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Necesidad de un debate integral sobre el desarrollo de agro-combustibles en Argentina [Wehbe, Civitaresi, Tarasconi]

Resumen

Este documento se enmarca en el proyecto de investigacion “Adaptacion al cambio climético y a la variabilidad cli-
matica- Componentes climaticos y socio-econémicos de la vulnerabilidad y el riesgo en el sector agropecuario del sur
de Cordoba-Argentina” de la Universidad Nacional de Rio Cuarto y, con algunas modificaciones, fue presentado en
las V Jornadas Interdisciplinarias de Estudios Agrarios y Agroindustriales de la Universidad de Buenos Aires, No-
viembre de 2007, bajo el titulo “Gobernabilidad en el proceso de desarrollo de los agro-combustibles en la Argenti-

na’.

Introduccion

Es innegable que los agro-combustibles son parte de
un futuro que ya llegd. Los agro-combustibles, al
igual que otros biocombustibles cuyo origen no pro-
viene de cultivos agricolas, se van configurando co-
mo una alternativa viable a los combustibles fésiles,
a la vez que representan para las regiones producto-
ras, sobre todo en aquellos paises de menor desarro-
[lo, una eventua estrategia de diversificacién de su
economiarural y de agregacion de valor a la produc-
cion primaria que podria favorecer el aumento del
empleo y de los salarios en algunas de sus &reas rura-
les (UNCTAD, 2006).

Concientes de €llo, los gobiernos se han encargado
de generar una demanda cautiva de agro-
combustibles a partir de leyes que promueven la in-
version y € crecimiento de esta industria, aln inci-
piente en la mayoria de los paises en desarrollo. En €l
caso de la Argentina, €l gobierno nacional aprobé la
Ley 26093/06, a la cual se han sumado una serie de
normativas provinciales que adhieren a dicha Ley,
que establece un marco regulatorio en e que se des-
taca la obligatoriedad en una mezcla del 5% de bio-
combustible en los combustibles fésiles de consumo
interno a partir del afio 2010 y un régimen promaocio-
nal a su produccion. Cubrir esta demanda interna
cautiva y las exportaciones proyectadas por las ma-
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yores empresas productoras, especialmente las de
biodiesel producido a partir de aceite de soja, repre-
senta para los productores un incentivo adicional para
una mayor expansion y especializacion de su activi-
dad agricola.

En este marco, es posible vislumbrar algunos incon-
venientes latentes de la promocién de esta industria
para el caso de Argentina. La posibilidad de obtener
combustibles a partir de materias primas agricolas (lo
gue se denomina cultivos energéticos) lleva a profun-
dizar larivalidad entre disponibilidad y acceso a los
alimentos, a menos en € corto y mediano plazo.
Asimismo, es probable que la produccién de agro-
combustibles acreciente la tendencia a la especiaiza
cién en cultivos de cosecha, especialmente la soja,
desplazando a otros cultivos y a la ganaderia e inten-
sificando el uso de tecnologias de produccién ata-
mente extractivas y con fuerte impacto ambiental.
Por Ultimo, es de esperar que la actual estructura alta-
mente concentrada de productores y procesadores de
materia prima se agudice ante la mayor demanda.

Basado en estas consideraciones, resulta apremiante
la necesidad de un analisis sobre €l conjunto de im-
pactos que la produccién de agrocombustibles podria
tener sobre los aspectos sociaes, ambientales y eco-
némicos, especiadmente los impactos referidos a
sector agricola. Sin menospreciar la contribucién que
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puede tener esta produccion en € crecimiento del
pais, es claro que existen una serie de interrogantes
aln no resueltos. De manera no exhaustiva es impor-
tante redlizarse preguntas desde distintas perspecti-
vas. desde lo econdmico, ¢son los biocombustibles
alternativas rentables dadas las inversiones requeri-
das para su desarrollo y sus costos de produccién?;
desde lo social, ¢es la produccién de biocombustibles
una aternativa productiva para los actores de menor
escala en las diferentes etapas del proceso, sean estas
actividades agricolas, de procesamiento o de comer-
cializacion?; desde lo ambiental, ¢se han considerado
todos los impactos ambientales, positivos y negativos
de la produccion de los biocombustibles, mas alla de
los posibles beneficios derivados de la reduccion en
la emisidn de gases de efecto invernadero cuyos prin-
cipales responsables son los paises desarrollados?;
desde lo ingtitucional, ¢estdla Argentina en condicio-
nes de regular o direccionar la produccién de este
tipo de energia, atenuando los efectos de concentra-
cion y falta de regulaciones que han caracterizado a
sector de hidrocarburos?

Es necesario entender que la presencia de variados
grupos de interés con prioridades e interpretaciones
diferentes dificulta €l andlisis y la evaluacion de los
multiples y contradictorios impactos que traera el
desarrollo de esta industria en nuestro pais. Precisa-
mente ésta es la causa por la cual resulta imprescindi-
ble acelerar e debate publico que incluya alas insti-
tuciones de investigacion publica y privada, gobier-
nosy organizaciones de la sociedad civil, para definir
los “términos de referencia’ bajo los cuales e con-
junto de la sociedad argentina - y no solo particulares
grupos de interés- desea incorporarse a esta nueva
alternativa productivay energética.

Definir dichos términos requiere en primerainstancia
la generacion de conocimiento, y fundamentalmente,
la evaluacion de diferentes escenarios en €l desarrollo
detal aternativa productivay la difusion de sus posi-
bles consecuencias e impactos. Este trabajo presenta
dos posibles escenarios establecidos a partir de las
tendencias actuales de la produccion de biocombusti-
bles en Argentina: el primer escenario reflgja una
situacion en la que la produccién de biodiesdl induce
a un incremento en la proporcion de superficie sem-
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brada con sojay no se plantea ningln tipo de regula-
cion sobre las dreas destinadas a su produccion; €l
segundo, presenta la situacion posible en caso de
intervencion, por parte del Estado nacional, para re-
gular las éreas destinadas a la produccion de soja con
e fin de evitar un aumento en la superficie plantada
destinada a abastecer la produccién de biodiesel. A
esto se suma una discusién final en torno ala necesi-
dad de fomentar escenarios alternativos basados en
estrategias de ordenamiento del espacio rural y meca-
nismos de consulta.

