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Resumen

La relacion entre las necesidades de abastecimiento de biocombustibles de los paises
desarrollados y las capacidades de los en vias de desarrollo para producir biomasa
transformables, establece nuevas y determinantes condiciones comerciales. El obje-
tivo de este trabajo fue explorar la relacion entre la produccion de biocombustibles,
los impactos sociales y ambientales, y las politicas de gestion territorial. Los paises
desarrollados establecen vinculos comerciales con los productores de biomasa. Esta
relacion genera impactos negativos en la calidad y cantidad de sus recursos naturales
ante sus escasas politicas de intervencion estatal. Es el Estado el que debe definir
las politicas que ordenen la cadena de los biocombustibles y proteger a los posibles
damnificados de la misma.
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Biofuels: links between land management policies and
environmental and social impacts

Abstract

The relationship between the need of supply of biofuels in developed countries, and the
capacity of countries in developing to produce transformable biomass sets new trading
and determinants conditions. The aim of this study was to explore the relationship between
the production of biofuels, social and environmental impacts, and land management
policies. Developed countries establish trade links with the producers of biomass. This
relationship creates negative impacts on the quality and quantity of its natural resources
to their lack of policies of state intervention. It is the State that must define policies to
order the chain of biofuels and protect potential affected of it.

Keywords: development sociology, economy, biofuelss

Biocombustiveis: vinculos entre as politicas
de gerenciamento territorial e os impactos ambientais e sociais

Resumo

A relacéo entre as necessidades de abastecimento de biocombustiveis dos paises
desenvolvidos a as capacidades dos paises em desenvolvimento para produzir bio-
massa transformavel, estabelece novas e determinantes condi¢cdes comerciais. O
objetivo deste trabalho foi explorar a relacdo entre a producdo de biocombustiveis,
os impactos sociais e ambientais, e as politicas de gestao territoriais. Os paises de-
senvolvidos estabelecem vinculos comerciais com os produtores de biomassa. Esta
relacao gera impactos negativos na qualidade e quantidade de seus recursos natu-
rais com suas escassas politicas de intervencéo do estado. E o Estado que precisa
definir as politicas para ordenar a cadeia dos biocombustiveis e proteger os possiveis
danificados da mesma.

Palavras chave: sociologia do desenvolvimento, economia, biocombustiveis
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I. Introduccion

El uso de la energia primaria del mundo esta dominado por los com-
bustibles fésiles -carbdn, aceite y gas natural-, que suman el 75% de
la fuente de energia primaria total. Segin datos de la IEA (2010), las
fuentes de energia renovables representan actualmente menos del 19%
del uso de la energia primaria global, a la cual la biomasa contribuye con
alrededor del 14%. Se esta dando desde el 2000 un fuerte incremento
del consumo energético; prueba de ello es la elevada tasa anual de
2,2% (Lal, 2009), siendo la actual demanda mundial anual de energia
de 424 EJ (emjoule).

En relacion a esto Gltimo, las proyecciones sugieren que la demanda
energética en los paises en vias de desarrollo podria alcanzar a la de
paises industrializados. Algunos pronésticos aseveran que el uso de la
energia en el mundo crecera 1,4 %.afo! en la proxima década, con
un crecimiento del 0,6% en algunos paises desarrollados y en paises
en desarrollo del 2,3% (OCDE, 2006). Segln este panorama, los Ulti-
mos, antes de 2050, habran duplicado la demanda de energia de los
primeros. De acuerdo a estudios de la CEPAL (2007), ello derivara en
una compleja situacién socioecondémica y politica internacional, dado el
caracter no renovable de los combustibles fosiles y las perspectivas de
agotamiento de las reservas en el mediano plazo, junto al crecimiento
permanente y sostenido de la demanda.

Siempre ha sido una prioridad la producciéon de energia de fuentes
renovables para reducir la excesiva dependencia de los combustibles
fosiles importados y la intensidad de emisiones de gases con inverna-
dero (Herrera, 2006; Graham y col., 2007), y en relacién a ello, se ha
instalado una nueva perspectiva de las fuerzas que han dinamizado
histéricamente a la humanidad. Tal es el cambio que estd quedando
cada vez mas lejos la clasica division entre un sector alimentario y un
sector energético; es que ahora se estan fusionando de manera tal
que resulta dificil establecer una linea divisoria entre ambos (Brown,
2006a; 2006Db).

