preciso tomar en cuenta para la
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estimacion de apoyos al sector agropecuario: APM, EAP y EASG. A fin de
ilustrar los conceptos, se utilizan como ejemplo los calculos realizados para el
caso de Peru. Para obtener una descripcion mas detallada de la metodologia
de calculo se puede consultar el manual de la OCDE (2010).

Los apoyos al precio de mercado (APM)

Parala estimacién del apoyo al precio de mercado (APM)? es preciso calcular
el valor del diferencial entre el precio de fronteray el de finca. Este diferencial
multiplicado por la produccién constituye el valor monetario del APM.* Debido
a la estructura del calculo, resulta trascendental la eleccién de los precios
de referencia mas adecuados (tanto en el nivel local como en frontera). El
diferencial entre el precio al productor y el de referencia debe recoger el
efecto de intervenciones gubernamentales de apoyo a los productores (por
medio de aranceles o de subsidios) una vez controladas las diferencias de
peso, calidad y costos de transporte.

Ademas es necesario contemplar la posible existencia de barreras no aran-
celarias, estructuras oligopdlicas en los principales mercados y distorsiones
en los canales de comercializacién. A pesar de que no constituye un objetivo
directo enla aplicacion de la metodologia, la identificacion de estos elementos
cobra particular relevancia debido a dos razones: i) la determinacién del
beneficio neto percibido por los productores, y ii) su relacion con la eficiencia
y la competitividad del sector, de manera especial en un contexto como el
latinoamericano.

Las transferencias fiscales: apoyos directos (AD) y apoyos en
servicios generales (EASG)

Los programas de apoyo al sector agropecuario que surgen de transferencias
fiscales se dividen en dos categorias: los apoyos directos (AD), dentro de los

3 En ausencia de politicas de apoyo a los consumidores, para mitigar el efecto de incre-
mentos en el APM, el estimado de apoyo al consumidor (EAC), que es un calculo para-
lelo desde la perspectiva del consumidor primario (molinos, plantas procesadoras, etc.),
deberia ser el inverso del APM.

4 En el intermedio de este calculo se realiza una serie de ajustes para trabajar con valo-
res comparables.
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EAP, para el caso de apoyos hacia receptores especificos (diferenciandolos
segun la base sobre la cual se proveen) y los apoyos en servicios generales
(EASG) para aquellos programas dirigidos a los productores colectivamente
(distinguiéndolos de acuerdo con su naturaleza).

Tanto la estimacién del EAP como la del EASG se basan en obtener
informacién de ejecucién presupuestaria con el menor nivel de agregacion
posible (en municipios o en prefecturas, por ejemplo). Esta informaciéon se
clasifica enlos distintos programas como propone la metodologia de la OCDE.
De este modo, se puede tener un panorama comparable del conjunto de apoyos
fiscales que el gobierno brinda al sector agropecuario. Algunos principios que
sustentan la referida clasificacion se muestran en el recuadro Al.

Las fuentes de informacion

La metodologia de estimacion de apoyos agropecuarios de la OCDE abre la
posibilidad de construir estimaciones transferibles hacia las autoridades de
politica, lo cual constituye una herramienta valiosa en el proceso de toma de
decisiones. Sin embargo, resulta muy sensible a la calidad de la informacion
disponible. En ese sentido, completar estimaciones de APM, EAP y EASG
es un ejercicio de considerable utilidad para diagnosticar la disponibilidad
y la calidad de la informacion estadistica del sector agropecuario en un
determinado pais. La experiencia indica que muchas veces el mejoramiento
de los sistemas estadisticos ocurre como consecuencia de las demandas
de los usuarios como las que representa aqui el calculo del apoyo al sector
agropecuario propuesto por la OCDE.