En la siguiente seccion se plantean los principales
ges que a nivel internaciona se debaten en torno a
los biocombustibles y en particular €l caso de aque-
Ilos que utilizan como materia prima cultivos agrico-
las, haciendo referencia explicita a las implicancias
del monocultivo. En la seccion tercera, se andliza €
marco institucional de promocion de los biocombus-
tibles en Argentina (Ley Nacional de Regulacion y
Promocion de Biocombustibles), las proyecciones de
demanda y produccién que de dicha Ley se despren-
den y un comportamiento estimado de la curva de
oferta interna. Basado en estas proyecciones, se pre-
sentan, en la seccion cuarta, dos escenarios basados
en |los requerimientos de materia prima en funcion de
|as tendencias actuales. A modo de escenario aterna-
tivo a los anteriores se discute, en la seccién quinta,
la necesidad de considerar nuevos mecanismos de
intervencion para dar solucién a los problemas socia-
les y ambientales que €l desarrollo de esta industria
pudieratraer aparejados.

Intereses globales, politicas de Estado e im-
pactos locales

El interés mundial en la produccion y uso de biocom-
bustibles descansa, por una parte, en la necesidad de
resolver los problemas de la escasez y costo del pe-
tréleo, y por otra, la preocupacion en torno al calenta-
miento global. Se argumenta que una solucién parcial
a estos problemas puede encontrarse en e reemplazo
del petréleo para el sector transporte, por la biomasa
obtenida principa mente de cultivos agricolas en gran
escala, de ali su nombre de agrocombustibles. El
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origen de estos combustibles liquidos, - bioetanol o
biodiesel- incluyen € maiz, la sojay la cafia de azU-
car (en Estados Unidos, Argentina y Brasil); la colza
en Europa; el aceite de palma en € sudeste Asidtico;
Centroamérica y € norte de Sudamérica, y la ja
tropha (aunque éste no es un producto alimentario)
enIndiay Africa (UNCTAD, 2006).

Existen a nivel mundial dos €jes principales por don-
de transcurre el debate en torno a la promocion de
esta fuente energética: 1os impactos ambientales y los
impactos sociales que esta industria genera. En refe-
rencia a la dimensién ambiental, hay una pregunta
central que ain no ha podido ser aclarada de manera
concreta: ¢hasta qué punto los agrocombustibles
pueden contribuir con la reduccién de gases de efec-
to invernadero? La compraobacién de su contribucion
es todavia muy controversial y depende, entre otras
cosas, del tipo de cultivo utilizado, del lugar donde es
cultivado, dénde es transportado, € tipo de producto
final obtenido y la tecnologia utilizada tanto en la
produccién primaria e industrial, como en e consu-
mo. Sin embargo, la expansién de cultivos energéti-
cos continuara presionando sobre la destruccion de
ecosistemas fragiles, lo que sumado a la propia pro-
duccidn agricola, se encuentra entre los mayores emi-
sores de gases. A esto es necesario sumarle las ema-
naciones de oxido nitroso proveniente de la fertiliza-
cion y pesticidas de los cultivos, como asi también
las emanaciones del propio proceso de produccion,
transporte, etc. de los agrocombustibles (Boswell,
2007). Adicionalmente, resultados de distintas inves-
tigaciones muestran que el balance energético de
todos los cultivos, con métodos actuales de procesa-
miento, gasta mas energia fosil para producir € equi-
valente energético en agrocombustible; asi, se sefidla
que por cada unidad de energiafésil gastada, €l retor-
no seria de 0,53 unidades de energia de hiodiesel
proveniente de la sojay de 0,78 de energia de meta-
nol de maiz (Ho, 2006 citado en Bravo, 2007).

En relacion a su impacto social, €l ge del debate se
asienta sobre quiénes serén los principal es beneficia-
rios de la produccion y disponibilidad de biocombus-
tibles. Por un lado, los paises desarrollados buscan
asegurar su provision de energia y reduccion de sus
emisiones para lo cual han establecido politicas de
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promocion y proteccion de su produccién nacional de
biocombustibles que incluyen medidas tales como
tarifas, subsidios y normas los regquerimientos de
estos paises no sblo exceden sus posibilidades de
produccion técnicas. Sin embargo, la tendencia en,
sino también estan preocupados por la eficiencia en
los costos y los impactos ambiental es negativos. Esta
situacion ha despertado el interés de los productores
en paises en vias de desarrollo los cuales podrian
convertirse en potenciales proveedores. Estos paises,
por su parte, tratan de sustituir sus importaciones de
petréleo o bien agregar valor a sus exportaciones
(Junk et al, 2007). Sin embargo, la ausencia de pre-
cios de referencia a nivel internaciona y de politicas
internas en cada uno de los estados que direccionen
el desarrollo de esta actividad podria desvirtuar €l
beneficio esperado. Adicionalmente, si bien algunos
organismos internacionales (UNCTAD, 2006) sostie-
nen que mediante su fomento se podrian lograr bue-
nos resultados en paises donde la energia es escasa e
imprescindible para su crecimiento y donde se pue-
den obtener cultivos en ambientes no aptos para la
produccion de alimentos, también aertan, al igua
gue diferentes organizaciones no gubernamentales,
sobre las consecuencias negativas de la expansion de
los monocultivos arededor del mundo.

Si bien existen algunos intentos de lograr un consen-
so en este debate, alin altamente controversial a esca
la global, la produccion crece a tasas exponenciales
consecuencia del fomento de esta industria por parte
tanto de actores publicos como privados. Entre los
impactos negativos que ya pueden percibirse se pue-
de mencionar e que los agrocombustibles sean fuer-
temente promovidos, entre otros, por nuevas asocia
ciones corporativas entre agro-negocios, compariias
de biotecnologia, petroleras y automotrices. En €
caso de Argentina, empresas como Cargill, Repsol,
entre otros, son las que se configuran como los prin-
cipales inversores a partir de la apertura de nueve
plantas en la regién pampeana. Otro gemplo es la
produccion de etanol en Estados Unidos obtenido del
maiz y su dependencia de las importaciones de Méxi-
co de dicho grano. Debido a poder de compra de las
industrias de bioetanol, € precio del maiz ha llegado
a 163 ddlares la tonelada (20.02.07) y podria subir a
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200 cuando se incorporen a la produccion las plantas
en construccion. Si esta tendencia se mantiene, €l
incremento en los precios se trasladaria a otros pro-
ductos aimentarios elaborados con maiz, contribu-
yendo con el incremento generalizado en €l precio de
los alimentos (Mufioz, 2007). Por su parte, la produc-
cién de biodiesel en la Unidn Europea ha incrementa-
do sustancialmente €l precio del aceite de colzay por
ende los costos de la industria agroalimentaria euro-
pea (CITA/ Boswell).

