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L 
a Ley Agríco la de 1990 que actualmente se debate en el Con­
greso de Estados Unidos y el avance de las negoc iac iones 
comerciales sobre agri cultura en la Ronda de Uruguay del 

GATT, que conc luirán en diciembre, definirán el entorno del co­
merc io mundial agropecuario durante los noventa. Empero, al 
margen de lo qu e ocurra en el GATT, las dec isiones de los legis­
ladores determ inará n las est rategias y las po lít icas agríco las de Es­
tados Un idos, las cuales tend rá n una influencia notable en el in­
tercambio comercial de ese pa ís. 

En este artículo s.e pasa revista a la evo lución de la agri cultura 
estadoun idense y se examina su papel en el comercio interna­
c ional. Asimismo, se anali zan los objetivos y la ~ ca racterísti cas de 
las po líticas y los programas vigentes en los últ imos años, as í co­
rn o el contexto en el cual se han desa rroll ado. No se postula la 
adopc ión de un modelo de ese tipo para la agricultura mexica-

• Directo r de Delegaciones y Gerente de Programas Espec iales de la 
Conasupo, respectivamente. Los autores agradecen la ayuda y los co­
rnentarios de Ramón Alcaraz M iranda, Patricia Agu ila r Méndez, Ja­
vier Chávez Mijares y Humberto ' icolás López . Las opiniones vertr­
das en este documento son respon sabilidad exc lusiva de los auto res. 

na; se trata de sistematiza r algu nos elementos de la experi encia 
de ese país -con el cua l tendremos una relac ión más estrecha 
en términos de comerc io agríco la- con el propósito de afinar los 
instru mentos de negoc iac ión que conduzca n al forta lec imiento 
de la soberanía alim entaria de México. 

Importancia de la agricultura estadounidense 

E n la actualidad el mercado mundial de granos alimentarios 
depende en gran medida del comportam iento de la agri cul ­

tura de Estados Unidos, que produce una quinta parte y abastace 
casi la mi tad de los r,equerimientos de los países importadores de 
granos. La producción , las ex istencias de granos y la política agrí­
co la de ese país, son factores determinantes de los prec ios y de 
la disponibilidad de alimentos en todo el mundo . 

Si bien la competencia de los países de la CEE ha mermado 
la partic ipac ión de la economía estadounidense en los mercados 
mundiales, su supremacía se mantiene. De 1980 a 1987 su con­
tribución en el vo lum en de las exportaciones mundia les de gra­
nos bás icos se redujo en cas i d iez puntos porcentuales; aunque 
en 1988 su producción d isminuyó en forma drást ica, en la actua­
lidad aporta 44%. Su liderazgo se sostuvo por las eno rm es exis-

.. 
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CUADRO 1 

Estados Unidos: disponibilidad y utilización total de granos, 7973- 7989a 
(Miles de toneladas) 

Disponibilidad (oferta) Utilización 

Existencia Uso Existencia 
Año1 inicial Producción Importación Total interno Exportación Total final 

1980 99.57 318.60 0.40 418. 57 202.44 135.71 338. 15 80.42 
1981 80.42 384.93 0.40 465.75 209.84 137.09 346.93 118.82 
1982 118.82 393.51 0.60 511:93 227.52 121.83 349.36 163.57 
1983 163.57 252.02 0.80 416.39 211.50 11 8.92 330.42 85.98 
1984 85.98 365.24 1.00 452.22 228.35 114.48 342.82 109.40 
1985 109.40 404.13 1.40 514.92 232.57 84.36 316.93 197.99 
1986 197.99 369.67 1.40 569.06 252 .49 97.50 349.99 219.07 
1987 219.07 33 1.45 1.53 552.05 ·254.86 120.47 375.33 176.73 
1988 176.73 248.41 2.03 427. 17 217.87 11 7. 14 335 .01 92. 16 
1989 92. 16 336.25 1.96 430.36 235.96 120.90 356.86 73 .50 

Producto 1 9 8 9 

Maíz 49.02 191.1 9 0.05 240.26 144.91 57.79 202.69 37.57 
Trigo 19.10 55.40 0.60 75. 10 27.60 35.40 63.00 12.10 
Arroz 0.87 4.90 0. 16 5.93 2.70 2.60 5.30 0.63 
Sorgo 11.18 15.70 0.00 26.87 13.72 6.35 20.07 6.81 
Soya 4.95 52.40 0.10 57.45 32.86 16.60 49.46 7.99 
Otros 7. 04 16.66 1.05 24.75 14.18 2. 17 16.35 8:40 

a. Incluye maíz, trigo, sorgo, arroz, soya, avena, cebada y centeno. 
l . El año inicia el 1 de septiembre para el maíz, el so rgo y la soya; el 1 de junio para la avena, la cebada, el trigo y el centeno; el 1 de agosto para 

el arroz. Los totales pueden no sumar debido al redondeo. 
Fu ente: Para el período 1980-1987, Departamento de Agricultura de Estados Unidos (USDA, por sus siglas en inglés), Agricultura/ Sta tistics 1988, Govern-

ment Printing Office, pp. 1 y 129. · 
Para los dos siguientes años, USDA, " World Grain Situation and Cut loo k" , febrero de 1990, pp. 27 y 28; y " World Oilseed and Market High­
lights", ju nio de 1990, p. 22. 

tenc ias que acum uló en .años previos. 1 Para dar una idea de la 
im portancia de las acti v idades agríco las en esa eco nomía, basta 
compa rar el c itado 44% con el 10% correspondiente a las manu ­
facturas, porcentaje inferi o r al d e la CEE y japón. 

La agricu ltura estadounidense regist ra los índices de producti­
vidad por trabajador más altos del mundo . La ap licación de ma­
quinaria y técnicas modernas que redu cen las horas-hombre ne­
cesari as dio lugar a que en 1985, por ejemplo, cada trabajador 
produjera 95 ton de cereales en promedio, mientras que en Europa 
la c ifra fu e de 12 y en la Unión Soviética de sólo 7.2. 2 El notab le 
incremento de los rend imientos propició que la ocupac ión agrí: 
cola se red ujera de 9 .9 mil lones de personas en 1970 a 7.3 mi llo­
nes en 1987, cifra que representa 3% de la poblac ión total. 3 

La' participación de la agricultura en el PNB es reduc ida. En 
1987 el producto agrícola ascendió a 75 900 millones de dólares, 
1.7% del total 4 Sin embargo, si a ese monto se agrega n los de 
la indu stri a alimentari a y en general las ramas agroindu striales, 
el coefic iente se eleva a cerca de 20% del PNB .5 Si bien el valor 
de la producción agríco la resulta pequeño respecto al resto de 

l . Foreign Agricultura! Service, Departamento de Agricultura de Esta­
dos Unidos, World Crain Situation and Outlook, Washington, febrero de 
1990, pp.27 y 32 . 

2. FAO, Anuario FAO de producción, 7987, Roma, 1988, pp. 67 y 107. 
3. ldem, p. 67. 
4. joint Economic Committee by the Council of Economic Advisers, 

Economic lndicators, Washington, jul io de 1989, pp. 1 y 634. 
5. Economic Research System, Departamento de Agricultura de Esta­

dos Unidos, Agriculture lnformation Bulletin , núm. 496, Washington . 

los sectores de la economía, su monto equiva le a 40% del PIB de 
México. 

La producción de granos en Estados Unidos suele superar al 
consumo interno . Durante el último lustro, la producción prome­
dio anual de granos alimentic ios y forrajeros, así como de oleagi­
nosas, fue de 337 millones de toneladas, mientras que la deman­
da intern a promed io an ual ascend ió a 238 mi llones de toneladas, 
esto es, se obtu v ieron remanentes de casi 100 millones de tone­
ladas por año, 30% de la producc ión (véase el cuad ro 1). 

Las enormes exportac iones de granos básicos se traducen en 
una balanza comerc ial agropecuari a tradic ionalmente superavi­
tari a que, aunque en descenso, en los ú ltimos años regist ró en 
promedio 14 700 mi llones d e dólares. Ello no compensa, empe­
ro, Jos desequil ibrios comerciales globales que se registran de ma­
nera ininterlji:Jp ida desde 1970. 