La estimacion de los apoyos via precios (APM)

E1 APM recoge el efecto de las medidas de politica que buscan incrementar
el precio que reciben los productores agropecuarios, a través de acciones de
frontera (los aranceles o los cupos de importacién o de exportacién) o por
medio de intervenciones en el mercado interno que generan un diferencial
entre los precios internos y los de frontera que es apropiable por parte de los
productores nacionales.® Como fue mencionado, en ciertos casos puntuales
los APM pueden ser “negativos”. Esto ocurre cuando las trabas al comercio
derivan en transferencias de recursos del sector agropecuario a otros sectores
de la economia.

5 Por ejemplo, fijacién de precios internos o almacenamiento publico de excedentes de
produccion.
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RECUADRO A1 | Principios de clasificacion de la OCDE

:Qué tomar en cuenta para incluir y clasificar los programas de apoyo?

1. Debe generarse una transferencia. Un apoyo puede ser incluido si los productores
agropecuarios, de modo individual o colectivamente, son los (nicos o los principales
receptores intencionales de la transferencia econdmica generada (puede ser
explicita o implicita, en dinero, en bienes o en servicios).?

2. No incluir medidas generales. Las medidas generales de politica, disponibles a
través de la economia en su conjunto, no forman parte de la estimacién de apoyos
agropecuarios, aun si estas generaran transferencias para la agricultura o desde
la agricultura (por ejemplo, las exoneraciones tributarias a pequefias empresas
o0 a individuos autoempleados no se incluyen, debido a que no son dirigidas
exclusivamente al sector, aun cuando crean transferencias para los productores).

3. Medir las politicas en términos brutos y en el nivel finca. Se explicita que la medida
debe hacerse en términos brutos porque no se realiza ning(n ajuste para compensar
el costo en que incurre el productor para acceder a las transferencias.? Esto obedece
a que la metodologia busca reflejar el esfuerzo de las politicas del gobierno y no
su impacto. Se puntualiza que debe hacerse en el nivel finca porque la intencién
es recoger s6lo el apoyo que se provee a los productores primarios. Asimismo, en
este caso se entiende por consumidor al comprador de primera etapa (por ejemplo,
molinos, refinerfas, etc.).

4. Para EAP se considera el criterio de implementacion. Las politicas de EAP se clasifican
segln la base sobre la cual se suministran (por unidad de produccion, uso de
insumos, etc.). El principio reconoce que una amplia variedad de politicas se emplea
para brindar apoyo al sector y que la base sobre la cual se implementan tiene un
impacto directo sobre la produccién, el comercio y los ingresos.©

5. Para EASG, se contempla el criterio de naturaleza. Aquellas politicas dirigidas a
proveer servicios que benefician a los agricultores primarios colectivamente (es
decir, apoyos que no estan orientados hacia receptores individuales), se clasifican
segln la naturaleza de los servicios transferidos (educacion agricola, investigacion,
infraestructura, etc.).

Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base de OCDE (2010).

@ Esta condicion es suficiente para la inclusion de una medida de politica en la estimacion. No estén en
consideracion la naturaleza, los objetivos o los impactos econémicos de las medidas de politica.

b El Gnico costo que se contempla es el de las contribuciones especificas de los productores para
financiar las transferencias que reciben, es decir, subsidios a la exportacion o almacenamiento publico.
¢ Véase OCDE (2010:20)

El supuesto basico indica que los mercados analizados son competitivos
y, por lo tanto, cualquier diferencial de precios no disipado por el arbitraje
internacional se produce debido a la intervencion de los gobiernos mediante
la implementacion de medidas que pretenden influir sobre el diferencial
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(VYA (0NN Transferencias via precio asociadas a las politicas que incrementan
el diferencial precio productor-precio frontera

A. Producto importado B. Producto exportado
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Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base de la OCDE (2010).

entre los precios al productor y los de su competencia foranea. El grafico Al
permite analizar estas consideraciones.

En el grafico Al se puede observar que las medidas de frontera como los
aranceles se traducen en un precio mayor al de referencia internacional, lo
cual produce un diferencial de precios (DPM), que es positivo si el precio
al productor (PP) se encuentra por encima del precio internacional (PR) y
negativo en el caso contrario. En suma, el APM contabiliza el valor de dicho
diferencial multiplicado por la produccion relevante. Este calculo permite
establecer de qué forma se integra el financiamiento de las transferencias,
es decir, cuantas son financiadas por consumidores (TPC), cuantas por
contribuyentes (TPT) y cuantas por consumidores de importaciones (OTC).