Un gje de discusion transversal es el relacionado con
la expansion de los regimenes agricolas de monocul -
tivo a consecuencia del cambio desde la produccién
de alimentos a la produccion de insumos para la in-
dustria (particularmente la industria aimentaria de
los paises del Norte), lo cua tiene no solo implican-
cias ambientales, sino peor alin sociales. En este con-
texto la expansién de los monocultivos podria ser aln
mayor, fruto de los requerimientos provenientes de la
produccion de biocombustibles. Ante este panorama,
es importante volver a preguntarse ¢Cudles seran las
consecuencias para los paises en desarrollo si éstos
seran los que deban cubrir la demanda de cultivos
para los biocombustibles que consumirdn los més
desarrollados?, ¢Qué impactos ecoldgicos y sociales
se puede esperar de esta energia alternativa obtenida
de bosques o tierras agricolas en los paises del Sur?
Los beneficios y costos de los biocombustibles no
estan claros y los trade-offs deberian ser determina-
dos y analizados entre todos los ‘jugadores’ (Dufey,
2007).

Algunas evidencias en torno a la expansion de los
monocultivos

Parte de las respuestas a |las preguntas planteadas en
el parrafo anterior puede obtenerse de la revision de
algunos de los impactos que han tenido lugar en mu-
chas regiones en desarrollo como resultado de las
‘oportunidades’ abiertas por la industria alimentaria
internacional. Estas oportunidades significaron, en la
mayoria de los casos, el establecimiento o fortaleci-
miento de sistemas de monocultivos que relegaron la
produccion de estos paises a los eslabones mas pri-
marios de las cadenas de agroalimentos - sean
‘commodities’ o ‘specialties’-, e implicaron un alto

Centro Boliviano de Estudios Multidisciplinarios

costo socia y ambiental. Entre |os costos sociales se
destacan la concentracion de la propiedad y tenencia
detierrasy, por lo tanto de los ingresos que genera, y
la amenaza a comunidades rurales a través de la re-
duccion de tierras destinadas a la produccion de ali-
mentos y desplazamientos de poblacién, muchas ve-
ces con el uso de laviolencia. Desde lo ambiental, la
destruccién de montes, bosques y humedales, proce-
sos de desertificacion, pérdida de biodiversidad, ago-
tamiento de suelos y contaminacién de suelos y del

agua.

Un gjemplo paradigmético de esto ha sido el caso de
cultivo de sojaen Américade Sur. Brasil, Argentina
y Paraguay contribuyen hoy al 44% de la produccion
mundial de soja, la cua estd destinada casi exclusiva-
mente a los mercados de exportacion. Ayudaron a
esta expansion la situacién favorable en los mercados
internacionales y las politicas internas que propicia
ron un profundo cambio tecnoldgico. Sin embargo,
los gobiernos de estos paises, intencionalmente o no,
no fueron capaces de actuar institucionalmente para
salvaguardar a sus poblaciones més débiles ni su me-
dioambiente. La experiencia argentina de los Ultimos
15 afios ha tenido consecuencias poco atractivas en
los aspectos sociales y ambientales de su desarrollo.
Por una parte, la especializacion productiva del sec-
tor primario ha venido de la mano de un proceso de
concentracion de la tierra que se evidencia en un au-
mento del 25% en el tamafio promedio de las unida-
des de explotacién agrarias, la disminucién promedio
del 21% en el nimero de explotaciones y de la canti-
dad de hectéreas explotadas por sus propietarios, y la
creciente penetracion de capitales externos a sector
primario (Civitaresi, 2007). Las evidencias de estos
procesos en e pais han sido mostradas por un sin
nimero de investigadores nacionales y extranjeros,
asi como también por una gran cantidad de organiza-
ciones de la sociedad civil.

También es posible evidenciar procesos de degrada-
cion de suelos, desertificacion e incremento de proce-
S0s erosivos. Estos impactos ambientales negativos
son resultado de la sobreexplotacion de los recursos
naturales como consecuencia de la especializacion en
un solo cultivo, de la ampliacién de superficies culti-
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vadas hacia zonas de bosques y montes naturales,
como asi también de la creciente utilizacion de agro-
quimicos. Walter Pengue (2002), en un andlisis reali-
zado respecto de los impactos de las tecnologias rela
cionadas a la produccién de soja, sostiene que los
impactos de las nuevas tecnologias -siembra directa,
glifosato y sojas RR- no son favorables desde e pun-
to de vista ambiental por los efectos contaminantes
del uso del herbicida, € uso inadecuado de los méto-
dos de labranza cero, sumado a la ausencia de estu-
dios especificos acerca de las implicancias de la utili-
zacion de organismos genéticamente modificados,
especialmente sobre la salud humana.

Dichos impactos sociales y ambientales son més f&
cilmente comprendidos y reconocidos por la sociedad
a escala local. A modo de gjemplo, citamos a conti-
nuacion los resultados de un Taller realizado a fines
de 2004 por investigadores de la Facultad de Cien-
cias Econémicas y de la Unidad de Extension Rio
Cuarto del Instituto Nacional de Tecnologia Agrope-
cuaria (INTA) denominado “Realidades en la cadena
de la Soja en Cérdoba”, que cont6 con la presencia
de productores agropecuarios, directivos de empresas
proveedoras de insumos agricolas, dirigentes de la
Sociedad Rural, técnicos del INTA e investigadores
de la UNRC. En € taller, los diversos actores men-
cionaron las siguientes debilidades socioeconémicas
de la produccion de soja en laregion: a) La creciente
dependencia econdmica en un solo producto; b) el
marcado aumento de la dependencia tecnoldgica; ¢)
el reemplazo de actividades productivas acorde a las
condiciones agroecol dgicas particulares de la region;
d) la concentracién del uso de biotecnologia en pocas
manos y en firmas muy poderosas; €) la expulsion de
mano de obra debido esta actividad; y, finamente, f)
el incentivo a la produccion de mayor escala que
favorece la concentracién en la propiedad y tenencia
delatierra

