NEOLIBERALISMO Y MEDIO AMBIENTE

Wilma Salgado*

La ayuda alimentaria, concedida por los paises industrializados
a los paises en desarrollo, mediante la entrega de productos
agn’colas en especie, con cargo a créditos concesionales y en
menor proporcidn, como donaciones para casos de emer-
gencias frente a catdstrofes naturales o de otra indole, forma
parte de la Ayuda Oficial al Desarrollo, aun cuando es una
parte minoritaria de la misma.

En este articulo se muestra en primer lugar, que la Ayuda
Oficial al Desarrollo recibida por América Latina representa
una cifra absolutamente marginal, en relacion a otras fuen-
tes de ingresos de divisas 0 en comparacion con el monto de
la ayuda que los paises industrializados conceden a sus agri-

cultores. La Ayuda Oficial al Desarrollo se canaliza a través
de una variedad de mecanismos y con diferentes fines, lo que

hace que su impacto sea también absolutamente diferenciado,
registrandose experiencias muy positivas, desde el punto de vista
del impacto de la ayuda sobre los beneficiarios, hasta experien-

ses industrializados a sus agricultores, para colocar sus exceden-

tes de produccion agricola y expandir su mercado.
La diversidad de caracterfsticas de los diferentes tipos de

clas de impactos negativos, como los que resultan de la Ayuda programas de Ayuda Oficial al Desarrollo existentes muestra

Alimentaria. Esto nos lleva a cuestionar el verdadero caricter la necesidad de una polftica selectiva por parte del gobierno

de dicha ayuda si se trata de una ayuda al desarrollo, o si forma del pafs receptor de la ayuda, en funcién del andlisis del im-

parte de los subsidios a las exportaciones que conceden los pai- pacto de los diferentes programas existentes. Este articulo

pretende contribuir a la discusion sobre este tema, centrdn-
dose en el andlisis de la «Ayuda Alimentaria», en particular

* Investigadora del Centro Andino de Accién Popular, CAAP y catedrati- de la ayuda concedida en el marco del programa norte-
ca universitaria. La autora trabajé como consultora de la oficina del Pro-
grama Mundial de Alimentos en Quito, lo que le permiti6 conocer de
cerca el manejo de las donaciones de alimentos recibidos de Estados

Unidos, en el marco de la politica de «Ayuda Alimentaria» de dicho pais.

americano PL 480.
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PRINCIPALES CARA CTERISTICAS
DE LA AYUDA OFICIAL AL DESARR OLLO

La ayuda oficial se canaliza a través de diversos mecanismos y
con una variedad de fines: desde créditos para infraestructura
bésica, créditos para ejecucion de proyectos diversos, hasta las
donaciones o créditos no reembolsables, cooperacién técnica y
en general las contribuciones de los paises a organizaciones no
gubernamentales o a organismos multilaterales. La ayuda ofi-
cial se canaliza en forma bilateral, esto es, como transacciones
de gobierno a gobierno, o en forma multilateral, esto es me-
diante transferencias por medio de organismos internacionales,
como las Naciones Unidas.'

Desde 1969, los paises desarrollados miembros de la Or-
ganizacién para la Cooperacién y el Desarrollo —OCDE—,
asumieron el compromiso de aportar el 0,7% de su PIB a la
Ayuda Oficial al Desarrollo, compromiso que fue reconfirmado
en la sesién especial de la Asamblea General de las Naciones
Unidas que tuvo lugar en junio de 1997.2 En la préctica sin
embargo, los paises no han cumplido con dicho compromiso,
fluctuando sus aportes entre el 0,15% y el 0,35% de su PIB,
sin haber llegado a la meta propuesta, sino en casos esporddi-
cos y en circunstancias excepcionales.®

La Ayuda Oficial al Desarrollo canalizada hacia América
Latina en los afios noventa, asciende a cifras cada vez mds in-
significantes en comparacién a otros ingresos, tales como la
Inversién Extranjera Directa Neta, las Exportaciones de Bienes
y Servicios y los Desembolsos por concepto de Deuda Externa.

Como se puede apreciar en el Cuadro 1, la AOD canali-
zada hacia América Latina en los tltimos afios, para los que
existe informacién disponible, ha ido perdiendo importancia
en relacién al comercio o a los flujos de capital por concepto
de inversion extranjera directa o por desembolsos de deuda ex-
terna, representando un porcentaje cada vez més pequefio de
las mismas. Asf, mientras en 1995, la AOD ascendfa a una
cifra equivalente al 25,4% de la Inversién Extranjera Directa
Neta, en 1997 equivalid apenas al 11,8% de la misma.

En comparacién al monto de ingtesos por exportaciones de
bienes y servicios, la AOD representa una porcién mds pequefia
aun, y con tendencia a comprimirse —pasando de representar
una cifra equivalente al 2,6% en 1995, al 1,9% en 1997.
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La Ayuda Oficial al Desarrollo equivale a una pequefia
proporcién del monto que América Latina paga por intereses
de la deuda externa cada afo. Asf, en 1997 la AOD ascendi6 a
6.270,8 millones de US$ , lo que equivale apenas al 14,8% del
monto pagado por concepto de Intereses de la deuda externa
en el mismo afio, 42.353 millones de USS.

La AOD equivalié en 1997 a menos del 1% del saldo
total de la deuda externa (0,87%), lo que significa que una
disminucion de 1% en las tasas de interés en base a las cuales
América Latina paga el servicio de la deuda externa, es mds
importante que todo el monto de la «Ayuda Ofical» que percibe.

