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No habra un futuro sostenible si no se erradica la

pobreza y el hambre. Garantizar la seguridad
alimentaria para todos es tanto una funcién clave
como un desafio para la agricultura, que se
enfrenta a dificultades cada vez mayores: a medida
que las poblaciones aumentan, se incrementa la
urbanizacién y los ingresos crecen, el sector
agricola estard sometido a una presién creciente
para satisfacer la demanda de alimentos inocuos y
nutritivos. La agricultura tiene que generar trabajo
digno y contribuir a la subsistencia de miles de
millones de personas del medio rural en todo el
planeta, especialmente en los paises en desarrollo,
donde se concentran el hambre y la pobreza.
Ademas, el sector tiene una funcién importante que
desempenar para garantizar la sostenibilidad de los
preciosos recursos naturales y la biodiversidad del
planeta, en particular ante un clima que esta
experimentando alteraciones.

El cambio climético tendrd repercusiones cada vez
mas negativas en muchas regiones del mundo,
siendo las latitudes bajas las mas afectadas.

Esto significa que los paises de Africa, Asiay
América Latina, muchos de los cuales ya padecen
pobreza, inseguridad alimentaria y diversas formas
de malnutricién, correrdn un riesgo
desproporcionadamente alto. En esas regiones la
agricultura se vera afectada negativamente. En las
regiones con climas templados, por otra parte,
podrian verse efectos positivos, con climas mas
calidos que beneficiaran a los sectores agricolas.

El cambio climéatico puede ensanchar la brecha
econdmica entre los paises desarrollados y los paises
en desarrollo. A menos que tomemos medidas
urgentes para combatir el cambio climatico, cabe
esperar que el panorama mundial de la agricultura
que veremos en el futuro sea muy diferente.

El comercio agricola también sufrird cambios.

El comercio internacional tiene el potencial de
estabilizar los mercados y reasignar alimentos de
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las regiones con excedentes a las regiones
deficitarias, ayudando a los paises a adaptarse al
cambio climatico y contribuir a la seguridad
alimentaria. Sin embargo, debemos garantizar que
la evolucién y la expansion del comercio agricola
sean equitativas y sirvan para eliminar el hambre,
la inseguridad alimentaria y la malnutricién en
todo el mundo. Por esta razén, en los ultimos
afios, la relacion entre el comercio agricola y la
seguridad alimentaria se ha convertido en una
parte cada vez mas importante tanto de los
programas de comercio como de los de desarrollo.

Los paises en desarrollo, en particular, necesitaran
del apoyo de la comunidad internacional para
facilitar sus esfuerzos de adaptacién y mitigacién
en relacién con el cambio climatico y transformar
la agricultura y los sistemas alimentarios de
manera sostenible. Como ha puesto de manifiesto
la crisis migratoria de los ultimos afios, ningun
pais estd exento de verse afectado. Lo que sucede
en una parte del planeta afectard sin duda a otras
partes, y las politicas internas y externas deben
tenerlo en cuenta.

El afio 2015 marco la llegada de dos iniciativas
importantes que reconocieron la necesidad de que
los paises adoptasen medidas colectivas para
promover el desarrollo sostenible y la lucha contra
el cambio climéatico: la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible y sus 17 Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) y el Acuerdo de

Paris de la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCCQ).
Ambas iniciativas reflejan la evolucién de los
planteamientos en torno a los problemas
mundiales y exigen un sistema justo y
transparente de comercio internacional. En cuanto
a la alimentacién y la agricultura, el comercio
puede desempefiar una funcién importante y
contribuir a la consecucién de los objetivos tanto
de la Agenda 2030 como del Acuerdo de Parfs.



La labor de la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
(FAO) sustenta esos esfuerzos internacionales y
se ve también orientada por ellos. Mediante su
Estrategia sobre el cambio climatico, la FAO
ofrece soluciones de transformacién para la
adaptacién y la mitigacién en la agricultura en los
planos mundial, nacional y local. La Organizacién
trabaja asimismo en pro de la transparencia y la
eficiencia de los mercados mundiales de
productos agricolas y presta apoyo a los Estados
Miembros en la formulacién y la aplicacién de
politicas agricolas y comerciales que propicien la
mejora de la seguridad alimentaria y la nutricién.
De esta manera, la labor de la FAO sustenta las
deliberaciones de la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC).

La presente edicién de El estado de los mercados de
productos bdsicos agricolas se centra en la compleja 'y
poco explorada interseccién entre el comercio
agricola, el cambio climatico y la seguridad
alimentaria. Estd claro que no podemos combatir el
hambre sin encontrar soluciones de adaptaciéon al
cambio climético y mitigacién de sus efectos en la
agricultura y los sistemas alimentarios. También estd
claro que los efectos desiguales del cambio climatico
en las distintas regiones y paises, y las
correspondientes variaciones en la disponibilidad de
alimentos y el acceso a estos, afectaran a las pautas
del comercio internacional y las rutas comerciales.

En virtud del Acuerdo de Paris, muchos paises se
han comprometido a reducir sus emisiones de
gases de efecto invernadero también en el sector
agricola, uno de los principales contribuyentes al
cambio climéatico. En noviembre de 2017, en
ocasion de la 23.* Conferencia de las Partes de la
CMNUCC, se iniciaron las consultas colectivas
sobre enfoques para abordar la vulnerabilidad de la
agricultura al cambio climatico en el marco de la
Labor conjunta de Koronivia sobre la agricultura.

Este informe sustenta esos debates al ofrecer un
analisis en profundidad del Acuerdo de Parisy
los acuerdos de la OMC, con miras a lograr una
mayor claridad y proporcionar orientacién sobre
las opciones de politicas que podrian fortalecer
la funcién de apoyo mutuo de esos acuerdos
para afrontar el cambio climatico y el hambre.
Es preciso adoptar medidas de amplio espectro
para garantizar que el comercio contribuya a los
esfuerzos encaminados a lograr la seguridad
alimentaria y promover la adaptacién al cambio
climético y la mitigacién de sus efectos.

El desigual impacto del cambio climatico en
todo el mundo y sus consecuencias para el
comercio agricola, especialmente en el caso de
los paises en desarrollo, subrayan la necesidad
de aplicar un enfoque equilibrado a las
politicas, que deberian potenciar la funcién
adaptativa del comercio mientras prestan apoyo
a los més vulnerables.

Serd fundamental formular y aplicar politicas que
dirijan la produccién agricola mundial hacia una
via mds sostenible, protejan a los paises y las
regiones mas vulnerables y, al mismo tiempo,
faciliten la contribucién del comercio al logro del
ODS 2 si queremos ver un mundo libre de hambre
y malnutricién para 2030.

e,

José Graziano da Silva
Director General de la FAO



La preparacién de El estado de los mercados de productos bdsicos agricolas 2018 comenzd en marzo de 2017.
En apoyo al equipo de redaccién se formé un consejo asesor editorial compuesto por especialistas de la
FAO y expertos externos. El consejo asesor editorial examind, debati6 y proporcioné su asesoramiento
sobre el analisis y los sucesivos proyectos del informe.

Entre el 15 y el 17 de noviembre de 2017 se celebré en Roma una Conferencia Técnica Internacional sobre
Cambio Climatico, Comercio Agricola y Seguridad Alimentaria, en la que se reunieron encargados de
formular politicas, representantes del mundo académico, profesionales y otros interesados de todo el
mundo con el fin de intercambiar ideas y compartir los resultados de sus investigaciones y experiencias.
El informe se ha beneficiado de la investigacién, el andlisis y los debates que se mantuvieron durante la
conferencia. Este enfoque amplié considerablemente el conocimiento y las opiniones de la Organizacién
sobre las distintas cuestiones.

Con el fin de fundamentar el andlisis contenido en el informe, Wageningen Economic Research realiz6
proyecciones de los efectos del cambio climético sirviéndose de MAGNET (sigla en inglés de Modular
Applied GeNeral Equilibrium Tool, Instrumento del modelo de equilibrio general computable), un modelo
global del equilibrio general computable. Se elaboraron hipétesis basadas en los datos de la tercera
trayectoria socioeconémica compartida (SSP3) del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el
Cambio Climatico (IPCC) y en datos sobre rendimientos de los cultivos relacionados con el clima
proporcionados por la FAO.

Se encargd a expertos de renombre mundial un total de 10 estudios técnicos sobre diferentes cuestiones
relacionadas con el cambio climatico y el comercio agricola para que sirvieran de base en la redaccion.

En marzo de 2018 se present6 el primer proyecto, que fue analizado por el consejo asesor editorial y
posteriormente también por el equipo de direcciéon del Departamento de Desarrollo Econémico y Social
de la FAO en abril de 2018. La Oficina del Director General y especialistas de las divisiones técnicas de la
Organizacion examinaron los proyectos posteriores y el informe final.

A peticién de los Miembros, el ciclo bienal de investigacidén y publicacién de El estado de los mercados de
productos bdsicos agricolas se ha alineado con las reuniones del Comité de Problemas de Productos Béasicos
(CCP). El contenido y las conclusiones del SOCO 2018 se presentardn al CCP en su préximo periodo de
sesiones de los dias 26 al 28 de septiembre de 2018.

[ vil



El estado de los mercados de productos bdsicos agricolas 2018 fue elaborado por un equipo multidisciplinario
de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO) bajo la direcciéon
de Boubaker Ben-Belhassen, Director de la Divisién de Comercio y Mercados de la FAO, y de

George Rapsomanikis, Economista superior y editor de la publicacién. El Sr. Kostas Stamoulis,
Subdirector General del Departamento de Desarrollo Econémico y Social, proporcioné orientacién
general junto al equipo encargado de la gestién de ese departamento.

EQUIPO DE INVESTIGACION Y REDACCION

El equipo de investigacién y redaccién estuvo compuesto por: Emily Carroll, Jiyeon Chang, Luca Lodi
(Datos), George Rapsomanikis y Andrea Zimmermann de la Divisién de Comercio y Mercados, y
David Blandford (Universidad Estatal de Pensilvania), consultor de la FAO.

El equipo recibi6 valiosas observaciones y orientaciones del Consejo asesor editorial de El estado de los
mercados de productos bdsicos agricolas 2018, integrado por: Boubaker Ben-Belhassen (Director de la
Divisiéon de Comercio y Mercados de la FAO), David Blandford (Universidad Estatal de Pensilvania),
Joseph W. Glauber (Instituto Internacional de Investigacidén sobre Politicas Alimentarias, IFPRI),
Christian Héberli (Universidad de Berna e Instituto de Comercio Mundial), Ekaterina Krivonos (FAO),
Alan Matthews (Trinity College de Dublin), Georgios Mermigkas (FAO), Mirella Salvatore (FAO) y
Josef Schmidhuber (Director Adjunto de la Division de Comercio y Mercados de la FAO).

COLABORADORES

Documentos de antecedentes

Los siguientes autores contribuyeron a esta publicacién con documentos técnicos de antecedentes.

Frank Asche (Universidad de Florida); David Blandford (Universidad Estatal de Pensilvania); David Cui,
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(IFPRI); Christian Haberli (Universidad de Berna e Instituto de Comercio Mundial); Thomas W. Hertel
(Universidad de Purdue); Lukas Kornher (Universidad de Kiel); Ralf Lopian (Ministerio de Agricultura y
Actividad Forestal de Finlandia); C.S.C. Sekhar (Universidad de Delhi), y Andrea Zimmermann y Julian Benda
(FAO), Heidi Webber (Centro Leibniz para la Investigacion de Paisajes Agricolas) y Yaghoob Jafari
(Universidad de Bonn).

Otras aportaciones

El informe estuvo inspirado por la “Conferencia Técnica Internacional sobre Cambio Climatico,
Comercio Agricola y Seguridad Alimentaria”, que tuvo lugar en Roma del 15 al 17 de noviembre de 2017.
Los nombres de los ponentes y los documentos de antecedentes de la Conferencia pueden consultarse
aqui: www.fao.org/economic/est/est-events-new/climatetrade/es/.

De la FAO, realizaron sus aportaciones Shoki AlDobai, Lorenzo Giovanni Bellu, Julian Benda,

Denis Drechsler, Giinter Hemrich (Director Adjunto interino de la Divisién de Nutricién y Sistemas
Alimentarios), Alexander Jones (Director de la Divisién de Clima y Medio Ambiente), Aikaterini Kavallari,
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EL PRESENTE INFORME

En la edicién de 2018 de El estado de los mercados de productos bdsicos agricolas se intenta profundizar en el
debate sobre el amplio abanico de instrumentos de politica de los que disponen los encargados de
formular politicas a la hora de aplicar el Acuerdo de Paris. Se examina la manera en que las diversas
formas de ayuda interna y medidas comerciales guardan relacién con la adaptacién al cambio climatico y
la mitigacién de sus efectos; la manera en que podria recurrirse a ellas en el futuro, y la manera en que
las normas de la OMC configuran las opciones en materia de politicas.

En el informe se estudian las opciones de politica que se encuentran en la interseccién entre el Acuerdo
de Paris, un marco que permite flexibilidad a la hora de establecer metas y elegir intervenciones, y los
acuerdos de la OMC, que se basan en normas especificas encaminadas a reducir al minimo las
distorsiones de la produccién y el comercio. Como tal, en él se examina la mejor manera de fortalecer la
funcién de apoyo mutuo de esos acuerdos multilaterales.

El informe esta estructurado como sigue:

La Parte 1 se centra en la evolucién del comercio agricola, su estructura y pautas durante el periodo
2000-2016. Es fundamental comprender la dindmica y las tendencias que impulsan los cambios en las
pautas del comercio agricola para analizar los posibles efectos del cambio climéatico en la agricultura
mundial y los vinculos entre el comercio y la seguridad alimentaria.

En la Parte 2 se explica de qué forma el cambio climatico afecta a la agricultura y la seguridad alimentaria,
y de qué forma el comercio agricola y las politicas comerciales conexas pueden contribuir a la adaptacion.
Nos permite una mejor comprension del tema al proporcionar proyecciones de las posibles repercusiones
del clima en la produccién agricola y el comercio para 2050, destacando sus efectos desiguales entre
distintas regiones y paises.
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En la Parfe 3 se examinan en profundidad las interrelaciones entre el Acuerdo de Paris y los acuerdos de la
OMC, en especial el Acuerdo sobre la Agricultura. Al centrarse en los principios subyacentes de estos, asi
como en los mecanismos que rigen su aplicacién, el andlisis no solo demarca el margen de accién
normativa en el que pueden actuar los paises, sino que también identifica las posibles dificultades.

En la Parte 4 se estudian en detalle las cuestiones relacionadas con la ayuda interna, como las inversiones
en tecnologias y la adopcion de estas, los planes de seguros, la sustentacion y las subvenciones de los
precios de mercado. Esas politicas, que afectan a la adaptacién y la mitigacién en la agricultura tanto
directa como indirectamente, se examinan en cuanto a los posibles efectos que tendran al abordar las
metas relativas al cambio climético y la seguridad alimentaria en el contexto de las normas y disciplinas
de la OMC.

En la Parte 5 se describen las politicas comerciales, como las tarifas de importacién y las restricciones a la
exportacién, y las maneras en que pueden afectar a la adaptacion, especialmente en el caso de crisis de
produccién inducidas por fenémenos meteorolégicos, asi como a través de sus efectos en el mercado
mundial de alimentos. En el analisis también se presta especial atencién al empleo de politicas
comerciales en conjuncién con iniciativas de mitigaciéon basadas en un impuesto al carbono, y se estudian
los posibles desafios.

En la Parte 6 se analizan los obstdculos no arancelarios, como el etiquetado de carbono en los productos
agricolas, y se examina cémo pueden introducirse, respetando las normas y disciplinas actuales, medidas
capaces de dar forma a las preferencias de los consumidores con el propésito de contribuir a la mitigacién.
En esta parte también se brinda especial atencién a los efectos del cambio climatico en la incidencia de
plagas y enfermedades, y se analiza si el Acuerdo sobre la Aplicacién de Medidas Sanitarias y
Fitosanitarias (Acuerdo MSF) otorga un margen de accién normativa suficiente para que los Estados
Miembros adopten medidas adecuadas de forma oportuna.
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EL CAMBIO CLIMATICO AFECTARA
A LA AGRICULTURA Y LA SEGURIDAD
ALIMENTARIA EN MUCHOS PAISES

El cambio climatico tendra importantes
consecuencias para la agricultura y la seguridad
alimentaria. Se prevé que para mediados de este
siglo, las temperaturas medias més elevadas, los
cambios en las precipitaciones, el aumento del
nivel del mar y el incremento de la frecuencia y la
intensidad de los fenémenos meteorolégicos
extremos, asi como la posibilidad de mayores
dafios ocasionados por plagas y enfermedades, no
solo afectaran a la produccién agricola y ganadera,
sino también a la pesca y la acuicultura.

Estos efectos serdn desiguales en las distintas
regiones y paises. En las regiones de latitudes
bajas, donde se encuentra la mayoria de los paises
en desarrollo y los paises menos adelantados, la
agricultura ya puede verse afectada
negativamente por el cambio climatico, en
concreto debido a una mayor frecuencia de
sequias e inundaciones. En el caso de los paises
en desarrollo, el cambio climatico podria
exacerbar los problemas relativos a la seguridad
alimentaria que ya padecen.

Los efectos del cambio climatico seran especificos
para cada lugar, con variaciones importantes entre
los distintos cultivos y regiones. Las regiones
aridas y semiaridas estardn expuestas a
precipitaciones ain menores y a temperaturas atin
mas elevadas y, por consiguiente, padecerdn
pérdidas de rendimiento. Por el contrario, se prevé
que los paises de las zonas templadas, muchos de
los cuales tienen economias desarrolladas,
disfruten de una meteorologia mds cdlida durante
sus temporadas de crecimiento. Como resultado, el
cambio climatico podria agravar las desigualdades
existentes y aumentar ain mas la brecha entre los
paises desarrollados y los paises en desarrollo.
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EL COMERCIO AGRiCOLA PUEDE
CONTRIBUIR A LOS ESFUERZOS DE
ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO Y
MITIGACION DE SUS EFECTOS

Desde comienzos del siglo XXI, las pautas del
comercio agricola han evolucionado en consonancia
con el crecimiento econémico en las economias
emergentes. En los afios venideros, el comercio
agricola podria seguir experimentando cambios a
causa de los efectos desiguales y desproporcionados
del cambio climatico en los sectores agricolas de todo
el mundo. A medida que el cambio climatico vaya
alterando la ventaja comparativa y la competitividad
de la agricultura en las distintas regiones y paises,
algunas naciones podrian verse perjudicadas
mientras que otras podrian verse beneficiadas.

El comercio internacional podria desempefar una
funcién muy importante en los esfuerzos de
adaptacion, contribuyendo a la seguridad
alimentaria en muchos paises. A corto plazo, al
trasladar alimentos de las zonas con excedentes a
las zonas deficitarias, el comercio puede ser un
mecanismo importante para hacer frente a los
déficits de produccién causados por fenémenos
meteorolégicos extremos. A largo plazo, el
comercio internacional podria contribuir a ajustar
eficientemente la produccién agricola en los
distintos paises.

La integracién de los mercados agricolas mundiales
deberia reforzar la funcién adaptativa del comercio
en términos de aumento de la disponibilidad de los
alimentos y del acceso a estos en los paises que
resultaran afectados negativamente por el cambio
climatico. No obstante, la integracién de los
mercados agricolas mundiales afectaria también a
la distribucién de pérdidas y ganancias entre
productores y consumidores. Los pequefios
agricultores familiares de las regiones de latitudes
bajas podrian verse perjudicados, mientras que los



consumidores de alimentos podrian verse
beneficiados. Se prevé un resultado inverso en las
regiones templadas.

La idoneidad de las politicas agricolas y comerciales
es importante para fortalecer la funciéon adaptativa
del comercio y equilibrar los objetivos multiples del
sector. La agricultura no solo tiene que adaptarse a
los efectos del cambio climatico, sino que también
tiene que reducir sus emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI). Al mismo tiempo, para satisfacer
la creciente demanda, en 2050 la agricultura tendra
que producir casi un 50% més de alimentos,
piensos y biocombustibles que en 2012. Uno de los
principales retos para el futuro sera el de producir
mas con menos, al tiempo que se preservan los
recursos naturales y se mejoran los medios de vida
de los pequenos agricultores familiares.

Los cambios transformadores en los sistemas
agricolas y alimentarios parecen ser factibles desde
los puntos de vista técnico y econémico. Las
medidas de ayuda interna y las politicas comerciales
pueden promover el incremento de la productividad
y garantizar que el sistema internacional de
comercio sea abierto, justo y transparente. Al mismo
tiempo, esas politicas deberian ayudar tanto a la
agricultura como al comercio a adaptarse al cambio
climatico y mitigar sus efectos.

El hambre y la malnutricién, la pobreza, y el cambio
climatico deben abordarse conjuntamente para
alcanzar el ODS 2, consistente en poner fin al
hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora
de la nutricién y promover la agricultura sostenible.
Los mecanismos y acuerdos multilaterales permiten
una accién colectiva mundial y fomentan la
correspondencia de objetivos multiples, como:
erradicar el hambre; lograr una agricultura
sostenible; fortalecer la cooperaciéon y las
asociaciones de &mbito mundial en lo referente al
comercio, y luchar contra el cambio climatico.
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ACUERDOS MULTILATERALES:

LA FUNCION DE APOYO MUTUO DEL
ACUERDO DE PARIS Y LOS COMPROMISOS
DERIVADOS DE LA OMC RESPECTO DE LA
AGRICULTURA

El Acuerdo de Paris sobre el Cambio Climatico de
2015 establecio el objetivo de contencién del
aumento de la temperatura media mundial a
largo plazo muy por debajo de 2 °C con respecto a
los niveles preindustriales, reconociendo que asi
se reducirian notablemente los riesgos y efectos
del cambio climéatico. El Acuerdo también permite
que cada pais determine sus propias metas y lo
que considera su contribucién justa para limitar
el aumento de la temperatura media mundial.

Las metas, y el enfoque general para alcanzarlas,
se reflejan en las contribuciones determinadas a
nivel nacional (CDN), un componente esencial
del Acuerdo.

Hay una clara voluntad de los paises de
responder al cambio climatico mediante la
inversién en los sectores agricolas y su
transformacién. Los paises en desarrollo, en
particular, destacan en sus CDN la importancia
que revisten la agricultura y la seguridad
alimentaria para la adaptacién; algunos paises
precisan que los sectores agricolas son
importantes para sus metas de mitigacion.

No obstante, las CDN siguen siendo genéricasy,
en su mayoria, no incluyen politicas especificas.

Gran parte de la labor de traducir el Acuerdo de
Paris y las CDN en intervenciones concretas
relacionadas con el clima en el &mbito de la
agricultura estd en proceso de realizacion.

Hay una amplia gama de instrumentos de politica
a disposicion, desde inversiones en tecnologias
innovadoras hasta subvenciones que
proporcionan incentivos a los agricultores para
que adopten practicas de agricultura



climdticamente inteligente, y desde normativas
para reducir las emisiones procedentes de las
actividades agricolas a impuestos al carbono.

La mayoria de estos instrumentos de politica esta
prevista en los acuerdos de la OMC,
especialmente el Acuerdo sobre la Agricultura,
que tiene por objeto limitar el efecto
distorsionador de las medidas de apoyo a la
produccién y el comercio, y establecer un sistema
comercial justo y no discriminatorio que potencie
el acceso a los mercados y mejore los medios de
vida de los agricultores de todo el mundo. El desafio
sera fortalecer la funciéon de apoyo mutuo del
Acuerdo de Paris y los acuerdos de la OMC.

LAS POLITICAS PARA COMBATIR EL
CAMBIO CLIMATICO Y PROMOVER EL
DESARROLLO Y EL COMERCIO AGRICOLAS
DEBERIAN INTEGRARSE

En principio, no existe ningin conflicto
fundamental entre las politicas establecidas con
arreglo a los marcos internacionales sobre el
cambio climdtico y las normas comerciales.

Las medidas dirigidas a promover las actividades
de adaptacién y mitigacion en la agricultura
seran parte de un sistema més amplio de
politicas agricolas y de seguridad alimentaria y,
por tanto, estardn sujetas a las normas y
disciplinas del Acuerdo sobre la Agricultura de
la OMC. Pueden lograrse avances significativos
en lo que respecta a la adaptacién y la
mitigacién a través de medidas que no
distorsionen el comercio como, por ejemplo, un
mayor gasto en tecnologias innovadoras,
invirtiendo en su adopcién y en la extensién de
précticas agricolas climdticamente inteligentes
que promuevan la productividad, se adapten al
cambio climético e incrementen la absorcién de
carbono. El gasto en programas ambientales y
servicios ecosistémicos que pueden reducir los
efectos externos negativos de las emisiones
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generadas por la produccién agricola constituye
otra medida que supone una distorsién minima
o nula de la produccién y el comercio.

Si bien medidas como la sustentacién de los
precios de mercado y algunos tipos de
subvenciones a los insumos pueden distorsionar
el comercio, algunas subvenciones
climaticamente inteligentes bien orientadas
pueden ser un instrumento eficaz para ofrecer
incentivos a los agricultores de modo que adopten
tecnologias y practicas que promuevan la
adaptacion al cambio climatico y la mitigacion de
sus efectos, o que obtengan un seguro que los
proteja de los riesgos inherentes a los fenémenos
meteorolégicos extremos. Las politicas de ese
tipo pueden dar un estimulo climaticamente
inteligente a la agricultura y ser eficaces a la hora
de abordar las compensaciones de factores entre
los objetivos en materia de seguridad alimentaria
y aquellos relacionados con el cambio climatico.

La eficacia del apoyo climaticamente inteligente
que se preste a los agricultores también puede
mejorar la ventaja comparativa de la agricultura
en los paises que se veran afectados
negativamente por el clima cambiante,
permitiéndoles que ganen en competitividad y
logren un mejor equilibrio en el rendimiento de
sus exportaciones e importaciones. Tales medidas
seran decisivas para los paises en desarrollo que
puedan requerir un aumento considerable de sus
importaciones netas de alimentos debido al
cambio climatico. Para los paises que puedan
estar sometidos a problemas graves inducidos por
el clima, serd necesario recurrir a redes de
seguridad tanto en el plano internacional, para
aliviar las posibles presiones en la financiacion
de las importaciones de alimentos, como en el
plano nacional, a través de reservas alimentarias
de emergencia y programas de protecciéon social
que se dirijan a los pobres y los vulnerables.



Las politicas comerciales pueden contribuir al
buen funcionamiento de los mercados
internacionales, de modo que los paises que
experimentan déficit de produccién a causa de
perturbaciones meteorologicas puedan recurrir a

ellos a fin de garantizar la seguridad alimentaria.

La integracién de los mercados mundiales puede
reforzar esta funcién del comercio en lo referente
a la adaptacion, en la medida en que las politicas
comerciales se combinen con medidas e
inversiones internas que sean inteligentes desde
el punto de vista climatico.

El comercio también podria ser fundamental en
los esfuerzos de mitigacion del cambio
climatico. Si el comercio pudiera emitir los
indicadores necesarios para que los agricultores
produjeran sus articulos con una baja huella de
carbono, podrian reducirse las emisiones a
escala mundial. En la préctica, ello exigiria la
introduccién de un impuesto al carbono (o una
medida de mitigaciéon equivalente) sobre los
productos agricolas a nivel nacional, junto a un
ajuste arancelario correspondiente en la frontera
para diferenciarlos de las importaciones con una
alta huella de carbono. Aunque las disposiciones
de la OMC ofrecen flexibilidad para las
exenciones o excepciones al cumplimiento del
principio de no discriminacién, podrian surgir
dificultades en la interpretacién y la aplicacién
de estas disposiciones debido a la falta de una
definicién y una medicién para la huella de
carbono que hayan sido acordadas en el

ambito internacional.
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Sin embargo, existen otras opciones, como el
etiquetado de carbono en los productos agricolas,
que podrian influir en las preferencias de los
consumidores y contribuir a reducir las emisiones
procedentes de la agricultura.

Si bien es necesario lograr espacio suficiente para
debatir en torno a las politicas que pudieran ser
compartidas por la OMC y el Acuerdo de Paris,
ninguna de ellas deberia afectar negativamente a
otros paises, especialmente a los que estdn en
desarrollo, imponiendo restricciones al comercio.
A la hora de adoptar decisiones, los paises
desarrollados se encuentran en una posicién muy
diferente a la de los paises en desarrollo de bajos
ingresos. Esto es especialmente cierto para los
paises en desarrollo cuya agricultura se
caracteriza por generar emisiones elevadas y se
verd particularmente afectada por el cambio
climatico, tanto en cuanto a la producciéon como
al aumento de plagas y enfermedades. Los
distintos desafios a los que se enfrentan los
paises desarrollados y en desarrollo estan
reconocidos en el Acuerdo de Paris y en los
acuerdos de la OMC a través del principio de
responsabilidades diferenciadas y respectivas
capacidades, y el trato especial y diferenciado
para los paises en desarrollo, respectivamente.

Debatir y poner en practica politicas de adaptacion
al cambio climatico y mitigacién de sus efectos
pondrd en marcha el cambio transformador que
requiere la agricultura para poder hacer frente a
los desafios de nuestro tiempo.
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Mensajes clave

En términos de valor, el comercio

agricola ha aumentado notablemente
desde 2000. las aceleradas tasas de
crecimiento del comercio agricola entre
2000 y 2008 dieron paso a confracciones
en 2009-2012 y a un crecimiento lento
desde entonces.

la funcién de las economias emergentes
en los mercados agricolas mundiales ha

adquirido mayor importancia desde 2000.
PARTE l El aumento de los ingresos per capita y la
reduccion de la pobreza dieron impulso al
El COME RCIO consumo y a las imporfaciones de alimentos,
L4 mientfras que la mayor productividad agricola
AGRICOLA. condujo a un incremento de las exportaciones.
’ .
los paises en desarrollo participan cada
DINAMICA Y vez mds en los mercados internacionales.
El comercio agricola Sur-Sur también se ha
TENDE NCIAS expandido nofablemente. En el caso de los
paises menos adelantados, las importaciones

PRINCIPALES agricolas han aumentado con mayor rapidez
que las exportaciones.




PARTE 1
L

EL COMERCIO AGRICOLA:
DINAMICA Y TENDENCIAS

Desde comienzos del siglo XXI, los mercados
agricolas mundiales han evolucionado
considerablemente. El fuerte crecimiento
econ6émico de las economias emergentes ha
impulsado la demanda de productos agricolas a
nivel mundial. Tanto en las economias emergentes
como en los paises en desarrollo, los cambios en
los ingresos y en su distribuciéon también han
llevado a cambios en los habitos de consumo.

La produccién mundial ha seguido en aumento
para satisfacer la demanda, y el comercio se ha
expandido notablemente, reflejando en su
composicién y pautas los cambios en la demanda
y la apariciéon de nuevos exportadores e
importadores agricolas. La importancia cada vez
mayor de las economias emergentes —como el
Brasil, la Federacion de Rusia, la India, Indonesia
y China— ha sido un acontecimiento importante
en los mercados agricolas mundiales. Entre los
cambios en las pautas del comercio cabe destacar
asimismo un mayor comercio entre los paises en
desarrollo. Es fundamental comprender la
dindmica y las tendencias que impulsan los
cambios en las pautas y la composicion del
comercio agricola para analizar los efectos del
cambio climdtico en los mercados agricolas
mundiales y los vinculos entre el comercio y la
seguridad alimentaria. B

LA EVOLUCION DEL
COMERCIO AGRICOLA:
2000-2016

Entre 2000 y 2016, el comercio agricola mundial
crecié mas del triple en términos de valor. En
promedio, el comercio de productos agricolas
registr6 una tasa de crecimiento anual de mas del
6%, pasando de 570 000 millones de USD en 2000

a 1.6 billones de USD en 2016 (Figura 1.1). Esta tendencia
se ha visto impulsada por el crecimiento
econémico —el producto interno bruto (PIB)
mundial también se ha duplicado desde 2000—,
el crecimiento demografico, los avances en el
transporte, las tecnologias de la informacién

y la comunicacién, y las mejoras en el acceso a
los mercados.

El crecimiento del comercio estd relacionado con el
rendimiento econémico. Desde la crisis financiera
de 2008, el comercio mundial de mercancias (que
comprende productos combustibles y mineros,
productos agricolas y articulos manufacturados)
ha sido lento a causa del débil crecimiento
econ6émico. El comercio agricola ha sido mas
resiliente en comparacién con el de productos
combustibles y mineros y articulos
manufacturados, que han sufrido una
ralentizacién por la disminucién de las inversiones
y la consiguiente debilidad de la demanda
agregada. Las inversiones, el componente del PIB
con mayor concentracién de importaciones, han
sido particularmente escasas en las economias

desarrolladas desde la crisis financiera’.

De hecho, hay quienes sugieren que ha disminuido
la elasticidad del comercio respecto del PIB.
Durante el periodo 2001-07, antes de la crisis
financiera, se estimaba que un incremento del 1%
en los ingresos daba lugar a un aumento del 1,5%
en el volumen de comercio. En el periodo
2008-2013, un incremento similar en los ingresos
originaba un aumento del 0,7% del comercio.
Estas diferencias en la respuesta del comercio a los
ingresos podrian deberse ya sea a un menor
porcentaje de inversién en la demanda agregada
como a un ritmo mas lento de desarrollo de las
cadenas de valor a nivel mundial?. En el caso del
comercio agricola, también podrian deberse al
creciente proteccionismo, en particular a los
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FIGURA 1.1
5%)2)’3%1 [6)EI. COMERCIO MUNDIAL DE MERCANCIAS Y EL PIB MUNDIAL: TASAS DE CRECIMIENTO ANUAL,

DE MERCANCIAS, EN PORCENTAJE

TASA DE CRECIMIENTO DEL VALOR DEL COMERCIO
TASA DE CRECIMIENTO DEL PIB, EN PORCENTAJE
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FUENTE: Los cdlculos de la FAO se valen de estadisticas de la OMC e indicadores del desarrollo mundial del Banco Mundial. El comercio agricola comprende los productos que figuran en
el Anexo 1 del Acuerdo sobre la Agricultura, es decir, incluye los alimentos y las materias primas agricolas y excluye la pesca y los productos forestales.

cambios efectuados en las politicas de ayuda © cambios en los ingresos. La tendencia positiva del
interna tras el alza de los precios de los alimentos : comercio agricola desde 2002 se interrumpi6
en 2008 y 2011. :  bruscamente en 2008 a causa de la recesién

© mundial y, a pesar de recuperarse en 2010 y 2011,
El comercio de productos agricolas se ve menos . la desaceleracién de la economia mundial, y en
afectado por los cambios en la conducta de especial, de economias emergentes como China,
inversién que el de combustibles y productos . afect6 considerablemente al comercio y a los
mineros y manufacturas, y guarda relacién més . precios de los productos. El crecimiento sin
directa con el crecimiento demografico y los :  precedentes de la demanda de productos
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agricolas en la Gltima década se vio impulsado
por el crecimiento en China y el aumento de la

produccién de biocombustibles en todo el mundo.

La reciente desaceleracién del crecimiento de los
ingresos y la demanda en China y la menor
propension de los hogares a gastar sus ingresos
adicionales en alimentos condujo, a su vez, a una
disminucién del 11% del comercio agricola
mundial en 2015, aunque este mostré una
recuperacién con un incremento del 1% en 2016.

Los precios reflejan las fuerzas fundamentales de
la oferta y la demanda y dan forma al comercio
mundial. Desde 2000, el alza de los precios de
los productos agricolas, asi como las bruscas
subidas de los precios de 2008 y 2011, fueron
resultado de cambios estructurales en los
mercados agricolas mundiales (Figura 1.2).

La combinacién de una fuerte demanda de
alimentos y piensos, la reduccién de los
coeficientes reservas-utilizacién y la expansién
de la produccién de biocombustibles dio lugar a
perturbaciones en los mercados y a la volatilidad
de los precios. Desde entonces, si bien han
bajado los precios de los productos agricolas,
siguen siendo superiores a los de 2007. En 2015 y
2016, los precios mundiales reflejaron asimismo
la apreciacién del délar de los EE.UU. Los
mercados también se muestran mas tranquilos y
la volatilidad de los precios ha disminuido
notablemente en comparacién con las bruscas
alteraciones de precios de 2008 y 2011 (Figura 1.3).

La importancia cada vez mayor de las economias
emergentes ha sido uno de los acontecimientos
principales en los mercados agricolas mundiales
desde 2000. La participacién de China en las
importaciones mundiales aumenté del 2,3% en
2000 al 8,2% en 2016, ubicandola en el tercer
puesto en la clasificacién de los primeros

20 importadores, después de los Estados Unidos
de América (EE.UU.) y la Unién Europea (UE)
(Cvadro 1.1). Entre 2000 y 2016, la participacion
agregada en las importaciones mundiales de
otras economias emergentes, como la Federacion
de Rusia, la India e Indonesia, ascendi6 del

3,4 al 5,2%. Si bien se registré una menor
participacién de las economias desarrolladas,
como la UE y el Japon, en el valor total de las
importaciones mundiales, estas se mantuvieron
en los puestos superiores de la clasificacion de
los primeros 20 importadores.

[ 4]

Los cambios en los patrones de exportacion ponen
claramente de relieve la importancia cada vez
mayor de las economias emergentes en los
mercados agricolas mundiales (Cuadro 1.2). Aunque los
exportadores tradicionales, como los Estados
Unidos de América y la Unién Europea, siguen
estando primeros en la clasificaciéon en términos
de participacion respecto del valor total de las
exportaciones, la participacién del Brasil aumenté
del 3,2 en 2000 al 5,7% en 2016. China se convirtié
en el cuarto exportador mdas importante al
incrementar su participacién respecto del valor
total de las exportaciones, que pasé del 3,0 en
2000 a casi el 4,2% en 2016.

Junto con China y el Brasil, las economias
emergentes de la India e Indonesia han aumentado
sustancialmente sus exportaciones agricolas.

En 2016, estos cuatro paises representaron el 14,5%
del valor de las exportaciones mundiales frente a
un 8,5% en 2000. En el mismo periodo, la participacién
conjunta de los Estados Unidos de América, la Unién
Europea, Australia y el Canadd —todos ellos
exportadores tradicionales— en el valor total de las
exportaciones disminuy6 en 10 puntos porcentuales,
pasando del 68,5 en 2000 al 58,0% en 2016.

La mayor participaciéon de las economias
emergentes en el comercio agricola mundial refleja
el ritmo del cambio estructural en la senda del
desarrollo. En las dos altimas décadas, el rapido
crecimiento econémico y el aumento de los
ingresos per capita en esas economias alimentaron
la demanda de productos agricolas, lo cual,
sumado al gran tamafno de su poblacién, condujo a
un incremento considerable de las importaciones.

Por ejemplo, en la India, el PIB per capita ascendio
de 770 USD en 2000 a 1 751 USD en 2015 (a precios
de 2010). Entre 2004 y 2011, el indice de recuento de
la pobreza —Ila proporcién de la poblacién que vive
con menos de 1,9 USD al dia— disminuy6 del

38,2 al 21,2%. Tales aumentos en los ingresos en
combinacién con la reduccién de la pobreza
impulsaron la demanda de alimentos y causaron un
incremento de las importaciones agricolas.

