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Azucar amargo

Como la politica sobre
azucar de la UE
perjudica a los paises
pobres

Las politicas del azucar que ha adoptado la Unién Europea (UE)
entorpecen los esfuerzos globales por reducir la pobreza. Se utilizan
los subsidios a la exportacion para invadir los mercados mundiales
con 5 millones de toneladas de excedentes de azucar a bajo precio, lo
que deja sin oportunidades a los exportadores de los paises en vias
de desarrollo. Al mismo tiempo, los productores africanos tienen
limitado el acceso a los mercados de la UE. Los que salen ganando
como consecuencia del régimen europeo del azucar establecido por
la PAC son las grandes explotaciones y las grandes empresas
refinadoras como Sudzucker y British Sugar. Los perdedores son los
pobres. Los consumidores y contribuyentes europeos estan
financiando un sistema que niega a millones de personas una
oportunidad de salir de la pobreza y mejorar sus vidas. Se necesitan
reformas para detener las exportaciones baratas de la UE y abrir su
mercado a los paises mas pobres.
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Resumen

El régimen del azucar establecido en la Politica Agraria Comun (PAC)
produce una cosecha anual de beneficios subsidiados para la industria
alimentaria y para las grandes explotaciones agrarias, perpetuando el
comercio injusto entre Europa y el mundo en desarrollo. Una reforma de
este sector podria beneficiar a millones de personas de los paises pobres.
El sistema actual beneficia de modo desproporcionado a una acaudalada
minoria de Europa.

El régimen del azucar es un anacronismo dentro del caro disparate que
constituye la actual PAC. El sector del azlcar, que ha logrado mantenerse
al margen de las sucesivas reformas, sigue siendo uno de los mercados
mas distorsionados de la agricultura europea. Es, ademas, una cuestion
critica en las tensiones internacionales en materia de comercio. La revision
actual del régimen del azicar que establece la PAC nos brinda la
oportunidad de abordar el problema. Si no la aprovechamos, las
consecuencias seran malas para Europa, peores para los paises en vias de
desarrollo y potencialmente desastrosas para el futuro del sistema de
comercio multilateral basado en normas.

Es bien sabido que el régimen europeo del azlicar es un sistema complejo,
pero el problema que provoca puede expresarse de manera muy sencilla:
exceso de azucar. Cada ano, Europa —un productor muy poco competitivo-
genera un excedente para la exportacion de unos 5 millones de toneladas
de azucar. Este excedente es vendido a bajo precio gracias a un sistema de
subsidios directos e indirectos a la exportacién (lo que se conoce como
‘dumping’), destruyendo los mercados de los productores de los paises en
vias de desarrollo, cuya producciéon es mas barata. Al mismo tiempo,
elevadas barreras arancelarias bloquean las importaciones a Europa. Los
medios de subsistencia de los trabajadores agricolas y de los campesinos
de los paises en vias de desarrollo se ven afectados tanto por las
exportaciones de la UE a los mercados mundiales como por el acceso
restringido de dichos paises a los mercados europeos.

La UE afirma que Europa es un exportador de azucar “no subsidiado”. Esta
es la base de su argumentacion ante la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC), en donde se cuestiona su régimen del azucar. Pero esta defensa es
insostenible. La posicion de la UE en la OMC esta basada en sofismas
econdmicos: tras la bruma estadistica que emana de Bruselas, Europa
esconde el uso de subsidios mas prolifico del mundo, y el que mas dumping
provoca. Actualmente gasta 3,30 euros en subsidios por cada euro de
azucar que exporta. Ademas de los 1.300 millones de euros contabilizados
anualmente en concepto de subsidios en sus presupuestos, la UE ofrece
ayudas por valor de cerca de 1.000 millones de euros a exportaciones de
azucar oficialmente no subsidiadas. Estos subsidios ocultos al dumping
reflejan la gran brecha existente entre los costes de produccién de la UE y
sus precios de exportacion.