Si consideramos que la «Ayuda Oficial» incluye por lo
general un conjunto de condiciones que debe cumplir el pais
receptor y que ademds, un alto porcentaje de la misma, se re-
gresa al pais que ofrece la «ayuda» en calidad de remuneracio-
nes a sus técnicos o en compras de bienes y servicios a los
cuales la «ayuda» estd atada, se puede concluir que el aporte
real en divisas de dicha «ayuda oficial» al desarrollo de los pat-
ses de América Latina receptores de la misma, es inferior a las
ya marginales cifras nominales. La evaluacién del impacto de la
«ayuda oficial» sobre la economifa del pais receptor, debe in-
cluir el andlisis del impacto de la condicionalidad que ésta con-
lleva, ademds del ingreso inicial de divisas a que da lugar.

DIVERSIDAD DE IMPACTOS DE LA AYUDA
OFICIAL AL DESARR OLLO

Los recursos procedentes de la Ayuda Oficial al Desarrollo se
destinan a la ¢jecucién de proyectos de diversa indole y con
resultados igualmente diferentes, desde proyectos que han tenido

1 Ver: Bye Maurice y G. Destanne de Bernis. Relations économiques
internationales, chapitre X1V, Section Il, Les movements internationaux
de capitaux publics: I'aide publiqgue au développement, Paris, France,
1977, p. 695.

2 \er: Curtis, Mark. «Development cooperation in a changing world»,
THE REALITY OF AID, An Independent Review of Development
Cooperation 1997-1998, Oxford, England, 1997, p. 5.

3 Ver: Campoddnico, Humberto. «Los Cambios en la Coyuntura Interna-
cional y sus Retos», LA REALIDAD DE LA AYUDA EXTERNA, Améri-
ca Latina al 2000, Asociacién Latinoamericana de Organizaciones de
Promocién, Lima, Perud, 2000.
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Cuadro 1. Ayuda oficial al desarrollo recibida por America Latina, frente a otras fuentes de ingreso de divisas
(cifras en millones de US délares)

1995 1996 1997
Ayuda Oficial al Desarrollo —AOD— 6.861,6 8.185,1 6.270,8
Inversién Extranjera Directa Neta 26.958,0 37,584,0 53.195,0
Exportaciones de Bienes y Servicios 261.600,0 296.473,0 327.376,0
Saldo de la Deuda Externa Total 652.539,0 676.287,0 714.256,0
Desembolsos de Deuda Externa 90.950,0 103.247,0 123.538,0
Amortizaciones de Deuda Externa 43.458,0 66.244,0 91.496,0
Intereses Deuda Externa 37.503,0 39.713,0 42.353,0
AOD en % de la Inv. Extr. Dir. Neta 25,4% 21,8% 11,8%
AOD en % de las Exportac de bs y ss 2,6% 2,8% 1,9%
AOD en % de los Desembolsos de Deuda Fxterna 7,5% 7,9% 5,1%
AOD en % del Saldo de la Deuda Externa 1,1% 1,2% 0,9%
AOD en % de los Intereses Deuda Externa 18,3% 20,6% 14,8%

Fuentes: AOD, ALOP. LA REALIDAD DE LA AYUDA EXTERNA AMERICA LATINA AL 2000, Informacién sobre comercio, CEPAL; Informacién

sobre Deuda Externa, Banco Mundial.

un impacto muy positivo sobre las poblaciones en las que se
han ejecutado, hasta proyectos y experiencias negativas.

Dentro de las experiencias positivas, podrfamos tal vez
incluir la Ayuda Oficial concedida por Japén, que se concentra
en los paises asidticos en desarrollo, y que entre 1954 y 1994
ha estado constituida en su mayor parte por inversiones en
construccién de infraestructura bsica: vias de comunicacidn,
energfa eléctrica, telecomunicaciones, servicios de agua pota-
ble, saneamiento bisico, entre los mds importantes.*

Al dotar de infraestructura bésica a las zonas geograficas
previamente seleccionadas, Japdn contribuyd a la creacién de
las condiciones necesarias para la relocalizacién de industrias
que se desplazaron desde su territorio hacia los paises asidticos,
apoyadas en otro conjunto de medidas disefiadas por el gobier-
1o japonés para promoverla.

4 Ver Ministry of Foreign Affairs. Japan’s ODA Official Development
Assistance, Summary 1994.

5Ver UNCTAD. « Integration and industrialization in East Asia». Chapter
I. In: Trade and Development Report, 1996.
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Japén impulsé la relocalizacion desde su territorio hacia
los paises asidticos de las actividades industriales que iban per-
diendo competitividad en el mercado internacional, como re-
sultado de las estrategias aplicadas por Estados Unidos y los
paises europeos para contener la masiva penetracién de los pro-
ductos japoneses en sus mercados.” La Ayuda Oficial al Desa-
rrollo de Japén fue en consecuencia, coherente con la necesi-
dad que enfrentd ese pais de promover la relocalizacién de ciertas
actividades industriales desde su territorio hacia terceros paises,
que cuenten con facilidad de acceso a los mercados de Estados
Unidos y de Europa.

La ayuda oficial al desarrollo concedida por Japén, fue
complementaria a las otras politicas de apoyo que el gobierno
japonés concedid a sus actividades industriales relativamente
intensivas en el uso de mano de obra, que enfrentaban dificul-
tades de acceso a sus principales mercados en Estados Unidos o
en Europa debido al ascenso del proteccionismo o a que ha-
bian perdido competitividad debido a la revalorizacién del yen
frente al délar —que se inicid en 1981, cuando el Presidente
Reagan declard la inconvertibilidad del délar en oro y el délar
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se devalu frente a otras monedas, en particular frente al yen
japonés.