El proceso especifico de estimacién del APM se estructura en cinco
pasos: i) seleccion de productos por incluir, ii) seleccion de precios locales
y de referencia internacional, iii) ajustes de comparabilidad, iv) cdlculo del
diferencial de precios DPM y del APM en el nivel producto, y v) agregacion
nacional del APM en términos anuales para el periodo 2006—-09. Sobre la
base del ejemplo de Pert, en los apartados que siguen se desarrolla cada
una de las etapas.

Seleccion de productos

Segun los criterios de la OCDE, los productos incluidos en el calculo del APM
deben representar alrededor del 70% del valor de la produccién agropecuaria
total promedio durante los tres afios previos al estudio. Asi, luego del calculo
en el nivel producto se pueden extrapolar los resultados hallados en la canasta
seleccionada para construir un indicador del APM en todo el pais.
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(WILLLONSE Valor bruto de la produccion agropecuaria segiin los productos
incluidos en el APM de Peri, 2006-09 (en millones de soles de 1994)
Porcentaje del valor
total agropecuario

Productos 2008 2009 2006-09 2006-09
Ave 3.331 3.569 12.538 18,2%
Bovino 1.417 1.447 5.690 8,2%
Papa 1.448 1.518 5.641 8,2%
Arroz cascara 1.001 1.076 3.804 5,5%
Café 854 817 3.271 4,7%
Leche 865 842 3.260 4,7%
Cafia de azlcar 635 686 2.372 3,4%
Huevo 560 564 2.180 3,2%
Platano 528 546 2.138 3,1%
Porcino 532 527 2.088 3,0%
Maiz amarillo duro 499 512 1.882 2,7%
Ovino 407 409 1.641 2,4%
Algodén rama 273 154 1.114 1,6%
Productos 12.350 12.666 47.619 69%
seleccionados

Otros agricolas 6.096 6.129 - —
Otros pecuarios 408 492 = =
Total 18.854 19.288 69.018 100%
Agricola 11.335 11.438 = =
Pecuario 7.519 7.850 - —

Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base del Minag.

Para Per, el cuadro Al muestra la contribucién porcentual de cada uno
de los productos al valor bruto de la produccién agropecuaria durante el
periodo 2006-09.

De acuerdo con el criterio mencionado, los productos seleccionados para
el caso de Pert fueron 13: ave, bovino, papa, arroz cascara, café, leche, cana
de azucar, huevo, platano, porcino, maiz amarillo duro, ovino y algodén rama.
Esta canasta de productos representa casi el 69% del VBP agropecuaria
promedio en el periodo 2006-09. En ese sentido, se decidi6 no incluir en la
estimacion los productos alfalfa y yuca. El primero, porque habia distorsiones
en el reporte de precios al productor del Minag. Y el segundo, por el grado casi
nulo de comercializacion foranea y la inexistencia de subpartidas comparables
entre los niveles frontera y finca.
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M CCLEVILYIVE Guia de opciones para la seleccion de precios de referencia

-

Precio libre a bordo (FOB, por

‘ Exportador neto ‘ sus siglas en inglés)
Posicion comercial J
definida
Precio costo, flete y seguro
‘ Importador neto ‘ (CIF, por sus siglas en inglés)
A\
'
Referencia de pais cercano e
importador similar del mismo
bien: CIF de otro pafs.
Posici6 fal Referencia a partir de precio al
osicion comerciatno b productor extranjero (ajustado).
definida

Referencia de pais cercano y
gran exportador: FOB de otro
pafis ajustado.

\

Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base de la OCDE (2010).

El objetivo de este criterio de seleccion es que finalmente sea posible
aproximar el APM de esta produccion representativa al 100% del valor bruto
agropecuario, sobre la base de la proporcién hallada en el nivel de esa canasta.