Los cuantiosos subsidios a la exportacion y los elevados aranceles a la
importacién son consecuencia de la gran diferencia que existe entre los
precios garantizados en la UE y los precios mundiales. Los precios
europeos se mantienen tres veces por encima de los vigentes en los
mercados mundiales. Si prescindimos de sutilezas diplomaticas, el régimen
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del azucar establecido por la PAC tiene todo el aspecto de un monopolio
que fija los precios y es gestionado por gobiernos que actuan en nombre de
las grandes explotaciones agricolas y de las empresas refinadoras de
azucar. El régimen mantiene un sistema de ayudas a las empresas,
costeado por los contribuyentes y consumidores de la UE, en el que los
costes humanos recaen sobre los paises en vias de desarrollo.

Las regiones agricolas mas prdsperas de Europa —el este de Inglaterra, la
cuenca parisina y el norte de Alemania- estan entre los mayores
beneficiarios de los subsidios del azucar. Calculamos que el apoyo medio
que reciben 27 de las mayores explotaciones de remolacha azucarera en
Reino Unido asciende a casi 207.000 euros anuales. Pero las transferencias
sociales mas elevadas van destinadas a las grandes empresas refinadoras
del azucar. El margen de beneficios de British Sugar, filial de Associated
British Foods, que asciende a un 25 por ciento, es uno de los mas elevados
del sector industrial de la UE. British Sugar constituye uno de los grupos de
presion mas fuertes para el mantenimiento del régimen actual y ha montado
toda una campana en base a una interpretacién selectiva y engafiosa de los
hechos.

Otras empresas se benefician de subsidios a la exportacion por valor de
millones de euros cada ano. Calculamos que los subsidios a la exportacion
que han recibido seis grandes refinadoras de azucar en 2003 ascendieron a
819 millones de euros. La empresa francesa Beghin Say encabeza la lista
con 236 millones; seguida por la compania alemana Sudzucker, la mayor
compainiia procesadora de Europa, que recibié 201 millones de euros; y de
la britanica Tate and Lyle, con 158 millones.

Entre quienes pierden como consecuencia del dumping de azucar
patrocinado por la PAC destacan los paises en vias de desarrollo. Si
traducimos sus costes en pérdidas de divisas, en 2002 las distorsiones del
mercado relacionadas con las politicas europeas del azucar costaron 494
millones de délares USA a Brasil, 151 millones a Tailandia, y unos 60
millones, respectivamente, a Surafrica y a India. Son pérdidas muy elevadas
para paises con una gran parte de la poblacion viviendo en la pobreza, con
fuertes presiones en su balanza de pagos y con recursos presupuestarios
limitados.

Las preferencias comerciales mitigan las pérdidas provocadas por el
régimen del aztcar, pero sélo marginalmente. Los paises del grupo Africa,
Caribe y Pacifico (ACP) disfrutan de acceso preferente al mercado europeo
del azucar a precios vinculados a los precios garantizados de la UE. Los
Paises Menos Adelantados (PMA) también tienen acceso preferente para
una cuota limitada. Se trata de un acuerdo de transicion en virtud de la
iniciativa Todo Menos Armas (TMA), a través de la cual la UE se
compromete a ofrecer acceso libre de aranceles a partir de 2009.

A la UE le gusta sedalar la iniciativa TMA como ejemplo de su compromiso
con el desarrollo, y hay que decir que la iniciativa ha ayudado a algunos
paises. Pero en el caso del azicar, como en otras areas de la politica
comercial, la generosidad de la UE tiene sus limites. Se restringen mucho
los derechos de acceso a los mercados para adaptarse a los intereses de
las empresas refinadoras como British Sugar, Beghin Say, Sudzucker y el
lobby de la remolacha azucarera.
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Los acuerdos TMA permiten a los Paises Menos Adelantados exportar una
cantidad de azucar equivalente al 1 por ciento del consumo de la UE. Dicho
de otro modo, se permite a un grupo integrado por 49 de los paises mas
pobres del planeta suministrar cada afio a Europa —una de las regiones mas
ricas del mundo- el equivalente al consumo de tres dias de azucar.
Mozambique y Etiopia, dos de los paises mas pobres del mundo, tienen
derecho a exportar un total de 25.000 toneladas en 2004. Las quince
explotaciones agrarias mas grandes de Norfolk (Inglaterra) producen una
cantidad superior a ésta. Cuando se trata de elegir entre reducir la pobreza
en Africa y apoyar los intereses de las grandes explotaciones e industrias
del azucar en Europa, los gobiernos de la UE han tomado una opcién clara.