El andlisis del cardcter de la Ayuda Oficial al Desarrollo
procedente de Japén, asi como de las politicas de apoyo a la
relocalizacién industrial aplicadas, es muy importante para en-
tender la diferencia entre la influencia de Japon en los pafses
asidticos en desarrollo, frente a la influencia norteamericana en
los paises de América Latina, en donde se concentra la mayor
parte de su ayuda oficial, dentro de la cual se incluye la Ayuda
Alimentaria, objeto especifico de este andlisis.

DIVERSIDAD DE EXPERIENCIAS EN
EL ECUADOR

En el caso ecuatoriano, se registran experiencias muy diversas
segun el tipo de Ayuda Oficial recibida. Algunas experiencias
han sido muy positivas, como por ejemplo, los proyectos im-
pulsados con fondos de la cooperacién suiza, italiana, cana-
diense y japonesa, entre los mds destacados, los cuales han de-
mostrado que con pequefas inversiones, es posible mejorar las
condiciones de vida de los beneficiarios de los proyectos.

La limitacion de recursos disponibles por estas agencias
de cooperacidn, ha hecho que su incidencia positiva haya teni-
do un alcance geogrifico limitado, se encuentren dispersas,
dando lugar en muchos casos a la duplicacion de esfuerzos en-
tre ellas por falta de coordinacién. En este sentido constituyen
intervenciones inconexas y de corta duracién, que a pesar de
su impacto positivo sobre la situacién de las poblaciones bene-
ficiarias, no se han sostenido en el tiempo, sino que sus efectos
positivos han durado el tiempo de ejecucién de los proyectos,
para luego anularse por el impacto de las reformas orientadas
al mercado. (vigencia de tasas de interés reales, apertura comer-
cial, etc).b

Las reformas orientadas al mercado, cuya aplicacién ha
sido promovida por los organismos multilaterales, como el
Banco Mundial, institucion que canaliza parte de la ayuda ofi-
clal al desarrollo, han tenido un impacto empobrecedor muy
alto sobre los paises en los que se ha aplicado. De esta manera,
los efectos practicos de las reformas estructurales han sido con-
tradictorios, con los objetivos declarados por dichas politicas,
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lo que muestra la profunda crisis en la que se encuentran las
instituciones multilaterales creadas en la posguerra para pro-
mover el desarrollo, en general.

LA AYUDA ALIMENTARIA, MECANISMO
DE PROMOCION DE EXPORTACIONES

A diferencia de las otras formas de Ayuda Oficial al Desarrollo,
la Ayuda Alimentaria se caracteriza porque desde su concep-
cion, fue vista por sus propulsores como un mecanismo de
colocacién de los excedentes de produccién agricola norteame-
ricanos (principal pais de origen de este tipo de «ayuda»), de
apertura y/o ampliacién de mercados para estos productos,
apoyando al mismo tempo los objetivos de politica exterior
norteamericanos.

Si bien Estados Unidos tiene varios programas de ayuda
alimentaria, el mds importante es el denominado PL-480, vi-
gente desde 1954, programa al que nos referiremos en forma
predominante en el siguiente andlisis.

En una evaluacion realizada por el Servicio de Investiga-
ciones del Congreso Norteamericano y presentada como un
Reporte al Congteso, en abril de 1994, se reconoce que «a
ayuda alimentaria norteamericana ha sido una importante he-
rramienta en la expansion de mercados comerciales para las
exportaciones de productos agicolas norteamericanos». La ayuda
alimentaria —como reza el documento— «ha permitido colo-
car productos que no habrian sido exportados en ausencia de
un financiamiento concesional que en consecuencia ha permi-
tido aumentar el total de exportaciones norteamericanas».”

5 La evaluacién del impacto de las ONG en relacién a la superacion de
la pobreza en Argentina y Chile en los dltimos 30 afios, muestra que su
incidencia ha sido también marginal por el nimero de pobres atendidos
y que ha tenido una débil influencia sobre las politicas econémicas
neoliberales generadoras de pobreza. Ver: Bombarolo, Félix. «impacto
social y sostenibilidad financiera de las ONG en Argentina», en Asocia-
cion Latinoamericana de Organizaciones de Promocion ALOP, Varios
Autores. La sostenibilidad de las ONG latinoamericanas. Editor: Centro
Andino de Accion Popular, CAAP, Quito, Ecuador, 2000, p. 48.

7 Ver Leisl Leach and Charles E. Hanrahan. «PL 480 Food Aid: History
and Legislation, Programs, and Policy Issues», CRS Report for Congress,
April 6, 1994, p. 26
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La ayuda alimentaria norteamericana del programa PL 480
se concede en el marco de tres titulos:

1. El Titulo I, autoriza la venta de productos agricolas nor-
teamericanos a los paises en desarrollo, mediante
financiamiento concesional de largo plazo, provisto por la
Commodity Credit Corporation (CCC) del Departamen-
to de Agricultura de Estados Unidos. Dichos productos
son vendidos en el mercado local del pais receptor del
crédito.

2. El Titulo II provee donaciones para asistencia alimentaria
de emergencia y para proyectos de desarrollo. Las donaciones
son administradas por organizaciones voluntarias norteame-
ricanas como CARE, Catholic Relief Services o agencias de
organismos multilaterales como el Programa Mundial de
Alimentos de Naciones Unidas.

3. El Titulo 111, autoriza ayuda alimentaria para los paises ex-
tremadamente pobres, que son considerados como aquellos
cuyo ingreso per cdpita es inferior a 635 US$ délares. Esta
ayuda es por lo general manejada por la Agencia Interna-
cional de Desarrollo de Estados Unidos, AID.

La ayuda alimentaria mds comun es la concedida bajo el
Titulo I, esto es, las ventas a crédito de productos alimenticios.
«De 1954 a 1990, aproximadamente el 70% de los productos
alimenticios provistos a través del PL 480 han sido en la forma
del titulo I»,* esto es mediante la entrega de productos
alimentarios a crédito.

