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“En el mercado libre es natural la victoria del
fuerte y legitima la aniquilacion del débil. Asi se
eleva el racismo a la categoria de doctrina

economica’.

EDUARDO GALEANO

“El objetivo es el control (...) Un agricultor que no
pide créditos y planta sus propias semillas es dificil
de controlar porgue puede alimentarse a si mismo
y a sus vecinos. No depende ni del banquero o del
politico de una ciudad lejana. Mientras que los
agricultores en la América (EE.UU.) actual son
poco mas que inquilinos de los intereses de las
grandes empresas y los bancos, el mundo del
Tercer Mundo ha permanecido relativamente

alejado de su influencia —hasta ahora”.

Tomado de Paul y Steinbrecher (2003, 184) en
“New Technology Terminates” Food
Independence, publicado antes de la suscripcion de
la mayoria de los TLC de los EE.UU. con paises de

América Latina y el Caribe.
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Resumen y Abstract Vil

Resumen

Los Programas de Apoyos Directos a Productores son programas gubernamentales, que surgieron
en América Latina y el Caribe (ALC) en el marco de las negociaciones de los Tratados de Libre
Comercio (TLC) con los Estados Unidos (EE.UU.), la mayoria financiados con recursos de crédito

del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Son transferencias de recursos monetarios a los productores agrarios, segun las versiones oficiales,
para que adopten nuevas tecnologias y mejoren el acceso a los mercados y sus ingresos. Pero en el
marco de los TLC de EE.UU. con paises de ALC, desde la negociacion internacional serian Pagos
Laterales; desde las reglas de la OMC, Ayudas Internas y como politica nacional en sustitucion de
otra, Pagos Directos a Ingresos (PDI) de asistencia para el ajuste (pagos de compensacion), para
“ayudar” a los agricultores a adaptarse a los cambios de politica iniciados en los 80s e intensificados

con los TLC con los EE.UU.

Estos programas, desde la desnacionalizacion de los programas estatales, se caracterizan porque: i)
promueven el cambio de patron de cultivos en ALC bajo la division de trabajo del sistema
agroalimentario; ii) son concebidos para hombres de negocios bajo premisas de empresarizacion y
asociatividad; y excluyen productivamente y subordinan al pequefio productor; iii) estan

financiarizados y iv) su operacidn se centraliza a nivel nacional.

Son medidas creadas para apaciguar el inconformismo y acallar las protestas de sus opositores sin
interferir con la introduccion de la normatividad, en este caso la ratificacién de los TLC con EEUU
que haga irreversible los procesos de reforma econémica neoliberal, como la apertura de los

mercados de la regidn a los productos agrarios de ese pais.

Los programas de Apoyo Directo a Productores, como instrumentos creados para facilitar la

consolidacion del orden neoliberal, van mas alla de lo que dicen los discursos oficiales.

Palabras clave: Globalizacion, Tratado de Libre Comercio, Desnacionalizacion, Apoyos Directos a

Productores, Agronegocio
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Abstract

Direct Producer Support Programs are government programs, which arose in Latin America and the
Caribbean (LAC) in the framework of the Free Trade Agreement (FTA) negotiations with the United
States (US), the majority financed with credit resources of the Inter-American Development Bank
(IDB).

Direct Support to Producers are financial support (direct transfers of monetary resources) to
agricultural producers, according to official versions, to adopt new technologies, improve access to
markets and increase their income. But, within the framework of the US FTAs with LAC countries,
since international negotiation they would be Late Payments; from the WTO rules they would be to
Internal Aid and as a national policy instead of another would be Direct Income Payments for
adjustment assistance (compensation payments), to “help” farmers to adapt to changes in policy
initiated in the 80s and intensified with the FTAs with the US.

These programs, from the logic of denationalization of state programs, are characterized by: i) they
promote the change in the pattern of crops in LAC under the division of labor of the agri-food system;
ii) they are conceived for businessmen under the premises of entrepreneurship and associativity and
productively exclude and subordinate the small producer; iii) they are financialized and iv) their

operation is centralized at the national level.

They are measures created to appease the nonconformity and silence the protests of its opponents
without interfering with the introduction of regulations, in this case the ratification of the FTA"s
LAC countries with the US, which makes the processes of neoliberal economic reform, such as the

opening of the region's markets to agricultural products’s this country.

Direct Producer Support programs in rural policy, as instruments created to facilitate the

consolidation of the neoliberal order, go beyond what official speeches say.

KEYWORDS: Globalization, Free Trade Agreement, Desnationalization, Direct Agricultural
Support, Agribusiness
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Introduccion

El establecimiento de acuerdos comerciales entre paises, que acompafian el proceso de apertura
econdmica, ha traido consigo desequilibrios entre perdedores y ganadores de estas dindmicas. En
teoria, “para corregir tales desequilibrios y compensar a los mas desfavorecidos de los cambios
estructurales y de los acuerdos comerciales entre paises se desarrollaron mecanismos publicos de
apoyo denominados politicas compensatorias” (Echenique, 2011:19). Los Apoyos Directos a
Productores, que en lo rural se promueven como compensacion ante los efectos de la liberalizacion

comercial (Davis, 2004:77), son un ejemplo de estas medidas.

El Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO)* naci6 en México para compensar a los
productores primarios de grano los efectos del Tratado de Libre Comercio con América del Norte
(TLCAN)? vinculando los pagos a la produccion agricola continua (Davis, 2004:80). Trece afios
después, ante el Tratado de Libre Comercio (TLC) con los Estados Unidos (EE.UU.) surgi6 en
Colombia el Programa Agro Ingreso Seguro —AlS- para “proteger la produccién nacional de la

exposicion a las distorsiones externas” (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2006).

Con estas medidas, segun Taylor y YUnez-Naude (2012:3), “se pretendia promover la aceptacion
entre los agricultores de los tratados de libre comercio (alcance politico), dar a los productores un
flujo estable de efectivo para mantener o mejorar su produccion (alcance econémico) y evitar el
aumento de la pobreza entre los pequefios agricultores y su emigracion a las ciudades y, en México,

a la frontera en el norte (alcance social)”.

No obstante, los programas PROCAMPO y AlS como compensacién a los agricultores vulnerables
frente a la liberalizacion del comercio e instrumentos para asegurar una produccidn agricola continua
(Davis, 2004:77) “han evidenciado en la practica ser ineficaces y regresivos al llegar la mayoria de

sus beneficios a grandes productores agricolas” (Urzta, 2011:13). Asi, “se desatendié al pequefio

! Cronoldgicamente es el primero de esta generacion de Programas en América Latina y el Caribe (Davis, 2004:81).
2 En sustitucion del esquema de precios de garantia de granos y oleaginosas y ante los subsidios otorgados a sus competidores foraneos.



2 Introduccién

productor y al de autoconsumo (Torres, 2006:241), se reprodujeron y fortalecieron las estructuras
econémicas dominantes y se concentraron los recursos y beneficios en los mas dotados de medios
de produccion y con mejor acceso a los mercados de factores, productos y tecnologia”

(Echenique,2011:52).

Ademés, el paro nacional agrario de 2013 en Colombia® para reivindicar las demandas de los
productores agropecuario y de los movimientos campesinos y las protestas realizadas en México,
desde la segunda mitad del 2002*, son manifestaciones de la crisis agraria generada por politicas
aplicadas por décadas en el agro y acentuada con la apertura econémica de inicios de los afios
noventa, caracterizada por el libre mercado cuyo principal instrumento son los TLC. Esto pese a la

implementacion de medidas como los programas de Apoyo Directo a Productores.

Dado que ademas del PROCAMPO vy el AIS, son varios los Programas de Apoyo Directo a
Productores que se ejecutan en paises de Ameérica Latina y el Caribe (ALC) que firmaron TLC con
los EE.UU., es importante su estudio desde perspectivas distintas a la que dan los gobiernos, puntos
de vista que avancen en explicaciones alternativas sobre el papel que tendrian en la consolidacion

del orden neoliberal y no el de reduccion de la pobreza, como suelen promoverse.

La tesis tiene cinco secciones: (i) disefio de la investigacion, (ii) origen de los programas en el marco
de los TLC de los EE.UU. con ALC, (iii) definicidn de estos programas como pago lateral en una
negociacion internacional, ayuda interna en el marco de la OMC y Pago Directo de Ingresos, (iv)

principales rasgos de desnacionalizacion de los programas y (v) conclusiones.

3 En respuesta a la firma de tratados de libre comercio y sus efectos, la ausencia de politicas agrarias de largo plazo e incluyentes, la
concentracion de la propiedad de la tierra, el elevado costo de los insumos, entre otros factores.

4 Tendientes a la declaratoria unilateral de moratoria al Tratado de Libre Comercio de América del Norte ~TLCAN- en materia
agropecuaria tras nueve afios de su firma y entrada en vigor en1994 y ante la entrada en vigor de la desgravacion de la mayoria de
importaciones agroalimentarias en el marco del TLCAN; ademas del proceso de negociacion del Acuerdo de Libre Comercio de las
Américas (ALCA) y la ronda de negociaciones de la Organizacion Mundial del Comercio celebrada en Canctn en el 2003 (Quintana V,
2004:7). El 2003 fue critico en el proceso de liberalizacion bajo el TLCAN, ya que en enero se liberalizaron varios productos
agropecuarios. La oposicion a las reformas a finales de 2002 dio origen al movimiento “El Campo No Aguanta Mas”, el cual fue creado
para protestar contra las politicas publicas aplicadas al agro, en especial, en contra de los compromisos de liberalizacién comercial del
maiz y frijol en el TLCAN, y como reaccion al Farm Bill de EE.UU. del 2002 (Sanchez, 2004).



1. Diseiio de la investigacion

1.1 Planteamiento y justificacion del problema

La desnacionalizacion es un problema que se trata de explicar para el caso de los Programas de
Apoyo Directo a Productores en paises de ALC con TLC con los EE.UU. porque, aunque éstos se
gjecutan con recursos publicos de los gobiernos de estos paises, y por ende serian nacionales, a través
de ellos se podrian estar agenciando intereses privados foraneos que se hacen pasar como publicos
para evitar la reaccion de la poblacion al ser contrarios al interés general y lograr su legitimacion.

Esto se advierte por el contexto del origen de estos programas:

Segtin la FAO (s.f.), antes de los 80, las politicas proteccionistas en la agricultura “distorsionaron la
produccion agropecuaria de muchos paises y generaron elevados grados de ineficiencia”, ya que “los
altos niveles de ayuda dada a los agricultores en los paises desarrollados generaron cuantiosos
excedentes que se vendian en el mercado mundial al usar subsidios a la exportacion, lo que
determinaba la baja de los precios internacionales de muchos productos agrarios” de las zonas

templadas haciéndolos poco competitivos® y causaron inestabilidad del mercado mundial.

Para este organismo “exportadores netos como los EE.UU. buscaron mantener sus mercados con
subvenciones a la exportacion y los exportadores que no pudieron aplicar tales ayudas los perdieron”,
lo que aumento “los conflictos internacionales en materia de comercio agricola” y llevo a recurrir a
las instituciones del Acuerdo general sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) para resolver

las controversias: entre 1980 y 1990, 60% de conflictos eran agrarios.

Agrega la FAO que “con el inicio de la Ronda Uruguay en 1986 se incluyo la agricultura en las
negociaciones y que el deseo de reducir las constantes fricciones entre los Estados Unidos y la Union

Europea (UE) fue una de las principales razones gque determinaron el consenso para integrar la

5 «“Con el apoyo decidido de sus gobiernos, muchos paises con menos ventajas comparativas producian con elevados grados de
ineficiencia” (FAO, s.f.).
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agricultura al marco normativo del GATT®; pero que aun era lejano acordar como se produciria esta

integracion, y pasaron siete afios de negociaciones para llegar a un acuerdo”.

Ante la exigencia de los EE.UU. en la Ronda de Uruguay (1986-1994)" “de eliminar trabas al
comercio de productos agrarios®, se fijaron las reglas para el orden agroalimentario global bajo
principios de reduccion de barreras arancelarias y eliminacion de ayudas agrarias” (Delgado,
2010:67) y se “instd” a los gobiernos a crear politicas agrarias en este marco; forzando a reducir las
ayudas publicas distorsionantes del comercio. Para Delgado (p.38), los mercados del Sur se
inundaron con productos altamente subsidiados de EE.UU. y UE, elevando en los paises pobres las

asimetrias de sus intercambios comerciales y concentrando el capital en el sector alimentario.

Esto bajo un régimen alimentario corporativo caracterizado por “su dependencia del petroleo; uso
de biotecnologia y de monocultivos para produccién de biocombustibles; especulacion financiera
con materia primas alimentarias e integracion vertical de las empresas agroalimentarias” (Rodriguez,
2010:45). Ahora, “la seguridad alimentaria trata de la disponibilidad de alimentos sin importar su
origen, pasando la provisién alimentaria del ambito estatal al mercado mundial, siendo el comercio
su medio de acceso y no la autosuficiencia” y “la provision de alimentos en los paises pobres por
grandes corporaciones alimentarias aumentd su dependencia de las importaciones y la creciente

insatisfaccion de sus necesidades alimentarias” (Delgado, 2010:39).

En 1994, con la firma del TLCAN?® surge otro tipo de acuerdos comerciales reciprocos que se
adecuan al nuevo tipo de circulacion del capital (Barreda, 2005:31). Para Barreda (2005:35) el
TLCAN es el acuerdo “mas agresivo del mundo por la libertad que da a la inversion del capital y su
restriccion a la circulacion de mano de obra y poblacion”; forma de dominio de los EE.UU. que
“llevd mas lejos la desnacionalizacidon y privatizaciéon de riquezas estratégicas nacionales, con

nuevas prerrogativas para las empresas transnacionales”.

El Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO) nacié en México para compensar a los

productores de grano los efectos del TLCAN, en sustitucion de los precios de garantia —eliminado

® Las razones econdmicas de incorporar a la agricultura en el GATT eran: (i) ventajas comparativas; (ii) inestabilidad del mercado mundial;
y (iii) las consecuencias del proteccionismo (FAO, s.f.).

" El comercio de productos agrarios se excluy6 de las negociaciones en los primeros afios del GATT, al considerar que “la agricultura era
un sector especial de la economia que, por razones de seguridad alimentaria nacional, no podia recibir el mismo trato que los demas
sectores” (FAO, s.f.).

8 Defendia mayor liberalizacion del comercio de productos agrarios y reducir la proteccion y ayuda que recibian los productores de la UE.
® Suscrito entre EEUU, Canada y México, cuyas negociaciones iniciaron en junio de 1990 y entr6 en vigor el 1 de enero de 1994.
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por exigencia de EEUU- y ante las ayudas captadas por sus competidores. Por ello, “es donde mejor
puede observarse el modo como se impuso el dominio de EU sobre la region; y que puede apreciarse
en la magnitud de las exportaciones e importaciones entre Estados Unidos y América Latina y en los
flujos de inversion de esta nacion hacia esa region” (Barreda, 2005:35). Asi, para Barreda (2005:35),
“México se tornd en el principal laboratorio latinoamericano para observar como discurren estos

procesos de globalizacion vertical de los paises del sur”.

En el 2003, con el declive del modelo neoliberal surgid la crisis hegeménica de los EE.UU., que
afilé su poder agroalimentario mundial con estrategias de dominio y subordinacién (Rubio, 2016:
148). La caida de sus exportaciones de granos y el auge de potencias emergentes®, llev sin éxito a
EE.UU. a buscar dominar el mercado agroalimentario con cumbres como la de Doha, ante la lucha
de los BRICS (Brasil, Rusia, Indica, China y Sudafrica) contra el “dumping” y los subsidios de los
EE.UU. y la UE (p.148). Como medida de competencia mundial, los EE.UU. subié los subsidios a
sus productores y aumento sus acuerdos comerciales para colocar sus mercancias sin arancel* y
retomar su poder en el mercado agroalimentario global (p.149). Asi, entre 2008 y 2010 se afianz6 la
division del trabajo en la que paises en desarrollo exportan materias primas energéticas y paises del
norte exportan alimentos bésicos para la poblacion (p.154).

Entre 2003 y 2011 el Senado de los EE.UU. ratificé cinco TLC con diez paises de ALC'?y en este
marco, los gobiernos de la region crearon doce programas de Apoyo Directo a Productores con fines
similares al de PROCAMPO. Estos programas nacionales financiados con recursos publicos, mas
gue buscar resolver o mitigar el impacto de los TLC con los EE.UU. sobre los cultivos sensibles en
los paises donde se crearon, como se promovieron, serian dispositivos que ayudarian a adecuar al
sector productivo agrario de los paises de ALC con dichos acuerdos para cumplir su rol en el actual
sistema agroalimentario mundial®™, el cual ya no es producir alimentos, alistamiento que se habria

hecho en forma velada, caracteristica de su desnacionalizacion.

10 Como Kazajistan, Ucrania, Argentina, Brasil, Paraguay, India, Vietnam y Tailandia.

11 En la fase neoliberal s6lo firmé acuerdos con Israel y el TLCAN con Canada y México y en la de transicion con 33 paises (Rubio,
2016:149).

12 as negociaciones de los TLC fueron imposiciones de los EE.UU. insensibles a las asimetrias entre los productores agrarios fuertemente
subvencionados en dicho pais frente a los de ALC (Gonzalez, 2006:85-89), marco en el que los estados cumplen el rol de introducir la
nueva normatividad impuesta y controlar aspectos clave de la creacion, por extension, en otras politicas publicas (Sassen, 2000).

13 Segln Rodriguez (2010:47), citando a Friedmann, “Los regimenes alimentarios son periodos historicos de cierta estabilidad en las
relaciones internacionales de poder y propiedad que configuran el ordenamiento de la economia agroalimentaria mundial, dispuesta por
la accién combinada de las estrategias del Estado, la movilidad migratoria de las poblaciones y sus movimientos sociales, y las apuestas
de las corporaciones”. Agrega que su estabilidad la sostienen diversos intereses que definen las relaciones de cada régimen y que “a cada
régimen precede un periodo de contradicciones y crisis que revelan nuevas opciones de organizacién del poder y la propiedad, que
reacomodan las formas de produccion, distribucién y consumo de la economia agroalimentaria mundial”. Para el autor (2010:47) “estudiar
los regimenes permite explicar el rol de la agricultura y la alimentacion en la configuracion de la economia capitalista mundial, e
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Ademas, habrian servido para apaciguar los animos ante las protestas en la region por la firma de
estos tratados y para legitimar su implementacion sin interferir con el ajuste estructural, que segun
Delgado (2017:21), en materia agropecuaria implican “el desmantelamiento de las agriculturas
locales y la quiebra de la autosuficiencia y la seguridad alimentaria, redefinida ahora como provision
desde los mercados globales, aumentando progresivamente la dependencia alimentaria” y agrega
que, a la vez, se “recomienda” la dedicacion agroexportadora como forma de hacer frente a la deuda
externa, expandiéndose las areas rurales del Sur que se “integran” en las cadenas globales,

reconstruyéndose como plataformas agroexportadoras”.

Esto explicaria por qué Programas de Apoyo Directo a Productores, como PROCAMPO y AlIS,
aunque surgieron en la region como “medidas compensatorias para los productores primarios
vulnerables a la liberalizacion del comercio y para asegurar una produccioén agricola continua”
(Davis, 2004:77), como Yya se dijo, en la practica han sido ineficaces y regresivos. Para Merino

(2010:69) “las ayudas de PROCAMPO equivalen a un seguro minimo de sobrevivencia™*,

Con este trabajo se busca identificar el posible ingreso de los principales elementos del sistema
agroalimentario global en los Programas de Apoyo Directo a Productores, relacionados con el
dominio agroindustrial, energético y financiero que fortalecio la desestructuracion de las unidades
productivas en los paises del sur (Rubio, 2016:141), y que darian cuenta de la deshacionalizacion de
dichos programas. Se trata de una primera aproximacion a una caracterizacion de los mismos, que
obliga a preguntarse primero cémo surgieron en los paises de ALC con TLC con los EE.UU.; qué
son, mas alla de la definicion convencional de los discursos oficiales; y cuéles son las caracteristicas

de desnacionalizacion que se evidencian en estos programas.

Esta investigacién es pertinente para los estudios politicos latinoamericanos porque aporta
conocimiento sobre estos programas nacionales en la region bajo la perspectiva de la
desnacionalizacion de la que habrian sido objeto. La poca informacidn existente sobre estos
dispositivos de la globalizacién en los paises de ALC que firmaron TLC con los EE.UU. justifica la

realizacion de este trabajo, méaxime cuando para autores como Davis (2004:81) y Echenique

identificar, periodos asociados a un tipo de acumulacion en los que se condicionan las formas de produccion agraria y de consumo de
alimentos dentro y entre espacios nacionales”.

14 Seglin OXFAM (2013:1) la gestion pablica favorece a una minoria, la inversion en la agricultura a pequefia escala es mucho menor a
su aporte al sector (abastece 60% de alimentos), y pese al crecimiento del sector agrario en ALC, 8 de cada 10 productores estan excluidos
de sus beneficios.
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(2011:20) los Programas de Apoyo Directo a Productores serian transferencias monetarias

condicionadas, evidenciando que son percibidos de diversas maneras.

Ante la ausencia de estudios a nivel regional sobre estos instrumentos, salvo la evaluacion
comparativa realizada por el BID en el 2015, se tuvo que reconstruir el origen de estos programas
en cada uno de los paises de ALC con TLC con los EE.UU. Esto, para evidenciarlos como un modus
operandi que facilitd la ratificacién de los TLC bilaterales ante el fracaso del ALCA, entre otros
papeles que cumplen desde la perspectiva de la desnacionalizacion, y que al interior de los paises

sGlo se percibe como un proceso nacional por tratarse de programas gubernamentales.

El trabajo se inscribiria en las teorias de la dependencia y como manera de repensar la historia
reciente latinoamericana y caribefia, y asi visibilizar sus problematicas. Los postulados de la Teoria
de la Dependencia®® son (Spiker, Alvarez y Gordon, 2009:279): “(i) el subdesarrollo esta ligado a la
expansion de los paises industrializados, (ii) desarrollo y subdesarrollo son dos aspectos distintos del
mismo proceso, (iii) el subdesarrollo no es una etapa en un proceso gradual hacia el desarrollo ni
una precondicion sino una condicién en si mismay (iv) la dependencia no se limita a relaciones entre

paises sino que crea estructuras internas en las sociedades™®.

Agregan Spiker, Alvarez y Gordon (2009:280) que “la dependencia se da por la creciente relevancia
del capital extranjero y la acumulacion del capital en pocas manos, que lleva al empobrecimiento
masivo de la poblacion, por la concentracion del ingreso”. Esto segiin Arias (2019), porque: “(i) las
relaciones desiguales de poder determinan las relaciones comerciales y el desarrollo ampliado de la
dependencia, (ii) las naciones pobres del sur proveen a las naciones ricas de recursos naturales, mano
de obra barata y un destino para la tecnologia obsoleta, para que las Gltimas puedan mantener su

nivel de vida, (iii) las naciones ricas buscan perpetuar el estado de dependencia y (iv) las naciones

15 para Arias (2019), es una “Teoria generada entre los afios 60 y 70 por cientificos sociales ante el estancamiento socio-econdmico
latinoamericano en el siglo XX como respuesta a la teoria de la industrializacion de la Comision Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) y a la teoria del desarrollo. Esta teoria utiliza la dualidad metrépoli-satélite para exponer que la economia mundial posee
un disefio desigual y perjudicial para los paises no desarrollados, a los que se les ha asignado un rol de subordinacion de produccion de
materias primas con bajo valor agregado, y las decisiones fundamentales y mayores beneficios se realizan en los paises centrales, cuyo
rol es la produccion industrial de alto valor agregado”.

16 Enzo Faletto, Theotonio Dos Santos, Andre Gunder Frank, Ruy Mauro Marini y Celso Furtado, impulsaron esta teorfa en la que los
Estados pasan de Industrializacion a sustitucion de importaciones en paises como Argentina, México y Brasil, y promovieron una clase
media que fomentara el mercado interno. Para Katz (2018), “las transferencias de valor explican mas el origen del subdesarrollo que la
stper explotacion y el valor diferencial de la fuerza de trabajo la localizacion de las inversiones transnacionales” y segiin Osorio (2019)
“la stiper explotacion explica la reproduccion del capital en economias dependientes y la acumulacion de capital a nivel mundial y que es
esencial en la reproduccion del capital en el capitalismo dependiente porque debilita la tendencia a generar tecnologias en este capitalismo,
y subsume a la poblacion trabajadora a condiciones laborales depredatorias y de vida marcados por la apropiacion por el fondo de consumo,
desarrollando el subdesarrollo”.
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ricas buscan evitar que las dependientes se resistan a su influencia, con sanciones econémicas o

fuerza militar”.

Para Marini (1969; 1973) “el subdesarrollo latinoamericano es producto del desarrollo capitalista”;
habria reproducido sus leyes pero como un capitalismo dependiente en el que el “desarrollo” de la
produccidn se da por la super explotacion del trabajo (elevando la explotacion del trabajador, no su
capacidad productiva)®’, para compensar la pérdida de ingresos por el intercambio desigual en el

comercio internacional; y la dependencia daria a la region su originalidad y singularidad*®.

El periodo temporal de este trabajo se ubica en el lapso de tiempo en el que se crearon los Programas
de Apoyo Directo a Productores, es decir, desde enero de 1993 cuando se inicié la gestién para la
creacién del PROCAMPO en Meéxico hasta el afio 2014 cuando surge el programa PROAGRO

Productivo, también en México.

El alcance espacial o geogréfico de la tesis como lo indica el titulo del documento son todos los
paises de ALC que han suscrito TLC con los EEUU, esto es: México, Republica Dominicana, Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Colombia y Perd. Aunque Chile y Panama
también firmaron TLC con EEUU, no hay informacion disponible sobre estos programas, por lo que

no se abordan en este trabajo, lo que no significa que no existan programas alli.

El nombre de Programas de Apoyo Directo a Productores lo utiliza el Banco Interamericano de

Desarrollo (BID), cuyos beneficiarios son exclusivamente los productores agrarios.

1.2 Objeto de la indagacion

Génesis y concepcién de los Programas de Apoyo Directo a Productores en los paises de ALC con

TLC con los EE.UU., entre 1993 y 2014, como programas estatales desnacionalizados.

17 «|a produccion capitalista supone la apropiacion directa de la fuerza de trabajo, y no sélo de los productos del trabajo” (Marini, 1973:123-
124).

18 «“La dependencia es la subordinacién entre naciones formalmente independientes, en el que las relaciones de produccion de las naciones
subordinadas se modifican para asegurar la reproduccion de la dependencia. La dependencia genera mas dependencia” (Marini,1973:100).


https://es.wikipedia.org/wiki/Ley_Helms-Burton
https://es.wikipedia.org/wiki/Golpe_de_Estado_en_Chile_de_1973
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1.3 Pregunta de indagacion

¢ Como podrian haber ingresado los principales elementos del sistema agroalimentario global a través
de los Programas de Apoyo Directo a Productores -creados durante el periodo 1993 y 2014 en los

paises de ALC con TLC con los EE.UU.-; y que evidenciarian su desnacionalizacion?

La premisa a validar es que los principales elementos del sistema agroalimentario global,
relacionados con el dominio agroindustrial, energético y financiero habrian ingresado al ambito
nacional a través de los Programas de Apoyo Directo a Productores -programas de gobierno
financiados con recursos plblicos obtenidos la mayoria con créditos BID y creados para legitimar la
implementacion de los TLC en ALC-, mediante la promocién de cambios en la actividad agraria 'y
en la operacion de los programas, que aunque parecieran coyunturales y parciales son estratégicos,
especializados y de dificil deteccién; y evidenciarian su desnacionalizacion, en los términos de

Saskia Sassen.

1.4 Objetivos

1.4.1 General

Analizar la forma en que habrian ingresado los principales elementos del sistema agroalimentario
global a través de los Programas de Apoyo Directo a Productores -creados entre 1993 y 2014 en los

paises de ALC con TLC con los EE.UU.-, y que evidenciarian su deshacionalizacién.

1.4.2 Especificos
(i) Describir como —en la fase agroalimentaria global- surgieron estos programas en los paises de

ALC con TLC con los EE.UU. e identificar el rol de su génesis desde la desnacionalizacion.

(if) Comprender qué son estos programas en la negociacion internacional, en la politica comercial y

como sustitutos de una politica nacional y; su papel en cada caso, desde la desnacionalizacion.

(iii) Analizar las caracteristicas de desnacionalizacion que tendrian los Programas de Apoyo Directo

a Productores de los paises en ALC con TLC con los EE.UU.
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1.5 Marco conceptual

Segun Sassen (2006:6) “la globalizacion econdmica suele analizarse en forma absoluta, en lo global
sobre la formacion de instituciones exclusivamente globales y la interdependencia entre los Estado-
Nacién y en lo nacional sobre el declive de la capacidad de regulacion del Estado ante las politicas
para la mundializacion econémica”®. Sin embargo, para la autora (p.6) “lo global trasciende el
Estado-nacién y reside parcialmente en los territorios e instituciones nacionales, por lo que la
globalizacion debe abordarse desde marcos conceptuales que no supongan la dualidad entre lo global
y lo nacional o local”. La desnacionalizacion, para Sassen (2007:7), explica “como estructurar lo
global dentro de lo nacional implica retirar a ciertos componentes el cardcter nacional, lo que

requiere de la accion del Estado en la regulacion de la economia”.

Como los Programas de Apoyo Directo a Productores en ALC surgieron en torno a un proceso de la
globalizacion como es la firma de los TLC con los EE.UU., en el que interact(a lo global y lo
nacional, este trabajo toma la idea de la desnacionalizacion de los programas estatales para identificar
los aspectos de lo global incluidos en los paises de ALC con EEUU a través de ellos, bajo el sistema
agroalimentario corporativo vigente al crearse estos programas con estrategias que pueden
entenderse desde lo que Harvey llama ajuste espacio temporal, la subordinacién excluyente aludida

por Rubio y la financiarizacion alimentaria referida por Isakson, entre otras.

A continuacion, se definen cada uno de estos enfoques, incluido el de Programas de Apoyo Directo

a productores, el de Tratados de Libre Comercio y el de globalizacion.

1.5.1 Globalizacion

Aunque existe una vasta literatura sobre la globalizacion® en este trabajo se destaca su enfoque
desde la desnacionalizacion. Asi, la globalizacion se entendera como “un proceso de ruptura de las
barreras nacionales -economias, fronteras geopoliticas, Estados, coédigos juridicos, culturas e
identidades- que bloquean el libre y esclavizante desarrollo de monopolios transnacionales, en

beneficio de una ¢lite financiera” que ejerce férreo control sobre la economia mundial, toma

9 Desregulacion de los mercados, de sectores econémicos y de limites nacionales, y privatizacion de firmas del sector publico.

2 Marshall McLuhan (1985) fue el primero este concepto al afirmar que los medios de comunicacion electronicos estaban creando
una aldea global al plantear que los habitantes pueden participar simultdneamente en cualquier acontecimiento a nivel mundial, lo que
empez6 a generar grandes cambios culturales a finales de los afios 70. Otros autores son Ulrich Beck, Anthony Giddens y Manuel Castells.
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decisiones econémicas y politicas de universal acatamiento con una magquinaria transnacional, y se

apropia de la mayoria de riquezas del mundo (Cervantes, Gil, Regalado y Zardoya, 2014:46).

Para estos autores (p.46), la transnacionalizacion y desnacionalizacién permiten abordar la
metamorfosis del capitalismo monopolista de Estado, entendido como la sumision absoluta del
Estado burgués al capitalismo y el dominio econémico de los monopolios al interior del pais, en
capitalismo monopolista transnhacional, como la aceleracion de la concentracién de la propiedad a
manera de monopolios transnacionales; siendo una transnacionalizacion?' subordinante de la

mayoria de las naciones y pueblos del mundo.

Bajo este enfoque de la globalizacion (p.47): i) “el capital ha alcanzado un nivel transnacional de
concentracién, cuya forma dominante y sujeto esencial es el monopolio transnacional, bajo una

nueva oligarquia, la burguesia financiera transnacional "%

y ii) se universalizan las relaciones
econdmicas, politicas, sociales e ideoldgicas, lo que transcurre bajo “la explotacion del trabajo
asalariado y la marginacién subordinante de franjas crecientes de poblacién, y en medio de
confrontaciones econdmicas y politicas entre las diferentes clases y sectores sociales, naciones y

regiones, nacionalidades y espacios geoeconémicos”.

Para Sassen (2000), “la mundializaciéon econémica no consiste s6lo en superar las fronteras
geograficas, como pretenden las medidas de inversion y de comercio internacional; ademas debe
transferir ciertas funciones ejercidas por la gobernanza pablica nacional hacia arenas transnacionales
privadas y desarrollar en el seno de los Estados-nacion los mecanismos para garantizar los derechos
del capital mundial mediante actos legislativos, administrativos, judiciales, etc., ya que los territorios
nacionales existen hoy bajo el control exclusivo de sus Estados, aln si estdn en vias de

desnacionalizar 6rdenes internacionales especializados”.

Este concepto de la globalizacidn tiene relacion con la caracterizacion de los Programas de Apoyo
Directo a Productores, de que trata este trabajo, en que a través de estos programas se busco legitimar
los TLC de los EE.UU. en los paises de ALC, acuerdos comerciales mediante los cuales se rompieron

las barreras de acceso a los mercados agrarios de la regién para los productos agrarios de ese pais y

2 Establecimiento de empresas en su pais de origen y en otros paises para realizar sus actividades en donde se han establecido para ampliar
sus mercados (Trajtenberg. 2000), proceso en el que los gobiernos tienen un papel relevante para que estas puedan realizar sus actividades
de forma auténoma, mediante acuerdos que les permitan reducir los costos de transporte y evitar los aranceles de importacion de sus
productos (High, 2001).

22 “E] capital financiero desnacionaliza y supedita a los estados menores con la ayuda de los mayores, en pro de su ilimitado crecimiento
y en detrimento de las necesidades materiales y espirituales de los pueblos” (Cervantes, Gil, Regalado y Zardoya, 2014:5).
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se promovieron cambios para adecuar la actividad agropecuaria de la region a las necesidades del

sistema agroalimentario mundial.

1.5.2 Tratados de Libre Comercio

En esta tesis se alude a estos tratados como la constitucién politica del mercado total, que “crea un
orden juridico econémico supranacional, el cual hace irreversibles los procesos de reforma
econémica neoliberal. Un orden basado en dos presupuestos: la proteccion a los derechos de
propiedad privada y la garantia plena a la “libertad econdémica”, entendida, como “libertad de
empresa” y “libre competencia”; y como construccion ideologica del funcionamiento de la economia
capitalista; de manera que para el “mercado total” las regulaciones de los TLC buscan copar por

completo la actividad econdémica y social” (Estrada, 2010).

Para Estrada (2010) este orden trasciende el derecho nacional-estatal o lo obliga a adaptarse a uno
supranacional que hace inocuo el derecho nacional; siendo los TLC un proyecto autoritario y
antidemocratico en su formacion y porque impide reformas esenciales de regulacion econémica; y
al ser los acuerdos ley para las partes y reconocerse la normatividad de los TLC como superior, todo
desarrollo legislativo nacional-estatal sobre el acuerdo debe ser acorde con su normatividad, y su
cambio exige un tramite similar al de una reforma constitucional. Agrega que la produccion de
normas sobre los TLC la hacen “expertos” que conforman las instancias técnicas de esos acuerdos;
gue este derecho es un pilar del nuevo orden transnacional porque “juridiza” el proceso econdmico
y los intereses del capital y les da legalidad; y que es un derecho privado, de empresas

transnacionales, por lo que no son proyectos de “integracion econémica”.

Segun el autor (2010), la normatividad de los TLC representa el vaciamiento de soberania del Estado
y la reforma de su rol y funciones en el nuevo orden transnacional, en cual —por sus formas
localizadas y deslocalizadas- exigen una accion estatal de “agenciamiento” de la politica, que
garantice la orientacion y el ejercicio de la politica transnacional en el “territorio nacional”, incluida
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la preservacion del nuevo orden juridico transnacional. Asi, el Estado se torna en una ““policia
administrativa local” de stper vigilancia y control que se complementa con dispositivos de la

administracion de justicia y del ejercicio fisico de la fuerza (militar)” (Estrada, 2010).

Este concepto de Tratados de Libre Comercio aplica a la caracterizacion de los Programas de Apoyo
Directo a Productores porque éstos surgen en ALC en el marco de la firma de los TLC con EEUU,

proceso antidemocratico y autoritario que impuso los intereses del pais del Norte y supedité su
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ratificacion a la generacion de una normatividad que los hiciera viables, situacién que generd
resistencias en los paises de la regién que suscribieron estos acuerdos y que condujo a la creacion

por ley de los programas objeto de estudio para legitimar los TLC.

1.5.3 Ajuste Espacio Temporal

El “ajuste” espacio-temporal para este trabajo es la absorcion de capitales excedentes mediante
(Harvey, 2004:100): (i) desplazamiento temporal con inversiones de capital en proyectos de largo
plazo o gastos sociales; (ii) desplazamiento espacial con nuevos mercados, capacidades productivas
y opciones de recursos y de trabajo en otros lugares; y (iii) combinar desplazamiento temporal y
espacial, como infraestructura fisica para la realizacion de la produccion y el consumo (parques
industriales, aeropuertos y puertos, sistemas de transporte, telecomunicaciones, etc.). Segin Harvey
(p.101) “Esta reasignacion de excedentes estd mediada por instituciones financieras o estatales

capaces de otorgar crédito”.

Para Harvey (2004:103), en el ajuste espacio-temporal entre estados-nacion, los excedentes (de
trabajo y capital) se envian a otros territorios para una realizacion rentable y evitar la devaluacion; y
“los excedentes en forma de mercancias pueden llevarse a otros mercados siempre que el territorio
receptor tenga bienes intercambiables (dinero, reservas de oro u otros medios de pago)”. Pero para
el autor, esto solo alivia la sobreacumulacion en el corto plazo al ser “un cambio del excedente de
mercancias por dinero o por otra forma-mercancia” y cuando el espacio receptor de excedentes no

tiene bienes intercambiables se les da crédito o asistencia (p.103).

La alternativa de largo plazo es exportar el excedente en forma de inversiones y como “pueden pasar
muchos afios para que el capitalismo madure en estos territorios (si lo hace) y se comience a producir
sobreacumulacion de capital, el pais de origen puede esperar beneficiarse por un largo periodo”
(Harvey, 2004:104), pero el problema es que los huevos espacios de acumulacion de capital terminan
generando excedentes que deben enviar a otras partes. Esto lleva a la “competencia internacional de
multiples centros de acumulacion de capital que surgen y compiten a nivel mundial” y que, al no
tener éxito ante la sobreacumulacion caen a crisis de devaluacién o a confrontaciones geopoliticas

(guerras comerciales, monetarios o militares) (p.105).

Harvey plantea que destinar los excedentes a inversiones estatales internas de beneficio social o
redistribucion del ingreso implica un retroceso de la burguesia que prefiere expandirse a otros sitios
(p.106); y que “la forma que asumen las instituciones mediadoras es la de productoras, a la vez que

producto, de la dinamica de la acumulacion de capital” (p.108). Los nodos de poder yacen a nivel
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estatal, supraestatal (organismos econémicos y financieros como OMC y FMI) y financiero; de
manera que el poder econdmico de los EE.UU. se abre al exterior con apertura de mercados y

desregulacion mundial (p.108).

El concepto de ajuste espacio-temporal se relaciona con la caracterizacion de los Programas de
Apoyo Directo a Productores, en que a través de estos programas en los paises de ALC con TLC con
los EE.UU. se promovio el cambio de patrén de cultivos bajo la divisién internacional de trabajo del
sistema agroalimentario en el que paises en desarrollo exportan materias primas energéticas y paises
del norte exportan alimentos basicos para la poblacion, se incentivaron formas de asociatividad y
relacionamiento entre grandes y medianos y pequefios productores, y se financiaron con recursos de
crédito internacional las ayudas econdémicas con las que los gobierno de la region aludieron
“contrarrestar” la competencia desigual ante las ayudas que los EE.UU. otorgan a sus productores
agrarios; formas de dar salida a los excedentes de ese pais. Asi, se relega la produccion de alimentos

tradicionales de consumo por el mercado nacional.

1.5.4 Financiarizacion Alimentaria

Para esta tesis se entenderd por financiarizacion alimentaria la que sobrepone la I6gica financiera a
la productiva, por la creciente importancia de los mercados, actores e instituciones financieras en el
funcionamiento del sector agroalimentario a nivel nacional e internacional, tendiente a la obtencion
de ganancias por canales financieros?® méas que a través de actividades productivas; y por el aumento

sin precedentes de transacciones financieras (Giraldo, 2016:233).

Instituciones financieras, como bancos, fondos de inversion (privados y soberanos), fondos de
cobertura y fondos de pension, realizaron grandes inversiones en alimentos y tierras en todo el
mundo (Echanove, 2017), “financiarizando” el sistema alimentario mundial, haciendo borrosa la
linea entre finanzas y provision de alimentos, proceso en el que los actores financieros buscan
beneficiarse de diversas actividades en la alimentacién y en el agro y los actores tradicionales del
sector orientan sus actividades cada vez mas a fines financieros, lo que se ha desarrollado en los

principales eslabones de la cadena de suministro de agro alimentos®* (Isakson, 2013).

23 Seglin Harvey (2004:104) “la reasignacion de los excedentes de capital y trabajo requiere la mediacion de instituciones financieras y/o
estatales capaces de generar crédito” para cubrir intervenciones como son los bancos multinacionales, los estados y las empresas.
24 Comercio y procesamiento de alimentos; el manejo de riesgos y precios (Isakson, 2013), y el sector de insumos y tierra agricola.
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La financiarizacién ha transformado las relaciones de poder en la cadena de suministro donde actores
empoderados se apropian de la mayor parte del valor agroalimentario y se intensifica la explotacion
de los trabajadores del sector al aumentar su carga de trabajo y la precariedad de sus puestos y reducir
sus salarios; al tiempo que los pequerios agricultores, al ser inciertos sus medios de subsistencia por
la creciente volatilidad en los mercados agricolas, se debilitan ante otros actores en la cadena de

suministro y entran a competir por sus tierras (Isakson, 2013)%.

La idea de la financiarizacién alimentaria tiene que ver con la caracterizacién de los Programas de
Apoyo Directo a Productores, porgue estos programas en los paises de la region con TLC con los
EE.UU. se operacionalizaron a través del uso de mecanismos financieros, como el acceso a los
apoyos mediante lineas de crédito subsidiadas o el pago de los subsidios a los beneficiarios a través

de innumerables transacciones de caracter financiero, entre otros.

1.5.5 Subordinacion Excluyente

En este trabajo se alude a la subordinacion excluyente como el proceso de explotacion y de
extraccion del excedente que se impone sobre los productores rurales por el capital financiero o agro
empresarial, que impide reproducir a los explotados porque la extraccion de valor y de excedente
mina su capacidad productiva y no pueden seguir su proceso productivo en el mismo nivel (Rubio,
2001).

Para Rubio (2002:23), a fines de los 80 y principios de los 90, las agroindustrias transnacionales,
impulsaron una subordinacion excluyente sobre los productores rurales de ALC, basada en: “1) el
retiro del Estado de la gestion productiva que permitid a las agroindustrias ocupar su lugar; 2) la
liberalizacion comercial y la apertura de fronteras a los productos importados; y 3) la politica agricola

de los EE.UU. de expansion alimentaria hacia los paises subdesarrollados”.

Los mecanismos utilizados, segun Rubio (p.24), fueron: “1) impulsar la importacion de bienes
basicos para presionar los precios internos a la baja; 2) utilizar créditos blandos de los bancos de los
EE.UU. para comprar las cosechas de ese pais en detrimento de las cosechas nacionales,
independientemente de si el precio interno era inferior al externo; 3) impulsar la compra externa de
insumos en la etapa de cosecha para deprimir los precios; 4) importar insumos de mala calidad de

paises subdesarrollados competidores, para presionar el precio interno a la baja; 5) utilizar los

% Ante la creciente amenaza de desposesion, disminucion de los términos de intercambio y los mercados inestables para su produccion,
lo pequefios productores son los grandes perdedores de la financiarizacion (Isakson:2013).
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subsidios de los gobiernos latinoamericanos para las empresas agroindustriales que preferian

comprar internamente y 6) producir alimentos elaborados a precios elevados”.

Para la autora (p.24), las agroindustrias transnacionales productoras de alimentos bésicos para el
mercado interno, ubicadas en Latinoamérica, impulsaron la subordinacién al imponer precios
internos de los insumos a la baja, en ausencia de subsidios o apoyos oficiales para compensar las

pérdidas para los productores; lo que les permitié reducir los costos y elevar las ganancias.

Esto llevo a la fuerte extraccion del excedente de los productores ante el retiro de los apoyos oficiales,
causando la caida de la rentabilidad y la exclusion de muchos productores agrarios; siendo el retiro
del Estado una forma de explotacion depredadora que corroe la unidad productiva de los productores,
explotados hasta quebrar y salir del mercado y que los hace trabajadores desechables para el capital,
al ser sustituidos por otros que acaban igual; dominio excluyente del capital que reproduce la
exclusion de los productores, no su explotacion (Rubio, 2001).

Rubio (2002:24) la llama subordinacién excluyente porque involucra a campesinos (productores de
autoconsumo) y a pequefios y medianos empresarios que al quebrar deben buscar otros ingresos para
sobrevivir; y agrega, que mientras unos productores son excluidos, otros ingresan a la esfera de
dominio de las agroindustrias, excluyendo de manera individual y subordinando al colectivo. “Es
una explotacion depredadora velada que hace aparecer como si la produccion de los campesinos
fuera irrelevante para el pais por su ineficiencia, cuando en el grueso de insumos que consumen las

agroindustrias la provee la produccion nativa donde se instalan” (p.24).

La teoria de la subordinacion excluyente aplica a la caracterizacion de los Programas de Apoyo
Directo a Productores, porque a través de estos programas en los paises de la regién con TLC con
los EE.UU., y en concreto, del incentivo de formas de asociatividad y relacionamiento entre grandes
y medianos y pequefios productores asi como de las operaciones de crédito, entre otros mecanismos
previstos para acceder a los apoyos, para absorber los excedentes de capital y trabajo, pudo haberse
gestionado la subordinacién de los pequefios y medianos productores y los de autoconsumo a grandes
empresas agroalimentarias, para el suministro de insumos de las agroindustrias, y su exclusion del
proceso productivo, tras su quiebra, volviéndolos en el mejor de los casos en asalariados; al mismo
tiempo que otros actores habrian ingresado a la esfera de dominio de las agroindustrias, como la de
los biocombustibles. Ademas, se instruiria a los agricultores en técnicas de produccién de los cultivos

promovidos.
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1.5.6 Desnacionalizacion de los Programas Estatales

Siguiendo a Sassen (2010:20), en este documento se entenderd la desnacionalizacion de los
programas estatales, como “la forma en que regimenes globales ingresan en el dominio nacional
como condicidn necesaria para hacerse operativos a través de una variedad de micro procesos que
empiezan a generar transformaciones dentro del Estado de lo constituido como nacional”, cambios

parciales e incipientes pero estratégicos y altamente especializados y herméticos.

Las micro transformaciones institucionales de la desnacionalizacion suponen grandes cambios en lo
nacional, pero de forma poco visible (Sassen, 2010:20). Su funcion es reorientar hacia la 16gica
global ciertas practicas especificas y componentes particulares de instituciones publicas y privadas,
alejandolos de la I6gica nacional (Sassen, 2003). Se busca construir sistemas globales en los Estados

nacionales (Sassen, 2006:99).

Ello porque la globalizacién econémica exige superar fronteras geograficas nacionales, transferir
ciertas funciones de la gobernanza publica nacional a arenas transnacionales privadas y desarrollar
en el seno de los Estados-nacién los mecanismos para garantizar los derechos del capital mundial
via actos administrativos, legislativos y judiciales, ya que los territorios nacionales estan bajo el
control exclusivo de sus Estados; siendo ahora su rol, ayudar a potenciar la globalizacion (Sassen,
2006:99).

La desnacionalizacion se da en un campo de transacciones estratégicas, transfronterizas, y de
interacciones concretas con actores privados (Sassen, 2000): Estratégicas al buscar gobernar
aspectos clave de la economia global; transfronterizas al concernir a empresas y mercados
mundiales, lo que implica cierta convergencia de regulaciones nacionales para desarrollar sus

operaciones e implica, ademas relaciones entre Estados y actores privados transfronterizos.

Esta consiste en “reorientar las agendas nacionales hacia las globales y la presencia en el Estado de
agendas privadas vestidas de politica publica”; reordenamientos en el aparato estatal que buscan
instaurar la autoridad de instituciones globales® y retirar capacidades nacionales particulares de su

marco institucional nacional para hacerlas parte de la globalizacién (Sassen, 2008:98).

2 E| ejecutivo esta en expansion y cada vez mas privatizado y alineado con proyecto globales especificos del capital corporativo global.
Se debilita el Legislativo, que pierde funciones reglamentarias y capacidad de exigir rendicion de cuentas al Ejecutivo, y esta cada vez
més confinado a asuntos internos (Sassen, 2006:97). El Poder Judicial, ha adquirido un nuevo rol en el examen publico de la accién
ejecutiva y legislativa (Sassen, 2006:107).
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Se asiste a un proceso de desmonte de lo nacional (Sassen, 2008), con cada vez mas estados
desnacionalizando parte de sus marcos juridicos e institucionales para que empresas foraneas puedan
operar en sus territorios como si fuera global (Sassen, 2010:13); y “los estados han creado en forma
colectiva una red de espacios desnacionalizados que se insertan en sus territorios” (Sassen,
2010a:14)?"; una reconfiguracion del espacio para cambiar la relacion entre territorio nacional y
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soberania, e instaurar escalas como la supranacional*® y variar la autoridad exclusiva del Estado de

dar derechos; proceso en que lo nacional y lo global se articulan intimamente (Sassen, 2013).

Surge un nuevo orden institucional incipiente con capacidad de gobierno y poder estructural que
“ayuda a fortalecer a ciertos tipos de sujetos econdmicos y politicos, y a debilitar a otros”; “es
estratégico al tener gran influencia en areas institucionales importantes sin que los sistemas politicos
democréaticos formales puedan controlar del todo la responsabilidad publica derivada de sus

acciones”?; y difiere de las estructuras institucionales nacionales (Sassen, 2010:133).