En relacion a los aspectos ambientales y sanitarios
los resultados del Taller resaltaron: a) la falta de co-
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nocimiento sobre l0s riesgos ambiental es por parte de
los actores vinculados a esta produccion; b) la soja es
uno de los cultivos mas extractivos de nutrientes del
suelo; ¢) la expansion del area sembrada lleva a usos
de suelos débiles y no existe una legislacion que im-
pida hacer soja en regiones agro ecologicas fragiles
(susceptibles a erosiones, que puedan conducir al
deterioro del ambiente); d) la clara tendencia hacia el
monocultivo; €) e manejo de las malezas en €l culti-
Vo de soja se asienta en el uso de tecnologia de insu-
mos; f) el surgimiento de malezas resistentes a glifo-
sato; g) la ausencia de politicas agropecuarias que
fomenten una mejor rotacién de cultivo; y, finalmen-
te, h) @ peligro potencial en la proliferacién de pla-
gas, teniendo en cuenta el ato porcentaje de readiza
cién del cultivo (g emplo roya, hongos del suelo, etc.)
(IDR, 2004).

Con el advenimiento de los agro-combustibles todos
estos factores podrian llegar a profundizarse, incre-
mentando asi el conjunto de debilidades de las dife-
rentes regiones agricolas de nuestro pais, como asi
también a otros sectores productivos. Adelantando
agunas consideraciones respecto del sector indus-
trial, la produccién de los agrocombustibles en gene-
ral, y del biodiesel en particular, devendria de una
industria que nace concentrada. Tanto las grandes
transnacionales de agroalimentos como aguellas pro-
ductoras de energia son las que hasta ahora han lleva-
do adelante las mayores inversiones para el desarro-
llo de esta industria. Parece entonces un exceso de
optimismo pensar que pequefios productores agrico-
las y aln industriales no van a encontrar obstaculos
en la participacion en esta nueva alternativa
(Civitaresi, 2007).

En esta seccion se ha pretendido argumentar que,
sobre problemas irresueltos de relativa importancia
existentes en el sector agricola argentino, se cierne la
amenaza de su profundizacion consecuencia del sur-
gimiento de laindustria de agrocombustibles. En este
sentido, aungue la Ley Nacional sobre Biocombusti-
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bles y algunos gobiernos provinciales intentan regu-
lar y promover este huevo mercado, no contempla
aquellas amenazas.

Tendencias actuales frente a la regulacion y
promocion de biocombustibles en Argentina

El marco institucional

Existen dos antecedentes institucionales importantes
en la promocion de biocombustibles en Argentina
gue muestran las inconsistencias, en cuanto a la
orientacion de las politicas, en la promocién de bio-
combustibles y que ademés, constituyen el marco en
el que surge lanuevaley. En el 2001, la Secretaria de
Energia lanza un Plan de Competitividad para Bio-
diesdl orientado al transporte y la maguinaria para €l
sector agricola con un incentivo basado en la exen-
cion y disminucion de diversos impuestos a la pro-
duccion. Al mismo tiempo, la Secretaria de Ambiente
y Desarrollo Sustentable establece el Programa Na-
cional de Biocombustibles, quedando en e 2004 en
manos de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Pesca y Alimentacion (SAGPyA). Estas dos iniciati-
vas parecen orientarse a objetivos diferentes; mien-
tras que entre los objetivos de la SAGPyA estan €
desarrollo rural de pequefia escala y la autonomia
local en laprovision de energia, lavision de la Secre-
taria de Energia se enfoca en € desarrollo de una
industria a gran escala a través de la inversion por
parte de la industria aceitera y las compafias de pe-
tréleo. (Shafik y Marcus, 2005).

La actual Ley 26093/06 denominada Régimen de
Regulacion y Promocion para la Produccion y Uso
Sustentable de Biocombustibles, conjuntamente con
el decreto 109/2007 que la reglamenta, generan un
marco regulatorio de caracter genera relativo a la
produccion, comercializacion y uso de biocombusti-
bles en € territorio nacional y un régimen promocio-
nal para su produccion. Respecto a la produccion,
comercializacion y uso, la Ley obliga a mezclar com-
bustibles fésiles con biocombustibles en un porcenta-
je minimo del 5% en nafta, gasoil y diesel oil para
consumo interno para e 2010 y exige al Estado Na-
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cional y a emprendimientos privados ubicados sobre
rios, lagos y lagunas, especialmente dentro de la ju-
risdiccion de parques nacionales o reservas ecol6gi-
cas, a utilizar biodiesel o bioetanol en un porcentaje a
determinar y biogas en estado puro. Establece, ade-
mas, que la Autoridad de Aplicacion (AA) es la Se-
cretaria de Energia del Ministerio de Planificacion
Federal, Inversion Publicay Serviciosy en los temas
de promocién de carécter tributario o fiscal es el Mi-
nisterio de Economiay Produccién. Entre las funcio-
nes de la Secretaria de Energia se destacan, ademas
de autorizar e funcionamiento de plantas de produc-
cion, mezcla'y comercializacion, el caculo anual de
las cantidades de biocombustible necesarias para
proceder a la mezcla y la determinacion de los pre-
cios aplicables a las entregas de biocombustibles
necesarios para cubrir la cuota obligatoria (Ley
26093/06).

Respecto del Régimen Promocional establece incen-
tivos fiscales a la produccidn, priorizando la promo-
cion de pequefias y medianas empresas, de producto-
res y cooperativas agropecuarias y de economias
regionales, aunque no define la existencia de zonas
prioritarias. Los incentivos consisten en la amortiza-
cion acelerada en los impuestos a las ganancias de
bienes de capital, devolucion anticipada del Impuesto
a Valor Agregado durante un plazo de 15 afios y una
amplia exencion en el impuesto a los combustibles
liquidos y gaseosos. A cambio de estos incentivos,
los beneficiarios deberan comercializar en el merca-
do interno la totalidad de su produccién de biocom-
bustibles para la mezcla con combustibles fosiles a
partir del momento en el que la mezcla del 5% sea
obligatoria. Si hubiera excedentes la AA podra auto-
rizar otros destinos, pero los voluimenes asi comercia-
lizados no gozaran de los beneficios promocionales
del régimen.