Entre 2000 y 2015, en China el PIB per capita pasé
de 1771 USD a 6 498 USD (a precios de 2010),
mientras que un nimero considerable de personas
salieron de la pobreza (el indice de recuento de la
pobreza disminuy6 del 31,9 en 2002 al 1,8% en
2013). Estas economias emergentes seguirdn siendo
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FIGURA 1.2 ,
INDICES DE PRECIOS DE LOS PRODUCTOS AGRICOLAS, 1990-2018 (2002-2004=100)
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FUENTE: indice de precios de los alimentos de la FAO, Situacion alimentaria mundial (http://www.fao.org/worldfoodsituation/foodpricesindex /es/)

FIGURA 1.3
VOLATILIDAD DE LOS INDICES DE PRECIOS DE LOS ALIMENTOS, ENERO DE 1991-DICIEMBRE DE 2017

(EN PORCENTAJE)
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FUENTE: FAQ, Situacion alimentaria mundial. La volatilidad se basa en 12 meses y se calcula mediante el indice de precios de los alimentos de la FAO.

| 51



PARTE 1 EL COMERCIO AGRICOLA: DINAMICA Y TENDENCIAS PRINCIPALES

CUADRO 1.1

PRINCIPALES IMPORTADORES DE PRODUCTOS AGRICOLAS: PARTICIPACION EN EL VALOR TOTAL DE LAS

IMPORTACIONES, 2016 Y 2000

2016 2000

Puesto Porcentaje Puesto Porcentaje

Unién Europea 1 39,1 Unién Europea 1 45,3
Estados Unidos de América 2 10,1 Estados Unidos de América 2 10,1
China 3 8,2 Japén 3 8,7
Japén 4 4,2 Canadd 4 2,8
Canadd 5 2,7 México 5 2,3
México 6 2 China 6 2,3
China, RAE de Hong Kong 7 1,9 China, RAE de Hong Kong 7 2

India 8 1,9 Republica de Corea 8 2

Republica de Corea 9 1,9 Federacién de Rusia 9 1,7
Federacién de Rusia 10 1,9 Arabia Saudita 10 1,2
Indonesia 11 1,4 Suiza 11 1,2
Viet Nam 12 1,3 Indonesia 12 1

Emiratos Arabes Unidos 13 1,2 Brasil 13 0,9
Malasia 14 1,1 Malasia 14 0,8
Australia 15 1 Egipto 15 0,8
Turquia 16 1 Turquia 16 0,8
Suiza 17 0,9 India 17 0,7
Singapur 18 0,9 Tailandia 18 0,7
Tailandia 19 0,9 Filipinas 19 0,6
Arabia Saudita 20 0,9 Argelia 20 0,6
Total 84,5 Total 86,5

FUENTE: Los cdlculos de la FAO se valen de datos del programa Solucion Comercial Integrada Mundial (WITS) (consultado en febrero de 2018). El comercio agricola comprende los

productos que figuran en el Anexo 1 del Acerdo sobre la Agricultura.

grandes importadoras de productos agricolas,
aunque es probable que sus importaciones crezcan
a un ritmo mas pausado, ya que la propensién a
gastar ingresos adicionales en alimentos disminuye
con el aumento de los ingresos per capita.

Al mismo tiempo, el aumento de la productividad
agricola en las economias emergentes estimul6 la
produccién y las exportaciones. En el Brasil, el
valor agricola anadido por trabajador se duplicé
con creces entre 2000 y 2015 —pasando de

4578 USD a 11 149 USD (a precios de 2010)— al
tiempo que la participaciéon del pais en el valor de
las exportaciones mundiales también crecié. Los

aumentos en la productividad de los sectores
agricolas de China, la India e Indonesia también
impulsaron la produccién y las exportaciones, lo
cual increment6 atin mas la participacién de esos
paises en el comercio agricola mundial.

Las exportaciones de los paises de ingresos bajos
y medianos ascendieron del 9,4% del valor del
comercio agricola mundial en 2000 al 20,1% en
2015. Las importaciones siguieron una tendencia
similar: las grandes economias emergentes, en
particular China, el Brasil, la India e Indonesia,
han sido los motores principales de este
crecimiento (Figura 1.4).
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C(UADRO 1.2

PRINCIPALES EXPORTADORES DE PRODUCTOS AGRICOLAS: PARTICIPACION EN EL VALOR TOTAL DE LAS

EXPORTACIONES, 2016 Y 2000

2016 2000

Puesto Porcentaje Puesto Porcentaje

Unién Europea 1 41,1 Unién Europea 1 46,9
Estados Unidos de América 2 11 Estados Unidos de América 2 14

Brasil 3 5,7 Canadd 3 3,9
China 4 4,2 Australia 4 3,7
Canadd 5 3,4 Brasil 5 3,2
Argentina 6 2,8 China 6 3,0
Australia 7 2,5 Argentina 7 2,7
Indonesia 8 2,4 México 8 1,9
México 9 2,3 Nueva Zelandia 9 1,6
India 10 2,2 Tailandia 10 1,5
Tailandia 11 2,0 Malasia 11 1,4
Malasia 12 1,8 India 12 1,2
Nueva Zelandia 13 1,6 Indonesia 13 1,1
Viet Nam 14 1,3 Turquia 14 0,9
Turquia 15 1,3 Colombia 15 0,7
Federacién de Rusia 16 1,1 Chile 16 0,7
Chile 17 0,9 Singapur 17 0,7
Singapur 18 0,8 Viet Nam 18 0,6
Suiza 19 0,7 Suddfrica 19 0,6
Sudéfrica 20 0,7 Suiza 20 0,6
Total 89,8 Total 90,9

FUENTE: Los cdlculos de la FAO se valen de datos del programa Selucion Comercial Integrada Mundial (WITS) (consultado en febrero de 2018). El comercio agricola comprende los

productos que figuran en el Anexo 1 del Acuerdo sobre la Agricultura.

Una caracteristica clave de la mayor participacion
de los paises de ingresos bajos y medianos en los
mercados agricolas mundiales ha sido el rdpido
crecimiento del comercio Sur-Sur, es decir, el
comercio de productos agricolas dentro del grupo
de paises de ingresos medianos y bajos. La
participacién de los paises de ingresos medianos y
bajos en las importaciones con procedencia de
otros paises de ingresos medianos y bajos ascendid
del 41,9 en 2000 al 54,4% en 2015. En el mismo
periodo, las exportaciones siguieron una tendencia
similar. Para 2015, alrededor de la mitad de las
exportaciones de paises de ingresos medianos y
bajos se habia destinado a otros paises “del Sur”.

Dentro de ese grupo, los paises menos
adelantados (PMA) se enfrentan a grandes
desafios. La agricultura es fundamental para esos
paises, ya que representa entre el 30 y el 60% del
PIB, proporciona empleo a mas personas que
cualquier otro sector econémico y forma la base
de su seguridad alimentaria, sus ingresos de
exportacién y su desarrollo.

Las importaciones de productos agricolas en los
PMA han aumentado enormemente, pasando de
unos 2 500 millones de USD en 2000 a unos

32 800 millones de USD en 2015, lo cual
representa un 2,5% del valor de las importaciones
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FIGURA 1.4, ,
EVOLUCION DEL COMERCIO AGRICOLA SUR-SUR, 2000-2015
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FUENTE: Los cdlculos de la FAQ se valen de datos del programa Solucion Comercial Integrada Mundial (WITS) (consultado en febrero de 2018). Los paises del Sur comprenden los paises
de ingresos medianos y hajos de los grupos de paises del Banco Mundial y los paises que no son miembros de la OMC. El comercio agricola comprende los productos que figuran en el

Anexo 1 del Acverdo sobre la Agricultura.

agricolas mundiales (Figura 1.5). Las exportaciones
mostraron una tendencia mas débil, ascendiendo
a solo el 1,4% del valor de las exportaciones a
nivel mundial y ampliando el déficit comercial de
productos agricolas en los PMA a alrededor de

15 000 millones de USD en 2015. Los PMA
exportan productos agricolas sobre todo no
elaborados y principalmente primarios, como café,
té, algoddn, yute, especias y bananos.

En conjunto, los ingresos aumentaron
aproximadamente un 3,4% al afio en el grupo de
los PMA. No obstante, fue mas que nada el
crecimiento demografico, con un promedio del
2,4% anual, lo que fortaleci6 la demanda de
alimentos e impulsé las importaciones. De hecho,
la escasa productividad agricola que no pudo
seguir el ritmo del crecimiento demografico fue el
motivo por el cual, con los afios, la mayoria de los
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PMA han pasado de ser exportadores netos a
importadores netos de productos agricolas.

Esto resulta particularmente evidente en el caso
de Africa subsahariana (Figura 1.6). Los PMA
siguen mostrando escasos avances en términos
de productividad y competitividad. El aumento de
la productividad se ve obstaculizado por una
combinacién de infraestructuras deficientes, la
falta de tecnologias productivas, la falta de acceso
a los insumos y la debilidad de las instituciones.
Los niveles de productividad estdn muy por
debajo de lo que podrian llegar a ser de aplicarse
las mejores practicas y tecnologias a disposicion.
Desde 2000, el aumento de la productividad
agricola ha sido débil. En los PMA en su
conjunto, el valor agregado por trabajador del
sector agricola ha mostrado un incremento anual
del 2,0%, pasando de 490 USD en 2000 a

657 USD en 2015. m
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FIGURA 1.5

PAISES MENOS ADELANTADOS: COMERCIO AGRICOLA (EN MILES DE MILLONES DE USD), 2000-2015
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FUENTE: Los cdlculos de la FAO se valen de datos del programa Solucion Comercial Integrada Mundial (WITS) (consultado en febrero de 2018). Los datos se han agrupado en
consonancia con la lista de paises menos adelantados determinada por el Comité de Politicas de Desarrollo de la Division de Politicas y Andlisis del Desarrollo del Departamento de
Asuntos Econdmicos y Sociales de las Naciones Unidas. El comercio agricola comprende los productos que figuran en el Anexo 1 del Acuerdo sobre la Agricultura.

TENDENCIAS DE LAS
POLITICAS AGRICOLAS

La expansién del comercio agricola a partir de
2000 también se ha visto favorecida por la
mejora del acceso a los mercados debida al
Acuerdo sobre la Agricultura de la OMC, de
1995. El promedio de los niveles arancelarios
aplicados disminuy6 no solo a medida que los
paises cumplieron con los compromisos
asumidos en virtud del Acuerdo, sino también
como resultado de acuerdos comerciales
bilaterales y regionales y de cambios
unilaterales en las politicas (Figura 1.7). Sin
embargo, este promedio esconde una variacién
considerable de la proteccién de productos
individuales en las fronteras de los distintos
paises. Son numerosos los paises que han

91

mantenido barreras bastante elevadas a las
importaciones de productos como los lacteos, el
arroz y el azlcar, que desde siempre se han
protegido mucho?3.

Desde 2000, la ayuda interna distorsionadora del
comercio ha disminuido en los principales paises
desarrollados gracias a la aplicacién del Acuerdo
sobre la Agricultura, que limita el gasto en esas
medidas a través de la medicién global de la
ayuda total (véase el Cuadro 3.1). La ayuda que
distorsiona el comercio, como la sustentacion de
los precios de mercado y los pagos asociados a
las subvenciones a los insumos y los productos,
disminuy6 en particular modo en la Unién
Europea, donde en 2014 alrededor del 68% de la
ayuda consistié en pagos disociados muy poco o
nada distorsionadores frente a alrededor del 35%
en 2000%.
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FIGURA 1.6
AFRICA SUBSAHARIANA: COMERCIO AGRiCOLA NETO (EN MILES DE MILLONES DE USD), 2000-2013
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FUENTE: Los cdlculos de la FAO se valen de datos de lo Base de datos estadisticos sustantivos de la Organizacion (FAOSTAT) sobre el comercio de productos agropecuarios.

FIGURA 1.7
PROMEDIO DE TIPOS ARANCELARIOS APLICADOS A LOS PRODUCTOS AGRICOLAS, MEDIA PONDERADA
(EN PORCENTAJE), 2000-2016
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FUENTE: Los cdlculos de la FAO se valen de datos del programa Solucion Comercial Integrada Mundial (WITS) (consultado en febrero de 2018). Las definiciones de paises de ingresos
bajos, medianos y altos siguen la dlasificacion del Banco Mundial.
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FIGURA 1.8

COEFICIENTE DE PROTECCION NOMINAL DEL PRODUCTOR, 2000-2016
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NOTA: El coeficiente de proteccion nominal del productor es la relacion entre el precio promedio que recibe el productor (en la explotacién agricola), incluidos los pagos por tonelada de
la produccion actual, y el precio en la frontera (segun las mediciones realizadas en la explotacion agricola).

FUENTE: Portal Stat de la OCDE.

En algunas economias desarrolladas, como en la
Unién Europea, la reduccién de la ayuda
distorsionadora del comercio estuvo acompanada
de un incremento del gasto en las denominadas
“medidas de compartimento verde”, tales como
pagos directos que estén disociados de la
produccién destinados a los agricultores.

En el mismo periodo, en algunas economias
emergentes y en desarrollo, los niveles mads
elevados de desarrollo, el aumento de los
ingresos per capita y la necesidad de estimular la
produccién han llevado a incrementar el apoyo
que se presta a los agricultores, en algunos casos
a través de medidas que distorsionan el comercio,
como la sustentacién de los precios de mercado.
En la Figura 1.8 se muestra la tendencia del
coeficiente de proteccién nominal del productor
en determinados paises, que refleja el efecto que
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tienen las medidas aduaneras, asi como los pagos
asociados a la produccién, en el nivel de los
precios internos al productor.

Ademas, en los paises desarrollados se redujo
notablemente el uso de subvenciones a la
exportacién en virtud del Acuerdo sobre la
Agricultura, lo cual se vio facilitado por los
mayores precios de los productos bdasicos
agricolas entre 2000 y 2008. La puesta en
practica del acuerdo para eliminar las
subvenciones a la exportaciéon de productos
agricolas, en ocasién de la Conferencia
Ministerial de la OMC celebrada en Nairobi en
diciembre de 2015, contribuird a lograr una
mayor igualdad de condiciones en el comercio,
tanto para las economias emergentes como
para los paises en desarrollo. ®
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PARTE 2

LOS VINCULOS
ENTRE EL
COMERCIO
AGRICOLA, LA
SEGURIDAD
ALIMENTARIA Y
EL CAMBIO
CLIMATICO

Mensajes clave

El cambio climatico afectard a las

regiones del mundo de manera
desigual. Ya esté afectando a los paises
vulnerables y supondrd una gran
amenaza para su seguridad alimentaria.

El cambio climdtico alterard las
condiciones para la agricultura.
Esto podria dar lugar a cambios en la
ventaja comparativa entre las regiones
y, en consecuencia, a cambios en el

comercio agricola.

El comercio agricola puede contribuir

a la adaptacién al cambio climatico y
a garantizar la seguridad alimentaria.
Puede respaldar los esfuerzos de
adaptacion al estabilizar los mercados y
reasignar alimentos de las regiones con
excedentes a las regiones deficifarias.
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LOS VINCULOS ENTRE EL
COMERCIO AGRICOLA, LA
SEGURIDAD AI.IMENTARIA

EL CAMBIO CLIMATICO,
LA AGRICULTURA Y EL
COMERCIO AGRICOLA

El clima es un factor fundamental de la
produccién agricola. Es inevitable que las
variaciones en los niveles promedio de
temperaturas y precipitaciones tengan efectos en
la productividad agricola, los ingresos agricolas y
los precios. La agricultura también contribuye
directamente al cambio climético al emitir
metano, 6xido nitroso y diéxido de carbono, e
indirectamente al incidir en las emisiones netas
de diéxido de carbono por sus efectos en el suelo,
los bosques y otros usos de la tierra (véase el
Recuadro 4.3 en 1a Parte 4). Los efectos del
calentamiento del planeta ya comienzan a poder
detectarse en muchas partes del mundo y se
espera que se aceleren en los préximos decenios®.
Comprender los cambios en el clima y sus
posibles efectos en la agricultura, y viceversa, se
ha convertido en una esfera importante de
investigacién que retine a diversas disciplinas
socioecondémicas y de ciencias naturales.

El clima afecta a la agricultura por diversas vias.

El aumento de las temperaturas puede tener efectos
significativos en el crecimiento de los cultivos,
haciendo que estos se desarrollen con mayor
rapidez, que la etapa de crecimiento de los granos

sea mas breve y que los rendimientos sean menores.

Las altas temperaturas también pueden dafar las
células vegetales y el calor extremo, durante la fase
de floracién, incrementa las tasas de esterilidad.
Las malezas invasoras tienden a adaptarse mejor a
un clima cambiante, gracias a periodos breves de
siembra, una diseminacién de larga distancia y una
mayor respuesta al incremento de las
concentraciones de diéxido de carbono.
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El aumento de las temperaturas también afecta al
ganado. Si bien hay pocas pruebas de estos
efectos a gran escala, los datos obtenidos
mediante la experimentacién y la observacién
sugieren que el calentamiento del planeta tendra
efectos negativos en la ingesta de piensos, la tasa
de crecimiento o engorde de los animales, y la
produccién de lacteos. Se espera que aumenten
las enfermedades y los paréasitos, asi como las
tasas de mortalidad. Al alterar la tasa de
crecimiento de los pastizales, el cambio climético
también puede tener efectos indirectos en la
productividad de los rumiantes y lechera.

En resumen, existen varias vias por las que el
cambio climatico puede afectar a la agricultura
y las repercusiones negativas se vuelven cada
vez mas predominantes a medida que
aumentan las temperaturas®. Estos efectos del
cambio climatico de lenta aparicién afectardn a
las regiones y los paises de manera desigual.
Mientras que, con el aumento de las
temperaturas, la mayoria de las regiones
tropicales es mas propensa a experimentar
pérdidas de produccioén, se estima que la
produccién en las regiones templadas se
beneficiara gracias a un clima més calidoy a
temporadas de crecimiento de mayor duracién.
La produccién agricola puede incluso volverse
rentable en zonas donde hoy en dia esto no
sucede, como la produccién de cereales en
zonas marginales de Finlandia’. Las mayores
concentraciones de diéxido de carbono podrian
dar lugar a un mayor rendimiento de algunos
cultivos de zonas templadas, como el trigo, el
arroz y la patata, pero tal vez no tengan un
efecto semejante en los cultivos de los
tropicos®. Ademas de la lenta aparicién de los
efectos climaticos, los modelos del clima
predicen una probabilidad cada vez mayor de
fenémenos extremos —tales como sequias,
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RECUADRO 2.1

EL COMERCIO AGRICOLA, EL CAMBIO CLIMATICO Y LA NUTRICION

El vinculo que existe entre el cambio climdtico y la
nutricidn es especialmente importante, segin se puso
de relieve en la Segunda Conferencia Internacional
sobre Nutricién (CIN2), en la que se subrayé “la
necesidad de hacer frente a los efectos del cambio
climdtico y otros factores ambientales en la seguridad
alimentaria y la nutricién, en particular en la cantidad,
la calidad y la diversidad de los alimentos producidos,
adoptando las medidas apropiadas para afrontar los
efectos negativos”.

El aumento del diéxido de carbono en la atmésfera
guarda relacién directa con la calidad nutricional de
los cultivos. En un estudio comparativo de 143 cultivos
producidos en Australia, los Estados Unidos de
América y el Japén, se dio cuenta de una disminucién
estadisticamente significativa en la concentracién de
zinc y hierro en el arroz, el trigo, el maiz, la soja, la
arveja y el sorgo. Dado el efecto que la carencia de
micronutrientes tiene en los trastornos de crecimiento
infantil y en la mayor vulnerabilidad a las
enfermedades, la reduccién de la calidad nutricional
de los cultivos derivada del cambio climético puede
afectar de manera negativa a los logros mundiales en
el dmbito de la nutricién.

El cambio climético también puede poner en peligro
la inocuidad de los alimentos, aumentando los patégenos
transmitidos por ellos o induciendo cambios quimicos que
pueden incrementar la prevalencia de compuestos téxicos
en los alimentos. Por ejemplo, la yuca que se cultiva con

concentraciones elevadas de CO, ha mostrado una
concentracién mayor de cianuro en sus hojas, que suelen
consumirse en muchos paises por ser una fuente rica en
proteinas, minerales y vitaminas.

La subida de los precios de los productos
alimenticios a causa del cambio climético también
puede debilitar la diversidad de los alimentos
consumidos al deteriorar la capacidad de compra de
las familias pobres. Es muy dificil que esas familias
puedan dejar de consumir alimentos basicos incluso
cuando suben sus precios, ya que dependen del
elevado contenido calérico de estos alimentos como
fuente principal para satisfacer sus necesidades
energéticas. Lo hacen a expensas de consumir menos
productos vegetales y ricos en proteinas, que suelen ser
mds costosos. La subida de los precios de los alimentos
en Etiopia entre 2012 y 2013 obligé a que los hogares
redujeran el nimero de comidas al dia y empezaran a
consumir productos alimenticios de menor preferencia.
En las zonas rurales de la Repidblica Unida de Tanzania,
la subida de los precios del maiz se ha visto asociada a
una menor demanda de ofros nutrientes, lo cual incidié
en los niveles de carencia de vitamina A y hierro.

En este sentido, el comercio no solo puede ayudar a
moderar los efectos del cambio climdtico en la
produccién agricola y los precios, sino que también
puede reforzar la diversidad y la inocuidad de los
alimentos disponibles, contribuyendo a una mejor
nutricién al promover la mejora de la dieta.

FUENTES: Adaptado de Kornher, L. 2018. The market for maize in Eastern and Southern Africa in the context of climate change. Documento de antecedentes para el SOCO de 2018,
Roma, FAO; D'Souza, A. y Jolliffe, D. 2014. Food Insecurity in Vulnerable Populations: Coping with Food Price Shocks in Afghanistan. American Journal of Agricultural Economics, 96(3):
790-812; Abdulai, A., y Aubert, D. 2004. A cross-section analysis of household demand for food and nutrients in Tanzania. Agricultural Economics, 31(1): 67-79; Matz, J.A., Kalkuhl, M.
y Abegaz, G.A. 2015. The short-term impact of price shocks on food security — Evidence from urban and rural Ethiopia. Food Security, 7(3): 657-679; FAQ. 2014. Segunda Conferencia
Internacional sobre Nutricién. Documento final de la Conferencia: Declaracion de Roma sobre la Nutricion, y Comité Permanente de Nutricion del Sistema de las Naciones Unidas. 2010.

inundaciones y tormentas—, con efectos
potencialmente perjudiciales en los cultivos y el
ganado a corto plazo.

Segtn las previsiones, el cambio climéatico
ralentizara la reduccién del nimero de personas
subalimentadas, lo cual contrarrestara en parte
los efectos positivos del crecimiento econémico
en la seguridad alimentaria. La mayoria de los
estudios de modelado apuntan a que el efecto

[ 15|

probable del cambio climatico sobre la seguridad
alimentaria en el mundo tal vez resulte
relativamente pequefio en comparacién con el de
otros factores como la poblacién y el crecimiento
del PIB. Sin embargo, debido a sus efectos
desiguales, el cambio climatico puede constituir
un factor critico para la seguridad alimentaria
en algunas regiones?. El cambio climdtico
también puede afectar a la nutricién (Recuadro 2.1).
Los efectos que el cambio climatico podria tener
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(UADRO 2T
EL CAMBIO CLIMATICO Y LA SEGURIDAD ALIMENTARIA'®

Dimensién de la seguridad
alimentaria

Efectos del cambio climdtico en la seguridad alimentaria Horizonte temporal

» Disminucién prevista de entre el 3y el 10% del rendimiento
promedio mundial de los cultivos de arroz, maiz y trigo por
grado de calentamiento

» Repercusiones en el ganado a causa de una reduccién de la
Disponibilidad cantidad/calidad de los piensos, la prevalencia de plagas y
enfermedades, y el estrés fisico; disminucién del rendimiento y
la calidad de carnes, huevos y leche

Aparicién lenta,
a largo plazo

» Reduccién de entre el 5y el 10% en las Fosibles capturas de
pescado en ecosistemas marinos tropicales

» Aumento de los precios de los alimentos ..,
Aparicién lenta,

Acceso icacié i6 i
» Reubicacién de la produccién con repercusiones en los a largo plazo

precios, los flujos comerciales y el acceso a los alimentos

» Menor inocuidad de los alimentos debido a tasas més
elevadas de proliferacién microbiana con el aumento de las
temperaturas

» Cultivos de menor calidad nutricional a causa de la Aparicién lenta,
disminucién de las concentraciones de nitrégeno, proteinas y a largo plazo
macro y micronutrientes en hojas y granos asociada a
incremento de las concentraciones dge diéxido de carbono y a
un clima més célido y variable

Utilizacién

» Dafios a los cultivos y medios de vida ocasionados por
fenémenos extremos (olas de calor, sequias, inundaciones,
Estabilidad tormentas y otros)
» Perturbaciones en el comercio a corto plazo a causa de los
efectos en los sistemas de transporte

Fenémenos extremos,
a corto plazo

FUENTE: Basado en FAQ (2016); Campbell et al. (2016), y Schmidhuber y Tubiello (2007).

en las cuatro dimensiones de la seguridad : climéticos no permitan la produccién de una
alimentaria —disponibilidad, acceso, utilizacién gran variedad de cultivos diferentes.
y estabilidad— se resumen en el Cuadro 2.1. :

A largo plazo, al alterar la ventaja comparativa de

El comercio internacional puede desempefnar : la agricultura en las distintas regiones, el cambio
una funciéon importante a la hora de facilitar la : climético podria dar lugar a un cambio
adaptacion al cambio climatico en el contexto :  significativo en las estructuras de produccién y a
de la seguridad alimentaria. En un pais en que ©  una reconfiguracién del comercio internacional, lo
se producen descensos en la produccion debido : cual puede afianzar o revertir la posicién

a un déficit provocado por la meteorologia, el :  comercial neta de las regiones y los paises.
comercio puede contribuir a lograr la seguridad :  Es posible que los importadores netos de alimentos
alimentaria tanto en términos de :  incrementen sus importaciones para satisfacer sus
disponibilidad como de acceso. Puede ayudar a ¢ necesidades. Las regiones que antes tendian a ser
hacer frente a la inestabilidad de los precios ©  autosuficientes o exportadoras netas pueden
internos causada por fenémenos © convertirse en importadoras netas de cultivos ante
meteorolégicos extremos. Ademas, el comercio los efectos negativos del cambio climatico.

puede tener un efecto positivo en la utilizacién, : Es posible que otras regiones —en especial, en las
ya que pone a disposicién una mayor ¢ latitudes mas altas— pasen a ser mas competitivas
diversidad de alimentos, en especial en las . respecto de una gama mas amplia de productos
regiones donde es posible que los factores . agricolas y aumenten sus exportaciones.
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El comercio agricola y el cambio climatico

A fin de proyectar los efectos del cambio
climético a largo plazo, a menudo hasta 2050 o
mas adelante, en los modelos de evaluaciéon
integrada se combinan modelos del clima, de
cultivo y econémicos en una cadena de
modelos. Estas proyecciones estan sujetas a
escenarios que asumen distintas trayectorias
climaticas, econémicas y de politicas.

Los modelos econémicos suelen producir un
escenario de referencia, es decir, una
proyeccién para el futuro basada en el supuesto
de que se mantendran las actuales condiciones
climaticas y las tendencias de las politicas
macroeconémicas y agricolas. En estos
escenarios de referencia habitualmente no se
presupone ningun tipo de esfuerzo de
adaptacion o mitigacién. Partiendo de este
escenario de referencia, se comparan entonces
escenarios contrafactuales que introducen
cambios en el clima o en las politicas, con miras
a evaluar sus efectos en la agricultura.

A nivel mundial, la mayoria de los modelos de
evaluacién integrada proyectan para 2050, como
resultado del cambio climatico, la disminucién de
la produccién agricola, el alza de los precios de los
alimentos y un aumento del comercio respecto del
escenario de referencia. A menudo, los analistas
estudian una serie de modelos diferentes sobre la
base de distintos escenarios de politicas y cambio
climético, a fin de tener en cuenta la incertidumbre
con una perspectiva a largo plazo (véase también
el Recuadro 2.2). En un anélisis de nueve modelos
realizado por Nelson et al. (2014), se prevé que el
cambio climatico dara lugar a cambios en el uso de
la tierra, los precios y el comercio. Las previsiones
indican que, en promedio, los precios
internacionales al productor aumentaran en un
20%, mientras que el comercio internacional se
incrementard en un 1% en cuanto a porcentaje de
la produccién mundial™.

Otro analisis de modelos miltiples realizado por
von Lampe et al. (2014) sugiere asimismo que el
cambio climdtico daria lugar a una subida de los
precios internacionales de los productos agricolas
y observa pruebas contundentes de que podria
ocasionar un incremento notable del comercio
internacional de alimentos'?. Estas conclusiones
sobre la disminucién de la produccién agricola
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RECUADRO 2.2 .
LIMITACIONES DEL ANALISIS

PROSPECTIVO A LARGO PLAZO

Si bien los modelos econémicos son
instrumentos Gtiles para comprender mejor la
manera en que inferactian diversos factores en
sistemas complejos, se basan en numerosos
supuestos y suelen centrarse en aspectos
especificos, excluyendo a muchos otros.

Por ejemplo, en muchos casos, los efectos del
cambio climdtico a largo plazo reflejan los
cambios en el rendimiento de los cultivos,
mientras ignoran las repercusiones en la
productividad ganadera —tanto directas como
indirectas, debido a los efectos del cambio
climdtico en la productividad de los
pastizales—, los fenémenos extremos y otfros
efectos del cambio climédtico, como el aumento
del nivel del mar y las repercusiones en la
demanda de energia, en la salud y en la
productividad de la mano de obra.

Las incertidumbres de los supuestos van
acumuldndose en la cadena de modelos, del
modelo del clima al de cultivo y al econémico,
y en la proyeccién de una perspectiva a largo
plazo. Para analizar toda la gama de
resultados posibles, varias combinaciones de
escenarios climdticos y socioeconémicos
suelen someterse a conjuntos enteros de
modelos; es decir, se aplican diversos modelos
del clima, de cultivo y econémicos al mismo
conjunto de escenarios.

mundial y la funcién cada vez mas importante del
comercio en el contexto del cambio climéatico
también estan avaladas por estudios de la FAO y
la OCDE®. Un estudio del Banco Mundial
concluye que, para 2030, los efectos del cambio
climético seguirdn siendo limitados a nivel
mundial. Sin embargo, a medida que los cambios
en el clima se vuelvan mas pronunciados, el
comercio internacional se convertird en un
instrumento importante de adaptacion,
aumentando entre el 0,4 y el 1,2% como parte de
la produccién mundial™.
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RECUADRO 2.3
EL CAMBIO CLIMATICO Y LOS PUNTOS DE CONGESTION DEL COMERCIO MUNDIAL DE ALIMENTOS

Los fenémenos meteorolégicos extremos y la lenta
aparicién del cambio climético también afectan a las
rutas principales de transporte para el comercio
agricola. De acuerdo con un informe reciente del Real
Instituto de Asuntos Internacionales Chatham House,
gran parte del comercio agricola internacional
depende de apenas un nimero reducido de “puntos
de congestién”, 14 de los cuales se han considerado
fundamentales para la seguridad alimentaria.

Las sequias, formentas e inundaciones pueden
provocar cierres temporales de los puntos de
congestién, mientras que el desgaste de las
infraestructuras asociado al paso del tiempo puede
reducir la eficiencia de estos y hacerlos ain més
vulnerables a los fenémenos extremos. Es probable que
el aumento del nivel del mar amenace la integridad de
las operaciones portuarias y de las infraestructuras
costeras de almacenamiento e incremente la
vulnerabilidad de estas ante los oleajes de tormenta.

El cambio climdtico puede incrementar asimismo el

riesgo de interrupciones en el suministro, a medida que

los fenémenos meteoroldégicos extremos se vuelvan mds
comunes y simultdneos en distintos lugares.

Los puntos de congestién mds importantes son
los siguientes:

» Puertos maritimos (estrechos y canales): Canal de
Panamd, Estrecho de Malaca (trénsito de mds de la
cuarta parte de las exportaciones mundiales de
soja), Estrechos Turcos (paso de la quinta parte de
las exportaciones mundiales de trigo, que

provienen principalmente de la “regién granero”
del Mar Negro).

» Puntos de congestion continentales y costeros (en las
principales regiones exportadoras de cultivos): los
Estados Unidos de América, el Brasil, el Mar Negro
(juntos representan el 53% de las exportaciones
mundiales de trigo, arroz, maiz y soja).

Por ejemplo, el informe Chatham House subraya la
vulnerabilidad de la regién de Oriente Medio y Africa
del Norte a las perturbaciones en los puntos de
congestién porque es la regién del mundo que més
depende de las importaciones de alimentos. Mds del
30% de las importaciones de cereales en esta regidn
pasa por al menos un punto maritimo de congestién.

Para limitar el riesgo de perturbaciones en los
puntos de congestién, serd preciso integrar su
andlisis en la gestién convencional del riesgo,
realizar inversiones en infraestructura, fomentar la
confianza y la previsibilidad del comercio mundial y
formular acuerdos de distribucién de suministros de
emergencia. En vista de ello, el Grupo de los 20
(G20) ha solicitado ampliar las actividades del
Sistema de informacién sobre el mercado agricola
(SIMA), a fin de incluir en él la evaluacién del
riesgo de perturbaciones en los puntos de
congestién y, a través del mismo, realizar un
seguimiento del rendimiento de estos cotejando los
datos relativos a la produccién, la congestién y la
resiliencia ante el clima.

FUENTES: Bailey, R. & Wellesley, L. 2017. Chokepoints and Vulnerabilities in Global Food Trade, Chatham House Report, Chatham House, The Royal Institute of International Affairs.
Londres (Reino Unido). Declaracion. Ministros de Agricultura del 620. 27 y 28 de julio de 2018, Buenos Aires, Argenfina.

Aunque los modelos suelen coincidir en los
efectos generales del cambio climatico en la
agricultura y en la funcién adaptativa del
comercio, difieren en cuanto a la magnitud de
los cambios previstos. Esto se debe a
diferencias en la estructura de los modelos (por
ejemplo, modelos que tienen en cuenta
Unicamente el sector agricola frente a modelos
que hacen referencia a toda la economia), en la
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especificacion (por ejemplo, el comercio neto o
los flujos comerciales bilaterales, diferencias en
las elasticidades) y en los cultivos
considerados'. No obstante, la mayoria de los
estudios coinciden en que el cambio climéatico
tendrd efectos desiguales en las distintas
regiones. Segun las previsiones, la India,
Africa subsahariana y Asia meridional son
regiones que suelen verse afectadas
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negativamente, mientras que los efectos en
América del Norte, partes de América del Sur
(como Chile), Europa oriental y Asia central
son en gran medida positivos'®. Los resultados
de los modelos sugieren asimismo que los
mercados internacionales podrian estar cada
vez mds concentrados, con menos regiones que
dominen las exportaciones en el caso de
condiciones graves de cambio climatico, frente
a un escenario en que los esfuerzos de
mitigacion lleven hacia emisiones

relativamente inferiores".

La funcion de las politicas de comercio
agricola en lo adaptacion

Dado que, segtn las previsiones, el cambio
climatico tendra efectos desiguales en las distintas
regiones, el comercio internacional puede ser una
via importante para garantizar la seguridad
alimentaria. En los mercados internacionales que
funcionan de manera adecuada, las pautas del
comercio responderdn a cambios en la ventaja
comparativa de las distintas regiones y paises.

Los mercados internacionales son importantes.
Una serie de estudios realizados sobre la
interseccion entre el comercio y el cambio
climatico han centrado la atencién en la manera en
que las politicas comerciales pueden fortalecer la
funcién adaptativa del comercio al moderar los
efectos del cambio climatico en los precios de los
productos agricolas, el bienestar y la seguridad
alimentaria. Un estudio revela, por ejemplo, que la
subida de los precios de los productos agricolas a
causa del cambio climatico es mayor y mas
generalizada cuando se restringe el comercio entre
regiones frente a cuando se eliminan todos los
aranceles y subvenciones a la exportacién de

productos agricolas y alimenticios'®.

En un escenario hipotético que permita el libre
comercio agricola en todo el mundo, la pérdida
de bienestar mundial debida al cambio climatico
disminuiria en alrededor de dos tercios respecto
de un escenario en el que se contemplen politicas
comerciales que den lugar a los elevados niveles
de proteccionismo que prevalecian en 1995'.

En la mayoria de las regiones, en un régimen de
libre comercio, se espera asimismo una mejora
del bienestar —es decir, la suma de las ganancias
y las pérdidas que experimenten los productores
y los consumidores de los productos agricolas
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que se vean afectados por el cambio climatico y
las politicas—. En otro estudio se sugiere que la
apertura de los mercados agricolas puede
moderar los efectos negativos del cambio
climatico en el PIB mundial, que registraria un
descenso del 0,58% en lugar de uno del 1,36%2.
Un tercer estudio revela asimismo que un
comercio mds libre podria compensar en parte la
pérdida de bienestar debida al cambio climético,
aunque solo de forma marginal (de un descenso
del 0,27 a uno del 0,26%)?'. No obstante, la
distribucién de las ganancias y las pérdidas entre
las regiones tiene importancia. Al contrarrestar
los efectos derivados del cambio climético en los
precios de los productos agricolas, la apertura de
los mercados beneficiaria a los consumidores de
las regiones afectadas negativamente, mientras
que provocaria pérdidas a los consumidores de
las zonas templadas y boreales del Norte.

Sucede lo contrario con los efectos en los
productores: los agricultores de las regiones
donde el cambio climdtico beneficiaria a la
produccién obtendrian un mayor acceso a los
mercados, mientras que podrian verse
perjudicados los productores de las regiones que
se vieran afectadas negativamente, ya que se
enfrentarfan a una competencia cada vez mas
intensa de los agricultores del Norte?2. Estos
resultados sugieren que se deberia facilitar el
comercio como parte de las iniciativas mas
generales que promuevan la adaptacion, en especial
las orientadas al aumento sostenible de la
productividad agricola de los agricultores familiares.

La apertura de los mercados también puede
contribuir a la seguridad alimentaria,
especialmente en regiones que podrian verse
afectadas por el cambio climatico y que se
caracterizan por una elevada prevalencia de la
subalimentacion. Un estudio sugiere que, en un
escenario grave de cambio climético y en algunas
regiones, el hambre podria incrementarse en
hasta un 55% en relacién al escenario de
referencia para 2050 en aquellos lugares donde
los mercados regionales no estén integrados, es
decir, donde el comercio no se lleve a cabo
facilmente. En el mismo supuesto de cambio
climatico, en lugares con mercados totalmente
integrados, se prevé un aumento del hambre del
30% debido a los efectos del cambio climatico, ya
que los pobres podrian acceder a alimentos de

menor costo provenientes del extranjero?.
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Si bien el comercio puede ayudar a moderar los
efectos del cambio climdtico en el acceso a los
alimentos y su disponibilidad, también puede
tener efectos derivados tanto positivos como
negativos. A largo plazo, una mayor
competencia, en combinacién con politicas
idéneas, puede dar lugar a un aumento
sostenible de la productividad gracias a la
mejora de las tecnologias o a inversiones que
respalden el crecimiento y el empleo?4.

Sin embargo, el aumento del comercio
internacional puede dar lugar a un incremento
de las emisiones de gases de efecto invernadero
debido al transporte y a la deforestacién
causada por la expansion del uso de terrenos
agricolas en los paises exportadores?.

En general, los beneficios del comercio agricola
para los paises en desarrollo dependen de su
posicién comercial neta (exportador neto o
importador neto) y de los esfuerzos que realicen
en materia de politicas. En condiciones de
deterioro de la produccién agricola a causa del
cambio climadtico, las importaciones de
alimentos en paises de latitudes bajas (a menudo
en desarrollo) tendran que proceder de paises de
latitudes altas (a menudo desarrollados).
Aunque el comercio puede aliviar las presiones
del cambio climatico en los mercados internos, a
largo plazo puede dar lugar a una dependencia
de las importaciones de alimentos en los paises
que se vean afectados negativamente. También
puede incrementar el riesgo de exposicién a una
mayor volatilidad de los precios y los mercados
provocada por los fenémenos extremos que
podrian afectar a los grandes actores del
mercado internacional (véase la Parte 5)2¢.