Para Sassen (2010:107), este orden: (i) tiene la capacidad de desnacionalizar las autoridades y

programas de politica publica, con reformas en algunos componentes del Estado nacional; (ii) tiene

autoridad normativa proveniente del poder privado y se sitia en la esfera publica para ayudar a

desnacionalizar lo que se organizaba mediante politicas estatales nacionales y; (iii) articula ciertas

instituciones del Estado que operan como sedes constitutivas del "capital global" para “alinear

acciones producto de las politicas publicas o programas politicos estatales con las exigencias de la
30 <

economia global”. Asi, para ella, la desnacionalizacion no es algo inocente™, “es una transformacion

compleja con elementos poco tangibles como parte de la globalizacion”.

La idea de desnacionalizacion de los programas estatales tiene que ver con la caracterizacion de los

Programas de Apoyo Directo a Productores, en que a traves de ellos los paises de ALC con TLC con

2 Crear un espacio desnacionalizado y estandarizado en un Estado-nacion exige que éste ponga en marcha una combinacion de leyes,
reglamentos, alianzas politicas y acuerdos extraoficiales; que varian de un Estado a otro (Sassen, 2010:14), nueva geografia que ademas
de producirse a partir de las practicas de los sujetos empresariales y de la infraestructura técnica e institucional necesaria, requiere de la
actividad del Estado.

2 Mediante la localizacion de lo global dentro del territorio de un Estado nacional o de un proceso de desnacionalizacion de una entidad
nacional.

2 «“Cada vez mas los Estados nacionales no tienen competencia para resolver parte de los principales problemas que enfrenta la sociedad”
(Sassen, 2010:131).

% Segln Cervantes, Gil, Regalado y Zardoya (2014:191), en paises subdesarrollados se trata de “una desnacionalizacion del poder
politico, de devaluacion de sus Estados, de atrofia de funciones nacionales y adquisicién de funciones transnacionales subordinadas, que
los vuelve dependencias del capital monopolista transnacional que absorbe o destruye los capitales y burguesias nacionales dependientes”.
Los Estados se vuelven apéndices del poder transnacional, que les impone patrones: econémicos (privatizacion, supresion de aranceles),
politicos (de organizacion estatal y de mecanismos “democraticos”), militares (reduccion de fuerzas armadas), sociales (recorte de gastos
en salud, educacion) e ideoldgicos.
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los EE.UU. relegaron su produccion de alimentos tradicionales para consumo nacional y
promovieron la de alimentos para exportacion y para produccion de biocombustibles, incentivaron
las alianzas productivas entre grandes y medianos y pequefios productores y financiarizaron los
programas; reflejo de las estrategias de dominio y subordinacién impuestas por los EE.UU. para
afilar su poder agroalimentario mundial, tendiente a dominar el mercado mundial de alimentos,
articular a sus grandes empresas transnacionales agroalimentarias a la produccion local y beneficiar

a su sector financiero, que atravesaba por un mal momento.

1.5.7 Programas de Apoyo Directo a Productores

Para este trabajo los Programa de Apoyo Directo a Productores son programas de apoyos financieros
gue se entregan a los productores agrarios en forma de transferencias de recursos monetarios para
aumentar sus ingresos, de manera que -si el hogar no tiene liquidez- el apoyo debe generar beneficios
similares a un crédito e incluso mayores al no existir riesgo de incumplimiento de pago; y el dinero
transferido se puede utilizar para comprar insumos o invertir en capital fisico y humano® (Sadoulet,

Janvry y Davis; 2001).

Este concepto de Programas de Apoyo Directo a Productores es el que se suele aludir cuando se hace
referencia a estos programas y frente a la cual en este trabajo se ofreceran otras posturas distintos
enfoques, programas que en este trabajo son caracterizados bajo una l6gica alternativa como es la de

la desnacionalizacion de los programas estatales de Saskia Sassen.

1.6 Metodologia

En el segundo capitulo, sobre el origen de los Programas de Apoyo Directo a Productores, se describe
su proceso de ingreso a la agenda publica de los paises de ALC con TLC con los EE.UU., desde que
surge el problema publico (la competencia desigual de los productores agrarios de ALC al eliminarse
en sus paises las medidas de proteccion al sector agrario con la firma del TLC y por las ayudas dadas
a los productores agrarios de los EE.UU.), pasando por el ingreso del problema en la agenda publica,

hasta cuando fueron creados dichos programas:

31 os gastos en insumos para actividades agricolas, comerciales o de micro manufactura pueden tener efectos visibles a corto plazo, a
diferencia de las inversiones en equipos y especialmente en capital humano que requiere periodos de maduracién mas largos (Sadoulet,
Janvry y Davis; 2001)
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En cuanto a los productos agrarios vulnerables en la negociacion de los TLC con los EE.UU., a partir
de informacion secundaria se identificaron los productos de los EE.UU. que podrian ser afectados
por las negociaciones de los TLC con paises de ALC y los productos que se podrian ser afectados
en ALC con dichas negociaciones. Esto para ilustrar que los productos agrarios tradicionales serian
afectados por los TLC, indicio del cambio de rol de proveedor de alimentos basicos para los paises

de ALC en el sistema agroalimentario global, que impulsarian los TLC.

Sobre las posiciones de diferentes actores en las negociaciones del tema agrario en los TLC de paises
de ALC con los EE.UU., se recopil6 informacion secundaria, la cual se organiz6 para cada parte de
las negociaciones de los TLC (EE.UU. y paises de ALC) por tipo de actor, esto es gobierno,
legislativo y grupos de presion a favor y en contra de los acuerdos. Ello para mostrar las tensiones
entre los diferentes actores frente al tema agrario en las negociaciones referidas y que redundaron en

diferentes exigencias que al final llevaron a la creacion de los programas.

Respecto a la introduccion a la agenda publica de los programas objeto de este trabajo, a partir de
informacion secundaria, se reconstruyen los hechos concretos que Ilevaron a crear estos programas
en cada uno de estos paises. Se identifica quién, cuando y por qué se present6 ante el gobierno o ante
el legislativo de cada pais la propuesta de crear los programas y la reaccion de diversos actores ante
la iniciativa. Esto bajo la l6gica de la economia politica de la politica comercial de Steinberg, en la
que, la posicion de cada actor obedece a sus creencias e ideas, intereses y percepcion como ganadores

o0 perdedores de la negociacién y, al marco institucional.

Para Rodrik (1995), por lo dificil de lograr el libre comercio, al no ser real el supuesto que un
gobierno —libre de presion politica y que actia como benefactor del bien pablico- toma decisiones
para maximizar el bienestar general, en democracias representativas, éste responde al electorado,

lobbies y grupos de presion, que en el proceso politico afectan sus resultados.

En cuanto a la cronologia de creacion de los Programas de Apoyo Directo a Productores, con base
en informacién secundaria, principalmente en los proyectos de crédito con el BID, se describe
cuando se crearon y cudles eran sus objetivos. Esto para evidenciar que los programas surgieron
durante la negociacién o en el marco de los TLC de los EE.UU. con paises de ALC o de la apertura

comercial, sin afectar el ajuste estructural.

En el tercer capitulo, y como parte de la caracterizacion de los Programas de Apoyo Directo a

Productores, se define qué son estos programas y el papel que cumplen: (i) desde la negociacion
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internacional como Pagos Laterales, al haberse gestado desde las negociaciones de TLC con los
EE.UU. con paises de ALC; (ii) desde las reglas de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC)
como Ayudas Internas no distorsionantes del comercio y; (iii) como politica nacional en sustitucion
de otra como Pagos Directos a Ingresos (PDI) de asistencia para el ajuste (pagos de compensacion),
para “ayudar” a los agricultores a adaptarse a los cambios de politica iniciados en los afios 80s e

intensificados con los TLC con los EE.UU.

En el cuarto capitulo, para caracterizar los Programas de Apoyo Directo a Productores, se identifico

el operador de transaccion, algoritmo que encaja el referencial global®

que es el que ordena y
jerarquiza las representaciones sectoriales y es el acto fundador de la politica pablica. Ademas, se
considerd, siguiendo a Miiller (2002:57), que el sentido de una politica no es sélo el dado por el
decisor, porque algunas politicas tienen un sentido explicito y un sentido latente. Esta tesis busca

develar el sentido latente de los programas desde el concepto de desnacionalizacion.

Asi, el referencial global es el mercado, el referencial sectorial el agronegocio® y el operador de
transaccion la “reconversion productiva” que, segtn el Instituto Interamericano de Cooperacion para
la Agricultura —IICA-, busca crear valor agregado o diversificar la produccion agropecuaria, con
base en la innovacion tecnoldgica, la mejora en la gestion empresarial y la asociatividad,
instrumentos clave para facilitar la transformacion y crear sistemas agroempresariales competitivos,
ambientalmente sostenibles y con responsabilidad social, que redunde en mayores ingresos y mejor

calidad de vida de la poblacion rural ( Arias, Oldrtegui y Salas, 2007:12).

32 Representacion general alrededor de la cual se ordenan y jerarquizan las diferentes representaciones sectoriales.

33 Santacoloma, Suérez y Riveros (2005) definen como Agronegocios “la expansion de los negocios del sector agropecuario y rural y de
sus cadenas, a partir de relaciones que involucran estructuras contractuales, alianzas o asociaciones ejecutadas principalmente por el sector
privado a partir de los productores del sector agropecuario, sostenibles a largo plazo, que involucran, ademas de un conjunto asociado de
agricultores, a diversos agentes exdgenos o de cadenas agroindustriales y que podrian contar o no, con el apoyo de las politicas pablicas.
Estos acuerdos se realizan para garantizar condiciones basicas para el avance de una producciéon competitiva, y el desarrollo de
encadenamientos de los procesos productivos, como post-cosecha, hacia el procesamiento, comercializacion, oferta de servicios a la
cadena, gestion y establecimiento de nexos con los consumidores finales”.
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Tabla 1-1. Referencial global y sectorial de los Programas de Apoyo Directo a Productores en paises
de ALC con TLC con los EE.UU.

REFERENCIAL GLOBAL -
Referencial del mercado*

Sistema agroalimentario global?

REFERENCIAL SECTORIAL —
Referencial del Agronegocio®

Limitacion del | Rearticulacion de lo | Promocién del | Eliminacién de distorsiones y | Expansion de los negocios del sector

gasto pablico social y econémico libre mercado trabas al comercio (reduccion | agropecuarioy rural y de sus cadenas
/eliminacién de ayudas agrarias)

Modernizacion Redefinicion de | Modernizacion Industrializacion de la agricultura | Involucran un conjunto  asociado de

del Estado | fronteras entre pUblico | de laagricultura (agroindustria) agricultores, agentes ex6genos o cadenas

(regulador) y privado agroindustriales

Transaccion entre
centro y periferia®
(descentralizacion)

Reconocimiento
rol del sector
privado

Integracion  de
todas las ramas
de la produccion

Consolidacion de cluster
(Empresarizacion / asociatividad)

Relaciones mediante estructuras contractuales,
asociaciones o alianzas ejecutadas por el sector
privado con productores sostenibles.

Buscan garantizar condiciones bésicas para el
desarrollo de encadenamientos de procesos
productivos, como post-cosecha,
procesamiento, comercializacion, oferta de
servicios a la cadena, gestion 'y
relacionamiento con el consumidor final

Prevalencia del

Homogenizacion

Especializacion regional (nichos

mercado de produccién | competitivos y rentables)
(oferta) y
consumo
(demanda)

Competitividad
entre

Diversificacion, industrializacion
y uso de tecnologia (Aumento de

Estos acuerdos buscan garantizar condiciones
béasicas para el avance de una produccion

productores investigacion y desarrollo) competitiva
(agregar valor)

Exigencia Adoptar nuevos criterios de

estdndares  de | consumo (salubridad, calidad,

calidad e | inocuidad) - Sistemas de

inocuidad trazabilidad y calidad integral

internacionales

Incidencia  en
intervencion
publica

Creacién de leyes de propiedad
intelectual y normas de libre
mercado (mecanismos
transitorios de ayuda)

Podrian contar o no, con el apoyo de politicas
publicas.

Elaboracion propia a partir de Muller! (2002:80), Cuevas? (2008:13) y Pratt y Rivera (2003)

Se destaca que la reconversion productiva del sector agroalimentario segun el IICA se presentdé como
una alternativa para enfrentar exitosamente la apertura comercial multilateral, regional y bilateral,
siendo las cuatro opciones identificadas por ese instituto en ALC: (i) aumento de la productividad,;

(ii) agregacion de valor; (iii) diversificacion agraria y (iv) cambio a otros cultivos.

Asi, los algoritmos asociados a la reconversion productiva con base en la innovacion tecnoldgica
(competitividad, productividad, valor agregado, diversificacion de la produccion agropecuaria,
cambio de cultivos), mejora en la gestién empresarial (empresarizacién y la asociatividad) y
financiarizacion se identificaron y analizaron desde la desnacionalizacion, acorde con la critica de
Rubio (2016) segun la cual el dominio agroindustrial, energético, financiero y espacial fortalecio la

desestructuracién de las unidades productivas en el Sur.

3 Término alternativo al de paises “en desarrollo” o “subdesarrollados” cuyo subdesarrollo lo determina el desarrollo de los paises del
centro (Moro, 2009:8)
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Se destaca que la reconversion productiva del sector agroalimentario segun el IICA se presenté como
una alternativa para enfrentar exitosamente la apertura comercial multilateral, regional y bilateral,
siendo las cuatro opciones identificadas por ese instituto en ALC: (i) aumento de la productividad;

(ii) agregacion de valor; (iii) diversificacion agraria y (iv) cambio a otros cultivos.

Asi, los algoritmos asociados a la reconversion productiva con base en la innovacion tecnolégica
(competitividad, productividad, valor agregado, diversificacion de la produccion agropecuaria,
cambio de cultivos), mejora en la gestiébn empresarial (empresarizacién y la asociatividad) y
financiarizacion se identificaron y analizaron desde la desnacionalizacion, acorde con la critica de
Rubio (2016) segun la cual el dominio agroindustrial, energético, financiero y espacial fortalecié la

desestructuracién de las unidades productivas en el Sur.

Para ello, los tipos documentales que se trabajaron, de acuerdo a la informacidn disponible de cada
uno de los programas creados en paises de ALC con TLC con los EE.UU., incluyen:

1. Discursos y documentos de organismos internacionales desde los que se codifica y recodifican
requerimientos, problemas, actores, poblaciones objeto, situaciones, entre otros; articulados a la
produccidn de saber de estado y que constituyen orientaciones de politica.

2. Informacion producida por u orientada a entidades supranacionales como el Banco Mundial, el
Banco Interamericano de Desarrollo y la CEPAL, especialmente, los proyectos y/o contratos de
créditos internacional de financiacion de estos programas y los informes de su ejecucion.

3. Informes de gestién de los gobiernos sobre estos programas. Informes de entidades de control
(Entidades Fiscalizadoras Superiores) e informacion del legislativo de dichos paises.

4. Informacion juridica: Leyes, decretos, proyectos de ley, exposiciones de motivos, sentencias,
resoluciones, acuerdos etc.

5. Informacion de organizaciones no estatales, gremios, facciones o instancias oficiales de partidos,
sindicatos, asociaciones, comunidades, etc., sobre controversias de los programas.

6. Documentos de seguimiento, control y evaluacién de la configuracion, desarrollo, tendencia y
crisis de las acciones y hechos relacionados con el proceso de los programas bajo estudio.

7. Informacion de divulgacion de actividades de entidades estatales, no estatales, nacionales,
internacionales o locales relacionados con los programas, y de grupos de interés.

8. Informacidn relacionada con la financiacién de los programas, especialmente la relativa a los
créditos internacionales.

9. Informacién de prensa y publicaciones (periddicos, anuarios, revistas, etc.) que evidencien
situaciones, posiciones de actores relevantes o documentos relacionados con los programas.

10. Documentos de naturaleza académica.
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Para identificar y analizar los algoritmos asociados a la reconversion productiva como operador de
transaccion en los Programas de Apoyo Directo a Productores, se procedio asi:

1. Descripcion documental béasica

1.1 Nombre del documento que contiene las proposiciones, para identificar la situacion en el que se
crean y operan los algoritmos.

1.2 Identificacion de la parte del documento en donde se detectaron los algoritmos.

1.3 Nombre de la entidad responsable de generar el documento y de las dependencias a cargo.

1.4 Fecha de publicacién del documento.

1.5 Descriptor del tipo documental (proyectos, contratos, leyes, diagndsticos, estudios, informes,
manuales, etc.).

1.6 Descripcion de la red documental que permite soportar los argumentos (Normas juridicas,

informes, conceptos, planes, programas, sentencias, etc.).

2. ldentificacidn de proposiciones asociadas a produccion y uso de los algoritmos.
2.1 Identificacion del algoritmo asociado a la reconversion productiva.
2.2 Extraccion de las proposiciones que contienen el(los) algoritmo(s) objeto de estudio.

2.3 Analisis de los algoritmos; y soporte en informacion trabajada.

3. Caracterizacién desde la desnacionalizacion del dispositivo a partir de los algoritmos

3.1 Identificacion de la situacién problema enunciada para plantear y justificar la creacion del
dispositivo (obstaculos, requisitos, condiciones a construir/remover para realizar sus objetivos).

3.2 Descripcion de los aspectos clave del dispositivo, a partir de los algoritmos asociados a la
reconversiéon productiva considerando saberes especializados, procesos, normatividad, modelos,
informacion, competencias, trayectoria, convenios, etc.

3.3 Acreditar los rasgos distintivos de lo enunciado: problemas/situaciones visibles en el texto.

3.4 Identificacion desde donde enuncia: campo de saberes, de gestion u organizacional.

3.5 A quien(es) se dirige el enunciado: tipo de publicos configurados a partir de su enunciacion.

3.6 Abstraer el sentido latente de los algoritmos en clave de desnacionalizacion de programas.



2.0rigen de los programas en el marco de los TLC
de los EE.UU. en ALC

En los 80, en el régimen alimentario bajo la politica hegemdnica neoliberal, las empresas
alimentarias pedian ampliar los mercados mundiales y elevar la producciéon con innovacion
tecnoldgica dirigida por corporaciones (Rodriguez, 2010:66). Se impuso el capital financiero sobre
el productivo al pasar parte del valor producido en la pequefia y mediana industria y en el agro con
nuevas formas de subordinacién y dominio; y la deuda publica de paises en desarrollo también buscé

transferir valor del sur al norte (Rubio, 2016:144).

Asi, se impulsé la fase agroalimentaria en la que “los EE.UU. desvalorizaron sus productos
agricolas®® y compensd con altos subsidios por los precios bajos a grandes empresarios y
corporaciones agroindustriales para avivar la competencia con paises del centro, creando un mercado
mundial de alimentos basicos, antes bajo su dominio” (Rubio, 2016:144)%. “Al no poder ubicar sus
excedentes, los EE.UU. se volcaron a ALC, en crisis por la deuda, iniciando su dominio con
exportaciones de alimentos baratos quebrando sus explotaciones al no poder competir con los
EE.UU. y Europa y no tener subsidios compensatorios” (p.144). “El principal mecanismo para
imponer sus mercancias en la region fueron los TLC, quitando barreras arancelarias y dejando entrar

libremente los bienes” (p.145).

En este orden agroalimentario “la mayoria de la poblacion rural del planeta fue excluida de la
produccién y una elite de productores en pocos paises concentrd la produccion y exportacion de

alimentos basicos para abastecer la poblacion mundial” (Rubio, 2016:145). Los alimentos basicos

% La desvalorizacion, como forma de competencia con los rivales y dominio de los dependientes, se basé en la biotecnologia con cultivos
transgénicos y monocultivos. Esta aporté materias primas de bajo costo a la industria y alimentos baratos para mantener una fuerza de
trabajo precaria y desestructurar las explotaciones agrarias de ALC y proveyd migrantes en condiciones precarias que aportaron mano de
obra barata a ciudades y empresas maquiladoras ubicadas en esos paises, en una competencia basada en bajos salarios (Rubio, 2016:146).
% Japon, pese a producir el arroz en forma ineficiente, impuso fuertes barreras al ingreso del arroz de EEUU, y UE “se volvid excedentaria
en los afios 70, sobre todo de trigo, empezando a disputarle a EEUU los mercados de sus antiguas colonias” (Rubio, 2016:144).
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se volvieron un negocio de poderosos y los campesinos dejaron de ser poseedores de tierra y agua,

proveedores de alimento y cultivadores de suelo (p.145)%.

Bajo tal orden se firmaron los TLC de los EE.UU. con paises de ALC, lo que llevd a muchas
protestas, movilizaciones sociales y oposicion de vastos sectores en los EE.UU. y en los paises de la
region que advertian peligros para el interés general, sobre todo en materia agraria o para intereses

particulares. En este marco surgieron los programas estudiados.

En esta seccidn se describe como ingresaron a la agenda publica los Programas de Apoyo Directo a
Productores en los paises de ALC con TLC con los EE.UU., desde que surge el problema pablico®
hasta la creacion de estos programas. Esto para ilustrar, cdmo —ante las protestas sociales por la firma
de los TLC- los gobiernos u otros actores plantearon crear estos programas, que se promovieron por
organismos internacionales como parte de las medidas de la agenda interna de los TLC, que en su
mayoria se financiaron con recursos de crédito del BID y que en su disefio intervino este organismo
internacional. Se busca demostrar que estos programas surgieron en varios paises de ALC ante la

|39

firma de los TLC con los EE.UU., bajo el orden agroalimentario global*”, caracterizacién historica

de los programas, que posibilita su estudio desde el concepto de desnacionalizacion.

La premisa a validar es que estos programas fueron agenciados por los gobiernos de ALC ante las
protestas sociales por la firma de los TLC, financiados con recursos de crédito de organismos
internacionales como el BID, y promovidos como parte de las agendas internas de los TLC; haciendo
endeudar a los gobiernos para crear estos dispositivos, aludiendo que “compensarian" a los sectores
vulnerables a estos acuerdos, sabiendo que no seria asi, por las asimetrias entre los productores

agrarios de los EE.UU y los de ALC. La injerencia de entidades como el BID en la promocion,

37 Los TLC llevaron al acaparamiento de tierra en América Latina (Brasil, Chile, Ecuador, Costa Rica, Honduras, Pert), Africa (Tanzania,
Madagascar, Mozanbique, Zambia, Kenya) o Asia (Indonesia, Camboya, China, Vietnam) (Rodriguez, James y Kindelan, 2017:19).
Fondos de transnacionales de granos invierten en tierras rurales con alto potencial de revalorizacion mediante fondos estatales o con apoyo
estatal (Arabia Saudita, Emiratos Arabes, Libia y Qatar), fondos de inversion privados (Goldman Sachs, Mitsui, Palmer Capital /Bidwells,
Jarch capital, Renaissance capital), filiales al negocio alimentario (ExxonMobil, Sun Biofuels, ScanFuel, Agroils) (Delgado, 2010:37).

% La competencia desigual de los productores agrarios de ALC al eliminarse en sus paises las medidas de proteccidn al sector agrario con
la firma del TLC y por las ayudas dadas a los productores agrarios de los EE.UU.

% Segtin Rubio (2008:44) “se caracterizé por una forma de dominio de los paises desarrollados sobre los subdesarrollados, sustentada en
la desvalorizacién de bienes basicos en el ambito mundial, hecho que benefici6 a las empresas agroalimentarias vendedoras de estos
bienes, en tanto les permiti6 contar con un mercado amplio para sus productos, asi como a las empresas agroindustriales consumidoras de
insumos agropecuarios, que les permitio obtener costos muy bajos”. Surgio en los afios 80 e inici6 su declive en el 2000 y hasta el 2007.
40 La caracterizacion histdrica busca establecer si el fendmeno (la creacion de los programas), es caracteristico de un periodo preciso de
la historia (globalizacién), de un modelo histérico (orden agroalimentario global), para anclarlo a la historia y, asi posibilitar su estudio.
“La nocion de régimen alimentario vincula el proceso historico de conformacion de la dieta de una sociedad con la geopolitica mundial”
(Rodriguez, 2010:48)
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financiacién y disefio de los programas es un indicio de su desnacionalizacién, al interferir un agente

foraneo en su génesis, mas cuando también lo hizo en el proceso de los TLC.

2.1 Productos agrarios sensibles en la negociacion de los TLC*

En los 90, con el declive de su economia, los EE.UU. impulsaron en 1994 la creacidn para 2005 del

Area de Libre Comercio de las Américas —~ALCA-, al ser la apertura econémica de ALC la

oportunidad de reactivar su economia, siendo la produccion agraria uno de sus objetos estratégicos

de acumulacion. Con el ALCA, los EE.UU. querian asegurar intereses comerciales sin consenso

multilateral en la OMC y ampliar el GATT (Ardila, 1996), pero ante el rechazo de Venezuela y los

paises del Mercosur*, los EE.UU. empezaron a negociar TLC bilaterales con los demés paises de

ALC, concretando espacios comerciales entre 2003-2011 con EIl Salvador, Honduras, Nicaragua,

Guatemala, Republica Dominicana, Costa Rica, Chile, Panamé4, Colombia y Perd.

Tabla 2-1. Tratados de libre comercio suscritos por paises de ALC con los EE.UU.

(Ratificado por Senado de EEUU, junio 30
de 2005)

Ratificacion legislativo: septiembre 6 de 2005
Entrada en vigencia: Marzo 1 de 2007

Nombre Pais ALC Eventos Ratificacion legislativo
Tratado de Libre Comercio de América del Acuerdo de establecer TLC: junio 10 de 1990 Decreto de  promuloacion  del
Norte (TLCAN) Inicio de negociaciones: febrero 5 de 1991 Tratado de L?bre Cgmercio de
Meéxico Firma TLC por tres paises: diciembre 17 de 1992 América del Norte

(Ratificado por Senado EEUU, noviembre Ratificacion legislativo: noviembre 22 de 1993 Diario oficial diciehbre 8 de 1994
19 de 1993) Entrada en vigencia tres paises: Enero 1 de 1994
Tratado de Libre Comercio Chile-EEUU Ar_]u_nuo de TL(.:: !‘OV'ef“bfe 2_9_de 2000

Inicio de negociaciones: 6-7 diciembre de 2000 Decreto No 312
(Ratificado por Senado de EEUU, Julio 31 Chile Flm}? TL.(,:: Jlunl_olﬁ _de _2003 b d Decreto No 149
de 2003) Ratificacion legis| _atlvo. octubre 23 de 2003

Entrada en vigencia: Enero 1 de 2004

El Salvador Ratificacion legislativo: diciembre 17 de 2004 Decreto  legislativo 555 de

Entrada en vigencia: Marzo 1 de 2006 diciembre del 2004
Tratado de Libre Comercio entre Ratificacion legislativo: marzo 3 de 2005
Repliblica Dominicana, Centroamérica y Honduras Entrada en vigencia: Abril 1 de 2006 Decreto 10 de marzo 3 de 2005
Estados Unidos de América (CAFTA-RD) . Ratificacion legislativo: octubre 10 de 2005

Nicaragua Entrada en vigencia: Abril 1 de 2006 Decreto 4371
(Inicio negociacion: enero de 2003 Ratificacion legislativo: marzo 10 de 2005
Redaccion texto: agosto 5 de 2004 Guatemala Entrada en vigencia: Julio 1 de 2006 Decreto 31 de 2005
Firma TLC: mayo 28 de 2004) Inicio de negociaciones: enero de 2004
Republica Dominicana Firma TLC: agosto 5 de 2004 N.D.

Firma TLC: mayo 28 de 2004

Resolucién 2007-09469 de julio 3

(Ratificado por Senado de EEUU, Octubre
12 de 2011)

Ratificacion legislativo: Julio 4 de 2007
Entrada en vigencia: Mayo 15 de 2012

Costa Rica Ratificacion por referéndum: octubre 7 de 2007 de 2007. Corte Suprema de
Entrada en vigencia: Enero 1 de 2009 Justicia
Tratado de Promocion Comercial (TPC) Firma TLC: junio 28 de 2007
(Ratificacion Senado EEUU, Octubre 12 Panaméa Ratificacion legislativo: Julio 11 de 2007 N.D
de 2011) Entrada en vigencia: Octubre 31 de 2012
Acuerdo de Promociéon Comercial Pert - Anuncio de TLC Andino: noviembre de 2003 . —
Estados Unidos Inicio de negociaciones: mayo 18 de 2004 Resoluciones Legislativas 28766
0 ; ohri y 29054
Pert Firma TLC: abril 12 de 2006 Decretos Supremos 030-2006-RE
(Ratificado por Senado de EEUU, Ratificacion legislativo: junio 28 de 2006 040-2007-RE
Diciembre 4 de 2007) Entrada en vigencia: Febrero 1 de 2009 y
Acuerdo de Promociones Comerciales Anuncio de TLC Andino: agosto de 2003
entre Estados Unidos y Colombia Inicio de negociaciones: mayo 18 de 2004 Ley 1143 de julio 4 de 2007.
Colombia Firma TLC: noviembre 22 de 2006 Sentencia C-750 de julio 24 de

2008

Elaboracion propia a partir de http://www.sice.oas.org/tpd_s.asp

“1 Productos de importancia estratégica en generacion de empleo rural, ocupacion licita del territorio y vulnerables a las importaciones.
“2 Proceso de integracion regional fundado en 1991 por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay y que han querido integrar otros paises.
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Estas negociaciones se caracterizaron por: (i) multidimensionales, asimétricas y sin compasion con
los paises de ALC, (ii) el interés de los EE.UU. por la apertura econdmica de sus socios comerciales;
expandir productos y servicios, instituciones financieras y transnacionales de los EE.UU. y
contrarrestar su balance comercial negativo frente a Europa y Asia, (iii) la presion de los EE.UU.
sobre los paises de ALC para la firma de los TLC, (iv) la exigencia de eliminar los apoyos de
sostenimiento de precios para abrir los mercados agrarios de ALC mientras los EE.UU. mantuvo los
apoyos a sus productores, (V) la participacién activa del sector privado, (vi) la creacion de marcos
normativos nacionales acordes al TLC, (vii) ser antidemocréticas y autoritarias y (viii) el ingreso de

la politica transnacional por Estados de ALC (Gonzélez, 2006).

La téctica de los EE.UU. de construir el ALCA por la via bilateral desreguld y abrié los espacios
para la intervencion del capital extranjero reformando los marcos juridicos de los Estados de ALC,
gue asumieron el rol de regulacién y generaron mecanismos de proteccion del libre mercado y la
propiedad privada. Con los TLC, los EE.UU. impusieron garantias juridicas para que sus inversiones
no pudieran ser afectadas, siendo una via expedita para “legalizar’ las reformas neoliberales y eficaz

para proteger los derechos de propiedad de sus trasnacionales*.

El Estado mexicano fue el mayor promotor del TLCAN, a quien se unirian grandes grupos
industriales y econdémicos menos los del sector agricola y la pequefia empresa (L6pez, 2006:76).
Igual sucedi6 en Chile** y demés paises de ALC con TLC con EE.UU.*. Ademas, los negociadores
de ALC, en perjuicio del “interés nacional”, terminaron cediendo —a veces de forma cuestionable*-

a las exigencias de los EE.UU. a favor de sus transnhacionales.

Asi, el agrario fue de los temas mas controvertidos en estos TLC, al ser un sector estratégico y muy

sensible para paises en desarrollo, al incidir en su seguridad alimentaria, reduccién de la pobreza,

43 Para Carlos Pacheco “fue la violacion mayor a la soberania de los paises pobres cuando EEUU, en un acuerdo comercial vinieron a
dictar leyes internas de Nicaragua”, para beneficiar las grandes empresas que siempre han ganado con esos acuerdos (Cook, 2007:11).

44 El mayor objetivo de politica comercial del gobierno del presidente Lagos fue lograr el TLC con EEUU, quien siempre aparecié como
responsable de las negociaciones y busco en toda instancia reafirmar su autoridad en la estrategia comercial nacional (Porras, 2003:59).
4 Segin Moreno (2005), los gobiernos centroamericanos en su afan por ratificar el TLC promovieron entre los legisladores aprobarlos
con dispensa de trdmite y de lectura. En Republica Dominicana, aunque el Ministro Técnico Temistocles Montas dijo que lo que no
pudiera ratifica el Congreso, el ejecutivo lo implementaria por decreto, el TLC se estancé por las demandas de EEUU vy llevé a oposicién.
4 Para Trejos (2007), “la negociacion de Costa Rica la encabez6 un equipo de profesionales del Ministerio de Comercio Exterior
(COMEX) vinculados a los intereses de grandes corporaciones transnacionales y que, en varios casos, como luego se sabria, recibieron
jugosos complementos salariales de la fundacién Costa Rica-EEUU (CR-USA), heredera de la Agencia Estadunidense para el Desarrollo
(USAID). El pais deposit6é puso una negociacion estratégica en personal pagado por la contraparte”. Para Putman (1998), es poco realista
pensar que el gobierno actdia como intermediario honesto de los intereses domésticos a nivel internacional y se espera que busque satisfacer
sus preferencias —lograr en el nivel | su propia idea de interés nacional- aprovechando su privilegiada situacion en la negociacion.



Capitulo 2 29

estabilidad politica y econémica, generacion de empleo, medio ambiente, correccion de la balanza

de pagos y aporte al crecimiento econémico.

Segun Lépez (2006:83), México cedid en productos sensibles como maiz, soya, trigo, frijol, arroz,
papa y algodon; para que el sector privado de los EE.UU. percibiera incentivos para apoyar el
TLCAN en su Congreso Yy tras un intenso cabildeo los negociadores de ese pais ofrecieron grandes
concesiones a los productores afectados, como los azucareros que no fueron excluidos del acuerdo
y los productores de la Florida; pero, al firmar los acuerdos suplementarios en 1993, el TLCAN no

vario los programas agricolas de los EE.UU.

En el TLC con Chile, los EE.UU. defendieron con periodos largos de desgravacién las carnes de
ave, lacteos, algunas hortalizas y frutas como palta, azUcar y productos azucarados mientras en Chile
cultivos tradicionales como trigo, maiz, remolacha, leche y cereales competirian con los productos
subsidiados de los EE.UU. (El Observador, 2011), que es su cuarto proveedor de productos agrarios
después de Argentina, Brasil y la UE, y salvo el trigo, lacteos y carne de aves, con trato individual

en el TLC, la produccion de EE.UU. no afectaba su mercado interno (Becerra, 2003).

Para el acceso de productos de los EE.UU. al mercado centroamericano, se lograron concesiones en
productos sensibles de cada pais (arroz, maiz, carne de bovino, carne de cerdo y de pollo y productos
lacteos): se fijaron plazos de desgravacién amplios (frente al TLCAN) y periodos de gracia extensos
(CEPAL, 2004:17). Algo similar pasé en el TLC con Panama para el arroz, partes negras de pollo,

lacteos y carne y no hubo consenso en papa, carne de cerdo y cebolla (Berrocal, 2004).

Los EE.UU. exigieron que desde la entrada en vigencia del TLC productos sensibles del agro andino
(cerdo, maiz, soya, aceites crudos y refinados de soya, arroz y azdcar) quedaran sin arancel. En el
TLC con Peru, maiz, trigo, cebada, arroz, aceite y algodédn eran los mas sensibles (La Nacion, 2005)
y aunque para los EE.UU., con los afios el arancel de todos los productos seria cero, esto solo aplico
a Colombia, pues los EE.UU. excluyeron el azlcar; la negociadora Lattimer notificd que el sector
lacteo lo negociaria el sector privado; y para el embajador Johnson “si la porcicultura no se desgrava

en cinco afios, no hay TLC”, plazo fijado (El Tiempo, 2013).

Asi, los EE.UU. lograron con los TLC la apertura total para sus productos agrarios en los paises de
ALC, mientras que en estos paises los cultivos tradicionales y que constituyen la dieta basica de su
poblacién se percibian vulnerables a estos tratados (perdedores) y el sector agroexportador,
beneficiado de las negociaciones (ganadores). Esto advertiria cambios de rol de proveedor de

alimentos de los paises de ALC en el régimen agroalimentario global.



30 Programas de Apoyo Directo a Productores creados entre 1993 y 2014 en paises de América
Latina y el Caribe (ALC) que suscribieron Tratados de Libre Comercio con los Estados Unidos
(EE.UU.): Andlisis desde el concepto de desnacionalizacién de los programas estatales

La conclusion es la misma para las distintas negociaciones: “Los unicos ganadores son grandes
monopolios nacionales que pretenden ceder los intereses del pais para preservar una cuota de
ganancia” (Barreda, 2007:23). Para México, la negociacién implicaba un cambio en el patrén de
cultivos (De Ita, 2007:75). En el CAFTA-RD, los beneficios se concentrarian en una minoria
oligarquica con recursos (materiales, administrativos, tecnoldgicos y financieros), privilegios del
Estado y mecanismos de acumulacion y reparto econémico de riqueza que les aseguran su insercion
exitosa (Barreda, 2006). En Colombia, el entonces Ministro de Agricultura “defendi0 la negociacion,
gue abandona cultivos como trigo y demas cereales y oleaginosas para dedicarse a otros exéticos y

tropicales, acordes al modelo de agricultura que el gobierno queria implantar” (Recalca, 2007).

2.2 Posicion de diversos actores sobre el temaagrarioenlos TLC

Las negociaciones agrarias dieron lugar a controversias por agentes estatales y no estatales en la
arena doméstica e internacional de las partes, cuyas posiciones y/o demandas obedecen -segln la
economia politica de la politica comercial- a sus ideas y creencias, intereses y percepcion como

ganadores o perdedores de la negociacion y a su marco institucional®.

2.2.1 Gobiernos de los EE.UU. que negociaron y suscribieron los TLC
con paises de ALC

El gobierno de los EE.UU., para abrir los mercados de ALC a sus productos, exigié reducir o eliminar
los precios de garantia®®, omitié la discusion de los subsidios agrarios que dan a sus agricultores y
solo trat6 el tema de barreras sanitarias y fitosanitarias con las que protegen sus mercados, limitando
el acceso de productos de ALC a su mercado interno; asi desde que los EE.UU. y la UE se volvieron
exportadores netos de productos agrarios —entre los afios 70 y 80- desat6 una guerra de subsidios y
por los mercados de exportacién, exigié cambios en sus politicas y busco elevar en 50% sus
exportaciones agrarias entre 1994 y 2000; recurriendo a convenios comerciales y presiones abiertas
al aludir que toda intervencion estatal que regulara las importaciones o protegiera el mercado en

otros paises con precios regulados minaba sus pretensiones (Schwentesius y Gomez, 1993:3).

47 Este condiciona como los politicos ejecutan las politicas comerciales. Los organismos internacionales en los que cada gobierno negocia
con otros estados también determinan la politica comercial, al ser la liberalizacién un intercambio de concesiones (Steinberg, 2006).
48 Valor minimo de adquisicion para productos agropecuarios que el gobierno garantiza para asegurarles un ingreso minimo y estable.
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2.2.2 El Congreso de los EE.UU. ante los TLC con paises de ALC

En el Congreso de los EE.UU. varios demdcratas y republicanos, desde diversas épticas y junto a
otros sectores se oponian a los TLC al verlos como una amenaza, en el TLCAN en materia agricola,
ambiental y derechos humanos (DDHH); en el CAFTA-RD, laborales, ambientales, productivos,
inversiones y comerciales y; laborales y ambientales en el TLC con Chile. En el TLC con Colombia
se aludieron temas laborales, violencia y DDHH. Productores agrarios de los EE.UU. temian que los
empleos en su sector se afectaran por la mano de obra barata en ALC y la migracién a los EE.UU.
de la poblacién rural, ante la pérdida de su empleo. Ademas, los temas ambientales, duros de
negociar se usaron para presionar en los TLC limites al ingreso de productos agrarios de ALC a los
EE.UU., lo cual Putman (1998) denomina vinculacion sinérgica.

2.2.3 Los grupos de interés en los EE.UU. sobre el tema agrario en los
TLC con paises de ALC

Los grupos de interés en los EE.UU. eran organizaciones de interés general y asociaciones por

productos y sus posiciones respondian a la variedad de grupos de interés agrupadas en ellas,

posiciones que iban desde su inclusion en la liberalizacion agricola hasta abogar por limitar el

alcance de los TLC reteniendo algunas restricciones del comercio (Lopez, 2006). Las posiciones de

los agricultores agrupados por producto dependian del impacto que la apertura econémica causaria

en su sector, siendo unos favorecidos y otros afectados (Recuadro 2-1).

Recuadro 2-1. Grupos de interés de los EE.UU. en las negociaciones del tema agrario en el TLCAN

El “Agricultural Policy advisory Committe”, creado para la negociacion del TLCAN y que agrupaba amplios intereses agricolas, concluyo “El acuerdo
del TLCAN propuesto, provee oportunidades de largo plazo para la agricultura norteamericana y esta dentro de los intereses economicos de los EE.UU.”
y la “American Farm Bureau Federation”, que incidi6 en la negociacion, afirmé que los riesgos de la apertura comercial no eran tan graves como parecian.

Los grupos que en los EE.UU. se oponian al TLCAN eran los productores de vegetales, frutas y cafia de azlcar. Los productores de aguacate pedian
mantener prohibido el ingreso de este producto a EEUU adoptada en 1914 porque su precio no era tan competitivo como el mexicano y ningtn periodo
de transicion era suficientemente aceptable para ellos. Otros productos en situacion similar eran brécoli, pepinos, uvas y pimientos. La Asociacion
Nacional Agricola buscaba la elevacién de precios mediante la oferta restrictiva, idea, que apoyaban los productores de trigo, azlcar y cacahuete.

Los agricultores de los EE.UU. argumentaban, para rechazar el TLCAN, que la entrada de bienes mexicanos infestaria de plagas su produccion.

Los productores de granos eran de los mas firmes promotores del TLC porque la importante presencia que tenian en México se fortaleceria al eliminar
las barreras a las importaciones. La National Corn Growers Association con 25.000 miembros y “US Feed Grains Council” eran sus asociaciones mas
importantes. La primera tuvo varias reuniones para discutir estrategias y metas de sus delegados con derecho a voto y estrecha comunicacion con sus
representantes en el congreso para estar informados del avance de la negociacion.

En EE.UU., las protestas de grupos de interés surgieron desde el inicio de la negociacion. La Citizen Trade Campaign (CTC), coalicién de organizaciones
de ambientalistas, consumidores, agricultores y sindicatos representaba los intereses de millones de personas del pais. Su oposicion al TLCAN empez6
en la aprobacion del “Fast Track”. La CTC uso el cabildeo ante la mayoria democrata del Congreso, su aliada contra el TLCAN junto a la National
Farmers Union, que con 2 millones de familias productoras agrarias daba apoyo electoral a los demécratas, pero no tenia razones para rechazar el TLC.

Una coalicién de asociaciones agricolas que se beneficiaria de la comercializacion de sus productos en el marco del TLCAN la formaron asociaciones
como: American Farm Bureau Federation, National corn Growers Association, National Cattlemen’s Association, National Pork Producers Council y
Farmland Industries, Estas asociaciones se unieron bajo el nombre “Ag for NAFTA”, la cual desarrollo actividades publicitarias para promocionar la
aprobacion del tratado y reafirmé al congreso que contaban con su apoyo para aprobar al TLCAN.

A favor de la liberalizacién Contra la liberalizacién
The National Grange American Soybean Association National Farmers Union American Corn Growers Association
US Feed Grains Council National Cattlemen’s Association National Association of Wheat Growers ~ Southwest Peanut Growers
National Pork Producers Council ~ National Milk Producers Federation | Florida Sugar Cane League US Beet Sugar Association
The Agribussiness Council, Inc. Sweetener Users Association Florida Citrus Mutual Florida Fruit and Vegetable Association
National Corn Growers Association Food Marketing Institute Western Growers United Food and Commercial Workers

Elaborado a partir de Lépez (2006)
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2.2.4 Los gobiernos de ALC que negociaron y suscribieron los TLC con
los EE.UU.
Segun Huerta (2007) “los gobiernos de ALC mas que acceso al mercado de los EE.UU. buscaban
incentivar flujos de inversion hacia ellos para aumentar su capacidad productiva y para financiar el
pago de la deuda externa y evitar obstaculos externos al crecimiento™®. Agrega que “la falta de
recursos de los paises de ALC para cubrir sus obligaciones financieras externas e impulsar su
dinamica economica, los llevé a promover TLC con los EE.UU. para atraer flujos de capital y
afrontar sus carencias”;>° y que “las ventajas comparativas sobre todo en el sector agro y las ventajas
de localizacion podrian promover inversion extranjera directa para dinamizar sus economias,

aumentar sus exportaciones e insertarse en el mercado mundial”.

2.2.5 El legislativo de los paises de ALC ante el tema agrario en los TLC
con los EE.UU.

Sobre el legislativo, en México, el presidente Salinas decidié personalmente negociar el maiz y
liberar la entrada de todos los productos agrarios sin oposicion de los constituyentes domésticos
donde su partido tenia la gran mayoria (Lopez, 2006:79); en Chile, la mayoria de diputados de
oposicion de origen urbano votaron a favor del TLC con los EE.UU. y un buen nimero, que
representaba sectores rurales, voté en contra 0 no voto estratégicamente por sus vinculos con
organizaciones agricolas pequefias y medianas y por estar obligados a defender el sistema econémico
y su relacion con asociaciones empresariales relevantes, como la Sociedad Nacional de Agricultura
(SNA) o la Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA) (Baeza y Lopez, 2015).

Frente al CAFTA-RD, el diputado Salvador Arias del FMLN afirmé “Si se aprueba, perderemos
trabajo porque se impactara el sector agropecuario” (La Prensa, 2011) y Alba Palacios, diputada
nicaragiiense del FSLN advirtié que “mas de medio millon de campesinos que dependen de la

pequefia produccion enfrentaran una situacién grave al competir con los productores de los EE.UU.

49 La mayoria de pafses que negociaron TLC con EEUU crefan que era mejor participar en la globalizacion que no hacerlo; que son mas
los beneficios que los costos del libre comercio, que era una oportunidad para el crecimiento de sus paises que debia aprovecharse, etc.;
pero no tenian los niveles productivos y financieros necesarios para salir airosos de los procesos altamente competitivos que se configuran
(Huerta, 2007:15).

% Para el presidente de El Salvador, el CAFTA-RD “Es una solucion para generar empleos porque crecen y se elimina la pobreza (...) se
debe aprovechar sus beneficios, como la llegada de inversién extranjera. Las ventajas comerciales que se daran con EE.UU. permitira
exportar productos étnicos a nuestros compatriotas, daré estabilidad para la economia del pais. S6lo queda aprovechar los beneficios”
(Diario EI Mundo:2005).
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que reciben fuertes subsidios” (La Prensa, 11 de octubre 2005). Pero, lo general fue la presion de

EE.UU. sobre los legisladores para que ratificaran el tratado y la ausencia de debate.

En Perd, para la mayoria de la Comision de Relaciones Exteriores del Congreso, los Tratados
Paralelos firmados por el Presidente del Consejo de Ministros y el ministro de Agricultura no tenian
la solemnidad de un tratado internacional y para la minoria “la suerte de los mas pobres esta echada
hacia el sometimiento; al crecer la diferencia entre los privilegiados y la mayoria que conforman los
pobres del pais”, lamentd lo acelerado del debate y, dudando de sus beneficios, deploro la falta de
compensacion para los afectados por el APC, lo cual expresaron mayorias del Sur del pais en

elecciones (Oficina de prensa del Congreso de la Republica, junio 28 de 2006).

En Colombia, segun la senadora Maritza Martinez (Partido de la U), el TLC afectaria a arroceros,
ganaderos y al sector avicola del pais, ya que podrian desaparecer; y para Jorge Robledo (Polo
Democrético), eran contradictorias las declaraciones del ministro de Agricultura sobre el Tratado,
porque un dia decia que el agro colombiano esta preparado y otro dia decia que no, y mientras paises
como Brasil tenian medidas proteccionistas para defender su mercado interno, el gobierno nacional

se empefié en entregar el del pais a trasnacionales de EE.UU., Europa y Corea®.

2.2.6 Grupos de presion de los paises de ALC ante el tema agrario en los
TLC con los EE.UU.
Sobre los grupos de presion de la Sociedad Civil, mientras los partidarios de los TLC afirmaban que
éstos alentarian las inversiones en la rezagada region y generarian empleos; grupos politicos de
izquierda fueron detractores de estos acuerdos por considerar que dafarian a las empresas de ALC,
que no estaban preparadas para competir con los EE.UU. En materia agraria los grupos de presion
eran desde grandes gremios hasta pequefios agricultores, recurriendo los primeros al lobby ante el
ejecutivo y el legislativo y los ultimos a la movilizacion de las organizaciones sociales, sobre todo

de sectores vulnerables a los acuerdos, lo cual caracterizo estos procesos.

En México, los debates decisivos sobre el futuro del campo como el TLCAN, segun Bartra y Otero
(2007:9), se dieron entre el gobierno federal y los “crecientemente domesticados” Congreso Agrario
Permanente (CAP) y Confederacion Nacional Campesina (CNC) ya que los opositores al tratado

comercial —como el Partido de la Revolucién Democratica -PRD y organizaciones campesinas como

51 http://www.senado.gov.co/historia/item/12584-abc-del-tlc-entre-colombia-y-estados-unidos
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la Coordinadora Nacional Plan de Ayala -CNPA y la Central Independiente de Obreros Agricolas y
Campesinos -CIOAC estaban estigmatizadas por la prensa como violentas. Asi, la negociacion se

dio con los que daban la apertura comercial y la globalizacion por sentadas.

Agregan los autores (p.9) que “tras la aprobacion de los cambios del articulo 27 de la Constitucion
—con resistencia modesta y aclamacion obediente de las organizaciones cooptadas- el TLCAN se
firmd por el Congreso en 1992 y que los tecndcratas liderados por Salinas promovieron con éxito el
proyecto neoliberal, rompieron la resistencia campesina y desarticularon el incipiente encuentro
entre organizaciones “independientes” de los Estados y “autéonomas” de los partidos politicos”.
Afirman (p.11) que “la contra reforma agraria de Salinas sedujo, dividi6 y cooptd al liderazgo rural”
con mordidas®, “la promesa ilusoria de emancipacion via el libre comercio y el espejismo de la

9999

iniciativa empresarial que a menudo acompana la retorica de la “autogestion™”.