8 Ver Leisl Leach and Charles E. Hanrahan. «PL 480 Food Aid: History
and Legislation, Programs, and Policy Issues», CRS Report for Congress,

April 6, 1994, p. 16
9 Ibidem, Food Aid and U.S. Foreign Policy, pp. 27- 30.
10 «Food Security Act of 1985»
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LA AYUDA ALIMENTARIA HA REFORZADO
ADEMAS LOS OBJETIV OS DE POLITICA
EXTERIOR NORTEAMERICANOS

La ayuda alimentaria norteamericana, ha sido utilizada por el
gobierno norteamericano como un elemento importante de
apoyo a sus objetivos de politica exterior.

Asf, en los afios sesenta e inicios de los setenta, durante la
guerra de Vietnam, aproximadamente el 70% de la ayuda
alimentaria norteamericana estaba concentrada en Vietnam del
Sur, Camboya y Corea del Sur.” Los ingresos resultantes de la
venta de los productos alimenticios enviados con cargo a prés-
tamos concesionales, se destinaban en su mayor parte a la fi-
nanciacion de la guerra.

Durante los afios ochenta, la mayor parte de la ayuda
alimentaria norteamericana se canalizé a Egipto, dada su im-
portancia estratégica en el Medio Oriente y en segundo lugar,
en El Salvador en Centroamérica.

En los afos noventa, Rusia y los paises de Europa del
Este: Albania, Bielorrusia, Armenia y Polonia pasaron a captar
la mayor parte de la «ayuda alimentaria» norteamericana, mos-
trando el interés norteamericano en apoyar los cambios politi-
cos en la region y las reformas «democrdticas» y orientadas al
mercado.

A partir de la implementacién del Plan Colombia, Esta-
dos Unidos ha aumentado el volumen de la «ayuda alimentaria»
canalizada al Ecuador.

La politica de la ayuda alimentaria le sirve también a Esta-
dos Unidos para impulsar la aplicacién de las denominadas re-
formas orientadas hacia el mercado. Asf a partir de la publica-
cion del Acta de Seguridad Alimentaria de 1985, Estados
Unidos estd vinculando la ayuda alimentaria con la aplicacion
de las reformas de libre mercado en la agricultura de los paises
receptores de dicha ayuda. Los denominados «Alimentos para
el Progreso» se han orientado a estimular a los paises receptores
de dichos alimentos a «desarrollar sistemas econdmicos mds
abiertos»... «promoviendo reformas de mercado en la agricul-
tura». En consecuencia, han incidido también a través de este
mecanismo, sobre la conduccién de la politica econdmica in-
terna, anulando la posibilidad de aplicacién de una politica
agricola que permita sacar de la postracién en la que se en-
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cuentran la mayor parte de los agricultores, sumidos en la po-
breza y la indigencia.

La «Ayuda Alimentaria» constituye, en consecuencia, un
mecanismo adicional de presién por parte de los paises
industrializados, en particular los Estados Unidos, hacia los paises
en desarrollo, para que introduzcan las reformas estructurales
de mercado, reformas que supuestamente nos permitirfan par-
ticipar en los beneficios de la globalizacion.

OTRAS CONDICIONES DE LA AYUDA
ALIMENTARIA

La concesion de la ayuda alimentaria estd sujeta a otras condi-
ciones adicionales a las mencionadas en el acdpite anterior, que
deben cumplir los paises receptores, tales como:

* Restricciones a las exportaciones de productos agricolas si-
milares a otros mercados. Esta condicién busca evitar la com-
petencia de productos agricolas del pais receptor de la «ayu-
da alimentaria», con productos norteamericanos en terceros
mercados.

¢ Contratacién de medios de transporte norteamericanos para
transportar la carga, ain cuando fuera a tasas superiores a las
vigentes en el mercado, con el objeto de apoyar el desarrollo
de las empresas de la marina mercante norteamericana.

VERDADEROS BENEFICIARIOS DE LA AYUDA
ALIMENTARIA

Las condiciones impuestas por Estados Unidos a los paises re-
ceptores de la «ayuda alimentaria» muestran que en realidad
dicha «ayuda» beneficia mds al pais que la concede, que al pafs
que la recibe, en la medida en que le permite obtener los si-
guientes beneficios:

¢ Ampliar mercados para colocar sus excedentes de produc-
cién agricola, constituyendo en ese sentido un subsidio adi-
cional a las exportaciones.

¢ Limitar severamente la capacidad de competir de los pro-
ductores del pais receptor de la ayuda, al adoptar las deno-
minadas reformas de mercado en la agricultura.
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¢ Limitar la posible competencia del pais receptor de la «ayu-
da» en terceros mercados, al prohibirle la exportacién de
productos similares, como condicién de la «ayudan.

*  Generar ingresos adicionales para empresas norteamerica-
nas de transporte de carga.

La denominada «ayuda alimentaria» constituye, en conse-
cuencia, una forma adicional de apoyo del gobierno norteame-
ricano a sus agticultores, ya que les permite ampliar mercados
y colocar los excedentes de produccion agricola resultantes del
conjunto de politicas de apoyo a los agricultores que rigen en
Estados Unidos, ademds de fomentar el desarrollo de las em-
presas norteamericanas de transporte de carga y de reforzar sus
objetivos de politica exterior.

SUBSIDIOS A LA AGRICULTURA

Estados Unidos y la Unién Europea, que actualmente constitu-
yen las dos principales potencias agticolas del mundo, han veni-
do aplicando en toda la posguerra politicas agricolas que inclu-
yen medidas para fomentar la produccién agricola, de tres tipos:

1. Medidas orientadas a aumentar la productividad, mediante
el apoyo a los agricultores con crédito, dotacion de infraes-
tructura bdsica, asistencia técnica, etc.