Como parte de estas transformaciones, ya en la Ultima década co-
mienza a surgir el fenémeno de cambio en la matriz energética a nivel
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mundial, producto de la necesidad de diversificacion de las fuentes
de energia a expensas, principalmente, del desarrollo de la bioenergia
(Montico y col., 2007). Precisamente, esta nueva fuente posee impor-
tantes implicancias en la seguridad alimentaria y el medio ambiente.
FAO (2006) considera que su insercion depende de la escala y velocidad
de cambio de todos los procesos involucrados, del tipo de sistema de
transformacion de biomasa, de la estructura de los mercados de pro-
ductos y energia, y de las decisiones en materia de politicas agricolas,
energéticas, ambientales y comerciales.

Resulta oportuno mencionar que el uso de la biomasa se distribuye
irregularmente alrededor del mundo; mientras los paises industrializa-
dos utilizan un 3%, los que estan en vias de desarrollo lo hacen en un
33%, y ello significa un diferente posicionamiento estratégico frente al
uso de reservas de origen fésil. Disponer de biomasa o de recursos
para su generacion es una fortaleza, mas aun cuando la demanda
mundial de petréleo crece al ritmo mas alto de los Ultimos 25 afnos.
A ello deben sumarse la tendencia al alza de los precios del petréleo
impulsada por una combinacion de aumento de los requerimientos por
parte de paises como China, India y Estados Unidos, y la especulacion
financiera (Wrigth, 2006). Se estima que la contribucion de la bioener-
gia al abastecimiento de la energia primaria mundial podria alcanzar el
50% hacia el afio 2050. Como evidencia concreta de esta expansion,
es conveniente mencionar que, en la Gltima década, se sumé un ines-
perado componente a la matriz energética mundial: los combustibles
liquidos (biocombustibles, BioC) obtenidos a partir de, por ejemplo, la
industrializacion de granos y oleaginosos.

Cuando ambos se asumen como insumos necesarios para la produc-
cion bioenergética, debe incorporarse al analisis de la matriz de energia
planetaria un nuevo e importante marco de referencia: la cuestion
alimentaria. Y en este sentido, no puede eludirse el dato que indica
que, para 2050, se proyecta una poblaciéon de 9,5 millones (Population
Reference Bureau [PRB], 2008) y el proporcionado por la World Health
Organization (WHO) en su informe de 2007, donde se asevera que mas
de 3,7 millones de seres humanos estaban desnutridos, lo que consti-
tuia el mayor nimero en esa condicion jamas registrado. No obstante,
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y a pesar de ello, la disponibilidad per capita de granos de cereales a
nivel mundial ha ido disminuyendo en los Ultimos 24 anos, y aunque
representan alrededor del 80% del suministro de alimentos de la pobla-
cion mundial, aproximadamente la mitad no puede permitirse consumir
granos. Esta es una las principales razones para que los precios de los
granos no hayan aumentado mucho durante la Gltima década. Sin em-
bargo, recientemente y debido a la produccion de BioC, especialmente
el etanol de maiz, y a la escasez de otros alimentos, sus precios se
incrementaron entre el 20% y el 50% (CA FAO, 2007; Pimentel, 2008).
También los precios de los alimentos estan aumentando a un ritmo
acelerado en Europa, China, India y los Estados Unidos. Precisamente,
en este Ultimo pais, la agflacion -la inflacién de los productos agricolas—
sera mayor al 4% en el corriente ano, superando el aumento del 2,5%
de 2006 (OCDE, 2009).

Otra implicancia en relacion a esto es la surgida de algunos estudios
recientes, los que muestran que un aumento en la demanda de BioC
aumentaria el precio de los cultivos energéticos y el de los cultivos tra-
dicionales, y reduciria el precio de los subproductos de la produccién
de BioC (Razo y col., 2007).