En los últimos ci nco años las exportaciones agropecuari as as­
cendieron a 31 000 millones de dólares anuales en promedio, 15% 
de las ventas foráneas totales. Los granos alimentic ios represen­
taron en promed io 50% de las ventas totales del sector. En el mi s­
mo período las importaciones promed io anuales agropecuari as 
fueron de 16 300 millones de dólares, 5% de las totales; destaca­
ron el café, el azúcar, las frutas trop ica les y los productos pe­
cuarios.6 

6. Departamento de Agricultura de Estados Unidos, Agricultura/ Sta­
tistics. 7988, Government Printing Office, Washington, 1988, pp. 508-5 10. 
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Condiciones de l desarro llo agrícola 
estadounidense 

E 1 desarro llo agrícola estadounidense es resul tado de tres fac­
tores decisivos: los excepc ionales recursos naturales, la apli ­

cac ión de métodos y téc nicas de cultivo muy ava nzados y, tal vez 
el principal, el interés gubern amental por fo rtalecer la competiti ­
vidad y proteger la rentabilidad el e su agri cultura. 

Estados Unidos disfruta de una gran va ri edad de climas, abun­
dante disponibilidad de agua, excelente fertilidad del suelo y gran­
des llanuras propicias para el uso de maquinari a en todas las fases 
del culti vo . Es, en suma, un país muy favorec ido por la naturale­
za. Su territo ri o de 937 millones de hectáreas (casi c inco veces 
el de Méx ico) sólo es superado por el el e la Unión Soviéti ca, Ca­
nadá y China. Empero, a di fe rencia de éstos, la proporción de 
ti erras aptas para las labores agrícol as es de 20 %, mientras que 
en aquellos países es de 1 O, 4.7 y 10.5 por ciento, respectivamen­
te. 7 Sólo el Cinturón del Maíz [de Nebraska a Ohio] ti ene apro­
ximadamente cuatro millon es de hectáreas, extensión similar al 
total cultivable de Grecia o Alem ania, pero de una ca lidad supe­
rior, lo cual permite destinarl a casi en su tota lidad a la agri cultu­
ra. La superficie agríco la de lllinoi s representa 65 % del territori o 
estatal y la de lowa, 70 por ciento. 

A pesar de que Estados Unidos ti ene gran cantidad de ríos y 
lagos, as í como el capital suficiente para realizar grand es obras 
de irrigación, su cobertura hidráulica es modesta frente a la de 
otros países. En M éxico, por ejemplo, la proporción entre las su ­
perfi cies irrigada y de cultivo es de 20%, mientras que en aq uel 
país es de apenas 10.4%B Ello obedece a que las excelentes con­
dic iones de temporal estadounidenses hacen innecesario incre­
mentar la in fraestructura hidráulica . Si a la favorable dotación de 
recursos naturales se agrega la tecnología, no sorprende que la 
agricultura de Estados Unidos sea una de las más mecanizadas 
del mundo. A cada 1 000 ha aradas le cor responden aproxima­
damente 25 tractores; en Canadá la relación es de 14; en la URSS 
de 12; en Argentina de 8, y en México de 7. La proporción es 
superior sólo en algunos países europeos, en los cuales a la su­
perficie señalada correspon den 70 tractores, aunque de menor 
tamaño.9 

Los sistemas de producción también han dado lugar a índ ices 
de productividad impresionantes. En el decenio de los cuarenta 
se req uerían 53 horas de labor para producir 100 bushels de maíz 
(2 .54 ton), 49 horas para producir la misma cantidad de sorgo, 
34 en el caso del trigo y 41 en el de la soya. Hoy bastan 3 horas­
hombre para obtener el mismo volumen de maíz, 6 horas para 
el de sorgo, 7 para el de trigo y 10 para el de la soyaw 

La disponibilidad de una tierra pródiga, con extensiones de 
escala adecuada, y un desarrollo industrial capaz de ofrecer una 
infraestructura agrícola de distribución, medios de transporte, ma­
quinaria, equipo e insumos, constituyen de manera conjunta los 

7. FAO, op. cit. , pp. 47-60. 
8 . ldem ., p. 59. 
9 . /dem. , pp. 317-319. 
1 O. Departamento de Agricultura de Estados Unidos, Agricultura/ Sta­

tistics. 1988, op. cit., p. 395 

la política agríc~ l a de estados unidos 

fac tores principales que propiciaron el auge de la agricultu ra. Tam­
bién han desempeñado un papel importante las acciones de pro­
tecc ión y el apoyo gubern amentales. 11 

Al igual que el resto de los sectores, la pol íti ca agríco la se ha 
adaptado a las cambiantes condic iones de las economías nacio­
nal e intern acional, as í como a los objeti vos de cada gobiern o: 
a veces proteccioni sta (demóc ratas) y otras de corte neo liberal 
(republ ica nos). Si bien ello ha propic iado un intenso debate en­
tre las distintas facc iones del Congreso, al fin al siempre preva le­
ce el interés de considerar el sector agropecuario como un asun­
to c lave para la seguridad nac ional. La Ley de Heredades emitida 
en 1862 respondió a esa preocupación al decretar el reparto gratui ­
to de ti erra entre los pobladores que se comprometieran a ocupar­
las de manera per,manente. Ese mismo año nació el Departamento 
de Agricultura de Estados Unidos como orga ni smo enca rgado de 
la planeac ión y la apli cac ión de las políti cas agrícolas. Am bas me­
didas configuraron la base agrari a, promociona/ y rectora del de­
sa rro llo del sector . 

En el último decenio del siglo pasado y en el primero del ac­
tual el im pulso a las labores de educac ión, investi gación y exten­
sión agríco las provino del establec imiento de estac iones ex peri ­
mentales, así como de las fam osas escuelas de agricultura y artes 
mecá nicas. En 1916 se sentaron las bases del actual sistema de 
crédito agrícola, al crearse la primera red de bancos espec ializa­
dos en otorgar financiamiento al campo. Con ello quedaban con s­
tituidos los cuatro pilares fun damentales del desa rrollo agríco la: 
tierra, planeación , crédito, e investigación y extensioni smo. 

La cri sis de 1929-1933 afectó en forma· severa el nive l de vid a 
de los pobladores rurales, sobre todo po r la drástica caída de los 
precios de sus productos. Ante las graves d imensiones de la cri­
sis, el Gobiern o convirtió la agricu ltura en uno de los sectores 
con mayor intervención estatal y en una de las princi pa les preo­
cupaciones de la polít ica económ ica. Desde en tonces parte fun­
damental de las tareas del Departamento de Agricultura ha sido 
la instrum ntación y la aplicación de los programas de apoyo a 
los precios y el control de la producción a fi n de estabilizar los 
ingresos de los agricultores. 

Pro gramas y m ecanismos de apoyo 

L a evolución económ ica de Estados Unidos ha dado origen a 
una polít ica agríco la integral que abarca desde la producc ión, 

la transformación, el comercio interno y el externo, hasta el in­
greso, el consumo y el cuidado del ambiente. Su carácter dinámico 
y flexible le ha permitido adaptarse a las diversas circunstancias 
histór icas: depresión, guerra, prosperidad y recesión. Además, ha 
sido muy consistente, con un elevado grado de compatibilidad 
entre sus objetivos y los mecanismos de política instrumentados. 
Todo ello le ha impreso un rasgo trascendental : su continuidad . 
Los constantes cambios de que ha sido objeto desde 1933 no han 
modificado sus propósitos ni sus programas fundamentales; las 
transformaciones han sido más de forma que de contenido. 

11 . Sobre este tema véase: Wayne D. Rasmussen, Gladys L. Baker y 
)ames S. Ward, "A Short History of Agricultura! Adjustment, 1933-1975", 
en Committee on Agriculture and Forestry, Farm and Food Policy 1977, 
Washington, 1976. 

.. 
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Los programas se c las ifi ca n en po líti ca agríco la intern a y de 
comerc io exteri o r. Los pr im eros se dividen en cuat ro catego rías : 
apoyo a los precios, complemento al ingreso, regulac ión de la 
oferta y fomento de la product iv idad y la efic iencia del secto r.12 

El apoyo a los prec ios comprende va ri os subprogramas que 
se ap lica n en el proceso de comerc iali zac ión y cuyo propósito 
es proteger los prec ios agríco las de los va ivenes de la oferta y la 
demanda, tanto nac ional como intern acional. Para ello, el Go­
bierno estadounidense compra en forma directa mediante la Com­
modity Credit' Corporat ion (CCC), otorga créd itos prendarios, fij a 
prec ios objet ivo o de referenc ia, im pone cuotas de mercado y 
promu eve normas de control de excedentes para ev itar sobreo­
fe rtas. 

Los programas destinados a complementar el ingreso se orien­
tan a mantener un nivel adecuado de rentab ilidad por med io de 
meca nismos que no afectan en form a directa los prec ios de mer­
cado. Por lo genera l se efectúan pagos gubern amentales directos 
que cubren el diferencial entre el prec io de referencia y el obte­
nido por el productor en la venta de sus productos. Cuando el 
productor no obtiene la cosecha esperada, a ca usa de desastres 
naturales, el Gobierno complementa sus ingresos mediante el pago 
del seguro respecti vo. 

