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PRÓLOGO

No habrá un futuro sostenible si no se erradica la pobreza y el hambre. Garantizar la seguridad alimentaria para todos es tanto una función clave como un desafío para la agricultura, que se enfrenta a dificultades cada vez mayores: a medida que las poblaciones aumentan, se incrementa la urbanización y los ingresos crecen, el sector agrícola estará sometido a una presión 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 países en desarrollo, donde se concentran el hambre y la pobreza. Además, el sector tiene una función importante que desempeñar para garantizar la sostenibilidad de los preciosos recursos naturales y la biodiversidad del planeta, en particular ante un clima que está experimentando alteraciones.

El cambio climático tendrá repercusiones cada vez más negativas en muchas regiones del mundo, siendo las latitudes bajas las más afectadas. Esto significa que los países de África, Asia y América Latina, muchos de los cuales ya padecen pobreza, inseguridad alimentaria y diversas formas de malnutrición, correrán un riesgo desproporcionadamente alto. En esas regiones la agricultura se verá afectada negativamente. En las regiones con climas templados, por otra parte, podrían verse efectos positivos, con climas más cálidos que beneficiarán a los sectores agrícolas. El cambio climático puede ensanchar la brecha económica entre los países desarrollados y los países en desarrollo. A menos que tomemos medidas urgentes para combatir el cambio climático, cabe esperar que el panorama mundial de la agricultura que veremos en el futuro sea muy diferente. El comercio agrícola también sufrirá cambios.

El comercio internacional tiene el potencial de estabilizar los mercados y reasignar alimentos de las regiones con excedentes a las regiones deficitarias, ayudando a los países a adaptarse al cambio climático y contribuir a la seguridad alimentaria. Sin embargo, debemos garantizar que la evolución y la expansión del comercio agrícola sean equitativas y sirvan para eliminar el hambre, la inseguridad alimentaria y la malnutrición en todo el mundo. Por esta razón, en los últimos años, la relación entre el comercio agrícola y la seguridad alimentaria se ha convertido en una parte cada vez más importante tanto de los programas de comercio como de los de desarrollo.

Los países en desarrollo, en particular, necesitarán del apoyo de la comunidad internacional para facilitar sus esfuerzos de adaptación y mitigación en relación con el cambio climático y transformar la agricultura y los sistemas alimentarios de manera sostenible. Como ha puesto de manifiesto la crisis migratoria de los últimos años, ningún país está exento de verse afectado. Lo que sucede en una parte del planeta afectará sin duda a otras partes, y las políticas internas y externas deben tenerlo en cuenta.

El año 2015 marcó la llegada de dos iniciativas importantes que reconocieron la necesidad de que los países adoptasen medidas colectivas para promover el desarrollo sostenible y la lucha contra el cambio climático: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y sus 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y el Acuerdo de París de la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático (CMNUCC). Ambas iniciativas reflejan la evolución de los planteamientos en torno a los problemas mundiales y exigen un sistema justo y transparente de comercio internacional. En cuanto a la alimentación y la agricultura, el comercio puede desempeñar una función importante y contribuir a la consecución de los objetivos tanto de la Agenda 2030 como del Acuerdo de París.

La labor de la Organización de las Naciones Unidas para la Alimentación y la Agricultura (FAO) sustenta esos esfuerzos internacionales y se ve también orientada por ellos. Mediante su Estrategia sobre el cambio climático, la FAO ofrece soluciones de transformación para la adaptación y la mitigación en la agricultura en los planos mundial, nacional y local. La Organización trabaja asimismo en pro de la transparencia y la eficiencia de los mercados mundiales de productos agrícolas y presta apoyo a los Estados Miembros en la formulación y la aplicación de políticas agrícolas y comerciales que propicien la mejora de la seguridad alimentaria y la nutrición. De esta manera, la labor de la FAO sustenta las deliberaciones de la Organización Mundial del Comercio (OMC).

La presente edición de El estado de los mercados de productos básicos agrícolas se centra en la compleja y poco explorada intersección entre el comercio agrícola, el cambio climático y la seguridad alimentaria. Está claro que no podemos combatir el hambre sin encontrar soluciones de adaptación al cambio climático y mitigación de sus efectos en la agricultura y los sistemas alimentarios. También está claro que los efectos desiguales del cambio climático en las distintas regiones y países, y las correspondientes variaciones en la disponibilidad de alimentos y el acceso a estos, afectarán a las pautas del comercio internacional y las rutas comerciales.

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

Este informe sustenta esos debates al ofrecer un análisis en profundidad del Acuerdo de París y los acuerdos de la OMC, con miras a lograr una mayor claridad y proporcionar orientación sobre las opciones de políticas que podrían fortalecer la función de apoyo mutuo de esos acuerdos para afrontar el cambio climático 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 adaptación al cambio climático y la mitigación de sus efectos. El desigual impacto del cambio climático en todo el mundo y sus consecuencias para el comercio agrícola, especialmente en el caso de los países en desarrollo, subrayan la necesidad de aplicar un enfoque equilibrado a las políticas, que deberían potenciar la función adaptativa del comercio mientras prestan apoyo a los más vulnerables.

Será fundamental formular y aplicar políticas que dirijan la producción agrícola mundial hacia una vía más sostenible, protejan a los países y las regiones más vulnerables y, al mismo tiempo, faciliten la contribución del comercio al logro del ODS 2 si queremos ver un mundo libre de hambre y malnutrición para 2030.
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METODOLOGÍA

La preparación de El estado de los mercados de productos básicos agrícolas 2018 comenzó en marzo de 2017. En apoyo al equipo de redacción se formó un consejo asesor editorial compuesto por especialistas de la FAO y expertos externos. El consejo asesor editorial examinó, debatió y proporcionó su asesoramiento sobre el análisis y los sucesivos proyectos del informe.

Entre el 15 y el 17 de noviembre de 2017 se celebró en Roma una Conferencia Técnica Internacional sobre Cambio Climático, Comercio Agrícola y Seguridad Alimentaria, en la que se reunieron encargados de formular políticas, 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 investigación, el análisis y los debates que se mantuvieron durante la conferencia. Este enfoque amplió considerablemente el conocimiento y las opiniones de la Organización sobre las distintas cuestiones.

Con el fin de fundamentar el análisis contenido en el informe, Wageningen Economic Research realizó proyecciones de los efectos del cambio climático 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 hipótesis basadas en los datos de la tercera trayectoria socioeconómica compartida (SSP3) del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climático (IPCC) y en datos sobre rendimientos de los cultivos relacionados con el clima proporcionados por la FAO.

Se encargó a expertos de renombre mundial un total de 10 estudios técnicos sobre diferentes cuestiones relacionadas con el cambio climático y el comercio agrícola para que sirvieran de base en la redacción.

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

A petición de los Miembros, el ciclo bienal de investigación y publicación de El estado de los mercados de productos básicos agrícolas se ha alineado con las reuniones del Comité de Problemas de Productos Básicos (CCP). El contenido y las conclusiones del SOCO 2018 se presentarán al CCP en su próximo período de sesiones de los días 26 al 28 de septiembre de 2018.
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EL PRESENTE INFORME

En la edición de 2018 de El estado de los mercados de productos básicos agrícolas se intenta profundizar en el debate sobre el amplio abanico de instrumentos de política de los que disponen los encargados de formular políticas a la hora de aplicar el Acuerdo de París. Se examina la manera en que las diversas formas de ayuda interna y medidas comerciales guardan relación con la adaptación al cambio climático y la mitigación de sus efectos; la manera en que podría recurrirse a ellas en el futuro, y la manera en que las normas de la OMC configuran las opciones en materia de políticas.

En el informe se estudian las opciones de política que se encuentran en la intersección entre el Acuerdo de París, 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 específicas encaminadas a reducir al mínimo las distorsiones de la producción y el comercio. Como tal, en él se examina la mejor manera de fortalecer la función de apoyo mutuo de esos acuerdos multilaterales.

El informe está estructurado como sigue:

La Parte 1 se centra en la evolución del comercio agrícola, su estructura y pautas durante el período 2000-2016. Es fundamental comprender la dinámica y las tendencias que impulsan los cambios en las pautas del comercio agrícola para analizar los posibles efectos del cambio climático en la agricultura mundial y los vínculos entre el comercio y la seguridad alimentaria.

En la Parte 2 se explica de qué forma el cambio climático afecta a la agricultura y la seguridad alimentaria, y de qué forma el comercio agrícola y las políticas comerciales conexas pueden contribuir a la adaptación. Nos permite una mejor comprensión del tema al proporcionar proyecciones de las posibles repercusiones del clima en la producción agrícola y el comercio para 2050, destacando sus efectos desiguales entre distintas regiones y países.

En la Parte 3 se examinan en profundidad las interrelaciones entre el Acuerdo de París y los acuerdos de la OMC, en especial el Acuerdo sobre la Agricultura. Al centrarse en los principios subyacentes de estos, así como en los mecanismos que rigen su aplicación, el análisis no solo demarca el margen de acción normativa en el que pueden actuar los países, 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 tecnologías y la adopción de estas, los planes de seguros, la sustentación y las subvenciones de los precios de mercado. Esas políticas, que afectan a la adaptación y la mitigación en la agricultura tanto directa como indirectamente, se examinan en cuanto a los posibles efectos que tendrán al abordar las metas relativas al cambio climático y la seguridad alimentaria en el contexto de las normas y disciplinas de la OMC.

En la Parte 5 se describen las políticas comerciales, como las tarifas de importación y las restricciones a la exportación, y las maneras en que pueden afectar a la adaptación, especialmente en el caso de crisis de producción inducidas por fenómenos meteorológicos, así como a través de sus efectos en el mercado mundial de alimentos. En el análisis también se presta especial atención al empleo de políticas comerciales en conjunción con iniciativas de mitigación basadas en un impuesto al carbono, y se estudian los posibles desafíos.

En la Parte 6 se analizan los obstáculos no arancelarios, como el etiquetado de carbono en los productos agrícolas, y se examina cómo pueden introducirse, respetando las normas y disciplinas actuales, medidas capaces de dar forma a las preferencias de los consumidores con el propósito de contribuir a la mitigación. En esta parte también se brinda especial atención a los efectos del cambio climático en la incidencia de plagas y enfermedades, y se analiza si el Acuerdo sobre la Aplicación de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (Acuerdo MSF) otorga un margen de acción normativa suficiente para que los Estados Miembros adopten medidas adecuadas de forma oportuna.


SIGLAS Y ABREVIATURAS

ADPIC Acuerdo sobre los aspectos de los derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio

AFOLU Agricultura, silvicultura y otros usos de la tierra

APTERR Reserva de Emergencia de Arroz de Asia Oriental de la ASEAN más tres

ARC Programa de Cobertura de Riesgos Agrícolas

ASEAN Asociación de Naciones del Asia Sudoriental

CASU Conservation Agriculture Scaling Up Project (Proyecto de ampliación de la agricultura de conservación)

CDN/CPDN contribución determinada a nivel nacional/contribución prevista determinada a nivel nacional

CEDEAO Comunidad Económica de los Estados del África Occidental

CH4 metano

CIPF Convención Internacional de Protección Fitosanitaria

CMNUCC Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático

CO2 dióxido de carbono

CO2e equivalente de dióxido de carbono

Codex Comisión FAO/OMS del Codex Alimentarius

COP Conferencia de las Partes

FANFC Fondo para la Aplicación de Normas y el Fomento del Comercio

FED Fondo Europeo de Desarrollo

FMI Fondo Monetario Internacional

GATT Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio

GEI gas de efecto invernadero

I+D Investigación y desarrollo

IPCC Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climático

ISO Organización Internacional de Normalización

MAGNET instrumento del modelo de equilibrio general computable

MDL mecanismo para un desarrollo limpio

MENA/NENA Medio Oriente y África del Norte/Cercano Oriente y África del Norte

MGA medida global de la ayuda

MPE método de producción y elaboración

MSE mecanismo de salvaguardia especial

MSF medidas sanitarias y fitosanitarias

N2O óxido nitroso

NMF nación más favorecida

ODS Objetivo de Desarrollo Sostenible

OIE Organización Mundial de Sanidad Animal

OIT Organización Internacional del Trabajo

OMC Organización Mundial del Comercio

OMS Organización Mundial de la Salud

ONG Organización no gubernamental

OSD Órgano de Solución de Diferencias

OTC Obstáculos Técnicos al Comercio

PIB producto interno bruto

PMA Países menos adelantados

PTF productividad total de los factores

RCP trayectoria de concentración representativa

REDD Reducción de emisiones debidas a la deforestación y la degradación de los bosques

SIMA Sistema de información sobre el mercado agrícola

SOCO El mercado de los productos básicos agrícolas

UE Unión Europea


RESUMEN

EL CAMBIO CLIMÁTICO AFECTARÁ A LA AGRICULTURA Y LA SEGURIDAD ALIMENTARIA EN MUCHOS PAÍSES

El cambio climático tendrá importantes consecuencias para la agricultura y la seguridad alimentaria. Se prevé que para mediados de este siglo, las temperaturas medias más elevadas, los cambios en las precipitaciones, el aumento del nivel del mar y el incremento de la frecuencia y la intensidad de los fenómenos meteorológicos extremos, así como la posibilidad de mayores daños ocasionados por plagas y enfermedades, no solo afectarán a la producción agrícola y ganadera, sino también a la pesca y la acuicultura.

Estos efectos serán desiguales en las distintas regiones y países. En las regiones de latitudes bajas, donde se encuentra la mayoría de los países en desarrollo y los países menos adelantados, la agricultura ya puede verse afectada negativamente por el cambio climático, en concreto debido a una mayor frecuencia de sequías e inundaciones. En el caso de los países en desarrollo, el cambio climático podría exacerbar los problemas relativos a la seguridad alimentaria que ya padecen.

Los efectos del cambio climático serán específicos para cada lugar, con variaciones importantes entre los distintos cultivos y regiones. Las regiones áridas y semiáridas estarán expuestas a precipitaciones aún menores y a temperaturas aún más elevadas y, por consiguiente, padecerán pérdidas de rendimiento. Por el contrario, se prevé que los países de las zonas templadas, muchos de los cuales tienen economías desarrolladas, disfruten de una meteorología más cálida durante sus temporadas de crecimiento. Como resultado, el cambio climático podría agravar las desigualdades existentes y aumentar aún más la brecha entre los países desarrollados y los países en desarrollo.

EL COMERCIO AGRÍCOLA PUEDE CONTRIBUIR A LOS ESFUERZOS DE ADAPTACIÓN AL CAMBIO CLIMÁTICO Y MITIGACIÓN DE SUS EFECTOS

Desde comienzos del siglo XXI, las pautas del comercio agrícola han evolucionado en consonancia con el crecimiento económico en las economías emergentes. En los años venideros, el comercio agrícola podría seguir experimentando cambios a causa de los efectos desiguales y desproporcionados del cambio climático en los sectores agrícolas de todo el mundo. A medida que el cambio climático vaya alterando la ventaja comparativa y la competitividad de la agricultura en las distintas regiones y países, algunas naciones podrían verse perjudicadas mientras que otras podrían verse beneficiadas.

El comercio internacional podría desempeñar una función muy importante en los esfuerzos de adaptación, contribuyendo a la seguridad alimentaria en muchos países. 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 producción causados por fenómenos meteorológicos extremos. A largo plazo, el comercio internacional podría contribuir a ajustar eficientemente la producción agrícola en los distintos países.

La integración de los mercados agrícolas mundiales debería reforzar la función adaptativa del comercio en términos de aumento de la disponibilidad de los alimentos y del acceso a estos en los países que resultarán afectados negativamente por el cambio climático. No obstante, la integración de los mercados agrícolas mundiales afectaría también a la distribución de pérdidas y ganancias entre productores y consumidores. Los pequeños agricultores familiares de las regiones de latitudes bajas podrían verse perjudicados, mientras que los consumidores de alimentos podrían verse beneficiados. Se prevé un resultado inverso en las regiones templadas.

La idoneidad de las políticas agrícolas y comerciales es importante para fortalecer la función adaptativa del comercio y equilibrar los objetivos múltiples del sector. La agricultura no solo tiene que adaptarse a los efectos del cambio climático, 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 tendrá que producir casi un 50% más de alimentos, piensos y biocombustibles que en 2012. Uno de los principales retos para el futuro será el de producir más con menos, al tiempo que se preservan los recursos naturales y se mejoran los medios de vida de los pequeños agricultores familiares.

Los cambios transformadores en los sistemas agrícolas y alimentarios parecen ser factibles desde los puntos de vista técnico y económico. Las medidas de ayuda interna y las políticas 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 políticas deberían ayudar tanto a la agricultura como al comercio a adaptarse al cambio climático y mitigar sus efectos.

El hambre y la malnutrición, la pobreza, y el cambio climático deben abordarse conjuntamente para alcanzar el ODS 2, consistente en poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la nutrición y promover la agricultura sostenible. Los mecanismos y acuerdos multilaterales permiten una acción colectiva mundial y fomentan la correspondencia de objetivos múltiples, como: erradicar el hambre; lograr una agricultura sostenible; fortalecer la cooperación y las asociaciones de ámbito mundial en lo referente al comercio, y luchar contra el cambio climático.

ACUERDOS MULTILATERALES: LA FUNCIÓN DE APOYO MUTUO DEL ACUERDO DE PARÍS Y LOS COMPROMISOS DERIVADOS DE LA OMC RESPECTO DE LA AGRICULTURA

El Acuerdo de París sobre el Cambio Climático de 2015 estableció el objetivo de contención del aumento de la temperatura media mundial a largo plazo muy por debajo de 2 °C con respecto a los niveles preindustriales, reconociendo que así se reducirían notablemente los riesgos y efectos del cambio climático. El Acuerdo también permite que cada país determine sus propias metas y lo que considera su contribución 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 países de responder al cambio climático mediante la inversión en los sectores agrícolas y su transformación. Los países en desarrollo, en particular, destacan en sus CDN la importancia que revisten la agricultura y la seguridad alimentaria para la adaptación; algunos países precisan que los sectores agrícolas son importantes para sus metas de mitigación. No obstante, las CDN siguen siendo genéricas y, en su mayoría, no incluyen políticas específicas.

Gran parte de la labor de traducir el Acuerdo de París y las CDN en intervenciones concretas relacionadas con el clima en el ámbito de la agricultura está en proceso de realización. Hay una amplia gama de instrumentos de política a disposición, desde inversiones en tecnologías innovadoras hasta subvenciones que proporcionan incentivos a los agricultores para que adopten prácticas de agricultura climáticamente inteligente, y desde normativas para reducir las emisiones procedentes de las actividades agrícolas a impuestos al carbono. La mayoría de estos instrumentos de política está 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 producción 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 desafío será fortalecer la función de apoyo mutuo del Acuerdo de París y los acuerdos de la OMC.

LAS POLÍTICAS PARA COMBATIR EL CAMBIO CLIMÁTICO Y PROMOVER EL DESARROLLO Y EL COMERCIO AGRÍCOLAS DEBERÍAN INTEGRARSE

En principio, no existe ningún conflicto fundamental entre las políticas establecidas con arreglo a los marcos internacionales sobre el cambio climático y las normas comerciales. Las medidas dirigidas a promover las actividades de adaptación y mitigación en la agricultura serán parte de un sistema más amplio de políticas agrícolas y de seguridad alimentaria y, por tanto, estarán sujetas a las normas y disciplinas del Acuerdo sobre la Agricultura de la OMC. Pueden lograrse avances significativos en lo que respecta a la adaptación y la mitigación a través de medidas que no distorsionen el comercio como, por ejemplo, un mayor gasto en tecnologías innovadoras, invirtiendo en su adopción y en la extensión de prácticas agrícolas climáticamente inteligentes que promuevan la productividad, se adapten al cambio climático e incrementen la absorción de carbono. El gasto en programas ambientales y servicios ecosistémicos que pueden reducir los efectos externos negativos de las emisiones generadas por la producción agrícola constituye otra medida que supone una distorsión mínima o nula de la producción y el comercio.

Si bien medidas como la sustentación de los precios de mercado y algunos tipos de subvenciones a los insumos pueden distorsionar el comercio, algunas subvenciones climáticamente inteligentes bien orientadas pueden ser un instrumento eficaz para ofrecer incentivos a los agricultores de modo que adopten tecnologías y prácticas que promuevan la adaptación al cambio climático y la mitigación de sus efectos, o que obtengan un seguro que los proteja de los riesgos inherentes a los fenómenos meteorológicos extremos. Las políticas de ese tipo pueden dar un estímulo climáticamente 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 climático.

La eficacia del apoyo climáticamente inteligente que se preste a los agricultores también puede mejorar la ventaja comparativa de la agricultura en los países que se verán 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 serán decisivas para los países en desarrollo que puedan requerir un aumento considerable de sus importaciones netas de alimentos debido al cambio climático. Para los países que puedan estar sometidos a problemas graves inducidos por el clima, será necesario recurrir a redes de seguridad tanto en el plano internacional, para aliviar las posibles presiones en la financiación de las importaciones de alimentos, como en el plano nacional, a través de reservas alimentarias de emergencia y programas de protección social que se dirijan a los pobres y los vulnerables.

Las políticas comerciales pueden contribuir al buen funcionamiento de los mercados internacionales, de modo que los países que experimentan déficit de producción a causa de perturbaciones meteorológicas puedan recurrir a ellos a fin de garantizar la seguridad alimentaria. La integración de los mercados mundiales puede reforzar esta función del comercio en lo referente a la adaptación, en la medida en que las políticas comerciales se combinen con medidas e inversiones internas que sean inteligentes desde el punto de vista climático.

El comercio también podría ser fundamental en los esfuerzos de mitigación del cambio climático. Si el comercio pudiera emitir los indicadores necesarios para que los agricultores produjeran sus artículos con una baja huella de carbono, podrían reducirse las emisiones a escala mundial. En la práctica, ello exigiría la introducción de un impuesto al carbono (o una medida de mitigación equivalente) sobre los productos agrícolas 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 discriminación, podrían surgir dificultades en la interpretación y la aplicación de estas disposiciones debido a la falta de una definición y una medición para la huella de carbono que hayan sido acordadas en el ámbito internacional.

Sin embargo, existen otras opciones, como el etiquetado de carbono en los productos agrícolas, que podrían 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 políticas que pudieran ser compartidas por la OMC y el Acuerdo de París, ninguna de ellas debería afectar negativamente a otros países, especialmente a los que están en desarrollo, imponiendo restricciones al comercio. A la hora de adoptar decisiones, los países desarrollados se encuentran en una posición muy diferente a la de los países en desarrollo de bajos ingresos. Esto es especialmente cierto para los países en desarrollo cuya agricultura se caracteriza por generar emisiones elevadas y se verá particularmente afectada por el cambio climático, tanto en cuanto a la producción como al aumento de plagas y enfermedades. Los distintos desafíos a los que se enfrentan los países desarrollados y en desarrollo están reconocidos en el Acuerdo de París 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 países en desarrollo, respectivamente.