Dado que los BioC liquidos constituyen el segmento de mayor cre-
cimiento del sector bioenergético en los Gltimos tiempos, lo que tiene
repercusiones directas en la seguridad alimentaria, afectando el uso
de las tierras e influyendo en las pautas de desarrollo de los paises,
deben analizarse sus externalidades mas relevantes (Montico, 2009).
Especialmente interesa conocer los impactos ambientales y sociales
que ocasiona el mercado de BioC, impactos que derivaran de la relacion
entre las necesidades de abastecimiento de los paises desarrollados y
las capacidades de aquéllos en vias de desarrollo para producir biomasa
transformable, estableciéndose nuevas y determinantes condiciones
comerciales. Tal parece que los productores de biomasa con ese destino
sufriran los efectos en sus territorios, para atender la demanda de los
paises industrializados. Sin la salvaguarda contundente de los Estados,
dificilmente puedan evitarse o morigerarse los impactos negativos
sobre los comunidades vulnerables y los recursos naturales (Curry y
Koczberski, 2009).
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Se impone, entonces, un enfoque anclado en la gestion del terri-
torio para crear las condiciones de una adecuada viabilidad de las
cadenas de obtencion de BioC. En relacion a la gestion territorial, es
necesario definir conceptualmente territorio. El mismo debe concebir-
se como aquél que se construye a partir de la actividad espacial de
los diferentes agentes que operan en diversas escalas, y representa
la red de relaciones y actividades, en todas las dimensiones, de co-
nexiones espaciales y de localizaciones con las que actlan, sea cual
fuere (Manzanal y col., 2006). Dado que la capacidad y alcance de la
actividad espacial es desigual y convergente en los diferentes sitios,
la apropiacion de territorio por parte de la cadena de produccion de
biocombustibles y, por consiguiente, la creacion de la territorialidad,
genera una geografia del poder caracterizada por la fragmentacion, la
tension y el conflicto.

Las posibilidades de construccion de territorio cambian conforme lo
hacen las formas y la complejidad de las relaciones y de los medios
técnicos que facilitan la interaccion social. La accion social, por lo tanto,
imprime dinamicas diferentes que contribuyen a la evolucion hacia redes
mas complejas, con relaciones espacio-temporales, econémicas, cultu-
rales y politicas que hasta sobrepasan las fronteras de los estados. Es
principalmente el Estado quien, a través de su accion u omision frente
al paradigma bioenergético, cambia el territorio introduciendo compo-
nentes que lo remodelan afectando los vinculos entre ellos.

Si el territorio es una construccion social que expresa una identidad y
un sentido de propésitos compartidos por los miultiples agentes publicos
y privados, dedicar recursos naturales y humanos para obtener BioC
exige, por lo menos, la comprension de su complejidad. La complejidad
de los territorios es la base sobre la cual los Estados deben gestionarlos
y no es sino a través de la formulacion de politicas que pueden hallar
la manera.

El objetivo de este articulo es explorar la relacion entre la produccion
de BioC, los impactos sociales y ambientales, y las politicas de gestion
territorial.
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Il.Prospectiva agroenergética y
biocombustibles

Se considera que los BioC pueden reemplazar parcialmente a los com-
bustibles fésiles. Utilizar otro tipo de energia alternativa, como la obte-
nida a través del hidrégeno, basada en una tecnologia absolutamente
distinta, requerira grandes cambios en el stock de capital, lo que implica
que, en el corto plazo, los BioC seran la fuente de energia que tendra
mas crecimiento (Montico y col., 2007).

Respecto del uso de la tierra que se destina a este mercado, existen
diferencias sobre su prospectiva. Los defensores del destino de las ole-
aginosas y cereales para la obtencion de biodiesel y bioetanol aseguran
que se utilizan actualmente para la produccion de BioC solamente el
1% del total de la superficie arable disponible a nivel mundial, y que
esta participacion se incrementaria apenas de 2,5% a 3,8% para 2030
(IEA, 2011). En contraposicién a esta argumentacion, es valido recor-
dar que, desde fines de 2000, Europa excede el uso mundial de tierra
agricola cultivada de forma intensiva (0,25 ha.cap™) en un factor de
1,7. Bringezu y col. (2007) aseguran que, en lo que a uso de la tierra
se refiere, la Unién Europea esta viviendo por encima de sus propios
medios y, segln un estudio de la OCDE (2006), tendria que destinar el
72% de la superficie agraria a cultivos energéticos para producir sélo
el 10% de los carburantes consumidos.