Seleccion de precios

Una vez seleccionada la canasta de productos sobre la cual se estimara el
APM se procede a escoger los precios de frontera mas adecuados para su
comparacién con los precios internos al productor. Segun la metodologia
de la OCDE, la eleccién de precios en frontera deberd hacerse en funcion
del tipo de relacién comercial que cada pais mantenga en el nivel producto.

El diagrama A2 resume cinco opciones posibles. El primer paso es
identificar la composicion de la balanza comercial del producto analizado
para saber si es un producto de exportaciéon o de importacién neta, o mas
bien se trata de posiciones comerciales no definidas.

El cuadro A2 muestra el resultado del analisis del caracter comercial del
conjunto de los productos incluidos en la estimacién del APM para el caso
de Pert. Dentro de la canasta se identificaron dos productos de exportacion
estable (platano y café), cuatro de importacion neta (arroz, azucar, maiz
amarillo y algodén), cuatro con posiciones débilmente sesgadas hacia la
importacién (ave, papa, leche y porcino) y los tres restantes con baja o nula
transabilidad durante el periodo de analisis (bovino, huevo y ovino). Esta
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(WILLWLVE Caracter comercial de los productos seleccionados

Productos 2006 2007 2008 2009
Ave m* m* 0 0
Bovino 0 0 0 0
Papa m* m* m* m*
Arroz m m m m
Café X X X X
Leche x* x* m* m*
Azlcar m m m m
Huevo 0 0 0 0
Platano X X X X
Porcino m* m* m* m*
Maiz amarillo duro m m m m
Ovino o 0 o o
Algoddn m m m m

Fuente: Elaboracion de Grade sobre la base del Minag.
m =importador neto, x = exportador neto, o = sin mayor comercio/no transable, * = posicién comercial débil.

caracterizacion reviste una serie de discusiones posibles sobre la naturaleza
del caracter comercial descrito (es decir, si el tipo de posicién viene establecida
por las barreras comerciales, las caracteristicas estructurales para cada
mercado, los hdbitos de consumo, entre otros), lo cual amplia las dimensiones
del concepto de apertura comercial no sélo al ambito de las acciones de
politica, sino también al espacio de los elementos de mercado que influyen
sobre su determinacion hacia una u otra direccién.’

Ajustes de comparabilidad
Después de seleccionar los productos y los precios de frontera maés
apropiados, lo que sigue es la comparacion de esos precios con los precios al

6 Como senalan McCulloch, Winters y Cirera (2001), uno de los principales problemas en
la definicién de apertura comercial es justamente la diferencia entre openess in practice
(enfocada en la importancia del comercio sobre las actividades econémicas de un pais y
la existencia de distorsiones estructurales en los precios, lo cual constituye, en efecto,
un resultado no controlable por el gobierno) y openess in policy (enfocada en la exis-
tencia de medidas de politica disefiadas para el control del comercio). No son conceptos
que se excluyen entre si, sino mas bien un marco para un conjunto de relaciones que in-
teractuian sobre la naturaleza de la apertura.
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(ITEN Ajustes de comparabilidad aplicados (por producto)

Distorsiones

Productos Transporte Peso Procesamiento  adicionales
Ave* X X - X
Bovino* X X — _
Papa X - X _
Arroz X X X _
Café X X X -
Leche** X - X X
Azlcar* X X — _
Huevo X = = X
Platano X - — _
Porcino* X X = X
Maiz amarillo duro X - - _
Ovino* X X = X
Algododn X - X —

Fuente: Elaboracion de Grade.

*Se realizaron conversiones al precio interno para la comparacion.