Debatir y poner en práctica políticas de adaptación al cambio climático y mitigación de sus efectos pondrá en marcha el cambio transformador que requiere la agricultura para poder hacer frente a los desafíos de nuestro tiempo.
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PARTE 1
EL COMERCIO AGRÍCOLA: DINÁMICA Y TENDENCIAS PRINCIPALES

Mensajes clave

1 En términos de valor, el comercio agrícola ha aumentado notablemente desde 2000. Las aceleradas tasas de crecimiento del comercio agrícola entre 2000 y 2008 dieron paso a contracciones en 2009-2012 y a un crecimiento lento desde entonces.

2 La función de las economías emergentes en los mercados agrícolas mundiales ha adquirido mayor importancia desde 2000. El aumento de los ingresos per capita y la reducción de la pobreza dieron impulso al consumo y a las importaciones de alimentos, mientras que la mayor productividad agrícola condujo a un incremento de las exportaciones.

3 Los países en desarrollo participan cada vez más en los mercados internacionales. El comercio agrícola Sur-Sur también se ha expandido notablemente. En el caso de los países menos adelantados, las importaciones agrícolas han aumentado con mayor rapidez que las exportaciones.

Desde comienzos del siglo XXI, los mercados agrícolas mundiales han evolucionado considerablemente. El fuerte crecimiento económico de las economías emergentes ha impulsado la demanda de productos agrícolas a nivel mundial. Tanto en las economías emergentes como en los países en desarrollo, los cambios en los ingresos y en su distribución también han llevado a cambios en los hábitos de consumo.

La producción mundial ha seguido en aumento para satisfacer la demanda, y el comercio se ha expandido notablemente, reflejando en su composición y pautas los cambios en la demanda y la aparición de nuevos exportadores e importadores agrícolas. La importancia cada vez mayor de las economías emergentes —como el Brasil, la Federación de Rusia, la India, Indonesia y China— ha sido un acontecimiento importante en los mercados agrícolas mundiales. Entre los cambios en las pautas del comercio cabe destacar asimismo un mayor comercio entre los países en desarrollo. Es fundamental comprender la dinámica y las tendencias que impulsan los cambios en las pautas y la composición del comercio agrícola para analizar los efectos del cambio climático en los mercados agrícolas mundiales y los vínculos entre el comercio y la seguridad alimentaria.

LA EVOLUCIÓN DEL COMERCIO AGRÍCOLA: 2000-2016

Entre 2000 y 2016, el comercio agrícola mundial creció más del triple en términos de valor. En promedio, el comercio de productos agrícolas registró una tasa de crecimiento anual de más 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 económico —el producto interno bruto (PIB) mundial también se ha duplicado desde 2000—, el crecimiento demográfico, los avances en el transporte, las tecnologías de la información y la comunicación, y las mejoras en el acceso a los mercados.

El crecimiento del comercio está relacionado con el rendimiento económico. Desde la crisis financiera de 2008, el comercio mundial de mercancías (que comprende productos combustibles y mineros, productos agrícolas y artículos manufacturados) ha sido lento a causa del débil crecimiento económico. El comercio agrícola ha sido más resiliente en comparación con el de productos combustibles y mineros y artículos manufacturados, que han sufrido una ralentización por la disminución de las inversiones y la consiguiente debilidad de la demanda agregada. Las inversiones, el componente del PIB con mayor concentración de importaciones, han sido particularmente escasas en las economías desarrolladas desde la crisis financiera1.

De hecho, hay quienes sugieren que ha disminuido la elasticidad del comercio respecto del PIB. Durante el período 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 período 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 podrían deberse ya sea a un menor porcentaje de inversión en la demanda agregada como a un ritmo más lento de desarrollo de las cadenas de valor a nivel mundial2. En el caso del comercio agrícola, también podrían deberse al creciente proteccionismo, en particular a los cambios efectuados en las políticas de ayuda interna tras el alza de los precios de los alimentos en 2008 y 2011.
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El comercio de productos agrícolas se ve menos afectado por los cambios en la conducta de inversión que el de combustibles y productos mineros y manufacturas, y guarda relación más directa con el crecimiento demográfico y los cambios en los ingresos. La tendencia positiva del comercio agrícola desde 2002 se interrumpió bruscamente en 2008 a causa de la recesión mundial y, a pesar de recuperarse en 2010 y 2011, la desaceleración de la economía mundial, y en especial, de economías emergentes como China, afectó considerablemente al comercio y a los precios de los productos. El crecimiento sin precedentes de la demanda de productos agrícolas en la última década se vio impulsado por el crecimiento en China y el aumento de la producción de biocombustibles en todo el mundo. La reciente desaceleración del crecimiento de los ingresos y la demanda en China y la menor propensión de los hogares a gastar sus ingresos adicionales en alimentos condujo, a su vez, a una disminución del 11% del comercio agrícola mundial en 2015, aunque este mostró una recuperación 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 agrícolas, así como las bruscas subidas de los precios de 2008 y 2011, fueron resultado de cambios estructurales en los mercados agrícolas mundiales (Figura 1.2). La combinación de una fuerte demanda de alimentos y piensos, la reducción de los coeficientes reservas-utilización y la expansión de la producción 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 agrícolas, siguen siendo superiores a los de 2007. En 2015 y 2016, los precios mundiales reflejaron asimismo la apreciación del dólar de los EE.UU. Los mercados también se muestran más tranquilos y la volatilidad de los precios ha disminuido notablemente en comparación con las bruscas alteraciones de precios de 2008 y 2011 (Figura 1.3).

La importancia cada vez mayor de las economías emergentes ha sido uno de los acontecimientos principales en los mercados agrícolas mundiales desde 2000. La participación de China en las importaciones mundiales aumentó del 2,3% en 2000 al 8,2% en 2016, ubicándola en el tercer puesto en la clasificación de los primeros 20 importadores, después de los Estados Unidos de América (EE.UU.) y la Unión Europea (UE) (Cuadro 1.1). Entre 2000 y 2016, la participación agregada en las importaciones mundiales de otras economías emergentes, como la Federación de Rusia, la India e Indonesia, ascendió del 3,4 al 5,2%. Si bien se registró una menor participación de las economías desarrolladas, como la UE y el Japón, en el valor total de las importaciones mundiales, estas se mantuvieron en los puestos superiores de la clasificación de los primeros 20 importadores.

Los cambios en los patrones de exportación ponen claramente de relieve la importancia cada vez mayor de las economías emergentes en los mercados agrícolas mundiales (Cuadro 1.2). Aunque los exportadores tradicionales, como los Estados Unidos de América y la Unión Europea, siguen estando primeros en la clasificación en términos de participación respecto del valor total de las exportaciones, la participación del Brasil aumentó del 3,2 en 2000 al 5,7% en 2016. China se convirtió en el cuarto exportador más importante al incrementar su participación respecto del valor total de las exportaciones, que pasó del 3,0 en 2000 a casi el 4,2% en 2016.

Junto con China y el Brasil, las economías emergentes de la India e Indonesia han aumentado sustancialmente sus exportaciones agrícolas. En 2016, estos cuatro países representaron el 14,5% del valor de las exportaciones mundiales frente a un 8,5% en 2000. En el mismo período, la participación conjunta de los Estados Unidos de América, la Unión Europea, Australia y el Canadá —todos ellos exportadores tradicionales— en el valor total de las exportaciones disminuyó en 10 puntos porcentuales, pasando del 68,5 en 2000 al 58,0% en 2016.

La mayor participación de las economías emergentes en el comercio agrícola mundial refleja el ritmo del cambio estructural en la senda del desarrollo. En las dos últimas décadas, el rápido crecimiento económico y el aumento de los ingresos per capita en esas economías alimentaron la demanda de productos agrícolas, lo cual, sumado al gran tamaño de su población, condujo a un incremento considerable de las importaciones.

Por ejemplo, en la India, el PIB per capita ascendió de 770 USD en 2000 a 1 751 USD en 2015 (a precios de 2010). Entre 2004 y 2011, el índice de recuento de la pobreza —la proporción de la población que vive con menos de 1,9 USD al día— disminuyó del 38,2 al 21,2%. Tales aumentos en los ingresos en combinación con la reducción de la pobreza impulsaron la demanda de alimentos y causaron un incremento de las importaciones agrícolas. Entre 2000 y 2015, en China el PIB per capita pasó de 1 771 USD a 6 498 USD (a precios de 2010), mientras que un número considerable de personas salieron de la pobreza (el índice de recuento de la pobreza disminuyó del 31,9 en 2002 al 1,8% en 2013). Estas economías emergentes seguirán siendo grandes importadoras de productos agrícolas, aunque es probable que sus importaciones crezcan a un ritmo más pausado, ya que la propensión a gastar ingresos adicionales en alimentos disminuye con el aumento de los ingresos per capita.
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Al mismo tiempo, el aumento de la productividad agrícola en las economías emergentes estimuló la producción y las exportaciones. En el Brasil, el valor agrícola añadido por trabajador se duplicó con creces entre 2000 y 2015 —pasando de 4 578 USD a 11 149 USD (a precios de 2010)— al tiempo que la participación del país en el valor de las exportaciones mundiales también creció. Los aumentos en la productividad de los sectores agrícolas de China, la India e Indonesia también impulsaron la producción y las exportaciones, lo cual incrementó aún más la participación de esos países en el comercio agrícola mundial.

Las exportaciones de los países de ingresos bajos y medianos ascendieron del 9,4% del valor del comercio agrícola mundial en 2000 al 20,1% en 2015. Las importaciones siguieron una tendencia similar: las grandes economías 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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Una característica clave de la mayor participación de los países de ingresos bajos y medianos en los mercados agrícolas mundiales ha sido el rápido crecimiento del comercio Sur-Sur, es decir, el comercio de productos agrícolas dentro del grupo de países de ingresos medianos y bajos. La participación de los países de ingresos medianos y bajos en las importaciones con procedencia de otros países de ingresos medianos y bajos ascendió del 41,9 en 2000 al 54,4% en 2015. En el mismo período, las exportaciones siguieron una tendencia similar. Para 2015, alrededor de la mitad de las exportaciones de países de ingresos medianos y bajos se había destinado a otros países “del Sur”.

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

Las importaciones de productos agrícolas 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 agrícolas mundiales (Figura 1.5). Las exportaciones mostraron una tendencia más débil, ascendiendo a solo el 1,4% del valor de las exportaciones a nivel mundial y ampliando el déficit comercial de productos agrícolas en los PMA a alrededor de 15 000 millones de USD en 2015. Los PMA exportan productos agrícolas sobre todo no elaborados y principalmente primarios, como café, té, algodón, yute, especias y bananos.
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En conjunto, los ingresos aumentaron aproximadamente un 3,4% al año en el grupo de los PMA. No obstante, fue más que nada el crecimiento demográfico, con un promedio del 2,4% anual, lo que fortaleció la demanda de alimentos e impulsó las importaciones. De hecho, la escasa productividad agrícola que no pudo seguir el ritmo del crecimiento demográfico fue el motivo por el cual, con los años, la mayoría de los PMA han pasado de ser exportadores netos a importadores netos de productos agrícolas. Esto resulta particularmente evidente en el caso de África 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 combinación de infraestructuras deficientes, la falta de tecnologías productivas, la falta de acceso a los insumos y la debilidad de las instituciones. Los niveles de productividad están muy por debajo de lo que podrían llegar a ser de aplicarse las mejores prácticas y tecnologías a disposición. Desde 2000, el aumento de la productividad agrícola ha sido débil. En los PMA en su conjunto, el valor agregado por trabajador del sector agrícola ha mostrado un incremento anual del 2,0%, pasando de 490 USD en 2000 a 657 USD en 2015.
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TENDENCIAS DE LAS POLÍTICAS AGRÍCOLAS

La expansión del comercio agrícola 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 disminuyó no solo a medida que los países 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 políticas (Figura 1.7). Sin embargo, este promedio esconde una variación considerable de la protección de productos individuales en las fronteras de los distintos países. Son numerosos los países que han mantenido barreras bastante elevadas a las importaciones de productos como los lácteos, el arroz y el azúcar, que desde siempre se han protegido mucho3.

Desde 2000, la ayuda interna distorsionadora del comercio ha disminuido en los principales países desarrollados gracias a la aplicación del Acuerdo sobre la Agricultura, que limita el gasto en esas medidas a través de la medición global de la ayuda total (véase el Cuadro 3.1). La ayuda que distorsiona el comercio, como la sustentación de los precios de mercado y los pagos asociados a las subvenciones a los insumos y los productos, disminuyó en particular modo en la Unión Europea, donde en 2014 alrededor del 68% de la ayuda consistió en pagos disociados muy poco o nada distorsionadores frente a alrededor del 35% en 20004.
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En algunas economías desarrolladas, como en la Unión Europea, la reducción de la ayuda distorsionadora del comercio estuvo acompañada de un incremento del gasto en las denominadas “medidas de compartimento verde”, tales como pagos directos que estén disociados de la producción destinados a los agricultores. En el mismo período, en algunas economías emergentes y en desarrollo, los niveles más elevados de desarrollo, el aumento de los ingresos per capita y la necesidad de estimular la producción 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 sustentación de los precios de mercado. En la Figura 1.8 se muestra la tendencia del coeficiente de protección nominal del productor en determinados países, que refleja el efecto que tienen las medidas aduaneras, así como los pagos asociados a la producción, en el nivel de los precios internos al productor.

Además, en los países desarrollados se redujo notablemente el uso de subvenciones a la exportación en virtud del Acuerdo sobre la Agricultura, lo cual se vio facilitado por los mayores precios de los productos básicos agrícolas entre 2000 y 2008. La puesta en práctica del acuerdo para eliminar las subvenciones a la exportación de productos agrícolas, en ocasión de la Conferencia Ministerial de la OMC celebrada en Nairobi en diciembre de 2015, contribuirá a lograr una mayor igualdad de condiciones en el comercio, tanto para las economías emergentes como para los países en desarrollo.
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PARTE 2
LOS VÍNCULOS ENTRE EL COMERCIO AGRÍCOLA, LA SEGURIDAD ALIMENTARIA Y EL CAMBIO CLIMÁTICO

Mensajes clave

1 El cambio climático afectará a las regiones del mundo de manera desigual. Ya está afectando a los países vulnerables y supondrá una gran amenaza para su seguridad alimentaria.

2 El cambio climático alterará las condiciones para la agricultura. Esto podría dar lugar a cambios en la ventaja comparativa entre las regiones y, en consecuencia, a cambios en el comercio agrícola.

3 El comercio agrícola puede contribuir a la adaptación al cambio climático y a garantizar la seguridad alimentaria. Puede respaldar los esfuerzos de adaptación al estabilizar los mercados y reasignar alimentos de las regiones con excedentes a las regiones deficitarias.

EL CAMBIO CLIMÁTICO, LA AGRICULTURA Y EL COMERCIO AGRÍCOLA

El clima es un factor fundamental de la producción agrícola. Es inevitable que las variaciones en los niveles promedio de temperaturas y precipitaciones tengan efectos en la productividad agrícola, los ingresos agrícolas y los precios. La agricultura también contribuye directamente al cambio climático al emitir metano, óxido nitroso y dióxido de carbono, e indirectamente al incidir en las emisiones netas de dióxido de carbono por sus efectos en el suelo, los bosques y otros usos de la tierra (véase el Recuadro 4.3 en la 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 próximos decenios5. Comprender los cambios en el clima y sus posibles efectos en la agricultura, y viceversa, se ha convertido en una esfera importante de investigación que reúne a diversas disciplinas socioeconómicas y de ciencias naturales.

El clima afecta a la agricultura por diversas vías. 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 más breve y que los rendimientos sean menores. Las altas temperaturas también pueden dañar las células vegetales y el calor extremo, durante la fase de floración, incrementa las tasas de esterilidad. Las malezas invasoras tienden a adaptarse mejor a un clima cambiante, gracias a períodos breves de siembra, una diseminación de larga distancia y una mayor respuesta al incremento de las concentraciones de dióxido de carbono.

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 experimentación y la observación sugieren que el calentamiento del planeta tendrá efectos negativos en la ingesta de piensos, la tasa de crecimiento o engorde de los animales, y la producción de lácteos. Se espera que aumenten las enfermedades y los parásitos, así como las tasas de mortalidad. Al alterar la tasa de crecimiento de los pastizales, el cambio climático también puede tener efectos indirectos en la productividad de los rumiantes y lechera.

En resumen, existen varias vías por las que el cambio climático puede afectar a la agricultura y las repercusiones negativas se vuelven cada vez más predominantes a medida que aumentan las temperaturas6. Estos efectos del cambio climático de lenta aparición afectarán a las regiones y los países de manera desigual. Mientras que, con el aumento de las temperaturas, la mayoría de las regiones tropicales es más propensa a experimentar pérdidas de producción, se estima que la producción en las regiones templadas se beneficiará gracias a un clima más cálido y a temporadas de crecimiento de mayor duración. La producción agrícola puede incluso volverse rentable en zonas donde hoy en día esto no sucede, como la producción de cereales en zonas marginales de Finlandia7. Las mayores concentraciones de dióxido de carbono podrían 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 trópicos8. Además de la lenta aparición de los efectos climáticos, los modelos del clima predicen una probabilidad cada vez mayor de fenómenos extremos —tales como sequías, inundaciones y tormentas—, con efectos potencialmente perjudiciales en los cultivos y el ganado a corto plazo.
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Según las previsiones, el cambio climático ralentizará la reducción del número de personas subalimentadas, lo cual contrarrestará en parte los efectos positivos del crecimiento económico en la seguridad alimentaria. La mayoría de los estudios de modelado apuntan a que el efecto probable del cambio climático sobre la seguridad alimentaria en el mundo tal vez resulte relativamente pequeño en comparación con el de otros factores como la población y el crecimiento del PIB. Sin embargo, debido a sus efectos desiguales, el cambio climático puede constituir un factor crítico para la seguridad alimentaria en algunas regiones9. El cambio climático también puede afectar a la nutrición (Recuadro 2.1). Los efectos que el cambio climático podría tener en las cuatro dimensiones de la seguridad alimentaria —disponibilidad, acceso, utilización y estabilidad— se resumen en el Cuadro 2.1.
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El comercio internacional puede desempeñar una función importante a la hora de facilitar la adaptación al cambio climático en el contexto de la seguridad alimentaria. En un país en que se producen descensos en la producción debido a un déficit provocado por la meteorología, el comercio puede contribuir a lograr la seguridad alimentaria tanto en términos de disponibilidad como de acceso. Puede ayudar a hacer frente a la inestabilidad de los precios internos causada por fenómenos meteorológicos extremos. Además, el comercio puede tener un efecto positivo en la utilización, ya que pone a disposición una mayor diversidad de alimentos, en especial en las regiones donde es posible que los factores climáticos no permitan la producción de una gran variedad de cultivos diferentes.

A largo plazo, al alterar la ventaja comparativa de la agricultura en las distintas regiones, el cambio climático podría dar lugar a un cambio significativo en las estructuras de producción y a una reconfiguración del comercio internacional, lo cual puede afianzar o revertir la posición comercial neta de las regiones y los países. Es posible que los importadores netos de alimentos incrementen sus importaciones para satisfacer sus necesidades. Las regiones que antes tendían a ser autosuficientes o exportadoras netas pueden convertirse en importadoras netas de cultivos ante los efectos negativos del cambio climático. Es posible que otras regiones —en especial, en las latitudes más altas— pasen a ser más competitivas respecto de una gama más amplia de productos agrícolas y aumenten sus exportaciones.10

El comercio agrícola y el cambio climático

A fin de proyectar los efectos del cambio climático a largo plazo, a menudo hasta 2050 o más adelante, en los modelos de evaluación integrada se combinan modelos del clima, de cultivo y económicos en una cadena de modelos. Estas proyecciones están sujetas a escenarios que asumen distintas trayectorias climáticas, económicas y de políticas. Los modelos económicos suelen producir un escenario de referencia, es decir, una proyección para el futuro basada en el supuesto de que se mantendrán las actuales condiciones climáticas y las tendencias de las políticas macroeconómicas y agrícolas. En estos escenarios de referencia habitualmente no se presupone ningún tipo de esfuerzo de adaptación o mitigación. Partiendo de este escenario de referencia, se comparan entonces escenarios contrafactuales que introducen cambios en el clima o en las políticas, con miras a evaluar sus efectos en la agricultura.

A nivel mundial, la mayoría de los modelos de evaluación integrada proyectan para 2050, como resultado del cambio climático, la disminución de la producción agrícola, 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 políticas y cambio climático, a fin de tener en cuenta la incertidumbre con una perspectiva a largo plazo (véase también el Recuadro 2.2). En un análisis de nueve modelos realizado por Nelson et al. (2014), se prevé que el cambio climático dará 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 aumentarán en un 20%, mientras que el comercio internacional se incrementará en un 1% en cuanto a porcentaje de la producción mundial11.

Otro análisis de modelos múltiples realizado por von Lampe et al. (2014) sugiere asimismo que el cambio climático daría lugar a una subida de los precios internacionales de los productos agrícolas y observa pruebas contundentes de que podría ocasionar un incremento notable del comercio internacional de alimentos12. Estas conclusiones sobre la disminución de la producción agrícola mundial y la función cada vez más importante del comercio en el contexto del cambio climático también están avaladas por estudios de la FAO y la OCDE13. Un estudio del Banco Mundial concluye que, para 2030, los efectos del cambio climático seguirán siendo limitados a nivel mundial. Sin embargo, a medida que los cambios en el clima se vuelvan más pronunciados, el comercio internacional se convertirá en un instrumento importante de adaptación, aumentando entre el 0,4 y el 1,2% como parte de la producción mundial14.
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Aunque los modelos suelen coincidir en los efectos generales del cambio climático en la agricultura y en la función 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 únicamente el sector agrícola frente a modelos que hacen referencia a toda la economía), en la especificación (por ejemplo, el comercio neto o los flujos comerciales bilaterales, diferencias en las elasticidades) y en los cultivos considerados15. No obstante, la mayoría de los estudios coinciden en que el cambio climático tendrá efectos desiguales en las distintas regiones. Según las previsiones, la India, África subsahariana y Asia meridional son regiones que suelen verse afectadas 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 positivos16. Los resultados de los modelos sugieren asimismo que los mercados internacionales podrían estar cada vez más concentrados, con menos regiones que dominen las exportaciones en el caso de condiciones graves de cambio climático, frente a un escenario en que los esfuerzos de mitigación lleven hacia emisiones relativamente inferiores17.