La dependencia de las importaciones plantea la
cuestion de si los paises tendran la capacidad
financiera para amortiguar a largo plazo las
pérdidas de produccién agricola debidas al cambio
climatico. El comercio puede ser un elemento
importante a la hora de garantizar la seguridad
alimentaria en el contexto del cambio climatico,
pero es preciso adoptar una serie de medidas que
fomenten la resiliencia?. Las opciones de politicas
no solo deberian centrarse en promover la
transformacién estructural de la agricultura, sino
también en encauzar la economia en general por
una via sostenible. Las presiones del clima sobre la
agricultura —que, en los paises en desarrollo,
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ofrece empleo a una gran parte de la poblacién—
deberian compensarse con iniciativas que faciliten
el crecimiento sostenible tanto en la agricultura
como en otros sectores de la economia. En el
ambito de la agricultura, esto exige un aumento
sostenible de la productividad agricola, también
mediante la adopcién de tecnologias y practicas
mejoradas, especialmente por parte de los pequefios
agricultores familiares en los paises mas pobres,
quienes se verdn afectados de manera
desproporcionada por el cambio climatico (véase
la Parte 4).

Dado que es probable que la apertura de los
mercados incremente la presiéon competitiva sobre
los sectores que rivalizan con las importaciones, la
necesidad de aumentar la productividad agricola
de manera sostenible se hace mas pronunciada a la
hora de lograr un mejor equilibrio entre el
rendimiento de las exportaciones y las
importaciones. Tanto las politicas comerciales
como las referidas a otros aspectos deberian
contribuir a una estabilidad de los precios internos
que fomente la seguridad alimentaria y, al mismo
tiempo, deberian proporcionar incentivos
adecuados a los agricultores para que estos se
adapten al cambio climatico y aumenten la
productividad. Los esfuerzos también deberian
centrarse en potenciar los mercados de tierras, la
mano de obra y el crédito, que son fundamentales
para promover la adopcién de tecnologias, las
inversiones y asegurar una asignacién eficiente de
los recursos naturales. m

ANALISIS PROSPECTIVO
A LARGO PLAZO DE LOS
EFECTOS DEL CAMBIO
CLIMATICO EN EL
COMERCIO AGRICOLA

Los efectos desiguales del cambio climdtico en las
distintas regiones tendrdn consecuencias para el
comercio agricola, segiin lo que se desprende de
una reciente actividad de modelado que otorga
una vision mas clara de la manera en que podrian
cambiar los flujos comerciales y la medida en que
el comercio podria moderar los efectos de un
clima cambiante a largo plazo?8.
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FIGURA 2.1
CAMBIOS EN LA PRODUCCION AGRICOLA EN 2050: ESCENARIO DE CAMBIO CLIMATICO EN RELACION
CON ESCENARIO DE REFERENCIA

Disminucion

Aumento

NOTA: La frontera definitiva enre la Repiblica del Suddn y la Repiblica de Suddn del Sur no se ha determinado atn. Todavia no se ha determinado el estatuto definitivo de la zona de Abyei.
FUENTE: Basado en los datos facilitados por Wageningen Economic Research. 2018. (limate Change and Global Market Integration: Implications for global economic activities, agricultural
commodities and food security. Documento de antecedentes para el SOCO de 2018, Roma, FAO.

La disponibilidad de alimentos y
el cambio climdtico

En muchas regiones, los efectos negativos del
cambio climético en el rendimiento de los
cultivos y la produccién agricola podrian
compensarse en parte con intervenciones a
nivel de las explotaciones agricolas y
actividades auténomas de adaptacién, por
ejemplo, intensificando la gestién (tal vez con
un mayor uso de fertilizantes) y expandiendo
la superficie cultivable. No obstante, en
comparacion con el escenario de referencia,
se prevé que el cambio climdtico dard lugar a
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una disminucién de la produccién agricola en
partes extensas de Africa, Oriente Medio y
Asia meridional y sudoriental. Se estima que
esta disminucién serd mas pronunciada en
Africa occidental y la India, donde la
produccién podria reducirse en un 2,9% y un
2,6%, respectivamente, debido a los efectos
del cambio climatico (Figura 2.1). Segun las
previsiones, en regiones de latitudes mds
altas, las temperaturas mas elevadas daran
lugar a un incremento de la produccién
agricola, como, por ejemplo, en el Canadd
(un 2,5%) y en la Federacion de Rusia

(un 0,9%)%.
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Asia meridional y Africa subsahariana, en
particular Africa occidental, figuran entre las
regiones mds vulnerables al cambio climatico3°.
En estas regiones, una proporcién significativa
del PIB y del empleo de las economias nacionales
depende de la agricultura. Al mismo tiempo, los
pequefos agricultores familiares tienen poco
acceso a insumos y tecnologias innovadoras, lo
cual limita su capacidad de adaptacién a un
clima cambiante®. Es probable que las
diferencias en el acceso a los mercados y a las
tecnologias entre los distintos paises y dentro de
ellos intensifiquen los efectos del cambio
climético®2. De hecho, los efectos desiguales del
cambio climético sumados a las diferencias en la
capacidad de adaptacién pueden dar lugar a una
brecha cada vez mayor entre los paises
desarrollados y los paises en desarrollo®.

Las previsiones indican que las importaciones
de productos agricolas serdn mayores en las
regiones que experimenten una disminucién de
la produccion agricola debido al cambio
climatico. Las regiones templadas, donde se
estima que aumentara la produccion,
exportaran mas. Para 2050, el cambio climatico
habra afectado a la posicién comercial neta de
los paises y las regiones con respecto al
escenario de referencia (Figura 2.3). Se estima que
en los paises importadores netos de alimentos
de Africa septentrional y Africa occidental las
importaciones netas se incrementaran en un
2,6% y en un 7,7%, respectivamente. Se espera
asimismo un aumento de las importaciones
netas en el resto de Asia meridional (un 3,6%) y
la India (un 20,4%) con relacién al escenario de
referencia. La mayoria de los paises de Africa
subsahariana podrian afianzar su posicién
como importadores netos. Por el contrario, el
Canadéa —desde siempre un exportador neto de
productos agricolas— ampliard sus
exportaciones netas en un 21,9% respecto del
escenario de referencia. La Federacién de Rusia
y el Caucaso, una regién de importadores netos
de alimentos que experimentara un incremento
de la produccién gracias a las mayores
temperaturas, importara menos y exportara
mads, lo que se traducird en una disminucién
del 35,5% de sus importaciones netas (Figuras 2.3
y 2.4; véase también el examen de la Parte 1
relativo a la importancia de los paises en los
mercados mundiales)34.
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El cambio climatico afectara a los flujos
comerciales bilaterales. Segin las previsiones,
aumentaran las exportaciones agricolas de
América del Norte a Asia meridional y
sudoriental y de Europa y Asia central al
Cercano Oriente y Africa del Norte, Africa
subsahariana y Asia sudoriental (Figura 2.5).
Por el contrario, se prevé que América Latina
y el Caribe exportard menos a Europa y Asia
central, China y Asia Oriental, América del
Norte, el Cercano Oriente y Africa del Norte.
Se estima que Africa subsahariana importara
productos agricolas de la mayoria de los
demads paises y regiones, lo cual pone de
relieve la necesidad de un aumento sostenible
de la productividad en la regién. En el caso de
los paises en desarrollo importadores netos de
alimentos, el aumento de las importaciones
puede dar lugar a problemas en la balanza de
pagos (véase el analisis realizado en la Parte 5
sobre las redes de seguridad para la
financiacion de importaciones).

Las previsiones indican que las exportaciones
de los paises de Asia sudoriental a América
del Norte, Europa, Asia Oriental, el Cercano
Oriente y Africa del Norte disminuiradn a
medida que la regién se ajuste a los efectos del
cambio climatico (Figura 2.6). Sin embargo, junto
con América Latina y el Caribe, Asia
sudoriental incrementara sus exportaciones a
Africa subsahariana. Los efectos desiguales
del cambio climético y las consecuencias
correspondientes para las pautas de
produccién y comercio suponen que, si bien se
espera que el comercio de América del Norte,
Europa y Asia central a otras economias
emergentes y paises en desarrollo se
incrementard en mas de 15 000 millones de
USD, es probable que el comercio Sur-Sur
quede rezagado con un aumento previsto
cercano a los 4 000 millones de USD (véase el
andlisis realizado en la Parte 1 sobre el
comercio Sur-Sur).

El acceso a los alimentos y el cambio climdtico

El cambio climético podria afectar a la economia
en general, en particular en los paises con sectores
agricolas importantes en los que la produccién de
cultivos representa una parte significativa del PIB
y del empleo total o en paises que son grandes
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RECUADRO 2.4 .
ACTIVADORES DE SISTEMA'Y ESCENARIOS EN EL ANALISIS DE MODELADO

Se utilizé el modelo mundial de equilibrio general previéndose un aumento del 38% a nivel mundial
computable MAGNET (Modular Applied GeNeral (Figura 2.2). Las previsiones relativas al rendimiento
Equilibrium Tool] —un modelo de economia mundial indican que las regiones donde actualmente la tasa de
que abarca la agricultura— para simular un adopcién de tecnologias es bastante baja, como
escenario de referencia y un escenario de cambio Africa subsahariana, Asia sudoriental y Europa
climdtico con los que proyectar los posibles avances oriental, seguirdn una tendencia positiva hasta
agricolas y econémicos a nivel mundial y regional alcanzar al resto del mundo. En consonancia con los
hasta el afio 2050. supuestos presentados por la FAO hasta 2050, se

El escenario de referencia refleja una continuacién prevé una expansién de la produccién y el comercio
de las tendencias actuales y se obtiene de la agricolas mundiales entre 2011 y 2050 respecto del
trayectoria socioeconémica compartida de un mundo escenario de referencia. La misma se debe
con rivalidades entre regiones (SSP3, por sus siglas en principalmente a una mayor demanda impulsada por
inglés), concebida por el Grupo Intergubernamental de el crecimiento demogréfico y el aumento del PIB, y a
Expertos sobre el Cambio Climdtico (IPCC). Se asume un mayor rendimiento de los cultivos gracias a los
que, entre 2011 y 2050, el PIB y la poblacién avances tecnolégicos.
mundial aumentardn en un 134,7% y en un 38,7%, El escenario de cambio climdtico se basa en los
respectivamente. En el escenario de referencia no se supuestos de la trayectoria de concentracién
hacen suposiciones sobre el cambio climdtico. Se asume representativa 6.0 (RCP6.0, por sus siglas en inglés),
que el rendimiento de los cultivos serd mayor en todas una de las cuatro trayectorias de concentracién de
las regiones debido a los avances tecnolégicos, gases de efecto invernadero (GEIl) adoptadas por el }
FIGURA 2.2

SUPUESTOS DE RENDIMIENTO DE LOS CULTIVOS DE ACUERDO CON LOS ESCENARIOS DE REFERENCIA Y
CAMBIO CLIMATICO, VARIACION PORCENTUAL ENTRE 2011 Y 2050
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RECUADRO 24
(CONTINUACION)

IPCC en su Quinto Informe de Evaluacién. Segin la
RCP6.0, se estima que las emisiones mundiales de GEl
estardn en un nivel intermedio a finales de siglo
(2081-2100) y que el aumento correspondiente de la
temperatura media mundial de la superficie terrestre
se mantendrd en un rango de entre 1,4 °Cy 3,1 °C,
con un promedio de 2,2 °C respecto a principios de
siglo (1986-2005). Los efectos del cambio climético
en el rendimiento de los cultivos se obtienen al
introducir la informacién extraida de los modelos de
circulacién mundial en los modelos de crecimiento de
los cultivos, con lo cual se ofrece una proyeccién del
rendimiento en un contexto de cambio climdtico.
Unicamente se tienen en cuenta los cambios en el
rendimiento de los cultivos causados por el cambio
climdtico; en la actividad de modelado no se

consideran los efectos en el ganado, los fenémenos
meteorolégicos extremos ni ninguna iniciativa
especifica de adaptacién o mitigacion.

Entre 2011 y 2050, se asume que, solamente a
causa del cambio climético, el rendimiento mundial
promedio de todos los cultivos disminuird en un 1,1%.
Sin embargo, este promedio mundial oculta diferencias
significativas entre las regiones. Se estima que, debido
al cambio climético, el rendimiento de los cultivos serd
mayor, por ejemplo, en el Canadé (un 27%), algunos
paises europeos (un 16%), México (un 8%) y la
Federacién de Rusia y el Cducaso (un 4%). En otros
paises y regiones se prevé una reduccién del mismo,
con un mayor descenso en diversas economias en
desarrollo, como en partes de Africa (-12%), la India
(-5%) y Asia sudoriental (-5%).

FUENTES: 0'Neill, B.C., Kriegler, E., Ebi, K.L., Kemp-Benedict, E., Riahi, K., Rothman, D.S., van Ruijven, B.J., et al. 2017. The Roads Ahead: Narratives for Shared Socioeconomic
Pathways Describing World Futures in the 21st Century. Global Environmental Change, 42:169—80; datos facilitados por el Equipo de Estudios de Perspectivas Mundiales de la Division
de Economia del Desarrollo Agricola de la FAO; Wageningen Economic Research. 2018. Climate Change and Global Market Integration: Implications for global economic activities,
agricultural commodities and food security. Documento de antecedentes para el SOCO de 2018, FAQ, Roma; IPCC. 2014. Cambio climdtico 2014: Informe de sintesis. Contribucion de los
Grupos de frabajo I, Il'y Ill al Quinto Informe de Evaluacidn del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico (disponible solo en inglés) [Equipo de redaccion principal,

R. K. Pachauriy L. A. Meyer (eds.)]. IPCC, Ginebra, Suiza, 157 pdgs.

exportadores (Figura 2.7). Si bien algunas regiones
pueden beneficiarse en cierta medida del cambio
climatico, como en las latitudes septentrionales, el
PIB puede disminuir notablemente en Africa y
Asia meridional, con pérdidas de hasta el 2,5% y
el 1,9%, respectivamente, respecto del escenario
de referencia.

Los efectos de un clima cambiante en el PIB
pueden entenderse en gran medida como el
efecto conjunto de dos factores principales que
influyen en este sentido. El primer factor
guarda relacién con la orientacién y la
magnitud de los efectos del cambio climatico en
lo que se refiere a las perturbaciones en el
rendimiento de los cultivos inducidas por el
clima (Figura 2.2). El segundo gira en torno a
cudn importante es el sector de los cultivos
herbaceos para la economia, lo cual se refleja
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en la proporcién de esos cultivos en relacion
con el valor de la produccién de todos los
sectores econémicos (Figura 2.8). Se observa que
las economias en desarrollo se veran mas
afectadas debido, por un lado, a las mayores
pérdidas causadas por el clima en el
rendimiento de los cultivos y, por otro lado, a la
estructura econémica en que los cultivos suelen
representar una proporcioén relativamente
importante del valor total de la produccién.

Para 2050, se estima que el valor de los cultivos
en los paises en desarrollo representard, en
promedio, un 3,5% del valor de la produccién
de todos los sectores —frente a un promedio de
solo el 0,6% en las economias desarrolladas—
debido a una combinaciéon de las trayectorias
previstas para ellos en términos de desarrollo y
cambio climatico. Por ejemplo, segin las
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FIGURA 2.3

CAMBIOS EN EL COMERCIO NETO DE PRODUCTOS AGRICOLAS EN 2050: ESCENARIO DE CAMBIO
CLIMATICO EN RELACION CON ESCENARIO DE REFERENCIA (EN MILES DE MILLONES DE USD, A PRECIOS

CONSTANTES DE 2011)
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NOTA: La frontera definitiva entre la Repiblica del Suddn y la Repiblica de Suddn del Sur no se ha determinado adn. Todavia no se ha determinado el estatuto definitivo de la zona de Abyei.
FUENTE: Basado en los datos facilitados por Wageningen Economic Research. 2018. Climate Change and Global Market Integration: Implications for global economic activities, agricultural
commodities and food security. Documento de antecedentes para el SOCO de 2018, Roma, FAQ.

previsiones, en Africa occidental en 2050 mas
del 23% del valor de la produccién agricola y de
la elaboracién de alimentos se generard a partir
de los cultivos. Esta gran dependencia de los
cultivos hace que las economias en desarrollo
sean mds vulnerables a los fenémenos
meteorolégicos extremos y pone de relieve la
importancia de una transformacién estructural
para la adaptacion al cambio climatico.

A nivel mundial, las previsiones indican que la
disminucién de la produccién agricola
ocasionada por el cambio climdtico daré lugar

| 25 |

a una subida relativamente pequefia de los
precios del mercado mundial de alimentos.
No obstante, en las distintas regiones, las
diferencias en los precios de los alimentos
variardn en funcién de los efectos desiguales
del cambio climético en la produccién agricola
y en la medida en que los paises y las regiones
se adapten al clima cambiante en términos de
PIB, salarios y comercio. Se prevé que,
respecto del escenario de referencia,
aumentaran los precios de los alimentos al
consumidor en muchas regiones, como en
Africa occidental (un 5,6%), la India (un 4,6%),



FIGURA 2.4

CAMBIOS EN LA PRODUCCION AGRiCOLA Y EN LAS EXPORTACIONES NETAS DE PRODUCTOS AGRICOLAS EN
DETERMINADOS PAISES Y REGIONES EN 2050: ESCENARIO DE CAMBIO CLIMATICO EN RELACION CON
ESCENARIO DE REFERENCIA
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FUENTE: Basado en los datos facilitados por Wageningen Economic Research. 2018. Climate Change and Global Market Integration: Implications for global economic activities, agricultural
commodities and food security. Documento de antecedentes para el SOCO de 2018, Roma, FAQ.

FIGURA 2.5

AUMENTO DE LAS EXPORTACIONES DE PRODUCTOS AGRICOLAS EN 2050: ESCENARIO DE CAMBIO
CLIMATICO EN RELACION CON ESCENARIO DE REFERENCIA (EN MILES DE MILLONES DE USD, A PRECIOS
CONSTANTES DE 2011)
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FUENTE: Basado en los datos facilitados por Wageningen Economic Research. 2018. Climate Change and Global Market Integration: Implications for global economic activities, agricultural
commodities and food security. Documento de antecedentes para el SOCO de 2018, Roma, FAO.
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FIGURA 2.6

DISMINUCION DE LAS FXPORTACIONES DE PRODUCTOS AGRICOLAS EN 2050: ESCENARIO DE CAMBIO
CLIMATICO EN RELACION CON ESCENARIO DE REFERENCIA (EN MILES DE MILLONES DE USD, A PRECIOS

CONSTANTES DE 2011)
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FUENTE: Basado en los datos facilitados por Wageningen Economic Research. 2018. Climate Change and Global Market Integration: Implications for global economic activities,
agricultural commodities and food security. Documento de antecedentes para el SOCO de 2018, Roma, FAQ.

el resto de Asia meridional (un 1,3%) y el
Norte de Africa (un 1,2%) (Figura 2.9). Estas
variaciones de los precios de los alimentos
repercutiran en la capacidad de compra de
alimentos —un indicador de acceso a los
alimentos que se calcula por la proporcion del
precio de los alimentos en relacién con la
escala de sueldos—, lo cual planteara una
amenaza significativa a la seguridad
alimentaria. En Africa occidental, por ejemplo,
la capacidad de compra de alimentos
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disminuird cerca del 12% a causa del cambio
climatico (Figura 2.10). En la India, se estima que
se reducird en un 6,2%. Es probable que los
hogares pobres de las zonas rurales sean los
mas afectados por la disminuciéon de la
capacidad de compra de alimentos. Serd
preciso realizar intervenciones concretas que
puedan reforzar su capacidad de adaptacion,
por ejemplo, vinculando politicas
climdticamente inteligentes a mecanismos de
proteccién social. m



FIGURA 2.7
CAMBIOS EN EL PIB EN 2050: ESCENARIO DE CAMBIO CLIMATICO EN RELACION CON ESCENARIO DE REFERENCIA

\ Disminucion Aumento

NOTA: La frontera definitiva entre la Repiblica del Suddn y la Republica de Suddn del Sur no se ha determinado adn. Todavia no se ha determinado el estatuto definitivo de la zona de Abyei.
FUENTE: Basado en los datos facilitados por Wageningen Economic Research. 2018. Climate Change and Global Market Integration: Implications for global economic activities, agricultural
commodities and food security. Documento de antecedentes para el SOCO de 2018, Roma, FAO.

FIGURA 2.8
CAMBIOS EN EL PIB EN DETERMINADOS PAISES EN 2050: ESCENARIO DE CAMBIO CLIMATICO EN RELACION
CON ESCENARIO DE REFERENCIA
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FUENTE: Wageningen Economic Research. 2018. Climate Change and Global Market Integration: Implications for global economic activities, agricultural commodities and food security.
Documento de antecedentes para el SOCO de 2018, Roma, FAQ.
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FIGURA 2.9
CAMBIOS EN LOS PRECIOS DE LOS ALIMENTOS EN 2050: ESCENARIO DE CAMBIO CLIMATICO EN RELACION
CON ESCENARIO DE REFERENCIA

Disminucion Aumento

NOTA: La frontera definitiva entre la Repiblica del Sudan y la Repablica de Suddn del Sur no se ha determinado atn. Todavia no se ha determinado el estatuto definitivo de la zona de Abyei.
FUENTE: Basado en los datos facilitados por Wageningen Economic Research. 2018. Climate Change and Global Market Integration: Implications for global economic activities, agricultural
commodities and food security. Documento de antecedentes para el S0CO de 2018, Roma, FAQ.

FIGURA 2.10
CAMBIOS EN LOS PRECIOS DE LOS ALIMENTOS Y EN LA CAPACIDAD DE COMPRA DE ALIMENTQS EN

DETERMINADOS PAISES Y REGIONES EN 2050: ESCENARIO DE CAMBIO CLIMATICO EN RELACION CON
ESCENARIO DE REFERENCIA
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FUENTE: Basado en los datos facilitados por Wageningen Economic Research. 2018. (limate Change and Global Market Integration: Implications for global economic activities, agricultural
commodities and food security. Documento de antecedentes para el SOCO de 2018, Roma, FAO.
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RECUADRO 2.5

LOS EFECTOS DEL CAMBIO CLIMATICO EN LA PESCA

El pescado y los productos pesqueros se encuentran
entre los alimentos mds comercializados. En 2016 se
comercializé alrededor del 35% de la produccién
mundial pesquera y se calcula que, en general, el 78%
estd expuesta a competencia del extranjero. El comercio
pesquero internacional, medido segun el valor real de
las exportaciones totales, ha aumentado notablemente
en los Gltimos cuatro decenios. Entre 1976y 2016
el valor total comercializado se cuadruplicé: de
33 100 millones de USD a
142 500 millones de USD. En 2016 el comercio
internacional de pescado representé el 52% del valor
total de las proteinas de origen animal comercializadas.

Se prevé que las repercusiones del cambio
climético en la pesca y la acuicultura sean importantes,
pero existen incertidumbres al respecto. Los peces
estardn expuestos a una compleja combinacién de
condiciones abidticas cambiantes, tales como cambios
en la temperatura, la salinidad, el oxigeno y el pH del
agua. Las condiciones bidticas también estardn sujetas
a cambios, en relacién con variaciones en las pautas
de distribucién y migracién, en las composiciones de
las especies y en la abundancia de predadores y
presas, entre otros. Estos cambios podrdn afectar a la
fisiologia, la fenologia y el comportamiento del
pescado en cualquier etapa del ciclo biolégico y
podrdn incrementar o reducir su abundancia a nivel
local. Sin embargo, la capacidad de adaptacién serd
distinta de una especie a otra. Un estudio reciente de
la FAO indica que, segin muestra la trayectoria de
concentracién representativa 2.6 (RCP2.6), para 2050
el cambio climético provocard un descenso de entre el
2,8% vy el 5,3% del potencial mdximo de captura en
las zonas econémicas exclusivas del mundo.
De acuerdo con un escenario mds grave de cambio
climdtico (RCP8.5), el descenso seré de entre un 7,0%
y un 12,1%. Se prevé que los efectos del cambio
climético en el potencial de captura variardn
notablemente entre las regiones. Estas proyecciones
reflejan los cambios en la capacidad de los océanos
de producir peces y no toman en cuenta ninguna
medida de adaptacién que pueda compensar los
efectos del cambio climdtico.

En general, se prevé que la produccién pesquera
serd mayor en las latitudes septentrionales altas y no
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tanto en las latitudes australes altas, especialmente en
el Pacifico Sur. Los cambios en las pautas de
produccién y distribucién ya han empezado a causar
problemas en las jurisdicciones internacionales y han
planteado desafios a la estructura de gobernanza de
la ordenacién pesquera, tanto en el dmbito nacional
como internacional. Tal es el caso de la migracién de
las poblaciones de bacalao y caballa en el Atldntico
Norte y el desplazamiento de las poblaciones de
peces a la zona administrada por los nuevos consejos
regionales de ordenacién pesquera en los Estados
Unidos de América.

La competencia por los escasos recursos hidricos
suele infravalorar la importante contribucién de la
pesca continental a la seguridad alimentaria. La pesca
continental en Espafia, el Iraq, Marruecos y el Pakistén
afronta ya niveles elevados de estrés que se espera
sean incluso mayores en el futuro. En ofros paises,
como Camboya, Colombia, el Congo, Myanmar y la
Republica Centroafricana, la pesca continental se
caracteriza en estos tiempos por un bajo nivel de
estrés que se espera se mantenga en el futuro.

Cabe esperar que las consecuencias del cambio
climdtico para las personas, las comunidades y los
paises que dependen de la pesca continental sean
significativas. La acuicultura ha sido el sistema de
produccién de alimentos con el crecimiento més répido
del mundo desde la década de 1970. El incremento de
la produccién acuicola ha recibido el apoyo de las
nuevas tecnologias, que han facilitado la
domesticacién de especies nuevas y el desarrollo de
variedades més productivas. Es posible que el aumento
de las temperaturas del agua debido al cambio
climdtico incremente la tasa de crecimiento de los
peces cultivados, lo que puede potenciar la produccién
acuicola. No obstante, si las temperaturas exceden el
rango Sptimo, pueden provocar una reduccién de la
ingesta de piensos y de la eficacia en el uso de estos.
Los fenémenos meteorolégicos extremos y el aumento
del nivel del mar pueden llegar a ser los mayores
desafios en el caso de las especies costeras, y la
subida de las temperaturas también puede acelerar la
tasa de eutrofizacién y las floraciones perjudiciales de
algas, asi como la propagacién de enfermedades
bacterianas, lo cual incidird negativamente en la salud

)
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RECUADRO 2.5

(CONTINUACION)

de los animales acudticos y en su produccién. En el
caso de las especies criadas en estanques, la salinidad
del suelo puede plantear otro desafio. Sin embargo, en
general se considera que la capacidad de adaptacién
de la acuicultura sea superior a la de la pesca, ya que
el control sobre los procesos de produccién facilita la
introduccién de cambios a especies y lugares que sean
més adecuados para la produccién.

Los conocimientos que tenemos sobre los efectos
del cambio climdtico en los medios de vida que giran
en torno a la pesca y la acuicultura son mds escasos.
No obstante, en un estudio sobre la vulnerabilidad de
132 economias nacionales a los efectos del cambio
climdtico en la pesca, se sugiere que las comunidades
més vulnerables tienden a estar en Africa tropical, en
la zona noroccidental de América Latina y el Caribe y
en Asia, donde el consumo de pescado representa
una proporcién muy elevada de las proteinas y los
nutrientes del régimen alimenticio. Estos paises
también se han enfrentado a los desafios adicionales
que plantea la pesca excesiva y la disminucién de los

desembarques pesqueros, lo cual pone de relieve el
hecho de que los efectos del cambio climético en las
sociedades y en la seguridad alimentaria no se limitan
a efectos fisicos directos. Mds del 33% de las
poblaciones marinas mundiales de las que la FAO
hace seguimiento estdn sobreexplotadas. Existen datos
que indican que la pesca excesiva acentia la
vulnerabilidad de las poblaciones al cambio climético,
lo que hace que los sistemas de ordenacién pesquera
sean importantes en las iniciativas de adaptacién. La
pesca y la acuicultura son imprescindibles para los
millones de personas que viven en las regiones
costeras, riberefias, insulares y continentales cuyos
medios de vida dependen del sector. Estos grupos de
poblacién son los mds vulnerables a los efectos del
cambio climdtico y se les debe prestar especial
atencién a la hora de disefiar medidas de adaptacién
si se pretende que el sector pesquero siga
contribuyendo a alcanzar las metas mundiales
relativas a la reduccién de la pobreza y la
erradicacién del hambre.

FUENTE: Adaptado de Asche, F. 2018. Impacts of climate change on the production and trade of fish and fishery products. Documento de antecedentes para el SOCO de 2018, Roma, FAO;
Barange, M., Bahri, T, Beveridge, M.C.M., Cochrane, K.L., Funge-Smith, S. y Poulain, ., eds. 2018. Impacts of climate change on fisheries and aquaculture: synthesis of current
knowledge, adaptation and mitigation options. Documento Técnico de Pesca y Acuicultura de la FAO N.° 627. Roma, FAO. 628 pdgs., FAO, 2018; El estado mundial de la pesca y la

acvicultura 2018. Roma.
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PARTE 3

EL COMERCIO
AGRICOLA Y EL
CAMBIO
CLIMATICO:
ESTUDIO DEL
MARGEN DE
ACCION
NORMATIVA

Mensajes clave

En principio, no existe ningun conflicto

fundamental entre las politicas
relacionadas con el cambio climdtico y
las normas comerciales multilaterales.
Diversas disposiciones de la OMC
pueden dar cabida a la aplicacion de las
politicas relacionadas con el clima del
Acuerdo de Pars.

Existe margen para que los paises
persigan objefivos de profeccion del
medio ambiente conforme a las normas de
la OMC. Sin embargo, siguen sin probarse
la interpretacién y la aplicacion de estas

normas en relacién con el trato de
productos alimenticios idénticos que
difieren Unicamente en su huella de
carbono. Una definicién de “huella de
carbono” acordada internacionalmente
podria facilitar la aplicacion de las
politicas de adaptacién al cambio
climdtico y mitigacion de sus efectos.

Deberian celebrarse debates sobre los

punfos de encuentro enfre el Acuerdo
de Parfs y los acuerdos de la OMC, a fin
de reforzar el enfoque de apoyo mutuo de
ambos lados. Esto puede confribuir a
reducir las emisiones provocadas por la
agricultura a nivel mundial.
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EL ACUERDO DE PARIS

Y LOS ACUERDOS DE LA
ORGANIZACION
MUNDIAL DEL COMERCIO
(OMC)

Los efectos desiguales del cambio climdtico en la
produccién agricola de las distintas regiones
realzardn la funcién del comercio en la
adaptacién y en la contribucién a la seguridad
alimentaria. En gran medida, este potencial
dependera de un sistema de comercio que
funcione bien y, por consiguiente, de las politicas
nacionales y las medidas aduaneras. El Acuerdo
de Paris ha logrado llegar a un consenso politico
en torno a una respuesta colectiva a los desafios
que plantea el cambio climético. Sin embargo, su
eficacia para promover la adaptaciéon y la
mitigacién en la agricultura dependera de
medidas concretas que todavia deben debatirse.
Este debate debera llevarse a cabo sobre la base,
entre otras cosas, del Acuerdo de Paris y los
acuerdos de la OMC —en particular, el Acuerdo
sobre la Agricultura, que incluye instrumentos
de politica agricola—y debera tratar de
determinar la manera de reforzar el enfoque de
apoyo mutuo de ambos acuerdos®®

El Acuerdo de Paris

La aprobacion del Acuerdo de Paris en diciembre
de 2015 supuso un importante paso adelante en
los esfuerzos mundiales para afrontar el cambio
climatico. El histérico acuerdo, alcanzado por

196 Partes participantes en la Convencién Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC), fue aclamado como un nuevo enfoque
ante la cooperacién internacional que refleja la

evolucion de los planteamientos sobre la manera
en que los paises pueden afrontar colectivamente
el cambio climéatico3®. Mientras que el Protocolo de
Kyoto —el acuerdo predecesor sobre el clima con
vencimiento previsto a finales de 2020— hacia una
distincion estricta de las responsabilidades entre
distintos grupos de paises® en funcién de las
emisiones de GEI de estos en el pasado, el
Acuerdo de Paris se desvia de este planteamiento.
Este nuevo acuerdo sobre el clima reconoce que ha
cambiado la distribucién geografica de las
actividades econémicas mundiales (véase la Parte
1) y que, para gestionar con eficacia la amenaza
del cambio climatico en el futuro, es preciso contar
con la participacién de un conjunto mas amplio de
paises que se responsabilicen de una proporcién
cada vez mayor de emisiones de GEI.

Si bien el Acuerdo de Paris reconoce la
importancia y el potencial cada vez mayores de
los paises del mundo en desarrollo para
contribuir a los esfuerzos de mitigacién de los
efectos del cambio climatico, también se
mantiene fiel al principio de la CMNUCC de
“responsabilidades comunes pero diferenciadas y
las capacidades respectivas”3®. Concretamente, el
Acuerdo reconoce que los paises no solo difieren
en sus emisiones histéricas y actuales, en
términos relativos y absolutos, sino también en
sus prioridades y en su capacidad para aplicar
medidas de adaptacién y mitigaciéon en
consonancia con los esfuerzos mundiales
encaminados a afrontar el cambio climatico.

En el Acuerdo de Paris, el equilibrio entre la
participacién universal y las responsabilidades
diferenciadas se logra permitiendo una mayor
autonomia en la forma en que los paises pueden
contribuir al objetivo colectivo de contencién del
aumento de la temperatura media mundial muy
por debajo de 2 °C. En esto difiere del Protocolo
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RECUADRO 3.1

MECANISMOS DE APLICACION EN EL MARCO DEL PROTOCOLO DE KYOTO Y EL ACUERDO DE PARIS

Mientras que el Acuerdo de Paris carece de métodos
comunes, mecanismos de aplicacién o sanciones por
incumplimiento, en el acuerdo predecesor de la
CMNUCC, el Protocolo de Kyoto (2007), se
describian con cierto detalle medidas de ejecucién
conjunta tanto nacionales como internacionales.
Entre esas medidas cabe sefalar los Regimenes de
comercio de derechos de emisién y su mecanismo
conjunto denominado comercio internacional de
derechos de emisién, el mecanismo para un desarrollo
limpio, el esquema de inversién verde y las medidas
de ajuste de carbono en frontera.

Al mismo tiempo, aunque los mecanismos de
aplicacién eran mucho més claros, el carécter
vinculante del compromiso, sumado a la
responsabilidad asumida principalmente por el mundo
desarrollado impidié que un gran ndmero de paises —
como los Estados Unidos de América, el mayor emisor
de GEl del mundo en el momento de la firma—
ratificasen la legislacién a nivel nacional.

El Acuerdo de Paris es flexible respecto de los
instrumentos de aplicacién: deja a los paises la

eleccion —y la responsabilidad de respetar las
normas internacionales de comercio e
inversién—. En realidad se basa en los incentivos
que genera la presién por pares. El “balance
mundial” cada cinco afos ofrece la oportunidad
de examinar las contribuciones nacionales y
aspirar a mayores ambiciones. Junto con el
comité permanente de ejecucién y cumplimiento
y el examen de expertos técnicos, este
mecanismo permite centrarse en los aspectos
politicos y técnicos del rendimiento.

A pesar de la falta de orientacién explicita en
lo que respecta a los instrumentos, en el Acuerdo
de Paris se alienta a los paises a utilizar
mecanismos basados en los mercados para
cumplir los compromisos asumidos a través de sus
CDN. También se reconoce la importante funcién
que desempefan la ejecucién colectiva y los
enfoques conjuntos de adaptacién y mitigacién a
la hora de lograr el objetivo colectivo de
contencién del aumento de la temperatura media

muy por debajo de 2 °C.

FUENTE: Haberli, C. 2018. Potential Conflicts Between Agricultural Trade Rules and Climate Change Treaty Commitments. Documento de antecedentes para el SOCO de 2018, Roma, FAOQ.;
Giroud, J., Lancesseur, N. y Roulleau, T. 2016. Economic Analysis of the Paris Agreement. Trésor-Economics No. 187, diciembre.

de Kyoto, que establecié metas individuales
concretas (para los paises desarrollados) en
cuanto a la reduccién de las emisiones en un
plazo de tiempo bien definido y estipul6 los
instrumentos basados en el mercado y los
mecanismos de aplicaciéon que se habian

formulado mediante procesos jerdrquicos de toma

de decisiones (Recuadro 3.1).

La flexibilidad permitida en el marco del
Acuerdo de Paris se ve reflejada en el sistema
de contribuciones determinadas a nivel
nacional (CDN), es decir, marcos de politicas
nacionales a través de los cuales los paises
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comunican a la comunidad internacional las
medidas que proponen en relacién con el
clima y la informan sobre los avances logrados
en su aplicaciéon®. Si bien no es obligatorio
alcanzar los objetivos esbozados en las CDN,
se espera que los paises apliquen medidas
internas de mitigacién con el propésito de
lograr sus objetivos#?. Ademés, el Acuerdo
insta a los paises a que intensifiquen sus
esfuerzos de forma progresiva mediante un
“mecanismo de trinquete” por el cual se
espera que, a partir de 2020, actualicen sus
compromisos cada cinco anos para reflejar las
méximas ambiciones posibles.



PARTE 3 EL COMERCIO AGRICOLA Y EL CAMBIO CLIMATICO: ESTUDIO DEL MARGEN DE ACCION <...>

Las CDN se evaluardn por medio de la
realizacion periddica de ejercicios de balance
mundial. El primero tendrd lugar en 2023 en
preparacién para un nuevo conjunto de marcos
de politicas que se pondrd en practica en el
periodo 2026-2030. Aunque todos los paises
estan obligados a participar, la evaluacién se
basara en los esfuerzos colectivos que hayan
podido realizarse a nivel mundial. Ademas, en el
balance se evaluara asimismo si los paises
desarrollados brindan asistencia suficiente a los
paises en desarrollo, con lo cual vuelve a
confirmarse que, a pesar de que todos los paises
participen en los esfuerzos de adaptacién y
mitigacion, los paises desarrollados son los que
deben asumir el mando en las diversas esferas de
accién estipuladas en el acuerdo®'.

La importancia de la agricultura (cultivos y
ganaderia) para los esfuerzos de adaptacién al
cambio climatico y mitigacién de sus efectos, y la
vulnerabilidad del sector a las variaciones y
perturbaciones relacionadas con el clima estan
claramente reconocidas en las CDN presentadas
hasta la fecha®?. La mitigacion en el &mbito de la
agricultura figura en cerca del 80% de las
contribuciones previstas determinadas a nivel
nacional (CPDN)*3 presentadas a 2016, un
porcentaje que queda en segundo puesto, superado
Unicamente por el sector energético. En su conjunto,
los paises que incluyen la agricultura en sus
contribuciones para la mitigacién son responsables
de mas del 90% de las emisiones provocadas por la
agricultura a nivel mundial*4. Del mismo modo, més
del 90% de las CPDN presentadas por los paises en
desarrollo hacen referencia a esferas prioritarias
para la adaptacién en el sector agricola, lo cual pone
de relieve la funcién de la agricultura a la hora de
promover la seguridad alimentaria y ser una de las
principales fuentes rurales de ingresos.