Por otra parte, la produccion de BioC todavia cuesta considerable-
mente mas que la de combustibles fésiles, incluso teniendo en cuenta
el fuerte incremento en los precios del petréleo. Los paises que desarro-
llaron una produccién sustancial de BioC (Estados Unidos, Alemania) se
han apoyado en una combinacién de medidas fiscales (desgravaciones y
subvenciones), medidas de sostenimiento de precios y objetivos de uso
obligatorio. A diferencia de ellos, y sin disponer de aquellas ventajas, en
Brasil, por ejemplo, los costos son un 46% de los de la Union Europea
y un 71% de los costos de Estados Unidos (CA FAO, 2007). Ya se trate
de petréleo, biodiesel o bioetanol, si se produce para exportar es obvio
que el balance de energia para un pais es negativo, ya que se consu-
me energia en un pais para producir energia que se consume en otro,
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generandose una exportacion virtual y no tanto de recursos destinados
a la produccion de energia (FAO, 2007).

La energia para y de la agricultura es un tema que requiere la aten-
cion creciente de los que diseian las politicas estratégicas, como un
importante elemento de desarrollo de las naciones y de respuesta a
las demandas globales de substitucion de combustible fésiles. Las po-
liticas energéticas en el sector rural que la comunidad internacional ha
convenido priorizar en la Agenda 21 (Sato y dos Santos, 1997) deben
promover la agricultura sostenible y el desarrollo, ademas de alentar
una gestién de la energia orientada a optimizar la productividad. En
este sentido, conviene destacar aqui aquello que propone el Programa
Desarrollo Sostenible del Capitulo 9 de la Seccién Il (Conservacion y
Gestion de los Recursos):

La energia es esencial para el desarrollo econdémico y social y el mejora-
miento de la calidad de la vida. Sin embargo, la mayor parte de la energia
del mundo se produce y consume en formas que no podrian perdurar si la
tecnologia permaneciera constante o si las magnitudes globales aumen-
taran notablemente (UN, 2011).

El objetivo basico y Gltimo de esta area de programas es reducir los
efectos perjudiciales del sector de energia en la atmésfera mediante la
promocioén de politicas o de programas, seglin proceda, orientados a
aumentar la contribucién de los sistemas energéticos ecolégicamente
racionales y econémicos, particularmente los nuevos y renovables,
mediante la produccion, la transmision, la distribucién y el uso menos
contaminantes y mas eficientes de la energia.

Ademas, se considera indispensable la implementacion de un con-
junto de politicas que puedan reducir los riesgos en la adopcion de
cultivos bioenergéticos sobre la seguridad alimentaria: 1) politicas de
desarrollo y ordenamiento territorial, empezando por una zonificacion
agro ecoldgica indicativa de las tierras disponibles para los cultivos bio-
energéticos, ordenamiento de los incentivos y penalidades para el uso
de bosques, agua, etc.; 2) politicas tecnoldgicas que exploren todas las
posibilidades de materias primas de la region y que sean accesibles a
los pequenos agricultores y orientadas a tecnologias de pequena escala,
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tanto para el segmento agricola como para el industrial y de consumo
final; 3) politicas de regulacion de los mercados de productos y servi-
cios que definan claramente el marco regulatorio del uso de los BioC,
las normas de comercio, sus incentivos e impuestos, etc.; 4) politicas
de mejoramiento de las relaciones contractuales entre los diversos
actores de la cadena productiva desde la produccion primaria hasta el
consumidor final, incluyendo la insercién de la agricultura familiar y la
garantia de los derechos laborales, y 5) politicas que tengan en cuenta
también la estructura de consumo de los biocombustibles, de manera
que no se incentive el desperdicio en funcion de un modelo de consumo
creciente de energia.

En este marco, fundamentalmente, es imprescindible determinar
quién define las politicas. Las politicas de promocion de la produccion
de biocombustibles se enmarcan en un contexto de inseguridad ener-
gética para los diferentes Estados que participan de este negocio. Son,
precisamente, las politicas propuestas desde los sectores estatales las
que deben discernir entre beneficiarios y beneficiados reales de esta
actividad, las que tiene el indelegable deber de balancear los intereses
en juego (De Paula y Lorenzo, 2007). Esto se advierte, por ejemplo, en
el caso de algunos actores fuertes, grupos que integran cadenas pro-
ductivas de manera vertical y tienen la capacidad de controlar todas las
fases del negocio, postergando a otros menores y, mucho mas aun, a
actores sociales compulsivamente invitados a participar con el aporte
de sus tierras y fuerza de trabajo.

lll. La obtencion de biocombustibles y sus impactos
en el ambiente, la sociedad y los alimentos

La economia neoclasica no le propicia un espacio relevante al am-
biente, y se reconocen pocos abordajes donde los flujos de energia se
contabilicen en las cuentas de los procesos productivos, o que es una
de las causas por las que muchas veces se cree que las economias
crecen. Si bien, como aseguran Van Dam y col. (2008), el uso de los
recursos puede medirse y cuantificarse, casi exclusivamente se miden
el crecimiento econdémico y el desarrollo en funcién del Producto Bruto
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Interno (PBI). Por cierto, ello representa una medida criptica, pues no
da cuenta ni de las externalidades negativas ni de las positivas que su
creacion genera (Montico y col., 2007).