La función de las políticas de comercio agrícola en la adaptación

Dado que, según las previsiones, el cambio climático tendrá efectos desiguales en las distintas regiones, el comercio internacional puede ser una vía importante para garantizar la seguridad alimentaria. En los mercados internacionales que funcionan de manera adecuada, las pautas del comercio responderán a cambios en la ventaja comparativa de las distintas regiones y países. Los mercados internacionales son importantes. Una serie de estudios realizados sobre la intersección entre el comercio y el cambio climático han centrado la atención en la manera en que las políticas comerciales pueden fortalecer la función adaptativa del comercio al moderar los efectos del cambio climático en los precios de los productos agrícolas, el bienestar y la seguridad alimentaria. Un estudio revela, por ejemplo, que la subida de los precios de los productos agrícolas a causa del cambio climático es mayor y más generalizada cuando se restringe el comercio entre regiones frente a cuando se eliminan todos los aranceles y subvenciones a la exportación de productos agrícolas y alimenticios18.

En un escenario hipotético que permita el libre comercio agrícola en todo el mundo, la pérdida de bienestar mundial debida al cambio climático disminuiría en alrededor de dos tercios respecto de un escenario en el que se contemplen políticas comerciales que den lugar a los elevados niveles de proteccionismo que prevalecían en 199519. En la mayoría 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 agrícolas que se vean afectados por el cambio climático y las políticas—. En otro estudio se sugiere que la apertura de los mercados agrícolas puede moderar los efectos negativos del cambio climático en el PIB mundial, que registraría un descenso del 0,58% en lugar de uno del 1,36%20. Un tercer estudio revela asimismo que un comercio más libre podría compensar en parte la pérdida de bienestar debida al cambio climático, aunque solo de forma marginal (de un descenso del 0,27 a uno del 0,26%)21. No obstante, la distribución de las ganancias y las pérdidas entre las regiones tiene importancia. Al contrarrestar los efectos derivados del cambio climático en los precios de los productos agrícolas, la apertura de los mercados beneficiaría a los consumidores de las regiones afectadas negativamente, mientras que provocaría 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 climático beneficiaría a la producción obtendrían un mayor acceso a los mercados, mientras que podrían verse perjudicados los productores de las regiones que se vieran afectadas negativamente, ya que se enfrentarían a una competencia cada vez más intensa de los agricultores del Norte22. Estos resultados sugieren que se debería facilitar el comercio como parte de las iniciativas más generales que promuevan la adaptación, en especial las orientadas al aumento sostenible de la productividad agrícola de los agricultores familiares.

La apertura de los mercados también puede contribuir a la seguridad alimentaria, especialmente en regiones que podrían verse afectadas por el cambio climático y que se caracterizan por una elevada prevalencia de la subalimentación. Un estudio sugiere que, en un escenario grave de cambio climático y en algunas regiones, el hambre podría incrementarse en hasta un 55% en relación 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 fácilmente. En el mismo supuesto de cambio climático, en lugares con mercados totalmente integrados, se prevé un aumento del hambre del 30% debido a los efectos del cambio climático, ya que los pobres podrían acceder a alimentos de menor costo provenientes del extranjero23.

Si bien el comercio puede ayudar a moderar los efectos del cambio climático 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 combinación con políticas idóneas, puede dar lugar a un aumento sostenible de la productividad gracias a la mejora de las tecnologías o a inversiones que respalden el crecimiento y el empleo24. 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 deforestación causada por la expansión del uso de terrenos agrícolas en los países exportadores25.

En general, los beneficios del comercio agrícola para los países en desarrollo dependen de su posición comercial neta (exportador neto o importador neto) y de los esfuerzos que realicen en materia de políticas. En condiciones de deterioro de la producción agrícola a causa del cambio climático, las importaciones de alimentos en países de latitudes bajas (a menudo en desarrollo) tendrán que proceder de países de latitudes altas (a menudo desarrollados). Aunque el comercio puede aliviar las presiones del cambio climático en los mercados internos, a largo plazo puede dar lugar a una dependencia de las importaciones de alimentos en los países que se vean afectados negativamente. También puede incrementar el riesgo de exposición a una mayor volatilidad de los precios y los mercados provocada por los fenómenos extremos que podrían afectar a los grandes actores del mercado internacional (véase la Parte 5)26.

La dependencia de las importaciones plantea la cuestión de si los países tendrán la capacidad financiera para amortiguar a largo plazo las pérdidas de producción agrícola debidas al cambio climático. El comercio puede ser un elemento importante a la hora de garantizar la seguridad alimentaria en el contexto del cambio climático, pero es preciso adoptar una serie de medidas que fomenten la resiliencia27. Las opciones de políticas no solo deberían centrarse en promover la transformación estructural de la agricultura, sino también en encauzar la economía en general por una vía sostenible. Las presiones del clima sobre la agricultura —que, en los países en desarrollo, ofrece empleo a una gran parte de la población—deberían compensarse con iniciativas que faciliten el crecimiento sostenible tanto en la agricultura como en otros sectores de la economía. En el ámbito de la agricultura, esto exige un aumento sostenible de la productividad agrícola, también mediante la adopción de tecnologías y prácticas mejoradas, especialmente por parte de los pequeños agricultores familiares en los países más pobres, quienes se verán afectados de manera desproporcionada por el cambio climático (véase la Parte 4).

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

ANÁLISIS PROSPECTIVO A LARGO PLAZO DE LOS EFECTOS DEL CAMBIO CLIMÁTICO EN EL COMERCIO AGRÍCOLA

Los efectos desiguales del cambio climático en las distintas regiones tendrán consecuencias para el comercio agrícola, según lo que se desprende de una reciente actividad de modelado que otorga una visión más clara de la manera en que podrían cambiar los flujos comerciales y la medida en que el comercio podría moderar los efectos de un clima cambiante a largo plazo28.
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La disponibilidad de alimentos y el cambio climático

En muchas regiones, los efectos negativos del cambio climático en el rendimiento de los cultivos y la producción agrícola podrían compensarse en parte con intervenciones a nivel de las explotaciones agrícolas y actividades autónomas de adaptación, por ejemplo, intensificando la gestión (tal vez con un mayor uso de fertilizantes) y expandiendo la superficie cultivable. No obstante, en comparación con el escenario de referencia, se prevé que el cambio climático dará lugar a una disminución de la producción agrícola en partes extensas de África, Oriente Medio y Asia meridional y sudoriental. Se estima que esta disminución será más pronunciada en África occidental y la India, donde la producción podría reducirse en un 2,9% y un 2,6%, respectivamente, debido a los efectos del cambio climático (Figura 2.1). Según las previsiones, en regiones de latitudes más altas, las temperaturas más elevadas darán lugar a un incremento de la producción agrícola, como, por ejemplo, en el Canadá (un 2,5%) y en la Federación de Rusia (un 0,9%)29.

Asia meridional y África subsahariana, en particular África occidental, figuran entre las regiones más vulnerables al cambio climático30. En estas regiones, una proporción significativa del PIB y del empleo de las economías nacionales depende de la agricultura. Al mismo tiempo, los pequeños agricultores familiares tienen poco acceso a insumos y tecnologías innovadoras, lo cual limita su capacidad de adaptación a un clima cambiante31. Es probable que las diferencias en el acceso a los mercados y a las tecnologías entre los distintos países y dentro de ellos intensifiquen los efectos del cambio climático32. De hecho, los efectos desiguales del cambio climático sumados a las diferencias en la capacidad de adaptación pueden dar lugar a una brecha cada vez mayor entre los países desarrollados y los países en desarrollo33.

Las previsiones indican que las importaciones de productos agrícolas serán mayores en las regiones que experimenten una disminución de la producción agrícola debido al cambio climático. Las regiones templadas, donde se estima que aumentará la producción, exportarán más. Para 2050, el cambio climático habrá afectado a la posición comercial neta de los países y las regiones con respecto al escenario de referencia (Figura 2.3). Se estima que en los países importadores netos de alimentos de África septentrional y África occidental las importaciones netas se incrementarán 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 relación al escenario de referencia. La mayoría de los países de África subsahariana podrían afianzar su posición como importadores netos. Por el contrario, el Canadá —desde siempre un exportador neto de productos agrícolas— ampliará sus exportaciones netas en un 21,9% respecto del escenario de referencia. La Federación de Rusia y el Cáucaso, una región de importadores netos de alimentos que experimentará un incremento de la producción gracias a las mayores temperaturas, importará menos y exportará más, lo que se traducirá en una disminución 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 países en los mercados mundiales)34.

El cambio climático afectará a los flujos comerciales bilaterales. Según las previsiones, aumentarán las exportaciones agrícolas de América del Norte a Asia meridional y sudoriental y de Europa y Asia central al Cercano Oriente y África del Norte, África subsahariana y Asia sudoriental (Figura 2.5). Por el contrario, se prevé que América Latina y el Caribe exportará menos a Europa y Asia central, China y Asia Oriental, América del Norte, el Cercano Oriente y África del Norte. Se estima que África subsahariana importará productos agrícolas de la mayoría de los demás países y regiones, lo cual pone de relieve la necesidad de un aumento sostenible de la productividad en la región. En el caso de los países en desarrollo importadores netos de alimentos, el aumento de las importaciones puede dar lugar a problemas en la balanza de pagos (véase el análisis realizado en la Parte 5 sobre las redes de seguridad para la financiación de importaciones).

Las previsiones indican que las exportaciones de los países de Asia sudoriental a América del Norte, Europa, Asia Oriental, el Cercano Oriente y África del Norte disminuirán a medida que la región se ajuste a los efectos del cambio climático (Figura 2.6). Sin embargo, junto con América Latina y el Caribe, Asia sudoriental incrementará sus exportaciones a África subsahariana. Los efectos desiguales del cambio climático y las consecuencias correspondientes para las pautas de producción y comercio suponen que, si bien se espera que el comercio de América del Norte, Europa y Asia central a otras economías emergentes y países en desarrollo se incrementará en más 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 análisis realizado en la Parte 1 sobre el comercio Sur-Sur).

El acceso a los alimentos y el cambio climático

El cambio climático podría afectar a la economía en general, en particular en los países con sectores agrícolas importantes en los que la producción de cultivos representa una parte significativa del PIB y del empleo total o en países que son grandes exportadores (Figura 2.7). Si bien algunas regiones pueden beneficiarse en cierta medida del cambio climático, como en las latitudes septentrionales, el PIB puede disminuir notablemente en África y Asia meridional, con pérdidas de hasta el 2,5% y el 1,9%, respectivamente, respecto del escenario de referencia.
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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 relación con la orientación y la magnitud de los efectos del cambio climático 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 cuán importante es el sector de los cultivos herbáceos para la economía, lo cual se refleja en la proporción de esos cultivos en relación con el valor de la producción de todos los sectores económicos (Figura 2.8). Se observa que las economías en desarrollo se verán más 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 económica en que los cultivos suelen representar una proporción relativamente importante del valor total de la producción.

Para 2050, se estima que el valor de los cultivos en los países en desarrollo representará, en promedio, un 3,5% del valor de la producción de todos los sectores —frente a un promedio de solo el 0,6% en las economías desarrolladas—debido a una combinación de las trayectorias previstas para ellos en términos de desarrollo y cambio climático. Por ejemplo, según las previsiones, en África occidental en 2050 más del 23% del valor de la producción agrícola y de la elaboración de alimentos se generará a partir de los cultivos. Esta gran dependencia de los cultivos hace que las economías en desarrollo sean más vulnerables a los fenómenos meteorológicos extremos y pone de relieve la importancia de una transformación estructural para la adaptación al cambio climático.
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A nivel mundial, las previsiones indican que la disminución de la producción agrícola ocasionada por el cambio climático dará lugar a una subida relativamente pequeña de los precios del mercado mundial de alimentos. No obstante, en las distintas regiones, las diferencias en los precios de los alimentos variarán en función de los efectos desiguales del cambio climático en la producción agrícola y en la medida en que los países y las regiones se adapten al clima cambiante en términos de PIB, salarios y comercio. Se prevé que, respecto del escenario de referencia, aumentarán los precios de los alimentos al consumidor en muchas regiones, como en África occidental (un 5,6%), la India (un 4,6%), el resto de Asia meridional (un 1,3%) y el Norte de África (un 1,2%) (Figura 2.9). Estas variaciones de los precios de los alimentos repercutirán en la capacidad de compra de alimentos —un indicador de acceso a los alimentos que se calcula por la proporción del precio de los alimentos en relación con la escala de sueldos—, lo cual planteará una amenaza significativa a la seguridad alimentaria. En África occidental, por ejemplo, la capacidad de compra de alimentos disminuirá cerca del 12% a causa del cambio climático (Figura 2.10). En la India, se estima que se reducirá en un 6,2%. Es probable que los hogares pobres de las zonas rurales sean los más afectados por la disminución de la capacidad de compra de alimentos. Será preciso realizar intervenciones concretas que puedan reforzar su capacidad de adaptación, por ejemplo, vinculando políticas climáticamente inteligentes a mecanismos de protección social.
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PARTE 3
EL COMERCIO AGRÍCOLA Y EL CAMBIO CLIMÁTICO: ESTUDIO DEL MARGEN DE ACCIÓN NORMATIVA

Mensajes clave

1 En principio, no existe ningún conflicto fundamental entre las políticas relacionadas con el cambio climático y las normas comerciales multilaterales. Diversas disposiciones de la OMC pueden dar cabida a la aplicación de las políticas relacionadas con el clima del Acuerdo de París.

2 Existe margen para que los países persigan objetivos de protección del medio ambiente conforme a las normas de la OMC. Sin embargo, siguen sin probarse la interpretación y la aplicación de estas normas en relación con el trato de productos alimenticios idénticos que difieren únicamente en su huella de carbono. Una definición de “huella de carbono” acordada internacionalmente podría facilitar la aplicación de las políticas de adaptación al cambio climático y mitigación de sus efectos.

3 Deberían celebrarse debates sobre los puntos de encuentro entre el Acuerdo de París y los acuerdos de la OMC, a fin de reforzar el enfoque de apoyo mutuo de ambos lados. Esto puede contribuir a reducir las emisiones provocadas por la agricultura a nivel mundial.

EL ACUERDO DE PARÍS Y LOS ACUERDOS DE LA ORGANIZACIÓN MUNDIAL DEL COMERCIO (OMC)

Los efectos desiguales del cambio climático en la producción agrícola de las distintas regiones realzarán la función del comercio en la adaptación y en la contribución a la seguridad alimentaria. En gran medida, este potencial dependerá de un sistema de comercio que funcione bien y, por consiguiente, de las políticas nacionales y las medidas aduaneras. El Acuerdo de París ha logrado llegar a un consenso político en torno a una respuesta colectiva a los desafíos que plantea el cambio climático. Sin embargo, su eficacia para promover la adaptación y la mitigación en la agricultura dependerá de medidas concretas que todavía deben debatirse. Este debate deberá llevarse a cabo sobre la base, entre otras cosas, del Acuerdo de París y los acuerdos de la OMC —en particular, el Acuerdo sobre la Agricultura, que incluye instrumentos de política agrícola—y deberá tratar de determinar la manera de reforzar el enfoque de apoyo mutuo de ambos acuerdos35.

El Acuerdo de París

La aprobación del Acuerdo de París en diciembre de 2015 supuso un importante paso adelante en los esfuerzos mundiales para afrontar el cambio climático. El histórico acuerdo, alcanzado por 196 Partes participantes en la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático (CMNUCC), fue aclamado como un nuevo enfoque ante la cooperación internacional que refleja la evolución de los planteamientos sobre la manera en que los países pueden afrontar colectivamente el cambio climático36. Mientras que el Protocolo de Kyoto —el acuerdo predecesor sobre el clima con vencimiento previsto a finales de 2020— hacía una distinción estricta de las responsabilidades entre distintos grupos de países37 en función de las emisiones de GEI de estos en el pasado, el Acuerdo de París se desvía de este planteamiento. Este nuevo acuerdo sobre el clima reconoce que ha cambiado la distribución geográfica de las actividades económicas mundiales (véase la Parte 1) y que, para gestionar con eficacia la amenaza del cambio climático en el futuro, es preciso contar con la participación de un conjunto más amplio de países que se responsabilicen de una proporción cada vez mayor de emisiones de GEI.

Si bien el Acuerdo de París reconoce la importancia y el potencial cada vez mayores de los países del mundo en desarrollo para contribuir a los esfuerzos de mitigación de los efectos del cambio climático, también se mantiene fiel al principio de la CMNUCC de “responsabilidades comunes pero diferenciadas y las capacidades respectivas”38. Concretamente, el Acuerdo reconoce que los países no solo difieren en sus emisiones históricas y actuales, en términos relativos y absolutos, sino también en sus prioridades y en su capacidad para aplicar medidas de adaptación y mitigación en consonancia con los esfuerzos mundiales encaminados a afrontar el cambio climático.

En el Acuerdo de París, el equilibrio entre la participación universal y las responsabilidades diferenciadas se logra permitiendo una mayor autonomía en la forma en que los países pueden contribuir al objetivo colectivo de contención del aumento de la temperatura media mundial muy por debajo de 2 °C. En esto difiere del Protocolo de Kyoto, que estableció metas individuales concretas (para los países desarrollados) en cuanto a la reducción de las emisiones en un plazo de tiempo bien definido y estipuló los instrumentos basados en el mercado y los mecanismos de aplicación que se habían formulado mediante procesos jerárquicos de toma de decisiones (Recuadro 3.1).
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La flexibilidad permitida en el marco del Acuerdo de París se ve reflejada en el sistema de contribuciones determinadas a nivel nacional (CDN), es decir, marcos de políticas nacionales a través de los cuales los países comunican a la comunidad internacional las medidas que proponen en relación con el clima y la informan sobre los avances logrados en su aplicación39. Si bien no es obligatorio alcanzar los objetivos esbozados en las CDN, se espera que los países apliquen medidas internas de mitigación con el propósito de lograr sus objetivos40. Además, el Acuerdo insta a los países 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 años para reflejar las máximas ambiciones posibles.

Las CDN se evaluarán por medio de la realización periódica de ejercicios de balance mundial. El primero tendrá lugar en 2023 en preparación para un nuevo conjunto de marcos de políticas que se pondrá en práctica en el período 2026-2030. Aunque todos los países están obligados a participar, la evaluación se basará en los esfuerzos colectivos que hayan podido realizarse a nivel mundial. Además, en el balance se evaluará asimismo si los países desarrollados brindan asistencia suficiente a los países en desarrollo, con lo cual vuelve a confirmarse que, a pesar de que todos los países participen en los esfuerzos de adaptación y mitigación, los países desarrollados son los que deben asumir el mando en las diversas esferas de acción estipuladas en el acuerdo41.

La importancia de la agricultura (cultivos y ganadería) para los esfuerzos de adaptación al cambio climático y mitigación de sus efectos, y la vulnerabilidad del sector a las variaciones y perturbaciones relacionadas con el clima están claramente reconocidas en las CDN presentadas hasta la fecha42. La mitigación en el ámbito de la agricultura figura en cerca del 80% de las contribuciones previstas determinadas a nivel nacional (CPDN)43 presentadas a 2016, un porcentaje que queda en segundo puesto, superado únicamente por el sector energético. En su conjunto, los países que incluyen la agricultura en sus contribuciones para la mitigación son responsables de más del 90% de las emisiones provocadas por la agricultura a nivel mundial44. Del mismo modo, más del 90% de las CPDN presentadas por los países en desarrollo hacen referencia a esferas prioritarias para la adaptación en el sector agrícola, lo cual pone de relieve la función 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 París han permitido que un conjunto más amplio de países alcanzara un consenso político. Así se han evitado las deficiencias del Protocolo de Kyoto, cuyos objetivos jurídicamente vinculantes para reducir las emisiones y mecanismos de aplicación desalentaron a los principales generadores de emisiones de participar en el acuerdo. Sin embargo, esta mayor discreción no ha escapado a las críticas. La ausencia de objetivos vinculantes para la reducción de emisiones a nivel nacional y la falta de instrumentos de aplicación han sido motivo de preocupación en cuanto a la capacidad del acuerdo para responsabilizar a los países y brindar estructuras de incentivos que armonicen las medidas que se adopten a nivel nacional.

En la mayoría de los CPDN que incluyen la agricultura en los esfuerzos de mitigación, los objetivos relativos a las emisiones figuran como parte de metas más generales, a menudo a nivel de toda la economía, sin que se haga referencia alguna a la adopción de medidas concretas en el ámbito de la agricultura para alcanzar esos objetivos. Las CPDN de los países desarrollados tienden a ser particularmente vagas y suelen expresarse como un compromiso general sobre objetivos relacionados con toda la economía45. Las CPDN de los países en desarrollo tienden a ofrecer mayor detalle y en muchas de ellas se indican las medidas relacionadas con el clima que deberán emprenderse en el ámbito de la agricultura, junto con objetivos más ambiciosos condicionados a la transferencia de tecnologías, el fomento de la capacidad y el apoyo financiero por parte de los países desarrollados46.

Incluso en las CDN que muestran mayor orientación sectorial no se indican específicamente los instrumentos que se utilizarán para cumplir los compromisos. La CDN de Nueva Zelandia, donde la agricultura representa una proporción relativamente importante de las actividades económicas del país, se compromete a reducir sus emisiones en toda la economía en términos absolutos en un 30% respecto de los niveles de 2005, pero deja abierta la cuestión de las políticas específicas a las que se recurrirá para alcanzar este objetivo. Más específicos son Indonesia, con el propósito de promover la agricultura y las plantaciones sostenibles, o el Pakistán, que tiene la intención de promover el cultivo sin laboreo para incrementar el almacenamiento de carbono en el suelo, pero esto también puede realizarse a través de un sinnúmero de medidas de política interna, que van desde impuestos y subvenciones hasta reglamentos y normas.

Evidentemente, gran parte de la labor de traducir el Acuerdo de París y las CDN en medidas concretas de acción por el clima está en marcha y solo con el tiempo podrá realizarse una evaluación exhaustiva de la eficacia de estos marcos normativos a la hora de contribuir a los esfuerzos de adaptación y mitigación. Sin embargo, la escasa referencia a instrumentos específicos en los CDN presentados hasta la fecha también puede atribuirse a los desafíos técnicos que plantea el diseño y la aplicación de políticas idóneas, que también pueden incluir las interacciones entre los acuerdos relacionados con el clima y los regímenes comerciales47. En virtud de la flexibilidad otorgada a través del Acuerdo de París, la acción mundial por el clima se verá impulsada en gran medida por las CDN de los países. La manera en que se persiguen esos compromisos en la práctica —recurriendo a medidas que van desde subvenciones a normas—afectará, a su vez, a la producción, las emisiones y los flujos comerciales y, en algunos casos, tendrá que considerarse a la luz de las normas comerciales multilaterales48. Es preciso comprender y examinar a fondo tales inquietudes para brindar orientación a los encargados de formular políticas.

La flexibilidad permitida en el marco del Acuerdo de París ofrece un margen para negociar la compensación recíproca entre la participación universal, por un lado, y la precisión y la ambición de los compromisos, por el otro. De cara al futuro, será preciso proporcionar una estructura de incentivos dirigida a fomentar un ambiente de apoyo y confianza recíprocos que genere la seguridad y el compromiso necesarios para profundizar en la colaboración.