Segun Bartra y Otero (2007:11) la Union Nacional de Organizaciones Regionales Campesinas
Autonomas -UNORCA, por ejemplo, en la negociacion del TLCAN pidio: “(i) trato especial y
diferenciado para México por su menor desarrollo agrario; (ii) participacion de productores agricolas
en el contenido del tratado, sobre todo en cuanto a medidas de proteccion y plazos de desgravacion;
(iii) aumento del apoyo estatal a los productores de granos y oleaginosas; (iv) exclusién del maiz,
leche, carne y huevo por su importancia para la soberania alimentaria del pais y (v) garantia de
desarrollo para el sector social rural; pero pese a su historia de luchas agrarias por la independencia
del Estado y la autonomia de los partidos politicos, la UNORCA terminé aliada al gobierno de

Salinas que promovi6 politicas radicalmente anti-campesinas”.

“El Movimiento Nacional de Resistencia Campesina (Monarca) liderd a oposicion al proyecto de
Salinas, el cual defendia la propiedad social de la tierra, amenazada por cambios en la legislacion
agraria, y rechazaba la politica neoliberal que con el TLCAN pretendia llevarlos a la ruina, al
hacerlos competir (en situacién desventajosa); organizacién que a inicios de 1992 cambi6 su nombre
a Coalicion de las Organizaciones Agrarias (COA) vy dirigié varias protestas que llevaron a la

movilizacion nacional de Abril 10, en honor al nacimiento de Zapata” (Bartra y Otero, 2007).

52 Para Bartra y Otero (2007:8) “A Salinas le interesaba enormemente obtener el consenso de la dirigencia campesina para su proyecto.
Sabia que todo lo que se compra con dinero es en Ultima instancia barato, de manera que aceptaba sus demandas mientras que la esencia
de su contra-reforma no se viera comprometida. Asi, el 14 de noviembre de 1991, la presidencia publicé sus “Diez puntos para la libertad
y la justicia en el campo”, una promesa de cambios progresistas en la politica rural que consideraba una abundante asignacion de recursos,
incluyendo fondos para que los agraristas mas inquietos obtuvieran tierra para sus bases solicitantes de tierra. Por ende, la oferta de Salinas
fue una cara, pero disfrazada mordida”.
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En Chile, en la primera ronda de negociacion, el impacto negativo del TLC con los EE.UU. en la
agricultura tradicional inquietaba a los dirigentes de la Sociedad Nacional de Agricultura (SNA); en
la segunda ronda, la SNA se reestructurd para integrar la agricultura de exportacion del Valle Central,
buscando mas beneficios con el tratado y desestim6 coordinarse con la Confederacion de la
Produccion y del Comercio —CPC y en la tercera ronda, la SNA fue el Gnico gremio que apartd su
apoyo incondicional al TLC, por el impacto en la agricultura tradicional de la eliminacién de la
banda de precios que protegia cultivos sensibles como trigo o remolacha (Porras, 2003). Al final, la
SNA fue més conciliadora por “la amplia mayoria de empresarios agricolas del Valle Central, los
mas favorecidos con el TLC y porque la CPC -cupula del empresariado- la lideraba un ex presidente
de la SNA; lo que caus6 grandes disensos en la SNA por los representantes de la agricultura

tradicional que pusieron en entredicho la unidad del gremio” (Porras, 2003)

“El debate vario el discurso de la izquierda que apoy6 masivamente el TLC y la derecha defendio la
dignidad del pais y denuncié vinculos del gobierno de Lagos con grandes asociaciones de
empresarios como la CPC, a la que pertenecian bancos importantes, la agroindustria, la industria y
los servicios, que apoyaban el acuerdo; mientras las pequefias y medianas empresas agrarias, sin
mayor organizacion, acudian a sus parlamentarios para que defendieran sus intereses de corto plazo,

volviendo lobbistas a las asociaciones agricolas locales” (Baeza y Lopez, 2015:48).

Sobre el CAFTA-RD, para Sinforiano Céceres (2005), en éste no se reconocieron las asimetrias en
la produccion agraria de las partes, lo que legalizaba el dumping, y los productos relativamente
ganadores eran los que no producian los EE.UU. y si lo hacia Centroamérica, el mani, el ajonjoli y
el café, que no entraba en el TLC porque su comercio operaba con otras reglas internacionales;
mientras que los cultivos perdedores eran todos los que se producen en los EE.UU. y que entraban a
competir con el TLC, como maiz, arroz, frijoles y lacteos, todos alimentos de la dieta basica, en la

que estaba concentrada la pequefia y mediana produccion en Nicaragua.

Para Céaceres (2005), las corporaciones de los EE.UU. asignaron roles en el CAFTA: a Nicaragua
triangulacion del arroz; a Honduras y El Salvador la leche, a Guatemala los pollos; desplazando los
productos de cada pais del mercado subregional; y los ganadores al final serian monopolios que se

beneficiaran de los subsidios de los EE.UU. y de Centroamérica®; al tiempo que el FSLN y el PLC

%3 Presidente de la Federacion Nacional de Cooperativas Agropecuarias y Agroindustriales (FENACOOP) de Nicaragua, participante
activo en “el cuarto de al lado” en las negociaciones del CAFTA-RD.

% Por ejemplo, Riceland -la segunda empresa arrocera mas grande de EE.UU. y que financian las camparias electorales de congresistas
de ese pais- esta asociada con la comercializadora de arroz Agricorp de Nicaragua - grupo de empresarios que integran la ctpula del
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usaran la negociacion para nutrir a su clientela politica. Agrega que el TLC desplazaria las

prioridades de desarrollo nacional®

, por: fomento del comercio, aumento de exportaciones con
agronegocios y ajuste de aranceles, lo que redundaria en el presupuesto nacional fondeando las
prioridades del CAFTA a costa de las prioridades nacionales; y concluye que el TLC cambiaria las
prioridades del pais, debilitaria la soberania alimentaria y la lucha contra la pobreza y se centraria

en exportar, ser competitivos y ser un mercado atractivo para las inversiones.

En Centroamérica hubo varias manifestaciones. En Honduras, mientras gremios de empresarios
“condenaron las movilizaciones y aseguraron que el TLC daria "trabajo al millon y pico de
hondurefios" desempleados” (La Jornada, 2006.), para el Bloque Popular y la Coordinadora Nacional

"

de Resistencia, “los diputados hondurefios "cometieron traicion a la patria"” al ratificarlo (La Nacion,
2005). Aludian perjuicio a la agricultura nacional por la competencia desigual con los EE.UU. y
pérdida de medicinas naturales y tradicionales de los pueblos indigenas, patentables por

transnacionales; y convocaron marchas contra la ratificacion del acuerdo (La Prensa, 2005).

En Guatemala, en 2003 hasta el sector empresarial alegaba exclusion de la negociacion, lo que varié
con el cambio de gobierno, pero en el 2004 se renegocio azlcar, harina, pollo, etc. y al recuperar su
sitio en la globalizacién, la mayoria de sectores empresariales defendieron férreamente el libre
mercado, al tiempo que crecian las protestas del movimiento popular y aunque el Presidente Berger
“invito a dialogar” tras ratificarse el CAFTA-RD, opositores como La Alianza por la Vida y la Paz,
la UVOC, la COMACH, fueron reprimidos por la policia, sin lograr impedir el paro nacional

(Alianza por la vida y la paz, 15 de marzo de 2005)

En Nicaragua, los sectores populares y organizaciones del pais afines al Frente Sandinista y
agrupadas en la Coordinadora Social, marcharon por las calles de Managua pidiendo a los diputados
no ratificar el CAFTA-RD, “El Secretario nacional del Frente Nacional de Trabajadores (Fnt) y
diputado Gustavo Porras, incitaron a la poblacion en contra de la ratificacion del TLC y afirmaron
que el sector rural era de los sectores que daba mas empleo en Nicaragua y que con el CAFTA se
queria barrer al campesinado y a los obreros agricolas, y el Secretario Nacional del Frente Sandinista,

Daniel Ortega, hizo un discurso fuerte contra el CAFTA y ensefié un estudio del Ministerio de

partido que lucha “por los pobres”-, que comprd todos los trillos del arroz de Nicaragua para monopolizar el procesamiento del arroz en
el mercado nacional e incursionar en el mercado regional. Con la asociacién Riceland-Agricorp, el subsidio de EE.UU. lo recibe Riceland,
que captara también el subsidio del gobierno de Nicaragua a Agricorp (Céceres, 2005).

% Basada en la promocidon de empleo, fomento de la agricultura, seguridad alimentaria y lucha contra la pobreza.
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Finanza, Industria y Comercio (Mific) que mostraba como éste no beneficiaba al pais y era dafiino

para los sectores mas vulnerables y en pobreza extrema” (Trucchi, 2005).

Para Céaceres (2005) ser mas competitivos y producir con mas calidad requiere comprar riego, para
lo que se necesita crédito de largo plazo, y eso se llama inversién y la banca privada no da crédito
para eso; entonces, “‘exigimos que el gobierno, que fue el que firmé el CAFTA, nos apoye para
aprovecharlo, si es que dice que lo podemos y debemos aprovechar. No hay ningln pais que tenga

agricultura competitiva que no tenga una banca de fomento y desarrollo”.

En Costa Rica, segun los arroceros, ese seria el sector mas afectado con el CAFTA-RD, pero el grupo
negociador lo comprometié a ultima hora cuando habia dicho que no se incluiria. A su vez, 160
organizaciones dominicanas pidieron al Parlamento no ratificar el TLC por los devastadores efectos
para la economia sobre todo en el sector agricola, entre otros®®; y segtin encuesta de Cid-Gallup, los
dominicanos manifestaron no estar satisfechos con el acuerdo: el 60,8% de los ciudadanos opiné que
el CAFTA perjudicaria los productos agricolas, ganaderos e industriales nacionales y aumentaria la

injerencia de E.U. en los asuntos internos del pais (Dinero, 2005).

En Pert, la Coordinadora Nacional de Lucha contra el TLC que agrupa a varios gremios agrarios
convocO marchas de protesta y una huelga nacional para julio de 2006. Miguel Caillaux,
Vicepresidente de la Convencion Nacional del Agro (CONVEAGRO), criticé a los negociadores
peruanos por conseguir beneficios para el sector industrial relegando a los productores agrarios, para
quienes fueron impermeables e inflexibles; y Fernando Bravo, presidente de la Sociedad Ganadera
del Peru pidié revisar o rectificar el TLC porque solo favorecia a los industriales y no a los

productores agrarios (Oficina de Prensa del Congreso de la Republica, mayo 5 de 2006).

Entre 2004 y 2006, CONVEAGRO participé en varios debates, reuniones de trabajo y eventos
publicos, sobre: (i) “las campafias amplias, donde se articuld con otros actores de la sociedad civil
(campafia contra el TLC —apoy0 la recoleccion de firmas para el referéndum—y la campafia “TLC:
iAsi No!™); v, (ii) el de la negociacion y la incidencia politica, donde debid reforzar su rol técnico y
participé de espacios como el Consejo Empresarial de Negociaciones Internacionales del
MINCETUR y en las ‘mesas de al lado’ de las rondas de negociacion” (Burneo, 2009:68).

% Ver en http://www.rebelion.org/noticia.php?id=18419 consultado el 10 de febrero de 2019.
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En Colombia, segun el Presidente de Fedepalma la cadena de semillas oleaginosas, aceites y grasas
tenia “poco para ganar y eventualmente mucho para perder en la negociacion del TLC con EEUU”.
Para Mesa “de la palmicultura derivan su sustento mas de 300 mil colombianos, y la sensibilidad del
sector radica en que los cultivos se localizan en zonas de frontera agricola y de conflicto, ademas
gue la estructura productiva se caracteriza por un creciente nimero de pequefios y medianos
productores, a lo que se suma la existencia de una alta volatilidad de los precios internacionales de
los aceites y grasas, y se mantienen los subsidios y ayudas internas en Estados Unidos que

distorsionan el mercado de oleaginosas” (Hernandez, s.f.).

Los avicultores escribieron al Presidente Uribe advirtiendo que, si su actividad era entregada en las
negociaciones, perderian el pais, industriales y consumidores. Para el presidente de Fenavi “permitir
el ingreso de trozos de pollo americano causaria “un dafio irreparable a la industria”, recordd que la
avicultura ha permitido mantener la estabilidad social de 300 municipios donde le da trabajo a 250
mil personas y asegurdé que el golpe para los consumidores seria fuerte porque no sélo se veria
“condenado a consumir exclusivamente el producto importado™, sino que éste llegaria a precios

inalcanzables ante la desaparicion de la industria nacional” (Hernandez, s.f.).

Segun FENALCE (2006), el gobierno asegurd que sin una buena negociacion agricola no habria
TLC, por lo que acompafaron la negociacién solicitando prevaleciera la equidad, reciprocidad y
conveniencia nacional (principios constitucionales) y el cumplimiento de la legislacion que impide
someter la agricultura nacional a la competencia desleal extranjera. Afirma que trabajé con el
gobierno y se apoyé en la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC), en grupos de trabajo
permanentes entre el equipo de gobierno y los gremios de la produccion y participé en el “Cuarto de
al lado” defendiendo los intereses del subsector que representa con planteamientos que en principio

acogio el gobierno, pero que no defendid, ante la presion de los negociadores de EE.UU.

FENALCE (2006) afirmé que la negociacién agraria se caracterizd por la posicion inquebrantable
de los negociadores norteamericanos, que insistieron en la eliminacidn total de los instrumentos de
proteccion, y en negar las solicitudes colombianas de acceso en los productos de interés; posicion
apoyada por su Congreso, desde donde parlamentarios poderosos, como el Presidente del Comité
de Finanzas del Senado, manifestaron su negativa a avalar el acuerdo si Colombia preservaba en la
negociacion mecanismos de defensa comercial, como los propuestos para maiz, soyay carne porcina,
y si los EE.UU. accedia a sus pretensiones en materia sanitaria. Tras la intervencion directa del
Presidente Uribe en las negociaciones, se aceleraron las decisiones y el gobierno renunci6 a la

defensa comercial anunciada a los productores de este gremio.
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En Colombia también se presentaron protestas por las negociaciones del TLC con los EE.UU., en
una de ellas, segin Jorge Robledo se les impidi6 a sindicalistas, trabajadores, campesinos y una
multitud ingresar a la Ciudad Vieja en Cartagena con agresiones, gases lacrimdgenos y a bolillo; y
para Angel Maria Caballero, presidente de Salvacion Agropecuaria, éste seria “el mecanismo con el
cual Gobierno impondria sus intereses al pueblo colombiano” (Oscar y Vardn, 2004). En octubre 12
de 2004 hubo un millén de manifestantes entre jévenes, docentes, obreros y empleados, campesinos
y agricultores, indigenas y personalidades politicas que atiborraron las calles de las cuatro principales

ciudades del pais y capitales intermedias (Suarez, 2004).

Asi, los TLC de los EE.UU. en ALC los presentaron sus promotores como una herramienta comercial
gue beneficiaba a ese pais y a la region y como estrategia geopolitica para fortalecer las relaciones
politicas, apoyar la democracia y tratar temas de seguridad. Se refirieron a éstos como instrumentos
gue podian ayudar a ALC a vender sus productos de forma estable y con preferencias a los EE.UU.,
lo cual también podian hacer los EE.UU. hacia ALC con produccion a escala, calidad y a precios
competitivos. Aludieron que los productos de ALC solo podrian llegar al mercado de los EE.UU. si
sus paises lograban reconvertir cuanto antes sus economias y producir mejor y a mejores precios, o

si no se podria acabar con los sectores no competitivos.

Los opositores de las negociaciones, sobre todo los sectores productivos agrarios percibidos como
“perdedores”, en los EE.UU. exigian desde la exclusion de sus productos de las mismas hasta el
aumento de las ayudas del Estado. En ALC rechazaban un acuerdo que los enfrentaria a la
competencia desigual con productores de los EE.UU. por las asimetrias de factores de produccion,
econdmicas y tecnoldgicas entre las partes y por la negativa de los EE.UU. a revisar su sistema de
ayudas internas y créditos a la exportacién que le permiten exportar por debajo del costo de
produccion®; lo que advertian catastrofico para millones de campesinos sin ayudas para defenderse

del dumping de las importaciones de productos subsidiados de los EE.UU.

Lo anterior, segln criticos de estas negociaciones, ponia en riesgo uno de los pilares basicos de las
economias de los paises de ALC, lo que conllevaria a la dependencia alimentaria de sus pueblos y
el aumento de personas desnutridas. Ademas, en los EE.UU. y en ALC se temia por la pérdida de
empleos rurales y el aumento de la emigracion a las ciudades y hacia los EE.UU. Galvan, Almonte

y Batista (2005: 6), concluyen que “la liberalizacion del comercio no es sélo un proceso de liberacion

57 Con el pretexto de que esa revision debe tener lugar en el seno de la OMC.
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del control estatal o disminucién de la intervencion del Estado en la comercializacion de productos
agrarios, como el arroz, sino en todas las fases del proceso productivo”, y que éste “no es solo
levantamiento de las barreras arancelarias, es un proceso de disminucién de la capacidad financiera,
institucional y legal del Estado de intervenir en el sector agrario, tanto en la produccion y

comercializacion interna como en las importaciones”.

2.3 Introducciéon de Programas de Apoyo Directo a Productores
en ALC

El primer Programa de Apoyo Directo a Productores en ALC surgié en México, al final del gobierno
de Salinas de Gortari, inmediatamente después de la firma del TLCAN (diciembre de 1992). Hugo
Andrés Araujo, entonces Secretario General de la CNC, Diputado Federal por el PRI y Presidente
de la Comision de Reforma Agraria de la LV Legislatura del Congreso de la Unidn, en su relato
sobre el origen de la politica de apoyos directos para los productores rurales dijo que factores
internos y externos se sumaron (Araujo, 1994): “La profunda descapitalizacion del sector, la caida
en la produccion de granos bésicos, el cambio de la intervencion del Estado, la brecha de

desigualdades sociales y la reforma macroeconomica”.

Para Araujo (1994) “la politica de precios de garantia tuvo distorsiones que afectaron a una franja
importante de productores rurales y propicid la incursion de otra, con mejor productividad para
abastecer el mercado interno; y las organizaciones campesinas y productores rurales, pasaron del
paternalismo estatal a la apropiacion de sus procesos productivos que les permiti6 participar en el
disefio y aplicaciéon de varios programas destinados a pobladores rurales, aunque preciso que la
interaccion con el Estado no era facil y que habia mucho por corregir”. Segun ¢él, “el TLCAN y la
globalizacion explicaban la necesidad de una politica de apoyos directos; y los productores rurales
mexicanos siempre manifestaron su apoyo para insertar al pais en ese proyecto, pero que requerian
ayudas para hacerlo en mejores condiciones porque no podian competir con sus pares de los EE.UU.

y Canada, sin apoyos, un periodo de proteccion ni reconversion productiva”.

Araujo relata que el 6 de enero de 1993, la CNC expuso al Presidente Salinas la necesidad de
"estimulos y apoyos que beneficien directamente al productor” para "fortalecer cultivos basicos e
impulsar los de exportacion” y en junio de 1993 plantedé como fines de una politica de apoyos
directos: (i) "reactivar y modernizar la economia rural para superar productivamente la pobreza que
afecta a la mayoria de los productores rurales" y (ii) alcanzar la justicia social, mediante la

universalidad, llegando a los productores de autoconsumo sin desalentar a los de alta rentabilidad.
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Agrega que, en julio de 1993, el CAP propuso gue los apoyos fueran "parte de una politica integral
de fomento al campo™ que estimulara "la produccién y productividad™ bajo un esquema de desarrollo
regional respetuoso del medio ambiente e implementara "mecanismos de fomento de asistencia
técnica, financiacion a tasas preferenciales, inversién en infraestructura productiva, comercial y
social, y capacitacién y organizacion"; y mantener los subsidios vigentes para combatir la pobreza

del Programa de Solidaridad, sin influir en los subsidios a la produccion.

El 4 de octubre de 1993 el Gobierno presenté el PROCAMPO, justificado en (Herrera, 2002): (i) la
necesidad de adaptarse al entorno internacional con precios agricolas a la baja; (ii) la contraccion de
la demanda de alimentos por las crisis internacionales; (iii) el consenso en las negociaciones del
GATT sobre los subsidios agricolas que distorsionan el comercio internacional, de substituir o
eliminar subsidios a precios o a produccion, mientras que los pagos directos a productores no causan
distorsién; (iv) la desigualdad productiva y del ingreso en el agro y entre éste y la ciudad; (v) la
distorsién que causan los precios de garantia, que al fijar un precio superior al internacional,
incentiva la produccion agricola, sobre todo de maiz; y (vi) los precios de garantia no benefician a
los pequefios productores de autoconsumo, y acenttan la concentracion del ingreso, limitando su

acceso al crédito.

Segun el propio Gobierno, el PROCAMPO respondi6 a los reclamos de los campesinos y de sus
organizaciones para que, con su participacién, se modernizaran los instrumentos de fomento a la
produccién agropecuaria y forestal (Tarrio y Fernandez, 1994). No obstante, como ya se refirié, a
Salinas de Gortari le interesaba obtener el consenso de la dirigencia campesina para su proyecto y
aceptaba sus demandas para no comprometer la esencia de su contra-reforma; por lo que el programa
fue una forma para que la CNC y la CAP —cooptadas por el Gobierno segun Bartra y Otero-

obtuvieran apoyos para sus bases y acallar sus reclamos por la firma del TLC.

Araujo (1994) se refiriere a PROCAMPO como hito en las decisiones gubernamentales hacia el
sector agrario mexicano “al establecer una politica inédita hasta entonces, de largo alcance y plazo,
en cuya definicion, concrecion y evaluacion, los productores rurales fueron centrales”. Para Tarrio
y Fernandez (1994: 636) “el PROCAMPO complement? las reformas agrarias y su puesta en marcha
previd un esquema transitorio entre 1993y 1994 y su plena marcha en el momento mas algido de las
elecciones (otofio de 1994), por lo que fue tomado por un programa “electorero” “ya que la politica
gubernamental y las reformas de la ultima década no eran para favorecer al campesinado”. Agregan

(p.636) que, “pese al inevitable sesgo “electoral” del programa, éste era necesario por su cobertura
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de 3.3 millones de productores, de los cuales 2.2 millones no recibian estimulo y; por el monto de

recursos 11.7 miles de millones de nuevos pesos”.

Afirman que “en el programa se contemplé que los productores de maiz, frijol, trigo, sorgo, arroz y
algodon recibieran un subsidio por hectérea acorde a las caracteristicas agronomicas y comerciales
de su region, en respuesta a los subsidios a esos mismos productos en los EE.UU. y la UE®®, lo que
consideran una traslacion extra logica de politicas agricolas disefiadas para condiciones ajenas a las
nacionales, al ser recomendables los apoyos por superficie para paises con grandes excedentes que
buscan recudir la produccién, como en la UE y los EE.UU., pero no para México donde la escasez
alimentaria obligé en 1992 a importar 6.098 millones de délares en todo tipo de alimentos”, por lo

que tildan esta decision de falta de sentido comun (p.635).

De esta manera, el PROCAMPO se disefid e instrumentd finalizando 1993, en visperas de la entrada
en vigencia del TLCAN, como “un mecanismo de transferencia de recursos econémicos para
compensar a ciertos productores mexicanos de granos basicos y oleaginosas por el impacto negativo
gue tendria la eliminacion de los precios de garantia y los subsidios al comercio en el TLCAN, ante
los subsidios que reciben sus competidores foraneos” (Peinado, 2009). Aunque promotores del
programa aluden que “el proposito de éste fue otorgar subsidios directos a los productores del pais,
gue les permitiera competir con los EE.UU. y Canadé; de manera que el gobierno federal subsidiaria,
aungue minimamente a millones de productores, apoyo que, junto a los demas programas federales
y estatales, permitiria mediante la mecanizacion y capacitacion abatir costos de produccion y asi,

estar en condiciones de competitividad” (Contreras, 2009).

El Gobierno inici6 en 1994 el programa, con una duracion de 15 afios, para mejorar el ingreso de los
productores agrarios cuyos productos integraban el sistema de precios de garantia (maiz, frijol, arroz,

trigo, sorgo, cebada, soya, algodon y cartamo). Surgidé como sustituto de tal sistema, creado en 1953.

Segun Herrera (2002), Salinas afirmé “El PROCAMPO ha contribuido al cambio y a mejorar la
situacion de los campesinos. Una cuarta parte del ingreso monetario de 60% de los hogares de las

zonas rurales, provienen ahora de este programa. Por ello, la nueva politica contribuye a una

%8 «“Un productor de EEUU recibe, en promedio, US$36 mil anuales; un europeo, casi 18 mil y un mexicano mil délares. Asimismo, los
subsidios percibidos por el sector agrario de EEUU equivalen a 27% del PIB sectorial, en la UE a 47%, en Japon a 71% y en México solo
equivalen a 10%; por lo que no es cierto que Procampo otorgue subsidios proporcionales a los que reciben los agricultores de dichos
paises, ni que 330 nuevos pesos por hectarea aseguren a los campesinos de autoconsumo un ingreso suficiente, como se afirma en el
programa” (Tarrio y Fernandez, 1994:636).
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distribucién mas equitativa del ingreso y promueve la reconversion productiva hacia los productos
en los que podian competir mejor. Por primera vez, 3.4 millones de campesinos recibieron apoyos
directos por 4700 millones de nuevos pesos”. Zedillo incluyo el programa en la estrategia “Alianza

para el campo” del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 (Vargas, s.f.).

Sobre el CAFTA-RD, segun Osterlofy Villasuso (2007:7), “durante la negociacion existio una Mesa
de Cooperacion con participacién del Banco Centroamericano de Integracion Econdémica (BCIE), la
CEPAL, la Organizacion de los Estados Americanos (OEA), el BID y el BM, la mayoria con créditos
en tramite; que cred expectativas de poder tener recursos externos para realizar proyectos, muchos
solicitados por sectores productivos; por lo que cada pais present6 un Plan Nacional de Accién con
prioridades como: (i) reducir los efectos colaterales no deseados, (ii) aumentar la capacidad
comercial, (iii) elevar el comercio e inversiones, (iv) modernizar la institucionalidad e infraestructura
y (v) combatir la pobreza con estrategias como: preparacion y participacion en la negociacion,

implementacion del CAFTA vy transicion hacia el libre comercio”.

Ante el debate sobre el alcance del CAFTA-RD, se fijo una Agenda de Implementacion obligatoria
con reformas inherentes al TLC y una Complementaria voluntaria para generar competitividad y
apoyar a los sectores productivos, sobre todo a los grupos vulnerables que podria financiarse con
cooperacion, endeudamiento e impuestos (p.39). La Agenda Complementaria la podia proponer un
gobierno y los sectores que requirieran apoyo, para tomar ventaja del tratado o para amortiguar sus
efectos negativos; de donde surge la Agenda de Competitividad dirigida a areas del sector exportador

para ampliar sus oportunidades en el mercado de los EE.UU. y puntualizar los apoyos necesarios

para beneficiarse o amortiguar los efectos del TLC; y la Agenda de Compensacidn con medidas para
paliar los efectos negativos del acuerdo (p.48). Asi, sectores productivos, Legislativo y Ejecutivo
centroamericanos plantearon la necesidad de tomar medidas complementarias, como ayudas

compensatorias para sectores que serian afectados por el TLC.

En Guatemala, segin la Minga Mutirdo (2005), al inicio hubo partidos que condicionaron su
ratificacion del TLC a que se creara una agenda complementaria con leyes compensatorias para
afrontar sus efectos, como: Frente Republicano Guatemalteco (FRG), Unidad Nacional de la
Esperanza (UNE), Partido Patriota, Alianza Nueva Nacion (ANN), Unidad Revolucionaria Nacional
Guatemalteca (URNG), Democracia Cristiana Guatemalteca (DCG), el partido DIA y el Centro de
Accidn Social (CASA); y a la vez, los diputados de la Gran Alianza Nacional (GANA), el Partido
Unionista y el Partido de Avanzada Nacional (PAN) mantuvieron irrestricto apoyo a la ratificacion,

argumentando que de no aprobarla el pais podria quedar rezagado en la region.
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El presidente hondurefio, al ratificarse el TLC dijo que “crearia una comision de diputados para darle
seguimiento y aplicaria politicas y proyectos de financiacion para capacitar y fortalecer a pequerias
y medianas empresas” (La Nacion, marzo 4 de 2005). El gobierno dominicano afirmé que “buscaria
aprobar una reforma fiscal para compensar los ingresos que dejaria de percibir el fisco con la entrada
en vigencia del pacto con EEUU, reforma con medidas de equidad fiscal para que los sectores

productivos pudieran competir de igual a igual con sus pares de los EE.UU.” (La Republica, 2006).

El presidente costarricense Abel Pacheco “condicioné el envio del tratado al Congreso a que se
aprobara un plan fiscal para compensar los efectos del CAFTA en sectores vulnerables”; y segin
Carlos S0jo®, al cerrar su mandato en el 2006, “Pacheco postergd la aprobacion para salir ileso en
pleno afio electoral: el gobierno no quiere una confrontacion con los sectores que adversan el TLC

y que tienen una importante capacidad de movilizacion" (La Republica, 2006).

En Nicaragua, el Congreso Sandinista aprob6 una resolucion que orientaba a sus diputados a que
antes de aprobar el tratado verificaran que todas las resoluciones garantizaran la proteccion de los
sectores mas vulnerables y que serian afectados por el tratado (La Prensa, marzo 11 de 2005).
Aunque el presidente Bolafos se quejé de la decisién; los legisladores dijeron que apoyarian el TLC
tras aprobar normas complementarias para resguardar a los trabajadores, lo cual no sucedid; Violeta
Delgado, enlace nacional de la Coordinadora Civil afirmé que primero “debid privilegiarse la
aprobacion de la agenda complementaria”, que incluia un paquete de leyes para compensar los dafios
del acuerdo comercial; y tras aprobado el TLC, la Ministra de Fomento afirmé que sélo quedaba

trabajar en la Agenda Complementaria (La Prensa, octubre 11 de 2005).

Respecto a los paises andinos, en Pert, “el gobierno difundi6 desde la novena ronda de negociaciones
la posibilidad de que los productores agrarios afectados con el TLC (por los subsidios de los EE.UU.)
recibieran una compensacién que les sirviera para paliar las pérdidas que tendrian sectores dedicados
al maiz y al algoddn, con probabilidad de ampliarlo al trigo; asi, el jefe del equipo negociador
peruano, anuncio el esquema de compensaciones, modalidades y montos, ante la dura posicién de
los negociadores de los EE.UU.” (CONVEAGRO, s.f.:8).

CONVEAGRO rechazo la medida “al no ser potestad del Gobierno institucionalizar o legalizar la

libre circulacién de bienes subsidiarios en el pais; contrariarse principios constitucionales sobre la

% Director de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso) en Costa Rica.
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economia social de mercado; incumplirse el Pacto Agrario Nacional por parte del Gobierno de
defender la produccién nacional de distorsiones en el mercado local de alimentos y productos
agrarios; que Per( no estaba en condiciones de afrontar una politica de compensaciones que se
extenderian a todos los productos agrarios afectados por el libre ingreso de productos subsidiados;
gue el Estado tendria que identificar los beneficiarios del programa, que serian los mismos de los
programas sociales que rayan con corruptelas; cuando y quien cuantificarian los beneficiarios y

montos que recibirian por compensacion y como se financiaria tal politica” (p.8).

Agregd que “con un Gobierno inestable y sin respaldo popular, un acuerdo de compensaciones
adoptado en el marco del TLC puede ser desconocido por un cambio de politica o de ministros, que
es lagico plantear la excepcidn de los productos agrarios en los programas de desgravacion del TLC
como lo hicieron los EE.UU. con el azlcar al no abrir su mercado para este producto y mantener los
subsidios y ayudas internas a sus productores y exportadores; que las propuestas casi entreguistas de
los negociadores nacionales eran preocupantes y que esto podria crear un clima de protesta y
convulsion social en el pais, ya que el Gobierno atiende las demandas populares solo después de

marchas, protestas o bloqueos de carreteras” (p.9).

Sin embargo, pese a las protestas, “el TLC se ratifico y momentos antes de hacerlo, el Congreso
aprobé cuatro proyectos de ley del Ejecutivo para atenuar el impacto del acuerdo en algunos
productos agrarios, un plan de compensacion econémica por 560 millones de soles (US$ 172
millones) para los perjudicados, lo cual segun criticos es insuficiente” (Emol, 2006). En reunion
posterior a la aprobacion del TLC, “representantes gremiales del sector agrario pidieron rectificar el
tratado, ante lo cual el congresista Saavedra Mesones afirm6 que pediria el apoyo de técnicos para
elaborar un proyecto de ley que permitiera la reconversion del agro para hacer frente a los subsidios
establecidos en el TLC”; y el congresista Maldonado, a su vez, advirtid6 que” -aunque el TLC
estuviera firmado- las observaciones podrian enriquecer el debate interno para adoptar medidas para
compensar a los sectores sensibles, en los siguientes tres meses, y asi permitir incluirlo en el
presupuesto publico, aprobacion a cargo del gobierno que asumiria el 28 de julio” (Oficina de Prensa

del Congreso de la Republica, 5 de mayo de 2006).

En Colombia, el gremio avicola afirm6 que “una mala negociacion en el TLC seria fatal para la
industria y que las ayudas que el Gobierno anunci6 que tramitaria ante el Congreso para auxiliar a
los sectores damnificados por el acuerdo comercial serian inutiles para compensar el dafio que se

causaria; y el presidente de Fedepalma coincidi6é con su homélogo de Fenavi en que los eventuales
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beneficios ofrecidos por el gobierno para los perdedores en el Tratado no podrian compensar los

graves perjuicios en empleo e ingresos para la actividad agraria” (Hernandez, s.f.).

Segun FENALCE (2006) “ante la desastrosa negociacion, el gobierno prometié compensaciones
monetarias a los agricultores afectados y para el Presidente con el TLC no habria perdedores porque
presentaria un proyecto de ley al Congreso para dar subsidios con el programa AIS”. Agregd que
“para soportar la competencia desleal extranjera se requeria ayudas para restituir la pérdida en el
ingreso del agricultor y poder comercializar sus cosechas; de una politica para la competitividad, con
inversion en infraestructura, investigacion y transferencia de tecnologia y un enfoque del agricultor
en la integracion y regionalizacion, con vision empresarial, para superar las brechas con los EE.UU.
y competir en el largo plazo”. Para FENALCE, su gestion no fue en vano, porque segiin el Ministro
de Agricultura de no ser por ella no se habria hablado del AIS ni hubiera calado en el inconsciente

colectivo del pais como esencial el apoyo a tales sectores.

2.4 Cronologia de creacion de estos programas en ALC

La Tabla 2-2 lista los principales Programas de Apoyo Directo a Productores, creados en paises de
ALC que firmaron TLC con los EE.UU.

Tabla 2-2. Principales Programas de Apoyo Directo a Productores en ALC

Pais Ffﬁlt_'gce?grl‘_ge Programa cﬁe?cﬁii Norma de creacién
México 22 Nov 1993 Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO) 4 Oct. 1993 Decreto expedido el 25 de julio de 1994.
Rep. Dom. 6 Sep. 2005 Proyecto de Apoyo a la Transicién Competitiva Agroalimentaria (PATCA) 2004 n.d
Costa Rica 7 Oct. 2007 Programa de Fomento de la Produccién Agropecuaria Sostenible n.d n.d
El Salvador 17 Dic. 2004 Apoyo a la transicién competitiva del sector Agricola y la Economia Rural n.d n.d
Guatemala 10 Mar. 2005 Proyecto de Desarrollo Econémico "Desde lo Rural” n.d n.d
Honduras 3 Mar. 2005 Programa de Fomento de Negocios Rurales (PRONEGOCIOS) nd n.d
Nicaragua 10 Oct. 2005 Programa de Apoyos Productivos Agroalimentarios (APAGRO) 2008 n.d
Colombia 4 Jul. 2007 Programa Agro Ingreso Seguro (AlS) 9 Abr. 2007 Paréagrafo 1, Art. 3, Ley 1133 de abril 9 de 2007
Per( 28 Jun. 2006 Programa de Compensaciones para la Competitividad —(PCC) 27 Jun. 2008 Decreto Legislativo 1077 de junio 27 de 2008

Elaboracion propia a partir de https://www.iadb.org/es/proyectos

No hay informacidn disponible sobre estos programas para Chile y Panama, lo que no significa que

no existan.

2.4.1 México

El primer Programa de Apoyos Directos a Productores en la region fue el Programa de Apoyos
Directos al Campo (PROCAMPO), presentado por el Gobierno en octubre de 1993 en el marco del
Programa Nacional de Modernizacion del Campo 1990-1994, tras la firma del TLCAN (cierre de

1992) y antes de ratificarse en el Congreso mexicano (fines de 1993).
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Son transferencias de la Secretaria de Agriculturay Desarrollo Rural (SAGARPA) a los productores
rurales, con los que el Gobierno empez6 a implementar programas publicos de apoyos directos a los
productores para compensar los impactos negativos de la reforma sectorial (BID, 2009a:4). EI
programa se cred por quince afos, que se amplié en 2009 por tres afios (p.9) y se financi6 al inicio

directamente con recursos del presupuesto pablico.

En 2001, el BID firmo del contrato de préstamo 1334/0C-ME por US$500 millones para respaldar
los apoyos a pequefios productores con el PROCAMPO (BID, 2001), ejecutado por la ASERCA®.
En 2009, el BID renovo su apoyo con US$750 millones con un crédito de US$2,500 millones bajo
la operacién ME-L1041 Programa de Apoyos Directos al Campo y el BM prepar6 un crédito de
US$449 millones para 2010 (Fox y Haight, 2010:19).

En 2014, se anunci6 el PROAGRO Productivo en reemplazo del PROCAMPO®, enfocado "menos
en asistencialismo y mas en la productividad y competitividad del agro de México", pero segun

Ganem (2014) “so6lo variaria el nombre y habrian ciertos ajustes de operacién”.

PROCAMPO aparecié como programa compensatorio y transitorio con vigencia al 2008, que al
inicio previo transferencias directas por hectarea para cultivos basicos. Desde 1995, se permitié la
siembra de cualquier cultivo licito, luego se admitio destinar el area registrada a la actividad pecuaria,
forestal o proyectos ecoldgicos y después su operacién incluyé compromisos anticipados de dinero
en varios proyectos de inversion; pero, aungue el programa se considerd desvinculado del nivel de
produccién, para el BID, por la naturaleza de la economia rural del pequefio productor, tenia

impactos productivos (Ardila, 2006:2).

2.4.2 Republica Dominicana

En abril de 2002, el BID aprob06 al Gobierno de la Republica Dominicana el préstamo 1397/0C-DR
del Proyecto Apoyo a la Transicion Competitiva Agroalimentaria (PATCA) “para aumentar la
competitividad agraria del pais y el ingreso de la poblacidn con la adopcion, por los agricultores, de
tecnologias que redujeran costos de produccion en forma sostenible y elevaran la eficiencia en el uso
de recursos productivos” y su Componente Apoyo a la Adopcion de Tecnologias del PATCA, se

centrd en otorgar transferencias directas via financiamiento parcial no reembolsable en efectivo a

5 ASERCA es un 6rgano administrativo desconcentrado de la SAGARPA creado por Decreto Presidencial del 16 de abril de 1991 para
impulsar la comercializacion de la produccion agraria en beneficio de los productores del agro. Y debia operar y administrar PROCAMPO.
¢ Reglas de Operacion del Programa de Fomento a la Agricultura 2014, publicadas en el DOF de diciembre 18 de 2013.
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productores agrarios para adquirir bienes y/o servicios a proveedores tecnoldgicos para

establecer/mejorar la tecnologia utilizada en la explotacion de sus predios (BID, 2011).

El PATCA, inici6 en 2004°%, afio de la firma del CAFTA-RD y antes de su ratificacion en el
Congreso de la RD (Septiembre 6 de 2005), con un desembolso de US$56 millones por parte del
BID y 6.1 millones que aport6 el gobierno. Segtin el BID (2010) asi “Se puso en practica un sistema
de provision de apoyo a la adopcion de tecnologias, mas eficaz que los instrumentos de politicas
hasta entonces utilizados en el pais, y se propuso mejorar el sistema sanitario y de inocuidad de los
alimentos”. Ademas, “la operacion proponia financiar el disefio de reformas de la politica comercial
y de cambios asociados requeridos en la organizacién del sector publico agroalimentario y se preveia
aportar al crecimiento econdmico sostenible, promoviendo la competitividad del sector

agroalimentario y la reduccion de la pobreza rural” (BID, 2010).

El PATCA |, ejecutado por el Ministerio de Agricultura fue considerado como uno de los
instrumentos de la politica de desarrollo agropecuario del pais; y en su primera version, que concluy6
en 2010, “se aportd al sector agrario elementos fundamentales para reorientar la politica de apoyos
gue respondieran de forma eficaz a la problemética que enfrenta el pais en el contexto competitivo

de una economia abierta para el mercado internacional” (Polanco, 2014).

En 2010, el BID aprob6 la operaciéon DR-L1031 por US$34.3 millones para el Proyecto de

Mejoramiento de Apoyos a la Innovacion Tecnoldgica Agropecuaria (PATCA I11)%

para “ayudar a
mejorar la productividad del sector agropecuario, brindando apoyos directos a pequefios productores
para cubrir parcialmente los costos de implementacion de nuevas tecnologias, el cual inicié en 2012
y concluy6 en 2016”%. En julio 25 de 2011 el Banco aprobd el préstamo DR-L1048 para el Proyecto

Mejoramiento de la Sanidad e inocuidad agroalimentaria (PATCA I1I).

El PATCA 1 se justificod en que “problemas sanitarios y de inocuidad de alimentos originaban
prohibiciones de exportacion a EEUU de ciertos productos® y que por la presencia de niveles no
aceptables de residuos de plaguicidas en productos vegetales se rechazaban embarques para
exportar” y en que “ante los acuerdos firmados por el pais con la OMC, y para profundizar la apertura

comercial, el proyecto apoyaria a modernizar los servicios publicos de sanidad e inocuidad

62 En marzo de 2004 inici6 su fase pre operativa y en septiembre de 2005 la operativa, con apoyo politico de las autoridades (BID, 2011:5).
8 Contrato de Préstamo 2551/0C-DR de octubre 12 de 2011 entre la Replblica Dominicana y el BID y promulgado en julio 23 de 2012.
6 https://plataformacelac.org/programa/248

8 Ej. carne de pollo por Newcastle, carne de cerdo por fiebre porcina clésica, y aztcar refinada por problemas sanitarios en el transporte.
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alimentaria y financiaria apoyo para disefiar una segunda etapa de la reforma de la politica comercial
en el marco de la transicion competitiva para reemplazar la proteccion aduanera por apoyos directos
desconectados de la produccién, lo que implica cambios institucionales para transformar los

mecanismos de proteccion a los productores” (BID, 2002a).

El representante del BID, Manuel Labrado -en acto de reconocimiento que le hizo el ministro de
Agricultura, Luis Ramén Rodriguez, por sus aportes al agro en los 5 afios que estuvo en el pais,
afirmo que “el futuro del pais descansa en la agricultura y turismo al ser los mas competitivos en los
mercados internacionales” y que “el PATCA es un proyecto modelo adoptado, entre otros paises,

Nicaragua, Honduras y Uruguay”®.

2.4.3 Costa Rica

Segun EPYPSA (2010: 16), como resultado de un diagndéstico y analisis de la situacién del sector
agropecuario del pais, el BID aprob6 el Programa de Fomento de la Produccion Agropecuaria
Sostenible (PFPAS) en Noviembre del 2002, y en enero de 2003 el Ministerio de Agricultura y
Ganaderia (MAG) y el BID acordaron el Contrato del Préstamo que se vuelve Ley en Costa Rica®’
en abril del 2004 y con una duracién de 4 afios (2004 a 2008), que se prorrogd de 2008 a 2010. La
gjecucion del PFPAS comenzo en el 2006. Ademas, el Reglamento Operativo se publicé en la Gaceta
27 de mayo del 2008, aunque antes se utilizd un reglamento disefiado por el BID, adaptado por el
MAG, aprobado por el Consejo Nacional Directivo y con la no objecién del BID. Asi, el PFPAS se
vuelve ley un mes antes de la firma del TLC con EE.UU. en Costa Rica, es decir, que se venia

gestando de manera paralela a las negociaciones del tratado comercial.

Su objetivo era aumentar los ingresos y mejorar la calidad de vida de las familias de pequefios y
medianos productores agrarios, fomentando la competitividad de sistemas de produccion agraria
econémica y ambientalmente sostenible: (i) elevando la competitividad de los pequefios y medianos
productores agrarios con tecnologias y rubros que creen oportunidades econdémicas sostenibles al
aumentar la productividad y mejorar el acceso a las oportunidades del mercado y (ii) mejorando la
gestion ambiental de los pequefios y medianos productores con asistencia técnicay el reconocimiento

de beneficios ambientales externos (p.14).

8 \Ver http:/telesistemal1.com.do/afirman-que-el-futuro-del-pais-descansa-en-la-agricultura/
57 Con la ley de la Reptblica N° 8408 se aprueba el Contrato de Préstamo N° 1436/0C-CR, las Normas Generales y los Anexos A, By C,
suscritos en enero 24 de 2003, entre la Republica de Costa Rica y el BID, para cooperar en la ejecucion del PFPAS. Gaceta 81. abril 2004.
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El PFPAS contemplo: 1. Inversiones y asistencia técnica en produccion agropecuaria sostenible, I1.
Capacitacion e informacion y I11. Estudios para apoyar a la competitividad del sector agropecuario
(p.14); y el componente I comprendid “financiamiento de proyectos locales de asistencia técnica e
inversiones presentados por organizaciones de pequefios y medianos productores agrarios y
promovio la introduccidn de nuevas tecnologias en rubros agricolas, agroforestales, silvopastoriles

y pecuarios de alta rentabilidad y con experiencias probadas en el pais” (p.28).

En el disefio del PFPAS se aludié como problemética la insuficiente expansion de la produccion
agropecuaria, la cual estaba condicionada por tres factores principales (MAG, 2009: 11): (i) baja
evolucién de los niveles de productividad agrarios, por deficiente acceso a servicios de informacién,
tecnologias adecuadas y servicios de apoyo a la produccién; (ii) aplicacion de précticas productivas
ambientalmente insostenibles con baja productividad en los terrenos donde se aplicaban; y (iii)
carencia de un catastro y registro legalmente adecuado que cubra todo el territorio, lo cual aumenta

los costos de transaccién en el mercado de tierras.

Ademas, se considerd que el lento crecimiento del sector agrario tenia impactos negativos en las
areas rurales con mas poblacion pobre y se analizaron los problemas de competitividad de los
pequefios y medianos productores de estas zonas ante la desaparicion en el mediano plazo de los
niveles de proteccion existentes, por los compromisos de desgravacién arancelaria para la apertura

del sector agrario a la competencia externa (p.12).

También se tomd la estrategia del BID de “contribuir al crecimiento econémico sostenible, con
fomento a la competitividad del sector agrario, enfoque en reduccién de la pobreza rural e impulso
de précticas sostenibles de produccién agraria para mejorar los ingresos de la poblacion y asegurar
la conservacion de los recursos suelo y agua, como: utilizar sistemas de extensién para difundir
tecnologias dadas para el uso racional de los recursos naturales; incentivar tecnologias sostenibles
de produccién con impactos sobre el ingreso familiar y ambientalmente favorables; y reconocimiento

de los beneficios ambientales y el crédito para asistencia técnica” (p.12).

El Contrato de préstamo 1436/0OC-CR entre la Republica de Costa Rica y el BID para el PFPAS
precisa sobre los recursos del Componente I que “no se podra conceder a una misma persona natural
0 juridica apoyos que excedan del 50% del costo de la asistencia técnica, salvo para organizaciones
de productores indigenas que podra ser de hasta el 90% de la asistencia”. Agrega que “no se podra
conceder a una misma persona natural o juridica, apoyos que excedan del 20% de las inversiones

(menos mano de obra) de los proyectos aprobados, excepto los que incluyan mayor inversion de
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obras de proteccion ambiental, a los que se podra reconocer el costo de las obras siempre que el total

de reconocimientos no exceda 30% de las inversiones”.

2.4.4 El Salvador

En enero 13 de 2004, durante la negociacién del CAFTA-RD, el BID aprobé al Gobierno de El
Salvador la Cooperacion Técnica ES-T1006 por US$70.000 para el proyecto Promoviendo la
Competitividad Rural en El Salvador, con el fin de “identificar las politicas y proyectos que podrian
promover la competitividad de las actividades agricolas y no agricolas, a corto y largo plazo en el
sector rural de ese pais y que llevarian a la reduccion de la pobreza” y se revisaria la situacion de la

economia rural e identificar acciones concretas para mejorar la competitividad rural”.

En julio 22 de 2005, tras ratificado el CAFTA y antes de su entrada en vigencia, el BID aprob6 al
Gobierno de El Salvador la operacion ES-T1036 por US$49 mil para el programa Apoyo a la
Transicion Competitiva del Sector Agricola y la Economia Rural con el fin de largo plazo de
“desarrollar estrategias nacionales y regionales para una transicién competitiva de la agricultura y
de la economia rural de El Salvador ante la liberalizacion comercial y con el objetivo de corto plazo
de desarrollar recomendaciones para aprovechar la liberalizacion comercial para los hogares rurales
y poder apoyarles en aprovechar de las oportunidades que ofrecia el CAFTA”. Aunque ambos

proyectos se reportan como “Completos” por el BID, no hay soportes®.

2.4.5 Guatemala

En junio 13 de 2005, tras un mes de ratificado el CAFTA por el Legislativo de ese pais, el BID
aprobé al Gobierno de Guatemala la Cooperacion Técnica GU-T1027 por US$147.000 para
“financiar el proyecto Apoyo al Disefio del Proyecto de Desarrollo Econdmico "Desde lo Rural”,
Cuyo objetivo es “apoyar los esfuerzos del Gobierno guatemalteco por mejorar la calidad de vida de
la poblacion rural, promoviendo el empresariado indigena, la generacién de empleo, la inclusién
social y la competitividad territorial”. Los objetivos especificos son: “(i) identificar los territorios y
las actividades econémicas con potencial de lograr un alto nivel de dinamismo y producir un impacto
positivo en la generacion de ingresos, la creacion de empleo sostenible y la ampliacién de la base

empresarial indigena en el ambito rural; y (ii) apoyar las actividades para la coordinacion del disefio

% \er en https://www.iadb.org/es/project/ES-T1006 y https://www.iadb.org/es/project/ES-T1036 consultados el 20 de marzo de 2019.



https://www.iadb.org/es/project/ES-T1006
https://www.iadb.org/es/project/ES-T1036
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y preparacion del programa Desarrollo Economico Desde lo Rural”. Este proyecto aparece como

“Completo” pero no reporta sus documentos en la pagina del BID.