El enfoque de abajo arriba y la flexibilidad del
Acuerdo de Paris han permitido que un conjunto
mas amplio de paises alcanzara un consenso
politico. Asi se han evitado las deficiencias del
Protocolo de Kyoto, cuyos objetivos juridicamente
vinculantes para reducir las emisiones y
mecanismos de aplicaciéon desalentaron a los
principales generadores de emisiones de
participar en el acuerdo. Sin embargo, esta mayor
discrecién no ha escapado a las criticas. La ausencia
de objetivos vinculantes para la reduccién de
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emisiones a nivel nacional y la falta de
instrumentos de aplicaciéon han sido motivo de
preocupacién en cuanto a la capacidad del
acuerdo para responsabilizar a los paises y
brindar estructuras de incentivos que armonicen
las medidas que se adopten a nivel nacional.

En la mayoria de los CPDN que incluyen la
agricultura en los esfuerzos de mitigacioén, los
objetivos relativos a las emisiones figuran como
parte de metas mds generales, a menudo a nivel
de toda la economia, sin que se haga referencia
alguna a la adopcién de medidas concretas en el
ambito de la agricultura para alcanzar esos
objetivos. Las CPDN de los paises desarrollados
tienden a ser particularmente vagas y suelen
expresarse como un compromiso general sobre
objetivos relacionados con toda la economia®.
Las CPDN de los paises en desarrollo tienden a
ofrecer mayor detalle y en muchas de ellas se
indican las medidas relacionadas con el clima que
deberan emprenderse en el d&mbito de la
agricultura, junto con objetivos mas ambiciosos
condicionados a la transferencia de tecnologias,
el fomento de la capacidad y el apoyo financiero
por parte de los paises desarrollados*®.

Incluso en las CDN que muestran mayor
orientacion sectorial no se indican especificamente
los instrumentos que se utilizaran para cumplir los
compromisos. La CDN de Nueva Zelandia, donde
la agricultura representa una proporciéon
relativamente importante de las actividades
econ6émicas del pafs, se compromete a reducir sus
emisiones en toda la economia en términos
absolutos en un 30% respecto de los niveles de
2005, pero deja abierta la cuestién de las politicas
especificas a las que se recurrira para alcanzar
este objetivo. Mas especificos son Indonesia, con
el proposito de promover la agricultura y las
plantaciones sostenibles, o el Pakistan, que tiene
la intencién de promover el cultivo sin laboreo
para incrementar el almacenamiento de carbono
en el suelo, pero esto también puede realizarse a
través de un sinnimero de medidas de politica
interna, que van desde impuestos y subvenciones
hasta reglamentos y normas.

Evidentemente, gran parte de la labor de traducir
el Acuerdo de Paris y las CDN en medidas
concretas de accién por el clima esta en marcha y
solo con el tiempo podré realizarse una
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evaluacién exhaustiva de la eficacia de estos
marcos normativos a la hora de contribuir a los
esfuerzos de adaptacién y mitigacién. Sin
embargo, la escasa referencia a instrumentos
especificos en los CDN presentados hasta la fecha
también puede atribuirse a los desafios técnicos
que plantea el disefio y la aplicacién de politicas
idéneas, que también pueden incluir las
interacciones entre los acuerdos relacionados con
el clima y los regimenes comerciales?. En virtud
de la flexibilidad otorgada a través del Acuerdo de
Parfs, la accién mundial por el clima se vera
impulsada en gran medida por las CDN de los
paises. La manera en que se persiguen esos
compromisos en la practica —recurriendo a
medidas que van desde subvenciones a normas—
afectard, a su vez, a la produccién, las emisiones y
los flujos comerciales y, en algunos casos, tendra
que considerarse a la luz de las normas
comerciales multilaterales®®. Es preciso
comprender y examinar a fondo tales inquietudes
para brindar orientacién a los encargados de
formular politicas.

La flexibilidad permitida en el marco del
Acuerdo de Paris ofrece un margen para negociar
la compensaciéon reciproca entre la participacion
universal, por un lado, y la precisién y la
ambicién de los compromisos, por el otro.

De cara al futuro, serd preciso proporcionar una
estructura de incentivos dirigida a fomentar un
ambiente de apoyo y confianza reciprocos que
genere la seguridad y el compromiso necesarios
para profundizar en la colaboracién.

Se han dado los primeros pasos: las Partes en el
Acuerdo de Paris estan trabajando en la creacién
de un espacio para realizar consultas colectivas.
Las Partes han manifestado su compromiso de
trabajar en la elaboracién de normas, también en el
ambito de la agricultura. Por ejemplo, la Labor
conjunta de Koronivia sobre la agricultura?’,
establecida en la 23.* Conferencia de las Partes
(COP 23) en noviembre de 2017, estipula un marco
a través del cual los conocimientos técnicos pueden
extenderse a la accion por el clima. El Didlogo
Talanoa, un primer ejercicio de balance a lo largo
de 2018 (el primer balance mundial completo
tendrd lugar en 2023), representa un primer paso
adelante en el compromiso de ir reforzando
gradualmente, cada cinco afios, las ambiciones
expresadas en las CDN%.
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Dado el amplio abanico de instrumentos de politica
de los que disponen los legisladores a la hora de
aplicar el Acuerdo de Paris en relacién con la
agricultura, serd importante examinar mas a fondo
los efectos de esas medidas no solo en el cambio
climatico, sino también en la produccién agricola, el
comercio y la seguridad alimentaria, y su posible
interaccién con las normas comerciales mundiales.
Dicho examen sera importante para alentar a la
aplicacién de las CDN y atenuar los posibles
motivos de preocupaciéon. A medida que los paises
comiencen a deliberar acerca del plazo y el caracter
de las promesas y los procesos de examen de las
CDN, sera preciso comprender mejor la interaccién
entre el Acuerdo de Paris y las normas comerciales
multilaterales, a fin de garantizar que esos acuerdos
interactien de manera productiva para generar un
entorno de apoyo mutuo a favor de la adopcion de
politicas de adaptacién al cambio climatico y
mitigacién de sus efectos.

Los principios de la OMCy sus principales
disciplinas relacionadas con lo agricultura

Creada en 1995 como sucesora del Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por
sus siglas en inglés), la OMC sirve como amparo
institucional de los tratados que rigen el comercio
internacional. El objetivo principal de la OMC es
establecer un sistema transparente y previsible de
normas de comercio internacional y promover la
liberalizacion progresiva del comercio reduciendo al
minimo las distorsiones al mismo.

Este objetivo se persigue a través de una serie de
acuerdos que abarcan el comercio de mercancias, el
comercio de servicios y otros aspectos relacionados
con el comercio de los derechos de propiedad
intelectual, que se adoptan como un paquete Gnico
e indivisible. Este incluye el Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio 1994 (GATT), asi
como el Acuerdo sobre la Agricultura (AoA) y varios
otros acuerdos, como, por ejemplo, los relativos a las
subvenciones y medidas compensatorias, a las
medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF) y a los
obstaculos técnicos al comercio (OTCQC).

El principio de no discriminacién, encaminado a
garantizar el trato justo y equitativo de todos los
participantes, es fundamental para las disciplinas
de la OMC. El principio de no discriminacién se
desarrolla para el comercio de mercancias por
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medio de la obligacién de trato de la nacién més
favorecida (NMF) (articulo I del GATT), que
prohibe la discriminacién entre productos similares
de distintos origenes extranjeros, y la obligacién de
trato nacional (articulo III del GATT), que prohibe
la discriminacién entre productos similares de
origen extranjero y nacional. El principio de no
discriminacién se refleja también en otros acuerdos
de la OMC, en particular en el Acuerdo sobre
Obstaculos Técnicos al Comercio (véase la Parte 6).

En los acuerdos de la OMC se reconoce la
importancia de otros objetivos, en particular a
través del articulo XX del GATT relativo a las
excepciones generales, que permite que los
miembros adopten todas las medidas necesarias:
“para proteger la moral publica”®, “para proteger
la salud y la vida de las personas y de los animales
o para preservar los vegetales”®2 o “relativas a la
conservacion de los recursos naturales agotables, a
condicién de que tales medidas se apliquen
conjuntamente con restricciones a la produccién o
al consumo nacionales”33. No obstante, estas
medidas no podran aplicarse “en forma que
constituya un medio de discriminacién arbitrario o
injustificable entre los paises en que prevalezcan
las mismas condiciones, o una restriccién
encubierta al comercio internacional”34. La
legitimidad de los objetivos en materia de politicas
no comerciales, como la proteccién de la salud
publica o el medio ambiente, se refleja también en
otros acuerdos de la OMC53.

Probablemente, el principal desafio al que se
enfrentardn las politicas de mitigacion en el ambito
de la agricultura guarde relacién con el principio de
no discriminacién, que prohibe la discriminacién,
por ejemplo, de productos “similares” en todos los
aspectos, pero que difieren iinicamente en su huella
de carbono como resultado de distintos métodos de
producciéon y procedimiento. Para explicarlo de una
forma sencilla, sobre la base de esta norma, cabe
preguntarse si un pais donde el precio interno de la
carne aumenta como resultado de la adopcién de
politicas dirigidas a reducir las emisiones en el
sector ganadero —debido a los costos adicionales
en que incurren los productores locales para
cumplir con esas politicas nuevas— podria
equilibrar la situacién incrementando los tipos
arancelarios a las importaciones de carne producida
mediante métodos que generan un mayor volumen
de emisiones.
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Evidentemente, en un analisis significativo en
virtud de las normas de la OMC deberia tenerse
en cuenta el cardcter de las medidas especificas
previstas y las obligaciones pertinentes de que se
trate. Si la adopcion de medidas climaticamente
inteligentes de politica agricola implicara hacer
diferencias en el trato de productos de distintos
origenes, entonces, para determinar la
compatibilidad de esas medidas con la OMC, tal
vez habria que evaluar: i) si el producto
importado, obtenido por un método que causa un
nivel de emisiones distinto al del producto
interno, ha de considerarse un producto
“similar”; ii) si una determinada medida concede
un “trato menos favorable” a las importaciones
que a los productos similares de origen nacional
y, en caso afirmativo, en qué medida las
distinciones reglamentarias entre los productos
en cuestion pueden explicarse por la busqueda de
un objetivo legitimo®®. Parte del desafio reside en
que no existe una definicién ni una medicién de
huella de carbono que se hayan determinado y
acordado internacionalmente.

La prueba de producto “similar”, que suele
aplicarse en las resoluciones de la OMC,
comprende cuatro categorias de caracteristicas que
los productos en cuestién pueden tener en comun:
i. las propiedades fisicas de los productos;

ii. la medida en que pueden destinarse a los
mismos usos finales o a usos finales similares;
la medida en que los consumidores los
perciben y tratan como distintos medios
posibles de cumplir determinadas funciones
a fin de satisfacer una necesidad o demanda
determinada;

la clasificacién internacional de los productos

a efectos arancelarios?.

iii.

iv.

En el caso de los denominados “métodos de
produccién y procedimiento no relacionados con
los productos” que no dejan huellas en el
producto final —como sucede con la huella de
carbono de un producto— y no alteran ninguna
de sus caracteristicas principales, los objetivos
ambientales pueden perseguirse en virtud del
articulo XX del GATT, siempre que estos no
constituyan una discriminacién arbitraria o
injustificable. No obstante, la aplicacién de las
disposiciones de la OMC para diferenciar los
productos exclusivamente sobre la base de su
huella de carbono®® y la cuestién de si puede
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considerarse que esos productos no son
“similares” no se ha planteado nunca en una
diferencia juridica en la OMC.

En lo que respecta a la otra condicién que
supondria una violacién de la obligacién de no
discriminacién, el “trato menos favorable” —y su
posible justificaciéon con fundamentos
ambientales legitimos—, la manera en que se
aplica una norma medioambiental a las
importaciones en comparacién con su aplicacion a
los productos locales puede ser objeto de
escrutinio por parte de la OMC (véase, por
ejemplo, el Recuadro 3.2).

El principio de no discriminacién se ha expresado
con mayor claridad en el Acuerdo OTC aplicable a
los reglamentos técnicos relativos al comercio, las
normas y el reconocimiento reciproco. Este acuerdo
seria pertinente para las medidas y politicas de
mitigacién que adoptasen la forma de normas o
reglamentos técnicos (véase la Parte 6).

Las implicaciones del principio de no
discriminacién también se expresan con mayor
claridad en el Acuerdo sobre la Agricultura, que
acttia como fuente principal de disciplinas bésicas
sobre el comercio de productos agricolas, las cuales
rigen las medidas aduaneras y las politicas de apoyo
en torno a tres pilares principales, a saber:

Acceso a los mercados. De acuerdo con las
normas relativas al acceso a los mercados, los
derechos de aduana propiamente dichos son la
Unica forma de instrumento de protecciéon
permitido en las fronteras. Estan sujetos a unos
niveles de consolidacién maxima que no pueden
superar los aranceles aplicados. Las consolidaciones
arancelarias previstas no pueden incrementarse
sin indemnizacion (articulo XXVIII del GATT).
Estan prohibidas todas las medidas no
arancelarias, como las restricciones cuantitativas
a la importacién, las prohibiciones directas a la
importacioén, los derechos variables de
importacion, etc. (articulo 4 del Acuerdo sobre la
Agricultura; articulo XI del GATT).

Las normas de acceso a los mercados para los
productos agricolas prevén excepciones por
tiempo limitado de cumplirse ciertas condiciones.
Por ejemplo, en el articulo 5 del Acuerdo sobre la
Agricultura se establecen las condiciones en las
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que pueden aplicarse temporalmente medidas de
salvaguardia basadas en los precios o en el
volumen para hacer frente a los aumentos
repentinos de las importaciones. Las normas de
la OMC relativas a los derechos antidumping o
compensatorios permiten asimismo que los
gobiernos adopten medidas correctivas frente a
las importaciones objeto de dumping o
subvenciones. Ademas, la proteccién de las
fronteras por tiempo limitado frente a las
importaciones que amenazan la produccién local
esta permitida en virtud del articulo XIX del
GATT y el Acuerdo sobre Salvaguardias de la
OMC, que autorizan a los gobiernos a aplicar
derechos adicionales o imponer restricciones
cuantitativas temporales.

No obstante, siempre que el cambio climatico no
constituya una justificaciéon valida en virtud de
estas excepciones, el uso de medidas de acceso a
los mercados para fines de adaptacion y
mitigacién seria limitado, a menos que pudiera
demostrarse que los productos pueden
diferenciarse sobre la base de las emisiones
generadas en sus procesos de produccién y que
pudieran estar sujetos a distintos tipos
arancelarios (véase un anélisis detallado al
respecto en la Parte 5).

Ayuda interna. El Acuerdo sobre la Agricultura fija
un limite para la aplicaciéon de medidas de ayuda en
favor de los productores agricolas que se considera
puedan distorsionar la produccién y el comercio
(denominadas “medidas de compartimento
ambar”); la magnitud de esa ayuda se evalta
utilizando la metodologia de calculo de la medida
global de la ayuda (MGA). El suministro de ayuda
que se considere que no distorsiona el comercio o
que lo hiciera minimamente de conformidad con los
criterios establecidos (denominadas “medidas de
compartimento verde”) no esta sujeto a limites
monetarios. La ayuda del compartimento ambar
referida a productos especificos o productos no
especificos otorgada a los productores agricolas no
se contabiliza en la MGA si no supera los niveles

de minimis especificados. Los pagos directos
realizados en el marco de programas de limitaciéon
de la produccién (denominadas “medidas de
compartimento azul”) no estdn sujetos a limites
monetarios. En el Cuadio 3.1 se presenta una
descripciéon mas detallada de las disciplinas de la
OMC relativas a la ayuda interna.
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CUADRO 3.1
AYUDA INTERNA TOTAL

Medidas que no estén sujetas a compromisos de reduccién. Pueden
utilizarse sin limites monetarios a la ayuda siempre y cuando se de reduccién previstos y a limitaciones fijas.
cumplan los criterios de aplicacién pertinentes. Las medidas de ayuda Las medidas que no cumplen los criterios de
exentas de los compromisos de reduccién pueden clasificarse en K)s exencién del compartimento verde, el
siguientes tres “compartimentos” o categorias normativas bésicas. compartimento desarrollo o el compartimento
azul suelen denominarse “medidas de
compartimento dmbar”.

Medidas que estén sujetas a los compromisos

Compartimento émbar

C timent |
ompaTinent) azu (Articulo 6 del Acuerdo sobre la Agricultura)

(Articulo 6.5 del Acuerdo
sobre la Agricultura)

Compartimento desarrollo
(Articulo 6.2 del Acuerdo
sobre la Agricultura)

Compartimento verde

(Anexo 2 del Acuerdo
sobre la Agricultura)

Las medidas de
compartimento verde
abarcan las politicas
nacionales que se
consideran no tienen
ningon efecto o
tienen un efecto
minimo en el
comercio y la
produccién, tales
como los servicios
gubernamentales de
investigacién y
desarrollo, extensién
e inversién en
infraestructuras.
También abarcan los
pagos directos a los
productores de
productos bésicos
agricolas, tales como
el apoyo a los
ingresos que estd
disociado de la
produccién, la
asistencia para
promover ajustes
estructurales en el
ambito de la
agricultura y los
pagos directos en el
marco de programas
ambientales y de
asistencia a nive
regional.

Las medidas de
compartimento
desarrollo ofrecen a
los paises en
desarrollo una
mayor flexibilidad
en Ta prestacién de
ayuda interna. La
categoria se refiere
a las medidas
adoptadas por los
paises en desarrollo,
ya sean directas o
indirectas, que
forman parte
integrante de sus
programas de
desarrollo y alientan
al desarrollo
agricola y rural.
Incluyen ras
subvenciones a la
inversién que sean
de disponicLinad
general para la
agricultura y las
subvenciones a los
insumos agricolas
ve sean Se
jisponibihdad
general para los
productores con
ingresos bajos o
pcires en recursos,
ayuda interna a
ros productores para
estimular la
diversificacién con

objeto de abandonar

los cultivos de los
que se obtienen
estupefacientes
ilicitos.

Las medidas de
compartimento azul
son similares a las
medidas de
compartimento
émbar, aunque
exigen que los
agricultores limiten
la produccién,
limitando asi las
distorsiones a la
produccién. En la
actualidad, las
subvenciones del
compartimento azul
no tienen
limitaciones.

El compartimento
émbar incluye
medidas de apoyo a
los precios o
subvenciones a los
insumos que
vardan relacién
girectq con la
produccién. Esta
ayuda estd sujeta a
limitaciones: 32
miembros de la
OMC que recibian
ayuda interna no
exenta durante el
periodo base
asumieron
compromisos de
reduccién. Los
miembros sin esos
compromisos deben
limitar la ayuda del
compartimento
émbar a los niveles
de minimis. Los
compromisos de
reduccién se
expresan en los
términos de la

“medida global de la

ayuda total” (MGA
total), que

efectivamente Fiia un

limite a la ayuda
que distorsiona al
comercio.

De minimis

Los niveles
de minimis son las
cantidades minimas
de ayuda interna
que estén permitidas
incluso si
distorsionan al
comercio: hasta el
5% del valor de la
produccién en el
caso de los paises

esarrollados y
hasta el 10% en el
caso de la mayoria
de los paises en
desarrollo. La
disposicién

e minimis se aplica
tanto a la ayuda
asociada con un
producto especifico
como a la ayuda no
referida a productos
especificos.

Se permite sin limites monetarios la ayuda que
distorsiona el comercio que, de lo contrario,
estaria regulada por las disposiciones del
compartimento ambar en caso de ser utilizada

por paises en desarrollo en forma de
subvenciones a la inversién que sean de
disponibilidad general para la agricultura,
subvenciones a los insumos dirigidas a los
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productores de bajos ingresos o con escasos
recursos, o medidas para estimular la
diversificacion con objeto de abandonar los
cultivos de los que se obtienen estupefacientes
ilicitos (denominadas “medidas de
compartimento desarrollo”). Sin embargo, la
adaptacion al cambio climatico no se cita
directamente como motivacién para las
politicas que buscan amparo en el articulo 6.2,
y no se ha presentado ningtn caso de esta clase
ante el mecanismo de solucién de diferencias
de la OMC.

Competencia de las exportaciones. En la

10.* Conferencia Ministerial de la OMC celebrada
en Nairobi en 2015, se adopté la decisién de
eliminar las subvenciones a la exportacién de
conformidad con un calendario acordado.
Paralelamente, también se acordaron nuevas
disciplinas en relacién con otros instrumentos
que podrian ser pertinentes para la competencia
en las exportaciones, en concreto: créditos a la
exportacién, ayuda alimentaria internacional y
empresas comerciales estatales exportadoras.
Estas disciplinas se complementan con otras
disposiciones pertinentes de la OMC, en
particular en el marco del Acuerdo sobre
Subvenciones y Medidas Compensatorias, el
Acuerdo sobre la Agricultura y el articulo XVII
del GATT relativo a las empresas comerciales
del Estado. m

RELACION ENTRE LAS
NORMAS DE LA OMC Y
EL ACUERDO DE PARIS

En principio, no existe ningdn conflicto
fundamental entre las politicas relacionadas con
el cambio climatico y las normas comerciales. En
la CMNUCC se establece explicitamente que las
medidas adoptadas para combatir el cambio
climético no deberian constituir un medio de
discriminacién arbitraria o injustificable ni una
restriccién encubierta del comercio internacional.
En la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
se refuerza la idea de que un sistema comercial
abierto, no discriminatorio y multilateral, y las
medidas que protejan el medio ambiente y
fomenten el desarrollo sostenible pueden y deben
apoyarse mutuamente.

En el ambito de la OMC se concede a los paises
un amplio grado de autonomia para que
determinen sus objetivos ambientales y la
legislacién ambiental que promulgan y aplican,
en la medida en que respeten las obligaciones
establecidas en los principios de la OMC.
Mientras que la obligacién de no discriminacién
es un principio rector de la OMC, la importancia
de otros objetivos, incluidos los ambientales, se
reconoce en sus normas y reglamentos a través de
las excepciones que forman parte integrante de
los acuerdos de la OMC y deberian considerarse
juntamente con las disciplinas basicas. En el
preambulo del Acuerdo de Marrakech por el que
se establece la Organizacién Mundial del
Comercio (en adelante, “el Acuerdo sobre la
OMC”), por ejemplo, se reconoce la importancia
de coordinar las politicas sobre comercio y medio
ambiente y se establece que la OMC pretende:

permitir la utilizacion dptima de los recursos mundiales de
conformidad con el objetivo de un desarrollo sostenible y
procurando proteger y preservar el medio ambiente e
incrementar los medios para hacerlo, de manera compatible
con sus respectivas necesidades e intereses segun los
diferentes niveles de desarrollo economico3®.

En el articulo XX del GATT de 1994, relativo a las
excepciones generales, se proporcionan
disposiciones adicionales destinadas a garantizar
que los compromisos contraidos por los miembros
no obstaculicen el logro de objetivos legitimos en
materia de politicas. Entre estas cabe mencionar
las relativas a la proteccion de la salud y la vida
de las personas y de los animales o para
preservar los vegetales y la conservacion de los
recursos naturales agotables, a condicién de que
tales medidas se apliquen en consonancia con el
principio de no discriminacién.

A este respecto, conforme a los diversos acuerdos
de la OMC, la proteccién del medio ambiente
puede ser, en principio, una justificacién legitima
para adoptar medidas de politica en relacién con
la adaptacion al cambio climatico y la mitigacion
de sus efectos que, de lo contrario, podrian violar
las normas de la OMC®°.

Por ejemplo, en el caso Estados Unidos — Gasolina,
el inico caso de combustibles fdsiles resuelto
hasta la fecha en una diferencia formal®?, el
Organo de Apelacién dictaminé que la forma en
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RECUADRO 3.2

EL CASO ESTADOS UNIDOS — GASOLINA

En el caso Estados Unidos — Gasolina, uno de los
primeros presentados ante el mecanismo de solucién de
diferencias de la OMC, se litigé en torno a una
reglamentacién de la Agencia de Proteccién Ambiental
de los Estados Unidos en virtud de la Ley de Proteccién
de la Calidad del Aire de 1990, dirigida a controlar la
contaminacién téxica y de ofro tipo causada por la
combustién de gasolina de produccién nacional o
importada en los Estados Unidos de América.

La reglamentacién establecia deferminadas
especificaciones de composicién y rendimiento para
refinar la gasolina. El punto de desacuerdo era que la
reglamentacién estipulaba distintos métodos para
establecer cifras de base para la gasolina de origen
nacional y la importada a la venta en el mercado
estadounidense: se trataba de un caso de “trato
menos favorable”.

Se reconocié que el aire limpio constituia un recurso
natural agotable comprendido en el dmbito de

aplicacién del apartado g) del articulo XX del GATT,
que contempla excepciones sobre la base de la
conservacién de recursos naturales agotables si tales
medidas se hacen efectivas juntamente con restricciones
a la produccién o el consumo internos. Si bien el
Organo de Apelacién constaté que la reglamentacién
era una medida relacionada con la conservacién de
recursos naturales agotables, de todos modos concluyé
que, tal como se aplicaba, la medida no cumplia las
obligaciones estipuladas en el encabezamiento del
articulo XX del GATT debido a las normas para
establecer cifras de base en la reglamentacién
estadounidense, —por las que se autorizaba a los
vendedores de gasolina de origen nacional a que
utilizaran una cifra de base individual, mientras que los
vendedores de gasolina importada (idéntica desde el
punto de vista quimico) tenian que emplear una “base
legal” méds onerosa—, lo cual “no estaba justificado en
virtud del articulo XX del GATT”.

FUENTE: Informe del Organo de Apelacion, Estados Unidos — Gasoling, de fecha 29 de abril de 1996, pdg. 28 lit. a y , citado por Haberli, C. 2018. Potential Conflicts Between Agricultural
Trade Rules and Climate Change Treaty Commitments. Documento de antecedentes para el SOCO de 2018, Roma, FAQ.

que se aplicaba la reglamentacién sobre
contaminaciéon del aire, que preveia normas més
estrictas para la gasolina importada que para la
gasolina de produccién nacional, constituia una
discriminacién injustificable y una restriccion
encubierta del comercio internacional, violando la
obligacién de no discriminacién del articulo XX

(Recuadro 3.2).

En el &mbito de la OMC, el Organo de Apelacién
(OA) y los grupos especiales®? —los 6rganos
jurisdiccionales del Organo de Solucién de
Diferencias (OSD) de la OMC— aclaran la
pertinencia de los acuerdos en vigor que definen el
margen de accién normativa y respetan los valores
acordados en el ambito internacional, en particular
las normas ambientales y los derechos humanos.
Sin embargo, ni el Organo de Apelacién ni los
propios grupos especiales estan autorizados a
formular nuevas normas. En lugar de ello, deben
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observar las diversas disposiciones previstas en los
acuerdos de la OMC y las invocadas por las partes.

Al mismo tiempo, a pesar de que las conclusiones
del OSD constituyen una interpretacion atil de
las normas de la OMC, cada una de sus
resoluciones solo es aplicable al caso en cuestion
y no puede considerarse como interpretacién
definitiva. Los arbitros y las partes en litigio
siempre podrdn argumentar en otro caso que una
interpretacion diferente es mas adecuada. A su
vez, por oposicién a las interpretaciones para la
solucién de diferencias, la facultad de formular
una interpretacion juridicamente vinculante
corresponde a la Conferencia Ministerial y al
Consejo General (parrafo 2 del articulo IX del
Acuerdo sobre la OMC)¢3.

Las disposiciones de la OMC también pueden ser
objeto de enmiendas. La Conferencia Ministerial
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o el Consejo General se encargan de adoptar
esas decisiones (articulo X del Acuerdo sobre la
OMC). Solo se han realizado tres enmiendas al

Acuerdo sobre la OMC desde su comienzo, entre

ellas la enmienda relativa a los “medicamentos
asequibles” del Acuerdo sobre los Aspectos de
los Derechos de Propiedad Intelectual

relacionados con el Comercio (Acuerdo sobre los

ADPIC), que permitié proteger las necesidades

de los habitantes de paises pobres en materia de

salud publica®.

Un procedimiento similar se aplica a las
exenciones, que pueden utilizarse para eximir
a un determinado miembro o grupo de
miembros de la OMC de la obligacién de
cumplir con normas y obligaciones
especificas. Aunque son més frecuentes que
las enmiendas, y en cierto modo mas faciles
de conseguir, las exenciones estan sujetas a
un limite de tiempo y cada prérroga tiene que
estar justificada®s. Por ejemplo, la exencién de
Kimberley fue adoptada en 2006 para permitir
que los importadores denegaran los derechos
de acceso a los mercados de la NMF a los
denominados “diamantes de sangre” (cuyos
ingresos procedentes de las ventas de
diamantes financiaban regimenes
autoritarios, opresiones y conflictos). Este
caso, en el que confluyen el comercio y los
derechos humanos, es el inico que trata sobre
“métodos de produccién y procedimiento no
relacionados con los productos” que pueden
ser pertinentes para las medidas dirigidas a la
adaptacion al cambio climatico y la mitigacion
de sus efectos.

El ambito de aplicacién de las clausulas
relativas a las excepciones, enmiendas y
exenciones deja margen para contemplar las
implicaciones que podria tener el principio de
no discriminacién para las medidas dirigidas a
la adaptacion al cambio climatico y la
mitigacion de sus efectos. Sin embargo, para
que las politicas de adaptacién y mitigacion

sean eficaces, es necesario examinar a fondo las

medidas climaticamente inteligentes y las
disciplinas de la OMC que les corresponden, en
particular en cuanto a la posibilidad de
diferenciar los productos agricolas en funcién
de los métodos de produccién y elaboracion de
productos no especificos empleados. ®

MARGEN DE ACCION
NORMATIVA PARA UNA
APLICACION EFECTIVA DE
LAS CONTRIBUCIONES
DETERMINADAS A NIVEL
NACIONAL (CDN)

Los debates acerca de la interpretacién y la
aplicacion de las disciplinas de la OMC en el
contexto de la adaptacién al cambio climatico y
la mitigacién de sus efectos revestiran
particular importancia.

Existe margen para que los miembros de la OMC
persigan objetivos legitimos de proteccion del
medio ambiente. No obstante, sigue sin probarse
la aplicacién de las normas en relacién con el
trato de productos agricolas idénticos que
difieran Gdnicamente en su huella de carbono, lo
cual constituye un desafio para las medidas
contra el cambio climdtico, que suelen tener en la
mira los métodos de produccién y procedimiento.
Dependiendo de su disefo y aplicacién,
determinadas medidas que podrian utilizarse
para poner en practica los compromisos asumidos
en Paris, como subvenciones e impuestos,
podrian encontrarse con desafios relacionados
con las normas relativas al comercio.

Al ser pocas las CPDN/CDN que indican
especificamente la intencién y las medidas de
politica dirigidas a reducir las emisiones a lo largo
de los sistemas alimentarios, traducir la ambicion
del Acuerdo de Paris puede ser todo un desafio.

Al mismo tiempo, este desafio puede constituir una
oportunidad para que los encargados de formular
politicas estudien férmulas que contribuyan a
reducir las emisiones a nivel mundial.

En la practica, este desafio se deriva en parte de
la falta de una definicién de huella de carbono
acordada internacionalmente que pueda enmarcar
los debates.

Si bien se precisa un margen maximo de accién
normativa para los debates sobre los puntos de
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encuentro entre los acuerdos de la OMC y el
Acuerdo de Paris, dicho margen deberia
asimismo garantizar que las medidas nacionales
no afecten negativamente a otros paises o
restrinjan indebidamente el comercio y las
inversiones, especialmente en los paises en
desarrollo. Esta dimensién del desarrollo plantea
un desafio especial en relacién con las normas
comerciales multilaterales. A la hora de adoptar
decisiones, los paises desarrollados y aquellos
donde la agricultura sea un sector relativamente
pequefo se encuentran con claridad en una
posicion diferente a la de los paises pobres. Esto
es especialmente cierto para los paises pobres con
una gran huella de carbono, como suele suceder
en los casos en que el sector agricola estd
representado por agricultores pequefios y de
subsistencia, némadas y pescadores.

Los acuerdos de la OMC contienen
disposiciones especiales que confieren cierta
flexibilidad a los paises en desarrollo, por
ejemplo, periodos mds prolongados para la
puesta en practica de acuerdos y compromisos,
o medidas para incrementar las oportunidades
comerciales (véase el Recuadro 3.3). Si bien el
Acuerdo de Paris exige que todos los paises
tomen en cuenta la dimensién del desarrollo al
formular sus CDN, cada pais dispone de
flexibilidad para elegir los instrumentos de
politica que considere climaticamente
inteligentes o favorables al desarrollo, teniendo
en consideracién las condiciones imperantes y
las circunstancias individuales.

Dado que el proceso multilateral de revisién por
pares de las CDN aun no ha tenido lugar, es
dificil proponer soluciones en términos concretos.
En este sentido, el debate sobre las normas de la
OMCy el Acuerdo de Paris ayudaria a identificar
areas y medidas de politicas:

i. que no estén sujetas a compromisos;

ii. en las que podrian encontrarse soluciones
rapidas que fortalezcan el enfoque de

apoyo mutuo;

para las que podria ser necesario revisar

las normas comerciales (o sus
correspondientes exenciones) y las normas
internacionales a disposicion.

iii.

Los instrumentos de politica deberian elegirse
solo tras un examen y una evaluacién minuciosos
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de los correspondientes costos y beneficios en un
contexto dado. Por ejemplo, es posible que los
incentivos que promuevan politicas
climaticamente inteligentes no retinan los
requisitos para incluirse en el compartimento
verde, independientemente de su funcién a la
hora de reducir emisiones (véase en la Parte 4 un
analisis sobre la ayuda interna). Del mismo
modo, si bien un impuesto al carbono podria ser
climaticamente inteligente, podria restringir mas
el comercio que un programa de subvenciones
para la absorcién de carbono (véase en la Parte 5
un andlisis sobre las implicaciones comerciales de
un impuesto al carbono).

Es probable que el cambio climatico afecte a la
agricultura incluso mds que a otros sectores, y
los pequenos productores de los paises en
desarrollo —la mayoria de los agricultores
familiares del mundo— estaran entre quienes
tendran que enfrentarse al mayor desafio en
ausencia de soluciones eficientes, eficaces,
climdticamente inteligentes y favorables al
comercio. A este respecto, las principales
cuestiones identificadas en el presente informe
tendrdn que examinarse en multiples
plataformas internacionales, en particular las
relacionadas con el clima (COP/CMNUCCQ), el
desarrollo (Objetivos de Desarrollo Sostenible)
y el comercio multilateral. La cooperacién
intergubernamental sera particularmente
importante a la hora de elaborar un marco que
favorezca el comercio y el desarrollo para la
formulacién de politicas climaticamente
inteligentes en virtud del Acuerdo de Paris.

El 14 de noviembre de 2017, la COP 23 decidid
que se “examinen conjuntamente las cuestiones
relacionadas con la agricultura, [...] teniendo en
cuenta la vulnerabilidad de la agricultura al
cambio climdtico y los enfoques destinados a
gestionar la seguridad alimentaria”®. Si los
paises han de seguir adelante con la aplicacién
de politicas que, por un lado, sean eficaces para
lograr la adaptacion al cambio climatico y la
mitigacién de sus efectos y, por el otro,
alcancen otros objetivos internacionales al
mismo tiempo —como un sistema multilateral
de comercio justo y la aplicacién de la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible—, sera
necesario plantear atentamente un enfoque que
consolide la funcién de apoyo mutuo de los
correspondientes acuerdos. W
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RECUADRO 3.3

PAISES EN DESARROLLO: TRATO ESPECIAL Y DIFERENCIADO

Los distintos desafios a los que se enfrentan los
paises en desarrollo y desarrollados se reconocen
tanto en el Acuerdo de Paris como en los acuerdos
de la OMC. En el Acuerdo de Paris se reconocen
las responsabilidades y capacidades diferenciadas
y se destaca la funcién de la cooperacién
internacional, en particular a través de sus
disposiciones sobre asistencia financiera y técnica
para ayudar a los paises en desarrollo a alcanzar
sus objetivos en materia de mitigacién y
adaptacién. En el dmbito de la OMC, esa distincién
se reconoce a fravés del trato especial y
diferenciado para los paises en desarrollo.

En los dltimos afios, el trato especial y
diferenciado se ha centrado en ayudar a los paises
en desarrollo a que aprovechen las oportunidades
de ampliar las exportaciones, sobre todo a través de
la Ayuda para el Comercio. En el contexto del
cambio climdtico, la Iniciativa Ayuda para el
Comercio puede reforzarse tanto para potenciar la
resiliencia en los sectores agricolas de los paises en
desarrollo como para brindarles los medios para que
hagan frente a los desafios y las oportunidades que
podrian generarse para el sistema comercial
internacional a causa del cambio climdtico.

En lo que respecta a las politicas relacionadas
con el clima, el trato especial y diferenciado supone
que podrian concederse a los paises en desarrollo,
especialmente a los pafses menos adelantados,
periodos mds prolongados de ajuste para que
cumplan las mds rigurosas obligaciones y normas de
productos relacionadas con la huella de carbono.
También podria darse prioridad a las actividades de
fomento de la capacidad y de prestacién de
asistencia técnica que faciliten la transicién a un
sistema agricola y alimentario que genere menos

emisiones, por ejemplo, aplicando normas técnicas y
prestando asistencia en la contabilizacién del
carbono para la certificacién. El etiquetado podria
ser otro mecanismo Util para promover en los paises
importadores la venta de alimentos sostenibles,
procedentes de paises en desarrollo, producidos con
bajas emisiones de carbono (véase la Parte 6).

El comercio internacional puede, en algunos
casos, contribuir de manera negativa al cambio
climético, al estimular la produccién de productos
agricolas con una gran huella de carbono. La
produccién de aceite de palma en Asia constituye un
buen ejemplo, ya que la demanda y el comercio
mundiales fueron los causantes de una deforestacién
generalizada y un mayor uso de turberas con
elevados niveles de emisiones. No obstante, a largo
plazo, la transicién a sistemas agricolas y
alimentarios que generen menos emisiones
dependerd en menor medida del comercio y estard
més supeditada a la transferencia y adopcién de
tecnologias mejoradas y a la adopcién de politicas
nacionales idéneas que promuevan un “ahorro de
tierras” y estimulen mejoras en la productividad
agricola, de modo que las emisiones por unidad de
produccién sean menores.

En este sentido, si bien es importante que el
comercio ofrezca mecanismos suficientes que ayuden
a los paises en desarrollo a gestionar a corto plazo
emergencias y déficits de produccién provocados
por el clima, las medidas en materia de politicas
comerciales también deben velar por que se adopten
medidas nacionales adecuadas que incrementen la
resiliencia de la agricultura y la economia de un
modo mds general, y que ayuden a los paises a
lograr una mayor estabilidad de los mercados
internacionales de productos agricolas.

FUENTE: Blandford, D. 2018. Border and related measures in the context of adaptation and mitigation fo climate change. Documento de antecedentes para el SO0CO de 2018, Roma, FAQ.
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PARTE 4
ADAPTARSE AL
CAMBIO
CLIMATICO Y
MITIGAR SUS
EFECTOS:
POLITICAS Y
MEDIDAS

DE AYUDA
INTERNAS

Mensajes clave

Numerosas medidas gubernamentales

pueden promover la adaptacion, la
mitigacién y la seguridad alimentaria con
efectos distorsionadores minimos sobre el
comercio o sin ellos. Esfas incluyen:
iniciativas de investigacion y desarrollo,
exfension, capacitacion, asistencia técnica e
inversién que, en todos los casos, pueden
promover la adopcién de practicas
climéticamente inteligentes.