2. Medidas orientadas a asegurarles a los productores locales el
acceso privilegiado a su mercado interno, mediante la apli-
cacién de restricciones a las importaciones que impiden el
ingreso de productos similares a su mercado.

3. Medidas para promover la colocacién de los excedentes de
produccion en terceros mercados, como los subsidios a las
exportaciones.

La Unién Europea incluye ademds, dentro de las medidas
de apoyo a los agricultores, el establecimiento de precios de
garantfa que aseguran al productor la obtencién de una renta-
bilidad minima en sus cultivos."

11 Ver: Tamames, Ramoén y Lépez, Ménica. LA UNION EUROPEA, Se-
gunda parte: Las politicas agricola comin (PAC) y de pesca, Alianza

Editorial, Madrid, Espafia, 1999, pp. 299- 367
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El monto de recursos asignados por los paises miembros
de la Organizacién para la Coooperacién y el Desarrollo Eco-
némico —OCDE—, a la Ayuda Oficial a la Agricultura de
sus propios paises, asciende a una cifra aproximada a 360 mil
millones de délares por afio, lo que equivale a mil millones de
dolares diarios.'* Esta cifra se ha mantenido relativamente esta-
ble desde 1992, después de haberse més que duplicado en el
transcurso de las negociaciones de la Ronda Uruguay. Su mag-
nitud se puede apreciar mejor si se compara con otras varia-
bles, como por ejemplo, el total de ingresos por exportaciones
de bienes y servicios de América Latina, que en 1997 ascendie-
ron a 327.376 US$ millones de délares, esto es, fueron infe-
riores al monto de la Ayuda Oficial concedida por los pafses
industrializados a sus agricultores, lo que muestra la imposibi-
lidad en que se encuentran los paises latinoamericanos de com-
petir con los productos subsidiados procedentes de los paises
industrializados.

El monto mayor de subsidios es concedido por la Unién
Europea, que agrupa a varios paises, pero si los consideramos
de forma individual, Estados Unidos es el pais que mayor monto
de subsidios concede a sus agricultores. Considerando en tér-
minos per cdpita, esto es por habitante, Noruega ocupa el pri-
mer lugar, con subsidios equivalentes a 970 US$ por habitan-
te, como se puede apreciar en el cuadro 2.

2] a Ayuda oficial al Desarrollo canalizada a todos los paises de Améri-
ca Latina durante todo el afio 1997, equivaldria apenas a seis dias de la
ayuda oficial canalizada a sus propios agricultores.

3 Ver: Cuadro sobre Las Transferencias totales de los consumidores a
los productores para pagar la ayuda oficial a la agricultura, 1992, en
GATT. FOCUS Boletin de informacion, N- 101, agosto- septiembre 1993,
p5.

4 El Grupo CAIRNS se constituy6 en la ciudad australiana de Cairns,
cuyo nombre tomd, an agosto de 1986, con el objeto de presionar por la
eliminacion de los subsidios a la agricultura, en la octava ronda de ne-
gociaciones del GATT. Estuvo originalmente integrado por Argentina,
Australia, Brasil, Canada, Colombia, Chile, Islas Fiji, Filipinas, Hungria,
Indonesia, Malasia, Nueva Zelandia, Tailandia y Uruguay.

5 Ver: United Nations Conference on Trade and Development. TRADE
AND DEVELOPMENT REPORT, 1996, Table 3, World primary commodity
prices, 1993 — 1996, p.7.
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Cuadro 2.
Transferencias totales de los consumidores a los productores

para pagar la ayuda oficial a la agricultura (1992)

Total en miles | Ddlares por
Pafs mill US$ por habitante
Australia 1,6 89
Austria 472 530
Canad4 9,1 330
Comunidad Europea 1559 450
Finlandia 4,5 910
Japén 74,0 600
Nueva Zelandia 0,1 15
Noruega 4,1 970
Suecia 32 370
Suiza 5,8 840
Estados Unidos 91,1 360
Total OCDE 353,7 440

Fuente: GATT. FOCUS Boletin de informacién N- 101, Agosto- Sep-
tiembre 1993, p. 5.

Las politicas agricolas de apoyo a los agricultores se han
mantenido en Estados Unidos y Europa, a pesar de haber sido
fuertemente cuestionadas en el transcurso de las negociaciones
comerciales multilaterales de la Ronda Uruguay del Acuerdo
General de Aranceles Aduaneros y Comercio —GAT T—, sobre
todo por Europa, ya que considera que encarecen el costo de los
alimentos, pero también por parte de los paises que se enfrentan
a la competencia desleal de los productos altamente subsidiados
en sus mercados, que se agruparon dentro del Grupo CAIRNS.*

Al final de la Ronda Uruguay, las dos principales poten-
clas agricolas del mundo, Estados Unidos y la Unién Europea,
introdujeron importantes reformas en sus politicas agricolas,
con el objeto de disminuir el volumen de produccién y lograr
una recuperacién de los precios en el mercado mundial, para
lo cual promovieron el retiro de tierras cultivadas por parte de
sus agricultores a cambio de generosos subsidios. Esta estrate-
gia permiti6 disminuir los excedentes de cereales, mejorar sus
precios en el mercado mundial a partir de 1995, y reducir el
costo de almacenamiento. Sin embargo, se mantuvieron las res-
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tricciones a las importaciones a sus mercados, es decir, conti-
nud sin vigencia el libre comercio en el caso de los productos
agricolas, manteniéndose las diferencias de competitividad en-
tre agricultores de paises industrializados y agricultores de pai-
ses en desarrollo.