**La imposibilidad de conversién directa de la leche en polvo hace que este producto se ajuste de manera
particular.

productor local. Para esto es necesario realizar ajustes que hagan a ambos
componentes realmente comparables. Los ajustes mencionados tienen el
fin de convertir el precio de frontera en un “precio de referencia” en el nivel
finca. Este se obtiene una vez que se ha controlado, segiin cada caso, por
diferencias de calidad, niveles de procesamiento, costos de transporte, etc. El
cuadro A3 resume la aplicacién de los ajustes de comparabilidad realizados
en la estimaciéon del APM en cuanto a transporte, peso, procesamiento
y distorsiones adicionales en los mercados de referencia (en especial,
subsidios internos).

La estructura de los ajustes mostrados corresponde al tipo de precio de
referencia elegido (es decir, segiin la distancia, en términos de comparabilidad,
que presente este precio respecto del precio de la produccién local). En ese
sentido, se pueden observar tres conjuntos de ajustes: i) para precios frontera
CIF o FOB (maizy café), basicamente transporte y peso, ii) para cotizaciones
internacionales (algodén, arroz y azucar), transporte y procesamiento, y
iii) para precios al productor de paises referenciales (ave, papa, leche, huevo,
bovino, porcino, ovino y platano), transporte, procesamiento y descuento
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MLV EVER Esquema de cadena de valor general

Precios al productor (PP) Precios CIF y FOB

Finca ‘T_Z’ Mercado mayorista ‘L’ Frontera comercial

PRCIH = CIF,. + T1 - T2 -5
Donde:

PR = precio de referencia CIF ajustado.

CIF. = precio de importacién costo, flete y seguro.

T1 = costo de transporte desde la frontera hasta el mercado mayorista.

T2 = costo de transporte desde la finca hasta el mercado mayorista.

S = costo de procesamiento.

Nota: Para el caso de precio FOB, la férmula es como sigue: FOB = FOB-T1-T2-S.

debido a subsidios y otras distorsiones en los mercados de referencia, sobre
todo Estados Unidos.

Si bien el efecto de este tipo de ajustes puede ser marginal en algunos
productos, en otros puede, incluso, alterar el signo del resultado final del
APM. Por eso la disponibilidad de la informacién necesaria y la intuicion
econémica detras de cada ajuste elegido son fundamentales.”

El maiz amarillo duro es un buen ejemplo de un producto en el cual es
posible emplear un precio CIF de referencia. Sin embargo, como el objetivo de
la metodologia es comparar este precio con el precio en finca serd necesario
realizar cierto ajuste para lograrlo. Debido a que este producto no presenta
diferencias importantes en costos de procesamiento, ya que las caracteristicas
de la produccién vendida en finca son las mismas que las de la produccion
transada en frontera, el inico ajuste relevante lo constituye el referido al costo
de transporte, que debe descontarse del precio CIF elegido como referencia.
El diagrama AS refleja, de modo general, la forma de ajustar ese precio.

Esto se entiende en la medida en que, al igualar precios en el nivel
mayorista, se obtiene: precio finca + T2 = precio CIF + T1 y, por lo tanto, la
forma de aproximar un precio finca seria pasar a restar T2 allado derecho de
la ecuacion, con lo cual se lograria la expresion que aparece en el comienzo.

7 En esta etapa del proceso es posible plantear supuestos que permitan aproximar una
comparacion mas precisa entre los precios empleados, mediante facultades que la meto-
dologia OCDE ofrece.
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Asi, esta estructura de célculo permite suponer que si las distancias T1 y
T2 se consideran similares, el efecto conjunto del costo de transporte en el
caso de precios referencia CIF puede ser cero. Este supuesto se emple6 para
el caso del maiz amarillo duro en Peru.

Por otra parte, para el porcino, y ocurre lo mismo para otros productos
(huevo, ovino y ave), se consider6 apropiado, segin se menciona anterior-
mente, elegir como precio de referencia el precio al productor en Estados
Unidos, descontandole el valor del subsidio a la exportaciéon que incluye y
adicionandole el costo de transporte hasta Perti. Esto debido a la dificultad de
comparabilidad con la produccién comerciada en frontera y de una posicion
comercial neta no definitiva.® El ajuste se muestra a continuacion:

PR, = PP, —Subs Exports + T,
Donde:
PR’;: precio de referencia ajustado.
PP o, precio al productor de Estados Unidos.
Subs Exports: subsidios a la exportacion por unidad.
Ty: costo de transporte desde EE.UU. hasta la frontera de Peri.?