La regulac ión de la oferta se efectúa inc lu so antes de que se 
inicien las siembras mediante ajustes a los vo lúmenes de prod uc­
c ión prev iamente programados. Asimismo, una vez que se obti e­
ne la cosecha se aplican med idas a fin de evitar que la produ c­
c ión llegue sin control al mercado. En el primer caso, después 
de ana liza r las expectati vas de la demanda intern ac ional, as í co­
mo la capac id ad para entrar a los mercados o la posibilidad de 
saturarlos, el Gobierno ca lcu la los excedentes y fij a los vo lúm e­
nes deseab les para las próximas cosec has. En estos casos se dic­
tan acc i one~ orientadas a reducir las superfi c ies sembradas o a 
inducir ca mbios en los patrones de cultivo. Para co ntrol ar el c re­
c iente flujo de productos al mercado que pone en riesgo la esta­
bil idad de los prec ios internacionales, se establecen las llamadas 
"órd enes de mercado", las cuales impon en cuotas a los produc­
tores. As imismo, se promueve la formación de reservas de gra­
nos prop iedad· de los agri cultores y la disminuc ión de hatos ga­
naderos. 

El fomento de la producti vid ad y la efic iencia se rea li za princi­
palmente por medio de los servic ios de investi gación, sanidád ve­
getal y animal, extensión y promoción del mercado. La investi ga­
c ión agríco la, en cooperac ión con los -gobiernos estatales, se 
rea li za en laboratorios federal es, co legios con t ierras subvencio­
nadas y estac iones experim entales. A lo largo de los años ha sur­
gido u na a mplia var iedad de plantas, nuevos ejemplares de ga­
nado y aves más res istentes y microorgani smos que actúa n como 
agentes de control de plagas. En la actua lidad los programas se 

12. Para mayor deta lle en la forma de operación de los programas agrí­
colas, consúltese: Economic Research System, Departamento de Agricu l­
tura de Estados Unidos, Covernment lntervention in Agriculture, M easu­
rement. Evaluation and lmplica tions for Trade Negotiations, Washington , 
abri l de 1987; Lewrene K. Glaser, " Provisions of the Food Security Act 
of 185", en Agriculture lnformation Bulletin, núm. 498, Washington, abril 
de 1986; SELA, La Ley de Seguridad Alimentaria de Estados Unidos de 7 985 
y sus consecuencias para América Latina, trabajo presentado en la XII Reu­
nión Ordinaria del Consejo Latinoamericano, julio de 1986, y World Pers­
pectives, lnc., " U.S. Agricultura/ Po/icy Cuide", en World Perspectives 
Policy Cuides, Washington, 1988. 
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orientan a la invest igación básica para alentar el desa rrollo de la 
biotec nología, preservar la ca lidad del ambiente, prevenir, la ero­
sión del suelo y comba tir la con taminac ión del agua. 

Los programas de sa nidad vegetal y animal desa rroll an acti vi­
dades de control , detección y erradicac ión de 'plagas y enferm e­
dades qu e ataca n a los animales y las plantas. Med ian te el Siste­
ma Cooperat ivo de Extensió n financ iados por los gobiernos 
federal, estatales y loca les se estab lece un puente entre la invest i­
gación, la cienc ia y la tecno logía y los productores. 

Con el íin de promover un comercio ordenado, el Gobierno 
difunde informac ión oportuna por medio de la radio, la televisión, · 
el se rvic io telefó nico y los med ios impresos sobre los mercados 
regional, nac io nal e internac ional de los principales productos 
agropecuari os. As imismo, proporciona servicios de inspecc ión en 
el comercio de produ ctos cá rni cos. 

Los programas el e comercio ex teri or cubren las exportac iones 
y las importac iones. En el primer caso, el objetivo es abrir merca­
dos, conserva r los ex istentes, dotar de mayor competiti vidad a 
las exportac iones, red ucir inventarios, mejorar los prec ios inter-. 
nacionales y oto rga r créditos a países con potencia l importador. 
Las acc iones inc luyen préstamos a los ex portado res, créditos a 
ta sas preferenc iales para las naciones importadoras, así como do­
nativos de alim entos a regiones que enfrentan agudas situ ac io­
nes de desnutric ión o desastres cli mato lógicos. La estru ctura jurí­
d ica el e los programas fac ulta al Ejecutivo a adoptar represa li as 
contra los países qu e a su juic io incurran en prácticas de compe­
tenc ia des lea l. La po líti ca gubern amental protege.a los agri cu lto­
res restringiendo las importaciones. Para ello, la legislación incluye 
una se ri e de secc iones y cláusul as qu e autori zan al Gobierno a 
ap lica r arance les, barreras sa nitari as y cuotas stand-by (es decir, 
las cuotas de importac ión de cada producto se supeditan a qu e 
los agricultores estadounidenses comercialic;en la totalidad de sus 
cosec has), a países ex portadores, as í como el tratami ento de ca­
sos específi cos de produ ctos qu e compiten con subsidios y prác­
ti cas dumping. Esos ordenamientos constitu yen un poderoso ins­
trumento unil ateral que trasc iende acuerdos y tratados de todo 
tipo firmad os con países y organismos intern ac ionales. Cuando 
Estados Unidos considera que sus intereses han sido afectados ejerce 
su posición de potenc ia mundial hasta las últimas consecuencias. 

Es conven iente señalar que los programas agríco las no se es­
tab lecen ni se in strumentan de manera autónoma, sino que for- ' 
man parte de un cuerpo lega l que concede gran importanc ia a 
la interrel ac ión de las diversas estrategias. Por ejemplo, para be­
nefic iarse de los pagos compensatorios, es necesario estar in sc ri ­
to en algún otro programa, qu e, en este caso, puede ser el de 
red ucc ión de superfi cie o sustitución de culti vos . 

Sistema de precios de referencia 

Para planea r las acc iones inherentes a los programas de lapo­
lítica agrícola, en el modelo operat ivo del Gobierno estadou­

nidense se fijan prec ios de referenc ia capaces de disminuir la in­
certidumbre de los precios de mercado. Los pr imeros dan mayor 
seguridad a las previsiones agrícol as y mejoran la toma de dec i­
siones de los agri cultores. 

El precio de prenda (loan rate) y el prec io objetivo (target pri­
ce) son instrumentos de apoyo al productor . El primero, conce-
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CUADRO 2 

Cálculo del pago compensatorio a los productores de maíz 
(Dólares por busheiJ 

1985 1986 1987 1988 

Paso 1 

Precio objetivo 3.03 3.03 3.03 2.93 
Precio de mercado 2.23 1.50 1.94 2.50 
Diferencia 0.80 1.53 1.09 0.43 

Paso 2 

Precio objetivo 3.03 3.03 3.03 2.93 
Precio de prenda 2.55 1.92 1.82 1. 77 
Diferencia 0.48 1.11 1.21 1.16 

bido ori gina lmente como préstamo prendario, co nstituye en la 
práctica un prec io efectivo para el prod uctor en caso de que la 
merca ncía no sea resca tada ; el segundo es un pr~c i o de referen­
cia para determinar los pagos compensato ri os gubernamentales. 

El precio de prenda y el programa de 
"préstamos sin recurso" 

E n espera de que los precios de mercado alca ncen niveles ade­
cuados los productores de granos básicos y forrajeros, soya 

y algodón pueden obtener préstamos del Gobierno por un plazo 
de nueve meses empeñando su producción como garantía. En 
caso de que los prec ios comerc iales red itúen ganancias acepta­
bles, los beneficiarios del programa tienen la opción de pagar sus 
préstamos a una tasa de interés más baja que la estab lec ida en 
el mercado o ceder sus derechos sobre las cosechas a la CCC. En 
este último caso, el préstamo prendario se conv ierte en el precio 
mínimo o "piso" que los agricu ltores rec iben por sus cosechas. 
Este préstamo se denomina "sin recurso", porque ante el incum­
plimiento de pago la CCC tiene derecho de aprop iarse só lo los 
productos almacenados como pago total del 'c réd ito. 

Como resultado d irecto de ese programa la CCC adq uiere las 
ex istenc ias de granos, soya y algodón y las vende o las di str ibuye 
por medio de donaciones o del comercio exterior. La venta de 
productos de la CCC en el mercado interno se rea li za cuando los 
prec ios se ubican por arriba del loan rate, a fin de mantener esta­
bles los precios del mercado y evi tar cualquier interferencia con 
la comercialización privada. Las ventas de exportac ión no se su­
jeta n a nive les de prec ios previamente determ inados. 