Se han dado los primeros pasos: las Partes en el Acuerdo de París están trabajando en la creación de un espacio para realizar consultas colectivas. Las Partes han manifestado su compromiso de trabajar en la elaboración de normas, también en el ámbito de la agricultura. Por ejemplo, la Labor conjunta de Koronivia sobre la agricultura49, establecida en la 23.ª Conferencia de las Partes (COP 23) en noviembre de 2017, estipula un marco a través del cual los conocimientos técnicos pueden extenderse a la acción por el clima. El Diálogo Talanoa, un primer ejercicio de balance a lo largo de 2018 (el primer balance mundial completo tendrá lugar en 2023), representa un primer paso adelante en el compromiso de ir reforzando gradualmente, cada cinco años, las ambiciones expresadas en las CDN50.

Dado el amplio abanico de instrumentos de política de los que disponen los legisladores a la hora de aplicar el Acuerdo de París en relación con la agricultura, será importante examinar más a fondo los efectos de esas medidas no solo en el cambio climático, sino también en la producción agrícola, el comercio y la seguridad alimentaria, y su posible interacción con las normas comerciales mundiales. Dicho examen será importante para alentar a la aplicación de las CDN y atenuar los posibles motivos de preocupación. A medida que los países comiencen a deliberar acerca del plazo y el carácter de las promesas y los procesos de examen de las CDN, será preciso comprender mejor la interacción entre el Acuerdo de París y las normas comerciales multilaterales, a fin de garantizar que esos acuerdos interactúen de manera productiva para generar un entorno de apoyo mutuo a favor de la adopción de políticas de adaptación al cambio climático y mitigación de sus efectos.

Los principios de la OMC y sus principales disciplinas relacionadas con la 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 liberalización progresiva del comercio reduciendo al mínimo las distorsiones al mismo.

Este objetivo se persigue a través de una serie de acuerdos que abarcan el comercio de mercancías, el comercio de servicios y otros aspectos relacionados con el comercio de los derechos de propiedad intelectual, que se adoptan como un paquete único e indivisible. Este incluye el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio 1994 (GATT), así 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 obstáculos técnicos al comercio (OTC).

El principio de no discriminación, encaminado a garantizar el trato justo y equitativo de todos los participantes, es fundamental para las disciplinas de la OMC. El principio de no discriminación se desarrolla para el comercio de mercancías por medio de la obligación de trato de la nación más favorecida (NMF) (artículo I del GATT), que prohíbe la discriminación entre productos similares de distintos orígenes extranjeros, y la obligación de trato nacional (artículo III del GATT), que prohíbe la discriminación entre productos similares de origen extranjero y nacional. El principio de no discriminación se refleja también en otros acuerdos de la OMC, en particular en el Acuerdo sobre Obstáculos 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 artículo XX del GATT relativo a las excepciones generales, que permite que los miembros adopten todas las medidas necesarias: “para proteger la moral pública”51, “para proteger la salud y la vida de las personas y de los animales o para preservar los vegetales”52 o “relativas a la conservación de los recursos naturales agotables, a condición de que tales medidas se apliquen conjuntamente con restricciones a la producción o al consumo nacionales”53. No obstante, estas medidas no podrán aplicarse “en forma que constituya un medio de discriminación arbitrario o injustificable entre los países en que prevalezcan las mismas condiciones, o una restricción encubierta al comercio internacional”54. La legitimidad de los objetivos en materia de políticas no comerciales, como la protección de la salud pública o el medio ambiente, se refleja también en otros acuerdos de la OMC55.

Probablemente, el principal desafío al que se enfrentarán las políticas de mitigación en el ámbito de la agricultura guarde relación con el principio de no discriminación, que prohíbe la discriminación, por ejemplo, de productos “similares” en todos los aspectos, pero que difieren únicamente en su huella de carbono como resultado de distintos métodos de producción y procedimiento. Para explicarlo de una forma sencilla, sobre la base de esta norma, cabe preguntarse si un país donde el precio interno de la carne aumenta como resultado de la adopción de políticas dirigidas a reducir las emisiones en el sector ganadero —debido a los costos adicionales en que incurren los productores locales para cumplir con esas políticas nuevas— podría equilibrar la situación incrementando los tipos arancelarios a las importaciones de carne producida mediante métodos que generan un mayor volumen de emisiones.

Evidentemente, en un análisis significativo en virtud de las normas de la OMC debería tenerse en cuenta el carácter de las medidas específicas previstas y las obligaciones pertinentes de que se trate. Si la adopción de medidas climáticamente inteligentes de política agrícola implicara hacer diferencias en el trato de productos de distintos orígenes, entonces, para determinar la compatibilidad de esas medidas con la OMC, tal vez habría 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 cuestión pueden explicarse por la búsqueda de un objetivo legítimo56. Parte del desafío reside en que no existe una definición ni una medición 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 categorías de características que los productos en cuestión pueden tener en común:

i. las propiedades físicas de los productos;

ii. la medida en que pueden destinarse a los mismos usos finales o a usos finales similares;

iii. 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;

iv. la clasificación internacional de los productos a efectos arancelarios57.

En el caso de los denominados “métodos de producción 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 características principales, los objetivos ambientales pueden perseguirse en virtud del artículo XX del GATT, siempre que estos no constituyan una discriminación arbitraria o injustificable. No obstante, la aplicación de las disposiciones de la OMC para diferenciar los productos exclusivamente sobre la base de su huella de carbono58 y la cuestión de si puede considerarse que esos productos no son “similares” no se ha planteado nunca en una diferencia jurídica en la OMC.

En lo que respecta a la otra condición que supondría una violación de la obligación de no discriminación, el “trato menos favorable” —y su posible justificación con fundamentos ambientales legítimos—, la manera en que se aplica una norma medioambiental a las importaciones en comparación con su aplicación 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 discriminación se ha expresado con mayor claridad en el Acuerdo OTC aplicable a los reglamentos técnicos relativos al comercio, las normas y el reconocimiento recíproco. Este acuerdo sería pertinente para las medidas y políticas de mitigación que adoptasen la forma de normas o reglamentos técnicos (véase la Parte 6).

Las implicaciones del principio de no discriminación también se expresan con mayor claridad en el Acuerdo sobre la Agricultura, que actúa como fuente principal de disciplinas básicas sobre el comercio de productos agrícolas, las cuales rigen las medidas aduaneras y las políticas 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 única forma de instrumento de protección permitido en las fronteras. Están sujetos a unos niveles de consolidación máxima que no pueden superar los aranceles aplicados. Las consolidaciones arancelarias previstas no pueden incrementarse sin indemnización (artículo XXVIII del GATT). Están prohibidas todas las medidas no arancelarias, como las restricciones cuantitativas a la importación, las prohibiciones directas a la importación, los derechos variables de importación, etc. (artículo 4 del Acuerdo sobre la Agricultura; artículo XI del GATT).

Las normas de acceso a los mercados para los productos agrícolas prevén excepciones por tiempo limitado de cumplirse ciertas condiciones. Por ejemplo, en el artículo 5 del Acuerdo sobre la Agricultura se establecen las condiciones en las 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. Además, la protección de las fronteras por tiempo limitado frente a las importaciones que amenazan la producción local está permitida en virtud del artículo 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 climático no constituya una justificación válida en virtud de estas excepciones, el uso de medidas de acceso a los mercados para fines de adaptación y mitigación sería limitado, a menos que pudiera demostrarse que los productos pueden diferenciarse sobre la base de las emisiones generadas en sus procesos de producción y que pudieran estar sujetos a distintos tipos arancelarios (véase un análisis detallado al respecto en la Parte 5).

Ayuda interna. El Acuerdo sobre la Agricultura fija un límite para la aplicación de medidas de ayuda en favor de los productores agrícolas que se considera puedan distorsionar la producción y el comercio (denominadas “medidas de compartimento ámbar”); la magnitud de esa ayuda se evalúa utilizando la metodología de cálculo de la medida global de la ayuda (MGA). El suministro de ayuda que se considere que no distorsiona el comercio o que lo hiciera mínimamente de conformidad con los criterios establecidos (denominadas “medidas de compartimento verde”) no está sujeto a límites monetarios. La ayuda del compartimento ámbar referida a productos específicos o productos no específicos otorgada a los productores agrícolas no se contabiliza en la MGA si no supera los niveles de minimis especificados. Los pagos directos realizados en el marco de programas de limitación de la producción (denominadas “medidas de compartimento azul”) no están sujetos a límites monetarios. En el Cuadro 3.1 se presenta una descripción más detallada de las disciplinas de la OMC relativas a la ayuda interna.
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Se permite sin límites monetarios la ayuda que distorsiona el comercio que, de lo contrario, estaría regulada por las disposiciones del compartimento ámbar en caso de ser utilizada por países en desarrollo en forma de subvenciones a la inversión que sean de disponibilidad general para la agricultura, subvenciones a los insumos dirigidas a los productores de bajos ingresos o con escasos recursos, o medidas para estimular la diversificación con objeto de abandonar los cultivos de los que se obtienen estupefacientes ilícitos (denominadas “medidas de compartimento desarrollo”). Sin embargo, la adaptación al cambio climático no se cita directamente como motivación para las políticas que buscan amparo en el artículo 6.2, y no se ha presentado ningún caso de esta clase ante el mecanismo de solución de diferencias de la OMC.

Competencia de las exportaciones. En la 10.ª Conferencia Ministerial de la OMC celebrada en Nairobi en 2015, se adoptó la decisión de eliminar las subvenciones a la exportación de conformidad con un calendario acordado. Paralelamente, también se acordaron nuevas disciplinas en relación con otros instrumentos que podrían ser pertinentes para la competencia en las exportaciones, en concreto: créditos a la exportación, 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 artículo XVII del GATT relativo a las empresas comerciales del Estado.

RELACIÓN ENTRE LAS NORMAS DE LA OMC Y EL ACUERDO DE PARÍS

En principio, no existe ningún conflicto fundamental entre las políticas relacionadas con el cambio climático y las normas comerciales. En la CMNUCC se establece explícitamente que las medidas adoptadas para combatir el cambio climático no deberían constituir un medio de discriminación arbitraria o injustificable ni una restricción 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 ámbito de la OMC se concede a los países un amplio grado de autonomía para que determinen sus objetivos ambientales y la legislación ambiental que promulgan y aplican, en la medida en que respeten las obligaciones establecidas en los principios de la OMC. Mientras que la obligación de no discriminación 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 deberían considerarse juntamente con las disciplinas básicas. En el preámbulo del Acuerdo de Marrakech por el que se establece la Organización Mundial del Comercio (en adelante, “el Acuerdo sobre la OMC”), por ejemplo, se reconoce la importancia de coordinar las políticas sobre comercio y medio ambiente y se establece que la OMC pretende:


permitir la utilización óptima 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 según los diferentes niveles de desarrollo económico59.



En el artículo XX del GATT de 1994, relativo a las excepciones generales, se proporcionan disposiciones adicionales destinadas a garantizar que los compromisos contraídos por los miembros no obstaculicen el logro de objetivos legítimos en materia de políticas. Entre estas cabe mencionar las relativas a la protección de la salud y la vida de las personas y de los animales o para preservar los vegetales y la conservación de los recursos naturales agotables, a condición de que tales medidas se apliquen en consonancia con el principio de no discriminación.

A este respecto, conforme a los diversos acuerdos de la OMC, la protección del medio ambiente puede ser, en principio, una justificación legítima para adoptar medidas de política en relación con la adaptación al cambio climático y la mitigación de sus efectos que, de lo contrario, podrían violar las normas de la OMC60.

Por ejemplo, en el caso Estados Unidos – Gasolina, el único caso de combustibles fósiles resuelto hasta la fecha en una diferencia formal61, el Órgano de Apelación dictaminó que la forma en que se aplicaba la reglamentación sobre contaminación del aire, que preveía normas más estrictas para la gasolina importada que para la gasolina de producción nacional, constituía una discriminación injustificable y una restricción encubierta del comercio internacional, violando la obligación de no discriminación del artículo XX (Recuadro 3.2).
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En el ámbito de la OMC, el Órgano de Apelación (OA) y los grupos especiales62 —los órganos jurisdiccionales del Órgano de Solución de Diferencias (OSD) de la OMC— aclaran la pertinencia de los acuerdos en vigor que definen el margen de acción normativa y respetan los valores acordados en el ámbito internacional, en particular las normas ambientales y los derechos humanos. Sin embargo, ni el Órgano de Apelación ni los propios grupos especiales están autorizados a formular nuevas normas. En lugar de ello, deben 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 interpretación útil de las normas de la OMC, cada una de sus resoluciones solo es aplicable al caso en cuestión y no puede considerarse como interpretación definitiva. Los árbitros y las partes en litigio siempre podrán argumentar en otro caso que una interpretación diferente es más adecuada. A su vez, por oposición a las interpretaciones para la solución de diferencias, la facultad de formular una interpretación jurídicamente vinculante corresponde a la Conferencia Ministerial y al Consejo General (párrafo 2 del artículo IX del Acuerdo sobre la OMC)63.

Las disposiciones de la OMC también pueden ser objeto de enmiendas. La Conferencia Ministerial o el Consejo General se encargan de adoptar esas decisiones (artículo 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 permitió proteger las necesidades de los habitantes de países pobres en materia de salud pública64.

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 obligación de cumplir con normas y obligaciones específicas. Aunque son más frecuentes que las enmiendas, y en cierto modo más fáciles de conseguir, las exenciones están sujetas a un límite de tiempo y cada prórroga tiene que estar justificada65. Por ejemplo, la exención 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 regímenes autoritarios, opresiones y conflictos)66. Este caso, en el que confluyen el comercio y los derechos humanos, es el único que trata sobre “métodos de producción y procedimiento no relacionados con los productos” que pueden ser pertinentes para las medidas dirigidas a la adaptación al cambio climático y la mitigación de sus efectos.

El ámbito de aplicación de las cláusulas relativas a las excepciones, enmiendas y exenciones deja margen para contemplar las implicaciones que podría tener el principio de no discriminación para las medidas dirigidas a la adaptación al cambio climático y la mitigación de sus efectos. Sin embargo, para que las políticas de adaptación y mitigación sean eficaces, es necesario examinar a fondo las medidas climáticamente inteligentes y las disciplinas de la OMC que les corresponden, en particular en cuanto a la posibilidad de diferenciar los productos agrícolas en función de los métodos de producción y elaboración de productos no específicos empleados.

MARGEN DE ACCIÓN NORMATIVA PARA UNA APLICACIÓN EFECTIVA DE LAS CONTRIBUCIONES DETERMINADAS A NIVEL NACIONAL (CDN)

Los debates acerca de la interpretación y la aplicación de las disciplinas de la OMC en el contexto de la adaptación al cambio climático y la mitigación de sus efectos revestirán particular importancia.

Existe margen para que los miembros de la OMC persigan objetivos legítimos de protección del medio ambiente. No obstante, sigue sin probarse la aplicación de las normas en relación con el trato de productos agrícolas idénticos que difieran únicamente en su huella de carbono, lo cual constituye un desafío para las medidas contra el cambio climático, que suelen tener en la mira los métodos de producción y procedimiento. Dependiendo de su diseño y aplicación, determinadas medidas que podrían utilizarse para poner en práctica los compromisos asumidos en París, como subvenciones e impuestos, podrían encontrarse con desafíos relacionados con las normas relativas al comercio.

Al ser pocas las CPDN/CDN que indican específicamente la intención y las medidas de política dirigidas a reducir las emisiones a lo largo de los sistemas alimentarios, traducir la ambición del Acuerdo de París puede ser todo un desafío. Al mismo tiempo, este desafío puede constituir una oportunidad para que los encargados de formular políticas estudien fórmulas que contribuyan a reducir las emisiones a nivel mundial.

En la práctica, este desafío se deriva en parte de la falta de una definición de huella de carbono acordada internacionalmente que pueda enmarcar los debates.

Si bien se precisa un margen máximo de acción normativa para los debates sobre los puntos de encuentro entre los acuerdos de la OMC y el Acuerdo de París, dicho margen debería asimismo garantizar que las medidas nacionales no afecten negativamente a otros países o restrinjan indebidamente el comercio y las inversiones, especialmente en los países en desarrollo. Esta dimensión del desarrollo plantea un desafío especial en relación con las normas comerciales multilaterales. A la hora de adoptar decisiones, los países desarrollados y aquellos donde la agricultura sea un sector relativamente pequeño se encuentran con claridad en una posición diferente a la de los países pobres. Esto es especialmente cierto para los países pobres con una gran huella de carbono, como suele suceder en los casos en que el sector agrícola está representado por agricultores pequeños y de subsistencia, nómadas y pescadores.

Los acuerdos de la OMC contienen disposiciones especiales que confieren cierta flexibilidad a los países en desarrollo, por ejemplo, períodos más prolongados para la puesta en práctica de acuerdos y compromisos, o medidas para incrementar las oportunidades comerciales (véase el Recuadro 3.3). Si bien el Acuerdo de París exige que todos los países tomen en cuenta la dimensión del desarrollo al formular sus CDN, cada país dispone de flexibilidad para elegir los instrumentos de política que considere climáticamente inteligentes o favorables al desarrollo, teniendo en consideración las condiciones imperantes y las circunstancias individuales.

Dado que el proceso multilateral de revisión por pares de las CDN aún no ha tenido lugar, es difícil proponer soluciones en términos concretos. En este sentido, el debate sobre las normas de la OMC y el Acuerdo de París ayudaría a identificar áreas y medidas de políticas:

i. que no estén sujetas a compromisos;

ii. en las que podrían encontrarse soluciones rápidas que fortalezcan el enfoque de apoyo mutuo;

iii. para las que podría ser necesario revisar las normas comerciales (o sus correspondientes exenciones) y las normas internacionales a disposición.

Los instrumentos de política deberían elegirse solo tras un examen y una evaluación minuciosos de los correspondientes costos y beneficios en un contexto dado. Por ejemplo, es posible que los incentivos que promuevan políticas climáticamente inteligentes no reúnan los requisitos para incluirse en el compartimento verde, independientemente de su función a la hora de reducir emisiones (véase en la Parte 4 un análisis sobre la ayuda interna). Del mismo modo, si bien un impuesto al carbono podría ser climáticamente inteligente, podría restringir más el comercio que un programa de subvenciones para la absorción de carbono (véase en la Parte 5 un análisis sobre las implicaciones comerciales de un impuesto al carbono).

Es probable que el cambio climático afecte a la agricultura incluso más que a otros sectores, y los pequeños productores de los países en desarrollo —la mayoría de los agricultores familiares del mundo— estarán entre quienes tendrán que enfrentarse al mayor desafío en ausencia de soluciones eficientes, eficaces, climáticamente inteligentes y favorables al comercio. A este respecto, las principales cuestiones identificadas en el presente informe tendrán que examinarse en múltiples plataformas internacionales, en particular las relacionadas con el clima (COP/CMNUCC), el desarrollo (Objetivos de Desarrollo Sostenible) y el comercio multilateral. La cooperación intergubernamental será particularmente importante a la hora de elaborar un marco que favorezca el comercio y el desarrollo para la formulación de políticas climáticamente inteligentes en virtud del Acuerdo de París. El 14 de noviembre de 2017, la COP 23 decidió que se “examinen conjuntamente las cuestiones relacionadas con la agricultura, [...] teniendo en cuenta la vulnerabilidad de la agricultura al cambio climático y los enfoques destinados a gestionar la seguridad alimentaria”67. Si los países han de seguir adelante con la aplicación de políticas que, por un lado, sean eficaces para lograr la adaptación al cambio climático y la mitigación de sus efectos y, por el otro, alcancen otros objetivos internacionales al mismo tiempo —como un sistema multilateral de comercio justo y la aplicación de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible—, será necesario plantear atentamente un enfoque que consolide la función de apoyo mutuo de los correspondientes acuerdos.
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PARTE 4
ADAPTARSE AL CAMBIO CLIMÁTICO Y MITIGAR SUS EFECTOS: POLÍTICAS Y MEDIDAS DE AYUDA INTERNAS

Mensajes clave

1 Numerosas medidas gubernamentales pueden promover la adaptación, la mitigación y la seguridad alimentaria con efectos distorsionadores mínimos sobre el comercio o sin ellos. Estas incluyen: iniciativas de investigación y desarrollo, extensión, capacitación, asistencia técnica e inversión que, en todos los casos, pueden promover la adopción de prácticas climáticamente inteligentes.

2 No obstante, puede ser preciso ofrecer incentivos adecuados para facilitar aún más la adaptación y la mitigación en la agricultura. Por ejemplo, algunos tipos de subvenciones pueden promover la adopción a gran escala de prácticas agrícolas climáticamente inteligentes. Si bien es posible que los debates tengan que centrarse en los efectos que estas podrían tener en la producción y el comercio, también deberían tener en cuenta su eficacia para la adaptación y la mitigación.

3 Los seguros agrícolas serán cada vez más necesarios para protegerse ante los riesgos climáticos, aunque es probable que su costo aumente. Aunque la aplicación de subvenciones a los seguros puede, en ciertos casos, distorsionar el comercio, debería considerarse la necesidad de protegerse ante los riesgos climáticos.

4 Las reservas alimentarias de emergencia humanitaria a nivel regional pueden promover la adaptación al cambio climático y contribuir a la seguridad alimentaria. Es posible mejorar la eficiencia y reducir los costos de las mismas poniendo recursos en común entre todos los países.

Las políticas agrícolas 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 tecnologías debido a la falta de información. Respaldan la equidad, contribuyendo a alcanzar y mantener un nivel de ingresos agrícolas que siga el ritmo de los ingresos en otros sectores económicos y corresponda a las aspiraciones de la sociedad. Hacen todo lo posible por garantizar la prestación de bienes públicos a la sociedad en su conjunto. Y, en muchos países en desarrollo, fomentan la seguridad alimentaria a través de medidas dirigidas tanto a los productores como a los consumidores.

Los países prestan distintos tipos de apoyo a los agricultores, que van desde pagos directos, que contribuyen a mantener los ingresos agrícolas sin afectar a la producción, hasta subvenciones a los insumos, como la electricidad, el agua y los fertilizantes, que pueden incrementar la producción. Todas estas medidas configuran la forma que la agricultura tiene de adaptarse al cambio climático y mitigar sus efectos. Las medidas de ayuda interna también están 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 más equitativo que aumente el acceso a los mercados y mejore los medios de vida de los agricultores de todo el mundo.

POLÍTICAS ORIENTADAS A LA ADAPTACIÓN Y LA MITIGACIÓN EN LA PRODUCCIÓN EN EL MARCO DEL ACUERDO SOBRE LA AGRICULTURA

Es probable que el cambio climático afecte a los precios relativos de los productos agrícolas 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 crían a fin de aumentar la rentabilidad y reducir el riesgo. Los agricultores también pueden modificar sus prácticas de gestión, y algunas de las medidas que adoptan para incrementar la productividad podrían reducir las emisiones.