2.4.6 Honduras

Aludiendo que “en Honduras la mayor pobreza esta en el area rural porque 70.2% de los hogares
carecia de ingresos suficientes para satisfacer sus necesidades bésicas alimentarias y que la
ratificacion del CAFTA-RD vy la tendencia a la unién aduanera en Centroamérica creaba
oportunidades y retos importantes para la poblacion rural hondurefia” (BID, 2007)%; en marzo 13 de
2007, el BID aprob6 la operacion HO-T1067 para el proyecto Apoyo al Desarrollo del Programa de
Fomento de Negocios Rurales (PRONEGOCIOS); programa complementario a la Red Solidaria
creada bajo la Estrategia de Reduccién de la Pobreza, como el instrumento para coordinar y facilitar

la entrega de un paquete basico de servicios a 25.000 familias en extrema pobreza.

El objetivo de la cooperacion técnica no reembolsable solicitada al BID por la Secretaria de Finanzas
de Honduras por US$140 mil era “apoyar a la Direccion Nacional de Desarrollo Rural Sostenible
(DINADERS) en el disefio e implementacion inicial de PRONEGOCIOS como parte de la
preparacion de la operacion de crédito” y la consultoria apoyaria a cumplir las condiciones previas
para el préstamo: (i) diagnostico del marco institucional, (ii) disefio del esquema de ejecucion del

proyecto y (iii) elaboracion del reglamento operativo del proyecto (BID, 2007).

En noviembre 20 de 2007, el BID aprobé la operacion HO-L1010 por US$32.1 millones para el
Programa PRONEGOCIOS para “generar empleos y elevar de manera sostenible los ingresos de los
pobres rurales y contribuir con: (i) diversificacion de cultivos, (ii) cambio tecnol6gico, (iii) aumento
en valor agregado y (iv) desarrollo de actividades y oportunidades de empleo agricola y no agricola,

aprovechando las actividades de pequefias y medianas empresas” (BID, 2007)"*,

El programa se focalizaria inicialmente en 4 departamentos de la region centro-oriental y norte del
pais (Col6n, El Paraiso, Gracias a Dios y Olancho), cubriendo 50% del territorio nacional y donde
vivia cerca de 1 millén de personas (16% de la poblacion nacional). Se planted que con mayor apoyo

podrian aumentarse las ventajas competitivas del pais para una variedad de productos como frutas

% Anexo I-1A. p. 1.
" Anexo I-2A. p. 1.
™ Anexo I-1A. p. 1.
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(banano, melén, pifia y sandia), hortalizas (pepino, berenjena, okra y una variedad de vegetales
orientales) y crustaceos y pescados (camarones cultivados y la tilapia), productos con porcentajes

importantes de importaciones anuales por los EE.UU. (BID, 2007:3).

El programa incorporaria las lecciones aprendidas entre 2000-2006 del Programa de Reactivacion
de la Economia Rural (RERURAL)" financiado por el BID (1063/SF-HO) (BID, 2000): “eliminar
la dispersidn, maximizar su efecto multiplicador, garantizar su sostenibilidad, disefiar un programa
innovador, disminuir la burocracia y enfocar el programa en la ERP (grupos vulnerables pobresy en

|73

extrema pobreza, enfoque integral”, oportunidades de ingreso para la poblacion basado en la

demanda’ y aumentar las capacidades (capital humano y social)” (BID, 2007)".

Mediante Decreto Ejecutivo PCM-017 de abril 22 de 2014 se cred el Programa Nacional para la
Reactivacion del Sector Agroalimentario, como los recursos e incentivos destinados a facilitar la
expansion, tecnificacién y modernizacion del sector agricola del pais, con financiamiento, asistencia
técnica a la comercializacién que aporte significativamente al desarrollo econémico y social del pais,
la generacion masiva de empleo y la consolidacion de modelos inclusivos que favorezcan la creacién
de nuevas y mejores oportunidades de desarrollo para pequefios productores agricolas de

subsistencia (Diario Oficial de la Republica de Honduras, 2014:1).

Luego, segun el Decreto Ejecutivo PCM-073 de 2014, los recursos del programa se destinarian a los
programas nacionales: 1) para el Desarrollo Social y Comunitario de Familias Productoras de Palma
Aceitera Hondurefia, 2) para el Desarrollo Social y Comunitario de Familias Productoras de Cafia
de Azlcar, 3) de Seguridad y Soberania Alimentaria, 4) De Repoblacion Bovina, Porcino y Avicola,
5) de Apoyo a Sectores Productivos de Cultivos no tradicionales con Garantia de Mercado, Sectores
Productivos en Situacion de Emergencia y cualquier otro cultivo financieramente rentable, 6) de

Secado y Almacenamiento de Granos Basicos y 7) de Apoyo al Fondo de Garantias Reciprocas (p.2).

2 Su objetivo era “contribuir a la reactivaciéon de la economia rural hondurefia, mejorando la competitividad de los sectores productivos
rurales, sobretodo el agroalimentario, y asi aportar a la reduccion de la pobreza. Sus actividades eran: 1) fortalecer la capacidad para el
desarrollo de politicas nacionales en cuanto al desarrollo de la infraestructura fisica y de los servicios productivos en el ambito rural y el
marco de incentivos para la produccién del sector agroalimentario; 2) mejorar la calidad de los servicios publicos fitozoosanitarios y de
inocuidad agroalimentaria y 3) identificar deficiencias en la provision de bienes y servicios de caracter publico y asociativo” (BID, 2000).
3 Actividades agricolas y no agricolas, fomenta la coordinacion con otros programas y donantes y alianzas con privados y sociedad civil.
™ Financiaria proyectos con planes de negocios rentables que ademas respondan a las necesidades de desarrollo del territorio.

> Anexo I-1A. pp. 1y 2.
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2.4.7 Nicaragua

En septiembre 18 de 2002, el BID aprobd la operacion NI-0159 del Programa de Reactivacion
Productiva Rural (PRPR 1110 SF/NI) para ejecutarlo en 5 afios por US$68 millones; el cual se basd
en el Programa de Reactivacion Productiva Agroalimentaria (PRPA 1001/SF-NI) ejecutado entre
1998 y diciembre de 2003 por US$44.6 millones™ y que expandia el Programa Nacional de
Desarrollo Rural (N10159 y PNDR 927/SF-NI) ejecutado entre 1995 y 1999 por US$33.4 millones
(BID, 2002:3). El legislativo aprobo el contrato de préstamo del PRPR con el A.N. Decreto 3327 de
diciembre 14 de 2002 (Asamblea Nacional de la Republica de Nicaragua, 2002). Asi, se puso en

marcha justo al inicio de la negociacion del CAFTA-RD.

El objetivo del PRPR era “aumentar en forma sostenible los ingresos de las familias rurales pobres”
y su componente Inversion productiva rural financiaria en forma no reembolsable proyectos de
apoyo a la actividad productiva rural con “el sub-componente Proyectos de Apoyo a la
Competitividad con propuestas integrales de inversion, asistencia técnica y capacitacion, requeridas
por un grupo organizado de productores con el potencial productivo adecuado para proceder a una

transformacion productiva, pero sin los medios para lograrlo” (BID, 2002:1).

Los beneficiarios directos del PRPR serian “productores pobres con potencial productivo que les
permitiera reconvertir sus patrones productivos a cultivos de mas valor, pero sin recursos ni apoyo”;
asi “la poblacion pobre rural se beneficiaria al abrir oportunidades de empleo agrario derivado de la
actividad productiva amparada; los beneficios econémicos llevarian mas ingresos y nivel de vida y
mas valor agregado de la produccion y actividad comercial en las areas afectadas y se estimularia un

mercado competitivo de proveedores de bienes y servicios” (p.3).

Los riesgos del programa eran (p.4): “(i) la resistencia al cambio inherente en el agricultor tradicional
podria dificultar o demorar la reconversion de la que depende el éxito del Programa, por lo que se
previd promover rubros con alto potencial de rentabilidad en las primeras etapas como ejemplo para
productores con mayor desconfianza a nuevos rubros y (ii) la poca capacidad de los beneficiarios de

mantener la inversion pone en peligro su sostenibilidad a largo plazo”.

76 «El componente Apoyo al Desarrollo Rural del PRPA lo ejecutaria el PNDR e implicaba una transferencia de recursos no reembolsables
a las comunidades rurales de bajos ingresos para financiar inversiones productivas en actividades identificadas como esenciales en la
estrategia de reactivacion: (a) mejoramiento del capital humano, mediante proyectos de capacitacion, organizacion y de transferencia de
tecnologia; (b) mejoramiento de la utilizacion de los recursos naturales renovables; (c) rehabilitacion y el mejoramiento de infraestructura
productiva; (d) el mejoramiento del acceso de los pequefios productores a los mercados de productos e insumos” (BID, 1997).
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En noviembre 19 de 2008, el BID aprobo la operacion NI-L1020 por US$20 millones del Programa
de Apoyos Productivos Agroalimentarios (APAGRO), aludiendo que “la politica comercial del pais
y de la regidn seguiria impactando al agro, por lo que la inversion publica sectorial debia enfocarse
en instrumentos para mejorar su competitividad y llevar los beneficios a la agricultura tradicional”.
Analisis del BID y otros cooperantes del CAFTA-RD sefialaban necesario desarrollar un sistema de
apoyo a los grupos mas pobres de la economia rural con criterios de focalizacion bien definidos a
pequefios y medianos productores de granos basicos. Argumentando el rezago productivo de los
pequefios agricultores, el Gobierno de Nicaragua inici6 el Programa Productivo Alimentario (PPA),
para capitalizar ese segmento de productores durante la transicion a una economia rural competitiva
(BID, 2008:1).

El PPA, programa del Ministerio Agropecuario y Forestal (MAGFOR), usaba el Bono Productivo
Alimentario (BPA) -administrado por el MAGFOR- para introducir cambios tecnolégicos para la
capitalizacion y transformacion productiva de los pequefios agricultores. Su enfoque era adquirir y
distribuir a los beneficiarios bienes de capital productivo (especies animales menores, ganado
vacuno, materiales vegetativos mejorados) y dar asistencia técnica para un uso eficiente de tales
bienes. Los beneficiarios del BPA eran familias campesinas pobres, la mayor parte tradicionalmente
productoras de granos basicos para autoconsumo. El PPA define a la mujer-jefa de familia como
propietaria de los bienes distribuidos por el BPA (p.12).

El PPA incluia capacitacién a los beneficiarios sobre ahorro, crédito y comercializacion (gestién
empresarial) y preveia dar apoyo técnico para emprendimientos agroindustriales a partir de los
excedentes del cambio tecnoldgico en la produccion primaria de las familias beneficiarias. Al
avanzar, se requeriria de instrumentos de apoyo para lograr mayor integracion de las familias

beneficiarias con los mercados financieros rurales y de productos de alto valor (p.12).

El Programa de Apoyos Productivos Agroalimentarios (APAGRO) buscaba “mejorar los ingresos
de las familias campesinas rurales podres de Nicaragua: (i) apoyandolas con el BPA a introducir
cambios tecnolégicos tendientes a mejorar su produccion y productividad; y (ii) mejorando la gestion

empresarial de las familias campesinas beneficiarias del BPA” (p.1).

En junio 14 de 2012 el BID aprob6 la operacion NI-L1067 sobre el Programa de Fomento a la
Productividad Agropecuaria Sostenible para “incrementar la productividad agropecuaria sostenible,
fortalecer su vinculacion con las cadenas de valor y promover el aumento de los ingresos de las

familias rurales, a través de promover la investigacion, difusion y transferencia de tecnologia, con
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énfasis en cambio climatico y produccion agroecolégica y el aseguramiento de la oferta de alimentos
sanos e inocuos” (BID, 2012:3). El programa tendria un monto de US$40 millones de financiamiento

y seria ejecutado por el MAGFOR y el INTA por cuatro afos.

Para apoyar la preparacion del Programa de Fomento a la Productividad Agropecuaria Sostenible,
en enero 30 de 2012 se aprobd la Cooperacion Técnica NI-T1148 por US$360.000 del proyecto
Apoyo para el Programa de Fomento a la Productividad Agropecuaria Sostenible.

2.4.8 Colombia

El Programa Agro Ingreso Seguro —AlS-, se cred mediante la Ley 1133 de abril 9 de 2007, antes de
la ratificacion del TLC con los EE.UU. por el Congreso de Colombia (julio 4 de 2007), con el objeto
de “proteger los ingresos de los productores que resulten afectados, ante las distorsiones derivadas
de los mercados externos y a mejorar la competitividad de todo el sector agropecuario nacional, con
ocasion de la internacionalizacion de la economia”. Sin embargo, el programa empezo a operar en
enero de 2007 para incentivar la competitividad del sector y enfrentar la apertura de mercados y con
un monto de $400 mil millones para 2007. Segun el Ministro, “Con esto los productores pueden
hacer las inversiones que tengan que hacer para aumentar sus rendimientos y su productividad y ser

mucho mas competitivos” (Encolombia, 2007).

El AIS incluy6 dos componentes: (i) apoyos econdmicos directos para “proteger los ingresos de los
productores durante un periodo de transicion, en el cual se espera mejorar en competitividad y
adelantar procesos de reconversion” y (ii) apoyos a la competitividad para preparar el sector agrario
ante la internacionalizacion de la economia, mejorar la productividad y adelantar procesos de

reconversion, en todo el sector (Art. 3, Ley 1133 de 2007).

Segun el DNP (s.f.) “se consider6 importante preparar con anticipacion a los sectores potencialmente
mas vulnerables a los impactos de la entrada en vigencia del TLC”, por lo que instrumentos como
el Incentivo a la Capitalizacion Rural (ICR) -aporte en dinero de FINAGRO a favor de personas
naturales o juridicas- se previo “en el discurso” para productores de arroz, maiz, sorgo, soya, trigo,
cebada y/o frijol; apoyo que se efectuaba con un abono al saldo del crédito que contraiga el productor

para financiar las actividades de inversion objeto del incentivo.

Con un presupuesto de $500.000 millones para 2011 inici6 el programa Desarrollo Rural con
Equidad (DRE), administrado por FINAGRO. Su objetivo era fortalecer la seguridad alimentaria de

los nacionales, mejorar la competitividad de la produccion agropecuaria y reducir la desigualdad
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social rural, apoyando a los pequefios y medianos agricultores (EI Espectador, 2011), aludiendo que
70% de lo que comen los colombianos lo producen pequefios agricultores y que a diferencia del AlS,
el DRE enfatizaria en cultivos de corto plazo, los cuales garantizan la seguridad alimentaria del pais,

como el maiz (Semana, 2011). EI DRE remplazé al polémico AlS.

Se agregd que “sin ser excluyente, el DRE priorizaria el crédito subsidiado para pequefos y
medianos agricultores privilegiando la asignacion de recursos a productores asociados y estimulara
la integracion de grandes y medianos con pequefios; siendo los lineamientos del programa la
eficiencia, eficacia, equidad, efectividad, asociatividad e integracion, seguridad alimentaria y
cumplimiento de compromisos. Se dijo que los medianos y grandes productores también serian
beneficiarios siempre que estén integrados con pequefios cuya participacion sea minimo del 60% del
area sembrada” y que “el DRE proponia controles severos para asegurar que los recursos privilegien

a pequeinos y medianos productores” (El Espectador, 2011).

Finalmente, se afirmé que “el DRE estaria vinculado con los TLC con los EE.UU. y la UE. Segun
Restrepo, se disefid una seccidn especial con una linea de crédito para proteger a los sectores

afectados con la entrada en vigencia de estos tratados, como el lechero” (Semana, 2011).

Este es practicamente el Gnico programa que no se financid con recursos de crédito del BID sino con

recursos provenientes directamente del Presupuesto General de la Nacién.

2.4.9 Perd

El Programa de Compensaciones para la Competitividad (PCC) surgié con el Decreto Legislativo
No 1077 de junio 27 de 2008, en desarrollo de la Ley 29157 de diciembre 18 de 2007 que delega al
poder ejecutivo la facultad de legislar sobre diversas materias relativas a la implementacién del

Acuerdo de Promocion Comercial Per(-EE.UU., y al Apoyo a la Competitividad Econdmica.

Ante la entrada en vigor del TLC con los EE.UU. y para elevar la competitividad de pequefios y
medianos productores agrarios en Per(, el Gobierno previé implementar el PCC por 5 afios como
estrategia “para reducir la vulnerabilidad economica de pequefios productores y fortalecer las
capacidades de respuesta de oferta alimentaria con base en objetivos asociados a la adopcion de

innovacion tecnologica y a la competitividad de mercado en general” (BID, 2009:1).

El Gobierno peruano solicité al BID un préstamo como acompafiamiento al PCC para fortalecer

areas de intervencion prioritarias en el agro como “asociatividad, adopcion de tecnologias y
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desarrollo de esquemas de gestion para la innovacion y manejo de la informacion agraria” (p.2). La
propuesta se disefio para “apoyar estudios prioritarios en este proceso y el gobierno formalizo su
solicitud ante el BID para acceder al Fondo Tematico Estratégico para Responder a la Crisis
Generada por los Precios de Alimentos” (p.2). El monto de la operacion PE-T1181 por US$165.000

la aprobd el BID en marzo 13 de 2009 para apoyar la puesta en marcha del PCC.

Se aludi6 la falta de competitividad como una limitante que reduce la respuesta del sector rural a la
crisis alimentaria al dificultar la expansion de la oferta alimentaria y que, con el PCC “se pretendia
paliar esos efectos, dotando a los pequefios y medianos agricultores de herramientas para la adopcion
de mejores tecnologias de produccién, reducir sus costos de produccion y acceder a mercados
nacionales e internacionales en condiciones competitivas”. El PCC ayudaria a “aumentar la oferta
alimentaria del pais y a mejorar los ingresos de pequefios y medianos agricultores, creando
oportunidades de exportacion en un contexto de méas apertura comercial por la entrada en vigor del
TLC e indirectamente se esperaba “aumentar los ingresos de la poblacion rural generando empleo

ante la mayor demanda de trabajo en el campo” (p.4).

Para acompafiar la implementacion del PCC, se preveia desembolsar US$600 millones por 5 afios,
con 3 préstamos para el 2009, 2011 y 2012 que apoyarian lineas estratégicas prioritarias para la
competitividad: (i) implementacion eficiente del PCC, (ii) modernizacion del Sistema de Innovacion
Agraria, (iii) fortalecimiento del Sistema de Informacidén Agraria y (iv) desarrollo de cadenas de

valor y conglomerados segln las competencias del Ministerio de Agricultura (p.5).

“El primer préstamo requeria cumplir compromisos el primer afio como la reglamentacion y puesta
en marcha del PCC; la capacidad de gestién administrativa y operativa del PCC; definicion de metas
y poblacién objetivo; asignacion eficiente de incentivos relativo a los pagos por inversion en
tecnologia; aplicacion de criterios de viabilidad econdmica, ambiental y social; y otros que

garantizaran la calidad de las inversiones” (p.2).

En octubre 28 de 2009, el BID aprobd la operacion PE-T1207 por US$1.2 millones para financiar el
proyecto Apoyo a la implementacion del Programa de Competitividad Agraria Fase 11 con el fin de
“apoyar la implementacion de medidas de reforma y fortalecimiento institucional para mejorar la
competitividad de pequenios y medianos productores agricolas” (BID, 2009a:3). En junio 8 de 2011,
se aprobo el préstamo PE-L1097 por US$25 millones para el Programa de Competitividad Agraria
11 (2531/0C-PE), que da continuidad a la fase I.
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En septiembre 12 de 2013, el BID aprobo6 la operacion PE-L1126 por US$25 millones del Programa
de Competitividad Agraria III para “contribuir a la consolidacién del proceso de crecimiento
agropecuario del pais mediante el incremento en la productividad promedio de los agricultores y el
aumento y diversificacion de las exportaciones agropecuarias, mejorando la competitividad de
pequefios y medianos productores agropecuarios, en particular de los beneficiarios del PCC, en

términos del incremento de su productividad y el valor de sus ventas” (BID, 2013:1).

2.4.10 Otros programas de apoyos directos en ALC sin TLC con EEUU

Segun la Evaluacion Comparativa de Proyectos de Apoyo Directo a Productores, del BID, entre 2002
y 2014 —periodo que cubre todas las negociaciones de los TLC de paises de ALC con EEUU, menos
la del TLCAN-, el Banco aprob6 23 proyectos de apoyo directo a productores o con al menos un
componente solo para la provision de estos apoyos (BID, 2015:5).

Asi, ademas de los proyectos antes relacionados, se tiene que paises de ALC sin TLC con los EE.UU.
también han implementado este tipo de proyectos (Tabla 2-3), todos tras la creacion del programa
PROCAMPO de México. Esto debido -entre otras razones- a que en la region se difundieron estos
programas mediante proyectos de capacitacion e intercambio de experiencias gestionados por los
gobiernos, algunos también financiados por el BID, independientemente que sus receptores

estuvieran en medio de una negociacion de TLC con los EE.UU. o no.

Tabla 2-3. Programas de Apoyo Directo en paises de ALC sin TLC con los EE.UU.

. ” Afio de Monto aprobado
Pais Operacién Programa inicio (millonss Us$)

AR0061 Programa de Servicios Agricolas Provinciales | - PROSAP 1995 322.4
AR-L1030 Programa de Servicios Agricolas Provinciales Il - PROSAP 2008 200.0

Argentina AR-L1063 Proyecto de Integracion de Pequefios Productores a la Cadena Vitivinicola 2008 50.0
AR-L1120 Programa de Servicios Agricolas Provinciales 111 - PROSAP 2011 230.0

AR-L1068 Programa de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar, PRODAF 2012 30.0

UR0137 Programa Aumento Competitividad Ganadero 2000 6.02

Uruguay UR0141 Productividad y Desarrollo de Nuevos Productos Ganaderos 2005 14.2
UR-L1064 Programa de Desarrollo Productivo Rural 2011 28.4

Bolivia BO0179 Programa Apoyo Productivo Rural 2003 1.2
BO-L1040 Programa Apoyos Directos para la Creacion de Iniciativas Agroalimentarias Rurales — CRIAR 2009 19.9

ND Programa Apoyos Directos para la Creacién de Iniciativas Agroalimentarias Rurales 11 — CRIAR II ND ND

Paraguay PR-L1001 Programa de Modernizacion de la Gestién Publica de Apoyos Agropecuarios 2006 315
Guyana GY-L1007 Programa de Diversificacion de las Exportaciones 2007 20.9
Jamaica JA-L1012 Programa de Competitividad Agropecuaria 2010 15.0
Brasil BR-L1152 Programa de Desarrollo de la Regién Sur-Occidental del Estado de Tocantins 2010 99.0

BID (2015:8).

Un ejemplo es la operacion DR-T1042 “Experiencias implementacion Apoyos Directos Adopcion
Tecnologias Agropecuarias” cuyo objetivo es “financiar la capacitacion y viaje de estudios sobre
experiencias en programas similares al PATCA” que tuvo lugar en la Ciudad de Guatemala, el 5y 6

de febrero de 2008 en el marco del Taller Regional de Gasto Publico Agropecuario.
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Son 12 programas en 7 paises de ALC sin TLC con los EE.UU., algunos como continuidad a los que
les dieron origen como el Programa de Servicios Agricolas Provinciales (PROSAP) en Argentina,
gue se ha desarrollado en 3 fases (desde 1995) y el Programa Apoyos Directos para la Creacion de
Iniciativas Agroalimentarias Rurales (CRIAR) en Bolivia ejecutado en 2 fases. En Bolivia, el primer
programa de apoyos directos “Programa Apoyo Productivo Rural” se inici6 en 2003, afo del anuncio
de la negociacion del TLC Andino, tras el fracaso del ALCA, quizés ante la inminencia de la apertura
comercial, aunque no se puede aseverar que esta sea la causa de su origen ya que los documentos

del programa no aparecen en la pagina del BID.

Este trabajo se centra en los programas que surgieron en los paises de ALC que firmaron TLC con
los EE.UU., por lo que se plantea para otra investigacion, indagar sobre el origen de estos programas
en los paises sin TLC con los EE.UU. y si su caracterizacion es la misma a la que se presenta en esta
tesis para los paises que suscribieron TLC con los EE.UU. o qué diferencias tienen; siendo un punto

en comun que casi todos se han financiado por el BID.

2.5 Sintesis de la seccion

Las criticas y exigencias de sectores agrarios que se percibian vulnerables a los TLC con los EE.UU.
y de grupos de presion llevaron a que los gobiernos de la region gestionaran créditos —principalmente
con el BID, bajo el discurso que con éstos se buscaba compensar a los sectores vulnerables a los
tratados y ayudarlos a prepararse para ser competitivos, sabiendo que no seria asi por las asimetrias
entre los productores agrarios de EEUU y los de ALC. La injerencia de entidades como el BID en la
promocidn, financiacién y disefio de estos apoyos es un indicio de su desnacionalizacion, al interferir
un agente foraneo en su génesis mas si también lo hizo en el proceso de los TLC. Esto permite
confirmar que el origen de los Programas de Apoyo Directo a Productores se dio en el marco de los
TLC de los EE.UU. en ALC.

Como los Programas de Apoyo Directo a Productores surgieron en ALC en el marco de las
negociaciones del TLCAN y de los demas TLC de paises de la region con EEUU, es pertinente

precisar qué son estos programas y cuales son sus principales caracteristicas.
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3.En ALC ;Qué son los Programas de Apoyo Directo a
Productores?

Segun las versiones oficiales, los Apoyos Directos a Productores son transferencias directas de recursos
monetarios a los productores agrarios para que en un contexto de apertura comercial adopten nuevas
tecnologias, mejoren acceso a los mercados y aumenten sus ingresos (BID, 2015:1). Para el BID"" “las
transferencias de dinero en efectivo a los productores rurales, puede ayudar a asegurar un nivel de ingresos
a los agricultores y también pueden usarse como politica para aumentar la productividad, condicionandolas
a la adopcidn de tecnologias 0 a la mejora de la administracion de fincas rurales”, por lo que el Banco ha
apoyado tales proyectos con préstamos otorgados a los gobiernos para financiarlos. En PROCAMPO, el
gobierno transfiere dinero a un grupo particular de agricultores y en el PATCA, las transferencias estan

sujetas a la adopcidn de un conjunto predeterminado de tecnologias agricolas por parte de los beneficiarios.

Como parte de la caracterizacién analitica de los Programas de Apoyo Directo a Productores en esta seccion
se define qué son estos programas y qué papel cumplen bajo tres perspectivas a través de las cuales se

podria revelar su sentido latente en términos de su desnacionalizacion.

La premisa a validar es que, en el marco de los TLC de los EE.UU. con paises de ALC, estos programas
podrian tener al menos tres connotaciones. Desde la negociacion internacional serian Pagos Laterales,
Ayudas Internas bajo las reglas de la OMC y Pagos Directos a Ingresos (PDI) de asistencia para el ajuste
(pagos de compensacion), como politica nacional en sustitucion. Ademas, que la creacion de estos
programas sirvié para acallar las protestas por las negociaciones del tema agrario en los TLC y buscar su

ratificacion y permitir la introduccion de una normatividad que hiciera irreversible los procesos de reforma

" Ver en http://www.iadb.org/es/temas/agricultura/apoyo-a-transferencias-de-dinero,2348.html
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econdmica neoliberal, en este caso, abrir los mercados de ALC a los productos agrarios de los EE.UU., lo
que implicaba eliminar los sistemas nacionales de proteccion de precios, para lo que se presentaron estos
programas como sus sustitutos. La desnacionalizacion radicaria en la sustitucion de los programas de

proteccidn a los productores nacionales por otros, a favor de intereses foraneos.

La seccion inicia con la aplicacion a los Programas de Apoyo Directo a Productores de la teoria de Putman
sobre los Pagos Laterales en las negociaciones internacionales, continla cdmo estos programas
corresponderian a las Ayudas Internas permitidas en el Acuerdo Agricola de la Ronda de Uruguay y
finaliza, comprendiendo cémo los programas objeto de este trabajo serian Pagos Directos a Ingresos (PDI),

referidos a medidas para sustituir una politica nacional.

3.1 Programas de Apoyo Directo a Productores como pagos laterales

Segln Putman (1988:42), en una negociacion internacional, el negociador gubernamental al ser el Unico
vinculo formal entre el nivel Internacional (1) y el nivel nacional (1), tiene una posicion de privilegio que
le permite aplicar estrategias como los Pagos laterales, que corresponden a medidas compensatorias que

permiten variar las preferencias domésticas. Su uso depende de su_aporte para que se ratifique el acuerdo,

los recursos provienen de fuentes nacionales no relacionadas o del programa internacional y en el nivel 11

no consideran costos y beneficios nacionales sino su incidencia en coaliciones vigentes (Putman, 1996:104).

Para el autor (1996), la participacion en una negociacion varia segun el asunto tratado -no es igual el nimero
de actores domeésticos interesados por una negociacién sectorial que en una comercial omnicomprensiva-;
y cuando los beneficios esperados de un acuerdo comercial se dispersan en un amplio segmento de actores

domeésticos y las pérdidas se concentran en pequefios grupos, los tltimos buscaran influir en la ratificacion.

Los Programas de Apoyo Directo a Productores surgieron, en el marco de las negociaciones de los TLC de
los EE.UU. en ALC e incluso tras su firma, como programas gubernamentales casi todos financiados con
recursos de crédito BID, es decir, con recursos publicos a transferirse en forma directa a sus beneficiarios.
Al ser parte de las agendas compensatorias para implementar los TLC y por ende “voluntaria” su puesta en

marcha, era decision de los gobiernos crearlos o no, sin interferir con la concrecion de estos TLC.

Varios de estos programas han perdurado en el tiempo (PROCAMPO, PATCA y PCC) y casi todos (15) se

han financiado desde su inicio con préstamos gestionados por los gobiernos con el BID. Tabla 3-1.
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Tabla 3-1. Programas de Apoyo Directo a Productores financiados por el BID

. ” ~ Costo Total Contrapartida
Pais Operacion Programa Afio (Millones USD) (Millonss UsD)
1334/0C-ME | Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO) 2001 500
México ME-L1041 Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO) 2009 750,0 0,0
PROAGRO Productivo 2014
Rep DR0138 Proyecto de Apoyo a la Transicién Competitiva Agroalimentaria (PATCA) 2002 61,1 6,1
Dominiéana DR-L1031 Proyecto de Mejoramiento de Apoyos a la Innovacién Tecnolégica Agropecuaria (PATCA 11) | 2010 34,3 4,3
DR-L1048 Proyecto Mejoramiento de la Sanidad e inocuidad agroalimentaria (PATCA II1) 2011 11,0 1,0
Costa Rica CR0142 Programa de Desarrollo Agropecuario Sostenible 2002 17,6 3,2
El ES-T1006 Proyecto Promoviendo la Competitividad Rural en El Salvador 2004 0,07 0,0
Salvador ES-T1036 Apoyo a la transicion competitiva del sector Agricola y la Economia Rural 2005 0,05 0,0
Guatemala GU-T1027 Proyecto Apoyo al Disefio del Proyecto de Desarrollo Econdmico "Desde lo Rural" 2005 0,15 0,0
ND Programa Desarrollo Econémico Desde lo Rural ND ND ND
Honduras HO-L1010 Programa de Fomento de Negocios Rurales (PRONEGOCIOS) 2007 32,1 5,0
N10159 Programa Reactivacion Productiva Rural (PRPR) 2002 68,0 3,0
Nicaragua NI-L1020 Programa de Apoyos Productivos Agroalimentarios (APAGRO) 2008 20,0 0,0
NI-L1067 Programa de Fomento a la Productividad Agropecuaria Sostenible 2012 42.0 2,0
Colombia NA Componente Apoyos Econdmicos Directos — Programa Agro Ingreso Seguro (AIS)
NA Programa Desarrollo Rural con Equidad (DRE)
ND Programa de Compensaciones para la Competitividad — PCC 2009 ND ND
Pert PE-L1097 Programa de Competitividad Agraria Il (25631/0C-PE) 2011 25.0 0,0
PE-L1126 Programa de Competitividad Agraria 111 2013 25.0 0,0

Elaboracion propia a partir de https://www.iadb.org/es/proyectos

Ante las exigencias de sectores productivos vulnerables a los TLC con los EE.UU.; varios gobiernos de
ALC crearon estos programas para acallar las protestas y a los detractores de estos acuerdos, dando apoyos
para paliar sus efectos negativos. Segin Garay, Barberi y Cardona (2006:157), sobre la negociacion del
TLC de Colombia con los EE.UU., “la mejor forma de manejarla era ofrecer ayudas a los productores
perdedores, para poder aceptar la propuesta de los EE.UU. de liberar los productos sensibles de la

agricultura nacional sin generar fuertes reacciones de los agricultores, dada la coyuntura politica del pais”.

Los Programas de Apoyo Directo a Productores se presentaron como medidas compensatorias para paliar
las pérdidas que afrontarian sectores vulnerables a los TLC ante la competencia desigual con los productos
de los EE.UU. altamente subsidiados y la eliminacion de medidas de proteccion a la importacion de
alimentos en sus paises. Como lo plantearon los legisladores de varios de los paises de ALC antes de aprobar

los TLC, estas medidas compensatorias harian parte de la Agenda Complementaria su implementacion.

Asi, en el marco de unas negociaciones asimétricas caracterizadas por la presion, amenaza e imposicion de
las exigencias de los EE.UU. sobre los paises de ALC, la idea de compensacion de estos programas de
apoyos -lejos de contrarrestar o equilibrar los efectos negativos que los gobiernos y los diferentes actores
de ALC sabian que recaerian sobre sectores vulnerables, como los productores de cultivos sensibles al TLC
era —en el mejor de los casos- resarcir parte del perjuicio que tendrian. De ahi, que “paliar las pérdidas de

los productores” es el proposito que se reiterod, dando a entender que las ayudas no resolverian las asimetrias.

El origen de los programas en la mayoria de los paises de ALC con TLC con los EE.UU. -como lo planted

Putman- es producto mas del interés de los gobiernos por lograr la ratificacion de los TLC en el legislativo
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de sus paises ante las multiples protestas, que del anlisis de los costos y beneficios nacionales. Ya se aludio
que varios gobiernos habrian ofrecido incentivos a los legisladores para que aprobaran los TLC -quienes
ademas autorizarian los créditos para financiar los programas-. Aunque en casos como México, con la

mayoria en el Senado para aprobar el TLCAN, se aluden razones electorales como origen del PROCAMPO.

Bajo el ultimatum que era mejor para los paises firmar los tratados que no hacerlo, gobiernos y legisladores
de ALC —acorde con la economia politica de la politica comercial- ademas de dar la idea de querer proteger
los intereses de sus electores con la creacion de los Programas de Apoyo Directo a Productores, buscaron
persuadir a la opinion pablica sobre la ampliacion de los ganadores de los tratados, al prever apoyos para
los productores de cultivos sensibles a los TLC. En Colombia, segun el Presidente con el AlS todos serian
ganadores, contrario a la postura inicial del gobierno de que el pais no podia competir con los EE.UU. en
asignacion de subsidios al agro y dijo que podria aumentarse el gasto publico para implantar una politica

de apoyo al agro ante la competencia de la produccion y subsidios de EE.UU. (Garay y Barberi, 2006:157).

Para Taylor y YUnez-Naude (2012:3), se pretendia promover la aceptacion de los TLC entre los agricultores
(alcance politico), argumento més acorde a como se dieron las negociaciones; aunque también se aluden
razones como dar a los productores un flujo estable de efectivo que podrian usar para mantener o mejorar
su produccion (alcance econdmico), y evitar el aumento de la pobreza entre los pequefios agricultores y su
rapida emigracién a las ciudades y, en México a la frontera con los EE.UU. (alcance social); lo cual es méas

retérica oficial, por las asimetrias entre los apoyos otorgados por los EE.UU. frente a los apoyos en ALC.

Ademas, aunque los TLC de los EE.UU. en ALC son negociaciones omnicomprensivas al incluir casi todos
los aspectos del desarrollo y los beneficios se dispersan en un amplio segmento de actores domésticos y las
pérdidas se concentran, entre otros, en los productores de cultivos sensibles a las importaciones de los
EE.UU; por la nula participacion de la sociedad civil en las negociaciones y su confidencialidad, los

productores en ALC de cultivos tradicionales afectados por los TLC no pudieron impedir su ratificacion.

En México se dijo que “los ganadores serian los consumidores en ambos paises, que gozarian de productos
mas baratos sin importar su lugar de origen y que los perdedores al ser un grupo mas pequefio podrian
organizarse y vigilar sus intereses, cargando costos politicos a sus representantes en la negociacion” (Lopez,
2006:65), no se formaron grupos de presion social capaces de vigilar la negociacion y velar por sus intereses

aunque las propiedades y las personas laborando en el campo era mucho mayor que en los EE.UU. (p.66).
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En Colombia, para Lopez (2007), profesionales sin experiencia en estas negociaciones, sin costo politico
por sus decisiones y “por instruccion presidencial de negociar “rapidito, rapidito” y “asi cayeran rayos y
centellas”, manejaron inadecuadamente la dimension politica’, no defendieron los intereses del pais,
temieron enfrentarse a los negociadores de los EE.UU. y cedieron mas de lo aconsejable y aceptable.
Aunque precisa que los politicos del pais no siempre defienden a los débiles y aceptan los argumentos de
los ganadores (los de siempre): sector financiero, grandes empresas, regiones exportadoras y mano de obra
calificada; y que ni los consumidores “recibirian los beneficios porque las cadenas comerciales, que

importan, distribuyen y venden, se quedarian con los subsidios de los productos importados de los EE.UU.”.

En Pert, segin CONVEAGRO (s.f.:8), “El coro oficial que apost6 por la firma de un TLC con EE.UU.—
asimilando el ‘Si o Si’ presidencial- abrid la posibilidad de que los productores agrarios sensibles afectados

por esa firma (en razon de los millonarios subsidios norteamericanos) recibieran una compensacion”.

Asi, los Programas de Apoyo Directo a Productores serian Pagos laterales creados en paises de ALC con
TLC con los EE.UU. para acallar protestas, promover la aceptacion entre los agricultores y opositores de
estos acuerdos y lograr su ratificacion en el legislativo al promoverlos como medidas compensatorias para
los sectores afectados. Es decir, el papel de estos programas habria sido contribuir a legitimar los TLC con
los EE.UU., acuerdos con los que ese pais impuso la eliminacion de muchas leyes nacionales o su ajuste a
las normas del TLC. La relacion de estas ayudas como Pagos Laterales con la desnacionalizacion es que
habrian servido para reducir la resistencia a la ratificacion de los TLC y a la aprobacion de las leyes

impuestas por EEUU, casi no debatidos y ajenos al interés general.

3.2 Ayudas Internas permitidas en el Acuerdo Agricola de la Ronda
de Uruguay

La literatura sobre los subsidios agrarios plantea que a mayor monto y nivel de asociacion con el precio de
los productos agricolas o de los insumos usados para producirlos, mayor sera el incentivo para ampliar o
intensificar la produccién agraria y/o aumentar el consumo de un producto dado, y, por ende, mas fuertes

seré la distorsion en el comercio y el impacto ambiental. Se afirma que si los subsidios modifican las

"8 Para Stiglitz (2006), las negociaciones de los Acuerdos Bilaterales de Comercio son mas politicas que técnicas y los grupos de poder obtendrian
los mayores beneficios si sélo los negocian los técnicos, porque la tecnocracia los suele representar mejor.
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decisiones de produccién y de comercio pueden distorsionar los mercados respecto a una situacion donde
no se otorgan estas ayudas. Asi, la distorsion es asociada a la vinculacion o desvinculacion del subsidio a

las decisiones de los productores y/o consumidores (Anton, 2001): a mayor desacople menor distorsion.

Las medidas mas desacopladas son las vinculadas con el precio (compras publicas, precios sostén, subsidios
a la exportacion, trabas a la importacion) al inducir aumento en la produccion local y en el precio al
consumidor, reduccion en el consumo, aumento de exportaciones o reduccion de importaciones, y caida del

precio mundial (si las decisiones en donde se dan las ayudas logra alterar los mercados internacionales).

El “desacople” es promovido como una estrategia clave para reducir los efectos negativos de las ayudas
agrarias, solo si estan desvinculadas de la produccién o del precio. Los gobiernos podrian dar ayudas para
lograr sus objetivos y evitar sus efectos negativos, aunque para la OCDE ninguna medida de politica es del

todo neutral a la produccion o el comercio (Anton, 2001).

Este concepto ligado al Acuerdo Agricola de la Ronda Uruguay (AARU) incluye todas las ayudas internas
exentas de compromisos de reduccion al ser declaradas en la OMC como «caja verde» (Anton, 2004), que
deben responder a los tres criterios del parrafo 1 del Anexo 2 del AARU:

« «no tener efectos de distorsion del comercio ni efectos en la produccion, o, a lo sumo, tenerlos en grado minimo.»
« Ser «programa gubernamental financiado con fondos pablicos...que no implique transferencias de los consumidoresy.
* «... no tendrd el efecto de prestar ayuda en materia de precios a los productores».

Solo en el parrafo 6 del Anexo 2 del AARU aparece el término como «Ayuda a los ingresos desconectada,

para apoyar el ingreso de los productores, y se rige por criterios mas estrictos:

* «El derecho a percibir estos pagos se determinara de criterios claramente definidos, como los ingresos, la condicién de productor o propietario, o el
nivel de utilizacion de los factores de produccion en un periodo de base definido y fijo».

* «La cantidad de estos pagos en un aiio dado no estara relacionada con, ni se basara en el tipo o el volumen de la produccién (incluido el nimero de
cabezas de ganado) emprendida por el productor en cualquier afio posterior al periodo de base».

* «La cantidad de estos pagos en un aiio dado no estard relacionada con, ni se basara en los precios, internos o internacionales aplicables a una
produccién emprendida en cualquier afio posterior al periodo de base».

* «La cantidad de estos pagos en un aiio dado no estard relacionada con, ni se basard en los factores de produccion empleados en cualquier afio
posterior al periodo de base».

* «No se exigira produccion alguna para recibir esos pagosy.

Los Programas de Apoyo Directo a Productores surgieron como ayudas a los ingresos (Tabla 3-2— Objetivos

General), al ser programas gubernamentales financiados con recursos publicos.

Sus criterios de elegibilidad son la condicion de productor, los ingresos y/o la tenencia de la tierra en casi
todos (Tabla 3-2). Aunque para el BID (2015:12), los criterios de elegibilidad de varios de los programas
son muy generales sobre la baja capacidad productiva y no de la imposibilidad de adoptar tecnologias,

pudiendo acceder a los apoyos, productores que no necesitan ayudas.
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Tabla 3-2. Disefio de los Programas de Apoyos Directos a Productores en paises de ALC que suscribieron TLC con los EE.UU.

-~ " - - % y monto del Timing del pago . " Asociativi
Programa Objetivo General Poblacién objetivo Elegibilidad sublgidio (méx) del sabsid?og Condicionalidad dad
Mejorar el nivel de ingreso de las familias rurales, principalmente de aquellos Cultivos elegibles: maiz, frijol, trigo, arroz, sorgo, soya, Sin condicionantes, lo que
productores que destinan su produccion al autoconsumo y que por no comercializar . - . o o algodon, cartamo y cebada. Superficies elegibles: a la conlleva a su utilizacion
Programa de Apoyos su cosecha se encontraban al margen de los sistemas de apoyo anteriores. Son !Ro‘cfe?r:gd;'gggf’fggges: epnacmerng; ':e'cfgtrgzLsc':rl]oe?gé.'r?cltamq;ogg extension de tierra que hubiese sido sembrada con algiin no necesariamente en el
Directos al Campo transferencias directas para compensar la pérdida de ingreso de los productores L’F?OCAMPO tendran dereShos defini%:vos 2 los benefilcius Le s cultivo elegible, en alguno de los ciclos agricolas, otofio - predio No
(Procampo) - 1334/0C-ME agrarios, ante la apertura comercial derivada del TLCAN y la desaparicion de determinen ddrame la vigencia del Programa. g invierno o primavera-verano, anteriores a agosto de 1993.
esquemas de intervencion para el sostén de precios de mercado de productos . Directorio: al padrén levantado por la Secretaria, sobre
agricolas. productores y superficies elegibles.
Mejorar los ingresos netos de las unidades productoras beneficiarias mediante Productores, personas fisicas o morales, con predios registrados en " . No cuenta con ningdn tipo
Ez?g?g;z:’z:nﬁggos incrementos de la produ;tiv_idad y competiti id_ad agricolg y no agripola. El el PROCAMPO, a los que se les haya integrado en el Centro de PAroc’j)L;:?rre;ecoFgg;edlfss Ler%dsbr;i‘::senpﬁledP;OEG'\bﬂi:cl)c}s Méx, US$7.560 por de condicionante
(Procampo) - ME-L1041 programa comp__rende los siguientes componentes: i) Mejoramiento operacnon_al del Apoyo al Qes_arrullu Rural (CADER) que les corresponda su apoyos del PROCAMPO con la siembra de cualquier ciclo agricola No
PROCAMPO, ii) Transferencias directas a productores y iii) Sistema de Monitoreo Expediente Unico Completo (ver numeral 7) que mantengan el cultivo licito
y Evaluacion. predio en explotacién y cumplan la normatividad de este Programa. .
Apoyo para  comprar
semilla mejorada,
Personas fisicas 0 morales, con predios con superficie elegible en f,?'f;ﬁ:,’ﬁ;‘s ;n?ﬁc';:”z
explotacién debidamente inscritos en el Directorio del PROAGRO “superficiec eclegible” la del ultimo ciclo agricola Autoconsumo: asopciarse al sger pred’ios
Dar liquidez a las Unidades Econdmicas Rurales Agricolas (UERA) para invertir en Productivo, que hubiesen recibido el apoyo del Componente homodlogo anterior que haya sido apoyada por $1.300-1.500 chicos- para hacer
actividades productivas, entendiéndose como UERA la conformada por la PROCAMPO Productivo en alguno de los Gltimos dos ciclos PROCAMPO. Es decir, de no haber registro de superficie unidades topogréficas Incentivo
PROAGRO Productivo superficie de los predios agricolas objeto de incentivo que posee un productor. agricalas homélogos anteriores; que tengan integrado el Expediente apoyada por PROCAMPO en el dltimo ciclo agricola Transicion: $750 mayores para en una asociado al
Unico Completo en el CADER que les corresponda, segin la homélogo anterior, se tomara la superficie que haya sido economia de escala. ser subsidio
Son transferencias directas de dinero bajo unas condiciones. ubicaci6n del predio; que acrediten la vinculacion del incentivo para apoyada del ciclo agricola homélogo previo, Comercial: . " ‘
mejorar la productividad agricola y cumplan con la normatividad considerando los afios agricolas 2012 y 2013. $180-450 mas pré) e 'VI?S’
aplicable. capacitarse, ~ desarrollar
sus  capacidades  con
cursos de la Universidad
de Chapingo, por region.
Aumentar la eficiencia de la agricultura dominicana con el fin de mejorar la
Proyecto de Apoyo a la comgetitiv_igad_del sector agroalimenta(io y disminuir la pol?[eza en zonas ryralef. )
Transicion Competitiva La operacion “E'.We tres componenteg: i APOVO < la ?”"”9'0’? de tecnologia™, i) Agricultores en legal explotacion de sus predios. Se privilegia el Max_SO Ha para 'Ia mayor parte _de I.asA !ecnologlas Méx. 80% 20% a 50%
Agroalimentaria (PATCA 1) - Samdad_ e Inocu d A‘ Agrc ia y iii) Técnica para IaAreforma acceso a pequefios productores agropecuarios . incluidasenel Mend deopcnqnegeleg[b[esmlcm‘l'yde 100 US$ 3.000 Reembolso en $ previo al apoyo No
DRO138 comercial e institucional. * Los apoyos son reem_bolsos paruaIAesAen efectivo a los . has para las de bajo costo unitario y facil adopcion .
productores por los costos de adquisicién de bienes y/o servicios provistos por
agentes privados, de un mend.
ngyﬁ"ﬁi 'I\r:;gvacidn ¢ Promover aumentos en el inareso_agricola de los beneficiarios del programa. [ Agricultores de pequefia escala con documento de identidad, en :J)erﬁ)gfsii?anritlnlsjaelll)l‘-’f'??:i é%ra??tlri?;’s Idae ‘r'.ngrf? grelggn&?' 60 85% 41% a 67%
Tecnoldgica Agropecuaria @ulrzzr;ts’;é?éﬁr?;t;c;;ggsg de los beneficiarios y el valor de la produccion a través tpezgrné: IIega\l de la tierra y que no hayan sido beneficiarios del Ja boleta /o constancia de pago de agua y/o evidencia de US$ 850 _ 3.650 Reembolso en $ previo al apoyo No
(PATCA 1) - DR-L1031 i estar inscrito en el Padron de Regantes
g;}i’sz;oe'\fneéz[ﬁggmo dela Mejorar la sanidad e inocuidad de los productos agricolas y pecuarios, asi como
agroalimentaria (PATCA 111) promover y facilitar la tecnologia que permita aumentar la_competitividad e ND ND ND ND ND ND
_DR-L1048 incrementar las exportaciones.
Programa de Desarrollo %q;lncredmemar |Osdln [resos y mejorar la cal:iiad qeg'?: de Iaf f%m'll'as de Iotsft‘.’egd“ij"gs Proyectos que resuelvan problemas de fallas tecnol6gicas AT: ?0:;/0 (90% Org. Adelanto 10% 0 50% para Requisito
Agropecuario Sostenible ?/me !atnos pro duc ores;gro_gecuarlos,a raves de b;piomen 0 ebacom ctitividad de Pequefios y medianos productores agropecuarios. en sistemas de produccion, con impacto ambiental P nl |g'ezngs:)io% asistencia técnica, 70% o del
(PFPAS) -CRO142 os sistemas de produccion agropecuaria sobre una base economica y positivo, roy. Inv: 20-30%) VERIFICAR 80% de la inversion subsidio
ite US$1.600-2.200
Identificar las politicas y proyectos que podrian promover la competitividad de las
Proyecto Promoviendo la actividades agricolas y no agricolas, a corto y largo plazo en el sector rural de ese
Competitividad Rural en El pais y que llevarian a la reduccién de la pobreza. La financiacion se usaria para ND ND ND ND ND ND
Salvador - ES-T1006 revisar la situacion de la economia rural e identificar acciones especificas para
mejorar la itividad rural.
Apoyo a la transicién Desarrollar estrategias nacionales y regionales para una transicién competitiva de la
competitiva del sector agricultura y de la economia rural de El Salvador ante la liberalizacién comercial y
Agricola y la Economia Rural con el objetivo de corto plazo de desarrollar recomendaciones para aprovechar la ND ND ND ND ND ND
- ES-T1036 liberalizacion comercial para los hogares rurales y poder apoyarles en aprovechar
de las oportunidades presentadas con el CAFTA.
Apoyar los esfuerzos del Gobierno guatemalteco por mejorar la calidad de vida de
la poblacion rural, promoviendo el empresariado indigena, la generacion de empleo,
Proyecto Apoyo al Disefio la inclusion social y la competitividad territorial. Los objetivos especificos son: (i)
del Proyecto de Desarrollo identificar los territorios y las actividades econémicas con potencial de lograr un ND ND ND ND ND ND
Econémico “Desde lo Rural” alto nivel de dinamismo y producir un impacto positivo en la generacién de ingresos
- GU-T1027 creacion de empleo sostenible y ampliacion de la base empresarial indigena en el
&mbito rural; y (ii) apoyar las actividades para la coordinacién del disefio y
preparacion del programa Desarrollo Econémico Desde lo Rural.
Programa Desarrollo
Econdémico Desde lo Rural ND ND ND ND ND ND ND
Aumentar el ingreso de los hogares rurales en condiciones de pobreza y extrema Hogares rurales en condiciones de pobreza y extrema pobreza,
Programa de Fomento de pobreza, incluyendo los hogares y aldeas focalizggas en la iniciativa de proteccién incluyepfjo los hogares y aldeas fccaligadas en la ipicialiva de . . Py Cadenas:50%
Negocios Rurales Red Solidaria. Componentes: (i) Identificacion y seleccién de proyectos proteccion social Red Solidaria. Deberan estar inscritos en una Los proveedores de servicios empresariales deben tener US$50.000 — 500.000  Desembolsos 30% 0 50% Requisito
(PRONEGOCIOS) - HO- productivos, (ii) Financiamiento de Planes de Negocios y (iii) Gestion Financiera y organizacion constituida legalmente, EI grupo de productores debera constitucion legal, solvencia financiera, capacidad de siguiendo plan de previo al apoyo del subsidio

L1010

Administrativa de los Planes de Negocios. EI componente Il financia asistencia
técnica, infraestructura productiva, equipamiento, servicios de apoyo u otra

ser constituido con un minimo de 20 productores y demostrar que
cuenta con habilidades y capacidades para implementar proyectos
propuestos p bs como planes de negocios.

operacion, etc.