No obstante, puede ser preciso ofrecer

incentivos adecuados para facilitar adn
mas la adaptacién y la mitigacién en la
agricultura. Por ejemplo, algunos tipos de
subvenciones pueden promover la adopcién
a gran escala de précticas agricolas
climéticamente infeligentes. Si bien es
posible que los debates tengan que
cenfrarse en los efecfos que esfas podrian
fener en la produccién y el comercio,
fambién deberfan fener en cuenta su eficacia
para lo adaptacion y la mitigacion.

los seguros agricolas serén cada vez maés

necesarios para protegerse ante los
riesgos climdticos, aunque es probable que
su costo aumente. Aunque la aplicacion de
subvenciones a los seguros puede, en cierfos
casos, distorsionar el comercio, deberia
considerarse la necesidad de profegerse anfe
los riesgos climdticos.

Las reservas alimentarias de emergencia
humanitaria a nivel regional pueden
promover la adaptacion al cambio climatico

y confribuir a la seguridad alimentaria.

Es posible mejorar la eficiencia y reducir los
costos de las mismas poniendo recursos en
comun entre todos los paises.
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ADAPYARSE AL CAMBIO
CLIMATICO Y MITIGAR SUS

EFECTOS:

Las politicas agricolas abordan una amplia gama
de objetivos. Promueven la eficiencia y corrigen
las ineficacias del mercado, como las limitaciones
a las que se enfrentan los agricultores a la hora de
adoptar nuevas tecnologias debido a la falta de
informacién. Respaldan la equidad, contribuyendo
a alcanzar y mantener un nivel de ingresos
agricolas que siga el ritmo de los ingresos en otros
sectores econémicos y corresponda a las
aspiraciones de la sociedad. Hacen todo lo posible
por garantizar la prestacion de bienes publicos a la
sociedad en su conjunto. Y, en muchos paises en
desarrollo, fomentan la seguridad alimentaria a
través de medidas dirigidas tanto a los productores
como a los consumidores.

Los paises prestan distintos tipos de apoyo a los
agricultores, que van desde pagos directos, que
contribuyen a mantener los ingresos agricolas sin
afectar a la produccién, hasta subvenciones a los
insumos, como la electricidad, el agua y los
fertilizantes, que pueden incrementar la
produccién. Todas estas medidas configuran la
forma que la agricultura tiene de adaptarse al
cambio climético y mitigar sus efectos. Las medidas
de ayuda interna también estan sujetas a las
normas y disciplinas de los acuerdos de la OMC,
en particular el Acuerdo sobre la Agricultura, que
tiene por objeto reducir las distorsiones del
comercio y establecer un sistema de comercio
agropecuario mas equitativo que aumente el
acceso a los mercados y mejore los medios de vida
de los agricultores de todo el mundo. m
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POLITICAS Y MEDIDAS

A

POLITICAS ORIENTADAS
A LA ADAPTACION Y LA
MITIGACION EN LA
PRODUCCION EN EL
MARCO DEL ACUERDO
SOBRE LA AGRICULTURA

Es probable que el cambio climatico afecte a los
precios relativos de los productos agricolas y los
de los insumos (véase la Parte 2). Estos cambios
pueden inducir a los agricultores a cambiar los
cultivos que plantan y los tipos de ganado que
crian a fin de aumentar la rentabilidad y reducir
el riesgo. Los agricultores también pueden
modificar sus practicas de gestion, y algunas de
las medidas que adoptan para incrementar la
productividad podrian reducir las emisiones.

Serd preciso adoptar politicas que faciliten esos
esfuerzos auténomos de adaptacion y mitigacion.
Siempre que los agricultores dispongan de la
informacién y el acceso necesarios a los
mercados y las tecnologias, y no se enfrenten a
obstdculos institucionales para adoptarlas
—como la falta de financiacién—, es probable
que estén dispuestos a aprovechar las nuevas
tecnologias y practicas que reduzcan los costos y
sean respetuosas con el clima.

Mas de 30 pafses, principalmente en Africa
subsahariana, hacen referencia especificamente a la
agricultura climaticamente inteligente en las CPDN
que presentaron ante la CMNUCC. La agricultura
climaticamente inteligente es un planteamiento que
contribuye a guiar las medidas para transformar y
reorientar los sistemas agroalimentarios (con
inclusion de la pesca y la acuicultura), a fin de que



EL ESTADO DE LOS MERCADOS DE PRODUCTOS BASICOS AGRICOLAS 2018

respalden eficazmente el desarrollo y garanticen la
seguridad alimentaria en condiciones de clima
cambiante. Tiene tres objetivos principales: el
aumento sostenible de la productividad y los
ingresos agricolas; la adaptacién al cambio
climatico y la creacién de resiliencia frente al
mismo, y la reduccién o eliminacién de las
emisiones de GEI, cuando sea posible®®.

Si bien con una amplia gama de politicas y
reglamentos se genera un conjunto de incentivos
y efectos disuasorios para lograr avances en la
consecucién de los tres objetivos, hacer la
transiciéon hacia una agricultura climaticamente
inteligente exige encontrar el equilibrio de las
compensaciones reciprocas entre los objetivos
econémicos, sociales y ambientales. Desarrollar y
adoptar tecnologias y practicas innovadoras que
promuevan el aumento de la productividad, la
adaptacion y la mitigacién es fundamental para la
agricultura climaticamente inteligente. Otras
medidas incluyen realizar mejoras en la gestion
del riesgo agricola y las redes de seguridad, tales
como las reservas alimentarias de emergencia y la
proteccién social, pero también adoptar medidas
y reglamentos que promuevan la mitigacién en la
agricultura mediante la reduccién de las
emisiones o la mayor absorcién de carbono.

Sin duda, la agricultura climaticamente inteligente
exige que se mantenga la coherencia de las
politicas en todas las intervenciones sectoriales
especificas y a escala de toda la economia.
También supone mayores costos en lo que respecta
a financiar inversiones climaticamente inteligentes
y proporcionar a los productores la capacidad y los
incentivos necesarios para que se adapten a un
clima cambiante, especialmente en el caso de los
pequenos agricultores familiares de los paises en
desarrollo donde la seguridad alimentaria y el
desarrollo rural constituyen una prioridad.
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Politicas que distorsionan el comercio:
sustentacion de los precios de mercado y
subvenciones a los insumos

La sustentacién de los precios o los pagos
asociados a la produccién se incluyen en el
compartimento ambar y estan sujetos a
restricciones con exenciones especificas para los
paises en desarrollo (véase en la Parte 3 un anélisis
al respecto). Respetando esas restricciones, los
paises podrian recurrir a esas politicas para influir
en la obtencién de productos basicos que son
importantes para la seguridad alimentaria o
diversificar la produccién con miras a reducir la
posible vulnerabilidad de la oferta de productos
alimenticios en un contexto de cambio climatico.

Por ejemplo, en los Estados Unidos de América, el
Programa de Cobertura de Pérdida de Precio o el
Programa de Cobertura de Riesgos Agricolas,
introducidos con la Ley Agricola de 2014, se
presentan como ayuda correspondiente al
compartimento ambar. En el marco del primero,
los productores de cereales y oleaginosas que en
él participan reciben un pago cuando los precios
agricolas promedio para la campafia nacional
descienden por debajo de unos precios fijos de
referencia. En el marco del segundo, el pago se
efecttia cuando los ingresos por acre a nivel de la
explotacion agricola o el condado descienden por
debajo del 86% de una base de referencia%®. En la
India, las politicas de precios tienen por objetivo
prestar apoyo a los agricultores, promover el
desarrollo rural y, al mismo tiempo, hacer frente
a la inseguridad alimentaria. La Corporacién de
alimentos de la India presta apoyo a los mercados
fijando precios minimos que garantizan la
rentabilidad de los agricultores, al tiempo que
subvenciona la distribucién de alimentos para
ayudar a los consumidores pobres, en



PARTE 4 ADAPTARSE AL CAMBIO CLIMATICO Y MITIGAR SUS EFECTOS: POLITICAS Y MEDIDAS DE <...>

consonancia con la Ley Nacional de Seguridad
Alimentaria de 20137°.

Se ha demostrado que la sustentacién de los
precios de mercado, que suele utilizarse en
combinacién con politicas comerciales,
incrementa la produccién, contribuyendo asi a la
disponibilidad interna de alimentos. Pero ese tipo
de ayuda también puede dar lugar a excedentes
de alimentos, lo cual puede distorsionar
significativamente el comercio en el caso de
grandes paises productores. En el contexto del
cambio climdtico, a menos que se adopten
medidas que incrementen la eficiencia de la
agricultura en términos de emisiones (es decir,
que reduzcan las emisiones por unidad de
produccién), el aumento de la produccién debido
a la sustentacion de los precios de mercado
también se traduciria en un aumento de las
emisiones totales. La reduccién de esta ayuda
interna asociada a la produccién podria causar
una disminucién de la produccién y las emisiones
de modo similar al establecimiento de un
impuesto al carbono”".

Como sucede con la sustentacién de los precios
de mercado, las subvenciones a los insumos
también pueden conducir al aumento de la
produccién. Tales subvenciones estan sujetas a
las disposiciones del compartimento ambar,
salvo el caso de que sean utilizadas por paises
en desarrollo para beneficiar a productores de
bajos ingresos con escasos recursos (véase el
Cuadro 4.1). De hecho, en los paises en desarrollo
las subvenciones a los insumos pueden
fomentar la seguridad alimentaria al rectificar,
al menos de forma temporal, las ineficacias del
mercado, como la falta de mercados de crédito e
insumos, y la falta de conocimientos respecto
de los beneficios que supone el empleo de
tecnologias como las semillas resistentes a la
sequia y los fertilizantes.

Por ejemplo, en Africa, donde el consumo
promedio de fertilizantes ronda los 22 kg de
nutrientes por hectarea —es decir, solo el 15%
del promedio mundial—, muchos paises han
aplicado a gran escala subvenciones plurianuales
a los fertilizantes”2.

El Programa de subvencién de insumos
agricolas de Malawi y el Programa de apoyo al
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uso de fertilizantes de Zambia son ejemplos de
ello. Estos programas tienen por objetivo
abordar las restricciones que afrontan los
agricultores en materia de liquidez y reforzar la
demanda de insumos, con miras a incrementar
la producciéon y fomentar la seguridad
alimentaria. Estan dirigidos a pequefas
explotaciones familiares a través de vales y
donaciones e intentan promover las soluciones
que ofrece el sector privado para el suministroy
la distribucién de insumos, con el objetivo de
consolidar los sistemas de comercializacién de
insumos, que actualmente se ven afectados por
no contar con economias de escala’3.

La evidencia a disposicién sugiere que las
subvenciones han resultado eficaces para
incrementar el uso de fertilizantes, los
rendimientos promedio y la produccién agricola.
No obstante, su éxito depende en gran medida
del desempefio en la ejecucién y no puede
separarse del todo de factores ex6genos como
una meteorologia favorable”. El cambio climatico
podria comprometer la eficacia de estos
programas, aunque también existe un equilibrio
entre los objetivos en materia de seguridad
alimentaria y las metas de adaptacién y
mitigacion. Las subvenciones pueden alentar la
produccioén, pero también el uso ineficiente de
fertilizantes: si se fija un precio demasiado bajo a
los insumos, también habra una tendencia a
abusar de ellos, lo cual, a largo plazo, puede dar
lugar a una inadaptacién al cambio climatico. Sin
embargo, dado que el fertilizante tiene una gran
productividad marginal en algunas partes de
Africa (es decir, pequefias cantidades de
fertilizante pueden resultar en una producciéon
proporcionalmente mayor), esas subvenciones
podrian provocar tanto un aumento de la
produccién como de la eficiencia en términos de
emisiones. A fin de aumentar la produccién y
reducir las emisiones por unidad de produccién
al mismo tiempo, los programas de subvenciones
deberian alentar a la adopcién eficiente de
insumos como parte de un paquete integrado de
practicas sostenibles de produccién. Por ejemplo,
en el caso de las subvenciones a los fertilizantes,
los programas deben promover el uso prudente
de los mismos e incrementar los conocimientos
de los agricultores sobre las propiedades del
suelo y la gestién de nutrientes en funcién de

la ubicacién’s.
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CUADRO 4.1

ANEXO 2 DEL ACUERDO SOBRE LA AGRICULTURA: MEDIDAS DE AYUDA DEL COMPARTIMENTO VERDE

Parrafo Descripcion

Principales disposiciones

Prestacién de servicios generales que otorgan

beneficios a la agricultura o a la comunidad rural,

como servicios de investigacién y extensién, servicios

2 de control de plagas y enfermedades, servicios de

inspeccién, servicios de comercializacién y

rromocién, y servicios de infraestructuras, también

os asociados a programas ambientales.

No debe conllevar pagos directos a productores o
elaboradores. El apoyo a los servicios de
infraestructuras se limita a los costos de capital, no
a los costos operacionales.

3 Programas de constitucién de existencias poblicas

con fines de seguridad alimentaria.

Pueden incluir ayuda para el almacenamiento
privado. Las compras y ventas deben ser a precios
vigentes de mercado.

Pueden ser una provisién directa de alimentos a

4 Programas internos de ayuda alimentaria. precios subvencionados. Las compras del gobierno
deben ser a precios vigentes de mercado.
Los pagos no deben guardar relacién con la
5y6 Ayuda disociada a los ingresos de los productores. produccién, los precios o los factores de produccién.

No se exige produccién para recibir el pago.

Participacién financiera del gobierno en programas
7 de seguro de los ingresos y red de seguridad de los

ingresos.

Indemnizacién por un méximo del 70% de la
pérdida de los ingresos que se activa con una
pérdida de ingresos mayor al 30% respecto al
periodo de re?erenciq.

Pagos (efectuados directamente o a través de la

8 participacién financiera del Fobierno en planes de
socorro en casos de

seguros de cosechas) para e
desastres naturales.

Se activa con una pérdida de produccién mayor al
30% respecto del promedio de afios anteriores y se
limita al costo de reposicién. El pago total conforme
los parrafos 7 y 8 no debe superar el 100% de la
pérdida total.

0 Prestacién de asistencia para el ajuste estructural
mediante programas de jubilacién de productores.

Esté condicionada a la jubilacién total y
permanente.

Prestacién de asistencia para el ajuste estructural

Exige la exclusién de tierras por un minimo de tres

10 - . = : .
mediante programas de detraccién de recursos. afios o la disposicién permanente del ganado.
11 Prestacién de asistencia para el reajuste estructural No se Fermite vincular la ayuda a productos
mediante ayudas a la inversién. especificos o a sus precios.
Pagos limitados a costos extraordinarios o pérdidas
| iontal de ingresos que guardan relacién con el
12 Pagos en el marco de programas ambientales. e d dici ati |
cumplimiento de las condiciones relativas a los
métodos de produccién o a los insumos.
Losdpagos se limitan a costos extraordinarios o
| . f . pérdidas de ingresos que guardan relacién con la
Pagos a los productores de regiones desfavorecidas . col .
13 produccién agricola en una zona prescrita. No

en el marco de programas regionales de inversién.

pueden basarse en la produccién o en los precios
de cualquier afio posterior al periodo base.

Ayuda interna con efectos minimos de
distorsion sobre el comercio

Las medidas de ayuda interna que estén incluidas
en el compartimento verde (Anexo 2 del Acuerdo
sobre la Agricultura) abarcan programas que
estan disociados de la produccion. Entre esas
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medidas cabe mencionar el gasto en investigacién
y desarrollo y extensién, los pagos en el marco de
programas de inversién estructural y regional, el
apoyo a las reservas alimentarias, y la gestién del
riesgo agricola. Estas medidas no tienen efectos
de distorsidén en el comercio o, a lo sumo, los
tienen en grado minimo (véase el Cuadro 4.1).
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FIGURA 4.1
FUENTES DE CRECIMIENTO EN LA PRODUCCION AGRICOLA MUNDIAL
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FUENTE: Datos sobre productividad agricola internacional del Servicio de Investigacién Econdmica del Departamento de Agricultura de los Estados Unidos, a octubre de 2017. Los
insumos incluyen fertilizantes, maquinaria, mano de obra y otros insumos por acre de tierra de cultivo.

Programas de investigacion y desarrollo
y programas de extension

Los servicios de investigacién y desarrollo,
capacitacién y extension, y asesoramiento revisten
mucha importancia para la consecucién de los
objetivos de adaptacién al cambio climatico y
mitigacién de sus efectos (Cuadro 4.1, parrafo 2). Las
mejoras tecnolégicas y su adopciéon por parte de los
agricultores son fundamentales. La productividad de
la agricultura se ha beneficiado enormemente con
los cambios tecnolégicos producidos por la
investigacion y desarrollo. Desde comienzos de la
década de 1950 hasta finales de la década de 1970, la
Revolucién Verde en Asia, impulsada por mejoras
tecnolégicas orientadas a pequefias explotaciones—
duplico con creces la produccién alimentaria,
aunque causé dafios ambientales al mismo tiempo.

La adopcién de tecnologias, en combinacién con
la realizacién de mejoras en la gestién agricola y
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ganadera, se ha traducido en un importante
aumento de la productividad total de los factores
(PTF) en muchas regiones’. Se estima que el
crecimiento de la PTF represent6 grosso modo
dos tercios del incremento de la produccion
agricola mundial durante el periodo 2001-2014,
debiéndose el resto al crecimiento en términos de
insumos, como terrenos, mano de obra,
fertilizantes, energia y riego (véase la Figura 4.1).

Las mejoras tecnolégicas y en la gestiéon de las
explotaciones agricolas no solo deberian fomentar
la productividad, sino también favorecer la
adaptacién y reducir las emisiones por unidad de
produccién, como hacen, por ejemplo, las practicas
de agricultura climaticamente inteligente.

Los cambios tecnolégicos, la extension y la
capacitacion desempefiardn una funcién esencial
a la hora de promover planteamientos de
agricultura climaticamente inteligente y
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garantizar la sostenibilidad de la agricultura ante
el cambio climdtico. Las tecnologias
climdticamente inteligentes que se adopten en la
actualidad supondran una enorme diferencia en
el futuro. Por ejemplo, en Malawi y Mali, la mitad
de la poblacién que trabaja en el sector de la
agricultura son mujeres que, como resultado de la
desigualdad de género, tienen mucho menos
acceso a tierras, informacién, finanzas e insumos
agricolas. Los desafios a los que se enfrentan solo
podran empeorar a la luz del cambio climatico, y
los programas de agricultura climaticamente
inteligente en esos paises estan trabajando para
brindarles acceso a los insumos agricolas
aprovechando las tecnologias de la informacién y
la comunicacién (TIC)77.

En Zambia, se han realizado inversiones en
extension y capacitaciéon destinadas a promover
la agricultura de conservacién, una practica de
agricultura climaticamente inteligente basada en
la perturbacién minima del suelo, la rotacién de
los cultivos y la cubierta orgédnica del suelo?®.

La agricultura de conservacién posee un enorme
potencial para explotaciones agricolas y sistemas
agroecologicos de todos los tamanos. Puede facilitar
la adaptacion gracias a un aumento de la
infiltraciéon de agua que permite que los suelos
absorban la mayor parte del agua de lluvia,
incluso durante fenémenos extremos de
precipitaciones, y puede incrementar la
capacidad de retencién de agua que potencia la
aptitud de las plantas de sobrevivir durante
periodos de sequia. Al mismo tiempo, puede
reducir las emisiones procedentes de
combustibles fésiles hasta en un 60% respecto de
la agricultura convencional y limitar en un 20% el
uso de fertilizantes y agroquimicos a largo plazo.
Sin embargo, la mayor contribucién a la mitigacién
de los efectos del cambio climético puede obtenerla
a partir de la absorcién de carbono: en condiciones
de clima templado himedo, puede absorberse un
promedio de 0,1-0,5 toneladas de carbono organico
por hectarea de tierra’?.

Las inversiones en capacitacién y extensién en
Zambia han beneficiado aproximadamente al 16%
de los pequefios agricultores familiares del pafs,
mejorando no solo el nivel de produccién y la
seguridad alimentaria, sino también el contenido
de materia organica del suelo, lo cual ha dado
lugar a un incremento del nitrégeno del sueloy a
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mejoras en la capacidad de retenciéon de agua y
de infiltracion®0.

En el Canada, el Agricultural Greenhouse Gas
Program, un programa para reducir los gases de
efecto invernadero procedentes de la industria
agricola lechera, tiene por objetivo reducir las
emisiones de metano de las vacas a través de: la
optimizacién de la dieta; la utilizacién de lipidos
en las dietas del ganado para disminuir las
emisiones entéricas, y la cosecha del forraje
cuando ha alcanzado su éptima madurez para
aprovechar al maximo la energia de su digestién.
El programa de investigacién también se dedica
especialmente a la utilizacién de tecnologias
mejoradas para la gestién del abono animal
(almacenamiento y tratamiento de residuos
animales), con el propésito de reducir las
emisiones de 6xido nitroso®'.

Se estan acumulando pruebas sobre el impacto
de enfoques agricolas climéticamente
inteligentes en adaptacién y mitigacion.

En Zambia, donde se han realizado esfuerzos
significativos para poner en practica la
agricultura de conservacién, hay estudios que
indican que su adopcién incrementa el nivel de
ingresos y productividad de los cultivos
sostenibles, y que los distintos componentes de
este tipo de agricultura (labranza minima,
cubierta permanente del suelo y rotacién
diversificada de cultivos) tienen efectos
concretos en la mejora de la fertilidad del suelo®?2.

En términos mds generales, la investigacion y
desarrollo relacionados con la agricultura tienen
un enorme valor social. Las tasas internas
anuales de rentabilidad de las inversiones en ese
ambito oscilan entre el 20% y el 80%%3. En los
paises en desarrollo, el efecto de cada délar
invertido en el valor en délares de la produccién
agricola suele oscilar entre un 6% y un 12%
dependiendo del pais®. Los paises que han
invertido grandes sumas en investigacién agricola
mientras invertian en servicios de extensién de
forma simultanea son los que han experimentado
el mayor aumento de la productividad®s.

Ofrecer incentivos climaticamente inteligentes a
los servicios de investigacién y desarrollo y
extension podria tener enormes beneficios en la
productividad y en la adaptacién al cambio
climatico y la mitigacién de sus efectos.
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Apoyo a la gestion del riesgo

Es probable que el cambio climatico aumente la
frecuencia y la gravedad de los fenémenos
meteorolégicos extremos. Es casi seguro que la
frecuencia y la magnitud de las temperaturas
calidas extremas diurnas se incrementaran para
finales de siglo. Es muy probable que aumenten
asimismo la duracidn, la frecuencia o la
intensidad de las olas de calor, asi como la
frecuencia de los episodios de fuertes
precipitaciones. Existe una confianza media
sobre la intensificacion futura de sequias en
algunas temporadas y zonas. Si bien es dificil
predecir los efectos de los fenémenos
meteorolégicos extremos en los cultivos de
mayor importancia, la mayoria de los analisis
sugieren que la variabilidad para los principales
alimentos bésicos, como el arroz, el maiz y el
trigo, ird aumentando a medida que avance el
siglo®. Este aumento de los riesgos afectara
negativamente a la rentabilidad econémica de la
agricultura, los medios de vida de los
agricultores y la capacidad del sector para
invertir e innovar. Serd importante reforzar la
capacidad de gestionar los riesgos.

Los agricultores gestionan las variaciones en la
produccién y los precios como parte de sus
actividades habituales. En los paises
desarrollados, donde la agricultura esta
debidamente integrada en los mercados
financieros, el riesgo relacionado con los precios
puede gestionarse recurriendo a los mercados de
futuros y a sus correspondientes instrumentos
financieros. Asimismo, pueden hacerse
contrataciones a plazo por las que un productor
fija un precio de venta con un futuro comprador
en el momento en que se adoptan las decisiones
de produccién. En los paises en desarrollo, por
ejemplo, la iniciativa Compras para el Progreso
del Programa Mundial de Alimentos (PMA) se
vale de contratos a plazo para comprar alimentos
producidos por pequefios agricultores familiares
a través de las organizaciones de agricultores.
Los hogares de agricultores también gestionan
los riesgos diversificando la produccién o sus
fuentes de ingresos, por ejemplo, por medio de
empleo rural no agricola.

Estas estrategias de gestion privada del riesgo
pueden utilizarse para gestionar los riesgos
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relacionados con los precios a corto plazo, pero es
poco probable que sean adecuadas para gestionar
los riesgos de produccién debidos a fenémenos
meteorolégicos extremos. Para ello, se suele
recurrir a seguros agricolas o el gobierno puede
brindar asistencia en caso de catastrofe; en el
Anexo 2 del Acuerdo sobre la Agricultura figuran
diversos programas orientados a promover esos
instrumentos de gestién del riesgo (véase el

Cuadro 4.1, parrafo 7 y 8).

Normalmente, los seguros agricolas se
caracterizan por programas de indemnizaciones
que ofrecen una cobertura ante las pérdidas
causadas por peligros especificos (como el
granizo) o peligros maltiples (como sequias,
humedad excesiva, granizo, viento, heladas,
insectos y enfermedades).

Los seguros basados en indemnizaciones
conllevan costos elevados asociados con la gestion
de los contratos y la determinacién de las pérdidas
de un gran namero de agricultores dispersos
geograficamente. También son propensos a riesgos
morales y problemas de seleccién adversa, los
cuales suponen un gasto mas¥.

Dado que los costos suelen ser altos en
comparacion con otras estrategias de gestion del
riesgo, como la diversificacion de los ingresos, en
ausencia de subvenciones, la demanda de
productos de seguros agricolas tiende a ser baja.
Esto hace que los mercados de seguros no sean
viables desde el punto de vista comercial, y los
programas de seguros en los paises desarrollados
suelen estar muy subvencionados. Segin una
encuesta sobre programas de seguros agricolas
realizada en 65 paises desarrollados y en desarrollo,
en casi dos tercios de los paises se subvencionaba el
costo de las primas con una tasa media de
subvencion del 47%88. Por ejemplo, se prevé que el
costo publico del programa de los Estados Unidos de
América superara los 8 000 millones de USD anuales
durante el periodo 2017-27, es decir, un gasto
cercano a los 90 centavos por cada prima de seguro
de 1 USD que se suscriba®.

El elevado costo de los seguros convencionales
basados en indemnizaciones hace que sea dificil
que los paises en desarrollo ofrezcan una
cobertura subsidiada a la gran cantidad de
pequefos agricultores familiares dispersos
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geograficamente. Las innovaciones, como los
seguros indexados contra las inclemencias
meteorolégicas, intentan hacer frente a ese
desafio. Con los programas indexados, los
agricultores reciben un pago cuando las
precipitaciones o las temperaturas son superiores
o inferiores a un umbral especifico que
probablemente dara lugar a una disminucién
significativa del rendimiento de los cultivos.
También pueden asignarse umbrales especificos
para episodios tales como las sequias, las heladas
o las precipitaciones; en esos casos, se recogen
mediciones en estaciones meteorolégicas o
incluso por medio de tecnologia satelital. Los
seguros indexados pueden proporcionarse a
costos menores: los aseguradores no necesitan
realizar evaluaciones sobre el terreno y, por tanto,
disminuyen los costos operacionales —y, por
ende, las primas de los seguros—.

En la India, el Weather-based Crop Insurance
Scheme (WBCIS, Plan de seguro de las cosechas
contra las inclemencias meteoroldgicas) proporciona
cobertura a més de 13 millones de agricultores
frente a diversos riesgos climaticos, como escasez
de precipitaciones, periodos secos, precipitaciones
excesivas, bajas temperaturas, temperaturas
elevadas, humedad elevada y vientos fuertes. En
Africa subsahariana el Agriculture and Climate
Risk Enterprise (ACRE), una empresa para hacer
frente a los riesgos climaticos en la agricultura, es
actualmente el programa de seguro indexado de
mayor envergadura del mundo en desarrollo en el
que los agricultores pagan una prima de mercado, y
el primer programa de seguro agricola de todo el
mundo que llega a los pequenos agricultores
utilizando tecnologias méviles. Las subvenciones,
no obstante, siguen desempenando una funcién
decisiva?. En el caso del WBCIS, las subvenciones
de las primas varian en funcién del programa de
seguro y del Estado, pero, en general, los gobiernos
sufragan entre el 60 y el 75% de la prima.

El seguro agricola ha experimentado un
crecimiento espectacular, en gran parte como
resultado de las importantes subvenciones de los
gobiernos. En los Estados Unidos de América, por
ejemplo, el nivel de cobertura promedio para la
mayoria de los cultivos en hileras ha aumentado de
forma considerable y continuada desde finales de la
década de 1990, cuando se incrementaron las
subvenciones para lograr niveles mas altos de
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cobertura®'. Sin embargo, los seguros agricolas no
son del todo neutrales cuando se trata de
distorsiones de la produccién. Las subvenciones a
los seguros de las cosechas han tenido leves efectos
en la produccién en zonas con amplia
disponibilidad de seguros para los distintos
cultivos. Es probable que los efectos sean mayores
en la eleccién de los cultivos cuando las cosechas
que estan aseguradas compiten por tierras con las
que no estan aseguradas, o cuando los cultivos para
los que se dispone de seguros de los ingresos
compiten con cultivos para los que solo existen
seguros de rendimiento??.

Al mismo tiempo, el vinculo entre la produccién y
los seguros, aunque sea débil, ha planteado la
preocupacién de que las subvenciones no solo
ayudan a reducir los riesgos, sino que también
pueden distorsionar la produccién y el comercio,
especialmente en los paises desarrollados. Asi
como sucede con la asistencia en casos de
catastrofe, la ayuda que los gobiernos prestan a
los seguros de las cosechas y los ingresos esta
exenta de los compromisos de reduccién en virtud
del Acuerdo sobre la Agricultura. Para estar
exentos, dichos programas deben cumplir ciertos
criterios en relacién con los umbrales de pérdida
de la produccién y los limites de pago respecto de
las pérdidas de ingresos, ganado, tierras u otros
factores de produccién, asi como en relaciéon con
el cdlculo de tales pagos. En los parrafos 7y 8
(véase el Cuadro 4.1) se establecen limites a los
pagos de compensacioén.

Esos criterios dificultan la notificacién de los
programas de seguro como parte del
compartimento verde. La mayoria de los programas
de rendimiento basados en zonas o productos
derivados indexados contra las inclemencias
meteorolégicas tienden a ofrecer una cobertura por
pérdidas superiores al 70% de los ingresos o el
rendimiento. Estos niveles de cobertura suelen
basarse en los resultados previstos en términos de
rendimiento o ingresos, que pueden diferir de los
resultados promedio del pasado. Otro aspecto
importante es que el limite de cobertura del 70%
conforme al parrafo 7 del Anexo 2 puede ser
demasiado estricto para los seguros indexados: los
efectos de los peligros en los rendimientos o los
ingresos individuales varian enormemente de un
agricultor a otro, pero la variabilidad de los indices
suele ser bastante menor.
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Los seguros agricolas constituyen un componente
importante de la agricultura climaticamente
inteligente. No obstante, debido a discrepancias
entre los programas que efectivamente se estan
llevando a cabo y las condiciones necesarias para
satisfacer los criterios del Anexo 2, la mayoria de los
paises que notifican a la OMC programas de seguros
lo hacen considerdandolos ayuda del compartimento
ambar. Es probable que la mayor variabilidad de los
rendimientos debido al cambio climético incremente
los costos de los seguros y las primas, lo cual puede
reducir el atractivo de los seguros agricolas como
opcién para la adaptacién, a menos que los
gobiernos sigan subvencionando una gran parte de
los costos de las primas. Las companias de seguros
también pueden estar menos dispuestas a suscribir
los riesgos sin un gran apoyo del sector ptblico en
forma de reaseguros. Por consiguiente, con el
cambio climatico, es probable que se incremente la
cantidad de ayuda que deberia notificarse como
parte del compartimento ambar conforme al
Acuerdo sobre la Agricultura, a menos que se
modifiquen las condiciones que rigen esta cuestion.

Estabilizacion de los mercados nacionales:
el apoyo a la constitucion de existencias

Si bien los seguros agricolas son importantes, la
necesidad de gestionar el riesgo se extiende mads
alla de las explotaciones agricolas a sectores mas
amplios de la poblacién, ya que tanto la
disponibilidad como el acceso a los alimentos
pueden verse afectados por las perturbaciones
provocadas por el cambio climatico. En muchos
paises en desarrollo el gasto en alimentos es una
parte considerable del gasto total de los
consumidores. Por eso la subida repentina de los
precios a corto plazo a causa de una disminucién
de la produccién inducida por el clima puede
tener consecuencias graves para la seguridad
alimentaria, especialmente para las personas
pobres y vulnerables.

En este contexto, las existencias de alimentos
pueden contribuir a la adaptacién al cambio
climatico. Mantener existencias de alimentos,
como, por ejemplo, granos, cuesta dinero, tanto
por los costos de mantenimiento en si como de
funcionamiento de los equipos de
almacenamiento y el costo de oportunidad que
supone demorar la venta del producto. Los
accionistas privados mantienen sus reservas de
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acuerdo con sus expectativas sobre los precios,
comprando alimentos cuando los precios son
bajos y liberando las existencias al mercado
cuando son altos. De esta manera, al igual que el
comercio, las existencias tienden a amortiguar los
efectos de las fluctuaciones de la oferta.

Los programas de constitucién de existencias
publicas tienen una larga trayectoria. En muchos
casos, su objetivo primordial es garantizar la
seguridad alimentaria y abordar la escasez de
alimentos durante emergencias. En otros casos,
las reservas de estabilizacién —es decir,
programas de constitucién de existencias publicas
de gran envergadura que operan por medio de
adquisiciones internas para estabilizar los precios
en una determinada franja y en combinacién con
medidas comerciales— se utilizan para sustentar
los precios al productor.

Esos programas de constitucién de existencias
publicas a gran escala han recibido criticas por
diversos motivos. En primer lugar, tienden a ser
costosos, en términos de costos no solo de
adquisicién sino de almacenamiento. Cuanto
mds tiempo se mantienen los productos
alimenticios en almacenamiento, mas costosos se
vuelven dado el riesgo de deterioro y la
necesidad de rotar las reservas existentes. En
segundo lugar, los precios de adquisicién suelen
establecerse en niveles mds altos respecto de los
precios de mercado, lo cual conduce a grandes
adquisiciones de existencias y a decisiones que
distorsionan la produccién. En tercer lugar, las
reservas de estabilizacién pueden distorsionar
los mercados internacionales si los gobiernos
deciden deshacerse de las existencias a través de
las exportaciones.

De hecho, en muchos paises, el gasto ptblico en
las pérdidas operativas de los programas de
constitucién de existencias publicas a gran
escala ha superado a la inversién en
investigaciéon y desarrollo de la agricultura. En
la India, por ejemplo, en 2008-09 el gasto
publico en estos programas ascendi6 a 1,5% del
PIB frente a un 0,06% que se destiné a la
investigacion y desarrollo agricolas. En Zambia,
el costo de mantener las existencias publicas se
estimé en un 1,9% del PIB en 2011, mientras que
el gasto en agricultura en su conjunto
represento el 0,6% del PIB en 20107%3.
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A diferencia de las reservas de estabilizacién a
gran escala, las reservas alimentarias publicas
relativamente pequefias que se disefian
exclusivamente para satisfacer las necesidades
urgentes de alimentos reducen al minimo los
efectos distorsionadores. Al mismo tiempo
contribuyen a mitigar los efectos de los déficits
de produccién, especialmente en los paises donde
los costos del transporte pueden demorar las
importaciones cuando la oferta escasea. Ademas,
ese tipo de reservas alimentarias para casos de
emergencia tiene menor probabilidad de
perturbar las actividades de almacenamiento del
sector privado y, si esta asociado con mecanismos
de proteccién social, puede dirigirse con eficacia
a los grupos de poblacién pobres y vulnerables.

Los costos de las reservas de emergencia pueden
reducirse mediante la colaboracién regional en
materia de politicas de constitucién de
existencias y la combinacién de las existencias
fisicas con recursos financieros que permitan
que los paises adquieran suministros adicionales
en tiempos de necesidad®. En lugar de exigir que
cada pais mantenga suficientes reservas de
alimentos para satisfacer un déficit de
produccién nacional, los programas regionales
de constitucién de existencias alimentarias para
casos de emergencia —como la Reserva de
Emergencia de Arroz de Asia Oriental de la
ASEAN mas tres y la Reserva Regional de
Seguridad Alimentaria de la Conferencia de Jefes
de Estado de la Comunidad Econémica de los
Estados del Africa Occidental (CEDEAO)—
permiten que los paises puedan mancomunar los
riesgos (véase el Recuadro 4.1).

Los gastos relacionados con la adquisicién y el
mantenimiento de existencias con fines de
seguridad alimentaria pueden acogerse al
compartimento verde siempre que también
cumplan con los criterios especificos en materia
de politicas descritos en el parrafo 3 del Anexo
2 del Acuerdo sobre la Agricultura (véase el
Cuadro 4.1). Las reservas de estabilizacién y los
mecanismos de estabilizacién de los precios,
segun los cuales las adquisiciones se basan en
precios reglamentarios anunciados previamente
que superan los precios de referencia del
periodo base, podrian considerarse un tipo de
ayuda que distorsiona al comercio. En ese caso,
los gastos que cubren sus pérdidas de
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explotacion podrian considerarse subvenciones
que han de notificarse en el marco del
compartimento d&mbar?®.

Las disposiciones que figuran en el parrafo 3 del
Anexo 2 han sido motivo de controversia en la
OMC, al haber intentado varios miembros
flexibilizar los criterios para permitir que los
programas de constitucién de existencias publicas
de los paises en desarrollo que integran una
sustentacion de los precios puedan acogerse al
compartimento verde. Varios paises exportadores
se han opuesto firmemente a los cambios
propuestos sobre la base de que si los precios
administrados se fijan en un nivel demasiado
elevado, se distorsionaran las decisiones de
produccién, posiblemente dando lugar a
excedentes y exportaciones que podrian deprimir
los precios del mercado internacional.

Otros tipos de ayuda que no
distorsionan el comercio amparados por
el compartimento verde

Inversiones en infraestructuras y gestién

de los recursos

Las aplicaciones de la agricultura climédticamente
inteligente pueden beneficiarse de una amplia
gama de actividades que se identifican en el
Anexo 2 (véase el Cuadro 4.1, parrafo 2), como
gastos de capital para el desarrollo de las
infraestructuras no agricolas que podrian
necesitarse para promover la adaptaciéon al
cambio climdtico y la mitigacién de sus efectos,
carreteras y otras infraestructuras de transporte,
instalaciones de abastecimiento de agua, presasy
sistemas de drenaje, e infraestructuras asociadas
con programas ambientales?®.

En Africa subsahariana —una regién que ya es
vulnerable al cambio climatico—, se considera
que las inversiones en carreteras rurales y riego
son las mas urgentes dada la necesidad de
reemplazar los sistemas agricolas de secano por
sistemas de regadio. Por ejemplo, en Gambia —
donde se calcula que los cambios en las
precipitaciones y las temperaturas, asi como en la
salinizacion del suelo, limitaran la productividad
de los cultivos—, el Plan Nacional de Inversiones
Agricolas se centra en mejorar la gestioén del
agua. Lo hace mediante la construcciéon de
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RECUADRO 4.1

RESERVAS ALIMENTARIAS REGIONALES

La Reserva Regional de Seguridad Alimentaria

de la CEDEAO

La Reserva Regional de Seguridad Alimentaria de
la CEDEAO fue creada a raiz de una decisién
adoptada por la Conferencia de Jefes de Estado
de la Comunidad Econémica de los Estados del
Africa Occidental (CEDEAOQ) celebrada en febrero
de 2013. La reserva tiene un componente tangible
compuesto principalmente de cereales (mijo, sorgo,
maiz y arroz) y tubérculos (yuca). También tiene un
componente financiero, equivalente a unos dos
tercios del total de los recursos. Pretende ser la
tercera linea de defensa en la prevencién y la
gestién de crisis alimentarias, complementando las
existencias locales de aldeas y comunidades, y las
existencias de los Estados miembros destinadas a
garantizar la seguridad alimentaria nacional.
Tiene una capacidad de intervencién prevista de
410 000 toneladas y su plan de financiacién se
basa en una combinacién de recursos nacionales,
regionales e internacionales, mientras que la
financiacién inicial para la adquisicién de las
existencias fue proporcionada por la Unién
Europea. Una unidad especial en el seno del
Organismo regional de agricultura y alimentacién,
con sede en Lomé (Togo), se encarga de la gestién
técnica de las reservas, de las que también se
ocupa la Red de empresas y organismos de
almacenamiento para la seguridad alimentaria a
nivel nacional (RESOGEST). La Reserva Regional
de Seguridad Alimentaria fortalece la posicién de
avanzada de la asistencia basdndose en las
infraestructuras de almacenamiento existentes en
cuatro dreas subordinadas: i) Area subordinada
oriental (norte de Nigeria, el Niger, norte de
Benin); ii) Area subordinada central (sur de Mali,
sur de Burkina Faso, norte de Ghana, norte de
Céte d'lvoire, norte del Togo); iii) Area
subordinada del Atldntico occidental (el Senegal,
Gambia, Cabo Verde y Guinea-Bissau); iv) Area
subordinada del golfo de Guinea (Guineaq, Liberiq,
Sierra Leonal).