Será preciso adoptar políticas que faciliten esos esfuerzos autónomos de adaptación y mitigación. Siempre que los agricultores dispongan de la información y el acceso necesarios a los mercados y las tecnologías, y no se enfrenten a obstáculos institucionales para adoptarlas —como la falta de financiación—, es probable que estén dispuestos a aprovechar las nuevas tecnologías y prácticas que reduzcan los costos y sean respetuosas con el clima.

Más de 30 países, principalmente en África subsahariana, hacen referencia específicamente a la agricultura climáticamente inteligente en las CPDN que presentaron ante la CMNUCC. La agricultura climáticamente inteligente es un planteamiento que contribuye a guiar las medidas para transformar y reorientar los sistemas agroalimentarios (con inclusión de la pesca y la acuicultura), a fin de que 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 agrícolas; la adaptación al cambio climático y la creación de resiliencia frente al mismo, y la reducción o eliminación de las emisiones de GEI, cuando sea posible68.

Si bien con una amplia gama de políticas y reglamentos se genera un conjunto de incentivos y efectos disuasorios para lograr avances en la consecución de los tres objetivos, hacer la transición hacia una agricultura climáticamente inteligente exige encontrar el equilibrio de las compensaciones recíprocas entre los objetivos económicos, sociales y ambientales. Desarrollar y adoptar tecnologías y prácticas innovadoras que promuevan el aumento de la productividad, la adaptación y la mitigación es fundamental para la agricultura climáticamente inteligente. Otras medidas incluyen realizar mejoras en la gestión del riesgo agrícola y las redes de seguridad, tales como las reservas alimentarias de emergencia y la protección social, pero también adoptar medidas y reglamentos que promuevan la mitigación en la agricultura mediante la reducción de las emisiones o la mayor absorción de carbono.

Sin duda, la agricultura climáticamente inteligente exige que se mantenga la coherencia de las políticas en todas las intervenciones sectoriales específicas y a escala de toda la economía. También supone mayores costos en lo que respecta a financiar inversiones climáticamente 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 pequeños agricultores familiares de los países en desarrollo donde la seguridad alimentaria y el desarrollo rural constituyen una prioridad.

Políticas que distorsionan el comercio: sustentación de los precios de mercado y subvenciones a los insumos

La sustentación de los precios o los pagos asociados a la producción se incluyen en el compartimento ámbar y están sujetos a restricciones con exenciones específicas para los países en desarrollo (véase en la Parte 3 un análisis al respecto). Respetando esas restricciones, los países podrían recurrir a esas políticas para influir en la obtención de productos básicos que son importantes para la seguridad alimentaria o diversificar la producción con miras a reducir la posible vulnerabilidad de la oferta de productos alimenticios en un contexto de cambio climático.

Por ejemplo, en los Estados Unidos de América, el Programa de Cobertura de Pérdida de Precio o el Programa de Cobertura de Riesgos Agrícolas, introducidos con la Ley Agrícola de 2014, se presentan como ayuda correspondiente al compartimento ámbar. En el marco del primero, los productores de cereales y oleaginosas que en él participan reciben un pago cuando los precios agrícolas promedio para la campaña nacional descienden por debajo de unos precios fijos de referencia. En el marco del segundo, el pago se efectúa cuando los ingresos por acre a nivel de la explotación agrícola o el condado descienden por debajo del 86% de una base de referencia69. En la India, las políticas 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 Corporación de alimentos de la India presta apoyo a los mercados fijando precios mínimos que garantizan la rentabilidad de los agricultores, al tiempo que subvenciona la distribución de alimentos para ayudar a los consumidores pobres, en consonancia con la Ley Nacional de Seguridad Alimentaria de 201370.

Se ha demostrado que la sustentación de los precios de mercado, que suele utilizarse en combinación con políticas comerciales, incrementa la producción, contribuyendo así 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 países productores. En el contexto del cambio climático, 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 producción), el aumento de la producción debido a la sustentación de los precios de mercado también se traduciría en un aumento de las emisiones totales. La reducción de esta ayuda interna asociada a la producción podría causar una disminución de la producción y las emisiones de modo similar al establecimiento de un impuesto al carbono71.

Como sucede con la sustentación de los precios de mercado, las subvenciones a los insumos también pueden conducir al aumento de la producción. Tales subvenciones están sujetas a las disposiciones del compartimento ámbar, salvo el caso de que sean utilizadas por países en desarrollo para beneficiar a productores de bajos ingresos con escasos recursos (véase el Cuadro 4.1). De hecho, en los países 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 tecnologías como las semillas resistentes a la sequía y los fertilizantes.

Por ejemplo, en África, donde el consumo promedio de fertilizantes ronda los 22 kg de nutrientes por hectárea —es decir, solo el 15% del promedio mundial—, muchos países han aplicado a gran escala subvenciones plurianuales a los fertilizantes72.

El Programa de subvención de insumos agrícolas de Malawi y el Programa de apoyo al 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 producción y fomentar la seguridad alimentaria. Están dirigidos a pequeñas explotaciones familiares a través de vales y donaciones e intentan promover las soluciones que ofrece el sector privado para el suministro y la distribución de insumos, con el objetivo de consolidar los sistemas de comercialización de insumos, que actualmente se ven afectados por no contar con economías de escala73.

La evidencia a disposición sugiere que las subvenciones han resultado eficaces para incrementar el uso de fertilizantes, los rendimientos promedio y la producción agrícola. No obstante, su éxito depende en gran medida del desempeño en la ejecución y no puede separarse del todo de factores exógenos como una meteorología favorable74. El cambio climático podría comprometer la eficacia de estos programas, aunque también existe un equilibrio entre los objetivos en materia de seguridad alimentaria y las metas de adaptación y mitigación. Las subvenciones pueden alentar la producción, pero también el uso ineficiente de fertilizantes: si se fija un precio demasiado bajo a los insumos, también habrá una tendencia a abusar de ellos, lo cual, a largo plazo, puede dar lugar a una inadaptación al cambio climático. Sin embargo, dado que el fertilizante tiene una gran productividad marginal en algunas partes de África (es decir, pequeñas cantidades de fertilizante pueden resultar en una producción proporcionalmente mayor), esas subvenciones podrían provocar tanto un aumento de la producción como de la eficiencia en términos de emisiones. A fin de aumentar la producción y reducir las emisiones por unidad de producción al mismo tiempo, los programas de subvenciones deberían alentar a la adopción eficiente de insumos como parte de un paquete integrado de prácticas sostenibles de producción. 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 gestión de nutrientes en función de la ubicación75.
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Ayuda interna con efectos mínimos de distorsión 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 están disociados de la producción. Entre esas medidas cabe mencionar el gasto en investigación y desarrollo y extensión, los pagos en el marco de programas de inversión estructural y regional, el apoyo a las reservas alimentarias, y la gestión del riesgo agrícola. Estas medidas no tienen efectos de distorsión en el comercio o, a lo sumo, los tienen en grado mínimo (véase el Cuadro 4.1).
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Programas de investigación y desarrollo y programas de extensión

Los servicios de investigación y desarrollo, capacitación y extensión, y asesoramiento revisten mucha importancia para la consecución de los objetivos de adaptación al cambio climático y mitigación de sus efectos (Cuadro 4.1, párrafo 2). Las mejoras tecnológicas y su adopción por parte de los agricultores son fundamentales. La productividad de la agricultura se ha beneficiado enormemente con los cambios tecnológicos producidos por la investigación y desarrollo. Desde comienzos de la década de 1950 hasta finales de la década de 1970, la Revolución Verde en Asia, impulsada por mejoras tecnológicas orientadas a pequeñas explotaciones— duplicó con creces la producción alimentaria, aunque causó daños ambientales al mismo tiempo.

La adopción de tecnologías, en combinación con la realización de mejoras en la gestión agrícola y ganadera, se ha traducido en un importante aumento de la productividad total de los factores (PTF) en muchas regiones76. Se estima que el crecimiento de la PTF representó grosso modo dos tercios del incremento de la producción agrícola mundial durante el período 2001-2014, debiéndose el resto al crecimiento en términos de insumos, como terrenos, mano de obra, fertilizantes, energía y riego (véase la Figura 4.1).

Las mejoras tecnológicas y en la gestión de las explotaciones agrícolas no solo deberían fomentar la productividad, sino también favorecer la adaptación y reducir las emisiones por unidad de producción, como hacen, por ejemplo, las prácticas de agricultura climáticamente inteligente.

Los cambios tecnológicos, la extensión y la capacitación desempeñarán una función esencial a la hora de promover planteamientos de agricultura climáticamente inteligente y garantizar la sostenibilidad de la agricultura ante el cambio climático. Las tecnologías climáticamente inteligentes que se adopten en la actualidad supondrán una enorme diferencia en el futuro. Por ejemplo, en Malawi y Malí, la mitad de la población que trabaja en el sector de la agricultura son mujeres que, como resultado de la desigualdad de género, tienen mucho menos acceso a tierras, información, finanzas e insumos agrícolas. Los desafíos a los que se enfrentan solo podrán empeorar a la luz del cambio climático, y los programas de agricultura climáticamente inteligente en esos países están trabajando para brindarles acceso a los insumos agrícolas aprovechando las tecnologías de la información y la comunicación (TIC)77.

En Zambia, se han realizado inversiones en extensión y capacitación destinadas a promover la agricultura de conservación, una práctica de agricultura climáticamente inteligente basada en la perturbación mínima del suelo, la rotación de los cultivos y la cubierta orgánica del suelo78. La agricultura de conservación posee un enorme potencial para explotaciones agrícolas y sistemas agroecológicos de todos los tamaños. Puede facilitar la adaptación gracias a un aumento de la infiltración de agua que permite que los suelos absorban la mayor parte del agua de lluvia, incluso durante fenómenos extremos de precipitaciones, y puede incrementar la capacidad de retención de agua que potencia la aptitud de las plantas de sobrevivir durante períodos de sequía. Al mismo tiempo, puede reducir las emisiones procedentes de combustibles fósiles hasta en un 60% respecto de la agricultura convencional y limitar en un 20% el uso de fertilizantes y agroquímicos a largo plazo. Sin embargo, la mayor contribución a la mitigación de los efectos del cambio climático puede obtenerla a partir de la absorción de carbono: en condiciones de clima templado húmedo, puede absorberse un promedio de 0,1-0,5 toneladas de carbono orgánico por hectárea de tierra79.

Las inversiones en capacitación y extensión en Zambia han beneficiado aproximadamente al 16% de los pequeños agricultores familiares del país, mejorando no solo el nivel de producción y la seguridad alimentaria, sino también el contenido de materia orgánica del suelo, lo cual ha dado lugar a un incremento del nitrógeno del suelo y a mejoras en la capacidad de retención de agua y de infiltración80.

En el Canadá, el Agricultural Greenhouse Gas Program, un programa para reducir los gases de efecto invernadero procedentes de la industria agrícola lechera, tiene por objetivo reducir las emisiones de metano de las vacas a través de: la optimización de la dieta; la utilización de lípidos en las dietas del ganado para disminuir las emisiones entéricas, y la cosecha del forraje cuando ha alcanzado su óptima madurez para aprovechar al máximo la energía de su digestión. El programa de investigación también se dedica especialmente a la utilización de tecnologías mejoradas para la gestión del abono animal (almacenamiento y tratamiento de residuos animales), con el propósito de reducir las emisiones de óxido nitroso81.

Se están acumulando pruebas sobre el impacto de enfoques agrícolas climáticamente inteligentes en adaptación y mitigación. En Zambia, donde se han realizado esfuerzos significativos para poner en práctica la agricultura de conservación, hay estudios que indican que su adopción incrementa el nivel de ingresos y productividad de los cultivos sostenibles, y que los distintos componentes de este tipo de agricultura (labranza mínima, cubierta permanente del suelo y rotación diversificada de cultivos) tienen efectos concretos en la mejora de la fertilidad del suelo82.

En términos más generales, la investigación y desarrollo relacionados con la agricultura tienen un enorme valor social. Las tasas internas anuales de rentabilidad de las inversiones en ese ámbito oscilan entre el 20% y el 80%83. En los países en desarrollo, el efecto de cada dólar invertido en el valor en dólares de la producción agrícola suele oscilar entre un 6% y un 12% dependiendo del país84. Los países que han invertido grandes sumas en investigación agrícola mientras invertían en servicios de extensión de forma simultánea son los que han experimentado el mayor aumento de la productividad85. Ofrecer incentivos climáticamente inteligentes a los servicios de investigación y desarrollo y extensión podría tener enormes beneficios en la productividad y en la adaptación al cambio climático y la mitigación de sus efectos.

Apoyo a la gestión del riesgo

Es probable que el cambio climático aumente la frecuencia y la gravedad de los fenómenos meteorológicos extremos. Es casi seguro que la frecuencia y la magnitud de las temperaturas cálidas extremas diurnas se incrementarán para finales de siglo. Es muy probable que aumenten asimismo la duración, la frecuencia o la intensidad de las olas de calor, así como la frecuencia de los episodios de fuertes precipitaciones. Existe una confianza media sobre la intensificación futura de sequías en algunas temporadas y zonas. Si bien es difícil predecir los efectos de los fenómenos meteorológicos extremos en los cultivos de mayor importancia, la mayoría de los análisis sugieren que la variabilidad para los principales alimentos básicos, como el arroz, el maíz y el trigo, irá aumentando a medida que avance el siglo86. Este aumento de los riesgos afectará negativamente a la rentabilidad económica de la agricultura, los medios de vida de los agricultores y la capacidad del sector para invertir e innovar. Será importante reforzar la capacidad de gestionar los riesgos.

Los agricultores gestionan las variaciones en la producción y los precios como parte de sus actividades habituales. En los países desarrollados, donde la agricultura está 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 producción. En los países 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 pequeños agricultores familiares a través de las organizaciones de agricultores. Los hogares de agricultores también gestionan los riesgos diversificando la producción o sus fuentes de ingresos, por ejemplo, por medio de empleo rural no agrícola.

Estas estrategias de gestión privada del riesgo pueden utilizarse para gestionar los riesgos relacionados con los precios a corto plazo, pero es poco probable que sean adecuadas para gestionar los riesgos de producción debidos a fenómenos meteorológicos extremos. Para ello, se suele recurrir a seguros agrícolas o el gobierno puede brindar asistencia en caso de catástrofe; en el Anexo 2 del Acuerdo sobre la Agricultura figuran diversos programas orientados a promover esos instrumentos de gestión del riesgo (véase el Cuadro 4.1, párrafo 7 y 8).

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

Los seguros basados en indemnizaciones conllevan costos elevados asociados con la gestión de los contratos y la determinación de las pérdidas de un gran número de agricultores dispersos geográficamente. También son propensos a riesgos morales y problemas de selección adversa, los cuales suponen un gasto más87.

Dado que los costos suelen ser altos en comparación con otras estrategias de gestión del riesgo, como la diversificación de los ingresos, en ausencia de subvenciones, la demanda de productos de seguros agrícolas 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 países desarrollados suelen estar muy subvencionados. Según una encuesta sobre programas de seguros agrícolas realizada en 65 países desarrollados y en desarrollo, en casi dos tercios de los países se subvencionaba el costo de las primas con una tasa media de subvención del 47%88. Por ejemplo, se prevé que el costo público del programa de los Estados Unidos de América superará los 8 000 millones de USD anuales durante el período 2017-27, es decir, un gasto cercano a los 90 centavos por cada prima de seguro de 1 USD que se suscriba89.

El elevado costo de los seguros convencionales basados en indemnizaciones hace que sea difícil que los países en desarrollo ofrezcan una cobertura subsidiada a la gran cantidad de pequeños agricultores familiares dispersos geográficamente. Las innovaciones, como los seguros indexados contra las inclemencias meteorológicas, intentan hacer frente a ese desafío. Con los programas indexados, los agricultores reciben un pago cuando las precipitaciones o las temperaturas son superiores o inferiores a un umbral específico que probablemente dará lugar a una disminución significativa del rendimiento de los cultivos. También pueden asignarse umbrales específicos para episodios tales como las sequías, las heladas o las precipitaciones; en esos casos, se recogen mediciones en estaciones meteorológicas o incluso por medio de tecnología 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 meteorológicas) proporciona cobertura a más de 13 millones de agricultores frente a diversos riesgos climáticos, como escasez de precipitaciones, períodos secos, precipitaciones excesivas, bajas temperaturas, temperaturas elevadas, humedad elevada y vientos fuertes. En África subsahariana el Agriculture and Climate Risk Enterprise (ACRE), una empresa para hacer frente a los riesgos climáticos 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 agrícola de todo el mundo que llega a los pequeños agricultores utilizando tecnologías móviles. Las subvenciones, no obstante, siguen desempeñando una función decisiva90. En el caso del WBCIS, las subvenciones de las primas varían en función del programa de seguro y del Estado, pero, en general, los gobiernos sufragan entre el 60 y el 75% de la prima.

El seguro agrícola 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 mayoría 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 más altos de cobertura91. Sin embargo, los seguros agrícolas no son del todo neutrales cuando se trata de distorsiones de la producción. Las subvenciones a los seguros de las cosechas han tenido leves efectos en la producción en zonas con amplia disponibilidad de seguros para los distintos cultivos. Es probable que los efectos sean mayores en la elección de los cultivos cuando las cosechas que están aseguradas compiten por tierras con las que no están 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 rendimiento92.

Al mismo tiempo, el vínculo entre la producción y los seguros, aunque sea débil, ha planteado la preocupación de que las subvenciones no solo ayudan a reducir los riesgos, sino que también pueden distorsionar la producción y el comercio, especialmente en los países desarrollados. Así como sucede con la asistencia en casos de catástrofe, la ayuda que los gobiernos prestan a los seguros de las cosechas y los ingresos está exenta de los compromisos de reducción en virtud del Acuerdo sobre la Agricultura. Para estar exentos, dichos programas deben cumplir ciertos criterios en relación con los umbrales de pérdida de la producción y los límites de pago respecto de las pérdidas de ingresos, ganado, tierras u otros factores de producción, así como en relación con el cálculo de tales pagos. En los párrafos 7 y 8 (véase el Cuadro 4.1) se establecen límites a los pagos de compensación.

Esos criterios dificultan la notificación de los programas de seguro como parte del compartimento verde. La mayoría de los programas de rendimiento basados en zonas o productos derivados indexados contra las inclemencias meteorológicas 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 límite de cobertura del 70% conforme al párrafo 7 del Anexo 2 puede ser demasiado estricto para los seguros indexados: los efectos de los peligros en los rendimientos o los ingresos individuales varían enormemente de un agricultor a otro, pero la variabilidad de los índices suele ser bastante menor.

Los seguros agrícolas constituyen un componente importante de la agricultura climáticamente inteligente. No obstante, debido a discrepancias entre los programas que efectivamente se están llevando a cabo y las condiciones necesarias para satisfacer los criterios del Anexo 2, la mayoría de los países que notifican a la OMC programas de seguros lo hacen considerándolos ayuda del compartimento ámbar. Es probable que la mayor variabilidad de los rendimientos debido al cambio climático incremente los costos de los seguros y las primas, lo cual puede reducir el atractivo de los seguros agrícolas como opción para la adaptación, a menos que los gobiernos sigan subvencionando una gran parte de los costos de las primas. Las compañías de seguros también pueden estar menos dispuestas a suscribir los riesgos sin un gran apoyo del sector público en forma de reaseguros. Por consiguiente, con el cambio climático, es probable que se incremente la cantidad de ayuda que debería notificarse como parte del compartimento ámbar conforme al Acuerdo sobre la Agricultura, a menos que se modifiquen las condiciones que rigen esta cuestión.

Estabilización de los mercados nacionales: el apoyo a la constitución de existencias

Si bien los seguros agrícolas son importantes, la necesidad de gestionar el riesgo se extiende más allá de las explotaciones agrícolas a sectores más amplios de la población, ya que tanto la disponibilidad como el acceso a los alimentos pueden verse afectados por las perturbaciones provocadas por el cambio climático. En muchos países 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 disminución de la producción 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 adaptación al cambio climático. Mantener existencias de alimentos, como, por ejemplo, granos, cuesta dinero, tanto por los costos de mantenimiento en sí 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 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 constitución de existencias públicas 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 estabilización —es decir, programas de constitución de existencias públicas de gran envergadura que operan por medio de adquisiciones internas para estabilizar los precios en una determinada franja y en combinación con medidas comerciales— se utilizan para sustentar los precios al productor.

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

De hecho, en muchos países, el gasto público en las pérdidas operativas de los programas de constitución de existencias públicas a gran escala ha superado a la inversión en investigación y desarrollo de la agricultura. En la India, por ejemplo, en 2008-09 el gasto público en estos programas ascendió a 1,5% del PIB frente a un 0,06% que se destinó a la investigación y desarrollo agrícolas. En Zambia, el costo de mantener las existencias públicas se estimó en un 1,9% del PIB en 2011, mientras que el gasto en agricultura en su conjunto representó el 0,6% del PIB en 201093.

A diferencia de las reservas de estabilización a gran escala, las reservas alimentarias públicas relativamente pequeñas que se diseñan exclusivamente para satisfacer las necesidades urgentes de alimentos reducen al mínimo los efectos distorsionadores. Al mismo tiempo contribuyen a mitigar los efectos de los déficits de producción, especialmente en los países donde los costos del transporte pueden demorar las importaciones cuando la oferta escasea. Además, ese tipo de reservas alimentarias para casos de emergencia tiene menor probabilidad de perturbar las actividades de almacenamiento del sector privado y, si está asociado con mecanismos de protección social, puede dirigirse con eficacia a los grupos de población pobres y vulnerables.

Los costos de las reservas de emergencia pueden reducirse mediante la colaboración regional en materia de políticas de constitución de existencias y la combinación de las existencias físicas con recursos financieros que permitan que los países adquieran suministros adicionales en tiempos de necesidad94. En lugar de exigir que cada país mantenga suficientes reservas de alimentos para satisfacer un déficit de producción nacional, los programas regionales de constitución de existencias alimentarias para casos de emergencia —como la Reserva de Emergencia de Arroz de Asia Oriental de la ASEAN más tres y la Reserva Regional de Seguridad Alimentaria de la Conferencia de Jefes de Estado de la Comunidad Económica de los Estados del África Occidental (CEDEAO)— permiten que los países puedan mancomunar los riesgos (véase el Recuadro 4.1).

Los gastos relacionados con la adquisición y el mantenimiento de existencias con fines de seguridad alimentaria pueden acogerse al compartimento verde siempre que también cumplan con los criterios específicos en materia de políticas descritos en el párrafo 3 del Anexo 2 del Acuerdo sobre la Agricultura (véase el Cuadro 4.1). Las reservas de estabilización y los mecanismos de estabilización de los precios, según los cuales las adquisiciones se basan en precios reglamentarios anunciados previamente que superan los precios de referencia del período base, podrían considerarse un tipo de ayuda que distorsiona al comercio. En ese caso, los gastos que cubren sus pérdidas de explotación podrían considerarse subvenciones que han de notificarse en el marco del compartimento ámbar95.