Los productos agticolas de los paises industrializados conti-
nian, en consecuencia, fuertemente protegidos y subsidiados, sin
que avance en consecuencia a globalizacién de dichos mercados.
Hay pues un doble rasero en la politica agraria internacional.

IMPACTO DE LAS REFORMAS DE MERCADO
SOBRE LA AGRICULTURA

La aplicacién de las reformas de mercado, en el caso del Ecua-
dor, ha exacerbado las tensiones en el campo, al eliminar las
débiles politicas que hasta entonces existian de apoyo al agro,
mediante el establecimiento de tasas de interés de mercado en
los limitados créditos concedidos por el Banco Nacional de
Fomento, la supresion de las débiles instituciones que existfan
para mejorar la comercializacién como la Empresa Nacional de
Comercializacion ENAC y la Empresa de Productos Vitales
—EMPROVIT—, la privatizacién del agua de riego, y la vir-
tual asfixia financiera del Ministerio de Agricultura y Ganade-
rfa y del Banco Nacional de Fomento.

Los créditos a tasas de interés reales son imposibles de ser
pagados por los agricultores que carecen de la infraestructura
bésica para garantizar una buena cosecha: «sélo el 2% de las
tierras de los indigenas tienen riego, el 70% de los caminos
vecinales son transitables solamente en el verano y el 80% del
drea inundable en la costa no cuenta con infraestructura de
control de inundaciones...».'

Ademis de las tasas de interés reales, el crédito destinado a
la agricultura es absolutamente marginal, en relacion a la carte-
ra total de crédito del sistema bancario. Asf, el monto del saldo
del crédito concedido por el Banco Nacional de Fomento, tnica
institucién del Estado que canaliza crédito en su mayor parte a
la agricultura, en el afio 2000, representd apenas el 0,4% del
saldo del crédito concedido por las sociedades monetarias de
depdsito al sector privado. La imposibilidad de los agricultores
de cumplir con tasas de interés de mercado ha dado lugar a
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reiteradas condonaciones que han debilitado mucho mis la
capacidad crediticia del Banco Nacional de Fomento.

Como resultado de la aplicacién de las reformas de mer-
cado en la agricultura, el campo se encuentra mucho més aban-
donado por el Estado que en el pasado, lo cual se refleja en su
bajisima productividad y en el aumento de la pobreza y de la
indigencia en el campo. Asf, mientras en 1995, el 69% de la
poblacién rural era pobre, dicho porcentaje ascendié al 88%
en 1999. La indigencia por su parte, pasé del 30% de la pobla-
cién rural en 1995, al 57% en 1999.7

La inexistencia de una politica agricola en el Ecuador se
registra a pesar de que la mayorfa de la poblacién econémica-
mente activa estd vinculada al agro. En el sector agropecuario
se concentra todavia el 31% de la p.e.a., aun cuando se ha
registrado la tendencia, en la dltima década, a que un porcen-
taje creciente de los ingresos de los campesinos provengan de
actividades no agricolas, fundamentalmente de las migraciones
internas e internacionales.

La desigualdad en las condiciones en que producen los
agricultores en nuestros paises frente a las condiciones en que
producen los agricultores norteamericanos o europeos se ha
profundizado luego de la aplicacién de las reformas de merca-
do en la agricultura en nuestros paises, puesto que, mientras
los agricultores de los paises desarrollados contindan recibien-
do subsidios y beneficidndose de las politicas de apoyo vigen-
tes, los agricultores de los paises en desarrollo deben enfrentar
la competencia desleal de los primeros en su mercado interno.

AYUDA ALIMENTARIA, UN SUBSIDIO MAS A
LAS EXPORTACIONES

La denominada «ayuda alimentariay, al ser una politica orien-
tada a la ampliacién de mercados para colocar los excedentes
de produccién de los paises industrializados, constituye en rea-

16 Ver: CONADE. AGENDA PARA EL DESARROLLO, Quito, Ecuador,

1994.

17 Ver: Salgado, Wilma. Diagndstico sobre la situacion de la seguridad
alimentaria en el Ecuador. Programa Mundial de Alimentos, Quito, Mar-

zo del 2001, p. 3.
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lidad un subsidio adicional a las exportaciones por parte de
dichos paises, que se afiade al conjunto de politicas vigentes en
los mismos para garantizar la seguridad alimentaria de sus ciu-
dadanos.

En la medida en que la concesién de la «ayuda alimentaria»
desde mediados de los ochenta, viene acompafiada de condi-
clones que promueven la aplicacién de las reformas de merca-
do en la agricultura, da como resultado la pérdida de la capaci-
dad de produccién local del pais receptor de los productos re-
cibidos como ayuda y constituye un mecanismo adicional de
promocién de exportaciones por parte del pais de origen de la
ayuda.

Los productos alimenticios recibidos como donaciones,
que son vendidos en el mercado interno del pais receptor de la
ayuda, impactan de forma negativa sobre la capacidad de pro-
duccion local, en la medida en que aumentan la oferta en el
momento de su importacion, provocando una contraccién au-
tomdtica del tamafio del mercado interno para los productores
locales. Al aumentarse la oferta del producto donado, los pre-
cios locales tienden a contraerse, lo que desalienta a los pro-
ductores locales a mantener dicho cultivo que es, en conse-
cuencia, reemplazado por los productos ingresados como do-
nacién primero y reemplazado luego por las importaciones.
Esa ha sido la historia del trigo en el Ecuador, producto en el
que fuimos autosuficientes unas décadas atrds, y que actual-
mente proviene en el 96% de las importaciones.” Una situa-
cion similar estd enfrentando actualmente la soya, producto
que estd ingresando en calidad de «ayuda alimentaria.