Py. Microneg: 80%
US$20.000 - 50.000

negocios

cesidad para la implementacion del plan de negocios
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Programa Reactivacion

Incrementar en forma sostenible los ingresos de las familias rurales de bajos ingresos.
A través de incrementar la productividad de las actividades agropecuarias, con una
vision integral del negocio rural, mediante la introduccién de tecnologias
especializadas, capacitacion técnica y gerencial para la comercializacién de los

Los beneficiarios seran productores pobres con potencial productivo
que le permita reconvertir sus patrones productivos hacia cultivos de
mayor valor, pero que carecen del apoyo basico y los recursos
minimos para hacer efectivo este potencial. Los beneficios

Un productor es pequefio o mediano productor si: i) por lo
menos el 80% de los ingresos familiares provienen de la
actividad productiva rural, ii) por lo menos el 50% de la
mano de obra utilizada en la fisca es mano de obra familiar

Para el
Inversién

componente
productiva

Minimo 50%
previo al apoyo

PE-L1097

Programa de Competitividad
Agraria Ill - PE-L1126

actividad econémica es la agricultura, la ganaderia y/o agroforestal, incluyendo las
actividades de procesamiento primario de los productos que generan.

Unidad Productiva Sostenible es un conjunto de condiciones que caracteriza a un
tipo de actividad agricola, pecuaria o forestal que permiten a los productores contar
con la escala minima para generar excendentes y recuperar la inversion realizada en

la ion de sistemas pi 0S

Entidad Asociativa Agraria, seglin el Decreto Legislativo N° 1020.
Los beneficiarios son las Organizaciones de los Productores Agrarios
(OPA) conformadas por Medianos y Pequefios Productores Agrarios
a favor de quienes se canalizaran los recursos.

OPA es una persona juridica conformada bajo cualquier modalidad
permitida por el ordenamiento legal.

declaracion jurada indicando que ésta o sus miembros no
estan recibiendo apoyo del Estado en el mismo rubro.

La SDA incluye un plan de negocios en el que se debe
indicar si la OPA o sus integrantes perciben algin otro
apoyo del Estado asociados a la constitucion, gestion o
tecnologia agraria, y tendré carécter de declaracion jurada

50% y 30% para el ler,
2y 3er afio.

Méx. 12 UIT/afio

Inc. Para la adopcién de
Tecnologia: Méx. 300
uIT

Tecnoldgica:
Cofinanciacion

30%-70%

Incentivo para la
Adopcion Tecnolégica:
Cofinanciacion de la OPA
20%-40%

Lrl%i%c;wa Rural (PRPR) - _produgtos, gromocién de préctiqas producti_vas am_biemalmente sostenibles, econ_dmicos en t_érmiqos de mayor actiyidad product@va se vgra’\n no contratada, y iii) los ingresos netos de la unidad familiar ;L:Lar:]zsi?“;? urf]afy?islﬁ Reembolso en $ szrigﬁfxfgéostgmggro No
inversion en infraestructura productiva y reduccion del riesgo de dafios por sequia. reflejados en mejores ingresos, mejoramiento de la calidad de vida, son menores de US$5.000 anuales. Al menos 80% de los equivalente a US$1.500 cual hasta la mitad . odra
El componente I: Inversion productiva rural financiara en forma no reembolsable mayor valor agregado de la produccion y actividad comercial en las beneficiarios directos de cada proyecto deberdn cumplir quivi - U itad p
proyectos de apoyo a la actividad productiva rural. éreas afectadas. los requisitos. Ser en especie.
Incrementar en forma sostenible los ingresos de las familias rurales de bajos ingresos. Mujeres cabeza de hogar en posesion de buena fe de una 1. Incentivo
Programa de Apoyos Componentes: i) Apoyos Product_ivos»y ii) Ge§tién emp(elsarial‘ - . . . _superﬁcie entre 1y 10 manzanas. B o Cupéna asocia_dq al
Productivos Agroalimentarios Enla medlde que se gane experiencia en la |mp_|aqtamon del EP_A y se logren la Famlllas_gampesmas pobres. En partlc_:u_lar, mujeres cabeza de hogar i) que los _r_memhros de Ia_ asociacion fue_ran_beneflqa_nos 80% beneficiarios; Pago a 20% posterior al subsidio subsm_lq
(APAGRO) - NI-L1020 \rans_fo_rmacmn productiva de las faml!las beneficiarias, se _podran implantar apoyos en posesion de buena fe de una superficie entre 1 y 10 manzanas. del BPA,__l_l) un compromiso d_e»coflngmcnamlento minimo US$1.400 proveedéres 2. Requisito
asociativos para fortalecer la capacidad de estas familias en la produccién y de 10%, iii) andlisis de rentabilidad, impacto ambiental y segundo
comercializacion de productos de alto valor. social de los planes componente
Programa de Fomento a la
Productividad ~ Agropecuaria ND ND ND ND ND ND ND
Sostenible - NI-L1067
Linea Especial de crédito (LEC): esta dirigida a las Los recursos destinados | Se hace un abono al
personas naturales y juridicas que sean productores de alos apoyos a saldo del crédito que
arroz, maiz, sorgo, soya, trigo, cebada y/o frijol, y que la  competitividad, no fcontraiga el productor
Proteger los ingresos de los productores que resulten afectados, ante las distorsiones desarrollen proyectos de inversion para el mejoramiento de podran ser inferiores al | para financiar las
derivadas de los mercados externos y a mejorar la competitividad de todo el sector la productividad. LEC financia el diferencial de tasa de 40% actividades de
agropecuario nacional, con ocasion de la internacionalizacion de la economia. Toda la poblacién rural del pais (DANE, Proyecciones Censo, 1993), interés entre un crédito ordinario y un crédito via AlS. del monto total de [ inversion objeto del
Componente Apoyos sin diferenciar los distintos niveles de vulnerabilidad y la recursos publicos incentivo. Para Contraer un crédito para Incentivo
Econémicos  Directos — — El programa tendra dos componentes, el de apoyos econémicos directos que busca heterogeneidad de las condiciones de productividad y competitividad Incentivo a la Capitalizacién Rural (ICR): es un aporte en destinados al medianos y grandes financiar las actividades asociado al
Programa  Agro  Ingreso proteger los ingresos de los productores durante un periodo de transicion, en el cual en los diferentes sectores agropecuarios y rurales del pais. dinero que realiza FINAGRO a favor de las personas programa, durante la productores de de inversion objeto del subsidio
Seguro (AIS) se espera mejorar en competitividad y adelantar procesos de reconversion. El de naturales o juridicas que sean productores de arroz, maiz, respectiva vigencia alguno(s) de los incentivo.
apoyos a la competitividad busca preparar el sector agropecuario ante la sorgo, soya, trigo, cebada y/o frijol, que desarrollen fiscal, y los sectores antes
internalizacion de la economia, mejorar la productividad y adelantar procesos de proyectos de inversion nuevos, en predios propios, en apoyos econémicos mencionados, el
reconversion, en todo el sector agrario. arriendo o bajo algun tipo de tenencia o posesion, y que directos, no podran |monto del ICR que se
tengan por objeto la modernizacién de su actividad, el exceder los reconoce asciende al
mejoramiento de sus condiciones de productividad, primeros 6 afios de | 30% del valor del
competitividad y sostenibilidad, y la reduccién de riesgos. ejecucion del Programa. proyecto.
- Pequefios productores del sector agropecuario: Abono al saldo del
Mejorar la_competitividad y productividad del sector agropecuario, asi como LEC: » Pequefios y medianos productores y Medianos o grandes Productores que tienen activos totales hasta por 145 LEC: Créditos crédito que contraiga
contribuir a reducir las desigualdades en el campo mediante el apoyo a pequefios y productores integradores de pequefios como minimo en el 60% del salarios minimos mensuales legales vigentes (SMMLV). individuales: Méx. el productor para Contraer un crédito para Incentivo
Programa Desarrollo Rural medianos productores con créditos e incentivos econémicos. Sus lineas de apoyo son érea sembrada. - Medianos productores del sector agropecuario: Con $2.000 mil millones y ?inanciar Igs financiar las actividades asociado al
con Equidad (DRE) linea Especial de crédito para siembra y mantenimiento de cultivos; incentivos a la ICR: Persona natural o juridica individual y Pequefios asociados y activos totales por encima de 145 SMMLYV vy hasta 5.000 asociativos: méax. actividades de de inversion objeto del subsidio
italizacion rural; asi ia técnica y itacion; y adecuacion de tierras para beneficiarios de programas de reforma agraria, desarrollo alternativo, SMMLV. $5.000 millones. inversion objeto del incentivo.
ampliar la infraestructura de riego y drenaje. reinsertados, desplazados, mujer y joven rural y comunidades negras, - Grandes productores del sector agropecuario: Con activos ICR: 750-2.500 smImv incentivo
superiores a 5.000 SMMLV. -
S:z\éiit?reio%:;d:dtr:\iéla d:zl fomer;}tlt; Z%Wm Son he_npf_iciarios del _programa deN Compensaciones para la Las OPA que rea_licen sus 'actividades en Unidades Inc. ~ Para la In<_:en_ti_vu para la
Programa de Compensaciones T%q;ecnolo fas Agrarias ambientalmente adecuadas. Comp! v dad los medianos y pequefios produ_ctures agrarios de Productivas Sosteplbles,_ podran acceder de manera no asumauv_ldad: hasta_ 05 A_sqmauwdad exige la
para la Competitividad - PCC Tecnologias Agrarias ambientalmente adecuarlas todo e_I pais que»desarrollan sus actl\_/ldades en unidades productivas excluyente a I0§ 3 incentivos. uIT (Un_ldad Impositiva o solicitud de _cualqglera de
~ Agroideas Tipos de incentivos: a. Incentivos para la Asociatividad. b. Incentivos para la sos}e%bées, pudiendo abarcar todo tlllpo dle p‘rjqducto generad_ﬂ pgr la ILas OPA pqdrTn accgdler porlpqa ;/ez 3 caﬁa uno deDlgs ;I'nhu::,arla).I o Asuctl,a':lvm:’ad. los otros incentivos.
Gestion. c. Incentivos para la Adopci6n de Tecnologia. actividad agraria o pecuaria, entre ellos algodon, maiz amarillo duro ncentivos, incluso si las Solicitudes de Apoyo (SDA) nc. Para la Gestion: | reembolso de $ _ .
I y trigo. fueran menores a los montos y/o porcentajes maximos de Maéx por tres afios. Max. Incentivo para la Gestion: .
Programa de Competitividad Para efectos de asociarse, los productores agrarios podran utilizar una los financiamientos parciales, previa presentacion de una 70%, Gestion y Adopcion Cofinanciacion de la OPA Requisito
Agraria Il (2531/0C-PE) - Medianos y Pequefios Productores Agrarios son personas naturales cuya principal [0S P g P P P P y y P del subsidio

Elaboracion propia a partir de BID (2015), documentos del BID sobre los programas y otras fuentes.
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Sobre el pago de los apoyos —salvo en el PROCAMPO original-, éstos no estan condicionados a la
produccién de un cultivo en particular o a un volumen de produccion, aungue en la practica estos

programas han promovido ciertos cultivos, como se trata mas adelante.

La cantidad de los pagos, segun el programa, lo determina la ejecucién de actividades del plan de
negocios, por los abonos hechos a los créditos, por los recursos invertidos por los productores a ser
reembolsados, entre otros (Tabla 3-2 Timing del pago del subsidio); todos criterios ajenos a precios
internos o internacionales aplicables a la produccidn, el volumen de la produccidn o los factores de

produccién y no implicarian cargos a los consumidores ni ayudas en precios a los productores.

Las ayudas permitidas por la OMC, son: (i) programas de servicios generales (combate de plagas y
enfermedades, investigacion, servicios de formacion, divulgacién y asesoria, servicios de
inspeccion, obras de infraestructura y servicios de comercializacion y promocion institucional); (ii)
ayuda alimentaria interna y constitucion de existencias publicas para seguridad alimentaria; (iii)
pagos directos a los productores, incluidas ayudas a los ingresos desconectada (iv) socorro en caso
de desastres naturales; (v) programa de seguro a los ingresos; (vi) asistencia para el reajuste
estructural con programas de retiro de productores, ayudas a la inversion, y programas de detraccion
de recursos; (vii) programas ambientales; y (viii) asistencia regional. Los Programas de Apoyo

Directo a Productores, por sus objetivos, serian parte de estas ayudas.

La regulacién del PROCAMPO fij6 su pago por hectarea o fraccién sembrados con los cultivos
elegibles (maiz, frijol, trigo, cebada, arroz, soya, algoddn, carcamo y sorgo); en superficies elegibles
definidas para la extension de tierra que se hubiera sembrado con algun cultivo elegible, en alguno
de los ciclos agricolas previos a agosto de 1993 y bajo el padrén de productores y superficies

elegibles, levantado por la Secretaria (L6pez, 2019:1).

Aunque para la SAGARPA' las transferencia de recursos son internacionalmente aceptadas al no
causar distorsiones de mercado e incluir personas pobres, para Fox (2010:3) los pagos
compensatorios por hectarea del PROCAMPO aungue no incidian directamente en los precios de los
productos, “estaban disefiados para incentivar la produccion porque para que un productor en el
padron del programa siguiera recibiendo los pagos tenia que seguir sembrando cada afio”; y “se

pagaba dos veces la misma tierra al estar ligados a ésta en el sistema de pagar los dos ciclos”, lo que

" Ver http://www.sagarpa.gob.mx/agricultura/Programas/proagro/Paginas/Antecedentes.aspx
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evidencia segtn el autor “el poder politico de los productores comerciales del norte del pais en el

disefio del apoyo, quienes recibian una enorme proporcion de los pagos de éste”.

De 1994 a 2009 se llamé Programa de Apoyos Directos al Campo, PROCAMPO, con categoria de
Programa Presupuestario. En 2010 se denomind Programa PROCAMPO Para Vivir Mejor. En 2011,
con la nueva estructura de la Secretaria paso de ser programa presupuestario a Componente y se
llam6 Componente PROCAMPO Para Vivir Mejor. En 2013 se denominé Componente
PROCAMPO Productivo. En 2014, la SAGARPA incluye el Programa de Fomento a la Agricultura,
y formaliza el paso del PROCAMPO Productivo al PROAGRO Productivo.

Los apoyos del PROAGRO Productivo debian ser vinculados a mejorar la productividad agricola
(condicionalidad), y los beneficiados deberian informar y acreditar, en un plazo dado, el destino de
los apoyos recibidos por aspectos técnicos, productivos, organizacionales y de inversion; segln su
estrato de productor y condiciones regionales. Los rubros previstos eran: capacitacion y asistencia
técnica, mecanizacion, uso de semillas mejoradas o criollas seleccionadas, nutricion vegetal,

reconversion productiva, seguro agricola y cobertura de precios, etc.

En Republica Dominicana, el Componente 1 Apoyo a la adopcién de tecnologia del programa Apoyo
a la Transicion Competitiva Agroalimentaria (BID, 2002a:5) buscaba “apoyar la adopcion de
tecnologia mejorando ademas el perfil del gasto publico agroalimentario. Los apoyos eran

reembolsos parciales en efectivo a los productores por los costos de adquisicion de bienes y/o

servicios provistos por agentes privados, identificados en un menu de opciones elegibles definido
por el programa”®; y al privilegiar el acceso de pequefios agricultores a activos tecnologicos®, los

impactos en productividad e ingresos asociados deberian contribuir a reducir la pobreza rural.

Para su implementacién -con pocas tecnologias para probar, sin procedimientos disefiados para su
ejecucion, falta de capacitacion de los funcionarios y poca experiencia- se escogieron las tecnologias

para su primer afio de operacion® (BID, 2002a), que siguieron en sus fases Il y 111

8 Buscaba subir la competitividad con tecnologias que reduzcan costos unitarios de produccion en forma sostenible y promover la
eficiencia en el uso de todos los recursos productivos (BID, 2002a).

8 |_os apoyos tendrian un techo por tecnologia para cada productor individual, y un techo agregado de US$3.000 para los productores que
adoptaran mas de una tecnologia durante la vida del programa. La fijacion de los techos favoreceria a los pequefios productores y, por
ende, los més pobres (BID, 2002a).

8 Tecnificacion del riego, nivelacion de suelos, cero o minima labranza, empleo de vitroplantas, invernaderos de tecnologia basica y
media, rehabilitacion y conservacion de pastizales e introduccion de especies arboreas (forestales, frutales y sistemas agro-forestales)
(BID, 2002a)
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El Componente 3 Asistencia técnica para la reforma comercial e institucional (BID, 2002a:3), a su
vez, financiaria el disefio de reformas de politicas e institucionales complementarias referidas a la
politica comercial sectorial y a la estructura organizativa del sector publico y a los sistemas de
informacion para la toma de decisiones de politica. Este incluia: (i) disefiar una consolidacion

arancelaria basada solo en aranceles y de su desmonte gradual; (ii) disefiar un Proyecto de apoyos

compensatorios directos desconectados de la produccion®; (iii) disefiar una mejor organizacion del

aparato publico agroalimentario y (iv) desarrollar un padrén geo referenciado de predios vy
productores. Asi, se menciona el disefio de un programa de apoyos directos, ante la falta de

procedimientos para su ejecucion, al que se hace referencia en el componente 1.

Segn la propuesta de crédito DR-0138 (BID, 2002a:16), los apoyos directos desconectados debian
tener cinco criterios de disefno: “(i) el derecho a percibir estos pagos se determinaria en funcion de
criterios y objetivos claros, como los ingresos, la condicién de productor o de propietario de la tierra,
la utilizacidn de los factores o el nivel de la produccion en un periodo base definido; (ii) el monto de
apoyo en un afio dado no se relacionaria con, ni se basaria en, el tipo o el volumen de la produccion
(incluso el nimero de cabezas de ganado) del productor iniciada en cualquier afio posterior al periodo
base; (iii) la cuantia de los pagos en un afio dado no se relacionaria con, ni se basaria en, los precios
internos o internacionales aplicables a una produccion emprendida en cualquier afio posterior al
periodo base; (iv) el monto del apoyo en un afio dado no se relacionaria con, ni se basaria en, los
factores de produccion empleados en cualquier afio posterior al periodo base y (v) no se exigiria

produccioén alguna para recibir el pago”.

En Costa Rica, la elegibilidad en el Programa de Fomento de la Produccion Agropecuaria Sostenible
(PFPAS) dependia de que permitieran (MAG, 2009:6): “(i) resolver problemas de productividad por
fallas en la tecnologia aplicada en los sistemas de produccion, (ii) adoptar nuevos sistemas
productivos acordes a los cambios en las preferencias de mercados locales o internacionales, (iii)
introducir sistemas productivos con uso del suelo més eficiente y liberen excedentes de tierra para
usos forestales y de conservacion, (iv) reducir el empleo de agroquimicos y el mejor uso del suelo

aplicando tecnologias de manejo eficiente de los recursos naturales, (v) crear mayor valor agregado

8 Segun el proyecto DR-0138 (p.16) del BID, su objetivo es desarrollar un mecanismo de apoyos al ingreso de los productores como
compensacion por la reduccion de la proteccion que les dan las barreras existentes al comercio. El objetivo de los apoyos seria mantener
el bienestar de los productores, sin desmedro de la competitividad, lo que se lograria con apoyos directos al productor que deben tener
efectos minimos de distorsion del comercio o la produccién. Los apoyos debian pagarse por el fisco y no por los consumidores y su
financiamiento debia provenir de la reorientacién de los componentes del presupuesto agroalimentario dominicano.
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a la produccién primaria, con actividades de clasificacion y certificacion de productos y criterios de

calidad para satisfacer el mercado”.

En Honduras, el programa PRONEGOCIOS cofinanciaria proyectos productivos de negocios rurales
agricolas y no-agricolas articulados a cadenas productivas y con planes de negocios viables; su
Componente Il Financiamiento de Planes de Negocios “apoyaria parte del costo de los planes de
negocios, incluyendo intervenciones en sus planes de adquisiciones; y financiaria asistencia técnica,
servicios de apoyo, infraestructura productiva, equipamiento u otra necesidad para implementar el
plan de negocios” (BID, 2007).

Los criterios de seleccién de los proyectos incluirian su potencial para lograr los objetivos del
Programa: “(i) oportunidad de mercado identificada mediante un compromiso de compra (orden o
contrato de compra, alianza estratégica, u otra relacién comercial que asegure un mercado) y la
viabilidad comercial del proyecto; (ii) experiencia y capacidad empresarial demostrada, (iii) namero
de hogares pobres rurales que participan e impacto esperado sobre ellos, sobre todo los que estan

adscritos a la Red Solidaria y (iv) eficiencia en el gasto publico de la asignacion del monto de

recursos no reembolsables en proporcion de la inversion requerida” (BID, 2007).

En Nicaragua, el Componente I: Inversion Productiva Rural del Programa de Reactivacion

Productiva Rural financiaria en forma no reembolsable proyectos de apoyo a la actividad productiva

rural: (i) proyectos de apoyo a la competitividad, propuestas integrales de inversion, asistencia
técnica y capacitacion requeridas por un grupo organizado de productores con potencial productivo
adecuado para su transformacién productiva, pero sin el apoyo basico ni los recursos minimos para
ello; (ii) infraestructura productiva: proyectos de rehabilitacion de caminos productivos terciarios,
capacitacion, asistencia técnica y el establecimiento de mecanismos para mantenimiento de caminos
y obras financiadas, para mejorar la competitividad de la economia rural y (iii) promocion, apoyo a
procesos participativos y pre inversion: actividades de promocion para asegurar que los beneficiarios
potenciales tuvieran la informacion necesaria para acceder al programa, apoyo a los Comités de
Desarrollo Municipal en la identificacion y priorizacion de proyectos y estudios de factibilidad (BID,

2002:1). Estos rubros serian ayudas permitidas.

El APAGRO ayudaria a mejorar el ingreso de las familias campesinas de Nicaragua (BID, 2008):
“(i) apoyando con el Bono Productivo Alimentario a familias de bajos ingresos a introducir cambios
tecnoldgicos que mejoren su produccion y productividad y (ii) mejorando su gestion empresarial” y

“el componente Apoyos Productivos, se concentraria en el BPA, financiando los costos de bienes y
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servicios tecnoldgicos que ayudarian a transformar la produccion agropecuaria de las familias
beneficiarias y velarian porque éstos tuvieran impacto econdémico positivo, contribuyeran a

establecer una produccion sostenible y gue la mayoria de los recursos llegaran directamente a 10s

beneficiarios”.

En Colombia, el Componente Apoyos Econdmicos Directos del programa AIS buscaria “proteger
los ingresos de los productores durante un periodo de transicion, en el cual se espera mejorar en
competitividad y adelantar procesos de reconversion” (Articulo 3, Ley 1133/2007). Son ayudas que

ofrece el Estado sin contraprestacion econémica alguna a cambio, por parte del particular.

Los criterios para otorgar el apoyo es la condicion de productor de arroz, maiz, sorgo, soya, trigo,
cebada o frijol y la adquisicién de un crédito para proyectos de inversion de mejoramiento de la
productividad o proyectos de inversion nuevos en predios propios, en arriendo o bajo algun tipo de
tenencia 0 posesion para modernizar su actividad o mejorar su productividad, competitividad y
sostenibilidad; no asi, el volumen de la produccidn o los precios internos o internacionales aplicables

para una produccion. Asi, los apoyos serian ayudas permitidas.

En Perd, el Componente 2 (Analisis Econémico) del Programa de Competitividad Agraria
financiaria el estudio sobre el esquema de incentivos del Programa de Compensaciones a la
Comepetitividad (PCC) para dimensionarlos con una justificacion de eficiencia econémica y costo-
efectividad. Este incluiria: (i) identificacion de beneficios y externalidades de los incentivos; (ii)
capacidades de contrapartida de los beneficiarios y (iii) justificacion de niveles de cofinanciacion

por tipo de productos, tecnologias, servicios y beneficiarios (BID, 2009: 6).

El Componente 6 Procedimientos operativos de implementacion del PCC cubriria la consultoria para
apoyar el disefio de reglas de operacién, condiciones, normas y procedimientos del PCC, base para
un Manual Operativo y el Resumen del proyecto (BID, 2009), indica “Los consultores contratados
trabajaran conjuntamente con los funcionarios de contraparte del MINAG, bajo la orientacion del
equipo de proyecto del Banco. La Cooperacion Técnica tendra un periodo de ejecucion estimado en
diez meses, acompafiando el proceso de implementacion del PCC durante el 2009”. Asi, es explicita

la injerencia del BID en el disefio e implementacién del PCC.

Segun el Manual de Operaciones del PCC (Ministerio de Agricultura, 2010: 9), éste ofrece 3 tipos
de incentivos para las Organizaciones de Productores Agropecuarios (OPA) elegibles: Incentivo para

la Asociatividad (reembolso de gastos de constitucion formal de la OPA), Incentivo para la Gestién
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(cofinanciacion de un gerente para preparar y/o gestionar el plan de negocios®®) e Incentivo para la
Adopcion de Tecnologia (cofinanciacion de bienes y servicios para la adopcién de tecnologias para

mejorar la produccion y la articulacion al mercado de la OPA). Estas serian ayudas permitidas.

Para la OCDE la definicion de desacople implicita en el Anexo 2 de la AARU no es restrictiva, al
ser requisito de las ayudas de la Caja Verde, no tener o tener efectos minimos sobre el comercio y la
produccioén; y considera que, aunque la idea del “desacople” parece clara y es aceptada, existen

limitantes para lograr una definicion operativa que dificulta su medicion (Anton, 2001).

El debate sobre la distorsion del comercio y la produccién agraria asociados con el apoyo de caja
verde es que, aunque estos subsidios se consideran por definicion distorsionantes minimos, hay

varias razones para pensar que la realidad es otra. Algunas de esas razones son (OMC, s.f.a):

(i) Aunque suelen ser ayudas no destinadas a productos concretos, y estar permitidas sin limite
siempre que cumplan los criterios del Anexo 2; por la magnitud absoluta de los apoyos en paises de
la OCDE, se sospecha que el impacto acumulado tiene un efecto altamente distorsionante del
comercio. Para criticos de estas medidas, su impacto agregado puede llevar a mayores niveles de

produccién al aumentar los ingresos y reducirse el riesgo para los productores agrarios.
(ii) Muchas de estas medidas pueden no ser neutrales para la produccion o el comercio.

(iii) Lo vago de la condicion de "minimo alterador del comercio” da amplia flexibilidad para crear
medidas de apoyo, por lo que no todas las medidas de caja verde podrian ser neutrales para la
produccién y el comercio y existen importantes variaciones entre ellas creando dudas sobre las

politicas nacionales clasificadas en esta caja. Hay quienes prefieren la redefinicién del criterio.

En algunos paises, parte de los subsidios del Anexo 2 pueden no cumplir este criterio porque “ante
las grandes cantidades pagadas o la naturaleza de las ayudas, la distorsion del comercio que causan
puede ser mas que minima”; siendo las ayudas més debatidas “los pagos directos a los productores,
incluida la ayuda a los ingresos desconectada y la ayuda financiera del gobierno a los programas de

seguro de los ingresos y de red de seguridad de los ingresos”; mientras para otros paises, “los criterios

8 Documento elaborado por la OPA con el apoyo del Gestor, que sustenta hasta por cinco afios la productividad, rentabilidad y
sostenibilidad del negocio, y la idoneidad y viabilidad de la tecnologia propuesta, viabilidad de la escala de produccion, integracién a una
cadena de valor del producto con acceso a mercados internos o externos y la sostenibilidad ambiental. el programa acompafa las OPA
hasta por un periodo de 3 afios (Ministerio de Agricultura, 2010).
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actuales son adecuados e incluso habria que hacerlos mas flexibles para incluir preocupaciones no

comerciales (proteccion ambiental y de los animales)” (OMC, s.f.).

Segun Moro (2009:37), la organizacion en cajas de ayudas publicas es una jugada de los paises ricos
para mantener 0 aumentar su proteccionismo agricola, camuflandolo con ayudas directas

(desacopladas) y abriendo mercados periféricos a sus exportaciones; y la competitividad de los

productos de los EE.UU. y Europa se debe a estas ayudas (mas de 50% de sus ingresos totales).

Asi, las posiciones sobre las ayudas a la agricultura declaradas como caja verde, difieren
dependiendo de los intereses involucrados, lo que evidencia la ambigledad del concepto en la

medida en que lo que puede ser un efecto minimo para unos, no lo es para otros.

Los Programas de Apoyo Directo a Productores, como ayudas permitidas por el AARU, serian una
forma velada como los gobiernos de los paises de ALC admitieron las ayudas internas otorgadas por
los EE.UU. a sus productores y el ingresos de sus productos que competirian en condiciones
desiguales con la produccion nacional, gestando programas de ayudas internas permitidas por la
OMC bajo el argumento de que les permitirian a los productores de la region mejorar la
competitividad de su actividad -sabiendo que no seria asi-. Estos programas -como ayudas internas-
se relacionan con la desnacionalizacion en que los gobiernos de ALC con TLC con los EE.UU.
buscaban dar la impresion de tratar a sus productores de manera similar al que EEUU daba a sus

productores, sin alterar las asimetrias a favor de los productores americanos.

3.3 Apoyos Directos a Productores como Pagos Directos a
Ingresos®

Los Pagos Directos a Ingresos (PDI) son pagos realizados por las autoridades directamente de los
presupuestos publicos a los agricultores o explotaciones individuales y buscan aumentar los ingresos
de los agricultores (Fellmann y Mdllers, 2006). Las ayudas se otorgan al productor, que recibe el
pago por tener una explotacion agraria, sin importar lo que produzcan y, si no producen, por

mantener la tierra apta para su futuro uso agrario o si la dedican a fines ambientales.

Los PDI suponen que los recursos de las transferencias monetarias se invertiran en actividades

productivas sobre todo en los hogares con el crédito restringido e inversién limitada por ello, bajo la

8 Fellmann, Thomas; Méllers, Judith. 2006. Systematic Policy Decisions on Direct Income Payments in Agricultural Policies. Institute
for Agricultural Development in Central and Eastern Europe (IAMO), Germany. Australia, August 12-18.
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idea de que “Si los hogares tienden a invertir una parte de los ingresos son propensos a usar nuevos
ingresos en forma similar” (Winters y Davis, 2007:13). Estos programas, segin sus promotores,
buscan proteger el ingreso de los productores agrarios al condicionar la entrega de recursos a que

den continuidad a su actividad productiva y la mejoren para ser competitivos.

Los apoyos directos a los ingresos, en teoria, son neutrales a la produccion y el comercio al no influir
en las decisiones sobre la produccion (y el consumo) por lo que se asumen como desvinculadas de
los niveles de produccién o de los precios (Fellmann y Mdllers, 2006:1). Sin embargo, en la practica
es muy dificil eliminar por completo el vinculo entre un pago (o politica) y el proceso de decision

de produccidn; por lo que deberian revisarse con cuidado.

Para Dyer (2007) “si el desarrollo rural radica en el crecimiento de la produccién agraria, se deben
disefiar politicas de fomento para minifundistas o productores de autoconsumo porque politicas
generales pueden crear condiciones adversas a ellos, sobre todo si favorecen economias de escala y
la comercializacion, por su poco efecto sobre el ingreso de la poblacion rural®, porque el fomento a
la agricultura no rural reduce la competitividad de la agricultura rural y propicia la integracion de la
poblacion rural al mercado de trabajo” y “si el ingreso de los hogares rurales es estable ante las
fluctuaciones en la produccion agricola por su diversificacién y emigracion de la poblacion en busca
de empleo, el ingreso de los trabajadores agrarios puede mejorar subiendo los salarios, lo que baja

la rentabilidad y deprime la produccion, salvo que crezca la productividad de la mano de obra”.

Segun el autor “si la estrategia de desarrollo rural es integrar a la poblacion al mercado de trabajo,
la politica publica debe fomentar la inversion que aumente la productividad de la mano de obra rural,
y si el desarrollo rural radica en el crecimiento de la actividad propia de la poblacion rural, deben
disefarse politicas que eleven su productividad en general, porque los pequefios productores son méas
ineficientes” y “debe buscarse ademas que los productores logren aumentar su capital y mantener la
propiedad de la tierra, sino, el crecimiento de su actividad podria no mejorar su ingreso (Ej. la

mecanizacion puede elevar la productividad, pero reducir el empleo)”.

Para Fellmann y Mallers (2006:4), al ser el ajuste estructural uno de los objetivos mas relevantes de
las politicas agrarias expresados por los gobiernos, los PDI de asistencia para el ajuste estructural

(pagos de compensacion) buscarian ayudar a los agricultores a adaptarse a los cambios de politica

8 Para Fellmann y Mollers (2006), los PDI deben estar claramente ligados a un objetivo politico especifico y no mezclarse con otros y
garantizar eficiencia en la asignacion de recursos.
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gue no podian preverse y que afectan negativamente a sus ingresos; asi, al buscar el pago de
compensacion actuar sobre las presiones contra el ajuste estructural, se prevé su disefio para un
periodo de transicion dado porque de ser permanente aumentaria la distorsion y se ralentizaria el
cambio estructural, y porque es deseable reducir los pagos con el tiempo de estos apoyos bajo el
supuesto de que si lo agricultores ajustan sus practicas agrarias en el tiempo disminuye la necesidad

de hacer més pagos®’, fondos que podrian orientarse a areas cruciales.

Los Programas de Apoyo Directo a Productores surgieron en ALC mas que para cumplir con las
demandas sociales de la agricultura para dar la idea de que se protegieron a los sectores vulnerables
a los TLC con los EE.UU. sin interferir en su implementacion. Son transferencias -a productores
agrarios 0 a explotaciones individuales- de recursos publicos realizadas por los gobiernos de la

regién y que aumentarian los ingresos de los agricultores.

Los apoyos se destinarian a productores con explotaciones agrarias licitas, sobre todo a pequefios o
medianos. En México y Colombia se previeron para los productores de los cultivos tradicionales mas
afectados por el TLC con los EE.UU., aunque en 1995 se ampliaron en México a todo tipo de cultivo,
porque para ser desacoplados, los pagos deberian recibirse sin importar lo que se produzca, pero
siguieron ligados al area y con ello, a la produccion. En Honduras y Perd, los productores debian

integrar una organizacion legalmente constituida.

Los Programas de Apoyo Directo a Productores en paises de ALC con TLC con los EE.UU. son PDI
de asistencia para el ajuste estructural (pagos de compensacién), para que se adapten los agricultores

a los cambios de politica iniciados en los 80 e intensificados con los TLC.

Segin Hernandez y Martinez (2009:153) “En 1994 con la entrada de México a la economia
internacional al formalizar el TLCAN termin6é una forma de intervencién gubernamental en la
agricultura al eliminar los precios de garantia para dar paso al establecimiento de politicas como
PROCAMPO,” entre otras reformas para imponer las leyes del mercado en la economia. Agregan
que “Un objetivo principal de la politica agricola aplicada durante 1a fase de precios de garantia fue
aumentar la produccion agricola para garantizar la produccion de alimentos y materias primas
baratas, y apoyar asi la industrializacion”; y que “las medidas en este periodo fueron subsidios

directos a la produccién, comercializacién y transformacidn; precios subvencionados, crédito

87 Los PDI si se utilizan, por un periodo definido y con reduccion progresiva de los pagos, como una medida para compensar las pérdidas
de ingresos por los cambios de politica, podrian ayudar a los agricultores a adaptarse a los cambios y a liberar presupuesto al aumentar la
eficiencia (Fellmann y Méllers, 2006).
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agricola y proteccion ante las importaciones de mercancias agrarias externas”, pero se dijo que “estas

politicas ayudaron al descenso de la competitividad agropecuaria y del desarrollo rural”.

En los 80 “la politica econdmica cambié e iniciaron reformas regulatorias y estructurales para
transformar una economia cerrada y orientada al mercado interno a una abierta e integrada a la
economia internacional”; “En materia agraria las reformas iniciaron en 1986 con la entrada de
México al GATT y con un programa del agro centrado en promover los mercados” y “al entrar en
vigor el TLCAN en 1994 y con el AARU del GATT en 1995, se intensificaron estas reformas, se
privatizaron o liquidaron empresas publicas de transformacion y comercializacion de productos
agricolas, se liber6 el comercio exterior de casi todos los bienes agrarios y se eliminaron los subsidios

a la produccion y se sustituyeron por pagos directos a los productores” (p.153).

Segin Hernandez y Martinez (2009:154), citando a YUnez, afirman que “los efectos de estas
reformas y del TLCAN serian el aumento del comercio agricola entre México y los EE.UU., la
reduccion de los precios de los cultivos basicos (cebada, maiz, oleaginosas, sorgo y trigo) por la
eliminacion de los precios de garantia y el TLCAN, la disminucion de la produccion nacional de
granos y oleaginosas por la baja competitividad de los productores de México frente a los de Canada
y los EE.UU.®, la sustitucion de cultivos bésicos por cultivos de exportacion (frutas y hortalizas) y

la menor actividad econémica”; cambios de politica que afectarian a los agricultores.

En Centroamérica, para Tolentino y Martinez (2005:78), los EE.UU. exigieron para la firma del RD-
CAFTA eliminar los subsidios a la exportacidn y prevenir su reintroduccion, pero desde el inicio
excluyé el tema de sus subsidios y apoyos internos aludiendo ser del ambito multilateral de la OMC,
por lo que desde la entrada en vigor del TLC los paises renunciaron a exigir a los EE.UU. la
eliminacion de los apoyos, aunque éstos afectaran actividades agricolas y agroindustriales sensibles
para la region, y que con el CAFTA ese pais “legalizara el comercio desleal entre las Partes,

oficializando el dumping en las relaciones comerciales con El Salvador y Centroamérica”.

Para los autores (2005), la region se comprometié a establecer mecanismos para evitar que productos
agricolas subvencionados de paises no Parte, ingresaran a la Zona de Libre Comercio y aprovecharan

las preferencias arancelarias en CAFTA, asi, el TLC obligd a Centroamérica a renunciar a la

% pPara Rubio y Vélez (1994), Calva (1996) y De Janvry (1995) el paso de politica de precios de garantia a apoyos directos al productor
redujo la produccion de granos y oleaginosas por la baja competitividad de México con EEUU y Canadéa (Andrécy, Martinez, Mora y
Vazquez, 2004:53).
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importacion de productos agricolas subsidiados no provenientes de los EE.UU.; lo que develaba la
estrategia global de la politica comercial agricola externa de ese pais de proteger su produccién
agroalimentaria de la competencia de productos subvencionados de otros paises. Asi, los EE.UU.
exigieron abrir los mercados agroalimentarios de ALC sin variar sus protecciones. Ademas, no se
incorporaron como areas vinculantes del tratado aspectos esenciales como el tamafio del mercado,
la capacidad de respuesta al ajuste econdmico, la reasignacion de recursos y la falta de
diversificacion productiva; y la cooperacion y las transferencias de recursos como instrumentos para
compensar las asimetrias y promover la convergencia econdémica entre paises se debatieron poco en

las negociaciones, deficiencias citadas por Tolentino y Martinez (2005:77).

En los paises andinos, los EE.UU. condicionaron la negociacién del TLC a la liberalizacién
inmediata de la oferta exportable de ese pais, la eliminacion de la franja de precios que aplican estos
paises a la importacion de los productos agricolas®, la eliminacion de licencias de importacion y de
los aranceles en plazos definidos (Castro, 2006:19). Durante la exposicion de aspiraciones de cada
pais en la negociacion, los EE.UU. plante6 que el sistema de franjas de precios era ilegal (Andina,
2004)%, pretension que los equipos negociadores de Per(i, Colombia y Ecuador rechazaron al inicio
de las negociaciones, al ser éste valido y aceptado por la OMC.

El Sistema Andino de Franja de Precios como mecanismo de estabilizacién de precios internos se
establecié con la decision 371 de la Comision del Acuerdo de Cartagena, vigente desde febrero de
1995; el cual protegia a los productores y consumidores nacionales de la importacion de bienes como
azUcar, aceites y grasas, lacteos, maiz, arroz, carne de cerdo, papa y frijol, dada la inestabilidad y
distorsion de sus precios internacionales (CEDETRABAJO, 2014).

Segun Fairlie, Queija y Rasmussen (2006) Pert se comprometié en el TLC a renunciar al mecanismo
de Franja de Precios ante los EE.UU.%, reduciendo la proteccion de los productos bajo este régimen
(arroz, maiz amarillo, lacteos y azucar), exponiéndolos a las variaciones de los costos de
importacion, por lo que segun los autores “el Pert se comprometi6é ante la OMC a no invocar la

salvaguardia agropecuaria ni aplicar subsidios a la exportacion o a la produccién interna, siendo la

8 «Sj el precio cae por debajo del piso que se define, se aumenta el impuesto de importacién o arancel. Cuando supera el techo, se rebaja
a cero el arancel. Es decir, mediante un impuesto variable se contrarrestan las oscilaciones de las cotizaciones internacionales de estos
bienes” (La Republica, 2005).

% EEUU expresé su disposicion a mantener las ventajas comerciales derivadas de la Ley de Promocién Comercial Andina y de
Erradicacion de la Droga (ATPDEA) (Andina, 2004).

%1 “Perii no debera aplicar ningun sistema de banda de precios (Sistema de Franjas de Precios) a mercancias agricolas importadas de
los Estados Unidos.” (Apéndice | nota 2a.).
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franja de precios -su Gnico mecanismo de proteccion-* eliminada en el TLC, mientras los

productores de los EE.UU. mantendrian sus mecanismos de proteccion”.

Hernando Gomez, jefe negociador de Colombia, afirmé en su momento "Colombia no ha
abandonado oficialmente el sistema de franjas de precios” pero que Se estaban revisando mecanismos
que lo sustituyeran en forma eficiente®®; y el Ministro de Comercio, Industria y Turismo, Jorge
Humberto Botero, a su vez, dijo que si tal sistema de proteccion al agro fuera el mas eficiente seria
el mas utilizado internacionalmente pero que sélo se usaba en Colombia, Ecuador y Per( y que si su
relevancia fuera capital, la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC) "se haria enterrar al pie de

esa bandera y no lo esta haciendo™ (La Republica, 2005).

Segun el informe "Impactos del TLC con Estados Unidos sobre la economia campesina colombiana”,
de Planeta Paz, Sociedad Civil de EE.UU. y Oxfam (Dinero, 2012), la negociacion fue inequitativa
y asimétrica; y para Garay, Barberi y Cardona, el TLC llevaria a la pérdida del 16% de los ingresos
de la poblacion campesina colombiana y en materia agraria, permitié a EEUU "continuar con su
politica proteccionista a través de ayudas internas a la produccion”, mientras se exigio al pais
desmontar el Sistema Andino de Franjas de Precios, entre otras medidas ante las importaciones de
los EE.UU. (EI Espectador, 2012).

Asi, los Programas de Apoyo Directo a Productores en los paises de ALC con TLC con los EE.UU.
-al abrir los mercados- se crearon para “ayudar” a adaptar a los productores al cambio estructural de
politica, no para sustituir las medidas de proteccion al agro que ese pais exigié eliminar como
condicion para suscribir los acuerdos. Se buscaba retirar en forma progresiva y definitiva la ayuda
gue daba el Estado a los productores agrarios de ALC para mantener un ingreso estable. Ello, al
pasar de medidas de control de precios a transferencias de recursos a los productores del agro para
invertir en su actividad productiva, ayudas creadas como temporales y para mitigar las presiones
contra el ajuste estructural y no para resolver los problemas estructurales de la actividad agraria,

ocasionadas por las politicas de ajuste.

El PROCAMPO se cre6 para un tiempo de 15 afios porque “en ese periodo los productores

mexicanos iban a ser competitivos internacionalmente y la Ley de Capitalizacion del Procampo en

%2 permite predecir el precio de nacionalizar los productos importados, da transparencia a su célculo y permite que las empresas cuenten
con precios estables al neutralizar las fluctuaciones de los precios internacionales y ayuda a mejorar la competitividad de los productores
nacionales (Fairlie, Queija y Rasmussen, 2006).

% Como la salvaguardia especial agropecuaria, el arancel remanente y los contingentes cerrados.
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el articulo tercero transitorio estableci6 que su vigencia era hasta el 31 de diciembre de 2008 (Leyva,
2010). El componente de Apoyos Econémicos Directos del programa AlS, no superaria los 6 afios
de ejecucion del programa® y tendria “carécter transitorio y decreciente, asignandose en funcion del
avance de los productores beneficiarios en términos de competitividad para enfrentar la competencia
internacional o ser mas eficientes en el mercado interno”*. EI PCC tendria una vigencia de 5 afios,
prorrogable por Ley a propuesta del Poder Ejecutivo y previa evaluacién del Ministerio de
Agricultura y del Ministerio de Economia y Finanzas sobre el impacto del programa, la generacion
de inversiones y empleo directo, y su costo fiscal®.

La ayuda a los agricultores a adaptarse a los cambios de politica a través de los PDI, consistia en
otorgarles recursos por un periodo de tiempo dado para reconversién productiva que los hiciera mas
competitivos. Para ello, el objetivo y disefio de los apoyos —en el marco de los TLC con los EE.UU.-
tiende en la mayoria de casos a la empresarizacion y/o la asociatividad de los productores agrarios y
la sustitucion de cultivos tradicionales por cultivos exportables, entre otras medidas, que de entrada
limitarian el acceso a pequefios agricultores, al exigir formular proyectos o planes de negocios.
Ademas, varios actores advirtieron que los PDI no eliminarian las asimetrias de estos TLC. Estos
buscarian méas bien paliar el dafio que se sabia se les causarian con estos tratados a los productores

de cultivos sensibles (Garay, Barberi y Cardona, 2006:158).

Luis Lorente (2004), al analizar antecedentes del AIS, afirmé que “el sistema de apoyos mexicano
evoluciond hasta parecerse mucho al de los EE.UU., salvo por su monto por hectarea o agricultor,
que era apenas la cuarta parte pero con una carga fiscal muy superior®’; y que el ingreso que perdieron
los campesinos en cuanto a precios o volumen de producto vendido al mercado urbano se sustituy6

por el subsidio y las remesas recibidas de familiares que salieron del campo”.

En México, en el 2010 en una propuesta de Ley del PROCAMPO presentada ante la Asamblea
Legislativa, decia en la exposicion de motivos que con esa iniciativa se daba “certeza a los
productores de que sera un programa permanente en tanto persistan las condiciones de desequilibrio

en la competencia con los principales socios comerciales y el resto de las regiones del mundo que

% Paragrafo 2, articulo 3, Ley 1133 de 2007.

% Inciso 1, articulo 4, Ley 1133 de 2007.

% Articulo 4, Decreto Legislativo No 1077.

7 “En el aflo 2002, mientras EEUU destinaron un 0.9% del PIB nacional a subsidiar su sector rural, México gasto el 1.4% de su PIB total”
(Lorente, 2004).
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respaldan con fuertes subsidios a sus propios productores agropecuarios” (Leyva, 2010). Asi, pese

al programa persistia la competencia desigual en el TLCAN.

3.4 Sintesis de la seccion

Los Programas de Apoyo Directo a Productores como Pagos Directos a Ingresos buscarian facilitar
la introduccion de normas que hagan irreversible estos procesos de subordinacion, al presentar estos
apoyos como sustitutos de los sistemas de proteccidn de precios que fueron eliminados para abrir los
mercados a los productos agrarios de los EE.UU. La desnacionalizacién radica en sustituir los

programas de proteccion a los productores nacionales por otros que favorecen intereses foraneos.

En el marco de los TLC de los EE.UU. con paises de ALC los Programas de Apoyo Directo a
Productores tendrian tres connotaciones. Serian Pagos Laterales al surgir por las negociaciones de
TLC con los EE.UU., ayudar a acallar las protestas por las medidas agrarias de éstas y facilitar la
ratificacion del acuerdo en los paises de ALC. Como Ayudas Internas permitidas por la OMC, son
una forma velada como los gobiernos de paises de ALC admitieron las ayudas internas otorgadas
por los EE.UU. a sus productores y el ingreso de sus productos, gestando programas “similares”,
aludiendo que les permitirian a los productores de la regién mejorar la competitividad de su
actividad, sin que fuera asi. Como Pagos Directos a Ingresos de asistencia para el ajuste serian pagos
de compensacién para abrir los mercados de ALC a los productos agrarios de los EE.UU.,

sustituyendo los sistemas nacionales de proteccién de precios por estos pagos.