Las disposiciones que figuran en el párrafo 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 constitución de existencias públicas de los países en desarrollo que integran una sustentación de los precios puedan acogerse al compartimento verde. Varios países 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 distorsionarán las decisiones de producción, posiblemente dando lugar a excedentes y exportaciones que podrían deprimir los precios del mercado internacional.

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

Inversiones en infraestructuras y gestión de los recursos

Las aplicaciones de la agricultura climáticamente inteligente pueden beneficiarse de una amplia gama de actividades que se identifican en el Anexo 2 (véase el Cuadro 4.1, párrafo 2), como gastos de capital para el desarrollo de las infraestructuras no agrícolas que podrían necesitarse para promover la adaptación al cambio climático y la mitigación de sus efectos, carreteras y otras infraestructuras de transporte, instalaciones de abastecimiento de agua, presas y sistemas de drenaje, e infraestructuras asociadas con programas ambientales96.

En África subsahariana —una región que ya es vulnerable al cambio climático—, se considera que las inversiones en carreteras rurales y riego son las más urgentes dada la necesidad de reemplazar los sistemas agrícolas de secano por sistemas de regadío. Por ejemplo, en Gambia — donde se calcula que los cambios en las precipitaciones y las temperaturas, así como en la salinización del suelo, limitarán la productividad de los cultivos—, el Plan Nacional de Inversiones Agrícolas se centra en mejorar la gestión del agua. Lo hace mediante la construcción de estructuras de control hídrico e instalaciones de riego que incrementan la producción de arroz, promoviendo, al mismo tiempo, la absorción de carbono a través de la gestión de pastizales y recursos forestales97.
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Programas ambientales

Otra categoría de pertinencia contenida en el Anexo 2 guarda relación con los programas ambientales y los servicios ecosistémicos (véase el Cuadro 4.1, párrafo 12). En los países desarrollados, esos programas se han vuelto cada vez más populares para recompensar a los agricultores por suministrar bienes ambientales y afrontar algunos de los efectos externos negativos de la producción agrícola.

Algunos programas diseñados para alentar a la adopción de prácticas que reducen las emisiones o fomentan la absorción de carbono podrían incluirse en esta categoría, pero para que se los considere ayuda del compartimento verde, deben cumplir determinados criterios. La principal disposición 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 límites por incluir un componente de incentivo (una subvención) para fomentar la adopción de las mejores prácticas, no podrían acogerse a la exención del compartimento verde.

Asistencia para el ajuste estructural

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

Los productores que se ocupen de actividades agrícolas o pecuarias que ya no resulten viables por el cambio climático podrían recibir ayuda en virtud del párrafo 10. Podría prestarse asistencia a las inversiones para reestructurar las operaciones debido a los efectos del cambio climático de conformidad con el párrafo 11.

Aunque en muchos países la atención se centrará principalmente en garantizar que la agricultura siga siendo viable en un contexto de cambio climático, tal vez no sea posible hacer esto en algunas zonas que ya se encuentran en desventaja y a las que el cambio climático probablemente afectará bastante. En estos casos, es posible que se requieran recursos financieros suficientes que faciliten la realización de ajustes más radicales.

POLÍTICAS PARA LA REDUCCIÓN DE LAS EMISIONES

Las emisiones de GEI procedentes de la agricultura y otras externalidades ambientales (como la contaminación del agua) en teoría 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 climático. Asumen el costo de una externalidad ambiental, de modo que las personas puedan basar sus decisiones de producción y consumo en los costos totales de un producto.

El daño ambiental también puede reducirse mediante reglamentación. Los reglamentos ambientales reflejan normas y requisitos que controlan la contaminación o la liberación de sustancias indeseables —como las normas de rendimiento fijadas por los límites máximos al volumen de emisiones que producen los vehículos.

Los impuestos sobre el carbono y la fijación 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 fijación de los precios del carbono en muchos países98. La utilización de impuestos plantea dos grandes desafíos: en primer lugar, a veces es difícil determinar la cuantía adecuada del impuesto, y, en segundo lugar, a veces resulta problemático aplicar el impuesto a las emisiones de la agricultura.

Estimar el posible costo económico del cambio climático es extremadamente difícil. Los economistas argumentan que la entidad del impuesto debería basarse en los costos que las emisiones imponen a la sociedad, para lo cual habría que estimar: i) el efecto de las emisiones en el calentamiento global con el tiempo; ii) el valor de los daños causados por el calentamiento global; iii) el tipo impositivo necesario para evitar ese daño. La realización de esos cálculos exige el uso de modelos climáticos, así como de modelos físicos y económicos. En la práctica, en la mayoría 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 económico de los daños causados por los GEI, pero, en la práctica, un impuesto calculado de esta manera reduciría las actividades de emisión 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 —dióxido de carbono, óxido nitroso y metano—, es muy complicado diseñar un impuesto al carbono para la agricultura99. Al mismo tiempo, se supone que la absorción de carbono podría merecer una subvención. La aplicación de un impuesto a las actividades agrícolas también plantea dificultades debido al carácter 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 fósiles, ya que pueden controlarse las emisiones de las chimeneas y puede aplicarse un impuesto a la cantidad de dióxido de carbono que se descarga en la atmósfera. El impuesto por unidad de dióxido de carbono también puede transformarse en un impuesto por litro de combustible en consonancia con la huella de carbono del combustible.

Sin embargo, en el caso de la agricultura y el uso de la tierra, las fuentes de emisiones suelen ser difusas y difíciles de controlar. Por ejemplo, aunque el uso de fertilizantes es una fuente importante de emisiones de óxido nitroso, es complicado medir las emisiones procedentes de una determinada superficie de terreno, ya que estas dependen de otros factores además de la cantidad de fertilizante aplicado, muchos de los cuales son propios de cada lugar (como las prácticas de gestión, los tipos de suelo y el clima). Para superar esas dificultades técnicas, podrían aplicarse impuestos a los productos agrícolas sobre la base de las estimaciones de las emisiones directas generadas en su producción. Con todo, a diferencia de lo que sucede con el consumo de combustibles, la producción agrícola supone muchas fuentes de emisiones que tendrían que incluirse. En el caso de los cultivos, incluiría las emisiones resultantes de la utilización de fertilizantes orgánicos o inorgánicos, el agotamiento del carbono en el suelo a través de la labranza, la quema de los residuos de cultivo y la gestión del agua (especialmente en el caso del arroz). En el caso del ganado, incluiría las emisiones debidas a la fermentación entérica y la gestión del abono animal.

No obstante, independientemente de la forma en que se diseñe un impuesto al carbono para la agricultura, su efecto inmediato sería el de elevar los precios de los productos agrícolas en consonancia con las emisiones que correspondan a su producción. En el Cuadro 4.2 se muestran los efectos de un impuesto de 20 USD por tonelada de equivalente de dióxido de carbono en el trigo, el arroz, la carne de bovino y la carne de aves de corral en determinados países, poniendo de relieve las compensaciones recíprocas entre las metas en materia de seguridad alimentaria y en materia de cambio climático, especialmente en los países en desarrollo.

Como la producción ganadera extensiva emite niveles elevados de GEI, los precios de la carne de bovino subirían más en relación con los de los granos y los de las aves de corral, lo cual podría modificar los hábitos de consumo favoreciendo a los sustitutos de la carne de bovino. Los efectos en los precios serían menores en los países donde la producción agrícola es más eficiente en términos de emisiones. En el ejemplo, los efectos de un impuesto de 20 USD por tonelada equivalente de dióxido de carbono serían proporcionalmente mayores en los precios para los países productores de carne de bovino alimentado con pastos o pastizales (en Etiopía, la India e Indonesia) que en los países donde predomina la alimentación en establos (en los EE.UU. y la Unión Europea).
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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 producción de una tonelada de cereal o un kilogramo de carne, si bien disminuiría la producción, no necesariamente se reducirían las emisiones. Los distintos productores podrían no tener ningún incentivo para reducir las emisiones mediante cambios en las prácticas de producción. De hecho, podrían utilizar métodos de producción que generen emisiones superiores a la media sin enfrentarse a sanciones.

Es mucho más probable que la producción agrícola se vea influenciada por los impuestos al carbono que se apliquen a la energía gracias a los efectos de estos en los combustibles fósiles. En los sectores de la alimentación y la agricultura de muchos países se hace un uso intensivo de la energía, tanto respecto a la energía utilizada en la producción de insumos agrícolas (como fertilizantes) como al combustible y la energía que se emplean en las explotaciones agrícolas y en la elaboración, el almacenamiento, el transporte y la entrega de alimentos a los consumidores.

Si bien en algunos países los impuestos se aplican directamente a la energía derivada de combustibles fósiles (por ejemplo, a los combustibles utilizados para el transporte o el gas natural utilizado para la calefacción), puede aplicarse un enfoque más amplio para fijar los precios de las emisiones mediante los planes de comercio con fijación previa de límites máximos (véase el Recuadro 4.2). Estos planes penalizan a quienes generan productos y servicios con mayores emisiones, obligándoles a pagar por permisos de emisión, al tiempo que ofrecen incentivos para la adopción de tecnologías que generan menos emisiones.

Con todo, incluso con los planes de comercio con fijación previa de límites máximos, es todo un desafío configurar el sistema para la agricultura debido a los altos costos que supone hacer un seguimiento de las emisiones para garantizar la integridad del régimen de comercio. Sin embargo, como sucede con la producción agrícola de bioenergía o la plantación de árboles, los créditos de reducción de las emisiones en el ámbito de la agricultura, la silvicultura y otros usos de la tierra ya se incluyen en algunos regímenes. Del mismo modo que con un impuesto sobre el carbono, la medición del valor de las contrapartidas de las emisiones de carbono estaría sujeta a un nivel parecido de incertidumbre y su seguimiento y aplicación también plantearían problemas. En el caso de algunos países, especialmente los que experimentan un rápido crecimiento de la población, dichas contrapartidas podrían suscitar preocupación en términos de seguridad alimentaria, por ejemplo, si las tierras de cultivo se retirasen de la producción con fines de absorción de carbono.
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EVALUAR EL MARGEN DE ACCIÓN NORMATIVA RESPECTO DE LA AYUDA INTERNA: LA ADAPTACIÓN Y LA MITIGACIÓN EN EL CONTEXTO DEL ACUERDO SOBRE LA AGRICULTURA

La agricultura tiene que contribuir a alcanzar objetivos múltiples en las dimensiones económica, social y ambiental de la sostenibilidad, y los encargados de formular políticas tendrán que lograr un equilibrio entre los objetivos y las necesidades a corto y largo plazo. Los instrumentos de ayuda interna no solo deberían promover el aumento de la productividad, sino también la adaptación y la mitigación, garantizando la seguridad alimentaria y salvaguardando la sostenibilidad ambiental de la agricultura en un contexto de cambio climático. El margen de acción normativa se ve afectado por problemas técnicos, en particular la dificultad de asumir el costo de las emisiones en la producción y el consumo. También está respaldado y definido por las disciplinas de la OMC, que pretenden establecer un sistema de comercio agropecuario más equitativo que incremente el acceso a los mercados y mejore los medios de vida de los agricultores de todo el mundo.

Si bien hay tecnologías y prácticas agrícolas sostenibles y viables desde el punto de vista económico, deben superarse los obstáculos que impiden su adopción. Si se generalizara el uso de prácticas como la agricultura de conservación, se podría incrementar la productividad y promover la adaptación y la mitigación. 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 investigación y desarrollo y divulgar las tecnologías transformadoras que están incluidas en el compartimento verde.

Es necesario prestar abundante asistencia técnica a los agricultores y coordinar las actividades de investigación y desarrollo, así como realizar inversiones en infraestructuras verdes, con el propósito de elaborar opciones técnicas de gran impacto y fácil acceso que puedan ponerse en práctica con rapidez para incrementar la sostenibilidad y la productividad, especialmente en los países en desarrollo. Además, es preciso mejorar considerablemente los sistemas de extensión, capacitación, información y comunicación para promover la adopción a gran escala de prácticas agrícolas climáticamente inteligentes que incrementen la productividad, promuevan la adaptación al cambio climático y reduzcan las emisiones.

No obstante, es posible que, por sí solo, el gasto en esos servicios generales no sea suficiente para promover tecnologías agrícolas que sean climáticamente inteligentes. En los países en desarrollo en particular, los agricultores familiares se enfrentan a importantes limitaciones de liquidez económica. Además, sin otros incentivos, será difícil presentar nuevas tecnologías a un gran número 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 mínimos en la producción y que los pagos no excedan los costos adicionales o la pérdida de ingresos resultante que deban afrontar los agricultores a causa de su adopción. Puede ser difícil persuadir a los productores para que adopten prácticas que tengan beneficios evidentes de adaptación o mitigación 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 prácticas agrícolas climáticamente inteligentes que tengan gran rentabilidad social en lo que se refiere a reducir la intensidad de las emisiones en la producción y que haya que identificar un conjunto de opciones que podrían acogerse a una exención para el uso de pagos como incentivo para alentar a su adopción. Con unos incentivos adecuados para la adopción de prácticas y tecnologías de agricultura climáticamente inteligente que incrementen la productividad y reduzcan las emisiones, se podría fomentar tanto la eficacia como la equidad.

Si bien los seguros agrícolas pueden ayudar a los agricultores a gestionar los crecientes riesgos climáticos e invertir en sus explotaciones, pueden resultar inasequibles en vista del cambio climático, 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 fenómenos meteorológicos extremos. Por ejemplo, podría analizarse si un nivel de minimis de las subvenciones para los seguros (un porcentaje máximo del costo de la póliza), que promueve la contratación de estos reduciendo al mismo tiempo la probabilidad de distorsiones, podría convertirse en una exención del compartimento verde. Además, los programas regionales de seguros agrícolas, como el ACRE en África oriental y meridional, podrían ayudar a reducir los costos de los proveedores que abarcan diversas zonas geográficas y están 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 producción debidas al cambio climático, esas reservas alimentarias deberían integrarse en las estrategias para la seguridad alimentaria de los países en desarrollo vulnerables. Los planes regionales pueden incrementar la eficiencia y reducir los costos de las reservas nacionales poniendo en común los recursos entre los países. Tales reservas podrían lograr un funcionamiento óptimo cuando se vinculen a los sistemas de alerta rápida que identifican los riesgos relacionados con el clima y con los precios, así como los efectos de estos en la seguridad alimentaria y los medios de vida. Además, si esas reservas se vinculan a sistemas de protección social, podrían realizarse asimismo intervenciones orientadas específicamente a quienes se encuentran en situación de necesidad100.
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PARTE 5
ADAPTARSE AL CAMBIO CLIMÁTICO Y MITIGAR SUS EFECTOS: LA FUNCIÓN DE LAS POLÍTICAS COMERCIALES

Mensajes clave

1 El comercio puede contribuir a mejorar la seguridad alimentaria. A corto plazo, el comercio puede ofrecer un mecanismo para abordar los déficits de producción provocados por fenómenos meteorológicos extremos. A largo plazo, puede contribuir a ajustar eficientemente la producción agrícola en los distintos países.

2 El buen funcionamiento de los mercados internacionales ofrece una fuente fiable de alimentos. Unas políticas comerciales sólidas, transparentes y previsibles pueden contribuir a la estabilidad de los mercados internacionales y respaldar los esfuerzos de adaptación al cambio climático.

3 El comercio podría prestar apoyo a los esfuerzos de mitigación y contribuir a reducir las emisiones de GEI generadas en el ámbito agrícola a nivel mundial. Sería 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.

El comercio es fundamental para el crecimiento económico y un componente esencial de cualquier estrategia de seguridad alimentaria. En muchos países, existe gran potencial para aumentar la producción agrícola a un costo relativamente inferior. En otros países, con distintos costos de producción, podría ser prohibitivo abastecer las propias necesidades alimentarias en su totalidad. Por lo general, cada país dispone de ventajas comparativas en algunos bienes y servicios, y todos los países pueden salir ganando al participar en el comercio. Dado que se prevé que el cambio climático altere las ventajas comparativas de la agricultura en todas las regiones y países, el comercio desempeñará una función importante a la hora de facilitar la adaptación tanto a corto como a largo plazo.

A corto plazo, el comercio ayudará a compensar los efectos de las fluctuaciones localizadas en la producción, proporcionando un mecanismo para acceder a suministros adicionales. A largo plazo, ayudará a facilitar los cambios en la ubicacion de la producción entre regiones que el cambio climatico exige (véase la Parte 2). Los efectos del cambio climático en las ventajas comparativas de la producción agrícola de algunos países ponen de manifiesto que la búsqueda de la autosuficiencia alimentaria no siempre es una solución eficiente. Los países deberían evaluar todas las opciones disponibles y poner en práctica una serie de medidas e inversiones que promuevan la adaptación (véase la Parte 4), en particular el comercio y la adopción de tecnologías 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.

LA FUNCIÓN DEL COMERCIO Y LAS POLÍTICAS COMERCIALES EN LA ADAPTACIÓN AL CAMBIO CLIMÁTICO

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

A su vez, el comercio y las políticas comerciales también desempeñarán una función importante a la hora de dar forma a la adaptación al cambio climático y los fenómenos meteorológicos extremos y de garantizar la seguridad alimentaria en los tiempos en que escasee la producción a causa del clima. En 2008, Kenya aumentó las importaciones para satisfacer la demanda cuando se enfrentó a una disminución del 20% de su producción de maíz respecto del promedio quinquenal, debido a condiciones climáticas desfavorables sumadas a inestabilidad política. Más recientemente, en Sudáfrica —desde siempre un productor y exportador neto de maíz— se han incrementado las importaciones para mitigar los efectos de una serie de sequías (véase la Figura 5.1).
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En Bangladesh, los daños causados al sector agrícola por las graves inundaciones de 2017 condujeron a un aumento de más 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 agosto101.

De hecho, las regiones que puedan verse afectadas por fenómenos meteorológicos extremos tendrán que importar alimentos para cubrir el déficit de producción y garantizar la seguridad alimentaria a corto plazo. La importación de alimentos exige recursos financieros y es posible que los países menos adelantados y los países en desarrollo importadores netos de alimentos experimenten problemas en la balanza de pagos debido al cambio climático. En ese caso, los mecanismos internacionales de protección social tendrán que desempeñar una importante función (véase el Recuadro 5.1).

En general, en una economía cerrada, donde los elevados aranceles de importación o las restricciones a las importaciones aíslan al mercado nacional del comercio internacional, las perturbaciones de la producción 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 países en desarrollo, como el arroz en Asia y el maíz en África oriental y meridional, cuya demanda no puede responder con rapidez a las variaciones de los precios, los aumentos de precio socavarán el acceso a los alimentos de los grupos de población pobre y vulnerable.

En una economía abierta, los mercados internacionales pueden contribuir a la creación de formas de amortiguar las fluctuaciones en la producción nacional de alimentos y ejercer un efecto estabilizador en los precios internos. Si bien la apertura al comercio puede contribuir a la adaptación a corto plazo, no garantiza que los precios sean más estables en un país particular. Esto se debe a que las perturbaciones de la producción en las grandes plazas comerciales pueden dar lugar a fluctuaciones en los precios de los mercados mundiales. Al mismo tiempo, las políticas 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 función de estos como fuentes fiables y estables de alimentos.

Por un lado, esto se da por el efecto de transmisión, según el cual las políticas permiten que la variabilidad de la producción nacional se canalice a los mercados internacionales mediante variaciones en las importaciones o las exportaciones. En este caso, un país que responda a un déficit de producción con la importación de alimentos puede “exportar” su variabilidad al mercado internacional. Por otro lado, el efecto del comercio en una economía determinada dependerá también de la intensidad del efecto de absorción, 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 países “importan” la variabilidad del mercado mundial por medio del comercio depende del nivel de las medidas aduaneras y de la manera en que la economía esté vinculada a las fluctuaciones de los precios internacionales o aislada de estos102.
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En este sentido, las políticas comerciales tienen importancia a la hora de promover la estabilidad de los mercados internacionales y reforzar su capacidad amortiguadora en el contexto del cambio climático. En particular, las iniciativas que adopten los países que cuentan con importantes volúmenes de exportaciones o importaciones en relación con el volumen del comercio mundial pueden tener un gran impacto en la inestabilidad de los precios internacionales. No obstante, la importancia de actuar con prudencia al aplicar políticas comerciales no se limita a los grandes actores del mercado, ya que un nivel elevado de transmisión y un nivel bajo de absorción también pueden tener efectos acumulativos en los países pequeños. Por ejemplo, a menudo las fluctuaciones en la producción inducidas por el clima pueden presentar una correlación positiva en todos los países de una determinada región geográfica, agravando los efectos en el mercado internacional.

Además, 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 adaptación a largo plazo. Con el cambio climático que afecta a la producción agrícola en los diversos países, la eliminación de las distorsiones a la producción y el consumo generadas por las medidas aduaneras y las subvenciones a la exportación permitirían incrementar el comercio a nivel mundial, potenciando su función adaptativa al facilitar la circulación de los productos agrícolas de las regiones con excedentes a las regiones deficitarias (véase el Recuadro 5.2).

Por consiguiente, es preciso estudiar cuidadosamente las políticas comerciales dado el impacto que pudieran tener al configurar la función de los mercados internacionales de productos agrícolas a la hora de facilitar la adaptación a los efectos del cambio climático. El Acuerdo sobre la Agricultura restringe el uso de medidas comerciales, como las subvenciones a la exportación, los aranceles de importación y las restricciones a la exportación, que limitan la apertura de los mercados agrícolas nacionales y alteran los vínculos entre los precios nacionales y los internacionales.

Subvenciones a la exportación, disposición de excedentes y ayuda alimentaria internacional

Las subvenciones a la exportación son los instrumentos de políticas que más distorsionan el comercio y, desde 1995, el Acuerdo sobre la Agricultura había limitado el monto de las subvenciones a la exportación y el volumen de las exportaciones subvencionadas. En la 10.ª Conferencia Ministerial de la OMC, celebrada en Nairobi en diciembre de 2015, se llegó a un acuerdo para eliminar las subvenciones a la exportación en paralelo con las nuevas disciplinas sobre utilización de créditos a la exportación, las garantías de crédito, los programas de seguros, la ayuda alimentaria internacional y las empresas comerciales estatales exportadoras que puedan brindar subvenciones implícitas a la exportación103.

Estos cambios eliminarán las posibles distorsiones en los mercados internacionales generadas por la disposición de excedentes de productos básicos. A corto plazo, también eliminarán la inestabilidad de los precios internacionales originada por las variaciones en las exportaciones subvencionadas que se generan a partir de fluctuaciones en la producción nacional. A largo plazo, reducirán la presión a la baja sobre los precios que ejerce la colocación de las existencias acumuladas gracias a un nivel elevado de sustentación de los precios internos.