La Reserva de Emergencia de Arroz de Asia Oriental
de la ASEAN més tres
Los diez paises miembros de la Asociacién de Naciones
del Asia Sudoriental (ASEAN), en asociacién con la
Republica Popular de Ching, el Japén y la Republica de
Corea, acordaron la creacién de la Reserva de
Emergencia de Arroz de Asia Oriental en octubre de
2011, que se puso en funcionamiento en julio de 2012
y se compone de compromisos especificos y
compromisos fisicos de contribucién (arroz asignado
exclusivamente a la reserva). El volumen total de arroz
comprometido especificamente en el marco del plan es
de 787 000 toneladas. El acuerdo no exige existencias
fisicas de arroz bien definidas, siempre y cuando un
miembro ponga a disposicién de los otros miembros las
existencias comprometidas a modo de compromiso
permanente. La Reserva de Emergencia de Arroz de
Asia Oriental estd regida por un consejo, compuesto de
13 miembros, uno por cada uno de los signatarios del
acuerdo. Una secretaria con sede en Tailandia se
encarga de la gestidn cotidiana y sus operaciones
reciben apoyo de una dotacién inicial y contribuciones
financieras anuales aportadas por las Partes.

Existen tres programas o “niveles” en virtud de los
que pueden liberarse las existencias de la Reserva.
En el Nivel 1, en caso de emergencia, las reservas
comprometidas pueden liberarse en los términos de un
contrato a plazos, vélido por tres afios y con posibilidad
de renovacién. En el Nivel 2, las existencias pueden
liberarse de forma voluntaria a los paises que lo
soliciten mediante donaciones o acuerdos de préstamo
a largo plazo. El Nivel 3 abarca la liberacién de las
donaciones de existencias y las donaciones en efectivo
destinadas a la adquisicién de arroz para satisfacer las
necesidades en caso de emergencias graves (y
probablemente localizadas). La reserva regional no se
emplea para lograr un precio objetivo ni una banda de
precios sino solo para satisfacer las necesidades
alimentarias de algdn pais miembro in extremis.
El acuerdo contiene un compromiso en el que se declara
que las operaciones de la reserva no distorsionardn el
comercio infernacional habitual de arroz.

FUENTE: Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Infernacional y Comisién de la CEDEAQ. 2012. Methodological guide to the operations of the Regional Agency for Agriculture
and Food: Briones, R.M. 2011. Regional Cooperation for Food Security: The Case of Emergency Rice Reserves in the ASEAN Plus Three. Sustainable Development Working Paper Series No.

18, Banco Asidtico de Desarrollo.
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estructuras de control hidrico e instalaciones de
riego que incrementan la produccién de arroz,
promoviendo, al mismo tiempo, la absorcién de
carbono a través de la gestion de pastizalesy
recursos forestales?.

Programas ambientales

Otra categoria de pertinencia contenida en el
Anexo 2 guarda relacién con los programas
ambientales y los servicios ecosistémicos (véase
el Cuadro 4.1, parrafo 12). En los paises
desarrollados, esos programas se han vuelto cada
vez mds populares para recompensar a los
agricultores por suministrar bienes ambientales y
afrontar algunos de los efectos externos negativos
de la produccién agricola.

Algunos programas disefiados para alentar a la
adopcién de practicas que reducen las emisiones
o fomentan la absorcién de carbono podrian
incluirse en esta categoria, pero para que se los
considere ayuda del compartimento verde, deben
cumplir determinados criterios. La principal
disposicién es que tales pagos deben limitarse a
los costos extraordinarios o las pérdidas de
ingresos que se hayan afrontado al obedecer al
programa de gobierno. Si los pagos en el marco
de programas ambientales excedieran esos limites
por incluir un componente de incentivo (una
subvencién) para fomentar la adopcidn de las
mejores practicas, no podrian acogerse a la
exencion del compartimento verde.

Asistencia para el ajuste estructural

El cambio climatico puede exigir que en la
agricultura se realicen ajustes mas importantes
que una sencilla modificacién de las préacticas. En
algunas regiones, es posible que la agricultura
llegue a estar en gran desventaja o que ya no sea
viable. Podria recurrirse a varios de los
programas que figuran en el Anexo 2 para
abordar estas cuestiones. Podria prestarse
asistencia continua a los productores de las
regiones desfavorecidas en virtud del parrafo 13
del Anexo 2 (véase el Cuadro 4.1). Los productores
que estén en condiciones de jubilarse podrian
recibir asistencia conforme a las disposiciones
del parrafo 9.

Los productores que se ocupen de actividades
agricolas o pecuarias que ya no resulten viables
por el cambio climatico podrian recibir ayuda en
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virtud del parrafo 10. Podria prestarse asistencia
a las inversiones para reestructurar las
operaciones debido a los efectos del cambio
climatico de conformidad con el parrafo 11.

Aunque en muchos paises la atencién se centrara
principalmente en garantizar que la agricultura
siga siendo viable en un contexto de cambio
climatico, tal vez no sea posible hacer esto en
algunas zonas que ya se encuentran en
desventaja y a las que el cambio climatico
probablemente afectara bastante. En estos casos,
es posible que se requieran recursos financieros
suficientes que faciliten la realizacién de ajustes
mas radicales. m

POLITICAS PARA
LA REDUCCION DE
LAS EMISIONES

Las emisiones de GEI procedentes de la
agricultura y otras externalidades ambientales
(como la contaminacién del agua) en teoria
pueden acometerse a través de la fiscalidad. Los
impuestos abordan directamente la ineficacia
del mercado a la hora de tomar en cuenta los
costos sociales del cambio climatico. Asumen el
costo de una externalidad ambiental, de modo
que las personas puedan basar sus decisiones de
produccién y consumo en los costos totales de
un producto.

El dafio ambiental también puede reducirse
mediante reglamentacion. Los reglamentos
ambientales reflejan normas y requisitos que
controlan la contaminacién o la liberacién de
sustancias indeseables —como las normas de
rendimiento fijadas por los limites maximos al
volumen de emisiones que producen los vehiculos.

Los impuestos sobre el carbono y la fijacion
de precios del carbono

Muchos analistas proponen impuestos sobre el
carbono para abordar las externalidades
sociales causadas por las emisiones de GEI con
el calentamiento global. De hecho, existen
impuestos sobre el carbono o planes de fijaciéon
de los precios del carbono en muchos paises®.
La utilizacién de impuestos plantea dos
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grandes desafios: en primer lugar, a veces es
dificil determinar la cuantia adecuada del
impuesto, y, en segundo lugar, a veces resulta
problematico aplicar el impuesto a las
emisiones de la agricultura.

Estimar el posible costo econémico del cambio
climético es extremadamente dificil.

Los economistas argumentan que la entidad del
impuesto deberia basarse en los costos que las
emisiones imponen a la sociedad, para lo cual
habria que estimar: i) el efecto de las emisiones
en el calentamiento global con el tiempo;

ii) el valor de los dafios causados por el
calentamiento global; iii) el tipo impositivo
necesario para evitar ese dafno. La realizacién de
esos calculos exige el uso de modelos climaticos,
asi como de modelos fisicos y econémicos. En la
préctica, en la mayoria de los estudios se estima
el impuesto necesario para reducir las emisiones
a un volumen determinado o limitar el aumento
previsto de la temperatura mundial en un cierto
nivel, lo cual no es lo mismo que estimar el valor
econémico de los dafios causados por los GEI,
pero, en la préactica, un impuesto calculado de
esta manera reduciria las actividades de emisién
y, por tanto, las emisiones.

Aplicar el impuesto también es una tarea
compleja. Dado que la agricultura y los
cambios conexos en el uso de la tierra
conllevan emisiones de los tres GEI principales
—dioéxido de carbono, 6xido nitrosoy
metano—, es muy complicado disefiar un
impuesto al carbono para la agricultura®.

Al mismo tiempo, se supone que la absorcién
de carbono podria merecer una subvencién.
La aplicacién de un impuesto a las actividades
agricolas también plantea dificultades debido
al caracter mismo de las emisiones, que
proceden de fuentes no puntuales. Es factible
gravar las emisiones procedentes de fuentes
puntuales, como en el caso de las centrales
eléctricas que queman combustibles fésiles, ya
que pueden controlarse las emisiones de las
chimeneas y puede aplicarse un impuesto a la
cantidad de diéxido de carbono que se
descarga en la atmoésfera. El impuesto por
unidad de diéxido de carbono también puede
transformarse en un impuesto por litro de
combustible en consonancia con la huella de
carbono del combustible.
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Sin embargo, en el caso de la agricultura y el uso
de la tierra, las fuentes de emisiones suelen ser
difusas y dificiles de controlar. Por ejemplo,
aunque el uso de fertilizantes es una fuente
importante de emisiones de 6xido nitroso, es
complicado medir las emisiones procedentes de
una determinada superficie de terreno, ya que
estas dependen de otros factores ademads de la
cantidad de fertilizante aplicado, muchos de los
cuales son propios de cada lugar (como las
practicas de gestién, los tipos de suelo y el clima).
Para superar esas dificultades técnicas, podrian
aplicarse impuestos a los productos agricolas
sobre la base de las estimaciones de las emisiones
directas generadas en su produccién. Con todo, a
diferencia de lo que sucede con el consumo de
combustibles, la produccién agricola supone
muchas fuentes de emisiones que tendrian que
incluirse. En el caso de los cultivos, incluiria las
emisiones resultantes de la utilizacién de
fertilizantes organicos o inorgdnicos, el
agotamiento del carbono en el suelo a través de la
labranza, la quema de los residuos de cultivo y la
gestidn del agua (especialmente en el caso del
arroz). En el caso del ganado, incluiria las
emisiones debidas a la fermentacién entérica y la
gestion del abono animal.

No obstante, independientemente de la forma en
que se disefie un impuesto al carbono para la
agricultura, su efecto inmediato seria el de elevar
los precios de los productos agricolas en
consonancia con las emisiones que correspondan
a su produccion. En el Cuadro 4.2 se muestran los
efectos de un impuesto de 20 USD por tonelada
de equivalente de diéxido de carbono en el trigo,
el arroz, la carne de bovino y la carne de aves de
corral en determinados paises, poniendo de
relieve las compensaciones reciprocas entre las
metas en materia de seguridad alimentaria y en
materia de cambio climatico, especialmente en
los paises en desarrollo.

Como la producciéon ganadera extensiva emite
niveles elevados de GEI, los precios de la carne
de bovino subirian mas en relacién con los de los
granos y los de las aves de corral, lo cual podria
modificar los hdbitos de consumo favoreciendo a
los sustitutos de la carne de bovino. Los efectos
en los precios serian menores en los paises donde
la produccién agricola es mas eficiente en
términos de emisiones. En el ejemplo, los efectos
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(UADRO 4.2

EFECTOS DE UN IMPUESTO DE 20 USD POR TONELADA EQUIVALENTE DE CARBONO EN DETERMINADOS PRECIOS
AGRiCOLAS DE PAISES SELECCIONADOS (AUMENTO PORCENTUAL)

Carne de aves

Pais Trigo Arroz Carne de vacuno Carne de ovino de corral
Australia 3,0 3,4 11,0 13,4 0,2
Brasil 2,2 2,5 16,5 16,7 0,2
China 2,6 4,0 12,5 5,9 0,6
Etiopia 1,2 7.1 71,5 25,2 2,8
Unién Europea 2,4 13,1 8,2 10,1 0,2
India 3,6 3,5 54,4 22,4 0,5
Indonesia 2,4 5,6 22,6 22,3 2,9
Nueva Zelandia 2,4 8,9 8,1 0,2
Estados Unidos de América 2,4 5,6 6,0 - 0,2

FUENTE: Blandford, D. y Hassapoyannes, K. 2018. The role of agriculture in global GHG mitigation. Documento de trabajo n.° 110 de la Direccion de Alimentacion, Agricultura y

Pesca de la OCDE. Paris, Publicaciones de la OCDE.

de un impuesto de 20 USD por tonelada
equivalente de di6xido de carbono serian
proporcionalmente mayores en los precios para
los paises productores de carne de bovino
alimentado con pastos o pastizales (en Etiopia, la
India e Indonesia) que en los paises donde
predomina la alimentacién en establos (en los
EE.UU. y la Unién Europea).

Aunque estas estimaciones sobre los efectos de un
impuesto al carbono son de utilidad con fines
ilustrativos, este enfoque sigue planteando
problemas. Por ejemplo, si el impuesto se aplicara
tomando como base el promedio de las emisiones
generadas en la produccién de una tonelada de
cereal o un kilogramo de carne, si bien disminuiria
la produccién, no necesariamente se reducirian las
emisiones. Los distintos productores podrian no
tener ningun incentivo para reducir las emisiones
mediante cambios en las practicas de produccioén.
De hecho, podrian utilizar métodos de produccién
que generen emisiones superiores a la media sin
enfrentarse a sanciones.

Es mucho mas probable que la produccién agricola
se vea influenciada por los impuestos al carbono

que se apliquen a la energia gracias a los efectos de
estos en los combustibles fésiles. En los sectores de
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la alimentacién y la agricultura de muchos paises
se hace un uso intensivo de la energia, tanto
respecto a la energia utilizada en la produccién de
insumos agricolas (como fertilizantes) como al
combustible y la energia que se emplean en las
explotaciones agricolas y en la elaboracién, el
almacenamiento, el transporte y la entrega de
alimentos a los consumidores.

Si bien en algunos paises los impuestos se aplican
directamente a la energia derivada de
combustibles fésiles (por ejemplo, a los
combustibles utilizados para el transporte o el
gas natural utilizado para la calefaccién), puede
aplicarse un enfoque mas amplio para fijar los
precios de las emisiones mediante los planes de
comercio con fijacién previa de limites maximos
(véase el Recuadro 4.2). Estos planes penalizan a
quienes generan productos y servicios con
mayores emisiones, obligandoles a pagar por
permisos de emisién, al tiempo que ofrecen
incentivos para la adopcién de tecnologias que
generan menos emisiones.

Con todo, incluso con los planes de comercio con
fijacién previa de limites maximos, es todo un
desafio configurar el sistema para la agricultura
debido a los altos costos que supone hacer un



RECUADRO 4.2 , , ,
PLAN DE COMERCIO CON FIJACION PREVIA DE LIMITES MAXIMOS

El comercio con fijacién previa de limites méaximos
(comercio de derechos de emisién) se vale de una
combinacién de instrumentos reglamentarios y
comerciales para reducir las emisiones con los que el
gobierno fija un limite (limite méximo) al volumen total
de emisiones de una industria o sector por un
determinado periodo de tiempo. Para emitir un agente
contaminante (como GEl), se exige a las empresas a
las que afecta el limite méximo que obtengan
permisos para cubrir el volumen de sus emisiones.

Los permisos que se asignan a las empresas suelen ser
equivalentes a las emisiones de referencia (el volumen
anterior a la imposicién del limite méximo), aunque la
asignacién puede decidirse por otras vias (por
ejemplo, mediante una licitacién). Una vez que el plan
estd en funcionamiento, las empresas que necesitan
obtener permisos adicionales para cubrir el volumen
de sus emisiones tienen que adquirir permisos de otras
empresas. El precio del permiso corresponde a un
impuesto sobre las emisiones. Como se ofrece un
incentivo para que las empresas particulares reduzcan
los costos, también se ofrece un incentivo para que
reduzcan sus emisiones a través de la adopcién de
tecnologias destinadas a reducir emisiones.

A diferencia del impuesto sobre el carbono, que tiene
efectos inciertos en el volumen de las emisiones, el
comercio con fijacién previa de limites méximos tiene
la ventaja de centrarse directamente en el logro de un
objetivo cuantitativo en relacién con las emisiones.
Por lo tanto, es mds fécil de aplicar en el contexto de
las metas mundiales dirigidas a reducir las emisiones
para limitar el aumento de la temperatura mundial.

El precio de las emisiones generadas en el marco
del comercio con fijacién previa de limites méximos se
ve muy influenciado por la manera en que se
relaciona el alcance del limite méximo con el total de
las emisiones. Cuando el limite mdximo conlleva una
reduccién sustancial (o modesta) de las emisiones, los
precios de los permisos serdn elevados (o bajos).

Los precios de los permisos en el marco de la mayoria
de los planes de comercio con fijacién previa de
limites mdximos son relativamente bajos: por ejemplo,
han estado generalmente cerca de 6 USD por
tonelada equivalente de diéxido de carbono en el
caso del plan més importante en la actualidad, el
Régimen de comercio de derechos de emisién (RCDE),
de la Unién Europea. Ello se debia principalmente al
exceso de permisos de emisiones acumulado debido a
la crisis econdmica iniciada en 2008. No obstante,
los precios de los permisos han aumentado
recientemente hasta cerca de 18 USD. Se prevé que

las nuevas medidas que se introducirdn como parte
del paquete de reformas del RCDE impulsardn esta
tendencia al alza al compensar el desequilibrio entre
la oferta y la demanda de permisos. Con el fin de
alcanzar la meta de temperatura del Acuerdo de
Paris, se calcula que los precios mundiales del
carbono tendrian que estar entre los 40 y 80 USD en
2020, y entre los 50 y 100 USD para 2030.

El uso de estos planes se vio impulsado por el
Protocolo de Kyoto de 1997, en virtud del cual la
mayoria de los paises desarrollados acordaron
obijetivos juridicamente vinculantes para reducir las
emisiones de GEl. Se han introducido regimenes de
comercio de derechos de emisién en 36 paises —en
ofros cinco se estdn considerando— y en 15 de esos
paises se estd recurriendo al comercio de derechos de
emisién en combinacién con impuestos sobre el
carbono. Los regimenes de comercio son empleados
también en el plano subnacional por ciudades,
estados y provincias.

Algunos planes de comercio con fijacién previa
de limites méximos se llevan a cabo mediante una
cooperacién transfronteriza. EI RCDE de la Unién
Europea es un mercado regional del carbono en el
que participan 31 paises, con un vinculo adicional
previsto para el RCDE de Suiza. Los mercados del
carbono de California y Québec estén vinculados y
Ontario prevé sumarse a ellos en 2018. La mayoria
de los planes de comercio con fijacién previa de
limites maximos abarca una serie limitada de
industrias, en especial centrales energéticas, la
industria pesada y otros grandes emisores de GEl
cuyas emisiones pueden controlarse de forma
relativamente fécil. Algunos planes nacionales
permiten la compra de compensaciones de emisiones
de carbono a nivel nacional (como es el caso de la
actividad forestal en el RCDE de Nueva Zelandia).
Algunos permiten la compra de compensaciones a
nivel internacional (como es el caso del RCDE de la
UE). El Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (PNUMA) administra dos programas
de compensacién a nivel internacional: el Mecanismo
para un desarrollo limpio (MDL) y el programa de
Reduccién de las emisiones debidas a la
deforestacién y la degradacién forestal en los paises
en desarrollo (REDD). Actualmente, si bien no hay
ning0n plan de comercio con fijacién previa de
limites maximos que incluya las emisiones de la
agricultura, se han hecho propuestas para incluir las
emisiones procedentes de la agricultura pastoral en el
RCDE de Nueva Zelandia.

FUENTES: Schmalensee, R. y Stavins, R.N. 2015. Lessons learned from three decades experience with cap-and-trade. Discussion Paper 15-51. Resources for the Future, Washington D.C.;
Banco Mundial/Ecofys/Vivid Economics. 2016. State and Trends of Carbon Pricing. Washington D.C. hitps://openknowledge.worldbank.org/bitstream/han-

dle/10986/25160/9781464810015.pdf?sequence=7&isAllowed=y



RECUADRO 4.3
POLITICAS REGLAMENTARIAS:

La agricultura, silvicultura y ofros usos de la tierra generan
en conjunto alrededor de una quinta parte de las
emisiones de GEl. La agricultura contribuye al cambio
climdtico de forma directa, al emitir metano, éxido nitroso
y diéxido de carbono por medio de la produccién
agropecuaria y el uso de energia derivada de
combustibles fésiles, e indirecta, al afectar a las emisiones
netas de carbono por medio de sus efectos en el suelo, los
bosques y ofros usos de la tierra, en particular por medio
de la deforestacién de tierras para su conversién en
terrenos agricolas. Por el contrario, el suelo y la biomasa
de las plantas y drboles en crecimiento pueden servir
como sumideros naturales de carbono, reduciendo el
efecto antropogénico de las emisiones de GEI.

La deforestacion

A pesar de la capacidad de la agricultura para secuestrar
carbono, el total neto de emisiones de GEl (directas e
indirectas) provocadas por la agricultura, silvicultura y
otros usos de la tierra es positivo. Ademds de con los
impuestos y los regimenes de comercio de derechos de
emisién, su reduccién también podria conseguirse
recurriendo Unicamente a la reglamentacién. Para reducir
las emisiones podrian imponerse restricciones en ciertas
prdcticas, por ejemplo, sobre la manera de manejar el
abono. La reglamentacién en materia de uso de la tierra
en el dmbito de la agricultura, silvicultura y ofros usos de
la tierra podria utilizarse para reducir las emisiones o
aumentar la absorcién de carbono. Un ejemplo de ello
puede ser la imposicién de restricciones sobre la
conversién de humedales o sobre la deforestacién.

La mayoria de los paises prohiben la tala de bosques en
dreas protegidas, como parques nacionales y reservas de
flora y fauna silvestre. En ofros casos, en las disposiciones
juridicas se establecen las razones que pueden justificar
la conversién de tierras forestales en terrenos agricolas,
las condiciones asociadas a ella y las instituciones
responsables de la aplicacién y cumplimiento de la ley.
Por ejemplo, el requisito relativo a la evaluacién del
impacto ambiental es habitual cuando los inversores
adquieren tierras forestales y desean convertirlas en
terrenos agricolas. Los paises con dichos requisitos son
Camboya, el Camerin, el Gabén, Ghana, Indonesia y
Viet Nam, asi como los miembros de la Unién Europea.

Los biocombustibles

A comienzos de 2018, 65 paises (incluidos los miembros
de la UE) habian fijado obligaciones de consumo o metas
para el uso de biocombustibles o estaban valordndolas.
Se ha considerado a las obligaciones relacionadas con
los biocombustibles politicas climdticamente inteligentes,

ya que se las percibe como un mecanismo para
promover la sustitucién de combustibles fésiles con fuentes
sostenibles de energia. No obstante, los biocombustibles
aun suscitan controversias debido a los posibles efectos
en las emisiones de GEl de tomarse en cuenta las
précticas de produccién agricola y los efectos directos e
indirectos del uso de la tierra. Los biocombustibles de
primera generacién que dependen de cultivos agricolas
—como el maiz y la cafia de azdcar para producir etanol
o las semillas oleaginosas para producir biodiésel— han
sido objeto de critica, en particular por competir con los
usos alimentarios y, por tanto, incrementar la presién al
alza en los precios de los alimentos, posiblemente
aumentando su volatilidad. Dependiendo de los costos de
produccién del etanol, los altos precios del petréleo
pueden fortalecer la demanda de biocombustibles y
hacer subir los precios de los cultivos. Cuando los precios
del petréleo son bajos en relacién con los costos de
produccién de biocombustibles, los precios de los cultivos
estdn determinados exclusivamente por la oferta y la
demanda de alimentos, a menos que existan obligaciones
en vigor.

Es probable que en el futuro disminuya la demanda
mundial de combustibles liquidos para el transporte,
debido a los avances en el uso de fuentes alternativas
de energia, como la electricidad. De todos modos, es
probable que los biocombustibles sigan siendo
importantes en los casos en que los combustibles
liquidos sigan desempefando una funcién significativa.
Si bajan los precios del petréleo al irse dejando de lado
los combustibles fésiles, puede ser dificil que los
biocombustibles sean competitivos en ausencia de
obligaciones relativas al consumo o de impuestos sobre
el carbono que encarezcan el uso del petréleo.

Las obligaciones relativas al consumo de productos
agricolas no se mencionan explicitamente en el Acuerdo
sobre la Agricultura. Sin embargo, la ayuda interna de
la OMC podria plantear problemas si las subvenciones
se utilizaran para alentar la produccién o el consumo
de biocombustibles, lo cual, a su vez, podria afectar a
la produccién de cultivos. Como tales, las politicas
relacionadas con los biocombustibles distorsionan la
produccién de cultivos y, por tanto, se las incluye en el
compartimento dmbar por naturaleza. En el marco de su
Programa de asistencia para cultivos de biomasa (BCAP,
por sus siglas en inglés), los EE.UU. proporcionan
asistencia financiera a los propietarios y operadores de
terrenos forestales privados agricolas y no agricolas que
deseen crear, producir y suministrar materias primas de
biomasa; los gastos que guardan relacién con el BCAP
recaen en el compartimento dmbar.

FUENTES: FAO. 2016. El estado de los bosques del mundo 2016. Los bosques y la agricultura: desafios y oportunidades en relacion con el uso de la tierra, Roma; Smith, P., Bustamante, M. ef al.
2014. Agriculture, Foresiry and Other Land Use (AFOLU). En Climate Change 2014: Mitigation of Climate Change, Contribucion del Grupo de trabajo I11 al Quinto informe de evaluacion del
Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico. Cambridge University Press New York; Biofuels Digest. 2018. Biofuels mandates around the world; Departamento de
Agricultura de los Estados Unidos. 2016. Building blocks for climate smart agriculture and forestry. Washington D.C.; Balcombe, K. G. y Rapsomanikis, G. 2008. Bayesian Estimation and
Selection of Nonlinear Vector Error Correction Models: The Case of the Sugar-Ethanol-Oil Nexus in Brazil. American Journal of Agricultural Economics 90(3): 658-668.
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seguimiento de las emisiones para garantizar la
integridad del régimen de comercio. Sin embargo,
como sucede con la produccién agricola de
bioenergia o la plantacion de arboles, los créditos
de reduccién de las emisiones en el d&mbito de la
agricultura, la silvicultura y otros usos de la
tierra ya se incluyen en algunos regimenes.

Del mismo modo que con un impuesto sobre el
carbono, la mediciéon del valor de las
contrapartidas de las emisiones de carbono
estaria sujeta a un nivel parecido de
incertidumbre y su seguimiento y aplicaciéon
también plantearian problemas. En el caso de
algunos paises, especialmente los que
experimentan un rapido crecimiento de la
poblacién, dichas contrapartidas podrian suscitar
preocupacién en términos de seguridad
alimentaria, por ejemplo, si las tierras de cultivo
se retirasen de la produccién con fines de
absorcién de carbono. B

EVALUAR EL MARGEN

DE ACCION NORMATIVA
RESPECTO DE LA AYUDA
INTERNA:

ADAPTACION Y LA
MITIGACION EN EL
CONTEXTO DEL ACUERDO
SOBRE LA AGRICULTURA

La agricultura tiene que contribuir a alcanzar
objetivos multiples en las dimensiones
econémica, social y ambiental de la
sostenibilidad, y los encargados de formular
politicas tendran que lograr un equilibrio entre
los objetivos y las necesidades a corto y largo
plazo. Los instrumentos de ayuda interna no solo
deberian promover el aumento de la
productividad, sino también la adaptacién y la
mitigacién, garantizando la seguridad
alimentaria y salvaguardando la sostenibilidad
ambiental de la agricultura en un contexto de
cambio climdtico. El margen de accién normativa
se ve afectado por problemas técnicos, en
particular la dificultad de asumir el costo de las
emisiones en la produccién y el consumo.
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También estd respaldado y definido por las
disciplinas de la OMC, que pretenden establecer
un sistema de comercio agropecuario mas
equitativo que incremente el acceso a los
mercados y mejore los medios de vida de los
agricultores de todo el mundo.

Si bien hay tecnologias y practicas agricolas
sostenibles y viables desde el punto de vista
econémico, deben superarse los obstaculos que
impiden su adopcidn. Si se generalizara el uso de
préacticas como la agricultura de conservacion, se
podria incrementar la productividad y promover
la adaptacion y la mitigacion. Es mucho lo que
puede hacerse en el marco de las normas y los
compromisos en vigor que figuran en el Anexo 2
del Acuerdo sobre la Agricultura: por ejemplo,
promover la investigacién y desarrollo y divulgar
las tecnologias transformadoras que estan
incluidas en el compartimento verde.

Es necesario prestar abundante asistencia técnica
a los agricultores y coordinar las actividades de
investigacion y desarrollo, asi como realizar
inversiones en infraestructuras verdes, con el
proposito de elaborar opciones técnicas de gran
impacto y facil acceso que puedan ponerse en
practica con rapidez para incrementar la
sostenibilidad y la productividad, especialmente
en los paises en desarrollo. Ademas, es preciso
mejorar considerablemente los sistemas de
extensiéon, capacitacién, informacién y
comunicacién para promover la adopcién a gran
escala de prdcticas agricolas climaticamente
inteligentes que incrementen la productividad,
promuevan la adaptacién al cambio climéatico y
reduzcan las emisiones.

No obstante, es posible que, por si solo, el gasto
en esos servicios generales no sea suficiente para
promover tecnologias agricolas que sean
climaticamente inteligentes. En los paises en
desarrollo en particular, los agricultores
familiares se enfrentan a importantes
limitaciones de liquidez econémica. Ademas, sin
otros incentivos, serd dificil presentar nuevas
tecnologias a un gran nimero de agricultores,
que ya son reacios a los riesgos y se enfrentan a
diversas limitaciones e incentivos. Un requisito
fundamental para que los programas de pago
ambiental puedan acogerse al compartimento
verde es que esos programas tengan efectos
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minimos en la produccién y que los pagos no
excedan los costos adicionales o la pérdida de
ingresos resultante que deban afrontar los
agricultores a causa de su adopcién. Puede ser
dificil persuadir a los productores para que
adopten practicas que tengan beneficios evidentes
de adaptacién o mitigaciéon desde el punto de
vista de la sociedad, pero que generen poca o
ninguna ganancia privada a corto plazo. En
algunos casos, es posible que haya que examinar
las normas que rigen el uso de practicas agricolas
climaticamente inteligentes que tengan gran
rentabilidad social en lo que se refiere a reducir la
intensidad de las emisiones en la produccién y
que haya que identificar un conjunto de opciones
que podrian acogerse a una exencion para el uso
de pagos como incentivo para alentar a su
adopcién. Con unos incentivos adecuados para la
adopcién de practicas y tecnologias de agricultura
climaticamente inteligente que incrementen la
productividad y reduzcan las emisiones, se podria
fomentar tanto la eficacia como la equidad.

Si bien los seguros agricolas pueden ayudar a
los agricultores a gestionar los crecientes
riesgos climédticos e invertir en sus
explotaciones, pueden resultar inasequibles en
vista del cambio climatico, especialmente para
los agricultores familiares. Por consiguiente,
recurrir a subvenciones para promover los
programas de seguros de cosechas puede
verse justificado en el contexto del probable
aumento de la frecuencia y la intensidad de
fenémenos meteorolégicos extremos.

Por ejemplo, podria analizarse si un nivel de
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minimis de las subvenciones para los seguros
(un porcentaje maximo del costo de la péliza),
que promueve la contratacién de estos
reduciendo al mismo tiempo la probabilidad
de distorsiones, podria convertirse en una
exencion del compartimento verde. Ademds,
los programas regionales de seguros agricolas,
como el ACRE en Africa oriental y meridional,
podrian ayudar a reducir los costos de los
proveedores que abarcan diversas zonas
geograficas y estan expuestos a una gran
incidencia de riesgos no correlacionados.

Los esfuerzos regionales pueden promover
asimismo las reservas alimentarias de
emergencia, tales como la Reserva Regional de
Seguridad Alimentaria de la CEDEAO. Dado el
riesgo de perturbaciones a la produccién debidas
al cambio climéatico, esas reservas alimentarias
deberian integrarse en las estrategias para la
seguridad alimentaria de los paises en desarrollo
vulnerables. Los planes regionales pueden
incrementar la eficiencia y reducir los costos de
las reservas nacionales poniendo en comun los
recursos entre los paises. Tales reservas podrian
lograr un funcionamiento 6ptimo cuando se
vinculen a los sistemas de alerta rapida que
identifican los riesgos relacionados con el clima
y con los precios, asi como los efectos de estos en
la seguridad alimentaria y los medios de vida.
Ademas, si esas reservas se vinculan a sistemas
de proteccidn social, podrian realizarse
asimismo intervenciones orientadas
especificamente a quienes se encuentran en
situacion de necesidad'®. m
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Un vendedor de cafia de
azicar en un mercado de
Kano, donde hay un proyecto
de la FAO dirigido
incrementar la productividad y
la produccién de alimentos de
forma econémica y
ambientalmente sostenible,
reducir la variabilidad afio a
afio de la produccién agricola
y mejorar el acceso de la
poblacién a los alimentos.
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ADAPTARSE AL
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MITIGAR SUS
EFECTOS: LA
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Mensajes clave

El comercio puede contribuir a mejorar la

seguridad alimentaria. A corto plazo, el
comercio puede ofrecer un mecanismo para
abordar los déficits de produccion
provocados por fenémenos meteorologicos
extremos. A largo plazo, puede contribuir o
ajustar eficienfemente la produccién agricola
en los distinfos pafses.

Fl buen funcionamiento de los mercados

infernacionales ofrece una fuente fiable
de alimentos. Unas politicas comerciales
solidas, fransparentes y previsibles pueden
confribuir a la estabilidad de los mercados
infernacionales y respaldar los esfuerzos de
adaptacién al cambio climdtico.

El comercio podria prestar apoyo a los

esfuerzos de mitigacion y confribuir a
reducir las emisiones de GEl generadas en
el ambito agricola a nivel mundial. Seria de
utilidad lograr un consenso sobre la manera
de definir y calcular la huella de carbono y
las medidas que faciliten el comercio de
productos con una baja huella de carbono.
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El comercio es fundamental para el crecimiento
econ6émico y un componente esencial de
cualquier estrategia de seguridad alimentaria.
En muchos paises, existe gran potencial para
aumentar la produccién agricola a un costo
relativamente inferior. En otros paises, con
distintos costos de produccién, podria ser
prohibitivo abastecer las propias necesidades
alimentarias en su totalidad. Por lo general,
cada pais dispone de ventajas comparativas en
algunos bienes y servicios, y todos los paises
pueden salir ganando al participar en el
comercio. Dado que se prevé que el cambio
climatico altere las ventajas comparativas de la
agricultura en todas las regiones y paises, el
comercio desempefiard una funcién importante
a la hora de facilitar la adaptacién tanto a corto
como a largo plazo.

A corto plazo, el comercio ayudara a
compensar los efectos de las fluctuaciones
localizadas en la produccién, proporcionando
un mecanismo para acceder a suministros
adicionales. A largo plazo, ayudara a facilitar
los cambios en la ubicacion de la produccién
entre regiones que el cambio climatico exige
(véase la Parte 2). Los efectos del cambio
climatico en las ventajas comparativas de la
produccién agricola de algunos paises ponen
de manifiesto que la busqueda de la
autosuficiencia alimentaria no siempre es una
solucion eficiente. Los paises deberian evaluar
todas las opciones disponibles y poner en
practica una serie de medidas e inversiones
que promuevan la adaptacion (véase la Parte 4),
en particular el comercio y la adopciéon de
tecnologias innovadoras que mejoren la
productividad y mantengan o incrementen las
ventajas comparativas, a fin de garantizar la
viabilidad de la agricultura, la vitalidad de las
zonas rurales y la seguridad alimentaria. B
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LA FUNCION DEL
COMERCIO Y LAS
POLITICAS COMERCIALES
EN LA ADAPTACION AL
CAMBIO CLIMATICO

Las politicas de comercio agricola, como los
aranceles y las restricciones a la exportacién,
suelen ser utilizadas por los paises junto a
politicas nacionales para proteger a los
productores locales de la competencia
internacional. En los paises en desarrollo,
estas politicas también se emplean para
reducir la dependencia de las importaciones o
promover la autosuficiencia con alimentos de
primera necesidad. En algunos paises, los
aranceles y los impuestos a la exportacion
constituyen una importante fuente de ingresos
para el gobierno.

A su vez, el comercio y las politicas comerciales
también desempefnaran una funcién importante
a la hora de dar forma a la adaptacion al
cambio climatico y los fenémenos
meteorologicos extremos y de garantizar la
seguridad alimentaria en los tiempos en que
escasee la produccion a causa del clima.

En 2008, Kenya aument6 las importaciones
para satisfacer la demanda cuando se enfrenté
a una disminucién del 20% de su produccién
de maiz respecto del promedio quinquenal,
debido a condiciones climaticas

desfavorables sumadas a inestabilidad politica.
Mas recientemente, en Sudafrica —desde
siempre un productor y exportador neto de
maiz— se han incrementado las importaciones
para mitigar los efectos de una serie de sequias
(véase la Figura 5.1).
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FIGURA 5.1

LAS IMPORTACIONES DE MAIZ, 2000-2016 (EN MILES DE MILLONES DE USD)

Kenya: importaciones de maiz
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FUENTE: Los cdlculos de la FAO se valen de datos del programa Solucion Comercial Integrada Mundial (WITS) (consultado en marzo de 2018).

En Bangladesh, los dafios causados al sector agricola
por las graves inundaciones de 2017 condujeron a un
aumento de mds del 30% de los precios del arroz al
por menor. A fin de estabilizar el mercado, se estima
que las importaciones de arroz hayan aumentado
hasta aproximadamente 1,3 millones de toneladas
(un aumento considerable respecto del volumen de
62 000 toneladas de 2016, cuando las existencias
eran abundantes y los aranceles, elevados), después
de que el Gobierno redujera los derechos de aduana
sobre el arroz del 25 al 10% en junio de 2017 y del

10 al 2% a mediados de agosto''.
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De hecho, las regiones que puedan verse afectadas
por fenémenos meteoroldgicos extremos tendrdn que
importar alimentos para cubrir el déficit de
produccioén y garantizar la seguridad alimentaria a
corto plazo. La importacion de alimentos exige
recursos financieros y es posible que los paises menos
adelantados y los paises en desarrollo importadores
netos de alimentos experimenten problemas en la
balanza de pagos debido al cambio climético. En ese
caso, los mecanismos internacionales de proteccién
social tendran que desempenar una importante
funcién (véase el Recuadro 5.1).
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En general, en una economia cerrada, donde los
elevados aranceles de importacion o las restricciones a
las importaciones aislan al mercado nacional del
comercio internacional, las perturbaciones de la
producciéon nacional de alimentos inducidas por el
clima pueden dar lugar a importantes variaciones en
sus precios. En el caso de los alimentos de primera
necesidad de los paises en desarrollo, como el arroz en
Asia y el maiz en Africa oriental y meridional, cuya
demanda no puede responder con rapidez a las
variaciones de los precios, los aumentos de precio
socavaran el acceso a los alimentos de los grupos de
poblacién pobre y vulnerable.