Tras definir qué son los Programas de Apoyo Directo a Productores y el papel que cumplen como
pagos laterales, como ayudas internas y como pagos directos a ingresos; procede analizar las
caracteristicas de estos programas desde la perspectiva de la desnacionalizacién de los programas
estatales, que segun Sassen, suponen cambios relevantes en lo nacional que son poco visibles y por

ello, dificiles de evidenciar, siendo esta una limitante del trabajo.



4. Principales caracteristicas de desnacionalizacion
de los programas

Pensar en la globalizacidn econémica exige identificar y sopesar los agentes involucrados: Estados
capitalistas (centrales -ECC o periféricos —ECP), corporaciones transnacionales (CTN), u
organismos internacionales, etc.; para revelar las relaciones de ordenacidn y subordinacion entre
ellos, y la injerencia de ECC en la toma de decisiones de ECP, que revela permanencia de asimetrias
de corte imperial del pasado para mantener el control y explotacidn de recursos naturales, fuerza de
trabajo y mercados de los ECP y la transferencia de excedentes desde sus areas tributarias, de ALC
en el caso de los EE.UU. (Saxe-Fernandez y Delgado:2003).

Para los autores (2003), “a partir del peculiar manejo lingiiistico y modus operandi del Grupo del
Banco Mundial (BM) y de otros actores que trabajan de manera coordinada con éste, como el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y el Global Environmental Facility (GEF), la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), incidieron en el disefio e implementacion de

politicas que inducen la desnacionalizacion de los activos estratégicos de ALC”.

Distinguen entre organismos financieros internacionales y ECP relaciones de subordinacion,
acuerdos subordinados y negociaciones y resistencia; en las que el poder es referente esencial en el
estudio de la “globalizacion”, contrario a quienes la muestran ausente de poder y resultado
automatico del mercado; y aluden que “las transacciones de la economia mundial ocurren en un
“caldo de poder” en el que es central la relacion y simbiosis entre el ECC —y sus instrumentos de
proyeccion hegemonica como el FMI, el Grupo del BM-GEF y el BID, y la CTN, que operan desde
el exterior sobre la base de un Estado-Nacion” (Saxe-Fernandez y Delgado:2003). Ademas, segun
Morgenthau “el comercio y la inversion internacional pueden ser conducidos por empresarios y bajo
principios empresariales, al ser “el librecambio y la empresa privada, el nicleo conceptual de la

politica econdmica exterior de los EE.UU.”, ajeno al Estado como propietario.
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Para Saxe-Fernandez y Delgado (2003), la International Finance Corporation (IFC), parte del BM,
articularia organismos internacionales “socios”, CTN y Estados nacionales “anfitriones”; y habria
impulsado proyectos de privatizacion y desnacionalizacion de los activos estratégicos de la periferia,
operando “a partir de una organizacion que maquilla los verdaderos beneficiarios de sus programas’:
Afirman que para “financiar proyectos del sector privado en paises en desarrollo, ayudar a
multinacionales del primer mundo a movilizar capital en los mercados internacionales y proveer
asesoria y asistencia técnica a empresas y gobiernos”, el IFC trabaja en “clusters y sub-clusters

interconectados entre si, siendo beneficiarias las principales CTN del ramo que se trate.

Al derivarse los Programas de Apoyo Directo a Productores de los TLC de los EE.UU. con paises
de ALC, la premisa a validar es que a través de estos programas —financiados con recursos de crédito
del BID-y bajo la “reconversion productiva” —operador de transaccién del mercado como referencial
global y del agronegocio como referencial sectorial- se habrian definido algoritmos para hacerlos
operativos a nivel nacional con micro procesos que impulsen transformaciones que, en su sentido
latente, fomentan la integracion al agronegocio internacional bajo la premisa de la competitividad;
y promueven cambio del patron de cultivos en ALC bajo la divisién de trabajo del sistema
agroalimentario, la preeminencia de hombres de negocios y la subordinacion excluyente del pequefio

productor, asi como la financiarizacion y centralizacidn de su operacion.

Estos cambios, aunque son poco visibles suponen reformas en lo nacional al buscar reorientar hacia
la l6gica global ciertas practicas especificas en los Estado nacién; y serian las principales

caracteristicas de estos programas, desde la perspectiva de su desnacionalizacidn.

La seccidn inicia con las practicas del régimen alimentario corporativo, continta con la l6gica de
modernizacion agraria en ALC en el contexto de las negociaciones de los TLC vy finaliza con el

sentido latente de la reconversién productiva en Programas de Apoyo Directo a Productores.
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4.1 Précticas del régimen alimentario corporativo global®®

Bajo este régimen la distancia en la produccion de alimentos (de la actividad primaria al consumo)
es cada vez mas amplia y se configuran cadenas globales de valor por el despliegue espacial y las

estrategias de grandes corporaciones agroalimentarias, en respuesta a multiples crisis.

Las CTN definen las relaciones entre productores y consumidores a nivel mundial, reformando el
sistema de produccion y el de consumo hasta convertirlo en un Unico sistema global. La
globalizacion alterd la articulacién entre la produccién primaria y la de los bienes alimentarios

finales para el mercado, al internacionalizar la produccién sectorial, industrializar la produccién

agraria, diluir los limites de los sistemas de produccion y dar méas relevancia a la distribucion®.

La capacidad de las CTN alimentarias de sustituir productos y homogeneizar la demanda de los
consumidores, les permite llegar a amplios mercados en muchos paises. Ahora la tendencia es

producir bienes duraderos para destinos lejanos y suprimir particularidades de tiempo y lugar;

creando un sistema productivo para mercados de consumo global. Las CTN de paises centrales

dirigen el proceso y los consumidores estan en pocos paises ricos y en élites de paises pobres.
El “régimen alimentario corporativo o global” recurre a practicas como*®:

* Fuerte concentracion econdmica v territorial de la industria agroalimentaria (I1AA). Via compray

venta de empresas y estableciendo asociaciones que presionen a instancias publicas o privadas de su

interés y fundaciones internacionales que incidan en précticas agrarias de paises pobres.

* Integracion de diversas ramas de produccidn. Bajo actividades producto de modelos de agricultura
subsidiada con raices en la agroindustrializacion, se establecieron relaciones internacionales que

llevaron al control de la agricultura mundial por los paises centrales.

* Diferenciacion y complementariedad del producto. Por incidencia de la IAA los productos

alimentarios se obtienen de combinar procesos diferenciados que se dan en diversos paises y se

% Gorenstein, Silvia (2016). Empresas transnacionales en la agricultura y la produccion de alimentos en América Latina y el Caribe.
Friedrich Ebert Stiftung. p 3.

% para Gorenstein (2016:3), esto esta ligado a: aumento de la demanda y nuevos habitos alimentarios en China, India, Sudafrica, etc.;
cambios en el consumo de alimentos en paises centrales (priman criterios de salud, funcionalidad, practicidad y calidad integral); aumento
de poblacion en zonas periféricas y creciente urbanizacién; aumento del mercado de biocombustibles por politicas publicas de cambio
climatico; difusién de nuevos paradigmas tecnoldgicos (biotecnologia, tecnologias de informacién y comunicacion) e innovacion en el
transporte (containerizing, intermodal).

100 https://www.mapa.gob.es/ministerio/pags/Biblioteca/fondo/pdf/90076_9.pdf
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consumen en otros muy alejados de éstos'®; y con estrategias para mercados globales de: a)
productos masivos, locales o foraneos, elaborados bajo normas globales (alimento barato para clases

populares) y b) productos especializados (frescos o exdticos) para consumidores ricos.

* Aumento de competencia entre productores agrarios. Reorientar los bienes agrarios basicos a

productos exportables para la industria agroalimentaria global vuelve a los productores agrarios en
competidores a nivel mundial, lucha feroz dominada por las IAA. Los agricultores sin condiciones

favorables de tecnologia productiva y mano de obra barata no podrian sobrevivir.

* Especializacion regional. La industria agroalimentaria al comprar grandes volumenes, pueden

conducir a la especializacion de la produccién agraria de regiones enteras que produciran para los
mercados globales, usualmente situados en lugares sin relacion alguna con la produccién y
dependiendo de las compras de una o pocas empresas. Puede ser muy dificil para los agricultores del
area salir de ese nicho de produccion y compra del producto por la IAAX?,

* Influencia en la demanda. La industria agroalimentaria puede influir en los habitos de consumo de

la poblacién, siguiendo los que rigen el tipo de productos a ubicar en el mercado, aislando al
productor agrario de la demanda final. La dieta en ALC, bajo el influjo de la publicidad mundial y

de la transnacionalizacion ha adoptado los habitos de consumo de paises ricos.

* Incidencia en la intervencién publica. La industria agroalimentaria puede presionar para afectar las

decisiones y politicas publicas de los ambitos en donde opera. Intereses privados internacionales e
internos, se combinan con las distintas fuerzas politicas internas (partidos) y con los gobiernos
centrales y sub nacionales, asi como los dmbitos regional y mundial (UE, OMC) para generar

decisiones publicas favorables a ella en todos los niveles de accién publica.

Esto lleva a reconocer gue los alimentos son producidos y entregados a los consumidores por redes
alimentarias complejas e interrelacionadas que forman sistemas mayores y complejos, con

componentes, comportamientos e interrelaciones gobernadas por reglas del sistema agroalimentario

01 por ejemplo, “el sector ganadero se conecta, a través de la industria transnacional de piensos, a los ganaderos especializados en todo el
mundo, para producir carnes a ser consumidas sobre todo en paises ricos que concentran la capacidad de compra de los consumidores”.
Ver en https://www.mapa.gob.es/ministerio/pags/biblioteca/fondo/pdf/90076_9.pdf

102 “BEmpresas como Cargill y Continental, con 50% de las exportaciones de granos de EEUU, pueden alterar la ventaja comparativa de
varios paises sélo con sus decisiones sobre donde construir sus instalaciones de almacenes, transporte y elaboracion de productos”. Ver
en https://www.mapa.gob.es/ministerio/pags/biblioteca/fondo/pdf/90076_9.pdf
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global. Asi, la industria alimentaria busca entregar productos alimenticios de alta calidad e inocuos,

segun las necesidades y expectativas de los consumidores, y les dé mas valor.

Tal entramado promueve los intereses de un grupo reducido de grandes transnacionales que impulsan
y gobiernan los eslabones de la cadena agroalimentaria globalizada, régimen en el que las
transnacionales para expandirse recurren a estrategias como el control de las reglas del juego
agroalimentarias, el empleo de nuevas tecnologias, el uso de tiempo y espacio y la financiarizacién,
segun Delgado (2010:36), para eliminar trabas y rigideces que obstruyan procesos de crecimiento y

acumulacion de los negocios de provisién de alimentos.

Este sistema concibe la cadena alimentaria como etapas secuenciales e interrelacionadas desde el
campo hasta el consumidor y contempla cadenas de abastecimiento, analisis de enlaces, sistemas de
productos béasicos, cadenas productivas y cadenas de valor altamente coordinadas e integradas y con
reglas de participacion; siendo la cadena de valor la alianza vertical o red estratégica de
organizaciones comerciales independientes en una cadena de abastecimiento, enfocada al valor, a la
calidad e inocuidad, provocados por la demanda, bajo 3-C (coordinacion, cooperacion,

comunicacién), claves para el éxito de las cadenas de valor (Cuevas, 2008:18).

Tales practicas se expresan en el sistema agroalimentario de ALC con: (i) la transnacionalizacion
del sistemay su profundizacion; (ii) la difusion y expansion en la agricultura de ALC de los “cultivos
flexibles” —maiz, palma y cafia de azlcar- con fines alimentarios, para pienso y biocombustible y
(iii) el cambio de la estructura y funcionamiento del mercado interno regional, por el aumento del
consumo per capita y por cambios en la dieta (mas consumo de carnes, lacteos, verduras y frutas) y
en los habitos de consumo por la creciente urbanizacién (Gorenstein, 2016:3). Asi, la transformacion
de la agricultura y la produccion de alimentos en ALC, esta ligada a la convergencia de produccion

de alimento humano y animal y generacion de bioenergia.

Para Gorenstein (2016:4) “los nuevos paradigmas tecnologicos —ingenieria genética, biologia
molecular y gendmica, etc.- dan un salto cualitativo y cuantitativo en el agro regional al difundirse
“paquetes tecnologicos” (semillas, herbicidas, fertilizantes, etc.), del oligopolio genético -quimico
transnacional; y se refuerza la l6gica global de acumulacién, que profundiza la especializacion de
ALC en la explotacion y exportacion de recursos naturales con poca elaboracion local”. Asi, para la
autora (p.5) se amplid la necesidad de investigacion y desarrollo “con su efecto en las escalas, la

estructura de los mercados y su grado de concentracion™; de la mano de CTN del sector.
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Este régimen agroalimentario corporativo habria permeado al sector agrario latinoamericano. A
continuacion, se presentan las l6gicas de modernizacion para el sector agrario que gobiernos de ALC
con TLC con los EE.UU. promovieron —a la vez que cursaban las negociaciones de los TLC- e
impulsaron el agronegocio a nivel nacional, con el que se buscaria adaptar el agro al rol previsto para
estos paises en el régimen alimentario global, siendo los Programas de Apoyo Directo a Productores

una expresion de las politicas de transicion a la agricultura aplicadas en la regidn.

4.2 Logicas de modernizacion agraria en ALC en el contexto de
las negociaciones de los TLC con los EE.UU.

En México, la modernizacidn definida como el uso de alta tecnologia y de direccion empresarial de
las explotaciones, unida a la atencidon de la poblacidn de bajos recursos, fueron las estrategias que el
presidente Salinas de Gortari adoptd bajo el Plan Nacional de Modernizacion del Campo 1990-1994
y del TLCAN, cuyo paradigma para Tarrio y Fernandez (1994:624) parecia ser la agricultura de los
EE.UU. pero en condiciones econdémicas, sociales y de recursos muy distintas.

Para Pratt y Rivera (2003), la estrategia del sector agrario de Centroamérica para sobrevivir debia
adoptar una nueva tecnologia que le permitiera mejorar su productividad y competitividad y lograr
una fuerte articulacion entre empresas y productores, para impulsar la competitividad. Iniciada la
negociacion del CAFTA-RD, segun los autores (2003:30), se plante6 que la agricultura moderna
“debia articularse con la agroindustria para cumplir los estandares internacionales de calidad e
inocuidad y acceder a servicios de gestion, gerencia y asesoria y; con servicios técnicos, de comercio,

y transporte; bajo una vision de integracion regional para consolidar clusters”*®,

La modernizacién de la agricultura en Centroamérica debia (Pratt y Rivera, 2003): (i) lograr mas
diversificacion productiva y agregar valor con su industrializacién, uso de tecnologia apropiada y
nichos de mercado altamente competitivos y rentables como el agronegocio; (ii) crear un marco
institucional, legal y regulatorio favorable al empresarialismo y operacion de los mercados que

potencien factores de produccion especializados que aunque sean mas dificiles de desarrollar'® haga

103 Fomentar los encadenamientos productivos y las redes de proveedores de servicios consolidados en clusters nacionales y regionales.
104 Se da relevancia de la infraestructura productiva, inteligencia comercial, capacitacion y productividad de la mano de obra, servicios
publicos, inversién en investigacion y desarrollo, y disponibilidad de recursos financieros para impulsar los negocios y diversas actividades
empresariales.
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menos vulnerables los sectores productivos a la competencia por su ventaja competitiva y (iii) lograr

estandares de calidad mundial y seguridad alimenticia, ambiental y social; certificables.

Agregan (p.33), que se debia ampliar la competitividad eliminando distorsiones y trabas al libre
mercado que aliente la competencia entre empresas; fortaleciendo leyes de propiedad intelectual y
biotecnologia y creando mecanismos transitorios de ayuda para los productos mas sensibles e
intensificando el uso de instrumentos de apoyo exitosos a nivel global, basados en la provision de

conocimiento, infraestructura, transferencia tecnoldgica e inteligencia comercial.

En Colombia, el DNP (s.f.:3) aludiendo lo estratégico del sector agrario en el desarrollo del pais y
las ventajas comparativas en las negociaciones comerciales internacionales, afirmo que el Gobierno
nacional recurrié a la Banca Multilateral para financiar la provision de bienes cientificos y
tecnoldgicos para el agro y aumentar la admisibilidad de los productos en los mercados externos en
cuanto a condiciones sanitarias y de inocuidad, para lo que expidié el Conpes 3316 de 2004% que
financiaria el Proyecto de Apoyo a la Transicion de la Agriculturay el Medio Rural-PTA. El objetivo
del PTA era apoyar la transicion de la agricultura y del medio rural optimizando recursos para el
conocimiento e innovacién tecnoldgica para ayudar a mejorar la competitividad de la produccion
agropecuaria y agroindustrial y a reducir la pobreza en el campo; lo que hacia de éste una iniciativa

relevante para lograr los objetivos de la Agenda interna del sector.

El DNP (p.4) precisa que el PTA se proponia adelantar dos areas estratégicas: conocimiento e
innovacién y fortalecimiento del sistema nacional de medidas sanitarias y fitosanitarias (SNMSF):
La primera buscaba cofinanciar proyectos de investigacion, desarrollo tecnoldgico e innovacion:
identificados en las agrocadenas productivas, que hacian parte de las Agendas de Investigacion y
Desarrollo Tecnoldgico y que cumplian los requisitos de las convocatorias pablicas del MADR, con
el concurso y apoyo del sector privado, los fondos parafiscales y las Entidades territoriales. La
segunda buscaba mejorar las condiciones de sanidad de la produccion agropecuaria y la inocuidad y

aseguramiento de la calidad de los alimentos con el fortalecimiento del SNMSF*°,

105 Conpes 3316 de 2004, por medio del cual se solicité la Contratacion de un Empréstito Externo con la Banca Multilateral hasta por U$
30 millones para financiar el Proyecto de Apoyo a la Transicion de la Agricultura y el Medio Rural, Bogota, 29 de noviembre de 2004.
106 | as actividades financiadas eran: disefio y operacion de la Red Nacional de informacion del MSF; puesta en marcha de un sistema de
autorizacion para delegar las labores de Inspeccion y Vigilancia de la sanidad agraria; apoyos para superar las barreras sanitarias de las
cadenas de carne bovina, leche, frutas y hortalizas; y capacitacion a los productores agricolas en buenas précticas para mejorar la sanidad
de la produccion (DNP, s.f.).
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Los criterios para desarrollar estas areas eran (p.4): (i) focalizar los fondos en actividades de ciencia,
tecnologia e innovacion agricolas en una agenda de prioridades que -formulada y ajustada
periddicamente con participacion de los sectores gubernamental (nacional y regional), productivo
(productores, agroindustriales y comercializadores) y cientifico y tecnolégico- se orientaria a
fortalecer las cadenas productivas como plataformas de innovacion; (ii) promover la participacion
de la inversion privada, de recursos parafiscales y de los gobiernos territoriales en la financiacién de
actividades cientificas, innovacion tecnoldgica e institucional y de transferencia de tecnologia; (iii)
mejorar la competitividad de la produccién agropecuaria, fortaleciendo el Sistema de MSF, para
asegurar la admisibilidad de productos agrarios en el mercado internacional y (iv) propiciar la mejora

de la competitividad de la produccién agraria nacional.

Finalmente, segun el DNP, el proyecto buscaba favorecer las condiciones de los productores
agrarios, en particular de los que estuvieran organizados, mediante el disefio de instrumentos que
ayudaran a mejorar la competitividad de sus actividades y a favorecer su insercion en los mercados;
dando especial énfasis a las agrocadenas productivas como instancias de gestion de politicas y hacia

las cuales se focalizarian sus instrumentos.

Asi, el modelo promovido para el agro en los paises de ALC con TLC con EEUU haria operativa en
lo local las préacticas del régimen agroalimentario corporativo o global, a través de la reconversién
productiva que como su nombre lo indica buscaria la transformacién productiva de cultivos

tradicionales a cultivos rentables, propios de la industrializacion de la agricultura.

Tabla 4-1. Practicas del régimen alimentario global vs modernizacion del agro en paises de ALC con
TLC con los EE.UU.

Practicas del “régimen alimentario corporativo o global” L6gicas de modernizacion agraria en ALC

Fuerte concentracién econdmica y territorial de la industria IAA | Identificar los territorios con potencial de lograr un alto nivel de dinamismo

Integracion de diversas ramas de produccién Consolidacion de clisters - Cadenas productivas agroalimentarias — Asociatividad

Diferenciacion y complementariedad del producto Diversificacion, industrializacién y uso de tecnologia (Aumento de investigacion y
desarrollo)

Aumento de competencia entre productores agrarios Empresarizacion

Especializacion regional Especializacion regional (nichos competitivos y rentables)

Influencia en la demanda Adoptar nuevos criterios de consumo (salubridad, calidad, inocuidad) — Sistemas
de trazabilidad y calidad integral

Incidencia en la intervencion pablica Creacion de leyes de propiedad intelectual y normas de libre mercado (mecanismos
transitorios de ayuda)

Elaboracion propia

Esto, porque “la llegada de las necesidades del proceso productivo a todos los lugares jerarquiza el
uso del espacio por la competencia entre los diversos agentes, lo cual plantea reorganizar las
funciones entre las diversas fracciones del territorio, de modo que cada punto del espacio toma
relevancia efectiva o potencial por sus virtudes naturales o sociales existentes o adquiridas segun

intervenciones selectivas” (Santos, 1996:29). Asi, al mundializarse la produccion se afirman y
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diferencian las posibilidades de cada lugar, siendo constante buscar sitios méas rentables
mayor internacionalizacion del capital y el auge de empresas multinacionales; diferenciaciones
geograficas estratégicas que permiten escoger a distancia el lugar ideal para una empresa dada; y que

especializan el uso del territorio, revalorizando cada lugar y sus roles (Santos, 1996:29).

La movilidad de capitales internacionales ubicando en regiones distantes empresas proveedoras,
productoras y comercializadoras permitié realizar procesos productivos en donde productores y
proveedores locales carecen de condiciones y conocimientos requeridos por las empresas
demandantes de materias primas alimentarias; y el transporte y la biotecnologia han permitido
incorporar suelos, fuerza de trabajo y masas para el mercado alimentario mundial en cualquier lugar
con condiciones minimas, al crear desajustes entre precios y costos de produccién local de alimentos
(Delgado, 2010:38). Asi, siempre habra territorios con mejores condiciones (sociales, econdmicas o
politicas) para la produccion, volviéndose en potenciales areas de inversién que guian dindmicas
como el acaparamiento de tierras y que sustentan nuevas logicas del desarrollo territorial vinculados

a los circuitos del capital ligados a la economia agroalimentaria (p.68).

Los programas de Apoyo Directo a Productores contribuirian a la dinamica de ligar lo local a lo
global. A continuacion, se analizan los algoritmos de la reconversion productiva (productividad,
diversificacion productiva, agregacion de valor, cambio de cultivos, empresarizacion, asociatividad)

y se abstrae su sentido latente bajo el concepto de desnacionalizacion.

4.3 Sentido latente de la reconversion productiva en estos
programas

El objetivo declarado formalmente para la mayoria de estos programas, en el marco del libre
comercio y la globalizacion de la economia, es aumentar los ingresos de sus beneficiarios para elevar
(fomentar, promover, incrementar, mejorar) su competitividad asignando ayudas agrarias para
introducir cambios tecnolégicos, invertir en infraestructura, mejorar el manejo empresarial de las
actividades agrarias, dar capacitacion técnica y gerencial para la produccion y comercializacion de
productos, promover practicas productivas ambientalmente sostenibles y reducir el riesgo de dafios

por cambio climatico, que mejoren la eficiencia de sus sistemas de produccion (productividad). Esto,

7 via fijacion mundial de costos de produccion y al equilibrio de las tasas de beneficios por la movilidad internacional del capital
(Mandel, 1978:187).
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al asumir la produccion agraria como negocio y los elementos de la produccidn, incluso el suelo y

la mano de obra, como mercancia (Paz, 2017:43).

Asi, la ldgica capitalista impuesta a la actividad agraria desde sus origenes, se evidencia en los
Programas de Apoyo Directo a Productores de los paises de ALC con TLC con los EE.UU., cuyos
objetivos incluyen de manera expresa algunos imperativos del mercado, ineludibles para todo actor
productivo: la competencia, la maximizacion de ganancias y el aumento sin limites de la
productividad a partir de la innovacion tecnolégica y la ampliacion de escala, 1o que no implica que

los otros dos (rotacion del capital y acumulacion constante), no estén implicitos.

En esta seccion se analizan algunos algoritmos de la reconversion productiva identificados en los
proyectos de los Programas de Apoyo Directo a Productores, entre otras fuentes, y se abstrae su
sentido latente en términos de desnacionalizacion de estos programas. Esto, al ser la “reconversion
productiva” el operador de transaccion del “mercado” como referencial global y del “agronegocio”
como el referencial sectorial y, cuyo objetivo, en su sentido explicito, es crear valor agregado y/o
diversificar la produccion agropecuaria, con base en la innovacion tecnologica y la mejora en la
gestion empresarial y asociatividad, esenciales para facilitar la transformacion y creacion de sistemas
agroempresariales competitivos, ambientalmente sostenibles y con responsabilidad social, que
redunde en mas ingresos y mejor calidad de vida de la poblacién rural (Arias, Olortegui y Salas,

2007:12) y cuyo sentido latente se presenta a continuacion.

4.3.1 Fomenta la integracién al agronegocio internacional bajo la premisa
de la competitividad

Al ser la competencia desigual entre productores de paises de ALC frente a los de los EE.UU. en los

TLC el problema publico que motivé la creacién de los Programas de Apoyo Directo a Productores,

ante la exigencia de los EE.UU. de eliminar las medidas de proteccion a los productores de ALC, la

competitividad se definié como objetivo de varios de estos programas.

El objetivo de siete de estos programas es incrementar (elevar, fomentar, promover, mejorar) la

competitividad; para mejorar los ingresos netos de las unidades productoras beneficiarias con el

108 En el sistema capitalista, las categorias econdmicas de la competencia, la maximizacion de las ganancias, el incremento de la
productividad de la fuerza de trabajo, la rotacion del capital y su infinita necesidad de acumulacién, son algunos de los imperativos del
mercado (Wood, 2009), que cualquier emprendimiento productivo o de servicios debe reconocer para ser exitoso en un contexto donde
impera la I6gica del capital.
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PROCAMPO de México; aumentar en Costa Rica los ingresos y mejorar la calidad de vida de las
familias de los pequefios y medianos productores agrarios con el Programa de Desarrollo
Agropecuario Sostenible; reducir la pobreza en EI Salvador con el Proyecto Promoviendo la
Competitividad Rural y apoyar la transicién competitiva de la agricultura'y de la economia rural ante

la liberalizacién comercial con el proyecto de ese nombre; mejorar la calidad de vida de la poblacion

rural en Guatemala con el Proyecto Apoyo al Diseflo del Proyecto de Desarrollo Econémico “Desde
lo Rural” y; proteger en Colombia los ingresos de los productores en la transicion con el Programa
AIS y con el Programa DRE. El objetivo del PATCA 11l es promover y facilitar la tecnologia que

permita aumentar la competitividad e incrementar las exportaciones.

El PROCAMPO de México y los Apoyos Econdmicos Directos del Programa AlS de Colombia son
los Gnicos que declaran que buscan compensar o proteger losingresos de los productores afectados
por los TLC con los EE.UU. El programa Apoyo a la transicion competitiva del sector Agricolay la
Economia Rural de El Salvador previ6 generar recomendaciones para apoyar a los hogares rurales
en aprovechar las oportunidades del CAFTA y en Nicaragua, el Programa de Apoyos Productivos
Agroalimentarios busca “desarrollar estrategias nacionales y regionales para la transicion
competitiva de la agricultura y de la economia rural ante la liberalizaciéon comercial y lograr la
transformacion productiva de las familias beneficiarias, con apoyos asociativos para fortalecer la
capacidad de estas familias en la produccion y comercializacion de productos de alto valor”, lo que

revela cambios de fondo en el agro y su alcance regional.

La competitividad a nivel internacional “es la capacidad de un pais de participar en mercados
externos de forma exitosa y elevar el nivel de vida de sus ciudadanos”; siendo competitivo “cuando
puede soportar la oferta de otros paises, vender sus productos y servicios de manera rentable y/o
atraer inversion foranea, logrando crecimiento econdémico y beneficios en empleo e ingresos”; y la
determinan “la capacidad de sus empresas de crear y aprovechar ventajas comparativas y factores
como estabilidad macroecondmica, mercados financieros desarrollados, infraestructura, tecnologia,

innovacioén y eficiencia en el mercado laboral” (Roldan, s.f.).

Pratt y Rivera (2003:25) argumentando que empresas de paises desarrollados se posicionaron y
crecieron en el agronegocio internacional, afirman que “lograr la competitividad agraria exige
especializacion, aprovechamiento de economias de escala y presencia en la cadena de valor;
diferenciacion en nichos de mercado o productos con atributos ambientales y sociales; y agregacion

de valor mediante la agroindustrializacion e investigacion y desarrollo tecnologico”.
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Asi, en documento financiado por la FAO se presentan como retos para toda Centroamérica el
articularse al agronegocio internacional y se hacen explicitos para ello, aspectos para lograr insertar
su actividad agraria en el régimen agroalimentario global aplicando algunas practicas de éste, como
agroindustrializacion, encadenamientos verticales y especializacion, entre otros, y en el que se
aluden al uso de programas como los Apoyos Directos a productores. Esto se advierte en la légica
de modernizacion agraria en México y Colombia, como ya se dijo, y exige reconversion productiva

con base en innovacion tecnoldgica y empresarizacién y asociatividad.

El algoritmo elevar la competitividad para mejorar los ingresos de los productores, sobretodo de los
pequefios y medianos, reducir la pobreza o mejorar la calidad de vida de la poblacion rural; bajo esta
logica obedeceria a la idea de Cuevas (2008:48) que “elevar la competitividad en las cadenas
agroalimentarias puede aumentar la prosperidad de todos los actores de las cadenas”. Asi, estos
programas de apoyos estarian dirigidos, al final, a actores que integren estas cadenas y si se parte de
que “El capitalismo destruye las empresas poco creativas y poco competitivas”'%, la agricultura de
autoconsumo y los pequefios y medianos productores no se beneficiarian de esa prosperidad y
tenderan a desaparecer al estar fuera de tal entramado porque "la acumulacion de capital las lleva a

competir entre ellas y a innovar y s6lo sobreviven las mas potentes".

En efecto, la agricultura familiar, basada en imperativos ajenos al del valor y que no responde de
igual forma a los principios del mercado capitalista ni al agronegocio, aunque le permiten persistir
en los mercados creando procesos alternativos al desarrollo capitalista (Paz, 2017:40); queda fuera

de los apoyos si no cumplen la exigencia de reconversién que implica un cambio cultural.

El algoritmo “elevar la competitividad para mejorar los ingresos de los productores” como sentido
explicito de los Programas de Apoyo Directo a Productores, en sentido latente buscaria elevar la
competitividad en las cadenas agroalimentarias para aumentar la prosperidad de todos sus actores y
de las transnacionales que estan detras, excluyendo a los no hagan parte de ellas ni produzcan para
el agronegocio. La desnacionalizacion radica en que estos programas incentivan actores que integran

las agrocadenas o ligados a agentes del agronegocio internacional.

19 para Fernando Lopez, profesor del Pensamiento Econdmico de la Universidad de Granada, ese planteamiento es una especie de
darwinismo social, evocando a Schumpeter que con frecuencia lo vinculaba con la evolucion.
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Para Soto (1990), “el agro lo integra gradualmente grandes empresas -con procedimientos similares

a los de la industria- y la gran empresa transnacional*°

, acorde a la globalizacion de la economia de
la que surge una division internacional del trabajo agrario, por su mayor avance tecnolégico, que
permite a los paises industrializados tomar ventajas por su mayor capacidad de produccién y

comercializacion y definir los productos que convienen a sus intereses”.

En México, Yazmin Copete Zapot -exdiputada federal- sefial6 que “empresas como Nestlé, Pepsico
(Sabritas y Gamesa), Bimbo, Maseca, Minsa, ADN, Herdez, Jumex, Bachoco, Sukarne y Lala, junto
con Cargill y Monsanto, se beneficiaron con la exencion de més de US$3 mil millones en aranceles
de importacion en una década y en 2011 recibieron $10 mil 376 millones del presupuesto federal”,
“destruyeron las bases de la seguridad alimentaria y devastaron la produccion de maiz blanco y que
su consumo como parte de la dieta de los mexicanos depende de Cargill y Monsanto, que imponen
y manipulan el mercado interno de granos y productos basicos mientras el gobierno niega subsidios

a los campesinos” (El Presente, 2013).

4.3.2 Promueve cambios del patrén de cultivos bajo la division del trabajo
del régimen agroalimentario global (objetivo)

La reconversién productiva, como alternativa para enfrentar la apertura comercial bilateral, se

promovi6 en ALC con: (i) aumento de productividad; (ii) agregacion de valor; (iii) diversificacion

agraria y (iv) cambio de cultivos. Los textos de los proyectos de crédito de los Programas de Apoyo

Directo a Productores dejan ver la reconversion como via para lograr la competitividad.

Cuatro Programas de Apoyo Directo a Productores definieron como objetivo incrementar (aumentar,
mejorar) la productividad para mejorar en México los ingresos netos de las unidades productoras
beneficiarias con el PROCAMPO, promover en la Republica Dominicana aumentos en el ingreso
agricola de los beneficiarios con el Proyecto de Mejoramiento de Apoyos a la Innovacion
Tecnoldgica Agropecuaria (PATCA II), incrementar en forma sostenible los ingresos de las familias
rurales de bajos ingresos en Nicaragua con el Programa Reactivacién Productiva Rural y mejorar en
Colombia la competitividad con el Programa Desarrollo Rural con Equidad (DRE). El objetivo del

Proyecto de Apoyo a la Transicion Competitiva Agroalimentaria (PATCA 1) en la Republica

110 «De] 50% de las ET de EEUU, cerca del 80% se ubican en ALC, en especial en Brasil, México, Colombia, Pert, Venezuela y América
Central” (Soto, 1990).
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Dominicana era aumentar la eficiencia de la agricultura para mejorar la competitividad del sector

agroalimentario y disminuir la pobreza en zonas rurales.

Se alude que “para fomentar la competitividad hay que elevar la productividad lo que exige incluir
cambios tecnolégicos y en la gestion de la produccion que modifiquen las practicas culturales para
reducir tiempos, costos y riesgos, y asi poder aumentar los ingresos del productor o los beneficios
de la empresa” y que “se busca mejorar la calidad para crear ventajas competitivas y consolidar o

ingresar los productos en el mercado” (Arias, Olortegui y Salas, 2007:13).

Para Arias, Olortegui y Salas (2007:13) “aumentar la productividad es la preocupacion constante en
el agro para elevar la rentabilidad y los ingresos en forma sostenida, competir exitosamente en el
mercado y subir el nivel de vida de las familias rurales” y agregan que “alcanzar mayor rentabilidad
permite consolidar la importancia del sector agroalimentario en la economia, atraer inversiones y
generar mas y mejores puestos de trabajo”, pero admiten que “la baja productividad es un circulo
vicioso porque los agricultores de bajos ingresos no tienen recursos ni son sujetos de créditos, lo que
les impide hacer las inversiones necesarias para aumentar su productividad”. Asi, mejorar la

productividad para mejorar los ingresos de la poblacidn rural pobre seria retérica.

Agregar valor es otra opcion de cambio que crea encadenamientos productivos y como estrategia de
especializacion de la produccion exige (p.15): (i) incluir propiedades que den valor al producto y lo
diferencien e (ii) integrarlo al circuito de empaque, procesamiento, aprovechamiento de
subproductos y comercializacion. “La innovacion tecnoldgica depende de las transformaciones
requeridas’’ y el empleo de mano de obra mas especializado y permanente al no limitarse a
actividades primarias, lo que lleva a que los ingresos rurales aumenten y sean mas estables en el
tiempo” (p.15), lo que excluye a los agricultores pobres. Segin APAGRO, en tanto “se logre la
transformacidn productiva de las familias beneficiarias se podran implantar apoyos para mejorar la

capacidad de estas familias en la produccion y comercializacion de productos de alto valor”.

La diversificacion “es el cambio a rubros mas rentables y competitivos, exige mayor productividad
y busca reducir la vulnerabilidad econémica de los agricultores al complementar la actividad

principal con otras actividades y es una estrategia de conservacion de suelos, manejo de plagas y

11 «La produccion de etanol en Colombia a partir de la cafia de azlcares es un ejemplo de una importante inversion en innovacion
tecnoldgica y un ejemplo en innovaciones tecnoldgicas sencillas, es la transformacion y/o procesamiento de productos como: plantas
medicinales o arométicas deshidratadas, maca liofilizada, néctares, etc., que dan como resultado una duplicacion o triplicacién del valor
del producto final” (I1ICA 2006).
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enfermedades, aprovechamiento de la capacidad instalada y/o cambios de clima” (p.12). Esta,
aunque puede darse entre pequefios, medianos y grandes productores se supedita a condiciones de la
finca, restricciones presupuestales, caracteristicas de los mercados y tecnologia disponible (p.12),

gue agricultores de autoconsumo y pequefios productores dificilmente pueden cumplir.

El cambio de cultivos es el paso en procesos de apertura comercial a productos mas rentables y con
ventajas comparativas y ante los efectos negativos de las importaciones que ingresan al mercado
interno en condiciones mas competitivas, reorganizando los factores de produccién lo que implica
riesgos y transformaciones significativas en la gestion del agronegocio; y en el caso de pequefios y
medianos productores exige apoyo del Estado (Arias, Olortegui y Salas, 2007:15). Norton (2004)
sefial6 como opcidn de compensacion para los productos afectados por el TLC entre Pery EE.UU.,

cambiar a cultivos permanentes con ventajas comparativas y sostenibles.

Bajo esta ldgica de reconversion se deberian producir nuevos cultivos aumentando la produccion de
los més rentables y reduciendo los que no lo son o agregando valor a sus productos; pero, aunque es
viable reasignar a la nueva actividad recursos productivos utilizados antes, se requiere de inversién
que facilite el cambio y por ende de acceso a crédito al inicio del proceso en el caso de pequefios y
medianos agricultores; y la pertenencia del productor a alguna cadena productiva le permite
aprovechar las economias de escala, incluir valor agregado, coordinar proyectos de investigacion y

mejorar la calidad del producto final, distribuyendo los costos entre agentes.

Los Programas de Apoyo Directo a Productores, bajo la idea de elevar la competitividad de los paises
de ALC con TLC con los EE.UU. -que se sabia serian lesivos sobre todo para los cultivos sensibles-
fomentaron la reconversion con el uso de paquetes tecnoldgicos, siendo sus beneficiarios aquellos
con la capacidad para acceder a estas tecnologias y articularse al agronegocio. Sin embargo, la
implementacion de los apoyos, segun el BID (2015:15), podria ser incompleta y no lograr sus
objetivos si su monto es reducido y los beneficiarios no pueden afrontar el resto de la inversion,
condicién de la mayoria de pequefios productores de ALC, que no tienen lo basico para vivir. Para
Merino (2010:69) el PROCAMPO equivale a un seguro minimo de sobrevivenciay son insuficientes
para salir de la marginacion, y en Colombia, el AIS no mejoraba las condiciones de vida de los

hogares beneficiarios (Econometria, 2011:153).

La actividad agraria, desde el inicio del capitalismo, ha recurrido al “desarrollo tecnologico” para
elevar la productividad y la competitividad, que permita maximizar la ganancia. En todas las épocas,

sea cual fuere el régimen agroalimentario vigente y sus particularidades tecnolégicas —revolucion
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verde, biotecnologia, etc.- esta dindmica aumenta los insumos agricolas, crea la necesidad de
adquirirlos, endeuda a las pequefias explotaciones y las lleva a su cierre, a liberar mano de obra y al
éxodo rural. Esto, para extraer el excedente de las pequefias explotaciones, cuya resistencia a
desaparecer la socava la dependencia financiera y la sumisién a los grandes actores del sistema

agroalimentario, que les imponen las condiciones para su reproduccion.

En general, la expansion de los imperativos del mercado con algoritmos de la reconversion
productiva, que en su sentido explicito dicen aumentar la productividad, crear valor agregado y/o
diversificar la produccion, etc., en su sentido latente buscan obligar a los agricultores de la periferia
a sustituir las estrategias de autosuficiencia por la especializacion en cultivos para el mercado global,
generadores de ganancias, lo que excluye a los pequefios productores y a los de autoconsumo del
agronegocio. Esto se advierte en los Programas de Apoyo Directo a Productores, que reiteradamente

mencionan la transformacién productiva de sus beneficiarios.

Con los programas de Apoyo Directo a Productores se promueve la reconversion productiva, en un
sistema agroalimentario dominado por grandes transnacionales y caracterizado porque los productos
alimentarios se obtienen de combinar procesos diferenciados en muchos paises y se consumen en
otros, lejanos a estos. Asi, ante la afectacion a los cultivos sensibles de ALC con los TLC, por los
apoyos de los EE.UU. a sus productores, la presién de ese pais para la apertura agraria y los roles en
el sistema agroalimentario (los paises ricos proveen alimentos basicos y los pobres producen
alimentos para biocombustibles), los gobiernos de ALC empezaron a promover cultivos en los que

“podrian competir mejor” (Herrera, 2002).

Segun Santos (2000), ciencia, tecnologia e informacion, al servicio de las firmas globales, son claves
para la nueva division territorial del trabajo y para Rubio (s.f.:7), el empuje de empresas
transnacionales a los cultivos de vanguardia ha generado una forma de dominio (tecnolégico) de
guienes impulsan estos cultivos, que, por los altos montos de capital y sofisticada tecnologia, son

principalmente grandes empresarios con los medios para competir en este mercado.
Algunas referencias de diversos actores sobre esta dindmica en los programas en estudio son:

En México (Hernandez y Martinez, 2009) se advertian cambios en la estructura productiva y en el
patron de cultivos al pasar de la politica de precios de garantia a apoyos directos a productores, que

haria caer la produccion de granos y oleaginosas (sus productores pasarian a cultivar hortalizas y
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frutas al no poder competir con los EE.UU. y Canada)'*?. Pese a ello, segiin Torres (2006:237) “el
gobierno privilegio los cultivos agricolas con mayores rendimientos por sus ventajas comparativas
y la demanda del mercado de los EE.UU. por el TLC, en detrimento de cultivos basicos como maiz
y frijol”. Ademas, “la reduccion en el pago del PROCAMPO entre 1994/96-2006/08*2 favoreci la
reconversién de la superficie agricola al estimular la reduccion del area de granos y el aumento del

de frutas y hortalizas” (Garcia y Ramirez, 2015:263).

Segun World Rainforest Movement “WRM- (2009) “desde 2004 el gobierno federal y de Chiapas
impulsaron el cultivo de palma africana dando apoyo directo para reconversion productiva para
promocién comercial, fomento a exportaciones, capacitacién y asesoria, reduciendo apoyos a otros
sectores para hacerlos poco rentables y orillarlos a tales plantaciones”, asi, “el gobierno abandono el
agro y a los pequefios productores y bajo los TLC se enfoco en el agronegocio, siendo el pequefio
productor, campesinos e indigenas, desamparados y obligados a dar su mano de obra barata y su
tierra al cultivo de palma africana, que sélo es rentable por los subsidios del BM y el BID que

financian programas como PROCAMPO para inversion en esos cultivos”.

El Secretario de Agricultura de los EE.UU., y sus homologos centroamericanos se reunieron en
Guatemala en septiembre 22 de 2008 para estudiar mecanismos para la participacion mas activa del
sector privado en el CAFTA-RD y conversaron sobre la produccién de biocombustibles y de usar
granos basicos para elaborar alcohol y participaron empresarios de EE.UU. interesados en promover
el comercio e inversion en productos procesados, bebidas, genética de ganado, carne y pollo, equipo

agricola, productos lacteos, fertilizantes y productos organicos (La hora, 2008).

Segun la Camara Nacional de Productores de Palma (CANAPALMA) de Costa Rica “3% de los
productores posee 50% del area sembrada de palma en el pais, la cual desfinancid la agricultura
campesina para apostarle a la inversion agroindustrial puablico-privada marcada por intereses
econdémicos y desigualdades” (WRM:2016:11). EI PFPAS promovia: (i) resolver problemas de
productividad por fallas en la tecnologia aplicada en los sistemas de produccién, (ii) adoptar nuevos

sistemas productivos acordes a las preferencias de los mercados internacionales o locales, (iii)

112 Calva (1996) report6 que en valores per capita la produccion agricola en 1994 fue inferior en 17.7 % frente a 1981, y la produccion de
los ocho principales cultivos declind en 26.7 % en 1994. De Janvry et al. (1995) predijeron una reduccion de 25 % en la produccién de
granos con este cambio de politicas, lo que implicaba una pérdida de 800 000 empleos en este sector (Andrécy, Martinez, Mora y Vazquez,
2004:53).

113 Torres (2006:227) citando a Zorrilla (2003) sobre los montos otorgados a PROCAMPO por hectarea afirma que realmente de “los 330
pesos de 1993 que se establecieron para el ciclo Otofio-Invierno 1993-1994, se redujeron a 323 en 1994, a 270 en 1995, a 228 en 1996, a
214 en 1997, a 210 en 1998, a 206 en 1999, y repuntaron a 208 en 2000 y 209 en 2001.Una disminucion real de 27% en siete afios".
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introducir sistemas productivos para uso mas eficiente del suelo, liberando excedentes de tierra para

usos forestales y de conservacion y (iv) crear mas valor agregado a la produccion primaria.

En Honduras “se reportan 165 mil hectareas de palma, cifra oficial poco documentada y en expansion
por politicas e incentivos publicos” (WRM, 2016:10), actividad de transnacionales, productores y
18 mil pequefios productores (50 mil has)** (p.11). Tras el golpe de Estado de 2009 “se consolid6
de forma agresiva la expansion palmera, la militarizacion y la violencia contra campesinos sobretodo
en el Valle del Agtan”, siendo de las principales causas “de deforestacion y pérdida de territorio de
las comunidades garifunas y misquitas” (p.10). A 2015, segun la Federacion Nacional de Palmeros
de Honduras (Fenapalma) “7 de 10 plantas de extraccion de aceite producian energia de biomasa”
(p.13). Con recursos del Programa Nacional para la Reactivacion del Sector Agroalimentario
financiarian, entre otros, el Programa Nacional para el Desarrollo Social y Comunitario de Familias

Productoras de Palma Aceitera y de Cafia de AzUcar.

En Colombia, el Ministro de Agricultura dijo sobre el AIS (El Tiempo, 2006) que “éste beneficiaria
a agricultores que realizaran proyectos de reconversion de cultivos o que mejoraran los que se hacian
parte de la apuesta exportadora, que incluia: Palma de aceite, cacao, caucho, marafion, pitahaya,
mango, bananito, lima tahiti, aguacate, uchuva, pifia, maracuya, lulo, mora, tomate de arbol,
granadilla, aji, madera aserrada y pulpa, carne, leche, tilapia, café, flores, platano de exportacion,

cafa de azUcar, algodon fibra media y larga, etanol carburante y biodiesel”.

Ante las criticas por la afectacion de la agricultura tradicional por el TLC agreg6 (El Tiempo, 2006)
que “reconvertir no solo significaba pasar de producir arroz o maiz a algln frutal sino invertir en la
finca para mejorar la competitividad, para lo que se financiaria: siembra y mantenimiento de nuevos
cultivos, adecuacién de tierras, compra de maquinaria y equipo, infraestructura para produccion
agropecuaria, acuicola y pesquera, e infraestructura y equipos para transformacion primaria y
comercializacion” y que “para mejorar la productividad se financiaria: adecuacion de tierras y
manejo del recurso hidrico, infraestructura para la produccion agropecuaria, adquisicién de
maquinaria y equipos de transformacién primaria y comercializacion y se financiaria hasta 100% de

los costos del proyecto para pequefios productores y 80% para medianos y grandes”.

114 «L_as hectareas registradas con cultivo de palma en Honduras es el que emiten las mismas empresas, que se estiman sub contabilizadas”
(WRM, 2016:11).
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Para Rodriguez y Castro (2010:28), a 2009 los mas beneficiados eran la produccién de palma de
aceite, ganaderia bovina de cria y doble propoésito y café, con 44% de los recursos pagados, seguida
por arroz, cacao, avicultura de engorde, ganaderia bovina de leche, cafia de azUcar, porciculturay la
avicultura de huevo comercial con 28% de los pagos y los demas recursos atendieron 128 actividades
mas; la palma de aceite tuvo la mayor asignacion y concentracion de recursos, $211 millones en
promedio/proyecto para el 0,6% del total de proyectos y el café con 49% de proyectos, $1.6 millones;
y el café y cacao buscaban ampliar su oferta exportable, los otros priorizaban palma de aceite,

biocombustibles y mejorar productividad y competitividad.

Tabla 4-2. Actividades beneficiadas del Incentivo a la Capitalizacién Rural 2007 a 2009

Actividades N° Proyectos Distribucion % Vr. ICR Pagado Distribucion Promedio Proyecto
(Millones de pesos)
Palma de aceite 270 0.6 57.085 18.0 2114
Ganaderia bovina de criay D.P. 6.368 139 45.901 145 7.2
Café 22.692 49.4 37.114 117 1.6
Arroz 778 17 23.172 7.3 29.8
Cacao 3.214 7.0 19.557 6.2 6.1
Avicultura engorde 423 0.9 13.810 4.4 32.6
Ganaderia bovina de leche 1.539 3.4 10.717 3.4 7.0
Cafia de azlcar 94 0.2 7.415 2.3 78.9
Porcinos 1.057 2.3 6.684 2.1 6.3
Avicultura huevo comercial 262 0.6 6.457 2.0 24.6
Otras 128 actividades 9.219 20.1 88.953 28.1 9.6
Totales 45.916 100 316.868 100 6.9

Tomado de Rodriguez y Castro (2010). Apoyos Econémicos en el Sector Agropecuario Colombianos. CGR.

El componente del ICR del Programa AIS (Rodriguez y Castro, 2010:28), no presentd grandes
avances en ampliacion y diversificacién de la oferta exportable de productos agrarios ni en los
resultados de mejora de la productividad y competitividad del sector sino una amplia dindmica de

expansion de cultivos de plantacion en especial para la produccién de biocombustibles.