La disposición de excedentes también es pertinente para los debates acerca de la ayuda alimentaria internacional. En los países en desarrollo, especialmente en los menos adelantados que son vulnerables al cambio climático, suscitará preocupación la disponibilidad de ayuda suficiente para atender a las emergencias en el suministro ocasionadas por el clima. La adaptación exigirá asimismo centrar la atención en las disposiciones pertinentes. En 2015, la Decisión Ministerial de la OMC adoptada en Nairobi respecto de la competencia de las exportaciones reafirmó 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 mínimo, el riesgo de desplazamiento comercial. Entre los logros alcanzados cabe mencionar un conjunto de normas útiles con las que se elaboró un nuevo marco operacional para la ayuda alimentaria con criterios bien definidos, como restringir la monetización, tomar en cuenta las condiciones del mercado local o alentar a los miembros a adquirir cada vez más alimentos de los mercados locales o regionales104.
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Aranceles de importación

Los países que se enfrentan a perturbaciones en la producción 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 países 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 producción o de otro tipo, muchos países tienden a alterar sus aranceles de importación de manera anticíclica respecto de las variaciones de los precios mundiales, ya que reducen los aranceles de importación cuando los precios mundiales son elevados y los aumentan cuando son bajos, utilizando eficazmente los aranceles como instrumento para proteger los mercados nacionales. Este tipo de ajuste anticíclico de los aranceles de importación aísla parcialmente el mercado nacional de las variaciones en los precios internacionales. Al reducir el efecto de absorción, 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 políticas comerciales de los países más grandes pueden incrementar la variabilidad de los precios internacionales y generar externalidades negativas para los países más pequeños105.

El comercio internacional es un mecanismo potente para igualar las fluctuaciones de la oferta en todo el mundo y su beneficiosa función de puesta en común no podrá contribuir a los esfuerzos de adaptación al cambio climático si las políticas en vigor no permiten que las mercancías circulen sin problemas entre los países. Por consiguiente, las políticas comerciales son importantes para facilitar el funcionamiento eficiente de los mercados mundiales y garantizar la seguridad alimentaria al potenciar la función adaptativa del comercio (véase el Recuadro 5.2).

El Acuerdo sobre la Agricultura impone restricciones a los aranceles máximos que pueden aplicarse a las importaciones. Si bien se han mantenido negociaciones para reducir aún más los aranceles agrícolas 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 creación de un mecanismo de salvaguardia especial (MSE) que permitiría a los países en desarrollo incrementar sus aranceles de importación agrícola temporalmente si se produjera un aumento repentino de las importaciones o una bajada de los precios de importación106. De hecho, la bajada de los precios internos asociada con un aumento significativo de los volúmenes de importación, o un “crecimiento brusco de las importaciones”, puede ser especialmente perjudicial para los pequeños agricultores familiares de los países en desarrollo, debilitando los incentivos para la inversión.

El crecimiento brusco de las importaciones puede ser resultado de factores específicos de la economía nacional, tales como déficits de producción nacional debidos a fenómenos climáticos. 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 país exportador, que pueden perturbar la agricultura nacional107.

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 importación de los países en desarrollo (véase en la Parte 1 el análisis al respecto). Un estudio de 2014, en el que se utilizaron diversos métodos para identificar posibles crecimientos bruscos de las importaciones en 103 países, sugirió que la incidencia de los aumentos repentinos del volumen disminuyó notablemente en 2004-2011 en comparación con el período 1983-2004. Además, entre 2004 y 2011, la incidencia de las presiones a la baja sobre los precios se redujo a cero en la mayoría de los grupos de productos básicos agrícolas108.

Se prevé no solo que los efectos del cambio climático en la agricultura ejerzan una presión al alza en los precios internacionales, sino también que refuercen la tendencia creciente de las importaciones y su variabilidad, particularmente en los países de latitudes bajas en que la producción se verá afectada negativamente por cambios en las temperaturas y las precipitaciones, así como por fenómenos meteorológicos extremos. Esas tendencias previstas en los precios y las importaciones, junto con la eliminación de las subvenciones a la exportación, pueden debilitar la pertinencia de ese mecanismo de salvaguardia en el futuro. En cambio, la reducción de las medidas que distorsionan el comercio, en combinación con la reducción de los aranceles consolidados para los productos agrícolas y una amplia gama de políticas que mejoren sosteniblemente la ventaja comparativa de la agricultura, podrían contribuir a facilitar las variaciones a largo plazo en las pautas de comercio que serán necesarias para adaptarse al cambio climático.

Restricciones a la exportación

Existe una marcada asimetría entre las disciplinas internacionales sobre los impuestos a la exportación, que no están consolidados, y los aranceles de importación, que están consolidados en las listas de la OMC. Las restricciones a la exportación —impuestos y, en algunos casos, restricciones cuantitativas a la exportación o prohibiciones de las exportaciones— se han utilizado ampliamente en el pasado y siguen utilizándose para manejar los mercados agrícolas. Los países 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 países analizados, el 31% recurrió a uno o más instrumentos de restricción a la exportación durante el período 2007-2011109.

Las restricciones a la exportación están previstas en el artículo XI del GATT, que permite recurrir a los impuestos a la exportación, pero que por lo general prohíbe las restricciones cuantitativas. No obstante, en el mismo artículo se prevé una exención para las “prohibiciones o restricciones a la exportación 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 divergentes sobre la manera en que los países deberían interpretar la “escasez aguda” al adoptar decisiones de principio acerca de las restricciones cuantitativas a la exportación.

Las restricciones a la exportación contribuyen a la inestabilidad de los precios internacionales, especialmente si se imponen cuando los precios mundiales están en aumento. Por ejemplo, en la India y Viet Nam, la imposición de una prohibición de las exportaciones de arroz durante la subida repentina de los precios de 2008 desalentó la volatilidad del mercado nacional, pero contribuyó a incrementar la volatilidad de los precios en el mercado internacional del arroz. La prohibición total de las exportaciones de alimentos constituyó asimismo una reacción habitual en África frente al incremento súbito de los precios de los alimentos de 2008. Aquel año, en el momento crítico del aumento del precio de los alimentos, la Junta Nacional de Cereales y Productos, la junta estatal de comercio de Kenya, se enfrentó a dificultades para importar suficiente cantidad de maíz debido principalmente a las prohibiciones de las exportaciones aplicadas por varios países de la región110. La aplicación concertada de prohibiciones de las exportaciones por parte de los principales exportadores hará que el mercado internacional deje de ser fiable como fuente de alimentos, perjudicando a los importadores netos de alimentos y a los asociados comerciales tradicionales111.

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

i. la formulación de una definición operativa de situación de escasez aguda de alimentos que pudiera justificar la consideración de una medida de restricción de las exportaciones;

ii. la necesidad de definir los límites de una prohibición de las exportaciones como último recurso, a la cual ha de recurrirse únicamente cuando se hayan agotado todas las demás medidas y teniendo en cuenta las necesidades en materia de seguridad alimentaria de los países menos adelantados y los países en desarrollo importadores netos de alimentos112.

LA FUNCIÓN DEL COMERCIO EN LA MITIGACIÓN DE LOS EFECTOS DEL CAMBIO CLIMÁTICO

La reducción de las emisiones de GEI procedentes de la agricultura exige la aplicación de prácticas de agricultura climáticamente inteligente e inversiones en tecnología, extensión e infraestructuras (véase la Parte 4). El comercio puede desempeñar un papel importante en la adaptación al cambio climático. No obstante, si bien se prevé que el aumento de la producción y la expansión del comercio fomentarán la seguridad alimentaria, podrían incrementar las emisiones a nivel mundial.

Desde una perspectiva global, abordar el doble desafío de satisfacer el crecimiento de la demanda de alimentos en el futuro y reducir las emisiones puede exigir asimismo el traslado de la producción agrícola a las regiones con mayor eficiencia en términos de emisiones (es decir, donde exista el menor nivel de emisiones por unidad de producción). En teoría, el comercio internacional podría dar las señales necesarias para facilitar la redistribución de la producción a los productores que sean más eficientes en términos económicos (es decir, que produzcan más alimentos utilizando relativamente menos recursos) y operen con una mayor eficiencia en términos de emisiones (es decir, que emitan emisiones relativamente más bajas por unidad de alimento producido).

En la práctica, sin embargo, esta redistribución es mucho menos sencilla. Si un país establece un impuesto al carbono en los productos agrícolas, subirían los precios internos (véase en la Parte 4 un análisis al respecto y en el Cuadro 4.2 los efectos de un impuesto al carbono en los precios de los alimentos). Sin el comercio, un incremento en los precios debilitaría la demanda, dando lugar a una disminución de la producción y posiblemente de las emisiones. Con el comercio, no obstante, establecer un impuesto al carbono como medida unilateral de mitigación podría situar al país en cuestión en una desventaja competitiva. El impuesto al carbono (o el plan de comercio con fijación previa de límites máximos) podría sencillamente dar lugar a que los productos nacionales con menor huella de carbono se vean desplazados por productos importados más económicos con mayor huella de carbono procedentes de países que no adoptan medidas similares para reducir sus emisiones113.
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Por consiguiente, las emisiones generadas como resultado de una producción en aumento en otro lugar y una mayor oferta de productos importados en el país que lleva a cabo iniciativas de mitigación tendrían 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 (redistribución de las emisiones) o negativos (distribución inadecuada de las emisiones) en función de la eficiencia relativa de la producción nacional en términos de emisiones frente a la de las importaciones (véase el Cuadro 5.1).

Habida cuenta de las demandas que una población mundial en expansión y el incremento de los ingresos impondrán a los recursos agrícolas del mundo, es importante que el aumento de la producción vaya acompañado de una mayor eficiencia en términos de emisiones. La posibilidad de una fuga de emisiones indica asimismo que es posible que la asunción unilateral de los costos de las emisiones en la agricultura, si bien está justificada, puede ser ineficaz sin una acción mundial concertada si las importaciones procedentes de países que no llevan a cabo actividades de mitigación simplemente pueden desplazar a los productos nacionales con baja huella de carbono.

En este sentido, que cada país, de forma individual, centre la atención en la eficiencia de la producción agrícola tanto en términos económicos como de emisiones puede que no sea la manera más eficaz de lograr una reducción de las emisiones mundiales. El Acuerdo de París reconoce la necesidad de realizar una acción conjunta y aplicar enfoques de cooperación que impliquen servirse de los logros alcanzados en materia de mitigación voluntariamente transferidos en el plano internacional114. 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 cooperación no sea eficaz.

En teoría, los países que realizan actividades de mitigación pueden tratar de reducir al mínimo 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 políticas comerciales deberían cumplir con las disposiciones de la OMC, como las que prevén el trato de la nación más favorecida y reglamentan los niveles de los aranceles de importación 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 internalización del costo social de las emisiones (véase en la Parte 4 el análisis al respecto).

Ajustes arancelarios

Los países 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 podría dar lugar a una fuga y una distribución inadecuada de las emisiones. Para evitar que esto socave los esfuerzos de mitigación a nivel mundial, los países pueden aplicar medidas de ajuste arancelario que equilibren la situación.

De conformidad con los acuerdos de la OMC, la capacidad de los países de aumentar sus aranceles para hacer frente a la fuga de emisiones está condicionada por los aranceles consolidados y el principio de no discriminación. Los aranceles podrían 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 debería hacerse de un modo que pueda considerarse no discriminatorio.

También podría recurrirse a una reducción de los aranceles en el marco de acuerdos comerciales regionales o a favor de países 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 más, para evitar posibles objeciones con arreglo al mecanismo de solución de diferencias de la OMC, las reducciones no deberían aplicarse de una manera que pudiera considerarse discriminatoria.

Ajustes fiscales

El establecimiento de un impuesto sobre el carbono en los productos agrícolas supone que los agricultores del país que lleva a cabo las actividades de mitigación se encontrarán en desventaja, a menos que las importaciones estén sujetas al mismo impuesto. Además, también resultarán en desventaja las exportaciones de dicho país, salvo que los productos nacionales correspondientes estén gravados en el país de destino.

Ha habido gran interés en la posibilidad de recurrir a ajustes fiscales en frontera que podrían 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 aplicará el mismo tipo que se aplica a la de los productos nacionales. Los proveedores que generen un bajo nivel de emisiones se enfrentarían a un impuesto reducido y podrían competir con el producto nacional. Los proveedores que generen un elevado nivel de emisiones se enfrentarían a un impuesto alto, que podría hacer que no sean competitivos. En este caso, imponer un ajuste fiscal en frontera haría frente a la fuga de emisiones, pero no necesariamente tendría como resultado una redistribución del carbono.

Un desafío 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 situación (véase el Recuadro 6.1 relativo a la estimación de la huella de carbono). En los casos en que el impuesto al carbono se aplica de forma explícita a nivel nacional, parecería 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 producción 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 país ha impuesto a sus productores un impuesto al carbono equivalente o superior al del país importador, no debería aplicarse ningún ajuste fiscal en frontera, ya que, de aplicarse, podría considerarse un caso de proteccionismo. Si el proveedor del producto importado aplicara un impuesto al carbono con un tipo inferior al del país importador, el ajuste fiscal en frontera debería reflejar el tipo impositivo diferencial. Del mismo modo, si el impuesto aplicado en un país exportador superara el aplicado por un país importador, cabría la posibilidad de solicitar una devolución fiscal en los productos importados.

La utilización de ajustes fiscales en frontera es más complicada cuando se aplican otras medidas distintas al impuesto sobre el carbono a nivel nacional y en los países exportadores, como, por ejemplo, la promoción de prácticas de agricultura climáticamente inteligente o de reglamentos que rijan las normas de rendimiento (los cuales pueden incrementar los costos de producción y, por tanto, suponen un impuesto). En este caso, sería 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 implícito a nivel nacional y en los países proveedores de importaciones podría suponer una importante tarea.

Asimismo, la exportación 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 añadido, de manera que los exportadores nacionales no se encuentren en una situación de desventaja competitiva. De todos modos, es difícil aplicar la misma lógica 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 tendrían en cuenta ni los productores ni los consumidores. En este sentido, la devolución de impuestos sobre el carbono en los productos que se exportan sería perjudicial desde la perspectiva de la mitigación 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 artículo XX del GATT.

Prohibiciones a la importación

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 podría 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 artículo XX del GATT prevé excepciones para la aplicación de medidas aduaneras que complementen las disciplinas básicas del GATT en 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 conservación de los recursos naturales agotables (véase en la Parte 3 un análisis detallado sobre las excepciones).

La adopción de medidas en relación con estas excepciones ha generado un número limitado de casos para la solución de controversias, como el titulado “Camarones — tortugas” presentado contra los Estados Unidos de América115. En virtud de la Ley sobre Especies en Peligro de Extinción de 1973, este país exigía que los arrastreros estadounidenses del camarón utilizaran “dispositivos excluidores de tortugas” en sus redes cuando pescaran en zonas en las que existía una gran probabilidad de encontrarse con tortugas de mar. Las importaciones de camarones capturados con tecnologías que pudieran afectar negativamente a determinadas tortugas de mar no ingresarían a los EE.UU., a menos que el proveedor estuviera certificado por contar con un programa reglamentario comparable en su propio país.

La resolución del caso fue que la prohibición a las importaciones de productos que pudieran provocar lesiones o muerte a las tortugas de mar como resultado de la pesca del camarón era admisible en principio, pero solo si se aplicaba de modo no discriminatorio. De hecho, tras la decisión, el Gobierno estadounidense enmendó su política otorgando una certificación a los proveedores que disponían 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 orientación sobre cómo podría aplicarse el artículo XX del GATT para imponer restricciones no discriminatorias a las importaciones, una prohibición total a la importación en el caso de un impuesto sobre el carbono climáticamente inteligente u otras medidas de mitigación comparables estaría sujeta a la dificultad de determinar y acordar la huella de carbono de los productos nacionales y los importados.

EVALUAR EL MARGEN DE ACCIÓN NORMATIVA RESPECTO DE LAS POLÍTICAS COMERCIALES: LA ADAPTACIÓN Y LA MITIGACIÓN EN EL CONTEXTO DE LAS OBLIGACIONES IMPUESTAS POR LA OMC

El comercio será importante para contribuir a la seguridad alimentaria, dado que los efectos del cambio climático en la producción agrícola serán desiguales en los distintos países. A corto plazo, el comercio ofrece un mecanismo para abordar los déficits de producción ocasionados por fenómenos meteorológicos extremos. A largo plazo, el buen funcionamiento de los mercados internacionales dará las señales de precios necesarias para ajustar la producción agrícola en consonancia con los cambios en las ventajas comparativas.

La redistribución de la producción de acuerdo con las ventajas comparativas resultará beneficiosa para todos, lo cual no significa que los países donde la agricultura se enfrentará a condiciones de deterioro a causa del cambio climático tendrán que recurrir a la importación para satisfacer la mayoría de sus necesidades alimentarias. Más bien significa que los países tendrán que evaluar todas las opciones a disposición y poner en práctica una serie de medidas e inversiones que promuevan la productividad agrícola sostenible y la adaptación, también a través del comercio. Esto debería garantizar tanto la seguridad alimentaria como la sostenibilidad de la agricultura, así como un incremento de la ventaja comparativa del sector. La realización de mejoras para el aumento sostenible de la productividad y la resiliencia, sumada al mejor funcionamiento y la mayor profundidad de los mercados internacionales, permitirá que los países de las zonas más vulnerables se adapten realmente al cambio climático.

Las políticas comerciales son fundamentales para fomentar la capacidad amortiguadora de los mercados internacionales. La Decisión Ministerial de 2015 de la OMC relativa a la eliminación de las subvenciones a la exportación contribuirá a equilibrar la situación de los países en el ámbito del comercio internacional. Reducir los aranceles de importación puede contribuir a la adaptación al cambio climático a corto plazo, aunque no garantiza que los precios sean más estables en un país concreto. En muchos países, los niveles de los aranceles contribuyen a determinar los precios de los alimentos y esos precios reflejan los incentivos económicos 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 asignación entre unos sectores y otros. Los precios también tienen repercusiones significativas en los ingresos y en su distribución entre los productores y los consumidores. En un contexto de cambio climático, al proyectar políticas comerciales, los encargados de formularlas tendrán que esforzarse por alcanzar los objetivos en materia de seguridad alimentaria y, al mismo tiempo, ofrecer incentivos para lograr un crecimiento agrícola y un desarrollo rural que sean sostenibles. Los debates en torno a las políticas comerciales también tendrán que hacer hincapié en las prohibiciones de las exportaciones, lo cual puede perjudicar a los países 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 mitigación adoptado en el Acuerdo de París facilitó el consenso, la falta de un mecanismo que determine un precio mundial del carbono genera dificultades para que el sistema de comercio internacional desempeñe un papel en los esfuerzos de mitigación. El comercio puede conducir a una reducción 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 podría parecer que recurrir a medidas aduaneras ofrecería un mecanismo para corregir las posibles distorsiones del comercio debidas a la fijación de precios diferenciales del carbono, esto es extremadamente difícil desde el punto de vista técnico y abre las puertas al proteccionismo. A pesar de que las dificultades técnicas relacionadas con la medición de la huella de carbono de los productos agrícolas no son insuperables, los encargados de formular políticas tendrán que examinar la manera en que los acuerdos comerciales podrían respaldar esas soluciones de mitigación basadas en los mercados.
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PARTE 6
MEDIDAS NO ARANCELARIAS: REGLAMENTOS Y NORMAS

Mensajes clave

1 El etiquetado de carbono podría ayudar a dar forma a las preferencias de los consumidores, contribuyendo a la transición hacia una economía con bajas emisiones. Para ello, al elaborar las normas correspondientes, sería necesario adoptar un enfoque reconocido internacionalmente.

2 El cambio climático podría dar lugar a un aumento considerable de la incertidumbre en torno a las amenazas sanitarias y fitosanitarias (MSF), lo cual podría obstaculizar el comercio, especialmente para los países en desarrollo, a menos que existan infraestructuras adecuadas de evaluación de los riesgos, vigilancia, seguimiento, diagnóstico, y de frontera.

3 Los costos adicionales asociados con el etiquetado y las normas podrían ser una carga, en particular para los agricultores familiares y los pequeños elaboradores de alimentos en los países en desarrollo. Sería preciso prestar asistencia para fomentar la capacidad.

Cada país tiene el derecho de velar por la protección de la salud humana, animal o vegetal y el medio ambiente mediante la aplicación 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 evaluación de la conformidad como obstáculos técnicos al comercio (OTC). Tienen distintos objetivos en materia de políticas, como la protección del medio ambiente, la salud y la inocuidad para los seres humanos y la prevención de prácticas engañosas. Estas medidas de política, a las que también se conoce como medidas no arancelarias, pueden tener efectos significativos en el comercio internacional.

Aunque quizás la mayoría de las medidas se ponga en práctica 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 creación en 1995, la OMC ha respondido a este riesgo a través de: el Acuerdo sobre la Aplicación de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (Acuerdo MSF) y el Acuerdo sobre Obstáculos Técnicos al Comercio (Acuerdo OTC). Estos dos acuerdos se proponen asegurar que tales medidas no sean arbitrarias, injustificables o que no restrinjan el comercio más de lo necesario para alcanzar sus objetivos en materia de políticas.

El cambio climático tendrá efectos sustanciales en la productividad agrícola y, posteriormente, en el volumen y los flujos de comercio. Las numerosas incertidumbres conexas generarán grandes desafíos para las autoridades nacionales de reglamentación en sus esfuerzos por adoptar medidas sanitarias y fitosanitarias adecuadas con el fin de hacer frente a los problemas que surjan en relación con el cambio climático. Esas incertidumbres podrían dar lugar a la aplicación de medidas excesivamente prudentes y, posiblemente, a la imposición de barreras injustificadas al comercio. También pueden conducir a la adopción de medidas inadecuadas y al consiguiente aumento de plagas y enfermedades. Además, es posible que se recurra cada vez más a OTC como parte de los esfuerzos de mitigación, lo cual resultará en un uso cada vez mayor de medidas no arancelarias.

OBSTÁCULOS TÉCNICOS AL COMERCIO (OTC) Y PROTECCIÓN AMBIENTAL

Normas de productos, etiquetado de carbono y comercio internacional

La aplicación de normas medioambientales a los productos alimenticios y el uso del ecoetiquetado se están popularizando en muchos países. De hecho, en un número cada vez mayor de acuerdos comerciales bilaterales y regionales se incluyen disposiciones que respaldan la cooperación en el uso de normas medioambientales. Las normas y el etiquetado de productos han respaldado la creación de un mercado de productos de madera y papel obtenidos de fuentes sostenibles “orgánicos” y de “comercio justo”. Si pudieran distinguirse los productos en términos de las emisiones generadas por su producción, lo mismo podría hacerse para crear un mercado de alimentos con baja huella de carbono. De hecho, configurar las preferencias de los consumidores hacia productos agrícolas y alimenticios que se obtienen mediante métodos con bajo nivel de emisiones podría brindar los incentivos necesarios para que la agricultura contribuya todavía más a los esfuerzos de mitigación.