El precio objetivo y los pagos compensatorios 

E ste instrumento data de los años setenta, pero a raíz del alto 
nivel de excedentes mundiales de alimentos durante los pri­

meros años ochenta y la consecuente caída de los precios, el me­
canismo se ha empleado con mayor frecuenc ia a fin de mante­
ner o mejorar el ingreso de los productores. Cabe señalar que ese 
sistema se vincula con los programas orientados a disminuir la 
producción. 

Concebidos para beneficiar a los productores de granos y al­
godón, los precios objetivo o de referencia se fijan por lo gene­
ral por encima de cualquier o~ro precio y son la base para calcu-
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lar los pagos compensatorios. Estos son pagos directos que cubren 
la diferenc ia entre el precio objetivo y el más alto que se registra 
en la coti zac ió n de mercado promed io durante los primeros cin­
co meses del año oferta o el prec io de prenda naciona l prome­
dio. En el cuadro 2 se presenta el cá lculo de los pagos compen­
satorios por bushel . Se observa que durante los dos primeros años 
el prec io de mercado fue inferior al de prenda, por lo que el cá l­
culo del pago del subsid io para los productores inscritos en el pro­
grama de pagos compensatorios arroj a la diferencia entre el pre­
c io objet ivo y el de prenda. Este último fue en 1987 y 1988 muy 
inferior al prec io de mercado y el subsid io compensatorio fue de 
1.09 y 0.43 dólares por b¡Jshel, respectivamente. 

Los pagos compensatorios totales que rec ibe el productor se 
rea liza r) con base en los rendimientos promedio del programa de 
los últimos c inco años, sin considera r las cantidades más alta y 
más ba ja. El cá lculo se rea li za de manera que el ingreso au mente 
en mayo r proporción que el que el productor deja de rec ibir por 
la ca ída del volumen produc ido a causa de la reducción de su­
perficie. En el cuadro 3 se observa que el ingreso neto rec ibido 
por un productor de maíz que posee 100 acres de cu ltivo, de los 

CUADRO 3 

Estados Un idos: cálculo de los pagos compensatorios 
según la participación en el Programa de Reducción 
de Superficie (PRS) 

Sin participar Participando 
en el PRS en el PRS 

l. 1 ngreso por ventas 
Superficie base (acres) 100 100 
Superficie retirada para conserva-

ción (acres) 10 
Superficie permitida (acres) 90 
Superficie sembrada (acres) [A] 100 90 
Rendim ientos· reales (bushel/s por 

acre) [B] 135 135 
Producción (bushel/s) [C ~A • B] 13 500 12 150 
Precio de mercadeo (dó lares por 

bushel/s) [D) 2.25 2.25 
1 ngreso por ventas (dólares) [C • D] - 30 375 27 337 

11 . Pagos compensatorios 
Superficie sembrada (acres) [A) 90 
Rendimientos del PRS (bushells por 

acre) [B) 115 
Producción del PRS (bushel/s) 

[C =A • B] 10 350 
Pago compensatorio (dólares por 

bushel/) [O] 0.59 
1 ngreso por pagos de deficiencia 

(dólares) [C • D] 6 107 

111. Ingreso bruto (1 + 11 ) 30 375 33 444 

IV. Costos 

Superficie sembrada (acres) [A) 100 90 
Costos unitarios de producción (dó-

lares por acre) [B) 175 175 
Total de los costos de producción 

(dólares) [A • B] 17 500 15 750 

V. Ingreso neto (dólares) [111 :_!_V) 12 875 17 694 

Fuente: World Perspectives, lnc., " U.S. Agricultura! Policy Cuide" , en 
World Perspectives Policy Cuides, Washington, 1988. 

.. 
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CUADRO 4 

Estados Unidos: ubicación de la agricultura en el presupuesto público, 7 980- 7 988 
(Millones de dólares y participación porcentual) 

----- --- ---
PIB Casto público Ingresos tributarios2 

Año Total Agricola1 Participación Total Agrícola Participación Total Agrícola Participación 

1980 2 684 400 65 500 2.4 590 920 34 785 5.9 332 998 3 45 1 l. O 
1981 3 052 600 78 800 2.6 678 209 41 624 6. 1 387 893 3 695 1.0 
1982 3 11 4800 77 000 2.5 745 706 45 700 6 .1 383 262 3 704 1.0 
1983 3 355 900 59 300 1.8 808 327 52 404 6.5 361 260 3 855 1.1 
1984 3 742 800 77 600 2. 1 851 781 42 01 5 4.9 392 669 3 926 l. O 
1985 3 974 200 75 400 1.9 946 316 SS 523 5.9 46 1 854 3 962 0 .9 
1986 4 205 400 75 400 1.8 990 258 58 679 5.9 445 02 1 4 005 0 .9 
1987 4 497 200 75 900 1.7 1 004 586 so 350 5.0 508 943 4 055 0.8 
1 988~ 4 497 200 n.d . n.d. 1 055 904 SO 71 S 4.8 530 919 n.d. n.d. • 

l. Exc luye silvicultura y pesca. 
2. Incluye impuesto al ingreso personal. al ingreso de las empresas e impuestos al comercio interior. --
e. Estimado. 
n.d . No d1spon 1ble 
Fuentes: Para el PIB: joint Economic Committee by the Council oi Economic Advise rs. Economic /ndica tors, Washington, ¡ulio de 1989. Para el gasto 

público: Executive Office of the Presiden! oí the United States, Historica l Tables Budget o( United Sta tes Covernment. Fisca l Year 1989, Govern­
ment Printing Office , Washington. 1988. Para los ingresos tributarios agrícolas: Departamento de Agricultura de Estados Unidos, Agricullure 
Sta tis t ic~. 1988, Government Printing Office, Washi ngton, 1988, p. 418. 

cua les aceptó disminuir 10, fue de 17 694 dólares, cantidad 37% 
superior a los 12 875 dólares que hubiera obten ido de optar por 
comercia li zar su producto a prec ios de mercado y sin reducir la 
superficie sembrada. 

Los precios objetivo y de prenda son instrumentos importan­
tes de otros programas agríco las debido a que permiten aislar a 
los productos de las fluctuac iones del mercado. Esto proporcio­
na a los agricultores un horizo nte estable de por lo menos cuatro 
años, en los cuales los precios de referencia se integran a la legis­
lación. 

Cuantificación de los subsidios 

L as cuantiosas transferen cias derivadas de la política agríco la 
hacen necesario referirse al costo económico qu e esos pro­

gramas representan para la soc iedad estadounidense en su con­
junto. 

La agri cultura ocupa un lugar preponderante en la composi­
ción del gasto público. En el períod o 1980-1987 el sector absorbió 
alrededor de 48 000 millones de dólares anua les en promedio, 
eq uiva lentes a 65% del PIB agropecuario, también en promedio . 
De ese monto, los subsidios ascendieron en promedio a 19 500 
millones de dólares anua les. 13 La importancia del gasto agríco la 
respecto a las erogaciones totales difiere en forma notable de su 
peso como fuente de ingresos pJra el fi sco. Mientras que el sec­
tor absorbe m ás de 5% del presupuesto púb lico, los im puestos 
no representan ni 1% de los ingresos tributarios total es (véase el 
cuadro 4). Cabe señalar, que las c ifras presupuestarias muestran 
una cuantificación parcial del monto glqbal de subsidios, pues 
no se consideran los sistemas de prec ios dobles, arance les, per-

13. Executive Office of the Presiden! of the United States, Budget of 
the United States Covernment (Fiscal Year 1990) , Washington, Govern­
ment Printing Office, Washington, 1989, pp. 10-3 1. 

misos y cuotas de import ac ión, l o~ cuales suelen ser una fuente 
ad ic ional de transferencias hac ia el >ector. 