En Perd, segun el proyecto de crédito PE-T1181 se aplicarian los criterios evaluados en el disefio de
los incentivos a los Planes de Negocios entregados por los productores para acceder a los recursos
del programa orientados a la adopcion de tecnologias. El proyecto PE-T1207 de la fase 1l del
programa menciona para el componente 2 sobre el desarrollo de cadenas de valor de productos
agropecuarios que se identificarian las cadenas productivas priorizadas por el MINAG: (i) cultivos
transitorios (arroz, algodén, maiz amarillo duro, cebada/trigo, papa, menestras); (ii) cultivos
permanentes (café, palma aceitera, cacao) y (iii) crianzas (vacunos de leche y carne camélidos).
Ademas, la Ley Reconversién Productiva Agropecuaria (ley 29736 de 2014) brind6 apoyo para
ayudar a agricultores de zonas con escasez de agua a cambiar sus cultivos y dejar de sembrar cultivos

con alta demanda de agua o con impactos ambientales, ello bajo el PCC.

Por otra parte, aunque la cadena productiva del café tuvo las mayores transferencias del PCC en el

periodo 2010-2013, segun el MINAG “esto no lograria subir la productividad y competitividad del
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cultivo de café en el corto y mediano plazo, pudiéndose volver a niveles iguales o menores a los de

antes de la intervencion” (Fuentes, Medina, Rojas y Silva, 2015:79).

Al ser el cultivo de palma de aceite un proyecto regional y de “integracion economica” anclada a la
produccion de mercancias para exportacion y cuya expansion se gestd “sin importar fronteras ni
gobiernos”, “proyecto empresarial de gran magnitud fuera de proporciones nacionales de cada pais”
de ALC con TLC con los EE.UU. (WRM, 2016:13); ésta dindmica incluyd los programas objeto de

esta tesis.

Asi, a partir de las evaluaciones a programas como el PROCAMPO (Torres, 2006), se preveia que
con estos apoyos los productores de cultivos sensibles en ALC no serian competitivos ante sus pares
de los EE.UU. lo cual unido a su propdsito de reconversion productiva, evidencia que un objetivo
en su sentido latente de los Apoyos Directos a Productores era promover el cambio de patron de

cultivos acorde a la dindmica global, como parte de su desnacionalizacion.

Esto segun Rubio (2016), bajo la transformacion del agro por la demanda en los paises del centro
gener6 una division mundial del trabajo en la que los paises de ALC se especializaron en exportar
productos agrarios no tradicionales e importan altas cantidades de su alimento de los EE.UU.,
cambios estructurales dados entre 2003 y 2015: “(i) la estructura productiva mundial varié porque
los cultivos energéticos como maiz, cafia de azlcar, palma africana empezaron a crecer mas rapido
en area que los cultivos para alimentacion (arroz, trigo y frijol); (ii) cambiaron los sectores
dominantes al formarse un capital de empresas comercializadoras pero con intereses energeticos y
financieros y (iii) se afianzo la division del trabajo en la que paises del sur exportan materias primas

energéticas y los del norte exportan alimentos basicos para la poblacion™.

4.3.3 Ayudas concebidas para hombres de negocios, bajo premisas de
empresarizacion y asociatividad, que subordinan o excluyen al
pequefio productor (Poblacion objetivo)

La reconversion productiva, ademas de la innovacidn tecnoldgica, establece la empresarizacion y la

asociatividad como claves para facilitar la transformacion que exige el agronegocio, lo que define al

actor que impera en el régimen agroalimentario, que no es el agricultor tradicional.

Los textos de los Programas de Apoyo Directo a Productores en paises de ALC con TLC con los
EE.UU. se refieren a los productores agrarios como sus beneficiarios, enfatizando en los pequefios

y medianos productores, productores de autoconsumo y familias rurales pobres, al elevar sus
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ingresos con la mejora de la productividad y competitividad agraria aumentando el empleo ante la

mayor demanda de trabajo, promoviendo su empresarizacion y/o asociatividad:

El PROCAMPO de México presenta como beneficiarios a los productores de autoconsumo,
elevando su nivel de ingresos con las ayudas directas, a las unidades productoras mejorando su
productividad y competitividad agricola y las Unidades Econémicas Rurales al darles liquidez para
invertir en actividades productivas, lo que deja ver la evolucion del programa en el tiempo. Los
programas con los pequefios productores como beneficiarios son el Proyecto de Apoyo a la
Transicion Competitiva Agroalimentaria (PATCA 1) y el Proyecto de Mejoramiento de Apoyos a la
Innovacion Tecnol6gica Agropecuaria (PATCA 1), en la RepUblica Dominicana; el primero para
disminuir la pobreza en zonas rurales y el segundo para promover el aumento en el ingreso agricola

de sus beneficiarios.

Para el PFPAS de Costa Rica y el PCC de Peru, pequefios y medianos productores eran sus
beneficiarios; el primero para aumentar sus ingresos y mejorar la calidad de vida de sus familias y
el segundo, a partir de la asociatividad para todo tipo de producto, entre ellos algod6n, maiz amarillo
duro y trigo, para los que se previ6 identificar y mapear cadenas productivas agrarias, cultivos
permanentes y crianzas. El Proyecto Apoyo al Disefio del Proyecto de Desarrollo Econémico "Desde
lo Rural" en Guatemala mejoraria la calidad de vida de la poblacion rural “promoviendo el

empresariado indigena, la generacion de empleo y la inclusion social”.

El programa PRONEGOCIOS de Honduras declara como beneficiarios a hogares rurales en pobreza
y extrema pobreza, incluyendo los hogares y aldeas focalizadas en la iniciativa de proteccion social
Red Solidaria, a quienes se ayudaria a elevar su ingreso. En Nicaragua, “los productores pobres con
potencial productivo hacia cultivos de mayor valor” son los beneficiarios del Programa Reactivacion

Productiva Rural, quienes “con una Vvision integral del negocio rural podrian elevar sus ingresos” y,

del Programa de Apoyos Productivos Agroalimentarios “las familias campesinas pobres con mujeres
cabeza de hogar en posesion de buena fe de entre 1 y 10 manzanas serian a quienes se apoyaria a

aumentar sus ingresos”.

Para el DNP (s.f.), el Componente Apoyos Econémicos Directos del programa AlS de Colombia se
dirigiria a toda la poblacion rural, y el aporte en dinero del ICR favorecia personas naturales o
juridicas productores de arroz, maiz, sorgo, soya, trigo, cebada y/o frijol; que desarrollaran proyectos
de inversion nuevos y cuyo objeto fuera modernizar su actividad, mejorar su productividad,

competitividad y sostenibilidad y reducir los riesgos. La Linea Especial de Crédito (LEC) se dirigiria
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a las personas naturales y juridicas productores de arroz, maiz, sorgo, soya, trigo, cebada y/o frijol y
que desarrollaran proyectos de inversion para mejorar la productividad. Asi, tampoco fueron

priorizados los productores de cultivos sensibles al TLC con los EE.UU.

La empresarizacion es el desarrollo de competencias en las personas para crear empresas 0 Negocios
innovadores o mejorar los procesos productivos y administrativos en los existentes, que les permita
elevar sus ingresos y calidad de vida; la cual implica aplicar conocimientos y técnicas de gestion y
transformar actividades productivas tradicionales (Solarte, 2011:15). Esta exige segun Solarte
(2011:16), pasar de: (i) unidades productivas incipientes y aisladas de las cadenas productivas o
asociaciones de productores a pequefias unidades productivas con una minima organizacion que les
permita participar en el mercado en iguales condiciones a las formalizadas y con disposicion a
asociarse con otras unidades en su territorio; (ii) asociaciones sin tecnificacion a asociaciones con
capacidad de gestion en el mercado y estrategias tecnoldgicamente sostenibles para lograr mas
productividad y competitividad y (iii) areas con tradicién productiva a territorios con planes de
integracion y cooperacion (pactos) que unan esfuerzos e intereses estratégicos del territorio y lo

posicionen como regién con oferta de alta calidad e identidad.

Para Solarte (p.18), la empresarizacion continuamente: (i) desarrolla de capacidades humanas
individuales y colectivas para la gestion y creatividad en la creacion y manejo de nuevos negocios
sostenibles en el tiempo y competitivos en el mercado; (ii) aplica técnicas administrativas de gestion
y gerencia que potencien la capacidad de la organizacién y le permitan altos niveles de eficacia,
eficiencia en el manejo de sus recursos y en la relacion con el mercado e (iii) incorpora innovacion
tecnologica en la produccion, transformacion y comercializacion, y en la gestion de la organizacion,
sistematizacion de procesos, e informacion y comunicacidn estratégica para la empresa. Este proceso
se basa en “el establecimiento de alianzas, redes y plataformas de trabajo colectivo y cooperado que
le permitan a la empresa beneficiarse de la capacidad institucional, técnica y tecnoldgica desarrollada
por cada territorio y generar sinergia y capacidades territoriales de trabajo en red a través de dichas

empresas” (p.19).

Esto bajo la I6gica de capacidad humana de Sen (2010), centrada en la capacidad del individuo de
llevar libremente la vida que valoran, lo que ademas de aumentar el crecimiento econémico, ayuda
a mejorar las condiciones de vida de los seres humanos y a construir una sociedad mejor. Asi, por
ejemplo, la educacion eleva la eficiencia de las personas en la produccion de bienes y servicios es

una mejora en el capital humano que puede aumentar el valor de los bienes econémicos e ingresos
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de la persona educada y le da ademas beneficios como leer, comunicarse y desarrollar otras

actividades que ayudan a hacerlo mas humano (Ramirez, 2015:326).

Sin embargo, para Ramirez (2015:330) el capital humano promueve la creacion de conocimiento, el
cual entra al mundo empresarial elevando la capacidad para gestionar procesos de produccion,
comercializacion y administrativos y que se difunde y concreta en productos, servicios y sistemas,
como base de la innovacion y competitividad de las organizaciones. Agrega que “en la creacion y
uso de conocimiento en procesos productivos y de aumento de competitividad se deshumaniza la
sociedad y se condiciona a los requerimientos de la 16gica econémica del modelo dominante” y que
los desarrollos cientificos “limitan la libertad del hombre al considerarlo capital humano, vincularlo
al proceso de produccion y hacerlo dependiente de éste, siendo Util su capacidad de pensar s6lo en
la produccién de bienes y servicios; falta de libertad que la determina el volver al hombre en
mercancia que se compra y vende y desarrollar su pensamiento bajo un proyecto de produccion,

racionalidad sujeta a un fin y que limita su posibilidad de autodesarrollo” (p.330).

A través del ser humano el capitalista convierte su dinero en capital y transforma la calidad del
trabajo, con educacion, formacion para el trabajo y mejora de la salud de los empleados; lo cual no
surge de la necesidad de mejorar las condiciones de la sociedad sino del interés de lucro que aumenta
al subir su productividad laboral, sometiendo al trabajador a procesos que le permitan realizar tareas
gue exigen altos niveles de formacion; asi, las politicas pablicas para mejorar la educacion y salud
buscan mejorar el mercado de trabajo y la productividad de la empresa; por lo que el ser humano se

vuelve en medio para lograr un fin ligado a la actividad econémica (p.329).

La asociatividad, a su vez, segiin Grueso, Hernan y Garay (2009:5) “es un mecanismo con el que las
organizaciones unen voluntades, iniciativas y recursos, en torno a objetivos comunes para ser mas
competitivas en el mercado global” y “facilita el surgimiento de economias de escala porque cada
organizacion en este proceso se beneficia como si se hubiese unido a otras de manera formal o tuviese
acceso a una escala mayor” y “pueden acceder a insumos estratégicos y tener mas opcion de penetrar
en el mercado global con productos diferenciados”. Agregan que “permite a las empresas usar

servicios de tecnologia especializados, compra de insumos, disefio, comercializacion,
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financiamiento y mejorar procesos industriales; tener una estructura mas sélida y competitiva; y la

cooperacion entre empresas para lograr ventajas para si y su entorno” (p.6)™°.

Sin embargo, los procesos asociativos presentan obstdculos como costos de transaccion, costos de
aprendizaje y tension entre los actores por diferentes grados de participacion y compromiso (1ICA,
2018:15). Sobre los costos de transaccion (p.15) “identificar y conocer socios potenciales y
generarles confianza implica esfuerzo, tiempo y recursos, que en parte suelen asumir agentes de
programas gubernamentales, quienes promueven iniciativas asociativas y hacen reuniones entre
productores que no se conocen, pero la rotacioén de personal resiente la consolidacion de los grupos”.
Otro costo es el de formalizacién de la organizacion (gastos de timbrado, formularios, certificacion
de firmas); y si la asociacién la impulsa una agencia, para atender su necesidad de protagonismo o
de sus técnicos podria imponer reuniones, talleres, visitas a otras experiencias o a los predios de los
productores, viajes de difusion, participacion en eventos, etc.; debiendo los productores, sobre todo

los pequefios, adecuar sus actividades a estas exigencias (p.16).

Respecto a los costos de aprendizaje, el productor en una iniciativa asociativa debe tener claro que
se promoveran cambios a nivel de grupo, empresa y emprendedor y procesos de aprendizaje para
desarrollar mejoras (nuevas formas de gestidén o tecnologias desconocidas); cambios que pueden
generar mejor posicionamiento en el mediano y largo plazo, pero que al inicio producen costos en
tiempo, dinero y disposicion de los productores; y crean incertidumbre y resistencias, lo que requiere

crear mecanismos que faciliten el cambio a todos los niveles (IICA, 2018:16).

En ALC, para lograr la competitividad del agro se priorizd “la consolidacion de sofisticadas
relaciones y cadenas productivas entre productores, proveedores de servicios y organizaciones de
apoyo y crear fuerza laboral mas capacitada y productiva” (Pratt y Rivera, 2003:25). Asi que ademas
de adoptar tecnologias para mejorar en forma intensiva su productividad y competitividad, se debe

lograr una fuerte articulacion entre empresas y productores.

En el actual orden internacional y bajo la idea de Morgenthau de que “el comercio y la inversién
internacional pueden ser conducidos por los empresarios y bajo principios empresariales” (Kolko y

Kolko, 1972), “las agro-empresas -de alto crecimiento y ligadas a mercados internacionales- son las

15 A partir del concepto de “economias de aglomeracion” de Alfred Marshall relativo a las ventajas de la proximidad geografica entre
industrias se han conceptualizado formas de asociatividad como distritos industriales clister y redes de empresa (Grueso, Hernan y Garay,
2009:5).
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unidades dominantes que dependen de la demanda mundial mientras los predios que producen para
mercados locales son unidades de lento crecimiento” (Petras, 1977:43); “las unidades de gran escala,
que permanece en manos privadas, han socializado la produccion” (p.43); “las relaciones de
produccion se basan en el trabajo asalariado y una gran reserva de desempleados” (p.42); los
pequefios propietarios se vuelven la fuerza de trabajo asalariado de las empresas de capital (p.43); y
prima la organizacién y operacion de la empresa, su integracion a una red de firmas, la alta
dependencia de los mercados externos, el desplazamiento de pequefios productores y su

incorporacion a la fuerza laboral como reserva o asalariados (p.50).

Para Petras (p.44) “la acumulacion de capital se basa en la apropiacion del excedente del trabajo
asalariado empleado directamente o por agricultores contratantes que se vuelven apéndices de las

corporaciones multinacionales™!'®

y “la expansion del agro-capitalismo se ha acompafiado de
proliferacién de empresas imperiales en el sector agro-manufacturero, la industria procesadora,
actividades financieras y comerciales y la explotacion directa de la tierra”; procesos que segiin Saxe—
Fernandez (2005:5) estimulan el BM, FMI y BID, que mas que entidades financieras internacionales

0 multilaterales son instrumentos de clase de intereses privados de los EE.UU.

Asi, los beneficiarios de los Programas de Apoyo Directo a Productores no serian los pequefios
productores ni los de autoconsumo, ademas por lo planteado por Harvey (2004:108) de que “mas
apertura no amplia la competencia sino que crea oportunidades para la proliferacion de poderes
monopolicos u oligopodlicos de los paises del centro -que controlan la produccion de semillas,
fertilizantes y productos farmacéuticos*; y porque con la actividad agraria como negocio en los
programas, priman los imperativos del mercado —vigentes desde el origen del capitalismo- en el que
la apropiacion del excedente por la clase dirigente se basa en fomentar el aumento de la
productividad y del trabajo de otros, enfrentando a los agricultores a la intensa auto explotacidn,
desposesion y desplazamiento por grandes empresas y mas productivas, al introducir formas mas
productivas de cultivo, empleo de trabajo asalariado y cerca de campos para impedir al campesino

ejercer derechos consuetudinarios, forzandolos a huir a las urbes; patrén de EE.UU.

Los pequefios productores y de autoconsumo, al no poder acceder a los apoyos directos o al carecer

de los medios para hacer competitivos y sostenibles sus cultivos, se ven expuestos a arrendar o a

116 «Mientras que en algunos casos las firmas imperiales tienen relaciones de contrato con los capitalistas agrarios locales (los explotadores
directos del trabajo), las redes mas grandes son los principales receptores del grueso de la plusvalia que produce el trabajo agricola”
(Petras, 1977: 44).
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vender sus tierras 0 a ser expulsados de ellas y/o forzados a entregar su trabajo a terceros (emplearse)
para iniciar la inversién, cubrir el resto de ésta y/o pagar las deudas adquiridas para ello o por
desposesion y desplazamiento por parte de empresas mayores y mas productivas, bajo requisitos
como la empresarizacion y/o la asociatividad exigidos por estos programas. Ello porque la mayoria
de los programas de Apoyo Directo a Productores requiere una inversion inicial a ser reembolsada

con posterioridad o se basan en el crédito.

A través de los algoritmos de empresarizacion y asociatividad propios de la reconversién productiva,
gue en su sentido explicito argumentan facilitar la transformacién de las practicas culturales y la
creacién de sistemas agroempresariales competitivos, ambientalmente sostenibles y con
responsabilidad social que redunden en mayores ingresos y mejor calidad de vida de la poblacion
rural, en su sentido latente buscan excluir del rol de productores a quienes no puedan articularse al

agronegocio y relegarlos a la reserva de desempleados o asalariados.

Los Programas de Apoyo Directo a Productores, desde la desnacionalizacion de programas, se
habrian definido y puesto en marcha desde el seno del Estado para reorientar las agendas nacionales
hacia las globales y concretar la presencia real en el Estado de agendas privadas vestidas de politica
publica, creandolos por ley para unas minorias e imponiendo restricciones a quienes pueden

beneficiarse de ellas, sin mayor responsabilidad pablica ni escrutinio publico.
Algunas referencias de diversos actores sobre esta dinamica en los programas estudiados son:

Merino (2010:63), citando a Pardinas, menciond que “5% de los agricultores mas ricos concentro
44% de los recursos entregados por PROCAMPO entre 1994 y 2008 y 80% de los beneficiarios mas
pobres solo recibid 27%” y Victor Suarez, entonces director de la Asociacion Nacional de Empresas
Comercializadoras del Campo, a su vez afirmoé que “con el TLCAN y demas medidas neoliberales,
el gobierno dejé ver que sus planes eran desmantelar la pequefia y mediana produccion, depender de
la importacion, expulsar a la mayoria de la poblacién campesina y reconcentrar tierras y recursos
naturales en pocas manos, so pretexto de que sélo la produccién a gran escala es competitiva en un

mercado abierto y global” (Hernandez y Alvarado, 2009).

Segun Aguilar y Aguilar (2007) para la SAGARPA “los Apoyos Directos a la Comercializacion y
Desarrollo de Mercados Regionales, creado por ASERCA en igual contexto que el PROCAMPO,
buscaba mejorar la eficiencia de la comercializacion, fortalecer el almacenamiento y facilitar el

transporte de los productos a las zonas de consumo; y aunque éste mejoro los ingresos del productor,
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promovio su permanencia en la actividad y ayudo a la reconversion de cultivos, el mayor monto fue
para transnacionales como Cargill y corporativos privados como CAADES”. Para Fox y Haight
(2010:8) “grandes apoyos para comercializacion van directamente a empresas procesadoras,

comercializadoras y transnacionales como Cargill y Maseca”.

El legislador del PRD José Antonio Ledn Medivil afirm6 que “los principales acaparadores de las
cosechas de los campesinos son las grandes empresas que juegan al papel de “productores”, pero en
realidad son “coyotes” que se benefician del PROCAMPO”, que “con artilugios “las grandes
empresas se desdoblan y aparecen como socios comerciales diferentes, cuando son lo mismo, lo que
legalmente les permite reclamar beneficios de Procampo y otros programas gubernamentales” y que
pese a la “propaganda hecha sobre la ayuda a los campesinos a través del PROCAMPO, pero la
verdad es que se les da una bagatela porque son miles y miles a quienes sélo se da una pequefia parte
del Programa, mientras un pufiado de trasnacionales concentran la mayoria de estos beneficios”

(Rodriguez, 2013:7).

Para Merino (2010), aunque PROCAMPO tiene el potencial para mitigar la pobreza rural, la
ejecucion del gasto parece fomentar principalmente la competitividad de grandes productores debido
aque la mayor parte de los recursos se otorga a aquéllos con grandes extensiones de tierra (la mayoria
en el norte del pais y en quienes incidieron en el disefio del apoyo), mientras que los agricultores con
pequefias propiedades (la mayoria en el sur) reciben la menor cantidad de éstos. La asignacién de
pagos con base en las extensiones de tierra y no en el nimero de productores genera: (i) alta
concentracién de los subsidios en pocas manos; (ii) mejora limitada de la capacidad de produccion
de los agricultores méas pobres, y (iii) facilidad de captura de los recursos del programay corrupcion.
A 15 afios de creado el programa no habia logrado sus propdsitos por sus objetivos poco claros y un

disefio que favoreci6 a redes clientelares.

Informes del BID, BM y la ASF, a su vez, revelaron del PROCAMPO que el programa de lucha
contra la pobreza en el campo mexicano beneficia a los campesinos con mayores recursos, reduce la

distribucion de los subsidios y margina a los pequefios propietarios (Ramirez, 2010).

Para Rubio (2003), “desestructurar las unidades productivas es parte de la acumulacion en el agro y
producto de la subordinacion al dominio global de corporaciones alimentarias en la produccién local

e individual de las unidades productivas que son degradadas ante la competencia desigual que les
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impide reproducirse™’, siendo los productores rurales objeto de su exclusion productiva, mas cuando
la reconversion a cultivos de vanguardia -como la que promueven los Programas de Apoyo Directo
a Productores- es muy restringida”. Agrega que “la subordinacion global de las transnacionales
excluye a los productores y desestructura su unidad productiva tras extraerles su excedente con los

precios impuestos, empobreciéndolos”.

Afirma que “los alimentos basicos entraron al dominio de la industria alimentaria con el control de
los precios internacionales y la apertura de los mercados en los paises subdesarrollados y que los
cultivos dinamicos de exportacion como flores, frutas y hortalizas fueron impulsados por empresas
transnacionales que controlan los canales de comercializacion y distribucion, lo que gener6 una
estructura productiva segmentada en el agro mexicano en la que la mayoria de agricultores es forzada

a sembrar cultivos decadentes y un grupo reducido cultivos rentables”*®,

En la Republica Dominicana, en la propuesta de préstamo BID (BID, 2002a:4) se advertia como
principal riesgo “la implementacion no prevista de practicas de otorgamiento de los apoyos a la
adopcién de tecnologia del Componente | con base en criterios discrecionales a favor de
determinados beneficiarios”, riesgo que se plante6 minimizar: “(i) eliminando la discrecionalidad en
el otorgamiento de los apoyos en los procesos administrativos, (ii) enfatizando en la difusion de las
reglas de operacién del proyecto para asegurar que la informacion sobre disponibilidad y naturaleza
de los apoyos llegue a todos los agricultores, sobre todo a los pequefios y (iii) poniendo especial
atencién para que el Registro de Productores pueda utilizarse eficazmente y se monten sistemas

efectivos de seguimiento de las areas elegibles y beneficiadas”.

En Costa Rica un objetivo especifico del PFPAS era “elevar la competitividad de pequefios y
medianos productores con rubros y tecnologias que creen oportunidades econdmicas sostenibles al
aumentar la productividad y mejorar el acceso a los mercados”. Segun la evaluacion final del PFPAS
(MAG, 2009a:13) “el programa previé difundir el uso de modernos instrumentos de gestion para
mejorar el desempefio de los productores-empresarios; y contempl6 identificar técnicas de gestion

gue les ayudaran a manejar sus parcelas y productos con enfoque empresarial, sobretodo en los

17 «Las industrias alimentarias subordinan a los productores rurales comprandoles a precios por debajo del costo, extrayéndoles un
excedente y parte de su salario”, lo que les permite bajar los costos y aumentar las ganancias, ante el alza de los precios de los alimentos
(Rubio, 2003:5).

18 Rubio (2003: 12) afirma “Mientras 3.5 millones de productores enfrentan la competencia desleal en la siembra de granos basicos y
oleaginosas, 400 mil se orientan a la produccion rentable de los cultivos dinamicos de exportacion. Asi, la produccion rentable esta
altamente concentrada en un pequefio grupo de productores que aportan el mayor valor a la produccion y a las divisas agrarias”.
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ambitos tecnoldgico y gerencial; facilitando su acceso a una red de informacion de precios,
oportunidades de mercado y tecnologias de produccion eficientes, competitivas y ambientalmente
sostenibles”. Segun el MAG, el PFPAS se condiciond a la existencia de igualdad de oportunidades
de participacion de mujeres campesinas en todas sus actividades, dandoles apoyo especial™® al

presentar los proyectos (p.13).

Sin embargo, “se oficializaron reglamentaciones con barreras para el acceso a los servicios del
Programa y el modelo de Asistencia Técnica fue poco interesante para las organizaciones, por los
procedimientos, pero sobre todo por el aporte que tenian que hacer del 50% de los costos, siendo
este servicio atractivo para organizaciones ligadas a la exportacién, con nichos especializados en la
comercializacion y con experiencia en el pago de servicios similares” (MAG, 2009). Ademas, “las
organizaciones carecian de estructura organizacional para absorber el pago de asistencia técnica, los
criterios técnicos del PFPAS permitian varias interpretaciones y valoraciones de las inversiones y se

omitian otras necesidades de los productores”.

También “existia ambigliedad entre el objetivo, la poblacidn prioritaria y el incentivo propuesto en
el mecanismo de ejecucion del Componente 1, por la falta de suficiente caracterizacion sobre la
poblacién objetivo del Programa y en el limite maximo por agricultor en el marco de las
innovaciones colectivas a Asociaciones de productores porque no se especifico si se trataba de una
cifra promedio o que ningln agricultor de la asociacién podia solicitar mas de ese limite, lo que
motivo divergencias en la No Objecion del BID en algunos proyectos grandes” (EPYPSA, 2010:17).
Ademas, “los pequefios y medianos productores estaban en desventaja frente a los de nivel

empresarial en el acceso a tecnologias innovadoras sostenibles para la competitividad”.

En Honduras, el programa PRONEGOCIOS estableci6 como objetivo de la consultoria
Identificacion y Fomento de Cadenas y Negocios Rurales del programa, contribuir al fomento de los
negocios rurales y las cadenas productivas agroalimentarias de alto potencial productivo y que, a la

vez, beneficien a la poblacion rural objetivo del programa.

En Nicaragua, el componente Inversion productiva rural del Programa de Reactivacion Productiva
Rural exigiria una cofinanciacion minima de los beneficiarios para incentivar la formacion de grupos

de productores con el mayor nimero de pobres posible, pero con la posible participacion, en menor

119 «Asistencia técnica mas intensiva durante la preparacion y ejecucion del proyecto, sin requerimiento de pago adicional de contrapartida
para el servicio adicional brindado” (MAG, 2009a:15).
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porcentaje, de productores con mayor potencial que puedan servir de foco de movilizacion y
desarrollo del grupo. En el proyecto NI-L1020 (BID, 2008:3) se plante6 para el componente de
Apoyos Productivos que en la medida en que se gane experiencia en la implantacion del Bono
Productivo Alimentario (BPA) y se logre la transformacion productiva de las familias beneficiarias,
se podrian implantar apoyos asociativos para fortalecer la capacidad de estas familias en la
produccién y comercializacion de productos de alto valor. Para el componente Gestion Empresarial,
los recursos eran para capacitar a las familias beneficiarias y lideres de organizaciones de

productores rurales en areas de gestion financiera y empresarial.

En Colombia, segin Prensa Rural (2009), el AIS “se concibié como parte de las compensaciones
que el gobierno pensaba otorgar a latifundistas, terratenientes y grandes empresarios capitalistas del
agro, en contraprestacion por su irrestricto apoyo al TLC con EEUU y por los eventuales efectos
negativos que su entrada en vigencia tuviera sobre su tasa de ganancia”. Agrega que “en 2008 el
monto de los subsidios al capital fue de casi $8 billones, y favorecio al sector financiero, al capital
transnacional y la generacién de nuevos ricos que invierten en cultivos de larga duracién, entre otras
actividades”. Entre 2006 y 2009 a Coltabaco-Philips Morris le prestaron $29.587 millones del AlS;
en 2007, cinco ingenios recibieron cinco veces mas que los productores del Tolima y dos veces mas
que los de Caldas, y un ingenio acapar6 el 40% del total del Cauca; y tres empresas de
Corficolombiana recibieron $12 mil millones; dos de ellas con $6.064 millones, un tercio de los

recursos del Meta (Loaiza, 2009).

El Senador Robledo (2009) denunci6 que “entre 2007 y 2009 se concentraron los recursos del AlS
para beneficiar a unos pocos”. Sobre el ICR dijo que “con un subsidio del 40% para el beneficiario,
1.108 se quedan con 50% de los recursos y 75 mil con el otro 50%; que en el departamento de Bolivar
un solo beneficiario se queda con 83% de la plata, en el Magdalena dos se quedan con 89%; que de
$2.900 millones en Sucre, uno acapara 78%; en el Valle del Cauca cuatro se quedan con 65%, en
Santander, dos se quedan con 53%” y que solo 17 beneficiarios en diez departamentos concentran

45% de los recursos”.

Afirm6 que “aunque Fernandez enred6 sobre qué es un mediano productor, no pudo negar que se
definian como el que posee activos agrarios entre $50 y $5.000 millones, aunque el 18 de septiembre
de 2007, en la Comisién Quinta del Senado, se aleg6 que ese rango estaba calculado para manipular
la estadistica e incluir a grandes productores como medianos”. Agregé “no pudo negar que
Coltabaco-Philip Morris recibio casi $30.000 millones en créditos AIS y que quiso defenderlos

diciendo que era para financiar campesinos porque la plata del Estado no debe servir para que una
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trasnacional convierta en siervos a los tabacaleros” y dijo que “aunque le dio vueltas al caso de un
empresario de renombre, no se atrevid a decir que era falso que dos empresas bajo su control
obtuvieron en el 2007 un tercio de los créditos AIS del Meta” (Robledo, 2009).

Una evaluacion oficial de 2011 sobre el AIS (Econometria, 2011:152) mostré que los pequefios

productores elevaron sus costos unitarios de produccion'?

, redujeron sus niveles de inversion, v,
aunque subieron sus ingresos no lograron impactos positivos en sus ingresos netos mientras que los
grandes productores mantuvieron sus niveles de inversion, redujeron costos unitarios de produccion
y elevaron sus ingresos netos; y las empresas agrarias también mantuvieron altos sus niveles de

inversion y obtuvieron ingresos netos positivos en algunos casos.

Sobre la asociatividad afirma que “aunque la literatura la presenta como un gran instrumento para
apalancar recursos y lograr esquemas de coordinacidn y cooperacion que permiten mayores niveles
de produccion y eficiencia, el efecto de AlS sobre esta variable fue negativo, en especial para los
hogares pequefios y medianos” y que “Los hogares y las empresas grandes, al contrario, se asocian
o estan mas vinculados con organizaciones productivas por el programa” (p.140). Agrega que “El
efecto negativo en pequefios y medianos radica en que al ser temporales los apoyos, la unién con
otras personas -con los costos iniciales de organizacion y de compromiso con un grupo- se ven como
innecesarias, por lo que no hay incentivo para iniciar actividades que requieren mas compromisos

con el colectivo o no se perciben los beneficios de pertenecer a éste”'?!

y que “los pequefios
productores piensan que al agremiarse se estan formalizando y esto lo ven como una desventaja
porque deben “declarar y pagar impuestos”, porque para ellos, los grandes se asocian por visién

empresarial y los chiquitos porque tienen hambre.” (p.141).

Ademas, “los pequefios y medianos productores tienen ideas negativas de la asistencia técnica y la
capacitacion, al no ver sus ventajas y creer que son mas los costos en tiempo y dinero que sus
beneficios, que son actividades politizadas en lo local, sin continuidad tematica, desactualizadas en
conocimientos y que no responden a sus necesidades al no haber ofertas de asistencia y capacitacion

en temas de comercializacion y mercadeo” (Econometria, 2011:132).

120 E] aumento en costos es de $39.108 pesos mensuales por hectarea para el total de beneficiarios pequefios, que corresponde al 28,5%
de los costos que tenian en el 2008 (ECONOMETRIA, 2011: 126).

121 <|_a gente no quiere asociarse ni espera obtener recursos por asociarse con otro, aunque reconocen que pueden recibir mas apoyos si se
estan asociados. Sélo las grandes empresas buscan usar recursos por esta via para realizar sus actividades productivas futuras™
(Econometria, 2011:144).
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En Per(, el proyecto PE-T1207 para la fase Il del Programa Apoyo a la Implementacion del
Competitividad Agraria establecia como actividades de la consultoria Identificacion, priorizacion y
estrategias de apoyo a cadenas productivas “Analizar la informacion disponible sobre el diagnostico
de las cadenas de valor en los principales circuitos productivos de las regiones de Peru que le
permitan identificar el posible desarrollo de cadenas alrededor de productos con potencial
competitivo a nivel nacional y global” e “Identificar las condiciones que permitan la generacion y
promocién de proyectos de cadenas como: patrones de actividades productivas y su relacién con
empleo; externalidades e interacciones entre productores privados y de estos con los entes publicos;
tipos de intervenciones o incentivos que se deben establecer como estimulos al sector privado;

instituciones que puede jugar un rol en el desarrollo de cadenas” (BID, 2009a).

El proyecto PE-T1207 contemplaba, “Establecer la tipologia de cadenas que se puedan promover o
consolidar en Per y realizar un mapeo preliminar considerando las condiciones que definan y
permitan generar las cadenas” y “Realizar reuniones con representantes claves del sector publico y
privado tanto a nivel nacional como de algunas regiones, definidas conjuntamente con el MINAG y
el equipo del Banco, con el fin de presentar y discutir tanto las bases de politicas de desarrollo de
“cadenas”, asi como las condiciones y elementos necesarios para el disefio y ejecucion de proyectos

de cadenas de productos agropecuarios especificos” (BID, 2009a).

Ademas, en el proyecto de crédito PE-T1181, el disefio de los incentivos del Programa de
Competitividad Agrario incluia analizar los esquemas de asociatividad requeridos para obtener los
efectos deseados (BID, 2009;3) y el proyecto PE-T1207, sobre la fase 11 del programa, dice que para
el componente 2 sobre el desarrollo de cadenas de valor de productos agropecuarios que se

identificarian las cadenas productivas priorizadas por el MINAG (BID, 2009a:3).

Para el BM (2017:124) “el programa Agroideas buscaba mejorar su competitividad para ayudarlos
a enfrentar los efectos del TLC con los EE.UU., fortaleciendo las organizaciones de productores y

promoviendo la adopcidn de tecnologia entre productores de pequefia escala”.

No obstante, segun Medina, Rojas y Silva (2015:78), entre 2010-2013 “de 1,835 organizaciones
registradas hubo 501 solicitudes de apoyo y se aprobaron 165 (7.2% de las organizaciones inscritas);
el 27.3% de las organizaciones presenta un plan de negocio, lo que muestra que no todas las inscritas
logran formular y presentar una propuesta para ser cofinanciadas; y el 32% de las asociaciones que
presentan planes de negocio son ganadoras, lo que deja concluir que la calidad de estos planes no es

la adecuada; y las asociaciones presentan mas de un plan”.
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Tabla 4-3. Avances de la intervencion de Agroideas

Ttem Resultado
Organizaciones inscritas 1.835
Organizaciones que presentaron al menos una solicitud de apoyo (SDA) o plan de negocio 416
Namero de solicitudes de apoyo (SDA) o plan de negocio 501
Adopcién de tecnologia 350
Gestion empresarial 100
Asociatividad 51
NUmero de SDA aprobadas 165
Organizaciones involucradas 133
Mas de un plan de negocio por asociacion 1.2
Porcentaje de organizaciones que presentan planes de negocio 24.3%
Porcentaje de asociaciones que resultaron ganadoras del total de organizaciones inscritas 7.2%
Porcentaje de asociaciones que resultaron ganadoras del total de organizaciones que presentaron SDA 32.0%
Porcentaje de planes aprobados de los presentados 32.9%
Promedio de planes presentados por asociacién 1.2

Tomado de Fuentes, Medina, Rojas y Silva (2015:78).

Ademas, en la fase de pre inversion no se apoyaba la identificacion de idea del plan de accion, que
elaboraban los propios beneficiarios, lo cual aumentaba el margen de error en su disefio y la
evaluacion la realizaban terceros especializados; en la fase de inversion los beneficiarios tenian a
cargo los aspectos preliminares y la ejecucion del plan de negocio, usando sus recursos y luego
aplicaban a reembolsos autorizados como parte de la cofinanciacién; y en la fase de post inversion,
tenian un apoyo para contratar un gerente que acompafara la gestion, pero no recibian asesoria
técnica en la fase de operacidn y mantenimiento del plan; y no existian evaluaciones ex post de los

planes de negocio ejecutados (p.81).

Para Wiener (2011:54) “las transnacionales expandidas en el campo peruano con fines agro
energéticos menoscabaron o subordinaron a la pequefia y mediana propiedad con nuevas relaciones
de sociedad, arriendo, compra-venta de tierras y relaciones laborales basadas en la subordinacion
entre empresas y pequefios y medianos productores, y un efecto de absorcién de las transnacionales
sobre la pequefia y la mediana agricultura, gestando nuevas formas de concentracién de la
propiedad”. Segtn el autor (p.54) “grandes corporaciones como Maple Energy o el Grupo Romero
en Per( transforman las relaciones de produccion en el agro, al volverse actores que resuelven la

demanda laboral, ante la precaria pequefia produccion”.

La evaluacion que realizé el BID (2015:11), evidencid que “La mayoria de los proyectos analizados
definié la poblacion objetivo con base en caracteristicas generales, como extension de tierras
poseidas o nivel de ventas, especificidad que no implica precision en la poblacién objetivo, la cual
deberia estar identificada a partir de la presencia de los problemas a resolver”. Esta identificacion
imprecisa de la poblacion objetivo, para el BID (p.11), impide “adaptar la intervencion a las
necesidades de cada grupo (por ejemplo, la intervencidn podria ser de un tipo para productores con

restricciones de acceso al crédito y de otro tipo para productores con poca informacion sobre las
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tecnologias disponibles) y puede abarcar grupos tan heterogéneos que incluya algunos que no

necesiten la intervencion”.

En general, se evidencia regresividad en los Programas de Apoyo Directo a Productores, por la
distribucién no equitativa de los apoyos, al concentrarse en grandes productores, y se percibe que
los apoyos solo han permitido la subsistencia en el campo, cuando los pagos logran llegar a pequefios

productores y de autoconsumo, como en PROCAMPO (Aguilar y Aguilar, 2007:3).

4.3.4 Financiarizacion de programas de Apoyos Directos a Productores

Estos programas no han sido ajenos al fenémeno global de financiarizacion del agro. Como se dijo,
éstos programas surgen en ALC para reducir la resistencia a la introduccién de politicas de ajuste
mediante instrumentos como los TLC con los EE.UU., los cuales en su mayoria se financiaron con
recursos de crédito del BID y fueron concebidos como instrumentos monetarios que preven
transacciones de tipo financiero para realizar los pagos a los beneficiarios, quienes con esos recursos
atenderian las exigencias impuestas por dichos programas para lograr su reconversién productiva
hacia el agronegocio. Ademas, de instrumentos como el crédito para acceder al beneficio'?? o para

cubrir las inversiones iniciales o la cofinanciacién cuando es un requisito para ser beneficiario.

El insuficiente acceso al financiamiento®?®

se presenta como obstaculo critico que conduce a la baja
productividad y el acceso a éste 0 su restriccion “afecta la disponibilidad de capital de trabajo para
comprar insumos, adquirir modelos de gestion y produccién, y adoptar tecnologias y capacidades
técnico-productivas, y asi, lograr mayor productividad y rentabilidad de las unidades productivas”
(De Olloqui y Fernandez, 2017:7). Sin embargo, la oferta de servicios financieros en ALC es baja y

no se da en las condiciones que los demandantes buscan, sobre todo los de menos recursos (p.27).

Como se busca fortalecer la capacidad financiera de la poblacion rural de bajos ingresos para

aumentar su inclusion financiera a fin de mejorar sus oportunidades econémicas y permitirles

acceder a otros servicios (seguros y educacion financiera), siendo los beneficiarios los
microempresarios en zonas rurales y pequefios productores de bajos ingresos y en situacion de

pobreza, en transicion de ser pequefios empresarios o productores especializados (p.29).

122 Requisitos que no se cumplen y excluyen al pequefio productor y al de autoconsumo que suelen no tener formalizada la propiedad de
la tierra ni garantias para cubrir el crédito.
123 Dar dinero a una persona para que desarrolle cierta actividad, o a una empresa para fomentar su desarrollo o ponerla en funcionamiento.
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Este tipo de estrategias presupone que la pobreza es resultado de la exclusion de los servicios
financieros formales, lo obliga a los pobres a usar fuentes informales de préstamo (p.29). Los apoyos
directos tendrian el potencial para superar la pobreza, dando a los pobres una alternativa para invertir
en infraestructura e insumos productivos, crear pequefias empresas, diversificar sus estrategias de
sustento, estabilizar sus ingresos, disminuir su vulnerabilidad; impulsando asi procesos de
empoderamiento econdmico Yy social. Pero, al imponerles inversiones iniciales, una cofinanciacion
o0 ser una linea de crédito subsidiada el instrumento utilizado para dar el apoyo, al final les crea a sus

beneficiarios la necesidad infranqueable de recurrir a un crédito.

La bancarizacion, a su vez, es una forma de “inclusion social” al sistema financiero utilizada por
algunos Programas de Apoyo Directo a Productores, que “motivan/obligan a la gente a tener algin
servicio financiero utilizando estrategias como la denominada “educacion financiera” para darle a
conocer al usuario como utilizar los servicios de acuerdo a sus ingresos, gastos, presupuestos y metas
personales”, aunque este proceso afronta retos como “lucha con factores culturales, sociales y de
acceso porgue las entidades bancarias no llegan a todo el territorio y los costos de las operaciones

financieras son variados y mas o menos altos” (Actualicese, 2014).

A estos obstaculos que limitan la oferta de servicios financieros formales para poblaciones rurales
de bajos ingresos, se suman los problemas de informaciéon y de costos por transaccion. “los altos
niveles de pobreza rural restringen la demanda efectiva de crédito agricola y otros servicios
financieros” (De Olloqui y Fernandez, 2017: 28) y “la falta de acceso a fuentes formales de crédito
por falta de activos para respaldar la deuda limitan la posibilidad de disponer de otros servicios
financieros, al ser el crédito el ancla para que entidades financieras ofrezcan de manera rentable otros
servicios” (p.29). Asi, “la poblacion rural pobre recurre a vias informales, como amigos, vecinos,
familiares, casas de empefio y prestamistas y a fuentes comerciales o proveedores para realizar su

actividad financiera y crédito para aprovechar las oportunidades productivas” (p.29).

Pese al supuesto de que el endeudamiento favorece el crecimiento econémico, se ha estudiado que
las condiciones de los hogares en pobreza imponen una alta exposicion al riesgo, por lo que el
endeudamiento aumenta su vulnerabilidad (Pasquier, 2015:163). Ademas, “las familias mas pobres
con poca capacidad de inversion, si tienen un problema corren el riesgo de tener que vender sus
pocos activos y, al tener menor poder de negociacion con frecuencia suelen ser objeto de las
sanciones por el incumplimiento de pagos” y el aumento del endeudamiento de pequefos

productores rurales suele contribuir a su empobrecimiento, elevando la desigualdad (p.163).
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Si a esto se agrega que las actividades de reconversion productiva promovidas por programas como
los de Apoyo Directo a Productores requieren grandes inversiones y dan rendimientos a mediano o
largo plazo, los costos que asumen los pequefios productores y de autoconsumo y que cubren con
endeudamiento, compiten con las necesidades cotidianas de subsistencia de las familias (p.181),
excluyéndolos como productores, aungue en el discurso suelen ser identificados como beneficiarios
prioritarios. Esta seria la via para extraerles el excedente y volverlos parte de la reserva de
desempleados o en asalariados, en la mayoria de los casos porque ni siquiera renen requisitos para
acceder a estos servicios financieros. Lo anterior, a la vez que entidades financieras foraneas se

benefician con las transacciones realizadas en torno de las ayudas.

Al ser los Programas de Apoyo Directo a Productores una forma de financiamiento de las inversiones
requeridas para la reconversién productiva de pequefios productores y de autoconsumo, que para tal
fin utiliza servicios financieros y promueve el uso de éstos por parte de sus beneficiarios, en su

3

sentido explicito algoritmos como bancarizacion como medio de “inclusién social” al sistema
financiero para superar la pobreza, en su sentido latente se trataria de la financiarizacién de los
programas que prioriza las transacciones financieras sobre la actividad productiva, al no buscar
realmente el logro de los objetivos planteados para los proyectos. Su relacién con la
desnacionalizacion tiene que ver con gque, como se evidencia en el caso mexicano, serian entidades

financieras foraneas las beneficiadas de las transacciones.
Algunas referencias de diversos actores sobre la financiarizacion de estos programas son:

En México, la propuesta de préstamo ME-L1041 (BID, 2009b:6) se menciona que la extension en
2009 de la vigencia del PROCAMPO se acompario de tres reformas para mejorar sus caracteristicas,
uno de ellos, acelerar la bancarizacion de los pagos para bajar costos administrativos, mejorar

transparencia de los procesos y aumentar la atraccion de beneficiarios a los servicios financieros.

Segun Ramirez (2010) “Bancomer, Banamex y Banorte obtenian del PROCAMPO mas de 28
millones de pesos pese a que la mayoria de la poblacion rural habitaba comunidades remotas,
marginadas y alejadas de entidades financieras™” y “antes de la llegada del panismo al gobierno los
cheques del programa los entregaba directamente la Sagarpa a los beneficiados”. Agrega que “Desde
2000, las administraciones federales emanadas del Partido Accion Nacional (PAN) usaron la banca
comercial como intermediaria, siendo favorecidos los bancos con dinero publico con casi 30
millones de pesos por cada ciclo agricola, como “comision” por emitir 2.6 millones de cheques para

pagar los apoyos creados para los campesinos pobres”.
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Para Ramirez “por un costo de 10.59 pesos por cheque, la entidad que obtiene mas recursos es la
espafiola Banco Bilbao Vizcaya Argentaria (BBVA)-Bancomer; le sigue el grupo financiero
Banamex —filial de la estadunidense City Group- Yy el mexicano Banorte propiedad del empresario
Roberto Gonzalez Barrera”, pero aclara que el BID ha sefialado falta de acceso de los habitantes de
las comunidades rurales a las instituciones bancarias: “la marginacion y la dispersion implican una

tasa muy baja de bancarizacion y acceso a los servicios financieros formales o tradicionales”.

El BID documento que “74% de los municipios, que incluyen 22% de la poblacion, no tiene acceso
a sucursales bancarias ya que los ultimos 10 afios el crecimiento de éstas se concentré en poblaciones
no agrarias y con mds poblacion”, estimdndose 17 millones de personas por bancarizar, la mayoria
en zonas urbanas y semiurbanas; y que “la poca accesibilidad a servicios financieros tradicionales
ha conducido a ausencia de servicios de ahorro, a baja penetracién del sistema de pagos y a un

sistema de financiamiento caro, poco eficiente, y compuesto por multiples fuentes” (Ramirez, 2010).

Libby Haight, investigadora de la Universidad de California, citada por Ramirez (2010), critica que
los cheques se entregaban tras haber pasado los ciclos de cosecha “haciendo ineficiente la
contratacion de estos servicios” y para Mario Di Costanzo Armenta, de la Comision de Hacienda y
Crédito Pablico en la Camara de Diputados, y también citado por Ramirez (2010) “era una
oportunidad que Aserca daba a los bancos para que ganaran comisiones “por no hacer nada: las
instituciones no tenian sucursales en todas las regiones adonde debian llegar los recursos”, “hacia

9999

parte de la intencion del gobierno en turno, de seguir privilegiando a la banca extranjera™ y “el

gobierno debia utilizar primero la estructura de la Financiera Rural para pagar los apoyos”.

Otros proyectos BID de los Programas de Apoyo Directo a Productores también mencionan
explicitamente elementos de la financiarizacion. En la Republica Dominicana, el Banco de Reservas
de la Republica Dominicana (BANRESERVAS), entidad 100% estatal, es la facultada por ley para
canalizar los recursos de las entidades del Estado del programa Apoyo a la Transicion Competitiva
Agroalimentaria y junto a la Unidad Central de Coordinacién del Proyecto (UCC), realizaria también
el pago de los certificados de apoyo a los productores a otorgarse en el componente 1, a nivel de sus

sucursales, agencias y centros de servicio (BID, 2002a:23).

En Costa Rica, se fij6 como requisito en la clausula 3.03 del Contrato de Préstamo 1436/0C-CR
para el Programa de Fomento de la Produccion Agropecuaria Sostenible, evidencia de la firma entre

el MAG y el Banco Nacional de Costa Rica de un convenio interinstitucional que defina la
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participacion del banco en las actividades del PFPAS y la apertura por parte de éste de una linea de

crédito para financiar la contraparte de los productores participantes en el programa.

Inicialmente se plante6 “facilitar para los productores el financiamiento de las inversiones requeridas
por medio del sistema bancario, quienes podrian aprovechar una linea de crédito del Banco Nacional
de Costa Rica como complemento al Programa, pero no se previo el desinterés de los productores
por recurrir a la linea de crédito creada mediante convenio con la banca estatal*** y que segln sus
autoridades no fue utilizada por éstos” (MAG, 2009:35).