2 Podrian hacerse ajustes de transporte adicionales para intentar recoger los costos al
interior del pais. Sin embargo, para este caso en particular no afectarian los resultados
de forma significativa.

El diferencial de precios y el APM en el nivel producto

Una vez seleccionados los precios internos y los de referencia méas apropiados,
y aplicados los ajustes de comparabilidad, el diferencial de precios (DPM) se
calcula mediante la siguiente férmula:

DPM, = PP, - PR,

Donde:
DPM,: diferencial de precios de mercado.

[1333)
1.

PP, precio al productor del producto

wsn
1.

PR;:  precio de referencia calculado para el producto

8 El antecedente de referencia directo puede encontrarse en la estimacion del EAP para
México realizado por la OCDE.
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Luego de obtener los DPM para cada producto analizado se procede a
calcular el APM individual de la manera siguiente:

APM, = DPM, * Q,

Donde:

APM;: estimado de apoyos via precios para el producto “i”.
DPM,: diferencial de precios de mercado para el producto “1”.
Q;: volumen de producciéon del producto “i”.

El calculo del apoyo via precios en el nivel nacional

Cuando se cuenta con la estimacién del APM para cada producto de la canasta
representativa seleccionada (que debe representar alrededor del 70% del valor
bruto de produccién agropecuaria promedio durante los tres anos previos a
la estimacioén), se procede a aproximar ese resultado para obtener un APM
en el nivel nacional. Esto se logra mediante la formula que sigue

J
APM,,, cionar = ZiAPMZ. * ]00/(Z%vbpi}
Donde:
APM , ronar: APM anual en el nivel nacional.
APM;: APM calculado para cada producto de la canasta seleccionada.
%vbp;: peso que ocupa la canasta seleccionada en el VBP agropecuario

total.

Luego de estimar los APM, se realiza la clasificacion de los distintos
programas de apoyo al sector agropecuario en las dos categorias que se
mencionaron en el inicio: el EAP para el caso de apoyos hacia receptores
especificos (diferenciandolos segtin la base sobre la cual se proveen) y el
EASG para aquellos programas dirigidos a los productores colectivamente
(distinguiéndolos de acuerdo con su naturaleza) (OCDE, 2010:17). En la linea
del ejemplo de Pert, a continuacion se desarrollan los principales programas y
elementos propios del proceso de estimacién para ambos indicadores (2006—-09).

Las transferencias fiscales: EAP y EASG
El estimado de apoyos al productor (EAP]
El EAP se define como el valor monetario anual de la transferencias brutas
(financiadas por los consumidores y los contribuyentes) hacialos productores
agropecuarios, calculadas en finca, que surgen de las medidas de politica
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RECUADRO A2 | Categorias en la clasificacion de la OCDE del estimado de apoyos
al productor

A. Los pagos basados en bienes

A.1. Los apoyos via precio (APM). Transferencias de los consumidores y los
contribuyentes hacia los productores agropecuarios promovidas por las
politicas que buscan un diferencial entre el precio interno y el de frontera para
un producto especifico, medido en finca.

A.2. Pagos basados en la produccion. Transferencias de contribuyentes hacia
productores agropecuarios a partir de politicas basadas en el nimero de
unidades producidas de un cultivo especifico.

B. Los pagos basados en el uso de insumos

Transferencias de los contribuyentes hacia los productores agropecuarios a partir de

politicas basadas en el uso de insumos en finca.

B.1. Insumos variables. Transferencias que reducen el costo en finca de determinado
insumo variable o de un conjunto de ellos.

B.2.  Formacion de capital fijo. Transferencias que reducen el costo de inversion en
finca de edificaciones productivas, equipo, plantaciones, irrigacion, drenaje y
mejora de suelos.