Si bien se ha reglamentado la Ley, todavia existen
temas no resueltos que deberan ser incorporados en
reglamentaciones complementarias. Uno de los mas
importantes refiere a incertidumbre en cuanto al pre-
cio a que se comercializaran los volumenes necesa-
rios para cubrir €l corte obligatorio, € cual seréafija-
do por laAA y ddl cua depende la viabilidad econé-
mica de proyectos de pequefia y mediana escala. Asi-
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mismo, el Decreto podria acotar los beneficios pro-
mocionales de proyectos impulsados en forma gene-
ral por laley. Por gemplo, en € caso de que la pro-
duccion del conjunto de proyectos PyME supere €l
volumen requerido anualmente para la mezcla obli-
gatoria, seria probable que no puedan gozar de bene-
ficio alguno (Astrada, 2007).

Sumandose a algunos de estos vacios legales, apare-
cen los diferentes regimenes de promocién que ya
han adoptado aproximadamente la mitad de las pro-
vincias argentinas, entre los que se destacan los de
las Provincias de la Mesopotamia, Mendoza, San
Juan, Santa Cruz, Neuquén, Rio Negro, Buenos Ai-
res, Cordobay Santa Fe. En este Gltimo caso se refie-
re fundamentalmente a promociones para la radica-
cion, ampliacion de capacidad productiva, créditosy
obras de infraestructura, sin condicionar el goce de
sus beneficios segiin mercado de destino u origen de
las inversiones (ibid).

Las proyecciones de demanda y produccion

Cubrir la demanda interna de biocombustibles para €l
2010 a los efectos de mezclar €l 5% de acuerdo ala
Ley supondra la necesidad de contar con 717.000 m®
de biodiesel y 180.000 m* de bioetanol (Tabla 1).
Estos valores representan en términos de granos, en-
tre un 7 y un 10% de los valores de produccion actual
de soja -dependiendo de las condiciones climéticas
del afio y la relacion precio/costo de insumos-, y en-

tre el 8 y 10% de la superficie hoy destinada al culti-
vo de la soja (2007). En e caso del maiz, representa
un 3,2% de la superficie destinada a dicho cultivo. A
pesar que existen varias aternativas a estos dos culti-
Vos, tanto para la produccion de bioetanol como bio-
diesdl, son actualmente los cultivos de mayor rentabi-
lidad por lo tanto los que se espera estén disponibles,
con menor costo y en €l corto plazo, como materia
prima paralaindustria.

Mas aln, los anteriores célculos solo corresponden a
las necesidades para cubrir € 5% del consumo inter-
no, el interrogante mayor deviene del hecho de que la
mayoria de las grandes plantas ya instaladas en €
pais y en vias de instalacion (Unitec Bio, Cargill,
Repsol, Aceitera General Deheza, Molinos Rio de la
Plata, entre otros) son plantas que tienen como objeti-
vo la exportacion de biodiesel obtenido a partir del
aceite de soja. Segln la Asociacién Argentina de
Biocombustibles e Hidrégeno, para el 2008 se prevé
un crecimiento exponencial de la produccion y ex-
portacién de biodiesel hasta llegar alos 1.100 millo-
nes de ddlares (frente alos 268 millones en e 2007 y
los 300 mil ddlares en 2006) basandose en la apertura
de nuevas plantas dentro de la region pampeana;
Louis Dreyfus planea producir en la que sera la plan-
ta mas grande del pais, 300.000 toneladas y otras
corporaciones que inaugurardn plantas son Vicentin,
el Grupo Eurkenian, Molinos Rio de la Plata, Patago-

mercado interno de biodiesel mercado interno de bioetanol

consumo anual en Argentina

14,34 millones de m® de gasoil

3.60 millones de m® de nafta

requerimiento para mezclar el

5% 717.000 m® de biodiesel 180.000 m® de bioetanol
- = 717.000 m® x 0,88 tn/m® x 1.03 _ o E
requerimiento en toneladas = 649,888 tonel adas de aceite =160.000 tn (conversion 3,5:1)

requerimiento en toneladas de

grano 3.610.493 tn de grano

Si se utiliza soja como materia prima, con un
rendimiento de aceite de 18%, harian falta

90 % del etanol producido en € pais, cafia de azlcar.
Si se utilizara maiz como materia prima harian falta
560.000 tn de granos.

requerimiento en hectareas 1388651 ha.

Con un rendimiento de 2,6 tn/ha se necesitarian

Con un rendimiento de 6,5 tn/ha se necesitarian
86.000 ha.

Tabla 1: Requerimientos de insumos para el mercado interno de biodiesel y bioetanol estimado para el 2010
Fuente: Adamoli J. (2007)
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nia Bio Energia y Explora (Diario Clarin, 20/01/08,
pp 18).

Comportamiento estimado de la curva de oferta
interna

En lo relativo a la incertidumbre sobre el precio a
gue se comercializaran los volimenes necesarios
para cubrir e corte obligatorio, el siguiente cuadro
muestra una abstraccién del comportamiento estima-
do parala curva de oferta interna de biocombustibles
para el afio 2010. En laFigura 1 se observa una curva
de oferta quebrada con un primer tramo creciente.
Debido a que la demanda de biocombustibles para
consumo naciona pretende ser satisfecha con la pro-
duccion de los productores que se beneficien de la
Ley, esta gréfica representa la oferta de biocombusti-
bles por parte de estos actores.

Existira un precio (P;) a partir del cua los proyectos
de mayor escala comenzaran a ser rentables. A mayor
precio més proyectos se incorporaran a la produc-
cién, ampliando las posibilidades para los producto-
res de menor escala y aumentando las cantidades
ofrecidas en el mercado interno. Habiéndose cubierto
el corte obligatorio por ley (5%) la curva de oferta
entrara en su tramo vertical.

Sin embargo la AA podria habilitar alos productores
gue se benefician de la Ley a comerciaizar en el
mercado internacional la produccion que exceda a
porcentgje fijado 0 aumentar éste porcentagje exigido.