En una economia abierta, los mercados internacionales
pueden contribuir a la creacién de formas de
amortiguar las fluctuaciones en la produccién nacional
de alimentos y ejercer un efecto estabilizador en los
precios internos. Si bien la apertura al comercio puede
contribuir a la adaptacién a corto plazo, no garantiza
que los precios sean mas estables en un pais particular.
Esto se debe a que las perturbaciones de la produccién
en las grandes plazas comerciales pueden dar lugar a
fluctuaciones en los precios de los mercados mundiales.
Al mismo tiempo, las politicas comerciales también
pueden influir en la magnitud y la frecuencia de las
fluctuaciones en los precios de los mercados mundiales
y, por consiguiente, afectar a la funcién de estos como
fuentes fiables y estables de alimentos.

Por un lado, esto se da por el efecto de transmision,
segun el cual las politicas permiten que la variabilidad
de la produccion nacional se canalice a los mercados
internacionales mediante variaciones en las
importaciones o las exportaciones. En este caso, un
pais que responda a un déficit de produccién con la
importacion de alimentos puede “exportar” su
variabilidad al mercado internacional. Por otro lado, el
efecto del comercio en una economia determinada
dependera también de la intensidad del efecto de
absorcién, que es indicativo de la medida en que los
mercados nacionales absorben la variabilidad de los
precios internacionales. A su vez, la medida en que los
paises “importan” la variabilidad del mercado
mundial por medio del comercio depende del nivel de
las medidas aduaneras y de la manera en que la
economia esté vinculada a las fluctuaciones de los
precios internacionales o aislada de estos'02.

En este sentido, las politicas comerciales tienen
importancia a la hora de promover la estabilidad
de los mercados internacionales y reforzar su
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RECUADRO 5.1 |
LA FINANCIACION DE LAS IMPORTACIONES

EN LOS PAISES EN DESARROLLO

La importacién de alimentos exige financiacién, y
es posible que los pafses menos adelantados y los
paises en desarrollo importadores netos de
alimentos experimenten problemas en la balanza
de pagos debido al cambio climdtico. Muchos de
estos paises exportan cultivos comerciales —como
algodén, café, cacao y azicar— cuya produccién
también podria disminuir, lo que dard lugar a
pérdidas de ingresos de exportacién. La cuestién
de los problemas en la balanza de pagos
derivados de las importaciones de alimentos
también se incluyé en la Decisién de Marrakech
de la OMC sobre medidas relativas a los posibles
efectos negativos del programa de reformas en los
paises menos adelantados y en los paises en
desarrollo importadores netos de alimentos.

Si bien a largo plazo es necesario
transformar la agricultura y la economia en
general (véase la Parte 2), a corto plazo los
paises que experimenten problemas en la
balanza de pagos debido a fenémenos
meteorolégicos extremos y déficits de produccién
pueden recurrir a los mecanismos internacionales
de proteccién social que proporciona el Fondo
Monetario Internacional (FMI).

Por ejemplo, el Servicio de Crédito Rapido
ofrece desembolsos directos sin la
condicionalidad de que estén basados en
programas; el Servicio de Crédito Stand-By presta
apoyo a la financiacién y a las necesidades de
ajuste a corto plazo causadas por desviaciones
de la politica econémica o perturbaciones, y el
Servicio de Crédito Ampliado presta asistencia en
casos de desequilibrios subyacentes que se prevé
resolver a medio plazo.

capacidad amortiguadora en el contexto del
cambio climatico. En particular, las iniciativas que
adopten los paises que cuentan con importantes
volimenes de exportaciones o importaciones en
relacién con el volumen del comercio mundial
pueden tener un gran impacto en la inestabilidad
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de los precios internacionales. No obstante, la
importancia de actuar con prudencia al aplicar
politicas comerciales no se limita a los grandes
actores del mercado, ya que un nivel elevado de
transmisién y un nivel bajo de absorcién también
pueden tener efectos acumulativos en los paises
pequeios. Por ejemplo, a menudo las
fluctuaciones en la produccién inducidas por el
clima pueden presentar una correlacién positiva
en todos los paises de una determinada regién
geografica, agravando los efectos en el mercado
internacional.

Ademads, la apertura a los mercados mundiales no
solo resulta de utilidad para garantizar la
estabilidad de los precios internacionales a corto
plazo, sino que también puede facilitar la
adaptacién a largo plazo. Con el cambio climatico
que afecta a la produccién agricola en los diversos
paises, la eliminacién de las distorsiones a la
produccién y el consumo generadas por las
medidas aduaneras y las subvenciones a la
exportacién permitirian incrementar el comercio a
nivel mundial, potenciando su funcién adaptativa
al facilitar la circulacién de los productos agricolas
de las regiones con excedentes a las regiones
deficitarias (véase el Recuadro 5.2).

Por consiguiente, es preciso estudiar
cuidadosamente las politicas comerciales dado el
impacto que pudieran tener al configurar la
funcién de los mercados internacionales de
productos agricolas a la hora de facilitar la
adaptacion a los efectos del cambio climatico.

El Acuerdo sobre la Agricultura restringe el uso de
medidas comerciales, como las subvenciones a la
exportacioén, los aranceles de importacién y las
restricciones a la exportacion, que limitan la
apertura de los mercados agricolas nacionales y
alteran los vinculos entre los precios nacionales y
los internacionales.

Subvenciones a la exportacion, disposicion de
excedentes y ayuda alimentaria internacional

Las subvenciones a la exportacién son los
instrumentos de politicas que més distorsionan el
comercio y, desde 1995, el Acuerdo sobre la
Agricultura habia limitado el monto de las
subvenciones a la exportacion y el volumen de las
exportaciones subvencionadas. En la

10.2 Conferencia Ministerial de la OMC, celebrada
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en Nairobi en diciembre de 2015, se lleg6 a un
acuerdo para eliminar las subvenciones a la
exportacién en paralelo con las nuevas
disciplinas sobre utilizacién de créditos a la
exportacioén, las garantias de crédito, los
programas de seguros, la ayuda alimentaria
internacional y las empresas comerciales
estatales exportadoras que puedan brindar
subvenciones implicitas a la exportacion'3.

Estos cambios eliminaran las posibles distorsiones
en los mercados internacionales generadas por la
disposicién de excedentes de productos basicos.

A corto plazo, también eliminaran la inestabilidad
de los precios internacionales originada por las
variaciones en las exportaciones subvencionadas que
se generan a partir de fluctuaciones en la producciéon
nacional. A largo plazo, reduciran la presion a la baja
sobre los precios que ejerce la colocacion de las
existencias acumuladas gracias a un nivel elevado de
sustentacion de los precios internos.

La disposicién de excedentes también es
pertinente para los debates acerca de la ayuda
alimentaria internacional. En los paises en
desarrollo, especialmente en los menos
adelantados que son vulnerables al cambio
climatico, suscitara preocupacion la
disponibilidad de ayuda suficiente para atender a
las emergencias en el suministro ocasionadas por
el clima. La adaptacién exigird asimismo centrar
la atencién en las disposiciones pertinentes.

En 2015, la Decision Ministerial de la OMC
adoptada en Nairobi respecto de la competencia
de las exportaciones reafirmé la necesidad de
mantener un nivel adecuado de ayuda
alimentaria internacional, tomar en cuenta los
intereses de los beneficiarios y hacer frente a los
impedimentos involuntarios a la entrega de
ayuda alimentaria en situaciones de emergencia,
unos compromisos que pueden ser de utilidad
para respaldar las reservas alimentarias de
emergencia al tiempo que se previene, o al menos
se reduce al minimo, el riesgo de desplazamiento
comercial. Entre los logros alcanzados cabe
mencionar un conjunto de normas utiles con las
que se elaboré un nuevo marco operacional para
la ayuda alimentaria con criterios bien definidos,
como restringir la monetizacion, tomar en cuenta
las condiciones del mercado local o alentar a los
miembros a adquirir cada vez mas alimentos de
los mercados locales o regionales®4.
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RECUADRO 5.2 , ,
LOS EFECTOS DE LA INTEGRACION DE LOS MERCADOS AGRICOLAS MUNDIALES

En la Parte 2 del presente informe se pusieron de
relieve los efectos desiguales del cambio climdtico en
la produccién agricola y el comercio. En general, las
previsiones indican que el comercio aumentard para
compensar los efectos en la disponibilidad de
alimentos debido a una disminucién de la produccién
en las regiones de latitudes bajas. Al mismo tiempo,
se observa que las regiones afectadas se enfrentan a
que su capacidad de compra de alimentos sea cada
vez menor y a que la necesidad de importar
alimentos sea cada vez mayor.

Si en el modelo se introduce la apertura de los
mercados a través de la eliminacién de todas las
medidas aduaneras relacionadas con los productos
agricolas (como aranceles de importacién, impuestos
a la exportacién y subvenciones), es probable que se
produzca una expansién del comercio agricola
mundial. Si bien la integracién de los mercados y
una mayor liberacién del comercio refuerzan la

FIGURA 5.2

funcién adaptativa de este al cambio climdtico, dan
lugar a pérdidas y ganancias.

En el caso de numerosas regiones importadoras
netas de alimentos (como la mayor parte de
Africa), la apertura de los mercados afianzaré su
posicién importadora neta todavia més de lo
proyectado en un escenario de cambio climético.
En el caso de las regiones en las que se prevé que
la produccién agricola tenga una ventaja
comparativa en un escenario de cambio climético y
que son exportadoras netas importantes (como
América del Sur y Oceania), la eliminacién de las
medidas aduaneras y las subvenciones aumentarén
sus exportaciones netas. También aumentardn los
flujos comerciales bilaterales entre todas las
regiones. Por ejemplo, se espera un incremento
notable de las exportaciones de América Latina a
todas las demds regiones, en particular Africa
subsahariana y Asia meriodional y sudoriental.

EFECTOS DE LA APERTURA DE LOS MERCADOS EN LAS POSICIONES COMERCIALES NETAS EN UN CONTEXTO
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RECUADRO 5.2
(CONTINUACION)

La apertura de los mercados trae consigo la
disminucién de los precios de los alimentos en casi
todas las regiones. El aumento del PIB y los salarios y
la bajada de los precios de los alimentos conducen a
una mejora general de la capacidad de compra de
alimentos, por lo que aumenta el acceso a estos.

Es importante subrayar que las politicas
comerciales forman parte de una amplia gama de
medidas que pueden emplearse para fortalecer la
adaptacién al cambio climético. Aunque la apertura
de los mercados tenga efectos positivos en la
seguridad alimentaria, los productores de las regiones
que se calcula se verdn afectadas de manera negativa
por el cambio climdtico se enfrentarén a una intensa

competencia. Las politicas comerciales deberian
encontrar un equilibrio entre los objetivos de desarrollo
rural, las metas de produccién agricola sostenible y las
necesidades en materia de seguridad alimentaria.
Serd necesario poner en prdctica una amplia variedad
de politicas para incrementar la productividad agricola
sostenible y contrarrestar los efectos del cambio
climdtico en las ventajas comparativas de la
agricultura. En particular habré que impulsar politicas
que promuevan la adopcién de tecnologias inteligentes
e innovadoras en funcién del clima entre los pequefios
agricultores familiares; la integracién de los mercados
y, lo que es mds importante, el acceso a los mercados
de crédito y de seguros agricolas.

NOTA: La frontera definitiva entre la Repiblica del Suddn y la Republica de Suddn del Sur no se ha determinado adn. Todavia no se ha determinado el estatuto definitivo de la zona de Abyei.
FUENTE: Wageningen Economic Research. 2018. Climate Change and Global Market Integration: Implications for global economic activities, agricultural commodities and food security.

Documento de antecedentes para el SOCO de 2018, Roma, FAO.

Aranceles de importacion

Los paises que se enfrentan a perturbaciones en la
produccién y a un aumento repentino de los
precios internos pueden confiar en el mercado
internacional para garantizar la oferta y satisfacer
las necesidades alimentarias de sus ciudadanos.
Siempre que los aranceles aplicados no sean
prohibitivos, las importaciones pueden alterarse
en respuesta a las variaciones de los precios
internacionales. De acuerdo con sus necesidades
en materia de seguridad alimentaria, los paises
pueden influir tanto en la disponibilidad como en
el precio interno de los alimentos ajustando los
tipos arancelarios aplicados.

No obstante, independientemente de las
perturbaciones internas a la produccién o de otro
tipo, muchos paises tienden a alterar sus aranceles
de importaciéon de manera anticiclica respecto de las
variaciones de los precios mundiales, ya que reducen
los aranceles de importacion cuando los precios
mundiales son elevados y los aumentan cuando son
bajos, utilizando eficazmente los aranceles como
instrumento para proteger los mercados nacionales.
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Este tipo de ajuste anticiclico de los aranceles de
importacion aisla parcialmente el mercado nacional
de las variaciones en los precios internacionales.

Al reducir el efecto de absorcién, puede contribuir a
una mayor variabilidad de los precios, reforzando la
demanda en los mercados internacionales cuando los
precios mundiales son elevados y reduciéndola
cuando son bajos. De esta manera, las politicas
comerciales de los paises mds grandes pueden
incrementar la variabilidad de los precios
internacionales y generar externalidades negativas
para los pafses mas pequefios!'®.

El comercio internacional es un mecanismo
potente para igualar las fluctuaciones de la oferta
en todo el mundo y su beneficiosa funcién de
puesta en comun no podrd contribuir a los
esfuerzos de adaptacién al cambio climatico si las
politicas en vigor no permiten que las mercancias
circulen sin problemas entre los paises.

Por consiguiente, las politicas comerciales son
importantes para facilitar el funcionamiento
eficiente de los mercados mundiales y garantizar
la seguridad alimentaria al potenciar la funcién
adaptativa del comercio (véase el Recuadro 5.2).
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El Acuerdo sobre la Agricultura impone
restricciones a los aranceles maximos que pueden
aplicarse a las importaciones. Si bien se han
mantenido negociaciones para reducir ain mas los
aranceles agricolas desde el inicio de la Ronda de
Doha en 2001, los avances que se han logrado a
este respecto han sido limitados. Una de las
cuestiones que ha suscitado controversia ha sido la
creacion de un mecanismo de salvaguardia
especial (MSE) que permitiria a los paises en
desarrollo incrementar sus aranceles de
importacién agricola temporalmente si se
produjera un aumento repentino de las
importaciones o una bajada de los precios de
importacién'. De hecho, la bajada de los precios
internos asociada con un aumento significativo de
los volimenes de importacién, o un “crecimiento
brusco de las importaciones”, puede ser
especialmente perjudicial para los pequefios
agricultores familiares de los paises en desarrollo,
debilitando los incentivos para la inversion.

El crecimiento brusco de las importaciones puede
ser resultado de factores especificos de la
economia nacional, tales como déficits de
produccién nacional debidos a fenémenos
climaticos. También pueden ser resultado de
factores externos relacionados con el mercado
internacional, como unos precios mundiales
reducidos a causa de las exportaciones
subvencionadas de un pais exportador, que pueden
perturbar la agricultura nacional'®’.

Desde que comenzaron activamente los debates
sobre el MSE en 2005, el entorno de los mercados
mundiales ha cambiado considerablemente.

Han aumentado los precios mundiales y el
volumen agregado de importacion de los paises en
desarrollo (véase en la Parte 1 el analisis al
respecto). Un estudio de 2014, en el que se
utilizaron diversos métodos para identificar
posibles crecimientos bruscos de las importaciones
en 103 paises, sugirié que la incidencia de los
aumentos repentinos del volumen disminuyé
notablemente en 2004-2011 en comparacién con el
periodo 1983-2004. Ademas, entre 2004 y 2011, la
incidencia de las presiones a la baja sobre los
precios se redujo a cero en la mayoria de los
grupos de productos basicos agricolas'.

Se preve no soto que los efectos del cambio
climatico en la agricultura ejerzan una presién al
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alza en los precios internacionales, sino también
que refuercen la tendencia creciente de las
importaciones y su variabilidad, particularmente
en los paises de latitudes bajas en que la
produccién se vera afectada negativamente por
cambios en las temperaturas y las precipitaciones,
asi como por fenémenos meteorolégicos extremos.
Esas tendencias previstas en los precios y las
importaciones, junto con la eliminacién de las
subvenciones a la exportacién, pueden debilitar la
pertinencia de ese mecanismo de salvaguardia en
el futuro. En cambio, la reducciéon de las medidas
que distorsionan el comercio, en combinacién con
la reduccién de los aranceles consolidados para los
productos agricolas y una amplia gama de politicas
que mejoren sosteniblemente la ventaja
comparativa de la agricultura, podrian contribuir a
facilitar las variaciones a largo plazo en las pautas
de comercio que seran necesarias para adaptarse
al cambio climatico.

Restricciones a la exportacion

Existe una marcada asimetria entre las disciplinas
internacionales sobre los impuestos a la
exportacioén, que no estdn consolidados, y los
aranceles de importacién, que estan consolidados
en las listas de la OMC. Las restricciones a la
exportaciéon —impuestos y, en algunos casos,
restricciones cuantitativas a la exportacién o
prohibiciones de las exportaciones— se han
utilizado ampliamente en el pasado y siguen
utilizdndose para manejar los mercados agricolas.
Los paises pueden aplicar estas medidas para
contener el aumento de los precios internos e
impulsar la oferta nacional de productos
alimenticios. Un estudio indica que, de 105 paises
analizados, el 31% recurri6 a uno o mas
instrumentos de restriccion a la exportacién
durante el periodo 2007-2011'%9.

Las restricciones a la exportacién estan previstas en
el articulo XI del GATT, que permite recurrir a los
impuestos a la exportacion, pero que por lo general
prohibe las restricciones cuantitativas. No obstante,
en el mismo articulo se prevé una exencion para las
“prohibiciones o restricciones a la exportacién
aplicadas temporalmente para prevenir o remediar
una escasez aguda de productos alimentarios o de
otros productos esenciales para la parte contratante
exportadora”. Dado que no se define claramente la
frase “escasez aguda”, puede haber opiniones
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divergentes sobre la manera en que los paises
deberian interpretar la “escasez aguda” al adoptar
decisiones de principio acerca de las restricciones
cuantitativas a la exportacion.

Las restricciones a la exportacién contribuyen a la
inestabilidad de los precios internacionales,
especialmente si se imponen cuando los precios
mundiales estdn en aumento. Por ejemplo, en la
India y Viet Nam, la imposicién de una prohibicién
de las exportaciones de arroz durante la subida
repentina de los precios de 2008 desalent6 la
volatilidad del mercado nacional, pero contribuyé
a incrementar la volatilidad de los precios en el
mercado internacional del arroz. La prohibicién
total de las exportaciones de alimentos constituy6
asimismo una reaccién habitual en Africa frente al
incremento subito de los precios de los alimentos
de 2008. Aquel afio, en el momento critico del
aumento del precio de los alimentos, la Junta
Nacional de Cereales y Productos, la junta estatal
de comercio de Kenya, se enfrenté a dificultades
para importar suficiente cantidad de maiz debido
principalmente a las prohibiciones de las
exportaciones aplicadas por varios paises de la
region'?. La aplicacién concertada de prohibiciones
de las exportaciones por parte de los principales
exportadores hard que el mercado internacional
deje de ser fiable como fuente de alimentos,
perjudicando a los importadores netos de alimentos
y a los asociados comerciales tradicionales™.

En el contexto del cambio climatico, es necesario
estudiar atentamente la posibilidad de fortalecer
las disciplinas de la OMC sobre las restricciones a
la exportacion, a fin de evitar perturbaciones y la
pérdida de la confianza en los mercados
internacionales de alimentos. El fortalecimiento de
las disciplinas actuales podria incluir, por ejemplo,
los siguientes elementos:

i. laformulacion de una definicién operativa de
situacién de escasez aguda de alimentos que
pudiera justificar la consideraciéon de una
medida de restriccion de las exportaciones;

la necesidad de definir los limites de una
prohibicién de las exportaciones como dltimo
recurso, a la cual ha de recurrirse iinicamente
cuando se hayan agotado todas las demas
medidas y teniendo en cuenta las necesidades en
materia de seguridad alimentaria de los paises
menos adelantados y los paises en desarrollo
importadores netos de alimentos?. m

ii.
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LA FUNCION DEL
COMERCIQ EN LA
MITIGACION DE LOS
EFECTOS DEL CAMBIO
CLIMATICO

La reducciéon de las emisiones de GEI procedentes
de la agricultura exige la aplicacién de practicas de
agricultura climdticamente inteligente e inversiones
en tecnologia, extension e infraestructuras (véase la
Parte 4). El comercio puede desempefiar un papel
importante en la adaptacién al cambio climatico.
No obstante, si bien se prevé que el aumento de la
produccion y la expansion del comercio fomentaran
la seguridad alimentaria, podrian incrementar las
emisiones a nivel mundial.

Desde una perspectiva global, abordar el doble
desafio de satisfacer el crecimiento de la demanda
de alimentos en el futuro y reducir las emisiones
puede exigir asimismo el traslado de la produccién
agricola a las regiones con mayor eficiencia en
términos de emisiones (es decir, donde exista el
menor nivel de emisiones por unidad de
produccién). En teoria, el comercio internacional
podria dar las sehales necesarias para facilitar la
redistribucién de la produccién a los productores
que sean mas eficientes en términos econémicos
(es decir, que produzcan mas alimentos utilizando
relativamente menos recursos) y operen con una
mayor eficiencia en términos de emisiones (es decir,
que emitan emisiones relativamente méas bajas por
unidad de alimento producido).

En la practica, sin embargo, esta redistribucion es
mucho menos sencilla. Si un pafs establece un
impuesto al carbono en los productos agricolas,
subirian los precios internos (véase en la Parte 4
un andlisis al respecto y en el (uadio 4.2 los efectos
de un impuesto al carbono en los precios de los
alimentos). Sin el comercio, un incremento en los
precios debilitaria la demanda, dando lugar a una
disminucion de la produccién y posiblemente de
las emisiones. Con el comercio, no obstante,
establecer un impuesto al carbono como medida
unilateral de mitigaciéon podria situar al pais en
cuestion en una desventaja competitiva.

El impuesto al carbono (o el plan de comercio con
fijacién previa de limites maximos) podria
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CUADRO 5.1

EFECTO DE LAS FUGAS DE EMISIONES A TRAVES DEL COMERCIO

Eficiencia relativa en términos de emisiones
(entre importaciones que desplazan a
productos nacionales)

Efectos en las emisiones mundiales

Resultado de las fugas de emisiones

Los productos importados se elaboran
en sistemas con menor eficiencia en
términos de emisiones (mayor
volumen de emisiones por unic{ad de
produccién)

Aumento de las emisiones mundiales

Distribucién inadecuada
de las emisiones

Los productos importados se elaboran
en sistemas con mayor eficiencia en
términos de emisiones (menor
volumen de emisiones por unidad de
produccién)

Disminucién de las emisiones
mundiales

Distribucién de las emisiones

sencillamente dar lugar a que los productos
nacionales con menor huella de carbono se vean
desplazados por productos importados mas
econ6émicos con mayor huella de carbono
procedentes de paises que no adoptan medidas
similares para reducir sus emisiones'3.

Por consiguiente, las emisiones generadas como
resultado de una produccién en aumento en otro
lugar y una mayor oferta de productos importados
en el pais que lleva a cabo iniciativas de
mitigaciéon tendrian como consecuencia una fuga
de emisiones (que también se conoce como

fuga de carbono). En ese caso, los efectos de la
fuga en las emisiones mundiales pueden ser
positivos (redistribucién de las emisiones) o
negativos (distribucién inadecuada de las
emisiones) en funcién de la eficiencia relativa de
la produccién nacional en términos de emisiones
frente a la de las importaciones (véase el Cuadro 5.1).

Habida cuenta de las demandas que una
poblaciéon mundial en expansiéon y el incremento
de los ingresos impondran a los recursos agricolas
del mundo, es importante que el aumento de la
produccién vaya acompanado de una mayor
eficiencia en términos de emisiones. La posibilidad
de una fuga de emisiones indica asimismo que es
posible que la asuncién unilateral de los costos de
las emisiones en la agricultura, si bien esta
justificada, puede ser ineficaz sin una acciéon
mundial concertada si las importaciones
procedentes de paises que no llevan a cabo
actividades de mitigaciéon simplemente pueden
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desplazar a los productos nacionales con baja
huella de carbono.

En este sentido, que cada pais, de forma
individual, centre la atencién en la eficiencia de la
produccién agricola tanto en términos econémicos
como de emisiones puede que no sea la manera
mas eficaz de lograr una reducciéon de las
emisiones mundiales. El Acuerdo de Paris
reconoce la necesidad de realizar una accién
conjunta y aplicar enfoques de cooperacién que
impliquen servirse de los logros alcanzados en
materia de mitigacion voluntariamente
transferidos en el plano internacional'.

Sin embargo, en ausencia de un mecanismo que
refleje las diferencias en cuanto a la eficiencia en
términos de emisiones, es posible que la labor de
cooperacién no sea eficaz.

En teoria, los paises que realizan actividades de
mitigacion pueden tratar de reducir al minimo la
fuga de emisiones adoptando medidas
comerciales. No obstante, los esfuerzos por
abordar las diferencias en cuanto a la eficiencia en
términos de emisiones por medio de politicas
comerciales deberian cumplir con las
disposiciones de la OMC, como las que prevén el
trato de la nacién mads favorecida y reglamentan
los niveles de los aranceles de importacién y las
que establecen la igualdad en el trato nacional.
En este sentido, es preciso que las disciplinas
comerciales se tengan en cuenta junto con la
internalizacién del costo social de las emisiones
(véase en la Parte 4 el andlisis al respecto).
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Ajustes arancelarios

Los paises que intentan asumir el costo de los GEI,
por ejemplo, estableciendo un impuesto al
carbono, inadvertidamente pueden conferir una
ventaja competitiva a otros que no imponen una
medida similar, lo cual podria dar lugar a una fuga
y una distribucién inadecuada de las emisiones.
Para evitar que esto socave los esfuerzos de
mitigacién a nivel mundial, los paises pueden
aplicar medidas de ajuste arancelario que
equilibren la situacién.

De conformidad con los acuerdos de 1a OMC, la
capacidad de los paises de aumentar sus aranceles
para hacer frente a la fuga de emisiones esta
condicionada por los aranceles consolidados y el
principio de no discriminacién. Los aranceles
podrian incrementarse para desalentar nuevas
importaciones de productos con mayor huella de
carbono siempre y cuando los tipos arancelarios
aplicados se mantengan por debajo de los tipos
consolidados (véase la Parte 3 relativa al acceso a los
mercados). No obstante, esto deberia hacerse de un
modo que pueda considerarse no discriminatorio.

También podria recurrirse a una reduccién de los
aranceles en el marco de acuerdos comerciales
regionales o a favor de paises en desarrollo en
virtud del trato especial y diferenciado (véase el
Recuadro 3.3) para promover el comercio de
productos con baja huella de carbono.

Sin embargo, una vez mas, para evitar posibles
objeciones con arreglo al mecanismo de solucién
de diferencias de la OMC, las reducciones no
deberian aplicarse de una manera que pudiera
considerarse discriminatoria.

Ajustes fiscales

El establecimiento de un impuesto sobre el carbono
en los productos agricolas supone que los
agricultores del pais que lleva a cabo las actividades
de mitigacién se encontraran en desventaja, a
menos que las importaciones estén sujetas al mismo
impuesto.Ademas, también resultaran en
desventaja las exportaciones de dicho pais, salvo
que los productos nacionales correspondientes
estén gravados en el pais de destino.

Ha habido gran interés en la posibilidad de
recurrir a ajustes fiscales en frontera que podrian
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basarse en la huella de carbono. Realizar ajustes
para incluir el impuesto al carbono significa que a
la huella de carbono de los productos importados
se aplicara el mismo tipo que se aplica a la de los
productos nacionales. Los proveedores que
generen un bajo nivel de emisiones se enfrentarian
a un impuesto reducido y podrian competir con el
producto nacional. Los proveedores que generen
un elevado nivel de emisiones se enfrentarian a un
impuesto alto, que podria hacer que no sean
competitivos. En este caso, imponer un ajuste
fiscal en frontera haria frente a la fuga de
emisiones, pero no necesariamente tendria como
resultado una redistribucién del carbono.

Un desafio técnico importante a la hora de
determinar y aplicar un ajuste fiscal en frontera
consiste en calcular la huella de carbono de los
productos nacionales y los importados y aplicar un
impuesto apropiado a los productos nacionales y el
correspondiente ajuste fiscal en frontera a los
importados a fin de equilibrar la situacién (véase
el Recuadro 6.1 relativo a la estimacién de la huella de
carbono). En los casos en que el impuesto al
carbono se aplica de forma explicita a nivel
nacional, pareceria relativamente sencillo aplicar
el correspondiente ajuste fiscal a las
importaciones, siempre que pueda determinarse su
huella de carbono (es decir, las emisiones
generadas durante la produccién y el suministro
de los productos importados).

Plantea problemas calcular el ajuste fiscal en
frontera cuando los proveedores de los productos
importados han asumido los costos de las
emisiones. Si un pais ha impuesto a sus
productores un impuesto al carbono equivalente o
superior al del pais importador, no deberia
aplicarse ningun ajuste fiscal en frontera, ya que,
de aplicarse, podria considerarse un caso de
proteccionismo. Si el proveedor del producto
importado aplicara un impuesto al carbono con un
tipo inferior al del pais importador, el ajuste fiscal
en frontera deberia reflejar el tipo impositivo
diferencial. Del mismo modo, si el impuesto
aplicado en un pais exportador superara el
aplicado por un pais importador, cabria la
posibilidad de solicitar una devolucién fiscal en los
productos importados.

La utilizacién de ajustes fiscales en frontera es mas
complicada cuando se aplican otras medidas
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distintas al impuesto sobre el carbono a nivel
nacional y en los paises exportadores, como, por
ejemplo, la promocion de précticas de agricultura
climaticamente inteligente o de reglamentos que
rijan las normas de rendimiento (los cuales pueden
incrementar los costos de produccién y, por tanto,
suponen un impuesto). En este caso, serfa necesario
determinar el equivalente unitario de estas medidas
en impuesto sobre el carbono, lo cual no es
necesariamente sencillo, ya que determinar el nivel
impositivo implicito a nivel nacional y en los paises
proveedores de importaciones podria suponer una
importante tarea.

Asimismo, la exportaciéon de alimentos que estén
sujetos a un impuesto sobre el carbono es
compleja. A menudo se han aplicado devoluciones
a las exportaciones en el marco de los impuestos al
valor afiadido, de manera que los exportadores
nacionales no se encuentren en una situacién de
desventaja competitiva. De todos modos, es dificil
aplicar la misma légica a los impuestos sobre el
carbono, ya que la finalidad del impuesto es
asumir los costos sociales de las emisiones que, de
lo contrario, no tendrian en cuenta ni los
productores ni los consumidores. En este sentido,
la devolucién de impuestos sobre el carbono en los
productos que se exportan seria perjudicial desde
la perspectiva de la mitigacién a nivel mundial.

Existen importantes dificultades técnicas para
determinar los ajustes fiscales en frontera.

Todo enfoque que se aplique a los ajustes fiscales
se enfrenta a la dificultad de determinar la huella
de carbono de los productos nacionales y los
productos importados para aplicar el ajuste en el
contexto del articulo XX del GATT.

Prohibiciones a la importacion

En lugar de intentar abordar el aumento de las
importaciones debido a los tipos diferenciales de
los impuestos sobre el carbono recurriendo a
aranceles y ajustes fiscales en frontera, otro
enfoque podria ser el de prohibir las importaciones
de los productos que tengan una elevada huella de
carbono y puedan entorpecer los esfuerzos para
reducir las emisiones a nivel nacional.

El articulo XX del GATT prevé excepciones para la
aplicacion de medidas aduaneras que
complementen las disciplinas basicas del GATT en
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los casos en que sea preciso adoptar medidas para
proteger la salud y la vida de las personas y de los
animales o para preservar los vegetales, o relativas
a la conservaciéon de los recursos naturales
agotables (véase en la Parte 3 un analisis detallado
sobre las excepciones).

La adopcién de medidas en relacién con estas
excepciones ha generado un nimero limitado de
casos para la solucién de controversias, como el
titulado “Camarones — tortugas” presentado
contra los Estados Unidos de América'®.

En virtud de la Ley sobre Especies en Peligro de
Extincién de 1973, este pais exigia que los
arrastreros estadounidenses del camarén
utilizaran “dispositivos excluidores de tortugas”
en sus redes cuando pescaran en zonas en las
que existia una gran probabilidad de encontrarse
con tortugas de mar. Las importaciones de
camarones capturados con tecnologias que
pudieran afectar negativamente a determinadas
tortugas de mar no ingresarian a los EE.UU., a
menos que el proveedor estuviera certificado por
contar con un programa reglamentario
comparable en su propio pafs.

La resolucién del caso fue que la prohibicién a las
importaciones de productos que pudieran provocar
lesiones o muerte a las tortugas de mar como
resultado de la pesca del camarén era admisible en
principio, pero solo si se aplicaba de modo no
discriminatorio. De hecho, tras la decision, el
Gobierno estadounidense enmendé su politica
otorgando una certificacién a los proveedores que
disponian de programas que eran eficaces a la
hora de proteger a las tortugas, a fin de no
discriminar a las importaciones de una manera
injustificable y arbitraria, lo cual parece dejar
abierta la posibilidad de imponer restricciones no
discriminatorias a las importaciones.

Aunque este caso en particular puede
proporcionar orientacién sobre cémo podria
aplicarse el articulo XX del GATT para imponer
restricciones no discriminatorias a las
importaciones, una prohibicién total a la
importacién en el caso de un impuesto sobre el
carbono climaticamente inteligente u otras
medidas de mitigacién comparables estaria
sujeta a la dificultad de determinar y acordar la
huella de carbono de los productos nacionales y
los importados. m
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EVALUAR EL MARGEN

DE ACCION NORMATIVA
RESPECTO DE LAS
POLITICAS COMERCIALES:
LA ADAPTACION Y LA
MITIGACION EN EL
CONTEXTO DE LAS
OBLIGACIONES
IMPUESTAS POR LA OMC

El comercio serd importante para contribuir a la
seguridad alimentaria, dado que los efectos del cambio
climdtico en la produccion agricola serdn desiguales en
los distintos paises. A corto plazo, el comercio ofrece
un mecanismo para abordar los déficits de produccion
ocasionados por fenémenos meteorolégicos extremos.
A largo plazo, el buen funcionamiento de los mercados
internacionales dard las sefnales de precios necesarias
para ajustar la produccién agricola en consonancia con
los cambios en las ventajas comparativas.

La redistribucién de la produccién de acuerdo con
las ventajas comparativas resultara beneficiosa para
todos, lo cual no significa que los paises donde la
agricultura se enfrentard a condiciones de deterioro
a causa del cambio climatico tendran que recurrir a
la importacién para satisfacer la mayoria de sus
necesidades alimentarias. Mas bien significa que los
paises tendrdan que evaluar todas las opciones a
disposicién y poner en practica una serie de medidas
e inversiones que promuevan la productividad
agricola sostenible y la adaptacién, también a través
del comercio. Esto deberia garantizar tanto la
seguridad alimentaria como la sostenibilidad de la
agricultura, asi como un incremento de la ventaja
comparativa del sector. La realizacién de mejoras para
el aumento sostenible de la productividad y la
resiliencia, sumada al mejor funcionamiento y la
mayor profundidad de los mercados internacionales,
permitira que los paises de las zonas mas vulnerables
se adapten realmente al cambio climético.

Las politicas comerciales son fundamentales para
fomentar la capacidad amortiguadora de los mercados
internacionales. La Decisién Ministerial de 2015 de la
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OMC relativa a la eliminacién de las subvenciones a
la exportacién contribuira a equilibrar la situacién de
los paises en el &mbito del comercio internacional.
Reducir los aranceles de importacién puede contribuir
a la adaptacion al cambio climatico a corto plazo,
aunque no garantiza que los precios sean mas estables
en un pais concreto. En muchos paises, los niveles de
los aranceles contribuyen a determinar los precios de
los alimentos y esos precios reflejan los incentivos
econémicos que determinan la productividad, el
consumo, las inversiones y el empleo rural.

Pueden influir asimismo en el uso de los recursos
naturales, como las tierras y el agua, y su asignaciéon
entre unos sectores y otros. Los precios también
tienen repercusiones significativas en los ingresos y
en su distribuciéon entre los productores y los
consumidores. En un contexto de cambio climatico, al
proyectar politicas comerciales, los encargados de
formularlas tendran que esforzarse por alcanzar los
objetivos en materia de seguridad alimentaria y, al
mismo tiempo, ofrecer incentivos para lograr un
crecimiento agricola y un desarrollo rural que sean
sostenibles. Los debates en torno a las politicas
comerciales también tendrdn que hacer hincapié en
las prohibiciones de las exportaciones, lo cual puede
perjudicar a los paises en desarrollo importadores
netos de alimentos haciendo que el mercado
internacional sea poco fiable como fuente de alimentos.

Si bien el enfoque ascendente para la mitigacién
adoptado en el Acuerdo de Parfis facilit6 el consenso,
la falta de un mecanismo que determine un precio
mundial del carbono genera dificultades para que el
sistema de comercio internacional desempefie un
papel en los esfuerzos de mitigacién. El comercio
puede conducir a una reduccién de las emisiones a
escala mundial, pero también puede incrementar las
emisiones cuando los costos sociales de esas
emisiones no se reflejan en los precios.

Si bien podria parecer que recurrir a medidas
aduaneras ofreceria un mecanismo para corregir las
posibles distorsiones del comercio debidas a la fijacién
de precios diferenciales del carbono, esto es
extremadamente dificil desde el punto de vista
técnico y abre las puertas al proteccionismo. A pesar
de que las dificultades técnicas relacionadas con la
medicién de la huella de carbono de los productos
agricolas no son insuperables, los encargados de
formular politicas tendran que examinar la manera en
que los acuerdos comerciales podrian respaldar esas
soluciones de mitigacién basadas en los mercados.
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Mensajes clave

El etiquetado de carbono podria ayudar

a dar forma a las preferencias de los
consumidores, contribuyendo a la fransicién
hacia una economia con bajas emisiones.
Para ello, al elaborar las normas
correspondientes, serfa necesario adoptar un
enfoque reconocido infernacionalmente.

El cambio climatico podria dar lugar a un

aumento considerable de la incertidumbre
en torno a las amenazas sanitarias y
fitosanitarias (MSF), lo cual podria
obstaculizar el comercio, especialmente para
los paises en desarrollo, a menos que existan

PAR E 6 infraestructuras adecuadas de evaluacion de
los riesgos, vigilancia, seguimiento,
los costos adicionales asociados con el
: etiquetado y las normas podrian ser
una carga, en particular para los
REGLAMEN I os agriculfores familiares y los pequefios
v NORMAS desarrollo. Serfa preciso presfar asistencia
para fomentar la capacidad.

elaboradores de alimentos en los paises en




PARTE 6
L

MEDIDAS NO ARANCEI.ARIAS

Cada pafs tiene el derecho de velar por la
proteccién de la salud humana, animal o vegetal
y el medio ambiente mediante la aplicacién de
reglamentos y normas. Se emplean medidas
sanitarias y fitosanitarias (MSF) para garantizar
la inocuidad de los alimentos y proteger la
sanidad animal o vegetal, mientras que a veces
se hace referencia a otros reglamentos técnicos,
normas y procedimientos para la evaluacién de
la conformidad como obstaculos técnicos al
comercio (OTC). Tienen distintos objetivos en
materia de politicas, como la proteccién del
medio ambiente, la salud y la inocuidad para los
seres humanos y la prevencién de practicas
engafosas. Estas medidas de politica, a las que
también se conoce como medidas no
arancelarias, pueden tener efectos significativos
en el comercio internacional.