PRODUCTORES DEL PAIS RECEPTOR DE LA
AYUDA SON DESPLAZADOS DEL MERCADO

Mientras los agricultores de los paises desarrollados contindan
beneficidndose de las politicas de apoyo vigentes desde la in-
mediata posguerra en el caso de Europa, e incluso desde mu-
cho antes, en el caso norteamericano; los agricultores de los
paises en desarrollo, son abandonados a las libres fuerzas del

8 Ver: Salgado, Wilma. Ibidem, p. 3.
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mercado, como resultado de las reformas en la politica econd-
mica introducidas en el marco de los acuerdos con el Fondo
Monetario Internacional y de la condicionalidad que conlleva
la aceptacién de la «Ayuda Oficial al Desarrollo». Ademds son
sometidos a una competencia desleal con productos altamente
subsidiados procedentes de los paises industrializados, y final-
mente, desplazados incluso de su propio mercado interno por
productos primero donados o colocados en condiciones
concesionales, para luego, una vez que el pais receptor ha per-
dido su capacidad productiva, ser simplemente exportados. La
«ayuda alimentaria» va entonces disminuyendo, mientras au-
mentan las exportaciones de los productos originalmente in-
troducidos al mercado con el cardcter de ayuda, como lo con-
firma la evaluacién del PL 480 del Informe al Congreso norte-
americano, citado en pérrafos anteriores.

Al ser desplazados de su propio mercado interno, los agri-
cultores locales son lanzados a la desocupacion, aumentando la
marginalidad rural. A la pérdida de oportunidades de produc-
cién en el campo, se suma la incapacidad del aparato producti-
vo, localizado en el drea urbana, de generar fuentes de empleo
para los trabajadores expulsados de forma temporal o definitiva
del campo, los cuales tienen ademds un bajo nivel de capacita-
cién y formacion, vinculdndose en consecuencia a actividades
de bajo nivel de ingreso. La marginalidad rural se desplaza ha-
cla las urbes, engrosando la marginalidad urbana, dada la au-
sencia de oportunidades de empleo, lo cual explica la inciden-
cla generalizada del subempleo y del desempleo, que afecta a
mis del 70% de la poblacién econémicamente activa (porcen-
taje aproximado en todos los paises de América Latina), asi
como de la pobreza y de la indigencia tanto a nivel rural como
a nivel urbano.

La «ayuda alimentaria», profundiza la dependencia
alimentaria de los paises receptores de la misma, que pierden
su capacidad de produccién local y se convierten en importa-
dores, ademds de profundizar la inseguridad alimentaria de los
agricultores desplazados de los cultivos objeto de la ayuda, que
pierden su fuente de ingreso. La «ayuda alimentaria», aun cuan-
do fuera donada, no puede en consecuencia ser considerada
una ayuda humanitaria, mds que en casos de catdstrofe natural
o de otra indole, en los que peligre la vida de la poblacién, y
deberfa estar constituida por productos que no afecten al pro-
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ductor local, si realmente obedece a consideraciones humani-
tarias.

CORRESPONSABLES NACIONALES
Y EXTRANJEROS

La dependencia alimentaria y el aumento de la marginalidad
rural, que resultan de la «ayuda alimentaria», tienen como
corresponsables a los gobiernos de los paises receptores de di-
cha ayuda, que la aceptan y aplican la condicionalidad de la
misma sin cuestionarse sobre sus impactos sobre la seguridad
alimentaria de la poblacion local y sobre la dependencia
alimentaria, temas que normalmente no forman parte de la
agenda de dichos gobernantes.

El caso ecuatoriano muestra ademds que los intereses nor-
teamericanos de expandir mercados para sus excedentes de pro-
duccién, en el caso del trigo, confluyeron con los intereses de
grupos locales asociados a las empresas transnacionales de pro-
duccidn de harina de trigo, que reclamaron subsidios para las
importaciones de trigo. Asf, mientras en los paises industria-
lizados se subsidiaban las exportaciones de trigo, producto que
suele formar parte de la «ayuda alimentaria», en el Ecuador a
partir de 1971 y hasta 1983, el gobierno subsidi¢ las importa-
ciones de trigo, con el argumento de que el trigo importado
era de mejor calidad y de menor precio, por lo cual, su impor-
tacién favorecfa el interés de los consumidores. De esta mane-
ra, el Ecuador perdi6 su autosuficiencia en la produccién de
trigo y los agricultores que producan trigo perdieron su fuen-
te de ingresos.

Los productos que ingresan al pais receptor de la «ayuda
alimentaria», son vendidos en el mercado interno, aumentando
la oferta de los productos recibidos en dicho mercado por la
totalidad del monto de la ayuda, mientras que los recursos finan-
cieros obtenidos por la venta de los productos, son manejados
por agencias intermediarias, cuyos elevados costos de
intermediacién, en los que se incluyen consultorfas internacio-
nales que generan empleo para ciudadanos del pais de origen de
la ayuda, dan lugar a que apenas una fraccion de los recursos
monetizados llegue realmente a los beneficiarios de los progra-
mas que se ejecutan con cargo a dichos recursos financieros. Los
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intereses de la burocracia ligada a las agencias intermediarias en el
manejo de los recursos de la «ayuda alimentaria», se suman de
esta manera, a los intereses del pais de origen de dicha ayuda.

Los intereses de los pequefios, medianos y aun grandes
productores de los productos objeto de la «ayuda alimentaria»,
y los supuestos principios humanitarios que la justifican, que-
dan al margen, frente a los intereses combinados de expansion
de mercados de los paises que conceden dicha «ayuda», de las
empresas transnacionales asociadas a grupos locales que adquie-
ren dichos productos, los procesan y comercializan localmen-
te,"” y de las agencias internacionales que manejan los recursos
financieros de la venta de los productos de la «ayuda» en el
mercado interno.