P O bic"s

Fl

Si lo primero fuera cierto, los productores tendrian el
comercio internacional como un incentivo adicional
paraincrementar su produccién, pero esta respondera
a los precios internacionales, los cuales se estima
podrian ser mayores a los internos. Este hecho se
encuentra representado por el tramo més elastico en
lagréfica

La no existencia de un precio interno de referencia
hace surgir una serie de interrogantes e hipétesis:

e ¢Cual serad precio a partir del cual los pro-
yectos promovidos alcanzarén a satisfacer el
5% de corte obligatorio para 20107 El precio
de referencia deberia ser igual 0 mayor que €l
precio de quiebre en la curva de oferta. Esto
permitiria satisfacer la demanda interna y
mantener en equilibrio a nuevo mercado.

e ¢Qué sucede s € precio fijado es menor al
requerido para alcanzar el nivel de produc-
cién que cubra € corte obligatorio? En este
caso la AA puede autorizar 1a compra del fal-
tante para la mezcla a los sujetos no promovi-
dos por la ley pero no a precio interno de
referenciasino a precio internacional.

e ¢Cual sera la escala productiva que haga
rentables los proyectos? ¢Habra lugar para
los proyectos de menor escala? Esto depende-
ra no solo del precio de referencia que sea
fijado, sino también de los diferentes subsi-
dios y promociones a la produccién que sean
otorgados y de los estimulos para la incorpo-

Precio
internacional

=

5%

Q (bc’s)

Figura 1: Oferta de biocombustibles para el mercado interno
Fuente: elaboracién propia

Centro Boliviano de Estudios Multidisciplinarios

95



Necesidad de un debate integral sobre el desarrollo de agro-combustibles en Argentina [Wehbe, Civitaresi, Tarasconi]

racion de tecnologia de punta que abarate los
procesos productivos. Ambos aspectos ampli-
an €l rango de posibilidades para la incorpora
cion de la peguefia escala.

La falta de un precio de referencia dificulta la incor-
poracion a la produccion por parte de los pequefios y
medianos proyectos ya que estos necesitan realizar
evaluaciones de viabilidad econémica para empren-
der las inversiones pertinentes y € dato mas impor-
tante para tal tarea no existe. A pesar de esto y basa-
dos en el marco ingtitucional, y las estimaciones de
oferta total y demanda futura de agrocombustibles
presentados en esta seccion permiten definir cierta
tendencia sobre la cua es posible construir y evaluar
distintos escenarios acerca del desarrollo de esta in-
dustria como asi también aertar de sus posibles im-
pactos a conjunto de la sociedad argentina.

Dos escenarios basados en las tendencias
actuales

Mirando hacia el futuro, y frente a la certeza de una
mayor demanda de soja -en grano o aceite-, para ex-
portar o para abastecer a la industria radicada en
nuestro pais, existen algunos escenarios a analizar en
lo que respecta a biodiesel exclusivamente.

Escenario 1

La produccion de biodiesel induce a un incremento
en la proporcion de superficie sembrada destinada a
sojay no se plantea ningun tipo de regulacién sobre
las &reas destinadas a su produccion.

Posibles efectos:

1. Un creciente desplazamiento de las activida-
des ganaderas significaria una fuerte presion
a incremento de precios de los alimentos
comparativamente mas importantes dentro de
la dieta nacional, ya sea por la menor oferta o
por los mayores costos de produccién, afec-
tando el acceso a los alimentos de una parte
creciente de la poblacion. De hecho, ya se
empieza a visumbrar el impacto sobre los
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costos de produccion de aves de corral, y ga
nado porcino y vacuno tanto de carne como de
leche. Seglin €l propio presidente de la Aso-
ciacion Argentina de Biocombustibles e
Hidrégeno “en los Gltimos meses los biocom-
bustibles hicieron que el precio de la carne
suba un 30% a nivel mundial” (Perfil,
28.02.2007). Por su parte, El Ing. Daniel Re-
arte, Director de Ganaderia de la SAGPyA,
considera que recomponer O incrementar la
produccion de carne de nuestro pais podria
lograrse con la tierra disponible actualmente,
sin embargo, esto requerird de fuertes inver-
siones en € sector.

. En € caso que sélo se desplacen otras activi-

dades agricolas, disminuiria la diversidad en
la produccién, tendiendo a generar una cadena
de efectos. En primer lugar, un incremento
inmediato en €l precio de alimentos para con-
sumo humano y animal (se producirian menos
ceregles y otros granos oleaginosos). En se-
gundo lugar, y en un plazo no demasiado lar-
go, podria esperarse un importante incremento
en los costos de produccién primaria de la
misma soja como consecuencia de la necesi-
dad de reponer fertilidad y materia organica a
los suelos y el creciente uso de fertilizantes y
biocidas. Finamente, e impacto de todo lo
anterior afectara la vulnerabilidad, sobre todo
de pequefios y medianos productores agrico-
las, frente a la pérdida de diversidad producti-
va e incrementos en 1os costos de produccion,
aumentando sus sensibilidad a diferentes
eventos, incluidos aquellos provenientes del
cambio climético (Eakin y Wehbe, 2007).

. Finamente, si se ampliala superficie hacia las

50 millones de hectareas sobrevivientes de
bosques 0 montes, los efectos serian clara
mente mayores en términos ambientales, por
el uso de ecosistemas frégiles, y mas impor-
tante aun, los impactos sociales serian mayo-
res por el desplazamiento de la poblacion
campesina que habita esas regiones y cuyos
medios de vida difieren significativamente de
la produccién de cereales y oleaginosas en
gran escala. A modo de gjemplo, “la reserva
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protegida de bosques situada en e departa-
mento Anta de la Provincia de Salta, se divi-
di6 este afio en lotes de 2000 hectareas para
su incorporacion al area de produccion de
soja” (Vaente, 2007). Otro gjemplo del im-
pacto social y econémico de esta alternativalo
constituye la creciente vulnerabilidad de po-
blaciones y cultivos a los impactos de eventos
climéticos, tales como sequias o inundaciones
(Econaticias, 2007).

Escenario 2

Se plantea que podria existir algin tipo de regulacion
sobre las éreas destinadas a la produccién de la soja
tal que no se incremente su superficie plantada desti-
nada a abastecer ala produccion de biodiesel.