El equil,alente en subsidios al productor 

U na de las estimac ione> de mayor releva nc ia para cuantifi ca r 
la intervención gubern amenta l en la agricultura la const itu ­

ye el equ iva lente en subsidios al productor (ESP). que incluye fo~ _ 
mas de transferencia consideradas dentro y al margen del presu­
puesto .14 

El otorgamiento de subsidios se ha vinculado a las condicio­
nes agríco las imperantes en esca las in terna y externa. A finales 
de los años setenta y princ ipios de los ochenta el ESP para el to­
ta l de productos representó 22% del ingreso del productor, ca­
nal iza ndo cada año 22 000 millones de dólares. En ello influyó 
el adecuado eq uilibrio entre la oferta y la demanda mundiales 
de granos que favorec ió el comportamiento de sus prec ios (véa­
se el cuadro 5). Con el fin de impedir que el ingreso de los gran­
jeros se red ujera en form a peligrosa por los bajos precios interna­
c ionales, de 1983 a 1987 se registró una fu erte expansión de los 
subsidios. En el último año el ESP representó 40% del ingreso to­
tal de los productores (46 380 millones de dólares). Para tener una 
idea de la magnitud de ese monto, baste señalar que en M éx ico, 

14. La metodología del ESP se creó en respuesta a la necesidad de con­
tar con un indicador pa ra cuantifi ca r el gra¿o de intervención guberna­
menta l en la agricultura que fu era aplicable y comparable en esca la in­
ternacional. 

El ESP representa la parte porcentual que ocupa el va lor total de las 
transferencias dentro del ingreso total de los productores (ingresos mo­
neta rios más pagos directos). Su expresión matemática se ría la siguiente: 

T 
ESP = ----­

(P • Ql + Pd 

donde T - transferencias totales, P ~ precio de mercado, Q = cant idad 
vendida, Pd = pagos directos. 
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CUADRO S 

Estados Unidos: equivalente en subsid ios al productor 
(Millones de dólares) · 

7979 7980 7987 7982 1983 7984 7985 1986 1987 7988 

Tngo 696 1 364 2 106 1 705 4 381 3 509 3 996 S 62 1 S 426 3 125 
Maíz 1 558 1 959 1 978 2 668 9 078 3 893 4 953 9 725 10 63 7 6 123 
Sorgo 238 231 456 364 1 285 480 735 1 083 1 193 671 
Arroz 8 1 120 134 373 669 533 871 1 023 800 1 115 
Soya 817 867 924 1 022 1 196 919 1 124 1 204 953 2 545 
Azúcar refinada 424. 135 211 8 17 817 1 199 1 216 1 191 1 384 1 029 
Leche 8 986 9 53 1 9 577 9 65 1 10 787 11 423 14 415 14 635 12 952 10 978 
Carne de bovino 8 336 7 342 9 078 8 139 7 010 8 08 1 S 920 8 364 9 307 9 393 
Ca rne de puerco 527 475 543 606 653 639 693 830 885 880 
Carn e de pollo 259 305 347 349 418 528 605 1 280 2 174 1 20 1 
Carne de ovino 31 26 24 23 25 27 36 41 44 44 
La na so 54 62 82 126 98 11 2 162 142 90 
Huevo 155 180 

1
233 191 212 276 254 315 483 485 

Total 22 758 22 598 25 673 25 990 36 657 3 7 605 34 930 45 474 46 380 37 789 

Fuente: OCDE, " Producer Subsidy Equiva lents and Corisumer Subsidy Equivalents, 1979-88", documento núm. DAAI2001, París, 1989, pp. 234-240. 

por ejemplo, esa cifra, es mayor en 3.5 veces el va lor del PI B agro­
pecurtr io . 

La ca ída de los prec ios en el mercado mund ial obedec ió fu n­
damentalmente- a la fo rmación de grandes excedentes de granos. 
La po lítica agríco la se ori entó a proteger el ingreso de los pro­
ductores y se in tensificó la ap licac ión de med idas de contro l de 
la oierta por med io de los pagos en espec ie (payments in kind, 
PIK) y compensato rios. 

Los in tentos del Gobiern o estadounidense para reduci r la pro­
ducción de granos se concretaron en 1988. En ese año se abat ie­
ron los excedentes y los prec ios internac ionales repuntaron, lo 
cual hizo pos ible disminuir los subsid ios en aprox imadamente 
9 000 millones de dó lares respecto al año anteri o r. Ca be ac larar 
que las fuertes sequías oc urridas durante 1987 y 1988 favorec ie­
ron el propós ito de deprimir la producc ión. 

De 1979 a 1987 los subsidios para el trigo, el maíz, el sorgo, 
el arroz y la soya en su conjunto crec ieron más de c inco veces 
y elevaron su parti c ipac ión respecto al total de subsidios de 15.3 
a 41 por ciento. La lec he y la ca rn e de bov ino rec ibieron apoyo 
cada vez menor, pues mientras que en 1979 absorbían 78% del 
ESP total, en 1987 la relac ión se red ujo a 48 por ciento. 

En 1987 Estados Unidos aportó 63% de las exportaciones mun­
dia les de maíz, 30% de las de tri go, 20% de las de arroz, 74% 
de las de sorgo y 72% de las de soya. 15 M antener esa posic ión 
en el mercado intern ac ional'le representó transferencias eq uiva­
lentes a 48% del ingreso total de los productores de maíz, 63% 
en el caso del trigo, 51% en el arroz, 54% en el sorgo y 8% en 
el caso de la soya (v'éase la gráfica 1). 

Los meca nismos para transferir recursos a los granjeros esta­
dounidenses dependen de las ca racteríst icas de cada producto . 
En los casos en que la agri cultura es muy competitiva y hay so­
breoferta en el mercado exterior (ce rea les y granos forrajeros), 
la ayuda se suministra mediante pagos directos del Gobierno. Los 
pagos por defic iencia, desastre, desviac ión de superfi cie, alma-

15. FAO, Anuario FAO de Comercio. 7 987, op. cit .. 

GRÁFI CA 1 

Estados Unidos: evolución del equivalente en subsidios 
al productor de algunos bienes, 7 980-7 988 
(Porcentaje deJ ingreso del productor) 
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Fuente: Elaborada con base en datos de OCDE, " Producer Subsidy Equi­
. va lents and Co~sume r Subsidy Equivalents, 1879-1988", docu­
mento núm. DAAI2001, Pa rís, 1989, pp. 234-240. 

cenamiento y el progra ma de pagos en espec ie son una muestra 
de ese tipo. 

Cuando se ca rece de ventajas comparativas frente al exteri or 
y se pretende conserva r la autosufic iencia (l eche, azúca r y ca rn e 
de bovino), el apoyo se proporciona por medio de aranceles, cuo­
tas de importación y sistemas de prec ios dobles, los cuales man­
ti enen las cotizaciones del mercado intern o en un nivel mayor 
que el del exteri or y tras ladan el costo de los subsidios hacia los 
consumidores (véase el cuad ro 6). 

Las .oleaginosas, productos que hasta aho ra disfrutan de una 
demanda d inámica en los mercados intern ac ionales y donde la 
agri cultura estadounidense es fuertemente competiti va, req uie­
ren un apoyo gubern amental mínimo. Éste se rea li za básicamen-

• 
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CUADRO 6 

Estados Un idos: canalización del subsidio por tipo de mecanismo 
y productos seleccionados, 7 986- 7 988 
(Porcentajes) 

M ecanismo Maíz Trigo Soya Leche Azúca r 

Soporte de los precios de mercado 1 o 17 o 85 84 
Pagos directos2 · 78 64 20 2 o 
Reducción de costos de insumas 1 15 13 47 6 7 
Servic ios generales4 3 3 15 3 4 
Servicios estatales5 3 2 12 3 3 
Otrosb 1 1 6 1 2 

Total lOO 700 700 700 700 

1. Considera aranceles, cuotas de importación, de mercadeo, y sistemas 
de prec ios dobles. 

2. Se refiere a pagos por defi ciencia, en especie, por desastre y ot ros. 
3. Incluye combustibles, irri gación, seguro e intereses. 
4. Programas de promoción, mercadeo e inspecc ión. 
S. Infraestructu ra , in vestigac ión, extensión y conse rvación agríco las. 
6. Considera exención y deducción de impuestos. 
Fuentes: Elaborado con base en datos de OC DE, " Prod ucer Subsidy and 

Consumer Subsidy Equ iva lents, 1979- 1988", documento núm. 
DAAI200 1, Pa ris, 1989, pp. 234-240, y Departamento de Agri ­
cultura de Estados Unidos. 

te mediante meca ni smos trad ic iona les, como subsidios a los in ­
sumos, al créd ito y al seguro . 

El otorga miento ele s ub~ i cl i os ha e~olu c i o n a clo el e fo rm as tra­
d ic ionales y encubiert as a ex p resion e~ ll a n a~ y d irec t a~. Con ba­
se en el ESP, se ca lcu la que los pagos gubern amentales d irectos 
ascend ierOn a 607 m illones el e dó lares en 1979 y a 13 208 m ill o­
nes en 1987; esto elevó su parti c ipación ele 3 a 29 por c iento en 
el ESP tota l bruto en detrimento ele los otros meca nismos ele tran s­
fPrenci,l (véase la gráfica 2). A partir el e 1983 la im portancia el e 
los pago~ d irecto; como medio ele cana lizac ión el e subsidios se 
vincu ló a uno el e los objeti vo~ fundam entales el e la políti ca agrí­

•co la: el abatimient o ele la p rod ucc ión el e ce rea les y granos forra­
jeros pa ra reducir la; exi; tenc ias y favo rece r el repunte ele sus 
prec i o~ . 