B.3. Servicios en predio. Transferencias que reducen el costo de asistencia técnica,
contable, comercial, sanitaria y fitosanitaria, asi como capacitacion provista a
productores individualmente.

C. Los pagos basados en caracteristicas de la produccion corriente
Transferencias de los contribuyentes hacia los productores agropecuarios a partir de
politicas basadas en el drea actual, el nimero de animales, las transferencias o los
ingresos. Requiere produccién actual.

C.1. Transferencias/ingresos corrientes. Incluye transferencias a través de politicas
basadas en ingresos u otras entradas.

C.2. Area/nimero de animales actuales. Incluye transferencias a través de politicas
basadas en drea o nimero de animales.

D. Otros
Transferencias de los contribuyentes a los productores con informacién insuficiente para
su asignacion en categorias mas apropiadas.

Fuente: OCDE (2010).

de apoyo hacia los productores especificos (sin considerar la naturaleza,
los objetivos o los impactos sobre la produccion y el ingreso). El valor del
EAP se calcula sumando el APM y el valor de las transferencias fiscales a
productores especificos o los apoyos directos (AD). El recuadro A2 muestra
las categorias y subcategorias correspondientes al EAP.
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Existiran casos en los que un mismo proyecto tenga componentes que
puedan clasificarse en dos categorias distintas. Entre los mas frecuentes
figuran los que proveen la asistencia técnica (lo cual llevaria a clasificarlos
como B.3. Servicios en predio) y, en paralelo, los bienes de capital a los
productores (que deberian clasificarse como B.2. Formacion de capital
fijo). Una estrategia razonable para afrontar estos casos es realizar una
clasificacion general de todos los proyectos y luego trabajar con una seleccién
de los programas de asignacion presupuestaria mas importante. En Pert, por
ejemplo, el Sistema Nacional de Inversién Puiblica genera fichas técnicas con
la composicion presupuestaria de cada proyecto que permiten desarrollar
las reclasificaciones que correspondan en cada caso.

La experiencia de los paises de la Regiéon Andina muestra cierta concentra-
cién del conjunto de proyectos en i) pagos basados en producciéon y ii) pagos
basados en el uso de insumos. Esto puede explicarse tanto por la manera en
que las autoridades de politica suministran dichos programas (por demanda
u otros), como por la usualmente baja disponibilidad de informacién referida
a la base sobre la cual se proveen los distintos proyectos a los productores
(criterios de implementacion).

El estimado de apoyos en servicios generales (EASG)

El EASG se define como el valor monetario anual de todas aquellas transfe-
rencias brutas que proveen servicios generales hacia los productores agrope-
cuarios colectivamente (la investigacion y el desarrollo, la inspeccién, etc.).
A diferencia del EAP, el criterio de clasificacién en el EASG no se rige por la
implementacién sino por la naturaleza del gasto. Los proyectos incluidos en
esta seccion de la clasificacion de la OCDE benefician a la agricultura primaria,
pero su incidencia inicial no se produce en el nivel de los productores de forma
individual sino en el nivel de acceso publico, por ejemplo, en la educacién agri-
cola, la investigacion, el marketing y la promocién, etc. El cuadro A4 muestra
las categorias correspondientes.

El estimado de apoyo al consumidor (EAC]

Se trata de unindicador complementario, cuya composicién se basa mayoritaria-
mente en un componente via precios, pero ademas puede incluir elementos pre-
supuestarios. Busca reflejar el valor monetario anual de las transferencias brutas
a consumidores de bienes agricolas, estimadas en finca, que surgen de las medi-
das de politica de apoyo a la agricultura, al margen de su naturaleza, sus objeti-
vos o sus impactos. El proceso que define su formula de calculo es el siguiente:
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EAC =TCT, - (TPC,+ OTC,) + EFC,,

Donde:

TCT,: transferencias de los contribuyentes a los consumidores.
TPC_: transferencias de los consumidores a los productores.
OTC,: otras transferencias desde el consumo.