Las normas de productos, los reglamentos técnicos y los procedimientos para la evaluación 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 (artículo 2:1). Una mayor sensibilización entre los consumidores respecto de las cuestiones relacionadas con el cambio climático podría generar una demanda del etiquetado de carbono. Al considerarse esto, sería importante examinar si la disposición ambiental permitiría que los países impusieran reglamentos técnicos asociados con las características ambientales de los productos, como su huella de carbono. Si bien el Acuerdo OTC permite que los países establezcan sus propios requisitos para los productos importados, exige que estos sean no discriminatorios, es decir, el trato de los productos importados no debería ser menos favorable que el concedido a los productos nacionales “similares”.

Si un país exigiera que todos los productos nacionales e importados se etiquetasen en función de su huella de carbono —dado que el etiquetado es obligatorio para los productos tanto nacionales como importados—, daría la impresión de que está 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 física de los productos (sino, más bien, una consecuencia del método de producción, elaboración y transporte), siguen sin probarse las consecuencias del requisito del Acuerdo OTC relativo al trato equitativo de la importación de productos “similares”.

Además, determinar con precisión la huella de carbono sería difícil e incluso podría dar lugar a diferencias comerciales a menos que los países comerciantes pudiesen acordar un mecanismo para calcularla (véase también la Parte 5). Un requisito mínimo sería 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 países, son las empresas privadas, como los supermercados, las que hoy en día toman la iniciativa en la elaboración de etiquetas y normas de productos. Sin embargo, la posible falta de transparencia y armonización a la hora de elaborar y aplicar normas privadas para el etiquetado de carbono puede ocasionar desacuerdos entre los asociados comerciales.

Elaboración y uso de normas internacionales

Los acuerdos de la OMC hacen especial hincapié en la armonización de los reglamentos nacionales sobre la base de las normas internacionales. El Acuerdo MSF, por ejemplo, hace referencia explícitamente a las normas internacionales elaboradas bajo los auspicios de la Comisión FAO/OMS del Codex Alimentarius, la Secretaría de la Convención Internacional de Protección Fitosanitaria (CIPF) (regida por la Comisión de Medidas Fitosanitarias [CMF]) y la Organización 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 Secretaría de la CIPF y la OIE se ajustan a lo establecido en el Acuerdo MSF. La función de las normas internacionales también es fundamental para el Acuerdo OTC, aunque el mismo no haga referencia a ninguna organización específica de establecimiento de normas. En dicho Acuerdo se presupone que emplear las normas internacionales pertinentes como base para los reglamentos técnicos no constituye la imposición de un obstáculo innecesario al comercio internacional (artículo 2.5). Un enfoque internacional para identificar las características ambientales de las mercancías, como la huella de carbono, reduciría la probabilidad de que surgieran ante la OMC objeciones al uso de medidas sobre los requisitos de etiquetado, y podría ayudar a limitar la tendencia a la proliferación de normas privadas.

La Organización Internacional de Normalización (ISO), una organización internacional no gubernamental que tiene por miembros a 162 órganos nacionales de normalización, 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 relación con los efectos del cambio climático y ambientales de otro tipo— y se basa en las normas de gestión ambiental (familia de normas ISO 14000) a la hora de elaborar orientaciones para la evaluación integral y fiable del desempeño ecológico. La norma ISO 14021, en particular, abarca la evaluación y la verificación de las reclamaciones relacionadas con las emisiones de GEI. Exige emplear una medición verificable del análisis 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 elaboración, 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 organización intergubernamental, aunque los comités técnicos que elaboran normas ISO suelen estar compuestos por una amplia gama de expertos de la industria, así como de asociaciones de consumidores, el mundo académico, organizaciones no gubernamentales, gobiernos y, en algunos casos, incluso representantes de uno de los órganos internacionales de establecimiento de normas.

Convenir en la adopción de métodos objetivos para determinar las emisiones implícitas, como los elaborados por la ISO, y su justa aplicación a los productos nacionales e importados puede alentar a los países a aplicar un enfoque colectivo al uso del etiquetado de carbono, lo cual podría 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 elaboración, seguimiento y verificación, impongan costos adicionales a los proveedores, lo cual podría situar en desventaja a algunos agricultores familiares y productores en pequeña escala, en los países 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 señalar que el etiquetado de carbono no exige que se brinde información alguna sobre si los países han adoptado medidas, como la aplicación de impuestos al carbono o cualquier otro medio, para reducir la huella de carbono de los productos. Algunos países podrían ser productores con bajas emisiones de carbono debido a ventajas naturales (como la dotación de recursos), mientras que otros tienen que utilizar medidas de política 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 posición competitiva de los productos alimentarios y agrícolas en cuanto a emisiones y de orientar a los consumidores hacia la elección de los que produzcan bajas emisiones. También podría respaldar su redistribución 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 análisis sobre redistribución 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 “orgánicos” o “respetuosos del bienestar animal” frente a los productos convencionales, podría suceder que los consumidores ignoren las características del 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 única manera de asegurar que el precio y el etiquetado de carbono funcionen prestándose apoyo mutuo (es decir, que promuevan la reducción de las emisiones de la alimentación y la agricultura a nivel mundial) es que los precios de los productos etiquetados reflejen plenamente y de forma creíble el costo asumido de las emisiones generadas en su producción y entrega a los consumidores. Además, los consumidores tendrían que considerar la huella de carbono al realizar sus compras, lo que sería más fácil para quienes tengan mayores ingresos. Como tal, el etiquetado no es una panacea y seguirán haciendo falta políticas que reduzcan las emisiones de la producción agrícola fomentando la eficiencia en términos de emisiones. La aplicación de un enfoque de cooperación al etiquetado de carbono podría, sin embargo, desempeñar una función importante en la transición hacia una economía con bajas emisiones.
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EL ACUERDO SOBRE LA APLICACIÓN DE MEDIDAS SANITARIAS Y FITOSANITARIAS (ACUERDO MSF)

El Acuerdo MSF apunta a garantizar que las medidas sanitarias y fitosanitarias se utilicen únicamente 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 climático en este ámbito, es necesario examinar si el Acuerdo MSF otorga un margen de acción normativa suficiente para que los miembros adopten a tiempo medidas sanitarias y fitosanitarias adecuadas.

El cambio climático afectará 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 deberían contar con la flexibilidad y la capacidad de adoptar y aplicar las medidas sanitarias y fitosanitarias necesarias en respuesta a esos efectos previstos.

Efectos del cambio climático en la sanidad vegetal y animal y en la inocuidad de los alimentos

En relación 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 climáticas extremas producirán cambios en la distribución de las plagas. Las temperaturas más cálidas, en particular, pueden permitir una mejor supervivencia de algunas plagas y, en algunos casos, puede haber una mayor virulencia y más variaciones en su dinámica demográfica, lo que podría provocar daños a mayor escala. Los efectos indirectos del cambio climático —por ejemplo, la devastación 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 climático 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 difícil, si no imposible, predecir cuáles serán las especies que se verán afectadas en términos de patogenicidad, distribución o epidemiología.

En lo que respecta a los animales, la distribución de las enfermedades transmitidas por vectores, la ecología del vector y la tasa de desarrollo de los agentes patógenos dependerá en gran medida de las condiciones ambientales. Ya se han visto los efectos en la distribución de la enfermedad de la lengua azul en los rumiantes, que se atribuye ampliamente al cambio climático. Los patógenos pueden volverse más agresivos en los entornos en que los huéspedes hayan pasado a ser más abundantes o inmunodeficientes, lo cual también puede ocurrir cuando los agentes patógenos “saltan” de una especie hospedante a otra, posiblemente en respuesta al mayor mestizaje entre especies hospedantes116. En el caso de las enfermedades infecciosas zoonóticas, un “salto” semejante podría tener un impacto directo y perjudicial en la salud humana. Esta también podría verse afectada por una disminución del contenido nutricional de los productos ganaderos debido al aumento de casos de agentes patógenos y enfermedades en los piensos y los animales.

Las enfermedades animales no transmitidas por vectores, como la gripe aviar, también podrían recibir una influencia indirecta del cambio climático, 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 producción ganadera, como un menor número de cabezas de ganado y un mayor número de pequeños rumiantes y camélidos en los lugares áridos y semiáridos, pueden ser motivo de una mayor distribución de la peste de los pequeños rumiantes también conocida como peste ovina y peste caprina, una de las principales enfermedades que afectan a estos animales. Asimismo, pueden producirse cada vez más ajustes en los sistemas de producción 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 serán sustanciales. De hecho, según el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climático (IPCC), un clima más cálido en combinación con un comportamiento alimentario inadecuado puede contribuir a una mayor incidencia de las enfermedades transmitidas por los alimentos. En particular, podrían incrementarse los portadores de agentes patógenos 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 climáticos. 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 básicos; 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 dispersión de esas toxinas pueden tener repercusiones directas en la salud humana y la seguridad alimentaria.

Por último, las respuestas humanas al cambio climático podrían provocar asimismo una mayor contaminación de las fuentes de alimentos con productos químicos. Por ejemplo, puede incrementarse el empleo de productos fitosanitarios o medicamentos veterinarios como resultado de ajustes a las prácticas agrícolas derivados del cambio climático, y se prevé que aumente la presión de plagas y enfermedades. Además, la aplicación o el almacenamiento inadecuados de esos productos puede conducir al exceso de residuos y elevar los riesgos en materia de inocuidad alimentaria117.

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

El cambio climático alterará la distribución de plagas y enfermedades y los flujos del comercio agrícola en formas que no se pueden predecir fácilmente. El número de medidas sanitarias y fitosanitarias que se notifican ha venido aumentando constantemente, lo que probablemente refleja tanto una mayor transparencia (las medidas se están notificando más) como un aumento del número de medidas sanitarias y fitosanitarias nuevas o modificadas. El cambio climático 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 así a una mayor actividad de reglamentación. El Acuerdo MSF ahora es más importante que nunca para garantizar la aplicación de medidas justas que no solo protejan la salud humana, animal y vegetal, sino que también faciliten el comercio internacional. La obligación de basar las medidas sanitarias y fitosanitarias en principios científicos constituye un aspecto fundamental del Acuerdo MSF, aunque puede decirse que se desconocen las consecuencias que esto tiene para muchos procesos biológicos en los distintos escenarios de cambio climático. La investigación científica sobre plagas y enfermedades y su comportamiento en un contexto de cambio climático se halla en una fase incipiente y las lagunas de conocimientos acrecientan los desafíos que plantea la aplicación eficaz de medidas sanitarias y fitosanitarias.

El Acuerdo MSF propugna, entre otros principios, la armonización internacional118 de las medidas sanitarias y fitosanitarias. Para alcanzar este objetivo, se alienta encarecidamente a los países 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 internacional119. Los miembros de la OMC confían en las competencias científicas y técnicas de tres órganos internacionales dedicados a la elaboración de normas con objeto de establecer las medidas sanitarias y fitosanitarias de interés para el comercio internacional, a saber:

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

▸la Secretaría de la Convención Internacional de Protección Fitosanitaria (CIPF), en lo que respecta a la sanidad vegetal, y

▸la Comisión 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 Secretaría de la CIPF y el Codex abarcan una amplia gama de los productos comercializados básicos y de otro tipo. Sería de utilidad que los miembros de la OMC, especialmente de los países en desarrollo, incluyeran referencias a las posibles adaptaciones necesarias a la luz del cambio climático. La ausencia de normas, directrices o recomendaciones internacionales específicas para las situaciones que se produzcan a causa del cambio climático, o la demora en la elaboración de tales normas, podría tener repercusiones negativas para el objetivo de armonización en el ámbito sanitario y fitosanitario. Asimismo, puede incrementar el número de diferencias entre asociados comerciales. Sin embargo, la elaboración de normas puede ser un proceso prolongado y podrían surgir demoras en las situaciones en que sean imprevisibles los efectos del cambio climático en las condiciones biológicas, ya que ello podría dificultar la labor científica fundamental en la que se basen las normas.

Cuando los países establecen medidas que no se ajustan a las normas, directrices o recomendaciones internacionales, tales medidas deben estar justificadas desde el punto de vista científico. La justificación debe llevarse a cabo mediante una evaluación científica del riesgo (artículo 5 del Acuerdo MSF). La evaluación 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 solución de diferencias de la OMC. No obstante, la alteración de los procesos biológicos debida al cambio climático puede afectar a la labor de evaluación del riesgo en relación con las medidas sanitarias y fitosanitarias.

Incluso en ausencia del cambio climático, en todas las evaluaciones de los riesgos se debe tener en cuenta la incertidumbre científica en cierta medida. De todos modos, la actual escasez de datos científicos subyacentes que sean fiables hace que las evaluaciones del riesgo sean más especulativas, lo que dificulta el establecimiento de medidas sanitarias y fitosanitarias que estén justificadas científicamente y sean coherentes y tengan menor probabilidad de restringir el comercio. Por desgracia, la ausencia de medidas sanitarias y fitosanitarias concretas podría dar lugar a la adopción de medidas provisionales de conformidad con el artículo 5.7 del Acuerdo MSF, lo cual podría resultar en un aumento de las restricciones al comercio120.

Como las plagas y enfermedades no se distribuyen de modo uniforme por todo el mundo —muchas áreas están libres de determinadas plagas y enfermedades—, la manera menos restrictiva y más segura para el comercio de productos suele ser importar determinados productos procedentes de las áreas donde no haya plagas ni enfermedades. El Acuerdo MSF promueve específicamente este concepto en el artículo 6, donde se establece que los países deberán reconocer el concepto de áreas libres de plagas o enfermedades y áreas de baja prevalencia de plagas o enfermedades121. Sin embargo, los cambios en las pautas del comercio y en las configuraciones de la producción animal en respuesta al cambio climático pueden dar lugar a alteraciones en la propagación de plagas y enfermedades a nivel internacional, lo cual podría llevar a los países importadores a introducir nuevos requisitos sanitarios y fitosanitarios para los productos procedentes de áreas que anteriormente estaban libres de plagas.

Al designar áreas libres de plagas o enfermedades o áreas de baja prevalencia de plagas o enfermedades en relación con plantas y animales, los países deberán tener en cuenta la evolución del riesgo de introducción de nuevas plagas y enfermedades debido al cambio climático. Un factor importante a la hora de establecer y mantener esas áreas consiste en llevar a cabo una vigilancia y un seguimiento adecuados.

Capacidad necesaria para la adopción de medidas sanitarias y fitosanitarias a la luz del cambio climático

Es importante abordar la cuestión de si los países cuentan con los instrumentos para contrarrestar las amenazas que plantea el cambio climático y poner en práctica el marco del Acuerdo MSF adaptándolo adecuadamente a su situación122. Las latitudes bajas se llevarán la peor parte de las desventajas derivadas del cambio climático123, es decir, que los países de África, América Latina y Asia se verán desproporcionadamente expuestos a los riesgos y necesitarán de mayor capacidad para mitigar los riesgos sanitarios y fitosanitarios relacionados con el cambio climático y adaptarse a ellos.

Vigilancia y seguimiento

La vigilancia y el seguimiento de plagas y enfermedades es una de las actividades fundamentales de los servicios veterinarios y fitosanitarios. Únicamente a través de actividades suficientes de vigilancia puede detectarse la introducción de nuevas plagas en una fase temprana y permitirse la adopción inmediata de medidas de control y erradicación. Como ya se ha mencionado, la vigilancia y el seguimiento constituyen un instrumento importante para aplicar medidas que promuevan un comercio sin roces, como la declaración de áreas libres de plagas o enfermedades o de áreas 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 climático. Para determinadas plagas y enfermedades específicas, puede que sea necesario realizar actividades de vigilancia en el plano regional o subregional. La vigilancia de las enfermedades animales y los patógenos transmitidos por los alimentos podrían incluso desarrollarse al mismo tiempo124.

Medidas de emergencia y contingencia

El cambio climático puede acelerar y diversificar los brotes de plagas y enfermedades de animales y plantas, y la incidencia de los patógenos transmitidos por los alimentos. También puede provocar brotes de nuevas plagas o enfermedades. La única manera de afrontar adecuadamente estas nuevas situaciones es mediante una detección temprana y la adopción inmediata de medidas que erradiquen las amenazas. La disponibilidad de planes de contingencia predefinidos y los métodos de erradicación existentes contribuyen a la erradicación rápida de las nuevas amenazas. El fortalecimiento de la capacidad de respuesta rápida será una de las medidas necesarias para combatir los efectos del cambio climático125. Si bien se ha brindado una gran cantidad de información sobre preparación ante enfermedades animales126, la planificación para contingencias no ha ocupado un lugar destacado en el sector de la sanidad vegetal. En particular, se necesita orientación sobre la manera de erradicar los nuevos brotes de plagas de plantas oportunamente.

Creación de capacidad

En el marco reglamentario del Acuerdo MSF se reconoce la necesidad de prestar asistencia en la creación de capacidad a los países en desarrollo que padecen los mayores riesgos en materia de medidas sanitarias y fitosanitarias. La Oficina Jurídica de la FAO presta apoyo a los gobiernos en la preparación de proyectos de ley y actividades de creación de la capacidad dirigidas a los juristas y las autoridades de reglamentación. Además, la FAO ha ejecutado numerosos proyectos de asistencia técnica en el ámbito sanitario y fitosanitario, como proyectos sobre sanidad animal, sanidad vegetal o inocuidad de los alimentos, y sigue poniendo en práctica 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 pequeños agricultores familiares y gobiernos, con esos proyectos se ha contribuido a mejorar satisfactoriamente la rastreabilidad y el control de enfermedades, a permitir la rápida puesta en cuarentena de las áreas donde brotan enfermedades, y a facilitar la delimitación de zonas de influencia para la exportación127.

Para garantizar la eficiencia y el impacto de la asistencia prestada, se precisa de la coordinación tanto nacional como internacional. El Fondo para la Aplicación de Normas y el Fomento del Comercio (FANFC)128 es una asociación de ámbito mundial entre la FAO (en representación del Codex y la Secretaría de la CIPF), la OMC, la Organización Mundial de la Salud (OMS), la OIE y el Banco Mundial. El FANFC presta apoyo a los países 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 mercados129. En los últimos años, la Secretaría de la CIPF ha centrado su labor cada vez más en los problemas relacionados con la ejecución y el Banco Mundial130 ha establecido la Asociación 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 países en desarrollo en particular, será preciso seguir fomentando la capacidad en casi todas las esferas sanitarias y fitosanitarias pertinentes, entre ellas:

La capacidad de diagnóstico

El diagnóstico 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 países en desarrollo carecen de la capacidad técnica para instalar laboratorios de diagnóstico o toxicológicos de vanguardia. El diagnóstico de plagas y enfermedades, así como los laboratorios toxicológicos, son esenciales para la identificación rápida de plagas y enfermedades y de peligros transmitidos por los alimentos. Los análisis y diagnósticos fiables también facilitan los flujos del comercio y evitan las pérdidas comerciales debidas a identificaciones erróneas.

Los puntos fronterizos de interés sanitario y fitosanitario

En lo que respecta a los procedimientos de inspección o control en el ámbito 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”131. Los puntos de inspección fronterizos en este ámbito son la “primera línea 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 protección eficaz ante los riesgos de carácter sanitario y fitosanitario. En muchos países en desarrollo, es preciso realizar inversiones en los puntos fronterizos a fin de prepararlos a los desafíos del cambio climático y al aumento del comercio, especialmente en los países con extensas fronteras terrestres.

Los países en desarrollo serán los más afectados por la evolución de los riesgos sanitarios y fitosanitarios. Muchos de ellos necesitarán asistencia para actualizar las infraestructuras deficientes en ese ámbito y el fomento de la capacidad debería abarcar la evaluación del riesgo, la vigilancia, el seguimiento, el diagnóstico y las infraestructuras en frontera. Deberían estudiarse enfoques novedosos, como el establecimiento de laboratorios o centros de excelencia a nivel regional, a fin de economizar recursos y facilitar la cooperación.

El cambio climático ha cambiado la manera en que las autoridades competentes en el ámbito 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 podrán diseñarse sobre la base de precedentes históricos132. Es esencial que las cuestiones sanitarias y fitosanitarias relacionadas con el cambio climático reciban la debida atención en el debate sobre políticas más general en torno al cambio climático. El peso político y el consiguiente respaldo que el ámbito sanitario y fitosanitario requieren a nivel nacional, regional e internacional solo estarán disponibles cuando sean reconocidos como un factor importante para el debate sobre el cambio climático.


GLOSARIO

Huella de carbono:

La huella de carbono proporciona una medida en relación con la cantidad total de emisiones de CO2 (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 información sobre las emisiones de CO2 (u otros GEI en equivalente de carbono) generadas como subproducto de la fabricación, el transporte o la eliminación 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 CO2 de países que adoptan medidas estrictas para la mitigación de los GEI a países que no adoptan medidas de mitigación o adoptan medidas menos rigurosas.

Agricultura climáticamente inteligente:

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

Disociación:

En el contexto de las políticas de apoyo al sector agrícola, la disociación hace referencia a la ayuda que se presta a los beneficiarios que cumplan las condiciones necesarias que no está vinculada a decisiones en materia de precios o producción y, por consiguiente, tiene efectos distorsionadores mínimos, o ningún efecto, en el tipo de producción agrícola o en su volumen.

Emisiones:

Véase GEI.

Eficiencia en términos de emisiones:

Emisiones por unidad de producción.

Distribución inadecuada de las emisiones:

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

Redistribución 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 así a gases como el dióxido de carbono, el óxido nitroso, el metano, el ozono, los clorofluorocarbonos y otros gases que se producen naturalmente o como resultado de actividades humanas (producción y consumo) y contribuyen al efecto invernadero (calentamiento de la Tierra).
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130 Véase también: http://www.worldbank.org/en/news/press-release/2013/12/11/global-partnership-food-safety.

131 Cita del párr. 1 a) del Anexo C del Acuerdo MSF de la OMC. 1995

132 Sutherst, R.W. 2008. Climate change and vulnerability to introductions by plant and animal pests and diseases. En FAO: Climate-related Transboundary Pests and Diseases. Documento técnico de referencia de la consulta de expertos celebrada del 25 al 27 de febrero de 2008, FAO, Roma (disponible también en http://www.fao.org/3/a-ai785e.pdf).
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FIGURA 22
SUPUESTOS DE RENDIMIENTO DE LOS CULTIVOS DE ACUERDO CON LOS ESCENARIOS DE REFERENCIA Y
CAMBIO CLIMATICO, VARIACION PORCENTUAL ENTRE 2011 Y 2050

"

0 e o [
TR T T eI IT O E
I Y IR
H i i ii !i iﬁ ji

P R R———T





OPS/Images/f020.jpg
FGURAZ]
CAMBIOS EN LA PRODUCCIGN AGRICOLA EN 2050: ESCENARIO DE CAMBIO CLIMATICO EN RELACION
CON ESCENARIO DE REFERENCIA

ok ek

b
E e Ty e

o, 0
eordes sty Dt i s 90 21 o 1,





OPS/Images/f029.jpg
FIGURA 29
CAMBIOS EN LOS PRECIOS DE LOS ALIMENTOS EN 2050: ESCENARIO DE CAMBIO CLIMATICO EN RELACION
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