Aunque quizds la mayoria de las medidas se ponga
en practica debido a genuinas preocupaciones,
existe la posibilidad de que algunas sean
injustificadas y se apliquen con el fin de proteger
de la competencia a los productores y la industria
nacionales. Desde su creacion en 1995, la OMC ha
respondido a este riesgo a través de: el Acuerdo
sobre la Aplicacién de Medidas Sanitarias y
Fitosanitarias (Acuerdo MSF) y el Acuerdo sobre
Obstaculos Técnicos al Comercio (Acuerdo OTC).
Estos dos acuerdos se proponen asegurar que tales
medidas no sean arbitrarias, injustificables o que
no restrinjan el comercio mas de lo necesario para
alcanzar sus objetivos en materia de politicas.

El cambio climdtico tendrd efectos sustanciales en
la productividad agricola y, posteriormente, en el
volumen y los flujos de comercio. Las numerosas
incertidumbres conexas generaran grandes
desafios para las autoridades nacionales de
reglamentacion en sus esfuerzos por adoptar
medidas sanitarias y fitosanitarias adecuadas con

| 82 |

el fin de hacer frente a los problemas que surjan
en relacién con el cambio climético. Esas
incertidumbres podrian dar lugar a la aplicaciéon
de medidas excesivamente prudentes y,
posiblemente, a la imposicién de barreras
injustificadas al comercio. También pueden
conducir a la adopcién de medidas inadecuadas y
al consiguiente aumento de plagasy
enfermedades. Ademas, es posible que se recurra
cada vez mas a OTC como parte de los esfuerzos
de mitigacion, lo cual resultara en un uso cada vez
mayor de medidas no arancelarias.

OBSTACULOS TECNICOS
AL COMERCIO (OTC) Y
PROTECCION AMBIENTAL

Normas de productos, efiquetado de carbono
y comercio internacional

La aplicacién de normas medioambientales a los
productos alimenticios y el uso del ecoetiquetado
se estan popularizando en muchos paises.

De hecho, en un nimero cada vez mayor de
acuerdos comerciales bilaterales y regionales se
incluyen disposiciones que respaldan la
cooperacién en el uso de normas
medioambientales. Las normas y el etiquetado de
productos han respaldado la creacién de un
mercado de productos de madera y papel
obtenidos de fuentes sostenibles “organicos” y
de “comercio justo”. Si pudieran distinguirse los
productos en términos de las emisiones
generadas por su produccion, lo mismo podria
hacerse para crear un mercado de alimentos con
baja huella de carbono. De hecho, configurar las
preferencias de los consumidores hacia
productos agricolas y alimenticios que se
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obtienen mediante métodos con bajo nivel de
emisiones podria brindar los incentivos
necesarios para que la agricultura contribuya
todavia mas a los esfuerzos de mitigacion.

Las normas de productos, los reglamentos
técnicos y los procedimientos para la evaluacion
de la conformidad se tratan en el Acuerdo OTC.
En él se establecen disciplinas que garantizan
que estas medidas tengan un trato equitativo con
los productos importados y los “productos
similares” de origen nacional (articulo 2:1). Una
mayor sensibilizacién entre los consumidores
respecto de las cuestiones relacionadas con el
cambio climdtico podria generar una demanda
del etiquetado de carbono. Al considerarse esto,
seria importante examinar si la disposicién
ambiental permitiria que los paises impusieran
reglamentos técnicos asociados con las
caracteristicas ambientales de los productos,
como su huella de carbono. Si bien el Acuerdo
OTC permite que los paises establezcan sus
propios requisitos para los productos importados,
exige que estos sean no discriminatorios, es
decir, el trato de los productos importados no
deberia ser menos favorable que el concedido a
los productos nacionales “similares”.

Si un pais exigiera que todos los productos
nacionales e importados se etiquetasen en
funcién de su huella de carbono —dado que el
etiquetado es obligatorio para los productos tanto
nacionales como importados—, daria la
impresion de que estd actuando en consonancia
con las disposiciones relativas al trato nacional
previstas en el Acuerdo OTC. No obstante, dado
que la huella de carbono no es, en esencia, una
parte fisica de los productos (sino, mas bien, una
consecuencia del método de produccién,
elaboracién y transporte), siguen sin probarse las
consecuencias del requisito del Acuerdo OTC

relativo al trato equitativo de la importacién de
productos “similares”.

Ademas, determinar con precision la huella de
carbono seria dificil e incluso podria dar lugar a
diferencias comerciales a menos que los paises
comerciantes pudiesen acordar un mecanismo
para calcularla (véase también la Parte 5). Un
requisito minimo seria el de desarrollar un
enfoque objetivo para cuantificar la huella de
carbono y que su uso sea aceptado a nivel
internacional como base para el etiquetado de
carbono. En muchos paises, son las empresas
privadas, como los supermercados, las que hoy en
dia toman la iniciativa en la elaboracién de
etiquetas y normas de productos. Sin embargo, la
posible falta de transparencia y armonizacién a la
hora de elaborar y aplicar normas privadas para
el etiquetado de carbono puede ocasionar
desacuerdos entre los asociados comerciales.

Elaboracion y uso de normas internacionales

Los acuerdos de la OMC hacen especial hincapié
en la armonizacién de los reglamentos nacionales
sobre la base de las normas internacionales.

El Acuerdo MSF, por ejemplo, hace referencia
explicitamente a las normas internacionales
elaboradas bajo los auspicios de la Comision
FAO/OMS del Codex Alimentarius, la Secretaria
de la Convenciéon Internacional de Protecciéon
Fitosanitaria (CIPF) (regida por la Comisién de
Medidas Fitosanitarias [CMF]) y la Organizacion
Mundial de Sanidad Animal (OIE). Cabe destacar
que se supone que las medidas que se basan en
las normas, directrices y recomendaciones
elaboradas por el Codex, la Secretaria de la CIPF
y la OIE se ajustan a lo establecido en el Acuerdo
MSF. La funcién de las normas internacionales
también es fundamental para el Acuerdo OTC,
aunque el mismo no haga referencia a ninguna
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organizacién especifica de establecimiento de
normas. En dicho Acuerdo se presupone que
emplear las normas internacionales pertinentes
como base para los reglamentos técnicos no
constituye la imposiciéon de un obstaculo
innecesario al comercio internacional (articulo 2.5).
Un enfoque internacional para identificar las
caracteristicas ambientales de las mercancias,
como la huella de carbono, reduciria la
probabilidad de que surgieran ante la OMC
objeciones al uso de medidas sobre los requisitos
de etiquetado, y podria ayudar a limitar la
tendencia a la proliferacién de normas privadas.

La Organizacién Internacional de Normalizacién
(ISO), una organizacién internacional no
gubernamental que tiene por miembros a

162 6rganos nacionales de normalizacién, ha
elaborado una serie de normas para el
ecoetiquetado (la serie ISO 14020). La FAO
colabora activamente con la ISO en unos

40 comités técnicos —por ejemplo, en relacién
con los efectos del cambio climatico y
ambientales de otro tipo— y se basa en las
normas de gestion ambiental (familia de normas
ISO 14000) a la hora de elaborar orientaciones
para la evaluacién integral y fiable del desempefo
ecolégico. La norma ISO 14021, en particular,
abarca la evaluacién y la verificacién de las
reclamaciones relacionadas con las emisiones de
GEL. Exige emplear una medicién verificable del
andlisis de ciclo vital (véase el Recuadro 6.1) en el
caso de las etiquetas relativas a la huella de
carbono. La norma ISO 14067, actualmente en
fase de elaboracién, abarca requisitos y
orientaciones para cuantificar y comunicar la
huella de carbono de los productos.

A diferencia del Codex, la CMF y la OIE, la ISO no
es una organizacién intergubernamental, aunque
los comités técnicos que elaboran normas ISO
suelen estar compuestos por una amplia gama de
expertos de la industria, asi como de asociaciones
de consumidores, el mundo académico,
organizaciones no gubernamentales, gobiernosy,
en algunos casos, incluso representantes de uno
de los érganos internacionales de establecimiento
de normas.

Convenir en la adopcién de métodos objetivos
para determinar las emisiones implicitas, como los
elaborados por la ISO, y su justa aplicaciéon a los
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productos nacionales e importados puede alentar a
los paises a aplicar un enfoque colectivo al uso del
etiquetado de carbono, lo cual podria contribuir a
reducir las emisiones del sistema agroalimentario.

No obstante, es probable que el empleo de
normas y etiquetado de carbono, y los requisitos
conexos en materia de elaboracién, seguimiento y
verificacién, impongan costos adicionales a los
proveedores, lo cual podria situar en desventaja a
algunos agricultores familiares y productores en
pequena escala, en los paises en desarrollo en
particular, especialmente cuando no pueden
trasladar estos costos al consumidor. Es posible
que se precisen ayuda y asistencia técnica para
superar estos problemas (véase el Recuadro 3.3
relativo al trato especial y diferenciado).

Cabe sefialar que el etiquetado de carbono no
exige que se brinde informacién alguna sobre si
los paises han adoptado medidas, como la
aplicacion de impuestos al carbono o cualquier
otro medio, para reducir la huella de carbono de
los productos. Algunos paises podrian ser
productores con bajas emisiones de carbono
debido a ventajas naturales (como la dotacién de
recursos), mientras que otros tienen que utilizar
medidas de politica para reducir su huella de
carbono, entre ellas las no impositivas.

No obstante, en la medida en que una mayor
eficiencia en términos de emisiones se traduce en
una menor huella de carbono, el etiquetado
ofrece una forma de plasmar la posiciéon
competitiva de los productos alimentarios y
agricolas en cuanto a emisiones y de orientar a
los consumidores hacia la eleccién de los que
produzcan bajas emisiones. También podria
respaldar su redistribucion a través del comercio
internacional, proporcionando una ventaja
competitiva no relacionada con los precios a los
proveedores internacionales de productos con
bajas emisiones (véase en la Parte 5 un analisis
sobre redistribucién de emisiones). Naturalmente,
para que el etiquetado sea eficaz, los
consumidores deben estar adecuadamente
informados acerca de las consecuencias de las
decisiones que toman.

Como sucede con los productos “organicos” o
“respetuosos del bienestar animal” frente a los
productos convencionales, podria suceder que los
consumidores ignoren las caracteristicas del



UADRO 6.1
ESTIMACION DE LA HUELLA DE CARBONO DE LOS PRODUCTOS AGRiCOLAS

La huella de carbono de los productos agricolas suele
hacer referencia a la acumulacién de equivalente de
carbono de las emisiones generadas en todas las fases
de produccién a lo largo de toda la cadena de
suministro (la cantidad de equivalente de diéxido de
carbono [o CO,e] por kg de producto). Al andlisis de
los efectos asociados con todas las fases de vida il
de los productos se lo conoce como andlisis del ciclo
vital. En un andlisis completo del ciclo vital de un
producto podrian considerarse las emisiones
generadas en la produccién y el suministro de los
insumos utilizados por los agricultores (principalmente
CO,), las emisiones directas e indirectas generadas en
los procesos de produccién agricola (CH,, N,O y CO,,
también las emisiones netas asociadas con el uso de la
tierra y el cambio del uso de la tierra) y las emisiones
subsiguientes asociadas con el transporte, la
elaboracién, el almacenamiento y la entrega del
producto a los consumidores. En él también se
contabilizarian las emisiones asociadas con los
desperdicios a lo largo de la cadena de suministro y
en el momento de consumo final (principalmente CO,).

En las Directrices del IPCC de 2006 para los
inventarios nacionales de gases de efecto invernadero
para la agricultura, la silvicultura y ofros usos de la
tierra se proporcionan orientaciones para estimar las
emisiones asociadas con la agricultura por medio de
andlisis del ciclo vital. Estas directrices abarcan las
emisiones y las absorciones de GEl a través de tierras
cultivables (superficies de cultivo y labranza, campos
de arroz y sistemas agroforestales), asi como a través
de la produccién pecuaria y la gestién del abono
animal. Aunque las emisiones asociadas con las
actividades iniciales y finales en relacién con la
agricultura, asi como la utilizacién de energia
agricola, no se incluyen en las estimaciones relativas
a la agricultura, silvicultura y otros usos de la tierra,
las emisiones indirectas relacionadas con el uso de
la energia en esos dmbitos se contabilizan en el
sector energético.

Las Partes en el Acuerdo de Paris emplean la
metodologia del IPCC para preparar los informes
nacionales de inventario sobre las emisiones
antropégenas por fuente y absorcién en sumideros de
GEl. Dicha metodologia se clasifica en tres niveles que
van aumentando en complejidad, tanto en cuanto a
métodos como en cuanto a requisitos en materia de
datos. El Nivel 3 produce las estimaciones més exactas
de GEl y deberia utilizarse para los sectores clave. En

la actualidad se esté trabajando para el
perfeccionamiento de las directrices de 2006, a fin de
que tengan en cuenta los nuevos conocimientos
cientificos y técnicos, particularmente en relacién con
los factores de emisién de algunas categorias de
actividades y gases.

Los andlisis del ciclo vital también son
fundamentales para el etiquetado de carbono. Por
ejemplo, la Organizacién Internacional de
Normalizacién (ISO) exige que la huella de carbono
que se comunica en las etiquetas ecolégicas se
cuantifique mediante un andlisis del ciclo vital basado
en normas ISO. El etiquetado de carbono, por tanto,
deberia representar el historial completo de carbono
del producto, con inclusién tanto del almacenamiento
como del transporte. El mismo difiere, por ejemplo, del
etiquetado relativo al kilometraje de los alimentos
—aque proporciona informacién sobre la distancia que
han recorrido los alimentos desde el productor hasta el
consumidor, con objeto de reflejar la energia utilizada
en su transporte—, del cual podria decirse que brinda
un panorama excesivamente simplificado.

Los andlisis del ciclo vital de las intensidades de las
emisiones en los dmbitos de la alimentacién y la
agricultura siguen siendo extremadamente dificiles,
tanto por cuestiones metodolégicas como por los
requisitos en materia de datos. Para determinados
objetivos, también puede ser de utilidad llevar a cabo
un andlisis parcial, como evaluar la huella de carbono
de un producto en un punto determinado de la cadena
de suministro.

La FAO genera estimaciones sobre la huella en
equivalente de carbono (Intensidad de emisiones,
FAOSTAT) para una serie de productos bdsicos, sobre
la base de la eficiencia de la produccién, por pais y a
lo largo del tiempo. Estas estimaciones facilitan el
andlisis de las tendencias agroambientales nacionales
y regionales. Se dispone de datos para un conjunto de
productos agricolas (como, por ejemplo, cereales,
arroz, carne, leche, huevos), que se expresan en kg de
CO,e por kg de producto agricola. El cdlculo se limita
a las emisiones generadas dentro de la explotacién
agricola. Dado que se excluyen las emisiones
adicionales generadas en las etapas iniciales y finales
de los procesos de produccién y consumo y en el
comercio, los datos analiticos no pueden compararse a
los del andlisis completo del ciclo vital. Ello, no
obstante, ofrece una excelente base para la labor de
ese tipo de andlisis.

FUENTES: Blandford, D. 2018. Border and related measures in the context of adaptation and mitigation fo climate change. Documento de antecedentes para el SOCO de 2018, Roma, FAO;
IPCC. 2006. Directrices del IPCC para los inventarios nacionales de gases de efecto invernadero. Volumen 4. Agricultura, silvicultura y ofros usos de la tierra (https://www.ipce-nggip.iges.
or.jp/public/2006gl/spanish/vol4.html); FAQ. 2017. Intensidad de emisiones. En la Base de datos estadisticos sustantivos de la Organizacién (FAOSTAT). [En linea] hitp://www.fao.org/

faostat/es/#data/El /visualize.
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producto “respetuoso del clima” y adopten sus
decisiones de compra por otros motivos, ya que
deben estar dispuestos a pagar un posible
sobreprecio por los productos con baja huella de
carbono. La Ginica manera de asegurar que el precio
y el etiquetado de carbono funcionen prestandose
apoyo mutuo (es decir, que promuevan la reducciéon
de las emisiones de la alimentacién y la agricultura
a nivel mundial) es que los precios de los productos
etiquetados reflejen plenamente y de forma creible
el costo asumido de las emisiones generadas en su
producciéon y entrega a los consumidores. Ademas,
los consumidores tendrian que considerar la huella
de carbono al realizar sus compras, lo que seria mas
facil para quienes tengan mayores ingresos.

Como tal, el etiquetado no es una panaceay
seguiran haciendo falta politicas que reduzcan las
emisiones de la produccién agricola fomentando la
eficiencia en términos de emisiones. La aplicaciéon
de un enfoque de cooperacién al etiquetado de
carbono podria, sin embargo, desempefar una
funcién importante en la transiciéon hacia una
economia con bajas emisiones. H

EL ACUERDO SOBRE
LA APLICACION DE
MEDIDAS SANITARIAS
Y FITOSANITARIAS
(ACUERDO MSF)

El Acuerdo MSF apunta a garantizar que las
medidas sanitarias y fitosanitarias se utilicen
Unicamente para protegerse ante riesgos sanitarios
y fitosanitarios y no con fines proteccionistas.

No obstante, en vista de las cuestiones que
plantean los efectos del cambio climatico en este
ambito, es necesario examinar si el Acuerdo MSF
otorga un margen de accién normativa suficiente
para que los miembros adopten a tiempo medidas
sanitarias y fitosanitarias adecuadas.

El cambio climatico afectard a la sanidad animal
y vegetal y a la inocuidad de los alimentos y, en el
marco del Acuerdo MSF, los miembros de la OMC
deberian contar con la flexibilidad y la capacidad
de adoptar y aplicar las medidas sanitarias y
fitosanitarias necesarias en respuesta a esos
efectos previstos.
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Efectos del cambio climatico en la
sanidad vegetal y animal y en la inocuidad
de los alimentos

En relacién con la sanidad vegetal, en general se
prevé que los cambios en los tipos de cultivo, los
cambios en los patrones de los vientos y las
condiciones climaticas extremas producirdn
cambios en la distribucién de las plagas.

Las temperaturas mas cédlidas, en particular,
pueden permitir una mejor supervivencia de
algunas plagas y, en algunos casos, puede haber
una mayor virulencia y mds variaciones en su
dindmica demografica, lo que podria provocar
dafos a mayor escala. Los efectos indirectos del
cambio climdatico —por ejemplo, la devastacion
de los manglares y los bosques naturales—
pueden generar brotes de plagas y enfermedades
y los consiguientes movimientos
transfronterizos. La sanidad vegetal es
sumamente vulnerable a los efectos del cambio
climatico dada la inmensa diversidad de especies
de plantas y plagas y las numerosas y complejas
interacciones entre ellas, hospedantes,
ecosistemas y respuestas del ser humano (por
ejemplo, las actividades de lucha contra las
plagas). De hecho, la diversidad de plagas de las
plantas es tan enorme que es muy dificil, si no
imposible, predecir cudles seran las especies que
se veran afectadas en términos de patogenicidad,
distribucién o epidemiologia.

En lo que respecta a los animales, la distribucién
de las enfermedades transmitidas por vectores,
la ecologia del vector y la tasa de desarrollo de
los agentes patégenos dependerd en gran medida
de las condiciones ambientales. Ya se han visto
los efectos en la distribucién de la enfermedad
de la lengua azul en los rumiantes, que se
atribuye ampliamente al cambio climatico.

Los patégenos pueden volverse mas agresivos en
los entornos en que los huéspedes hayan pasado
a ser mas abundantes o inmunodeficientes, lo
cual también puede ocurrir cuando los agentes
patégenos “saltan” de una especie hospedante a
otra, posiblemente en respuesta al mayor
mestizaje entre especies hospedantes'®.

En el caso de las enfermedades infecciosas
zoondticas, un “salto” semejante podria tener un
impacto directo y perjudicial en la salud
humana. Esta también podria verse afectada por
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una disminucién del contenido nutricional de los
productos ganaderos debido al aumento de casos
de agentes patégenos y enfermedades en los
piensos y los animales.

Las enfermedades animales no transmitidas por
vectores, como la gripe aviar, también podrian
recibir una influencia indirecta del cambio
climatico, por ejemplo, a través de cambios en las
rutas migratorias de las aves o de una mayor
prevalencia de animales hospedantes. De hecho,
los cambios en los sistemas de produccion
ganadera, como un menor nimero de cabezas de
ganado y un mayor nimero de pequenos
rumiantes y camélidos en los lugares dridos y
semidridos, pueden ser motivo de una mayor
distribucion de la peste de los pequefios
rumiantes también conocida como peste ovinay
peste caprina, una de las principales
enfermedades que afectan a estos animales.
Asimismo, pueden producirse cada vez mas
ajustes en los sistemas de produccién ganadera,
dado que ciertos tipos o razas de animales se ven
favorecidos por su capacidad de adecuarse a las
condiciones cambiantes del clima o a la
disponibilidad de piensos.

Como sucede con la sanidad animal y vegetal, se
considera que los efectos del clima en los
microorganismos que afectan a la inocuidad de los
alimentos serdn sustanciales. De hecho, segtn el
Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el
Cambio Climatico (IPCC), un clima mas céalido en
combinacién con un comportamiento alimentario
inadecuado puede contribuir a una mayor
incidencia de las enfermedades transmitidas por
los alimentos. En particular, podrian
incrementarse los portadores de agentes patégenos
transmitidos por los alimentos y las principales
plagas que propicia la falta de higiene en el
entorno doméstico, como moscas, cucarachas y
roedores, en respuesta a los cambios climaticos.
Pueden producirse también un incremento o
variaciones de los organismos productores de
micotoxinas y biotoxinas, que dependen
enormemente de las temperaturas adecuadas. Las
micotoxinas son producidas por ciertos hongos
que contaminan principalmente los cereales
bésicos; las biotoxinas, por otro lado, son
producidas por ciertas especies de fitoplancton que
pueden acumularse en diversas especies marinas.
Los cambios en los niveles y la dispersién de esas
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toxinas pueden tener repercusiones directas en la
salud humana y la seguridad alimentaria.

Por ultimo, las respuestas humanas al cambio
climético podrian provocar asimismo una mayor
contaminacién de las fuentes de alimentos con
productos quimicos. Por ejemplo, puede
incrementarse el empleo de productos
fitosanitarios o medicamentos veterinarios como
resultado de ajustes a las practicas agricolas
derivados del cambio climdtico, y se prevé que
aumente la presién de plagas y enfermedades.
Ademas, la aplicacién o el almacenamiento
inadecuados de esos productos puede conducir al
exceso de residuos y elevar los riesgos en materia
de inocuidad alimentaria'.

Desafios a los que hace frente el marco
reglamentario internacional al ocuparse de los
asuntos sanitarios y fitosanitarios relacionados
con el cambio climdtico

El cambio climatico alterara la distribucién de
plagas y enfermedades y los flujos del comercio
agricola en formas que no se pueden predecir
facilmente. El nimero de medidas sanitarias y
fitosanitarias que se notifican ha venido
aumentando constantemente, lo que
probablemente refleja tanto una mayor
transparencia (las medidas se estan notificando
mas) como un aumento del nimero de medidas
sanitarias y fitosanitarias nuevas o modificadas.
El cambio climatico puede exigir que los
miembros de la OMC adapten sus medidas
sanitarias y fitosanitarias existentes o elaboren
otras nuevas en respuesta a cambios en los
riesgos de plagas o enfermedades y a la creciente
incertidumbre sobre esos riesgos, contribuyendo
asi a una mayor actividad de reglamentacion.

El Acuerdo MSF ahora es mdas importante que
nunca para garantizar la aplicacién de medidas
justas que no solo protejan la salud humana,
animal y vegetal, sino que también faciliten el
comercio internacional. La obligacién de basar
las medidas sanitarias y fitosanitarias en
principios cientificos constituye un aspecto
fundamental del Acuerdo MSF, aunque puede
decirse que se desconocen las consecuencias que
esto tiene para muchos procesos biolégicos en
los distintos escenarios de cambio climético.

La investigacion cientifica sobre plagas y
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enfermedades y su comportamiento en un
contexto de cambio climdtico se halla en una fase
incipiente y las lagunas de conocimientos
acrecientan los desafios que plantea la aplicacién
eficaz de medidas sanitarias y fitosanitarias.

El Acuerdo MSF propugna, entre otros
principios, la armonizacién internacional® de
las medidas sanitarias y fitosanitarias.

Para alcanzar este objetivo, se alienta
encarecidamente a los paises miembros de la
OMC a basar sus medidas sanitarias y
fitosanitarias tanto como sea posible en las
normas, directrices o recomendaciones en
materia sanitaria y fitosanitaria reconocidas a
nivel internacional. Los miembros de la OMC
confian en las competencias cientificas y técnicas
de tres 6rganos internacionales dedicados a la
elaboracién de normas con objeto de establecer
las medidas sanitarias y fitosanitarias de interés
para el comercio internacional, a saber:

» la Organizacién Mundial de Sanidad Animal
(OIE), en lo que respecta a la sanidad animal;

» la Secretaria de la Convencidén Internacional de
Protecciéon Fitosanitaria (CIPF), en lo que
respecta a la sanidad vegetal, y

» la Comision FAO/OMS del Codex Alimentarius
(Codex), en lo que respecta a las cuestiones
relativas a la inocuidad de los alimentos.

Estas tres organizaciones y el Acuerdo MSF
conforman el actual marco reglamentario
internacional que rige las materias sanitarias
y fitosanitarias.

Las normas elaboradas por la OIE, la Secretaria de
la CIPF y el Codex abarcan una amplia gama de los
productos comercializados basicos y de otro tipo.
Seria de utilidad que los miembros de la OMC,
especialmente de los paises en desarrollo,
incluyeran referencias a las posibles adaptaciones
necesarias a la luz del cambio climatico.

La ausencia de normas, directrices o
recomendaciones internacionales especificas para
las situaciones que se produzcan a causa del cambio
climatico, o la demora en la elaboracién de tales
normas, podria tener repercusiones negativas para
el objetivo de armonizacién en el &mbito sanitario y
fitosanitario. Asimismo, puede incrementar el
numero de diferencias entre asociados comerciales.
Sin embargo, la elaboracién de normas puede ser
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un proceso prolongado y podrian surgir demoras en
las situaciones en que sean imprevisibles los efectos
del cambio climatico en las condiciones biolégicas,
ya que ello podria dificultar la labor cientifica
fundamental en la que se basen las normas.

Cuando los paises establecen medidas que no se
ajustan a las normas, directrices o
recomendaciones internacionales, tales medidas
deben estar justificadas desde el punto de vista
cientifico. La justificacién debe llevarse a cabo
mediante una evaluacién cientifica del riesgo
(articulo 5 del Acuerdo MSF). La evaluacién del
riesgo se encuentra en la base del marco
reglamentario internacional y de la necesidad de
adoptar medidas sanitarias y fitosanitarias que
estén justificadas desde el punto de vista técnico.
Ha sido fundamental asimismo en cada una de
las principales disputas en materia de MSF
tratadas a través del procedimiento para la
solucién de diferencias de la OMC. No obstante,
la alteracion de los procesos biolégicos debida al
cambio climdtico puede afectar a la labor de
evaluacién del riesgo en relacién con las medidas
sanitarias y fitosanitarias.

Incluso en ausencia del cambio climatico, en
todas las evaluaciones de los riesgos se debe
tener en cuenta la incertidumbre cientifica en
cierta medida. De todos modos, la actual escasez
de datos cientificos subyacentes que sean fiables
hace que las evaluaciones del riesgo sean més
especulativas, lo que dificulta el establecimiento
de medidas sanitarias y fitosanitarias que estén
justificadas cientificamente y sean coherentes y
tengan menor probabilidad de restringir el
comercio. Por desgracia, la ausencia de medidas
sanitarias y fitosanitarias concretas podria dar
lugar a la adopcién de medidas provisionales de
conformidad con el articulo 5.7 del Acuerdo MSF,
lo cual podria resultar en un aumento de las
restricciones al comercio'?.

Como las plagas y enfermedades no se distribuyen
de modo uniforme por todo el mundo —muchas
areas estdn libres de determinadas plagas y
enfermedades—, la manera menos restrictiva y
mas segura para el comercio de productos suele
ser importar determinados productos procedentes
de las areas donde no haya plagas ni
enfermedades. El Acuerdo MSF promueve
especificamente este concepto en el articulo 6,
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donde se establece que los paises deberan
reconocer el concepto de areas libres de plagas o
enfermedades y dreas de baja prevalencia de
plagas o enfermedades'?'. Sin embargo, los
cambios en las pautas del comercio y en las
configuraciones de la produccién animal en
respuesta al cambio climético pueden dar lugar a
alteraciones en la propagacion de plagasy
enfermedades a nivel internacional, lo cual podria
llevar a los paises importadores a introducir
nuevos requisitos sanitarios y fitosanitarios para
los productos procedentes de areas que
anteriormente estaban libres de plagas.

Al designar dreas libres de plagas o enfermedades
o areas de baja prevalencia de plagas o
enfermedades en relacién con plantas y animales,
los paises deberan tener en cuenta la evolucion
del riesgo de introducciéon de nuevas plagas 'y
enfermedades debido al cambio climadtico.

Un factor importante a la hora de establecer y
mantener esas areas consiste en llevar a cabo una
vigilancia y un seguimiento adecuados.

Capacidad necesaria para la adopcion de
medidas sanitarias y fitosanitarias a la luz del
cambio climdtico

Es importante abordar la cuestién de si los paises
cuentan con los instrumentos para contrarrestar
las amenazas que plantea el cambio climatico y
poner en practica el marco del Acuerdo MSF
adaptdndolo adecuadamente a su situacion'?2.
Las latitudes bajas se llevaran la peor parte de
las desventajas derivadas del cambio climéatico'?,
es decir, que los paises de Africa, América Latina
y Asia se veran desproporcionadamente
expuestos a los riesgos y necesitaran de mayor
capacidad para mitigar los riesgos sanitarios y
fitosanitarios relacionados con el cambio
climatico y adaptarse a ellos.

Vigilancia y seguimiento

La vigilancia y el seguimiento de plagasy
enfermedades es una de las actividades
fundamentales de los servicios veterinarios y
fitosanitarios. Unicamente a través de actividades
suficientes de vigilancia puede detectarse la
introduccién de nuevas plagas en una fase
temprana y permitirse la adopcién inmediata de
medidas de control y erradicacién. Como ya se ha
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mencionado, la vigilancia y el seguimiento
constituyen un instrumento importante para
aplicar medidas que promuevan un comercio sin
roces, como la declaracién de areas libres de
plagas o enfermedades o de areas de baja
prevalencia de las mismas.

La vigilancia es una de las principales actividades
que debe llevarse a cabo e intensificarse para
hacer frente a los riesgos que plantea el cambio
climatico. Para determinadas plagas y
enfermedades especificas, puede que sea
necesario realizar actividades de vigilancia en el
plano regional o subregional. La vigilancia de las
enfermedades animales y los patégenos
transmitidos por los alimentos podrian incluso
desarrollarse al mismo tiempo'?4.

Medidas de emergencia y contingencia

El cambio climatico puede acelerar y diversificar
los brotes de plagas y enfermedades de animales
y plantas, y la incidencia de los patégenos
transmitidos por los alimentos. También puede
provocar brotes de nuevas plagas o
enfermedades. La tinica manera de afrontar
adecuadamente estas nuevas situaciones es
mediante una deteccién temprana y la adopcién
inmediata de medidas que erradiquen las
amenazas. La disponibilidad de planes de
contingencia predefinidos y los métodos de
erradicacion existentes contribuyen a la
erradicacion rdpida de las nuevas amenazas.

El fortalecimiento de la capacidad de respuesta
rapida serd una de las medidas necesarias para
combatir los efectos del cambio climético'?®.

Si bien se ha brindado una gran cantidad de
informacién sobre preparacion ante
enfermedades animales'?, la planificacién para
contingencias no ha ocupado un lugar destacado
en el sector de la sanidad vegetal. En particular,
se necesita orientacién sobre la manera de
erradicar los nuevos brotes de plagas de plantas
oportunamente.

Creacién de capacidad

En el marco reglamentario del Acuerdo MSF se
reconoce la necesidad de prestar asistencia en
la creacién de capacidad a los paises en
desarrollo que padecen los mayores riesgos en
materia de medidas sanitarias y fitosanitarias.
La Oficina Juridica de la FAO presta apoyo a los
gobiernos en la preparacién de proyectos de ley
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y actividades de creacién de la capacidad
dirigidas a los juristas y las autoridades de
reglamentaciéon. Ademads, la FAO ha ejecutado
numerosos proyectos de asistencia técnica en el
ambito sanitario y fitosanitario, como proyectos
sobre sanidad animal, sanidad vegetal o
inocuidad de los alimentos, y sigue poniendo
en practica su amplio conocimiento de los
sistemas alimentarios para ofrecer soluciones
integradas y sostenibles a los problemas que
plantea la inocuidad alimentaria. Al trabajar
directamente con pequefios agricultores
familiares y gobiernos, con esos proyectos se ha
contribuido a mejorar satisfactoriamente la
rastreabilidad y el control de enfermedades, a
permitir la rapida puesta en cuarentena de las
areas donde brotan enfermedades, y a facilitar
la delimitacién de zonas de influencia para la
exportacion'?.

Para garantizar la eficiencia y el impacto de la
asistencia prestada, se precisa de la
coordinacién tanto nacional como internacional.
El Fondo para la Aplicacién de Normas y el
Fomento del Comercio (FANFC)'28 es una
asociacion de dmbito mundial entre la FAO (en
representacién del Codex y la Secretaria de la
CIPF), la OMC, la Organizacién Mundial de la
Salud (OMS), la OIE y el Banco Mundial.

El FANEFC presta apoyo a los paises en desarrollo
fomentando su capacidad de aplicar normas,
directrices y recomendaciones sanitarias y
fitosanitarias internacionales, a fin de mejorar la
salud humana y la sanidad animal y vegetal y con
ello obtener o mantener el acceso a los
mercados'®. En los dltimos afios, la Secretaria de
la CIPF ha centrado su labor cada vez més en los
problemas relacionados con la ejecucién y el Banco
Mundial™? ha establecido la Asociacién Mundial
para la Inocuidad de los Alimentos con miras a
hacer frente a los problemas relativos a la
inocuidad de los alimentos.

Sin embargo, en los paises en desarrollo en
particular, sera preciso seguir fomentando la
capacidad en casi todas las esferas sanitarias y
fitosanitarias pertinentes, entre ellas:

La capacidad de diagnéstico

El diagndstico es una disciplina subyacente
fundamental para las actividades relacionadas
con cuestiones sanitarias y fitosanitarias, ya sea

al someter a prueba las muestras procedentes de
las actividades de vigilancia o en las fronteras.
Muchos paises en desarrollo carecen de la
capacidad técnica para instalar laboratorios de
diagnéstico o toxicolégicos de vanguardia.

El diagnéstico de plagas y enfermedades, asi
como los laboratorios toxicol6gicos, son
esenciales para la identificaciéon rapida de plagas
y enfermedades y de peligros transmitidos por
los alimentos. Los analisis y diagnosticos fiables
también facilitan los flujos del comercio y evitan
las pérdidas comerciales debidas a
identificaciones erréneas.

Los puntos fronterizos de interés sanitario

y fitosanitario

En lo que respecta a los procedimientos de
inspeccién o control en el &mbito sanitario y
fitosanitario, el Anexo C del Acuerdo MSF exige
que “esos procedimientos se inicien y ultimen
sin demoras indebidas y de manera que no sea
menos favorable para los productos importados
que para los productos nacionales similares”3".
Los puntos de inspeccién fronterizos en este
ambito son la “primera linea de defensa” contra
las plagas y enfermedades que se introducen
involuntariamente mediante el comercio y
determinan la velocidad y la facilidad con la que
circulan. Unos buenos puestos fronterizos en
materia de MSF con infraestructura suficiente
limitan las demoras en los flujos comerciales y
los costos asociados, garantizando una
proteccion eficaz ante los riesgos de caracter
sanitario y fitosanitario. En muchos paises en
desarrollo, es preciso realizar inversiones en los
puntos fronterizos a fin de prepararlos a los
desafios del cambio climatico y al aumento del
comercio, especialmente en los paises con
extensas fronteras terrestres.

Los paises en desarrollo serdn los més afectados
por la evolucién de los riesgos sanitarios y
fitosanitarios. Muchos de ellos necesitaran
asistencia para actualizar las infraestructuras
deficientes en ese ambito y el fomento de la
capacidad deberia abarcar la evaluacion del
riesgo, la vigilancia, el seguimiento, el
diagnéstico y las infraestructuras en frontera.
Deberian estudiarse enfoques novedosos, como el
establecimiento de laboratorios o centros de
excelencia a nivel regional, a fin de economizar
recursos y facilitar la cooperacion.
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El cambio climético ha cambiado la manera en
que las autoridades competentes en el ambito
sanitario y fitosanitario en los planos nacional,
regional e internacional tienen que considerar
las competencias y los procesos en materia de
toma de decisiones, ya que las iniciativas
futuras no podran disefiarse sobre la base de
precedentes histéricos™2. Es esencial que las
cuestiones sanitarias y fitosanitarias
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relacionadas con el cambio climadtico reciban la
debida atencién en el debate sobre politicas
mads general en torno al cambio climatico.

El peso politico y el consiguiente respaldo que
el ambito sanitario y fitosanitario requieren a
nivel nacional, regional e internacional solo
estaran disponibles cuando sean reconocidos
como un factor importante para el debate sobre
el cambio climdtico. m



Huella de carbono:

La huella de carbono proporciona una medida en
relacién con la cantidad total de emisiones de CO,
(u otros GEI en equivalente de carbono) que una
actividad ha causado directa o indirectamente o
que se ha acumulado a lo largo del ciclo vital de
un producto.

Etiquetado de carbono:

El etiquetado de carbono proporciona
informacién sobre las emisiones de CO, (u otros
GEI en equivalente de carbono) generadas como
subproducto de la fabricacién, el transporte o la
eliminacién de un producto. El sistema de
etiquetado tiene por objetivo alentar un
comportamiento que contribuya a reducir las
emisiones de GEI.

Fuga de carbono (también conocida como fuga de emisiones):
Desplazamiento de las emisiones de CO, de paises
que adoptan medidas estrictas para la mitigacién
de los GEI a paises que no adoptan medidas de
mitigaciéon o adoptan medidas menos rigurosas.

Agricultura climdticamente inteligente:

Tipo de agricultura que aumenta la productividad
y la resiliencia (adaptacién), reduce o elimina los
GEI (mitigacién) y potencia el logro de la
seguridad alimentaria y los objetivos de
desarrollo en el plano nacional.

Disociacion:

En el contexto de las politicas de apoyo al sector
agricola, la disociacién hace referencia a la ayuda
que se presta a los beneficiarios que cumplan las
condiciones necesarias que no estd vinculada a
decisiones en materia de precios o producciény,
por consiguiente, tiene efectos distorsionadores
minimos, o ningun efecto, en el tipo de
produccién agricola o en su volumen.
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Emisiones:
Véase GEI.

Eficiencia en términos de emisiones:
Emisiones por unidad de produccion.

Distribucion inadecuada de las emisiones:

Ocurre cuando los efectos generales a nivel
mundial como consecuencia de la fuga de carbono
son negativos.

Redistribucion de las emisiones:

Ocurre cuando los efectos generales a nivel
mundial como consecuencia de la fuga de carbono
son potencialmente positivos.

Gases de efecto invernadero (GEI):

Se denomina asi a gases como el diéxido de
carbono, el 6xido nitroso, el metano, el ozono, los
clorofluorocarbonos y otros gases que se
producen naturalmente o como resultado de
actividades humanas (produccién y consumo) y
contribuyen al efecto invernadero (calentamiento
de la Tierra).
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