Suponiendo que no cambian las hectéreas destinadas
a ‘otros’ productos agropecuarios en general, ni tam-
poco se amplia la frontera agricola hacia zona de
bosgues 0 montes, y se mantienen los actuales nive-
les de produccién de soja, estos fluctuarian principal-
mente en funcion de las condiciones climéticas rein-
antes. Por |o tanto, frente ala mayor demanda, conse-
cuencia del desarrollo de la industria del biodiesel,
existird una fuerte presion sobre el precios de los
granos y del aceite de soja, afectando la propia com-
petitividad de la produccion del biodiesel. Una mane-
ra de evitar este incremento en los precios seria a
través de una mejora de la productividad con mayor
tecnologia, ya sea nueva o disminuyendo la brecha
tecnol dgica entre productores.

El primer caso, y solo si tratara de insumos comercia-
lizables, redundaria en beneficios a las empresas pro-
veedoras de tecnologia y €l impacto sobre el ambien-
te podria no ser mejor. Concretamente, los sistemas
puros de monocultivo son altamente susceptibles a
ser afectados por insectos, pestes y enfermedades
dado que, a partir del uso intensivo de agroquimicos
declina la cantidad de organismos beneficiosos y
nutrientes del suelo y provoca resistencia de malezas
y enfermedades existentes o €l surgimiento de nuevas
(Thrupp, 2000).

Centro Boliviano de Estudios Multidisciplinarios

De la segunda opcidn podrian esperarse algunos be-
neficios sobre los productores mas rezagados, pero se
requerird de fuertes inversiones en investigacion y
desarrollo y la difusién de nuevas tecnologias. Més
aln, para que ello suceda se requerira de medidas de
politica econémica con un fuerte incentivo a la no
expansion del érea sembrada con soja 'y a un mayor
desarrollo tecnolégico, la cua a su vez requerira de
fondos publicos para su implementaci on.

La vastainformacion con la que se habombardeado a
la opinién publica respecto de los beneficios econo-
micos y ambientales que traerian aparejados para la
Argentina la produccién, uso y exportacion de bio-
combustibles en general, y del biodiesel en particular,
contrasta con la existencia de ciertos problemas ya
existentes, las tendencias de algunas variables signifi-
cativas y los escenarios construidos basados en ellas,
como asi también con la evidencia mostrada por una
gran cantidad de investigadores, organizaciones so-
ciales y ambientalistas arededor del mundo. El cre-
ciente costo interno de los aimentos, € desplaza-
miento de poblaciones campesinas, los problemas
ambientales y de salud humanay de uso de los suelos
deberian alertar sobre los costos econdmicos y socia-
les que seguramente traera aparejada la industria de
los agrocombustibles. Es por ello que resulta necesa-
rio pensar en un escenario alternativo en e que se
persiga, a menos, la minimizacion de aquellos cos-
tos.

Alternativas para el abordaje de aspectos so-
ciales y ambientales en los agrocombustibles

Ladebilidad institucional que ha mostrado hasta aho-
rala politica agraria Argentinaen capitalizar de ma-
nera equitativa los beneficios de diferentes alternati-
vas productivas y contrarrestar sus consecuencias
negativas se evidencia nuevamente en los al cances de
la Ley sobre Biocombustibles, en la cua se deja li-
brado al mercado los impactos que puedan resultar de
los desarrollos de la industria a gran escala. Dicha
debilidad también se manifiesta en los nuevos y cre-
cientes reclamos por parte de los movimientos socia-
les y ambientalistas nacionales que no logran mate-
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rializarse en acciones coordinadas en torno a la re-
duccién de los costos.

A los efectos de afrontar esta debilidad, se requiere
de lainstauracién de una estrategia, a corto y media-
no plazo, consensuada socialmente y en coordinacion
entre el gobierno nacional, provincial y municipal, y
que permita € control y monitoreo en torno a, por
gemplo, practicas de ordenamiento territorial rural
que contemplen las probleméticas ambientales y so-
ciales asociadas a la produccion de biocombustibles
(precio de los alimentos en €l mercado interno, con-
sumo interno, uso sustentable del suelo agricola, bos-
ques, montes y humedales, entre otros) (Montes Lira,
2001). Para esto, es fundamental considerar la infor-
macion que desde diversos institutos de investiga-
cion, universidades y organizaciones de la sociedad
civil se genera en torno tanto a los beneficios como a
los problemas que desde el punto de vista socia y
ambiental han traido la especializacion productiva
del sector agro-industrial.

Desde el gobierno naciona y algunos gobiernos pro-
vinciaes se viene trabajando en un conjunto de leyes
para la salvaguarda del ambiente, sin embargo los
problemas existen y se acrecientan, y las oportunida-
des que se prevén a partir del desarrollo de los agro-
combustibles en general y del biodiesel, en particular,
exacerbarén dichas problematicas. Este fendmeno es
de escala mundia y las discusiones en torno a sus
aternativas més sustentables también lo son. Resta
entonces por instaurar la discusion de dichas proble-
méticas en € conjunto de la sociedad argentina, a
partir de la cual podra realizarse un exhaustivo andli-
sis del conjunto de alternativas posibles paralograr la
sostenibilidad de la produccién de los cultivos ener-
géticosy ajustar las estrategias de ordenamiento terri-
toria rura alo planteado por investigadores y a lo
alertado por las organizaciones de la sociedad civil:

e Desde o ambiental: disminuir la sobreexplo-
tacion y contaminacion de recursos agua y
suelo; la promocién de cultivos energéticos
gue mejor se adecuen alas caracteristicas eda-
focliméticas y/o socio-econdmicas particula-
res a cada region; la limitacion del uso de tie-
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rra provenientes de la deforestacion de bos-
gues naturales y drenagje de humedales; pero
fundamental mente controlar la disminucion en
la produccién de aimentos claves para el pais.

e Desdelo social: € fortalecimiento de alterna-
tivas de produccion de pequefia y mediana
escala, siendo el aspecto mas importante (y €l
mas débil) en la produccion de energia susten-
table; la utilizacion de mecanismos financie-
ros (subsidios directos, derivados financieros,
entre otros) (UNCTAD, 2006); el uso de culti-
vos mano de obra intensivos en aquellas re-
giones donde se presentan graves problemas
de desempleo rural; etc. En otras palabras, se
requiere de estrategias que permitan la pro-
duccion de pequefia escala para €l autoconsu-
mo, a partir del apoyo a grupos, poblaciones o
regiones que pudieran quedar excluidas a cau-
sa de problemas de escala, financiamiento vy,
fundamentalmente, de conocimiento especifi-
COo en cuanto al uso de materias primas acor-
des.

e Desde lo ingtitucional: construir una forma de
gobernancia que permita coordinar voluntaria-
mente las acciones de individuos y organiza-
ciones con capacidad de autoorganizarse y de
autogjecucion (Lee citado en Olson et al,
2006). Una gobernancia de este tipo incluye
una serie de aspectos entre los cuaes, y de
manera no exhaustiva, podemos citar: accion
colectiva, aprendizaje a través de la experi-
mentacién y la innovacion, enfoque de redes,
liderazgo, entre otros.