Aunque la linea estuvo abierta durante la ejecucion del Componente 1, no tuvo casi demanda por las
asociaciones beneficiarias, porque (EPYPSA, 2010:24): “(i) el lapso entre la firma del convenio y el
inicio de la ejecucion del Componente fue largo, y falté accién conjunta del MAG y BN para su
adecuada difusion a los posibles beneficiarios al iniciar la ejecucion, (ii) en el mercado financiero
las condiciones no eran las mas adecuadas para pequefios productores y (iii) la mayoria de

asociaciones beneficiarias, sobre todo cafetaleras y ganaderas, eran clientes del BN”.

En Honduras, los términos de referencia presentan como objetivo de la consultoria Mercados
Financieros y financiamiento de cadenas productivas en el programa de PRONEGOCIOS (BID,
2007)*: “hacer un diagnostico del acceso al mercado financiero y otras formas de financiamiento
por las cadenas productivas solidarias y proponer mecanismos para ampliar y coordinar la
financiacion para microempresas de este tipo en el programa”; como estrategia prioritaria del
gobierno para apoyar al productor pequefio “el uso del crédito para microempresas, sobre todo para
los grupos de ingresos mds bajos” y dicen que el BID “financiaria inversiones en las cadenas

productivas nuevas, pero se requeriria financiacion adicional para otras cadenas productivas”.

En Nicaragua, para el programa de Reactivacion Productiva Rural (BID, 2002:19) se incluy6 el
desarrollo de mecanismos viables de prestacion de servicios financieros a pequefios y medianos
productores del area rural que pudieran promoverse con concurso de fuentes de financiamiento
privado y se precisa que los productores que se hayan sometido a la transformacion productiva en

forma exitosa, podrian considerarse elegibles para acceder a micro-crédito rural privado.

124 E| 7 de junio del 2004, se celebrd el convenio con el Banco Nacional, con el propésito de abrir una linea de crédito por cinco millones
de dolares, para cumplimiento de actividades de inversion y asistencia técnica del componente 1 (MAG, 2009, 37).
125 Anexo 1-1B. p. 3.



Capitulo 4 121

En Colombia, todos los instrumentos del AIS se basan en crédito e intermediacion financiera
(Econometria, 2011:6). La LEC es “un instrumento de crédito con una tasa de interés preferencial
para financiar proyectos de mejoramiento productivo de todo el sector agrario o la reconversion
hacia cualquier actividad productiva y su acceso era por intermediario financiero y sus beneficiarios
eran pequefios productores, medianos productores especiales (hasta 500 salarios minimos en activos)

y medianos productores (hasta 10.000 smmlv)” (p.6).

Segun Econometria (2011) “el ICR era “un apoyo para proyectos de inversion nuevos, en predios
propios, en arriendo o bajo algin tipo de tenencia o posesion de buena fe, y cuyo objeto fuera
modernizar su actividad, mejorar sus condiciones de productividad, competitividad y sostenibilidad,

9999, ¢

y la reduccion de riesgos™”’; “se reconocia realizando un abono al saldo del crédito que contraiga el
productor para financiar las actividades de inversion objeto del Incentivo”; “el acceso era mediante
un intermediario financiero y para ello debia mediar un crédito productivo” y “los beneficiarios eran
los pequefios, medianos productores especiales y los medianos productores y el monto reconocido

es 40%, 30% y 20%, respectivamente”.

Econometria agrega (2011) que el IAT era “un apoyo destinado a sufragar una parte del monto total
de los gastos en que un productor incurra por contratar el servicio de asistencia técnica para el
desarrollo de proyectos productivos que comprendan una actividad agricola, pecuaria, acuicola y
forestal”, cubria a través de crédito hasta el 80% del total de los gastos de contratacion del servicio
de asistencia técnica en que incurriera un productor, se accedia al componente con intermediario

financiero vy, sus beneficiarios eran pequefios y medianos productores especiales.

En 2010 el Gobierno nacional y FINAGRO anunciaron la reforma de condiciones de acceso y uso
de los recursos de algunos de los componentes del AlS, en particular, un aumento en las tasas de
interés de los créditos, la divisién en dos clases del grupo de medianos productores y la reduccién

del tope maximo del monto a prestar (Econometria, 2011).

Segln Econometria (2011:129), tener acceso al crédito es determinante para aumentar los ingresos
y s6lo para los productos de tardio rendimiento los beneficios de AIS son determinantes frente a los
beneficios recibidos por otro tipo de créditos. Agrega que “El acceso a crédito parece estar
relacionado con la formalizacidn, lo cual tiene sentido ya que la formalizacidn es en si misma, en
ciertos casos, un requisito para acceso a crédito u otro tipo de apoyos” (p.131). Asi, se evidencia un
circulo vicioso porque para acceder al crédito se requiere tener la propiedad de la tierra y para

comprar tierra se necesita de crédito.



122 Programas de Apoyo Directo a Productores creados entre 1993 y 2014 en paises de América
Latina y el Caribe (ALC) que suscribieron Tratados de Libre Comercio con los Estados Unidos
(EE.UU.): Andlisis desde el concepto de desnacionalizacién de los programas estatales

Sobre el crédito, los impactos negativos fueron generalizados menos para los grandes productores
(p-135). Mientras los pequefios y medianos productores llegaron al limite de su endeudamiento con
el AlS, los grandes productores mantuvieron un ritmo positivo. Asi, los primeros redujeron su nivel
de inversion por su incapacidad de mayor endeudamiento y los segundos siguieron invirtiendo al no
caer su dindmica crediticia. Asi, el AIS al no ser sostenible para pequefios y medianos productores,

era una liberacion temporal de dinero.

En Perq, el proyecto PE-T1207 (BID, 2009a:10) establece como actividades de la consultoria
Estudio de Optimizacion y Regionalizacion de las Estaciones Experimentales del INIA “Estudiar y
valorar los actuales modelos de financiamiento de la investigacion y transferencia de las regiones,
identificando posibles fallas y proponiendo mejoras en la provision de los servicios y modelos de

recuperacion de costos por los servicios prestados”.

EI Manual Operativo del PCC (Ministerio de Agricultura, 2010:26) establece que el disefio operativo
del Programa requiere la participacion de dos tipos de Entidades Financieras: “una como depositaria
de los recursos para los pagos de incentivos y que realice las transferencias para los respectivos
desembolsos; y otras de preferencia de las Organizacion de Productores Agrarios (OPA)
beneficiarias y de los proveedores de bienes para la adopcion de tecnologias, para que estos actores

tengan las cuentas en las que el PCC realizaria los desembolsos a los pagos de los incentivos”.

Agrega que por la naturaleza del PCC, “el primer rol lo podria asumir el Banco de la Nacion, Banco
Agropecuario u otra entidad financiera que se adecuara a las exigencias del PCC”; que seria
“depositaria de los recursos del PCC para pagar los incentivos” y “recibiria las érdenes de la Unidad
de Administracién para hacer transferencias a las OPA beneficiarias y proveedores de bienes para

adoptar tecnologias que éstas contraten” (p.26).

Para el segundo rol eran elegibles “todas las entidades financieras publicas y/o privadas bajo el
régimen de supervision de la Superintendencia de Banca y Seguros”, la cuales “canalizarian los
recursos para el pago de incentivos” y precisa el Manual que “estas entidades financieras no
percibirian ningan pago con cargo a los recursos del programa y que los costos financieros de las

transferencias se asumirian por quienes reciben los recursos: las OPA y proveedores” (p.26).

Segun Fuentes, Medina, Rojas y Silva (2015:80), sobre cuanto el programa movia en inversion de
las organizaciones, “los privados invertian 0,52 soles mas por cada sol del programa y el programa

entre 2010 y 2012 habia financiado 165 planes de negocio en casi 30 cadenas productivas”.
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Tabla 4-4. Retorno de inversiones de Agroideas (en nuevos soles)

Item 2010 2011 2012 Total
Inversion total 3.624.543 20.686.401 47.038.215 71.349.159
Agroideas 2.159.526 14.223.825 32.788.311 49.171.662
Organizaciones 1.465.017 6.462.576 14.249.904 22.177.497
Retorno por cada nuevo sol invertido 0.18 0.74 0.56 0.56

Tomado de Fuentes, Medina, Rojas, y Silva (2015:78).

4.3.5 Centralizacion en el nivel nacional de la operacién de los programas
de Apoyo Directo a Productores
Tras los procesos de descentralizacion impulsados en la region entre finales de los ochenta y
mediados de los noventa, se vird de nuevo hacia una fuerte centralizacion del poder que socava en
paises, como Colombia o Peru “las autonomias de los gobiernos locales recortando transferencias,
interviniendo funciones, suplantando el liderazgo politico de los mandatarios territoriales por el
presidente, su equipo central y multiples programas nacionales de discrecion gubernamental”
(Restrepo, 2006:32), como los programas de Apoyo Directo al Productor, instrumentos apropiados

para canalizar de nuevo recursos hacia el ejecutivo y tener su control.

Esto, desde la desnacionalizacién (Sassen,2006:99), se explicaria en que para reorientar hacia lo
global ciertas practicas especificas y componentes particulares de instituciones pablicas y privadas,
para construir sistemas globales dentro de los Estados nacionales que superen fronteras nacionales,
requeriria centralizar ciertas funciones de la gobernanza publica sub nacional para transferirlas a
arenas transnacionales privadas y desarrollen en el seno de los Estados-nacion los mecanismos para
garantizar los derechos del capital mundial®. Asi, se activan reformas institucionales estratégicas
en pocos organismos estatales e iniciativas legislativas y decretos del gobierno que instituyen nuevas

normas en el Estado y aprueban nuevos regimenes de politica publica atados a la globalizacion.

Los programas de Apoyo Directo a Productores funcionarian desde el nivel central del gobierno, sin
gue las administraciones regionales y locales tengan mayor responsabilidad. Esto se hace evidente

en evaluaciones realizadas para algunos de estos programas:

En México, “la operacion del PROCAMPO estaba a cargo de la SAGARPA mediante la agencia de
Apoyos y Servicios a la Comercializacion Agropecuaria (ASERCA) y sus delegaciones, que se
coordinaban con los gobiernos federales mediante los Distritos de Desarrollo Rural y los Centros de
Apoyo al Desarrollo Rural (CADER)” (Schwentesius, Gomez, Trujillo y Duran; 2007:110).

126 Mediante actos administrativos, legislativos y judiciales.
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La propuesta de crédito ME-L1041 (BID, 2009b:12) define que la Coordinacion General de Apoyos
de ASERCA es responsable de proveer los apoyos a la comercializacion y apoyos directos, como
PROCAMPO. Sus labores en el Programa son: (i) adquirir bienes y contratacién de servicios
previstos para su ejecucion; (ii) realizar los pagos de las consultorias y/o bienes adquiridos para el
mismo; (iii) el registro de consultores del Programa y los comprobantes financieros para su registro
y auditoriay (iv) el seguimiento y evaluacién del Programa. Ademas, la administracion del programa
la rigen las Normas de Operacién de PROCAMPO, que fija los procedimientos administrativos,
financieros y contables para la operacion del sistema de apoyo, normas que cada afio son revisadas,

actualizadas y aprobadas formalmente por la SAGARPA.

En el documento (p.13) se menciona que “ASERCA a través de sus oficinas regionales, para cada
ciclo de cultivo, planifica, registra, tramita, verifica, paga y audita cerca de tres millones de pagos
de apoyos de PROCAMPO; transacciones que se realizan via transferencia bancaria (32%) o cheque
(68%), para lo que cuentan con la infraestructura de apoyo de 712 Cader de SAGARPA”. Agrega
que tal proceso “lo realizan las oficinas regionales de SAGARPA y ASERCA, con la intervencion
ocasional de la oficina central de ASERCA, mediante un sistema financiero-contable conectado
entre estas oficinas” y que “el sistema somete la documentacion requerida por el BID para realizar
los desembolsos del préstamo y ASERCA presenta al Banco los tramites de no objecion y las
solicitudes de desembolso consolidadas de los gastos elegibles, y con esta informacién, hace los
registros contables de las operaciones del Programa, que -junto a los soportes del Ejecutor para

identificar los beneficiarios respectivos- sirven para las auditorias”.

Segin Merino (2010:59) si bien las autoridades estatales y municipales tenian voz en el disefio y
planeacion de otros programas de desarrollo rural, el gobierno federal manejaba PROCAMPO: “cada
afio, las solicitudes del programa se presentan en las oficinas de los Cader y junto con la Vocalia de
Contraloria Social, las revisaba, luego la solicitud ascendia por la cadena de mando de la delegacion
regional de Aserca, donde se procesaba electronicamente y se sometia a la primera aprobacion; y
tras ser revisadas en distintos niveles, en Aserca y en las oficinas regionales de Sagarpa, las
solicitudes se aprobaban, y Aserca expedia los cheques que se entregaban a los productores en las
oficinas del Cader donde estaban registradas las solicitudes, salvo los casos de los pagos con dep6sito

bancario directo, cada vez mas numerosos, por politica deliberada de las autoridades actuales”.

En Costa Rica, segun la evaluacion intermedia al Programa de Fomento de la Produccion
Agropecuaria Sostenible (MAG, 2009:xxiii) “el marco operativo disefiado para la ejecucion del

Programa limito el poder de toma de decisiones en los niveles regional y local (fue baja la delegacion
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de funciones a estos niveles)” y “las constantes quejas de los actores regionales sobre el exceso de
requisitos para acceder a los servicios del PFPAS, reflejan poca experiencia institucional en
tramitologia y conocimiento de los modelos previstos en el programa; debido en parte a la debilidad
en los procesos de induccién a su metodologia y filosofia; y a limitaciones de la UCP para acompafiar

al nivel regional y local” (p.xxv).

En Colombia, segun el paragrafo segundo del articulo 3 de la Ley 1133 de 2007, el MADR “definia
la distribucion de los recursos aprobados para cada vigencia entre los Apoyos Para la
Comepetitividad-APC y Apoyos Econémicos Directos-AED (componentes del AlS); disefiar la
metodologia de cuantificacidn, asignacion y distribucién por producto de los AED vy; disefiar e
implementar los APC a través de Incentivos a la productividad, créditos para la modernizaciény la
reconversion productiva e instrumentos de comercializacion”. Ello, con asesoria del Comité
Interinstitucional creado con el articulo 8 de dicha ley, con funciones ademas de “disefiar e
implementar los mecanismos de seguimiento y monitoreo permanentes de la ejecucién del programa
y de evaluar cada afio los resultados de la ejecucion del programa y adoptar las modificaciones que

considere pertinentes”.

Segun el articulo 8 de la Ley 1133 de 2007, el Comité lo integraban el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, que lo presidia; el Ministro de Hacienda y Crédito Publico; el Ministro de
Comercio, Industria y Turismo; el Director del Departamento Nacional de Planeacidn; el Presidente
del Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario-FINAGRO; el Presidente de la Sociedad
de Agricultores de Colombia; el presidente de la Federacion Nacional de Ganaderos — FEDEGAN;
el presidente de la Federacion Nacional de Avicultores — FENAVI; un representante de los pequefios
agricultores y el Gerente General de la Federacion Nacional de Cafeteros. La Secretaria Técnica la

ejercia la Direccion de Comercio y Financiamiento del MADR.

Para el Incentivo de Capitalizacion Rural (ICR), la solicitud de elegibilidad la presentaba el
intermediario financiero ante la Direccidn de Incentivos de FINAGRO, tras ejecutadas todas las
inversiones objeto del Incentivo. Aprobado el ICR, FINAGRO comunicaba al intermediario
financiero el pago y su valor. Tras entregado el Incentivo al intermediario financiero, este debia
aplicar ese valor al saldo de capital del crédito re descontado, con el que se financié el proyecto e
informar al beneficiario, indicandole el nuevo plan de amortizacion. Si en las visitas de
comprobacion de FINAGRO, la informacion remitida por el intermediario financiero, para la
inscripcién o la solicitud de elegibilidad, diferia de la realidad, debia anularse el tramite en forma

definitiva o proceder al reintegro parcial o total del Incentivo, de haberse pagado (MADR, 2007:15).
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Para entregar los Apoyos Econdmicos Sectoriales (MADR, 2007:22), una vez verificada la
informacion suministrada y cumplidos los requisitos de desempefio, el MADR enviaba un listado
con los agricultores susceptibles de pago al Banco Agrario de Colombia, que haria los giros a las

cuentas respectivas'?’, previa presentacion de los documentos exigidos'?®.

Segun Econometria (2011:142), los beneficiarios del programa identifican el apoyo de los créditos
recibidos como algo obtenido directamente del Banco Agrario o de algln otro operador, por lo que
la gran mayoria no se identifica como beneficiario de AIS. Al hablar de sus créditos los pequefios y
medianos productores reconocen su confianza hacia el Banco Agrario y la cercania que éste ha tenido

siempre con ellos y con sus necesidades.

En Perd, el Manual Operativo del Programa de Compensaciones para la Competitividad (Ministerio
de Agricultura, 2010:15) menciona que “el Programa es una unidad ejecutora del Ministerio de
Agricultura (MINAG), creada por Decreto Legislativo No 1077, la cual cuenta con autonomia
econdmica, administrativa, financiera y técnica y es responsable por su gestion, ejecucion,
seguimiento y evaluacion”. Agrega que “el Consejo Directivo, mayor nivel de direccion del
programa define los lineamientos y politicas generales de gestién, seguimiento y evaluacion, y
aprueba en dltima instancia el otorgamiento de incentivos a las OPA; y la jefatura del Programa

dirige las actividades operativas del Programa y su gestion técnica, administrativa y financiera”.

El Consejo Directivo lo conforman seis miembros: “tres designados por el MINAG, uno de los cuales
preside el Consejo; uno designado por el Ministro de Economia y Finanzas; uno designado por la
Corporacion Financiera de Desarrollo y uno designado por el Consejo Nacional de Competitividad”;
“las designaciones se realizaran mediante Resolucion Ministerial o norma respectiva”; y “el Jefe del

Programa es el Secretario del Consejo, con voz y sin voto” (Ministerio de Agricultura, 2010:17).

Segun Fuentes, Medina, Rojas y Silva (2015:80), el programa Agroideas, antes PCC, se “gestionaba
de manera centralizada desde el nivel del gobierno nacional, a través del MINAG, y no aprovechaba
las capacidades y estructura funcional del Estado desde un nivel de gobierno regional y local,
mediante la Direccion Regional Agraria y la Gerencia de Desarrollo Econémico Local; las cuales

tenian informacion sobre las potencialidades agrarias, necesidades y demandas de los productores”.

21 E| Banco Agrario manejaria los recursos y realizaria los giros a las cuentas destinadas por los productores para el efecto (Econometria,
2011).
128 Copia de cédula, certificado del ICA del cumplimiento de criterios de desempefio para los predios verificados y certificado de registro.
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4.4 Comparativo con los programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas (PTC)

Autores como Davis (2004:81) y Echenique (2011:20) aluden a Programas de Apoyo Directo a
Productores como transferencias monetarias condicionadas, asi, debe identificarse las coincidencias
y divergencias entre estos programas para diferenciarlos. Ello, porque ambos tipos de programas
surgieron en ALC en el marco de la reestructuracion del capitalismo sucedido desde los afios 70
(Garcia, 2009:2), caracterizado por la creciente movilidad del capital transnacional (deslocalizacion

y flexibilizacion de la produccion) y el predominio del sector financiero sobre los demas sectores.

Los Programas de Transferencias Condicionadas son transferencias de recursos en efectivo a
familias pobres que deben comprometerse a cumplir ciertas metas en educacion, salud y nutricién.
Para sus promotores “los contribuyentes podrian estar mas dispuestos a apoyar un programa de
transferencias a los pobres si estan vinculadas con iniciativas para superar la pobreza a largo plazo,

méaxime si incluyen medidas para mejorar el bienestar de los ninos” (Fiszbein y Schady, 2009:2).

Los primeros PTC se implementaron a mitad de los afios 90 en Brasil y México (Garcia, 2009:24),
siendo Beca Familia (Brasil) y Oportunidades (México) las iniciativas de reduccidn de pobreza de
mayor envergadura en ALC y referentes para otros paises de la regién en donde se adoptaron como

mecanismos relevantes de la politica social: entre 1995 y 2010 se implementaron PTC en 19 paises.

Tabla 4-5. Programas de Transferencias Condicionadas en América Latina y el Caribe

Pais Programa en Operacion (afio inicio) Programa Finalizado
Argentina Asignacion Universal por Hijo para Proteccién Social (2009); Familias por la Inclusién Social (2005-2009)
Programa Ciudadania Portefia “Con todo derecho” (2005) Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (2002-2005) a
Bolivia Bono Juancito Pinto (2006)
Bono Madre Nifio- Nifia “Juana Azurduy de Padilla” (2009)
Brasil Bolsa Familia (2003) Bolsa Escola (2001-2003) b;
Bolsa Alimentagdo (2001-2003)
Chile Chile Solidario (2002)
Colombia Familias en Accion (2001)

Red Juntos (Red para la superacion de la pobreza extrema-2007)
Subsidios Condicionados a la Asistencia Escolar (2005)

Costa Rica Avancemos (2006) Superémonos (2000-2006)
Ecuador Bono de Desarrollo Humano (2003) Bono Solidario (1998-2002)
El Salvador Comunidades Solidarias Rurales (Ex Red Solidaria — 2005)
Guatemala Mi Familia Progresa (2008)
Honduras Programa de Asignacion Familiar (1990) PRAF/BID I (1998-2005)
Bono 10.000 Educacién, Salud y Nutricién (2010) PRAF/BID I11 (2007-2009)
Jamaica Programa de avance mediante la salud y la educacién (2002)
México Oportunidades (Ex progresa) — 1997
Nicaragua Red de Proteccion Social (RPS) (2000-2006)
Sistema de Atencién a Crisis (SAC) (2005-2006)
Panamé Red de Oportunidades (2006)
Paraguay Tekopora (2005) Abrazo (2005)
Per( Juntos (2005)
Rep. Dom. Solidaridad (2005)
Trinidad y Tobago Programa transferencias monetarias condicionadas focalizadas (2006)
Uruguay Asignaciones Familiares (2008) Plan de Atencién Nacional a la Emergencia Social

(PANES) (2005-2007)

. Termind oficialmente en 2005 pero sigui6 pagando beneficios hasta que surgié la Asignacioén Universal por Hijo para Proteccién Social.
»El programa se fue extinguiendo a medida que fueron aumentando los destinatarios de Bolsa Familia.

Fuente: Cecchini y Madariaga (2011: 11).
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Tanto los programas de Apoyo Directo a Productores como los PTC son programas de subsidio a la

demanda de transferencias monetarias directas.

Son programas gubernamentales financiados con recursos publicos provenientes en su de
operaciones de crédito de los gobiernos nacionales ante organismos multilaterales como el BM y/o

el BID, que “apoyan” a los paises de ALC en su disefio, operacion y evaluacion.

Ambos tipos de programas tienen disefio y estructura centralizados, sus principales definiciones y
lineamientos se fijan en instancias de decision institucional de alto nivel y las instancias locales y
descentralizadas tienen poco espacio de opinién o incidencia. Su reglamentacion, operacion y
presupuestos operan bajo una Ley que les de sostenibilidad, transparencia en la asignacion de los
recursos e independencia ante los cambios politicos. Los dos tipos de programas los ejecutan
entidades publicas y tienen tecnologia informatica y financiera que facilita la entrega de recursos.

Los beneficiarios de los PTC en el discurso es poblacion pobre y/o extremadamente pobre, sobre
todo mujeres, focalizados con diversas técnicas y metodologias mientras que en la mayoria de los
programas de Apoyo Directo a Productores son pequefios y medianos productores aunque algunos
programas se dirigen a poblacion pobre o en extrema pobreza, sobre todo a mujeres, como el
PRONEGOCIOSy, salvo este caso, que incluye los hogares y aldeas focalizadas en la Red Solidaria
para la elegibilidad de los beneficiarios, los demas no usan metodologias de focalizacion. Al inicio
del PROCAMPO sus beneficiarios eran productores de autoconsumo, pero los montos transferidos

fueron menores para éstos que para otros productores (Dyer, 2007:4).

Los PTC usan el dinero en efectivo para incentivar el cambio de comportamiento individual, siendo
razones para introducir condicionalidades (Cecchini y Madariaga, 2011:87): (i) la supuesta miopia
de los padres pobres, que no invierten lo suficiente en el desarrollo humano de los hijos, por lo que
hay que incentivarlos a que los envien a la escuela y a controles de salud, (ii) la necesidad de reforzar
el ejercicio de los derechos a la educacién y salud, y (iii) el incorporar condicionalidades permite
lograr mas apoyos a estas medidas por parte de los ciudadanos que los financian con sus impuestos
y de organizaciones donantes. EI Apoyo Directo a Productores promueve la reconversién productiva
haciendo pagos en efectivo via subsidios, que suelen cubrir solo parte de la inversién, bajo la idea

que si el beneficiario paga parte de la inversion, éste valorara méas el apoyo (BID, 2015:13).

Los dos tipos de programas son apoyos a los ingresos, los PTC para crear capital humano y elevar

el consumo de los hogares y los apoyos al productor para mejorar sus ingresos para invertir en
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actividades productivas. Ambos dan soporte y alivio al complementar los ingresos de familias en los
PTC y de productores en los Gltimos; aunque ambos son sefialados de asistencialistas al no buscar
resolver las causas estructurales de la pobreza ni compensar la competencia desigual por los TLC
con los EE.UU., sino paliarlos. Esto como estrategia para afianzar el orden neoliberal, los PTC en la

politica social y en los Apoyos Directos a Productores, como parte de la politica agraria.

El pago de los subsidios de los PTC es condicionado al cumplimiento de ciertas acciones en salud,
educacion y nutricion de parte de los beneficiarios, pero estas acciones no garantizan el logro de los
objetivos de los PTC porque, aunque se vaya a la escuela si la educacion no es de calidad, no ayuda
a reducir la pobreza, mas si no se llega a los mas pobres. La mayoria de programas de Apoyo Directo
a Productores, estan concebidos como pagos no condicionados a la produccién y al consumo para
“garantizar” la eliminacion de las distorsiones que esto genera, pero estdn condicionados a la
cofinanciacién por parte de los beneficiarios, a su solicitud de un crédito para acceder al beneficio o
la realizacion de inversiones reembolsables tras su ejecucion; lo que se explicaria en su pretension

real de privilegiar a ciertos productores en perjuicio de otros.

Asi, varios PTC declaran operar en torno al derecho de insercién social atribuyéndole al individuo
la responsabilidad de crear capacidades para salir de la pobreza y los programas estudiados de incluir
a los pequefios productores y de autoconsumo en la légica exportadora para lograr productividad y
competitividad de sus explotaciones. Esto, bajo el concepto de capital humano que distrae de las
causas estructurales y sociales que definen y reproducen la pobreza: la concentracién de la riqueza

y la super explotacion del trabajo, para darle continuidad a la construccion del orden neoliberal.

Aunque el Pronasol -precursor de los PTC- y el PROCAMPO surgieron en el gobierno de Salinas
de Gortari en México, los programas de Apoyo Directo a Productores antecedieron —al menos en lo
formal- a los PTC en ALC, siendo los primeros una adaptacién de las ayudas agrarias otorgadas a
los productores en Europa y EE.UU., mientras que los PTC son originarios de la region en el &mbito
de la politica social. Sin embargo, ambos tipos de programas en algunos casos tienen los mismos
fines, como lo ha evidenciado el BID para los programas PROCAMPO y OPORTUNIDADES®, lo
cual tiene sentido, desde la desnacionalizacion, por el rol que tendrian ambos tipos de programas en

la consolidacion del orden neoliberal en la region y que por lo expuesto en este trabajo, son similares.

129 SeqUin Dyer (2007), “el objetivo explicito del PROCAMPO es el mismo que el de Oportunidades: apoyar el ingreso de la poblacion
rural que potencialmente no tiene acceso al crédito, aunque son pocos los recursos de estos programas que se destinan a la inversién. Para
él, las transferencias en efectivo permiten a los pequefios productores enfrentar las condiciones adversas creadas por el Ingreso Objetivo”.
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Ambos tipos de programas son asistencialistas y buscan apaciguar el inconformismo y acallar las
protestas de sus opositores sin interferir con la introduccion de la normatividad que haga irreversible
los procesos de reforma econémica neoliberal, como la privatizacion de los servicios de seguridad
social y la apertura de los mercados agrarios de ALC. Ello, al promover con los Apoyos Directo a
Productores la ratificacién de los TLC con los EE.UU. y al legitimar con los PTC los regimenes
politicos afines al ajuste estructural neoliberal (Garcia, 2009). Esto explicaria que a estos programas
se les cuestione la coherencia de su disefio, su cobertura, sus mecanismos institucionales, sus reales

beneficiarios, la eficacia de su gestidn y el impacto de sus resultados frente a sus objetivos explicitos.

Desde la economia politica para ambos tipos de programas -al operar en democracias- su creacion
por parte de los gobiernos y la aprobacién por los legisladores seria en respuesta al electorado y a
las presiones de lobbies y grupos de presién; fuente de votos y recursos para ser reelegidos y que en

México y Colombia han sido casos de captura del Estado.

En general, aunque el papel de los PTC en la politica social pareciera diferir del de los programas de
Apoyo Directo a Productores en la politica agropecuaria, ambos tipos de programas, creados como

instrumentos para facilitar la consolidacion del orden neoliberal, operan bajo una I6gica similar.

4.5 Sintesis de la seccion

A través de estos programas y bajo la “reconversion productiva” —operador de transaccion del
mercado como referencial global y del agronegocio como referencial sectorial- se habrian
introducido algoritmos para hacerlos operativos a nivel nacional mediante micro procesos que
generan transformaciones que, en su sentido latente, fomentan la integracién al agronegocio bajo la
premisa de la competitividad, promueven cambio del patrén de cultivos bajo la divisidn de trabajo
del sistema agroalimentario y preeminencia de hombres de negocios y la subordinacién excluyente
del pequefio productor; y financiarizan y centralizan su operacion. Estos cambios, aunque poco
visibles suponen reformas en lo nacional al buscar reorientar hacia la I6gica global ciertas préacticas

especificas en los Estado nacion; y evidenciarian su desnacionalizacién.



5. Conclusiones y recomendaciones

5.1 Conclusiones

Sobre la pregunta de indagacion ;Cémo podrian haber ingresado los principales elementos del
sistema agroalimentario global a través de los Programas de Apoyo Directo a Productores -creados
durante el periodo 1993 y 2014 en los paises de ALC con TLC con los EE.UU.-; y que evidenciarian

su desnacionalizacion?, al desarrollar los tres objetivos se concluye que:

Los EE.UU. en procura de recuperar en los afios 90 su hegemonia en la economia mundial, decaida
por el resurgimiento de las economias europeas y asiaticas, el auge de las economias emergentes, la
proliferacién de sub-bloques en la region como Mercosur y la CAN vy la lucha de los BRICS en la
OMC contra los subsidios de los EE.UU. y la UE.; vieron en ALC la oportunidad de aumentar sus
inversiones y el comercio. Asi, los EE.UU. previeron crear el ALCA, que fracaso ante la férrea
oposicion de Venezuela, Brasil y Argentina, y tuvieron que recurrir a TLC bilaterales con los demas
paises; evidenciando que el poder de los EE.UU. no era omnimodo en todos los gobiernos de ALC,
aunque si ejercieron presion sobre una mayoria que al principio se resistieron, pero al final cedieron
ante la posible eliminacién de las preferencias arancelarias con su mayor socio comercial e incluso

se tornaron en los mas firmes defensores de la firma de los TLC.

En el caso de México, como a la par del TLCAN se gestionaba su ingreso a la OCDE, el gobierno
tuvo mas interés en firmarlo; pero también surgieron movimientos opositores a éste como “El campo
no aguanta mas”, entre otros. En Costa Rica, el TLC se ratifico via referendo y en contra de amplios
sectores sociales. Y aunque los paises de cada bloque sub regional querian sentar una posicion
conjunta en la negociacion, esta fue bilateral al primar la prioridad de cada uno. En este marco de

fuertes controversias sobre todo de tipo agrario surgen los programas estudiados.
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Se precisa que, aunque este proceso se dio de manera diferente en cada pais generando sus propios
conflictos y luchas politicas, esta tesis se centrd en revelar el “modus operandi” aplicado en ALC
mediante los Programas de Apoyo Directo a Productores en los paises con TLC con los EE.UU. para
gue, reconociendo la existencia de este fendmeno como un patron en estos paises, se pueda

profundizar en trabajos posteriores sobre la ejecucion de los programas en cada pais.

Las criticas y exigencias de sectores agrarios que se percibian vulnerables a los TLC con los EE.UU.
y de grupos de presion llevaron a los gobiernos de paises de la region con estos acuerdos a gestionar
créditos —casi todos con el BID- para crear los programas estudiados bajo el discurso que con éstos
se compensaria a los sectores sensibles a estos tratados y ayudarlos a prepararse para ser
competitivos, sabiendo que no seria asi por las asimetrias entre los productores agrarios de los
EE.UU. y los de ALC. La injerencia de entidades como el BID en la promocion, financiacion y
disefio de estos apoyos es un indicio de su desnacionalizacion, al interferir un agente foraneo en su
génesis, mas cuando también lo hizo en el proceso de los TLC; y confirma que el origen de estos
programas se dio en el seno de los Estados nacionales y que los crearon los gobiernos en su rol de

agenciar la globalizacién al interior de sus paises, esta vez, en el marco de los TLC.

En México, los debates claves sobre el agro se dieron entre el gobierno federal y organizaciones
cooptadas, ante la estigmatizacion de la oposicién. En Chile, el Gnico gremio que no apoyo el TLC
fue la Sociedad Nacional de Agricultura, aunque fue mas conciliadora al ser los empresarios
agricolas del Valle Central, los més favorecidos; y las pequefias y medianas empresas agrarias, sin

organizacion alguna, se volvieron lobbistas para defender sus necesidades a corto plazo.

En Honduras los gremios empresariales condenaron las movilizaciones y defendieron el TLC y sus
opositores, el perjuicio al agro nacional producto de la competencia desigual con los EE.UU. En
Guatemala se renegocio azUcar, harina y pollo; la mayoria de sectores empresariales defendieron
férreamente el libre mercado; crecian protestas populares y; los opositores fueron reprimidos por la
policia sin lograr impedir el paro nacional. En Nicaragua, sectores populares y organizaciones
Sandinista marcharon pidiendo no ratificar el TLC aludiendo que el sector rural daba mas empleo y
que queria barrerse al campesinado. En Costa Rica, el sector arrocero era el mas afectado con el
TLC, pero se comprometid a ultimo momento, contrario a lo prometido. Y 160 organizaciones

dominicanas pidieron no ratificar el TLC porque se arrasaria con el agro.

En Perd, se convocaron protestas y huelgas nacionales y se critico a los negociadores nacionales por

lograr beneficios para el sector industrial y no para los productores agrarios, para quienes fueron
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impermeables e inflexibles. En Colombia, segin gremios como FENALCE, el gobierno no los
defendi6 ante la presion de los negociadores de EE.UU. e incluso tras la intervencién directa del
Presidente Uribe en las negociaciones, se aceleraron las decisiones y el gobierno renunci6 a la

defensa comercial que prometid; y también se dieron protestas de amplios sectores sociales.

Los productos méas sensibles en México a los que se dirigirian las ayudas eran maiz, soya, trigo,
frijol, arroz, papa y algodoén; en Centroamérica, arroz, maiz, carne de bovino, carne de cerdo, carne
de pollo y productos lacteos; en Perld, maiz, trigo, cebada, arroz, aceite y algodon y; en Colombia,
trozos de pollo, arroz, maiz amarillo y frijol. Sin embargo, casi en ningun programa fue explicito
que los productos beneficiados de las ayudas serian los afectados por los TLC, es decir, los cultivos
tradicionales y parte de las dietas basicas nacionales; y, por el contrario, los gobiernos promovieron
intereses agroexportadores privados nacionales asociados a internacionales, lo que revelaria una

politica privada vestida de pablica, propio de la desnacionalizacion segin Sassen.

Los Programas de Apoyo Directo a Productores, en el marco de los TLC con los EE.UU., tendrian

tres connotaciones:

(i) Serian Pagos Laterales al gestarse por las negociaciones de TLC, ayudar a acallar las protestas

por las negociaciones del tema agrario y facilitar la ratificacion del acuerdo.

En México el PROCAMPO se disefié e instrumentd finalizando 1993, antes de entrar en vigencia
del TLCAN vy de las elecciones presidenciales de 1994. Sobre el CAFTA-RD: en Guatemala hubo
partidos que condicionaron la ratificacion del TLC a la aprobacion de leyes compensatorias para
afrontar sus efectos; en Honduras, al ratificarse el TLC el presidente afirm6 que aplicaria politicas
de financiacion para fortalecer pequefias y medianas empresas; seguin el gobierno Dominicano
promoveria una reforma para compensar los ingresos que dejaria de percibir el fisco con el TLC; en
Costa Rica, el presidente supeditd el envio del TLC al Congreso a la aprobacion de un plan para
compensar los efectos del CAFTA y en Nicaragua, los legisladores apoyarian el TLC tras aprobar
normas complementarias para resguardar a los trabajadores. En Per(, el gobierno difundié la posible
compensacion a los productores agrarios afectados por el TLC para paliar las pérdidas y antes de
ratificar el TLC, el Congreso aprobé un plan de compensacién econémica. En Colombia, el Gobierno
anuncié que tramitaria ayudas ante el Congreso para compensar el dafio a los afectados por el TLC.

Los opositores coincidian en que las ayudas eran insuficientes.

(i) Como Ayudas Internas permitidas por la OMC serian una forma velada como los gobiernos

admitieron las ayudas de los EE.UU. a sus productores y el ingreso de sus productos, creando
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programas “similares”, aludiendo que les permitirian a sus productores mejorar la competitividad de

su actividad, cuando no seria asi, dadas las asimetrias con las ayudas del pais del Norte.

Todos los Programas de Apoyo Directo a Productores objeto de esta tesis corresponderian a ayudas
exentas de compromisos de reduccion o de “caja verde” segun los criterios del parrafo 1 del Anexo
2 del AARU, al ser programas gubernamentales, financiados con recursos publicos. Sobre el pago
de los apoyos —salvo en el PROCAMPO original-, éstos no estan condicionados a la produccion de
un cultivo en particular o a un volumen de produccion. La cantidad de los pagos, segun el programa,
lo determina la ejecucidn de las actividades del plan de negocios, por los abonos hechos a los créditos
asumidos, por los recursos invertidos por los productores a ser reembolsados, entre otros factores;
todos criterios ajenos a los precios internos o internacionales aplicables a la produccion, el volumen
de la produccion o los factores de produccién empleados y no implicarian cargos a los consumidores
ni ayudas en materia de precios a los productores. Ademas, los diversos tipos de programas creados

encajan en las ayudas permitidas por la OMC.

(iii) Como Pagos Directos a Ingresos de asistencia para el ajuste serian pagos de compensacion para
abrir los mercados de ALC a los productos agrarios de los EE.UU., sustituyendo los sistemas

nacionales de proteccion de precios por estos pagos.

En México con el TLCAN termind una forma de intervencion gubernamental en el agro al sustituir
los precios de garantia por el PROCAMPO. En Centroamérica, los EE.UU. exigieron eliminar los
subsidios a la exportacion y fijar mecanismos para evitar que el ingreso al area de libre comercio de
productos agrarios subvencionados de paises no Parte y en los paises andinos, condicionaron el TLC
a la eliminacidn del Sistema de Franja de Precios, mecanismo de estabilizacion de precios internos
de la CAN. Como politicas nacionales en sustitucion de otras los programas analizados se crearon
para otorgar recursos por un periodo de tiempo para reconversion productiva “que los hiciera mas
competitivos”. Asi, el PROCAMPO se cre6 por 15 afios; el componente de Apoyos Econémicos

Directos del AlS por 6 afios y el PCC por 5 afios, prorrogable.

Los Programas de Ayuda Directa a Productores -como Pagos Laterales- se relacionan con la
desnacionalizacion en que con éstos se habria buscado reducir la resistencia a la ratificacion de los
TLC vy ala aprobacidn de las leyes impuestas por los EE.UU., que préacticamente no se debatieron ni
cuidan el interés general. Estos programas -como ayudas internas- se relacionan con la
desnacionalizacion en gque los gobiernos de ALC con TLC con los EE.UU. buscaban dar la impresion

de tratar a sus productores de forma similar como los EE.UU. trata a los suyos, sin alterar las
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asimetrias a favor de los productores americanos. La desnacionalizacién relacionada con los
programas —como pagos directos- radicaria en la sustitucion de los programas de proteccién a los

productores nacionales por otros a favor de intereses foraneos.

A través de estos programas y bajo la “reconversion productiva” —operador de transaccion del
mercado como referencial global y del agronegocio como referencial sectorial- se habrian
introducido algoritmos para hacerlos operativos a nivel nacional con micro procesos que buscan
generar transformaciones que, en su sentido latente, fomentan la integracion al agronegocio
internacional bajo la premisa de la competitividad, promueven cambio del patron de cultivos bajo la
division de trabajo del sistema agroalimentario, la preeminencia de hombres de negocios y la
subordinacién excluyente del pequefio productor y, la financiarizacion y centralizacion de su
operacién. Estos cambios, poco visibles suponen reformas en lo nacional al buscar reorientar a la

Idgica global ciertas practicas en los Estado nacion; y evidenciarian su desnacionalizacion.

Las principales caracteristicas de desnacionalizacion de estos programas, identificadas a partir de los

algoritmos incluidos sobre todo en las solicitudes de crédito de los gobiernos al BID, son:

(i) Fomenta la integracion al agronegocio internacional bajo la premisa de la competitividad. El

sentido explicito de elevar la competitividad para mejorar los ingresos de los productores, sobretodo
de pequefios y medianos, reducir la pobreza o mejorar la calidad de vida de la poblacién rural;
obedeceria en su sentido latente a la idea de que elevar la competitividad en las cadenas
agroalimentarias puede aumentar la prosperidad de todos sus actores e implicaba un cambio de fondo

en el agro a nivel regional.

El objetivo de siete de estos programas es incrementar (elevar, fomentar, promover, mejorar) la
competitividad; para mejorar los ingresos netos de las unidades productoras beneficiarias en México;
aumentar en Costa Rica los ingresos y mejorar la calidad de vida de las familias de los pequefios y
medianos productores agrarios, reducir la pobreza y apoyar la transicion competitiva de la agricultura
y de la economia rural en El Salvador ante la liberalizacién comercial; mejorar la calidad de vida de
la poblacion rural en Guatemala y; proteger en Colombia los ingresos de los productores en la
transicion. En Republica Dominicana el objetivo de los programas fue promover y facilitar

tecnologia para aumentar la competitividad e incrementar las exportaciones.

Los programas de México y Colombia fueron los Unicos que declararon buscar compensar o proteger
losingresos de los productores afectados por los TLC con los EE.UU. El programa de El Salvador

previd generar recomendaciones para apoyar a los hogares rurales a aprovechar las oportunidades
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del CAFTA vy uno de los programas de Nicaragua buscO desarrollar estrategias nacionales y
regionales para la transicion competitiva de la agricultura y de la economia rural ante la liberalizacion

comercial y lograr la transformacién productiva de las familias beneficiarias.

(ii) Promueve cambios del patron de cultivos bajo la division del trabajo del régimen agroalimentario

global (objetivo). Algoritmos de la reconversién productiva, que explicitamente aluden aumentar la

productividad, crear valor agregado y/o diversificar la produccion, etc., en su sentido latente buscan
obligar a los agricultores de la periferia a sustituir las estrategias de autosuficiencia por la
especializacion en cultivos para el mercado global, generadores de ganancias, lo que excluye a los

productores de cultivos tradicionales que suelen ser pobres.

En México se advertian cambios en el patron de cultivos al pasar de la politica de precios de garantia
a apoyos directos a productores, que entre 1994/96-2006/08 favorecid la reconversion al estimular
la reduccion del area de granos y el aumento del de frutas y hortalizas y desde 2004 de palma
africana. En Costa Rica el PFPAS promovia adoptar sistemas productivos acordes a las preferencias
de los mercados locales o internacionales y crear mayor valor agregado a la produccion primaria; en
Honduras se financiarian programas para la produccion de palma de aceite y cafia de azucar. En
Colombia, el AlS beneficiaria proyectos de reconversion a cultivos como palma de aceite, caucho,
frutas, cafia de azucar y etanol carburante y biodiesel y ante las criticas por la afectacion de la
agricultura tradicional por el TLC se dijo que reconvertir no solo era pasar de producir arroz algin

frutal sino invertir en la finca para mejorar la competitividad.

(iii) Ayudas concebidas para hombres de negocios, bajo premisas de empresarizacion y

asociatividad, que subordinan o excluyen al pequefio productor (Poblacion objetivo). La

empresarizacion y asociatividad, que en su sentido explicito facilitarian la transformacion de
practicas culturales y la creacién de sistemas agroempresariales competitivos, ambientalmente
sostenibles y con responsabilidad social que redunden en mayores ingresos y mejor calidad de vida
de la poblacidn rural, en su sentido latente buscan excluir del rol de productores a quienes no puedan

articularse al agronegocio y relegarlos a la reserva de desempleados o asalariados.

En México segun varios autores pocos ricos concentraron los recursos del PROCAMPO y el mayor
monto fue para un pufiado de trasnacionales y redes clientelares, lo que excluyé a los productores y
desestructurd su unidad productiva tras extraerles su excedente. En la Republica Dominicana se
advirtio6 como principal riesgo la aplicacién de criterios discrecionales a favor de ciertos

beneficiarios. En Costa Rica se previé mejorar el desempefio de productores-empresarios con
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técnicas de manejo de parcelas y productos con enfoque empresarial, estando los pequefios y
medianos productores en desventaja. En Honduras se fomentaron los negocios rurales y las cadenas
productivas agroalimentarias de alto potencial productivo. En Nicaragua se exigié una
cofinanciacién de los beneficiarios para incentivar la formacion de grupos de productores con
participacion de grandes productores y se capacitaria a las familias y lideres de organizaciones en
gestion financiera y empresarial. En Colombia se denuncio que pocos se beneficiaron de los recursos
del AIS y se demostré que, contrario a los grandes productores, los pequefios elevaron sus costos de
produccién y redujeron su inversion. En Peru se priorizé el apoyo a las cadenas productivas y se

excluyeron organizaciones de pequefios productores por sus planes de negocio.

(iv) Financiarizacion de los programas. Al ser éstos una forma de financiamiento que utiliza servicios

financieros y promueve su uso por los beneficiarios, en su sentido explicito algoritmos como
bancarizacion como medio de “inclusion social” al sistema financiero para superar la pobreza, en su
sentido latente se trataria de la financiarizacién de los programas que prioriza las transacciones
financieras sobre la actividad productiva, al no buscar realmente el logro de los objetivos planteados.
Su relacién con la desnacionalizacion tiene que ver con que, como en el caso mexicano, serian

entidades financieras foraneas las beneficiadas de las transacciones.

En los Programas de Apoyo Directo a Productores se observa la promocion de la financiarizacién
de los ingresos personales y del endeudamiento de las familias, aspectos cuya gravedad destaca Katz
(2020:16), al referirse a la aplicacion de la financiarizacién a América Latina; y quien afirma que el
endeudamiento externo es la principal manifestacion de financiarizacion, en una zona afectada
por el extractivismo y el drenaje de la renta, lo cual aplica a esta tesis porque los programas

estudiados fueron financiados con recursos de crédito del BID.

(v) Centralizacién de los programas. Su disefio y estructura estan centralizados, sus principales

definiciones y lineamientos se fijan en &mbitos institucionales con alto poder de decision para ejercer
su control total, y en el que los niveles locales y descentralizados tienen poco espacio de opinion o
incidencia. Ademas, su reglamentacion, operacion y partidas presupuestarias suelen operar bajo una
Ley para proteger su sostenibilidad, la transparencia en la asignacion de recursos y la independencia
de los programas de cambios politicos. Ademas, los ejecutan entidades publicas y tienen tecnologia

informatica y financiera que facilita el pago de los recursos.

En general, los Programas de Apoyos Directos a Productores son programas gubernamentales

financiados con recursos publicos, que surgieron en América Latina y el Caribe (ALC) en el marco
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de las negociaciones de los Tratados de Libre Comercio con los Estados Unidos, la mayoria

financiados con recursos de crédito del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Son transferencias de recursos monetarios a los productores agrarios, segun versiones oficiales, para
gue adopten nuevas tecnologias, mejoren acceso a los mercados y aumenten sus ingresos,
incentivando la reconversion productiva haciendo pagos en efectivo via subsidios, que suelen cubrir
solo parte de la inversion, bajo el argumento de que si el beneficiario paga parte de ella, éste valorara
mas el apoyo. Sin embargo, en el marco de los TLC de los EE.UU. con paises de ALC, son medidas
para apaciguar el inconformismo y acallar las protestas de sus opositores sin interferir con la
introduccion de la normatividad, en este caso la ratificacion de dichos acuerdos, que haga irreversible
los procesos de reforma econdémica neoliberal, como la apertura de los mercados de ALC a los

productos agrarios de los EE.UU.

La mayoria de programas de Apoyo Directo a Productores, estan concebidos para que sus pagos que
no estén condicionados a la produccion y al consumo para garantizar la eliminacién de las
distorsiones que esto genera, pero estan condicionados a la cofinanciacion por parte de los
beneficiarios, a su solicitud de un crédito para acceder al beneficio o la realizacion de inversiones
gue serian reembolsadas después de ejecutadas; lo que se explicaria en su pretensién real de

privilegiar a ciertos productores en perjuicio de otros.

Los programas, desde la desnacionalizacion de los programas estatales, inducen el alistamiento del
agro de los paises de ALC con TLC con los EE.UU. para el agronegocio y los caracteriza: el cambio
de patron de cultivos en ALC bajo la division de trabajo del sistema agroalimentario; son concebidos
para hombres de negocios, bajo premisas de empresarizacién y asociatividad, que subordinan al

pequefio productor; estan financiarizados y centralizados en su operacion.

5.2 Recomendaciones

Se plantea en otra investigacion, indagar sobre el origen de estos programas en los paises sin TLC
con los EE.UU. y si su caracterizacion es la misma a la que se presenta en esta tesis para paises que
suscribieron TLC con los EE.UU. o qué diferencias tienen; siendo un punto en comdn que casi todos
se han financiado por el BID. Ademas, tras haber identificado éste como un fendmeno regional, se
plantea que en futuras investigaciones se realicen profundizaciones sobre las formas particulares en

que se ha ejercido el poder al interior de cada pais, en lo que respecta a estos programas.
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