En este sentido, y tal como aseveran Pimentel y Pimentel (2008) y
Pimentel (2009), la degradacion y agotamiento de la tierra, el agua, la
energia y los recursos bioldgicos vitales para la agricultura han conti-
nuado sin cesar, y limitan adn mas la produccion agricola. Por ello, en el
marco de la valoracion de la obtencién de BioC a través de la produccién
agricola, se deben considerar los peligros relacionados con el deterioro
de las tierras, el uso del agua, el cambio en el uso de la tierra que podria
afectar la oferta alimentaria, la concentracion de la propiedad y exclusion
de los pequenos y medianos productores y el efecto negativo sobre la
biodiversidad. Impactos como la pérdida de areas naturales, la contami-
nacién de suelos y aguas y los desbalances en el uso del territorio indican
que los monocultivos orientados a la generacion de bioenergia avanzan
en sentido opuesto al desarrollo sostenible (Lal y Pimentel, 2007). No
resulta ambiental, productiva ni socialmente conveniente destinar tierras
aptas a un monocultivo con el solo fin de obtener un grano para producir
BioC. Aqui la simplificacién agroecosistémica es riesgosa, la tecnologia
severamente impactante y el sistema excluyente desde la perspectiva
social, pues no integra actores sino que los segrega.

Cuando se plantea que los BioC no contribuyen a las emisiones de
diéxido de carbono debido a que su combustion retorna a la atmésfera
el dioxido de carbono que las plantas procesaron durante su ciclo, se
soslayan cuestiones sistémicas. Es que debe considerarse qué tipo
de ocupacion tenian las tierras anteriormente; por ejemplo, la tala y
quema de bosques para dar lugar a las plantaciones de palma aceitera
liberan enormes reservas de carbono. El analisis del ciclo de vida de
un BioC debe, entonces y ademas, contemplar esta etapa de evalua-
cion, la que indudablemente restara su valor relativo (Van der Horst
and Evans, 2010).

Dado que en la mayoria de los casos los paises del Norte no disponen
de tierras agricolas suficientes para autoabastecerse de materia prima
y producir sus propios BioC, los gobiernos y las empresas planean pro-
mover cultivos para biodiesel y etanol fundamentalmente en los paises
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del Sur. Como la actual generacién de BioC esta esencialmente basada
en cultivos agricolas, en el caso de América Latina, éstos involucran a
productos que se originan en cultivos tales como la soja y la cana de
azlcar. Ambos cubren enormes superficies y se producen bajo estra-
tegias agroindustriales, con fuerte sesgo empresarial e importantes
impactos ambientales, sociales y econémicos. Se dispone de eviden-
cias concretas de que lo que explica los bajos costos de producciéon de
agrocombustibles en América Latina son los pobres salarios, el exiguo
cumplimiento de normas basicas de seguridad y salubridad laboral y, en
general, la escasa inversion en los asalariados rurales. Los empleos za-
frales para la corta de cana se realizan en muchos casos en muy malas
condiciones, jornadas extenuantes y salarios paupérrimos (Honty and
Gudinas, 2007). La materia prima se obtiene de manera socialmente
critica y la mano de obra posee escasa significancia en la construccion
del costo operativo total del BioC.

A nivel geoestratégico mundial, se presentan en este momento dos
roles muy bien definidos en la participacién de la produccion de BioCy
la forma en que se enfrentan los riesgos ambientales. América Latina
se caracteriza por poseer economias dependientes de la produccion de
materias primas y recursos naturales, y una importante vulnerabilidad
de sus ecosistemas a los cambios producidos por el propio calentamien-
to global (erosion, eutrofizacion, desertificacion, sequias, inundaciones,
incendios forestales). Por el contrario, en la Unién Europea, los objetivos
para la produccion de biocombustibles son: garantizar el abastecimiento
completo del mercado energético, reducir la dependencia y diversificar
las fuentes (en concomitancia con la mitigacion del Cambio Climatico).
Es evidente que ambas posturas delinean posicionamientos diferentes
respecto al mercado de BioC. Tal como asevera Honty (2008), en Amé-
rica Latina quienes lo impulsan argumentan la perspectiva de impactos
socioecondmicos positivos, la generacion de empleo, el desarrollo local
y la estabilidad de las comunidades. En el caso europeo, se sacrificarian
estos supuestos beneficios en pos de la disponibilidad del producto
bioenergético.