Hemos calculado los costes que representan las restricciones comerciales
de la UE para Etiopia, Mozambique y Malawi. Las pérdidas totales desde el
comienzo del TMA en 2001 ascienden a 238 millones de ddlares USA. Las
pérdidas previstas para 2003/04 son de 38 millones de ddlares USA en el
caso de Mozambique y de 32 millones en el de Malawi. Las cifras ponen de
manifiesto una incoherencia vergonzosa entre las politicas de ayuda al
desarrollo y las politicas comerciales de la UE. Por cada 3 ddlares USA que
la UE ofrece a Mozambique en concepto de ayuda al desarrollo, le cobra 1
ddlar en forma de restricciones para acceder al mercado europeo del
azulcar.

Las pérdidas en las exportaciones menoscaban la inversion y reducen las
posibilidades de diversificacion. Tomados pais por pais, los costes son
elevados en relacion a las capacidades financieras nacionales:

e Las pérdidas de Mozambique en el afo fiscal actual equivalen al
gasto total del gobierno en agricultura y desarrollo rural.

e Las pérdidas de Etiopia equivalen a el gasto nacional total en
programas de lucha contra el VIH/SIDA.

e Las pérdidas de Malawi superan el presupuesto nacional de
asistencia primaria de salud.

En ultimo término, los perdedores del régimen del azucar establecido por la
PAC son los hombres, mujeres y nifios de los paises mas pobres del
mundo. En los paises en los que mas de la mitad de la poblacion rural vive
por debajo del umbral de la pobreza, las restricciones que impone la UE a
las importaciones se traducen en una mayor vulnerabilidad, mas pobreza,
falta de servicios sanitarios o deterioro de los mismos y reduccién de las
oportunidades de educacioén. La historia se repite en las poblaciones rurales
de paises como Surafrica y Tailandia, en los que los salarios y las
condiciones laborales se han visto afectados negativamente por el dumping
europeo.

La reforma del sector del aztcar en la UE debera abordar cuatro cuestiones
fundamentales.

e En primer lugar, la UE debe poner fin a los subsidios directos e
indirectos a las exportaciones. Se debe rechazar el dumping
permanente de los excedentes. A efectos practicos, esto significa
que la UE deberia aprobar un régimen de “exportacién cero” en el
caso del azucar, lo que implica recortar las cuotas de produccion.
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e La segunda prioridad es mejorar el acceso de los paises mas
pobres a los mercados de la UE. Los gobiernos de los Paises
Menos Adelantados han indicado su preferencia por las “cuotas de
contencion” (retaining quotas) a través de las cuales pueden
exportar a la UE a un precio remunerador y previsible. Si se
aprobara esta opcioén, la cuota deberia reflejar su verdadera
capacidad exportadora.

e Latercera prioridad es la proteccion de los intereses de los paises
ACP. Se acepta de manera general que la reforma del régimen del
azucar provocara una reduccion de los precios garantizados, por lo
cual los grandes productores europeos seran ampliamente
compensados. Pero cuando caigan los precios europeos, también
bajaran los que reciben los exportadores de los paises ACP. Esto
constituye una seria amenaza para un gran grupo de estos paises.
Algunos se enfrentaran a importantes costes de ajuste y a la
amenaza de trastornos sociales y econémicos. Por este motivo, es
imperativo que la UE ofrezca una ayuda generosa y oportuna a los
paises en desarrollo que se enfrenten a estos procesos.

e Por ultimo, el régimen del azlcar deberia alinearse con el interés
publico en la UE. Esto significa potenciar la capacidad de las
explotaciones familiares europeas de contribuir a la creacion de un
sistema agricola que sea sostenible tanto desde el punto de vista
social como medioambiental.