Los pagos compensatorios representan más el e 65 % del tota l 
el e pagos directos y se otorgan só lo si están relac ionados con el 
cum plimiento ele programas el e co nservac ión y reducc ió n de su­
perfi c ie. Por esa razón se afirma q ue los pagos d irectos co nstitu ­
yen un meca ni smo im portan te de Estados Unidos para promo­
ver po lít icas ele contro l el e la oferta. 

Comparación del ESP pm· país 

L a importancia el e los subsid ios a la agricu ltura estadouniden­
se debe ve rse no só lo desde .el punto ele v ista de los cuantio­

sos volúmenes de recursos, sino sobre todo a la luz del luga r pre­
ponderante de la producció n agrícola en la o ferta y en el comer­
c io mundiales de granos y o leaginosas. 

D e 1982 a 1986, de nuevo con base en el ESP, la part ic ipa­
c ión de las transfe rencias en los ingresos del producto r estado u­
nid ense fu e simil ar a ia el e Ca nadá (22%), menor qu e la ele la CEE 
(33%) y muy inferi o r a la de japón y Corea del Sur (72%) (véase 
la gráfica 3). En térm inos absolutos, Estados Unidos es el país qu e 
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GRÁFICA 2 

Distribución de l valor monetario del equivalente en subsidios 
al productor, por tipo de mecanismo, 7979 y 7987 

Fuente: Elaborada con base en datos de OCDE, " Produce r Subsidy Equi­
va lents and Consumer Subsidy Equ iva lents, 1979- 1988", docu­
mento núm. DAAI2001, Paris, 1989, pp. 234-240. 

GRÁFICA 3 

Intervención gubernamental en la agricultura 
de diversos países, 7 982- 7 986 
(Eq uivalente en subsidios al productor como porcentaje 
de su ingreso) 
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F~ ente : Carl Mabbs Zeno y Arthur Dommen, "Subsidy Equivalents: Yard­
sticks of Government lntervention in Agriculture for the GAn", 
en Agriculture lnformation Bulletin , núm. 558, Economic Research 
System, Departamento de Agri cultura de Estados Unidos, Was­
hington, junio de 1988 . 

mayor ca ntidad de recursos transfiere al secto r agríco la debido 
al enorme volum en de su produ cc ión. 

Los altos prec ios internacionales de los granos y prod uctos lác­
teos duran te 1989-1990 probab lemente abatieron los subsidios 
a la producción agrícola, ta nto en Estados U nidos como en Euro­
pa. En cambio para los países importadores, como M éx ico, esa 
situac ió n ocas ionó que se d up licara el va lor de las compras de 
ali mentos en e l exteri o r. 

El gobierno de Bush pretende li mitar en form a significativa e l 
monto de los subsidi os a la agri cu ltura, a juzgar por los objetivos 
para reducir y probab lemente eliminar el défic it fisca l. Las metas 
so n ubica rlo en 8% respecto al gasto de 1990, abatirlo a 2.5% 
en 1992 y transformar lo en superáv it a partir de 1993. 
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CUADRO 7 

E~tados Unidos: comportamiento del valor bruto, costos y beneficios de los principales granos, 
(lndices promedio de los va lores deflar::tados, b 7975 = 700) 

7975-7987' 

Concepto 1915-1911 1918- 1980 198 1-1983 1984- 1981 

A. Valor bruto1 91 89 66 45 

B. Costos totales 93 86 84 64 
1. Costos va riables 92 86 86 70 

Semi llas 87 74 65 57 
Fertilizantes y méjoradores 81 64 64 47 
Productos quím icos 98 94 92 56 
Combustibles, lubricantes y electr icidad 101 134 151 96 
Reparac iones 94 92 87 80 
Trabajo contratado 96 75 67 71 
Agua tJe irrigación comprada 111 104 129 133 
Otros2 103 103 51 49 

2. ' Costos fijos 95 87 80 53 

c. Depreciación del capita l 102 104 101 95 
1 

D. Valor bruto menos costos y deprec iac ión 84 92 19 - 11 

E. Costos económicos 94 92 81 65 
86 70 
73 so 

104 124 

l . Costos vari ab les 91 86 
2. Servicio agríco la 10~ 93 
3. Impuestos y seguros 10 11s 
4. Depreciación 102 104 101 95 
S. Pago a los factores 

Al capita l 93 79 66 66 
A la tierra (neto) 92 96 64 44 
Trabajo no pagado 93 81 75 63 

F. Ingreso por administrac ión y riesgo 71 71 -42 -109 

G. Precio medio (dó lareslbushe //) 93 87 62 37 

H . Rendimientos medio (bu/ac re estimado) 100 114 114 127 , 
1 . Índice de precios al consumidor 106 137 178 205 

a. Este cuadro só lo expresa tendencias, puesto que incluye la suma de los costos anuales promedio por acre de maíz, trigo, sorgo, arroz y soya. 
b. Deflactados con el índice de precios al consumidor. 
l. A precios de mercado . No incluye pagos directos gubernamentales. 
2. Incluye operaciones ad uaneras. 
Fuente: Elaborado con base en datos de Robert McE/roy, M ir Ali, Robert Dismukes y Annette Clausen, "Costs of Production for Majar U.S. Crops, 1975-

1987", Staff Repon núm. AGES 89-22, Economic Research System, Departamento de Agricultura de Estados Unidos, Washington, 1989. 

El interés fundam ental de Estados Unidos en el mediano pla­
zo en materia de agri cultura es prolongar lo más posib le la si tua­
ción de altos precios internacionales, pues ello significa mejores 
precios internos y menos pagos compensator ios. Para lograrlo , 
con tinúa aplica ndo programas internos de contro l de la oferta y 
en el p lano in ternacional, busca afianza r compromisos con otros 
países en torn o a la liberación del comercio , la reducc ión de los 
subsidios y el contro l de los excedentes agríco las. 

Desde 1987 el Gobierno estadou nidense pla nteó en el GATT 
la elim inación gradual de los subsidios y de las barreras protec­
cionistas en un plazo no mayor de diez años a partir de 1991. 
La CEE propone reducir los apoyos que fomentan la sobreproduc­
ción y el Grupo de Cairns, integrado por países como Australia , 
Canadá, Nueva Zelandia y Tailandia , se pronuncia por la prohi ­
bición inmediata de los subsidios y las barreras que afectan al co­
mercio. Japón, a la cabeza de los países de la Cuenca del Pacífi­
co, levanta la bandera de la soberanía alimentaria y propone 
mantener las restricciones al comeKio de los productos que no 

se producen con efic iencia en el país, aunque está de acuerdo 
en eliminar los subsidios a la exportac ió n. 1& 

Las propuestas del Gobierno estadounidense, incluso las de 
pol íti ca presupuestaria, no pasarán <:le un mero propósi to en ta n­
to no sea n aprobadas por el Congreso. En éste con fluyen intere­
ses de grupos de agri cu lto res y de los agron egoc ios, que a menu­
do mantienen posiciones opuestas a la estrateg ia económica de 
la Casa Blanca. 

Ingresos, costos y beneficios de la agricultura 

L a producción de la agri cultura estadounidense depende del 
complejo movim iento e interacción de los precios y los sub­

sid ios con el nivel de costos y beneficios de los productores. Las 
t ransferencias y los ajustes gubernamentales afectan los ingresos 

16. World Perspecti ves, lnc., op. cit ., pp. 141 -133 . 
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GRÁ 1'1CA 4 

Estados .Unidos: costos, precios e ingresos del trigo, 7919- 7987 
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Fuentes: Elaborada con base en datos de costos y precios de Robert McEI­
roy, Mir Ali, Robert Dismukes y Annette Clausen, "Costs of Pro­
duction per Majar U.S. Crops, 1975- 1987", Staff Report núm. 
AGES 89-22, Economic Research System, Departamento de Agri ­
cultura de Estados Unidos, Washington, 1989. Las estadísticas 
de pagos directos provienen de OC:DE, "Prod ucer Subsidy Equi­
va lents and Consumer Subsidy Equiva lents, 1979-1988", docu­
mento núm. DAA/2001, París, 1989. 

del sec tor, el cual presenta diferencias de rentabilidad entre sus 
di stintas acti vidades. De 1975 a 1987 la rentab ilidad agropecua­
ri a en su conjunto arro jó saldos netos positivos, 17 aunque el sub­
sector de granos registró lapsos con recurrentes pérdidas rea les, 
especia lmente en los dos primeros tercios de los ochenta (véase 
el cuadro 7) . Esto es resu ltado de la relac ión negativa de los be­
neficios y los costos sin considerar .los subsidios. En períodos de 
precios ba jos, los agri cu ltores de granos se han sostenido con pa­
gos directos del Gobierno para suplir la fa lta de ganancias que 
debería generar la actividad productiva. Así, la producción de gra­
nos de la nación más poderosa del o rbe, que destaca por sus ele­
vados índices de productividad, en ciertos años parecería no ren­
tab le si se at iende a la relación precios-costos. Este fenómeno se 
explica por la· ca ída estrepitosa pe los precios hasta 1987, a cu­
yos niveles generaron un desequilibrio que pocas agriculturas pue­
den soportar sin el otorgamiento de subsidios. 