El escenario alternativo deber ser entonces uno en
gue los biocombustibles, con sus expectativas favora-
bles y desfavorables, se constituyan en un elemento
disparador para que la sociedad argentina reoriente
sus estrategias de produccion agropecuaria 'y agroin-
dustrial de forma que resulte sustentable desde €l
punto de vista ambiental, pero por sobre todo, inclu-
sivo desde el punto de vista social.
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Discusiones finales

Dada la importancia que ha adquirido en el dltimo
tiempo el andlisis de los sistemas socio-ambientales
referidos a las consecuencias de determinadas estra-
tegias para el crecimiento y desarrollo econémico,
este trabajo muestra los principales gjes del debate en
torno a la promocion de los agrocombustibles como
forma de contribuir a un proceso de aprendizaje so-
cial que permita la construccién de acciones y politi-
cas acordes a las necesidades de la sociedad argenti-
na, con el fin de evitar las consecuencias nocivas que
en (ltima década han generado la expansién del mo-
nocultivo y € uso concomitante de tecnologias de
insumos altamente extractivas y contaminantes. En
este sentido se pretende plantear que, en primer lu-
gar, este es un fendmeno global, que la problemética
observada ha puesto en aerta a la mayoria de los
paises del Sur y a muchos investigadores de los pai-
ses mas desarrollados, y por lo tanto, la necesidad del
debate es compartida, apoyada y multiplicada por
todos aguellos afectados. En segundo lugar, que tanto
la generacion de conocimiento apropiado y su amplia
difusion a todos los sectores de la sociedad, como la
discusién de aternativas entre diferentes grupos de
interés resultard absolutamente necesaria para cam-
biar € rumbo del desarrollo agrario en Argentina,
hacia un modelo inclusivo en términos sociales, y
sustentable en términos del manegjo de los recursos
naturales.

En funcién de lo expresado en este documento se
podrian plantear entonces tres senderos alternativos
para el desarrollo de los agrocombustibles y de bio-
diesel en particular en Argentina:

1. Lafuerte presion de la demanda externa hacia
la sustitucion de combustibles fésiles, sumado
alas condiciones agroecoldgicas y la competi-
tividad agroindustrial en la produccién de
soja, conducird seguramente a desarrollo de
un escenario tipo |. Este es un escenario don-
de @ conjunto de la sociedad desconoce 0 se
niega a reconocer una realidad que los afecta
negativamente, priorizando la maximizacion
de los beneficios econdmicos de corto plazo.

2. Unamuy fuerte inclinacion por parte del Esta

Centro Boliviano de Estudios Multidisciplinarios

do naciond a intervenir sobre la decision de
los actores privados podria llevarnos hacia un
escenario tipo 1. Pero esto requerirg, no sélo
de la decision politica, sino también de una
fuerte inversion en generacion de informa-
cion, incentivos y en monitoreo, con lo cual
no necesariamente se logrard mejorar la situa-
cién de los diferentes sistemas socio ambien-
tales ya afectados de nuestro pais.

3. Pero podria ocurrir también que con buena
informacion volcada hacia la sociedad se lo-
gre dertar sobre las dificultades que traera
aparejada la produccion de biodiesel en gran
escala si es que no se ‘construye’ una alterna-
tiva que sea viable en términos de la distribu-
cion de los beneficios econdmicos provenien-
tes de la explotacion de los agrocombustibles,
como asi también de otras aternativas produc-
tivas para las cuales € pais sigue detentando
reales ventajas comparativas. Que sea ademas
respetuoso de cada uno de los sistemas ecol 6-
gicos gque se intervengan con tales y otros fi-
nes, pero, y fundamentalmente, que sea inclu-
siva en términos sociales cualesquiera sea la
region del pais a la que estemos haciendo re-
ferencia.

Nuevamente, y a sblo efecto de enfatizar la fuerte
presion externa de la demanda de agrocombustibles,
sustentada fundamental mente por |os grandes agrone-
gocios, como asi también otros sectores vinculados a
laindustria del biodiesel, el desarrollo de tecnologias
para su produccién a gran escala y la creciente ex-
pansion en las operaciones de empresas multinacio-
nales alrededor del mundo y de importantes empresas
nacionales, convierte en innecesaria cualquier tipo de
intervencion del Estado argentino para la promocion
de su produccién interna que no esté directamente
relacionada con el aprovechamiento de esta oportuni-
dad para € apoyo a grupos, poblaciones o regiones
gue pudieran quedar excluidas o peor alin afectadas
negativamente.

Por lo tanto el desarrollo de la industria de agrocom-
bustibles debe y puede eventualmente constituirse en
una fuente de posibilidades para e desarrollo de po-
blaciones y regiones menos favorecidas en lugar de
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promover la sustitucion y profundizacién del mono-
cultivo en zonas aptas para la produccion de alimen-
tos o la deforestacion. Més aln, cuestionarse acerca
de quién tiene el derecho sobre lastierrasy cuédl es el
valor socia de la misma (en el sentido del valor so-
cial y ambiental de los servicios que provee, més ala
de su precio o € de sus productos) vuelve la atencién
hacia algunos aspectos fundamentales. quién es €
duefio de latierra, para quéy de qué modo esta sien-
do utilizada, |as consecuencias sociales y ambientales
y las causas politico-institucionales de esta situacion,
pero por sobre todo esto, es imprescindible coordinar
acciones para el logro de estrategias consensuadas
socialmente sobre la base de que dicha sociedad
“conoce” plenamente la situacion.
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