CONCLUSIONES

1. Considerando que la cifra nominal recibida en concepto de
«Ayuda Oficial al Desarrollo» por América Latina (6.270
millones de US$, en 1997) es inferior al 1% del saldo de la
deuda externa (0,9% de 714.256 millones de US$) y equi-
vale apenas al 1,9 % de los ingresos por exportaciones de
bienes y servicios (327.376 millones de US$), podemos con-
cluir que las negociaciones tendientes a reducir el excesivo
peso de la deuda externa o a mejorar el acceso de nuestras
exportaciones a los mercados de los paises industrializados,
son mucho mds importantes, para nuestros paises, desde el
punto de vista de disponibilidad de divisas y de impacto
sobre el desarrollo econdmico, que una negociacion para
aumentar el monto de la «Ayuda Oficial al Desarrollo», que
ademds de ser marginal, retorna en buena parte al pais de
origen por contratacién de personal y compra de bienes y
Servicios.

2. La «Ayuda Alimentaria», en particular la concedida por Es-
tados Unidos en el marco del PL 480, le ha permitido a ese
pais obtener en forma simulténea los siguientes beneficios:

19 El margen de utilidad de las empresas es tal, que una tonelada métri-
ca de trigo cuesta alrededor de 100 US$ en el mercado internacional,
mientras que una tonelada métrica de harina de trigo en el Ecuador,
bordea los 400 US$.
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¢ Ampliar mercados en los paises de destino de la «ayuda»
para colocar sus excedentes de productos agricolas.

¢ Limitar la posible competencia del pais receptor en ter-
ceros mercados, mediante la prohibicién de exportar
productos similares a los productos objeto de la ayuda,

¢ Generar ingresos para empresas norteamericanas de trans-
porte de carga marftima.

¢ Generar fuentes de empleo para consultores de origen
norteamericano.

¢ Influir en la conduccién de la politica econdmica inter-
na del pais receptor, elimindndolo de la competencia en
el mercado de los productos objeto de la ayuda, o por
lo menos, disminuyendo severamente su capacidad de
competir.

¢ Contar con un mecanismo adicional de influencia para
lograr los objetivos de su politica exterior.

. Los paises receptores de la «Ayuda Alimentaria» por su par-

te han sufrido los siguientes efectos:

* Han aumentado las importaciones de los productos agri-
colas objeto de la ayuda.

¢ Se han transformado en dependientes de dichas impor-
taciones, una vez que la produccién local ha sido redu-
cida a su minima expresion o virtualmente eliminada.

* Han perdido fuentes de empleo por el desplazamiento
del productor local de su propio mercado interno.

¢ Han perdido capacidad productiva.

* En consecuencia, la Ayuda Alimentaria ha contribuido
a aumentar la pobreza y la indigencia, ha profundizado
la dependencia de los paises receptores de las importa-
ciones agudizando, en consecuencia, la situacién de in-
seguridad alimentaria tanto en el campo como en las
ciudades.

. La mal denominada «Ayuda Alimentaria» constituye, en

consecuencia, un ejemplo adicional del doble lenguaje tan
comun en el discurso con el que Estados Unidos suele dis-
frazar sus intereses econémicos.

La «Ayuda Alimentaria» en realidad es una ayuda a sus agri-
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cultores para ampliar su mercado, asf como el «libre comer-
cio» promovido con tanto ahinco en terceros paises, ha per-
mitido ampliar mercados a los productores norteamerica-
nos, mientras Estados Unidos ha aumentado las barreras
no arancelarias «neoproteccionistas» (acusacién injustifica-
da de dumping, medidas fitosanitarias, etc.), para limitar
severamente el ingreso de productos que puedan competir
en su mercado. Ademds la libre circulacién de capitales» ha
permitido a los especuladores norteamericanos ampliar mer-
cados para sus inversiones especulativas, facilitindose las fu-
gas de capitales en un verdadero auge de la piraterfa finan-
ciera, en la que las utilidades las concentran los especuladores,
en su mayorfa procedentes de los paises industrializados,
pero también los intermediarios financieros locales, mien-
tras las pérdidas recaen sobre la poblacién local, en particu-
lar sobre los segmentos mds pobres.

. Considerando que existen diferencias importantes en el ca-

rcter de los programas de «Ayuda Oficial al Desarrollo, al
contar con programas que efectivamente contribuyen a me-
jorar las condiciones de vida de las poblaciones beneficia-
rias, mientras que otros las deterioran, corresponde al go-
bierno del pais receptor la responsabilidad de establecer po-
liticas para seleccionar el tipo de ayuda a ser aceptada ylo
rechazada, en funcién de los objetivos nacionales, dentro
de los que debe contemplarse como un objetivo prioritario
la seguridad alimentaria de sus habitantes.

. La instrumentacién de politicas de apoyo a los agricultores,

que determinan diferencias en la capacidad de competir en
el mercado, es también una responsabilidad de los gobier-
nos locales, asf como la aceptacién o rechazo de la
condicionalidad asociada a los programas de ayuda. El prin-
cipal reto en este sentido, no es lograr la eliminacién de las
politicas de ayuda que los paises industrializados tienen para
sus agricultores, sino la aplicacién de politicas de apoyo para
los agricultores de los paises en desarrollo, asi como la su-
presién de las asimetrias en el acceso a mercados, tecnologfa
y capitales, entre paises en desarrollo y paises industrializados,
que han tendido a profundizarse con las reformas aplicadas
en el proceso de globalizacién en marcha, en perjuicio de
los paises en desarrollo.
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