Existe un peligro cada vez mayor de que los grupos empresariales
aprovechen el debate sobre la reforma de la PAC en su propio interés,
buscando los beneficios subvencionados a costa del interés publico. La
industria azucarera y las grandes explotaciones agricolas han iniciado una
campafa en toda Europa que persigue perpetuar el sistema actual. Uno de
los centros neurélgicos de la iniciativa es el Reino Unido. La compafiia
British Sugar y la organizacion National Farmers’ Union pretenden que la
opinién publica se oponga a la reforma bajo un lema tan populista como
“Salvemos nuestro azucar”. La campana se basa en la distorsién de la
realidad y en la defensa de sus intereses particulares.

El presente documento expone los argumentos a favor de un modelo de
reforma basado en una revisioén esencial de la politica azucarera de la UE.
Parte de una posicion pragmatica y no de fundamentalismos de mercado.
Los defensores de una liberalizacion a fondo y de una transicién hacia
precios mundiales de mercado ignoran dos problemas fundamentales: en
primer lugar, no habra recorte de precios politicamente viable que pueda
eliminar los excedentes de la UE para la exportacion, especialmente si van
acompafados de abundantes ayudas directas para compensar a las
grandes explotaciones agricolas de sus pérdidas de ingresos. En segundo
lugar, un recorte drastico de precios en la UE arruinaria a las industrias de
los paises ACP y PMA que actualmente exportan a precios vinculados a los
precios garantizados por la PAC. Asimismo, perjudicarian
considerablemente la viabilidad de las explotaciones agricolas familiares de
pequefa escala.

Nuestra opcidn de reforma asume que los recortes de precios seran una
parte del proceso de reforma, pero defiende profundos ajustes mediante los
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recortes de cuotas y la ampliacion del acceso al mercado para los Paises
Menos Adelantados. Para ello, proponemos cuatro medidas clave, a saber:

Un recorte de unos 5,2 millones de toneladas en la cuota de
produccion de la UE -es decir, un tercio- para poner fin a todas las
exportaciones, facilitar el aumento de las importaciones procedentes
de los PMA y ajustar la produccidon al consumo interno. El recorte
tendria lugar en dos fases:

Fase 1: Prohibicién inmediata de todas las exportaciones fuera de
cuota (2,7 millones de toneladas) y un recorte de la cuota nacional
de unos 2,5 millones de toneladas.

Fase 2: Recorte gradual y progresivo de las cuotas a lo largo del
periodo 2006-13 para dar cabida a 2,7 millones de toneladas en
importaciones procedentes de los Paises Menos Adelantados, a
precios vinculados a los del mercado de la UE.

Eliminacién, con efecto inmediato, de todos los subsidios directos e
indirectos a la exportacion.

Programa de aumento de la ayuda y las compensaciones para los
exportadores de los paises ACP, financiado mediante la
transferencia de los 1.300 millones de euros actualmente
destinados a subsidios a la exportacion. El programa incluiria una
opcién de “recompra de la cuota”, en virtud de la cual los paises
ACP podrian devolver a la UE su cuota a cambio de un flujo de
ayuda garantizado.

Redistribucion del apoyo de la PAC en beneficio de los pequefios
productores, asi como una investigacién de ambito europeo sobre
las actividades de la industria azucarera, llevada a cabo por las
autoridades nacionales en materia de competencia.

El régimen del azucar demuestra, mas claramente que cualquier otro sector,
por qué la reforma de la PAC no puede tratarse Unicamente como un asunto
interno de la UE. Atendiendo al importante lugar que ocupa la UE como
productora, exportadora e importadora de este producto, las decisiones que
se toman en Bruselas tendran implicaciones no sélo en un amplio grupo de
paises pobres, sino en millones de personas que viven en dichos paises y
que estan sumidas en la miseria. Precisamente por eso es necesario que la
UE haga gala de un sentido de la responsabilidad internacional a la altura
de su poder comercial.
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