Cabe seña lar que desde 1988 a la fecha los prec ios intern a­
cionales de los granos y las o leaginosas se han elevado en forma 
notable, por lo cual si los costos mantienen su tendencia de cre­
cimiento moderado, la tasa de ganancia deberá reflejar un com­
ponente de subsidios .mucho menor al del período anali zado. 

Las industrias prod uctoras de insumas han elevado su efic ien­
c ia productiva, como lo constata que los costos hayan tenido me­
nor dinamismo que la in flac ión. Empero, un factor clave qu e ha 
limitado el abatimiento de los costos productivos es el crecimiento 
de los precios del petró leo desde la cr isis de 1973. 

Con el fin de ilust rar lo q ue ocurrió en el período 1979-1987 
en la producción de granos, a conti nuación se presentan las prin­
cipa l e~ variables económicas que integran el balance económi­
co de los productores de trigo. Como se observa en la gráfica 4, 

17. Véase Departamento de Agricultura de Estados Unidos, Agricul­
tura/ Statistics, 7988, op. cit. , p. 412. 
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CUADRO 8 

Estados Unidos: distribución de los pagos directos del Gobierno 
por categoría de ventas de las granjas, 7 987 
(Porcentajes) 

Categoría de ventas 
(dó lare?lgra nja) 

Menos de 40 000 
De 40 000 a 249 000 
Más de 250 000 

Granjas Tierra Ingreso 

74 32 10 
22 49 35 

4 19 SS 

Pagos . 
directos del Pagos dtrectos 

Gobierno Ingreso 

19 23 
57 20 
24 S 

Fuente: Elaborado con base en datos del Departamento de Agricultura 
de Estados Unidos, Agricultura/ Statistics, 1988, Government Prin­
ting Office, Washington, 1988, y National Financia/ Summary, 
1988, "Series on Economic lndicators of the Farm Sector". 

en el lapso señalado el precio del trigo dec linó de 137 a 87 dóla­
res; por contra, los costos se elevaron de 90 a 102 dólares. 

Si a esos productores no se les hubiera apoyado con subsid ios 
en la primera mitad del período señalado, sus benefic ios apenas 
les hubieran bastado para pagar- el equiva lente a la renta de la 
tierra. En la segunda parte det período- tu vieron pérd id as netas 
que en 1987 representaron 12 dó lares por tonelada. Por ello, 'con 
el fin de sostener la producción de trigo se recurrió a mecani s­
mos de apoyo agríco la establecidos por la legislac ión, lo cual ga­
rantizó un ingreso promedio de aprox imadamente 140 dólares 
por tonelada y que en 1987 significó pagos directos por 55 dóla­
res por tonelada. 

Debido a la elevada concentrac ión de la agri cultura estadou­
nidense, el reparto de los pagos directos ent re los agricultores de 
granos no es homogéneo, pues responde al nivel de ventas de 
cada unidad de producción (véase el cuadro 8). Esto ocasiona que 
los que más prod ucen obtengan montos mayores de subsidios, 
aunque para las granjas peq ueñas el complemento a su ingreso 
es más significat ivo . 

Los excedentes: un problema estructural 

D esde la instaurac ión del New Dea/ en la primera mitad de 
los treinta, el ajuste de la oferta a la demanda solvente ha 

sido una preocupación constante de la po lítica agrícola estadou­
nidense. Lo que en un principio se concibió como un mecanis­
mo de urgencia para encarar los estragos causados en la agricu l­
tura por la gran depresión de 1929-1933 y adecuar la superficie 
productiva a los requerimientos del mercado, " ha permanecido 
por más de cincuenta años, con modificaciones más de forma que 
de contenido" .18 

La generac ión de una oferta superior a la demanda se empe­
zó a manifestar como un prob lema de ca rácter estructural desde 
el tercer decenio de este siglo. Las excelentes cond iciones natu­
rales para producir granos hicieron posible obtener rendimien­
tos agríco las muy superi o res al c recimiento de la población_ y la 
demanda intern a; ésta, ad icionalmente, se comporta de manera 
poco elást ica ante las va ri aciones del ingreso y los precios. 

18. Wayne D. Rasmussen, " The New Deal Farm Programs: What They 
Were and Why They Survived", en American }ournal of Agricultura/ Eco­
nomics, vo l. 65, núm. S, Washington, diciembre de 1989, p. 11 58. 
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Los controles sobre la producción se han flexibilizado só lo en 
situaciones que, vistas en retrospectiva, pueden considerarse de 
urgencia o coyu nturales, como durante la segunda guerra mun­
dial, la guerra de Corea, los frecuentes déficit alimentarios de la 
URSS y las importaciones de granos básicos durante los setenta, 
de las naciones en desarrollo, los cuales generaron una deman­
da efectiva de alimentos que fue capitalizada por la agricultura 
estadounidense. Sin embargo, la rápida recuperación europea y 
el surgimiento de nuevos países exportadores netos de alimentos 
ocasionaron que desde finales de los setenta se presentara una 
sobreoferta imposible de comerc ializar por los canales normales 
del mercado. Para Estados Unidos el nuevo excedente significó 
el agotamiento de una opción para resolver su desequilibrio es­
tructural entre la oferta y la demanda. 

Por otra parte, a pesar de la considerable reducción de super­
ficies cultivables, el proceso de concentración de la tierra y la con­
solidación de un estrato de grandes agricultores, que opera con 
adecuadas escalas de producción, utiliza tecnologías e insumas 
modernos y se beneficia de los apoyos proporcionados por el Es­
tado, dieron lugar a más excedentes. Es decir, el incremento per­
manente de la productividad limitó los esfuerzos gubernamenta­
les para controlar la oferta total. 

En los ochenta el surgimiento de la CEE como la principal po­
tencia agroexportadora frente a Estados Unidos, así como los efec­
tos depresivos sobre la demanda de alimentos ocasionados por 
la crisis de endeudamiento de los países en desarrollo, genera­
ron la mayor acumula<;:ión de excedentes no comercializables en 
la historia estadounidense. Ello obligó a reforzar las medidas de 
control de la oferta en la legislación y en la política agrícolas. La 
presión por abatir los excedentes llegó a tal punto que al finalizar 
el decenio de los ochenta los productores de granos y algodón 
que quisieran rec ibir los beneficios de los apoyos gubernamenta­
les tenían que inscribirse en forma obligatoria en los programas 
de reducción de superficie u otros de control de la oferta. Al mis­
mo tiempo el número y la magnitud de los programas de fomen­
to de las exportaciones creció en función directa del empeora­
miento de las condiciones del mercado internacional. 

Por el elevado presupuesto que demandan y por sus repercu ­
siones internacionales, la instrumentación de esos programas exige 
un tratamiento cuidadoso por parte del Gobierno y del Congre­
so. En su formulación tienen injerencia, además del Departamento 
de Agricultura de Estados Unidos, dependencias como las de Co­
mercio, Relaciones Exteriores y el Tesoro, ya que en la asigna­
ción de los programas se toman en cuenta no sólo su objetivo, 
si no los elementos de política exterior para favorecer o vetar, por 
ejemplo, la ayuda o los créditos a d~terminados países. 

Cuando el nivel de los excedentes amenaza la estabilidad de 
los precios, para liberarlos, el Gobierno estadounidense emplea, 
mecanismos diferentes a los del mercado, pri ncipalmente por me­
dio de programas de ayuda alimentaria, como es el caso del Pro­
grama Mundial de Alimentos. 