EFC,: costo del excedente de alimentacion de los animales.

Las TCTcresultan de los subsidios de precios que los consumidores reciben,
mientras que los TPCc surgen de los sobreprecios que los consumidores pagan
por las trabas al comercio. Por 1ltimo, la variable EFCc toma en cuenta el
hecho de que parte de los productos agropecuarios transados en el mercado
no son adquiridos por los consumidores sino por los productores (para
alimentacién animal) y considera el consumo de productos agropecuarios
(en general, granos y subproductos) por parte de los productores y no de
los consumidores.

En caso de ser negativo, el EAC mide la carga (impuesto implicito) sobre
los consumidores primarios e indica que los altos precios generados por la
implementacion de medidas de apoyo via precios (por ejemplo, los aranceles,
las cuotas, etc.) superan el beneficio derivado de los subsidios al consumo.

WY Categorias en la clasificacion de la OCDE del estimado de apoyos en
servicios generales

H. Investigacion y desarrollo: transferencias fiscales para financiar las actividades de
investigacion y desarrollo, a fin de mejorar la produccion agropecuaria.

I. Escuelas agricolas: transferencias fiscales para costear el entrenamiento y la educacion
agricolas.

J. Servicios de inspeccidn: transferencias fiscales para financiar los controles de la calidad y
la sanidad de alimentos, los insumos agricolas y el cuidado del medio ambiente.

K. Infraestructura: transferencias dirigidas a respaldar las mejoras de la infraestructura
colectiva “fuera de finca”.

L. Marketing y promocion: transferencias fiscales para financiar la asistencia en marketing y
promocién de los productos agropecuarios.

M. Almacenamiento piblico: transferencias fiscales para solventar los costos de
almacenamiento, depreciacién y disposicion de productos agricolas en las instalaciones de
almacenamiento publico.

N. Miscelaneos: transferencias fiscales para financiar otros servicios generales que no
pueden ser desagregados y asignados en las categorias precedentes debido a falta de
informacion.

Fuente: OCDE (2010).
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De cada US$10 producidos en los paises andinos en la tltima década, uno provino
directamente del sector agropecuario. Esta cifra es superior, por ejemplo, a la
observada en los paises de la Organizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo
Econémicos (OCDE), donde de cada US$10 producidos, s6lo US$0,20 o menos
surgen del sector. El sector agropecuario en laregiéon andina es también responsable
de proveer trabajo a tres de cada 10 trabajadores de la region, ademaés de ser la
fuente mas importante de ingresos en zonas rurales. Por otro lado contribuye con
un quinto de las exportaciones andinas y tiene la presion de ofrecer alimentos de
calidad paralos consumidores locales e internacionales. Ademaés, estd condicionado
por la necesidad de mantener el medio ambiente, y de competir con otros sectores
para la utilizacion eficiente de los recursos.

En este sentido, el andlisis de los apoyos al productor agropecuario en la
Regién Andina tiene una importancia mucho mayor para el estudio de politicas
agropecuarias, en términos de su potencial contribucion al desarrollo econémico,
que en otras regiones.

Durante los tltimos cinco anos el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha
generado una base de datos sobre apoyos agropecuarios para varios paises de
América Latina y el Caribe de acuerdo con la metodologia de cédlculo propuesta
por la OCDE. La experiencia de los tltimos 25 afios en los paises de la OCDE, con
la adopcion exitosa de dicha metodologia, podria proporcionar senales clave de
la salud del sector y de la decision de los gobiernos de brindar apoyo al mismo.

Los resultados de la aplicacion de la metodologia en la region andina muestran
que los apoyos totales equivalen a casi la quinta parte del PIB agropecuario. El
presente estudio ofrece un analisis detallado de los productos que reciben apoyo, el
tipo de apoyo, la evolucién para los periodos con informacioén disponible y una serie
de recomendaciones para fortalecer el disefio de futuras politicas agropecuarias
en laregion a la luz de esta evidencia.
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