La donación de ali mentos va más allá de la simple ayuda hu­
manitaria; se emplea para inducir patrones de consumo, generar 
nuevas necesidades, abrir nuevos mercados y negociar cuestio­
nes políticas y económicas. Si bien los alimentos se entregan de 
manera gratuita, a cambio se establecen condiciones acordes con 
las posiciones geopolíticas que interesan a Washington . 

la política agrícola de estados unidos 

Perfil social y político de los programas 

D esde 1933 la legislación agrícola ha cuidado los intereses de 
los consum idores, no sólo manteniendo estables los precios 

de los alimentos y las mercancías de origen agropecuario, sino 
inst rumentando programas específicos para fomentar el consu­
mo en los sectores sociales más desprotegidos. Además de per­
mitir la sa lida a los excedentes, ello hizo posible allegar produc­
tos básicos a importantes grupos marginados por medio de los 
cupones de alimentos (food stamps) y otros programas de distri­
bución de alimentos manejados por el Departamento de Agri­
cultura. 

El hecho de que estos programas provengan del sector agríco­
la y que. sean administrados por el Qepartamento de Agricultura 
de Estados Unidos dan legitimidad y consenso social a la política 
agrícola en su conjunto. Los grupos importantes de legisladores 
no relacionados con el sector y la propia opinión pública apoyan 
al Congreso para que apruebe reformas a la legislación agrícola, 
con todo y que los programas implican costos para los contribu­
yentes de todo el país. La política agrícola también ha propiciado 
un ambiente favorable para los agricultores en la producción de 
uno de los satisfactores básicos del bienestar: los alimentos. 

El respaldo o el rechazo de los distintos sectores y grupos de 
la sociedad a la política agrícola se concreta en la discusión y el 
análisis del Congreso para aprobar los proyectos de ley que nor­
man la agricultura durante cuatro o cinco años. Este proceso ata­
ñe al singular sistema político de Estados Unidos. La democracia 
representativa está fundada en una clara división del poder pú­
blico. De la interacción del Poder Legislativo -integrado por las 
cámaras de Representantes y de Senadores- con el Poder Ejecu­
tivo resulta el perfil, la definición y la ejecución de las distintas 
políticas nacionales, entre ellas la agrícola. Sin embargo la demo­
cracia, por lo menos la estadounidense, está delimitada por un 
conjunto de complejos intereses económicos y políticos cuyo ám­
bito de acción rebasa con mucho al sector agropecuario. 

Los grupos de interés de Estados Unidos, como las organiza­
ciones de productores, industriales de insumas y maquinaria agrí­
cola, comerciantes de bienes agropecuarios, empresarios dedi­
cados a la transformación de alimentos, transportistas, ferroviarios 
y navieros, ejercen influencia en todas las escalas del poder polí­
tico, desde funcionarios menores y senadores hasta el propio Pre- · 
sidente. Esos grupos constituyen los famosos comités de acción 
política que buscan apoyo, asistencia, concesiones o protección 
dei .Gobierno. Los comités no sólo pretenden influir en la norma­
tividad en materia agrícola, sino también presionar al Congreso 
para inducir al Ejecutivo a que tome medidas que les sean favo­
rables. Para esto último, la vieja tradición política del cabildeo 
desempeña un papel de primera importancia. Los integrantes de 
los diversos comités del Congreso son capaces de establecer coa­
liciones mediante el cobro de favores y la negociación de los vo­
tos con otros miembros del Legislativo. 

El cabildeo, 9ue puede expresar intereses agrícolas encontra­
dos, se extiende a todas las esferas gubernamentales, las cuales 
también negocian posiciones para mantener y fortalecer sus pro­
pios intereses. Para comprender la magnitud de este juego baste 
señalar que, aparte de que los agricultores están hoy más organi­
zados que nunca, los negocios que giran en torno a ese sector 

.. 
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ocupa n 23 mi llones de personas (22% de la fue rza laboral to tal 
de ese país) y cuentan con act ivos de aprox imadamente un bi­
ll ón de dólares. 19 

El resultado globa l de ese proceso es el confli cto de intereses, 
ya que por cada propu esta en favor de, por ejemplo, un proyec­
to rentable de ley agríco la hab rá o tra que se oponga, gest ionan­
do, quizá con igual ri gor, opc iones de carácter más soc ial. 

Consideraciones finales 

H asta 1987 Estados Unidos no había recuperado sus merca­
dos de exportación y además seguía perdi endo pa rti c ipa­

ción . En 1988 los prec ios de todos los granos inic iaron un repun­
te notab le que se ha mantenido hasta la fec ha. En ese año la pro­
ducc ión estadounidense se redujo en poco más de una cuarta 
parte por la sequía (la cual afectó tambi én a ot ras partes del mun­
do) . Ello contri buyó a mejorar las condiciones del mercad o para 
las agroexportac ion es q ue se rea liza ron con base en los grandes 
inventar ios. 

Las nu evas condic iones del mercado y los acuerdos logrados 
en la actual rond a de negoc iac iones del GA TT (q ue se prevé con­
cl uirá en 1990) para incorporar la agricultura en las disposic io­
nes generales del Ac uerdo a pa rt ir de la reducc ión de los subsi­
dios y los apoyos que distorsionan el li b re comerc io de esos 
productos, son el marco de la Ley Agríco la de 1990. H ay prue­
bas de que el nu evo ordenam iento se ca racteri zará por su " fl ex i­
bi lidad " para qu e los ag ri cultores elijan sus cult ivos conform e a 
las "señales del mercado" . As imismo, ex iste consenso para q ue 
la Ley otorgue prioridad a la preservac ión del ambiente y a la se­
guridad alimentari a. Sin embargo, no se pierde de vi sta la neces i­
dad de estimular las exportaciones y reduc ir los elevados costos 
fisca les de los programas agríco las. 20 Aunque éstos, dada su ele­
vada ponderac ión en el presupuesto, podrían ser un argumento 
determin ante para o ri entar la evo lución de la po líti ca agríco la en 
favor del ret iro de los apoyos del Gobierno , se considera qu e el 
fac to r decisivo descansa rá en la necesidad de asegurar a los agri ­
culto res la obtenc ión de ingresos adecuados, parte de los cuales 
pu ede provenir del mercado externo. Pu ede da rse un giro en la 
o ri entac ión de los programas en favor de las ll amadas " med id as 
desv inculadas" del comercio que, con el argu mento de no di s­
torsionar sus tendencias, se d irij an a apoyar los ingresos agríco las. 

Lo que se defina en la nu eva Ley será de primera importancia 
para los países que participan en los mercados intern ac ionales 
de granos como exportadores e im portadores (entre ellos M éx i­
co). En la medida en que los prec ios de importación dependan 
más del monto de subsid ios que rec iban los agri cultores de los 
países agroexportadores que de los costos rea les de producc ión, 
el retiro de los apoyos al agri cu ltor seguramente incrementará la 
facttH ' r!c las im portac iones de esos productos. 

Por lo que toca a M éx ico como país importador, el pa norama 
de los próx imos años en materi a agropecuaria se ca racteri za rá 
por los siguientes elementos: la d isminución de las ex istenc ias 
mundiales rle cerea les; la persistencia de programas dirigidos a 
contro lar la oferta; las posibilidades de que se lleve a ca bo, al me-

19. Véase World Perspectives, lnc. , op. cit., p. xi. 
20. Véase Departamento de Agricultura de Estados Unidos, 1990 Farm 

Bi/1, Propasa / of The Administration, Washi ngton, diciembre de 1989. 
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nos parcialmente, la propu esta de W ashington de red ucir los sub­
sidios a la agri cultura y su comerciali zac ión, y la gran fragilidad 
del sector agroexportador para colocar sus mercancías en un mer­
cado intern ac iona l todavía protegido. Todo ello traerá como con­
secuencia un aumento del va lor de las importaciones mex icanas, 
po r los incrementos de las coti zac iones intern acionales y de los 
costos financieros. Se prevé que el retiro parcial de los subsidios 
se compense con el aumento de los prec ios de exportac ión de 
los productos estadounidenses. 

Son pocas las posibilidades de que M éx ico pueda compensa r 
el mayor costo de sus importac io nes agropecuarias con un incre­
mento de sus ex portaciones sectori ales ·a Estados Unidos pues la 
apertura de fronteras de ese país habría de acompañarse de com­
pensaciones a los agricu lto res que eviten merm as en sus ingre­
sos. As í, todo lo qu e se haga hoy en favo r de la agri cultura y la 
diversifi cac ión de mercados, tanto para las importac iones como 
para las exportac iones agropecuari as, permitirá en los próximos 
años forta lecer la seguridad alim entari a de México y de la econo­
mía nac ional en su co njunto . O 
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