En este contexto, el anuncio en 2008 del respaldo a la produccion
de bioetanol a través de la promocion de un programa hemisférico de
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etanol fue una evidencia concreta de la pretendida organizacion inter-
nacional del mercado de BioC liquidos. Algunos paises acuerdan roles.
Actualmente, Brasil es considerado un potencial abastecedor de la cre-
ciente demanda de bioetanol de Estados Unidos. Ello se debe a que la
demanda de corto plazo de bioetanol ha crecido significativamente por
varias razones: su uso como sustituto del componente MTBE (Eter Metil
Terbutilico), importantes incentivos impositivos, el mandato del Acta de
Politica Energética de 2005 sobre el uso de renovables y bioetanol en
las gasolinas y el creciente precio del petréleo (Pistonesi y col., 2006).

Mundialmente se busca promover el negocio agricola. Por ejemplo, la
Agencia de Biocombustibles de Estados Unidos propone profundizar los
incentivos con “pagos verdes” a aquellos agricultores que se dediquen
a cultivos energéticos, incentivar practicas que disminuyan los impactos
sobre el cambio climatico, incrementar fondos para promover el uso de
energias renovables y promover la generacion de cooperativas para el
desarrollo de nuevas biorrefinerias. El tipo de incentivos muestra el claro
objetivo de generar mas y mejores fuentes de ingreso para los agriculto-
res (Abramovay y Magalhaes, 2007). Pero aquellos objetivos parecerian
no ser los mismos o, al menos, tan sencillos de alcanzar en la regién de
Ameérica Latina. Aqui los cultivos destinados a combustibles se realizan
sobre tierras que ya estan bajo uso agropecuario o se planea invadir
areas silvestres para convertirlas a la agricultura. Entonces, claramente,
se disefan politicas de proteccion y estimulos para agricultores propios
y se presiona a otros paises para que dispongan de sus recursos natu-
rales y asi abastecerse de BioC.

Parece inevitable que la expansion agropecuaria siempre esté asocia-
da a algun tipo de avance sobre la frontera con areas naturales. Segin
Lapitz y col. (2004) y Joseph y col. (2012), la expansion del cultivo de
soja observada en el Cerrado brasilero genera importantes impactos
ambientales, donde al menos el 40% de su superficie estd comprome-
tida por los usos agropecuarios y sélo un 5% tiene potencialidades de
ser preservada. El avance de la agricultura en el Cerrado de Brasil se ha
hecho en buena parte sobre predios dedicados a la ganaderia extensiva,
cuyos propietarios se trasladan entonces a nuevos sitios sobre la selva
tropical amazénica. El aumento de los precios internacionales de la soja
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intensifica el cultivo en Brasil, y con ello aumenta la deforestacién, tanto
en zonas del Cerrado como en la Amazonia (Nepstad y col., 2006). El
sitio destacado que ocupa este pais como productor mundial de soja
también lo impele al mercado del biodiesel, y ello tracciona su expansion
agricola sobre ambientes vulnerables y los somete a severos riesgos.

En orden, entonces, al mandato econémico, la principal fuerza motriz
que estructura al sector agropecuario son los destinos importadores,
quienes aseguran mayores ganancias y con ello gobiernan las decisiones
productivas merced a la rentabilidad econémica de los paises produc-
tores de materia prima. Asi, ante la escasa participacion del Estado, es
el mercado quién orienta la forma de uso del territorio. S6lo a veces
interviene para aplicar acciones paliativas y compensatorias a los sec-
tores mas empobrecidos y marginados, transformandose en complice
politico de tal negocio.

A continuacion se describe otra relacion internacional demandante-
oferente de BioC. La Unién Europea ha aprobado en 2007 el objetivo de
un 20% de consumo de energia primaria procedente de fuentes renova-
bles para 2020 (y una reduccion de los gases de efecto invernadero del
20% como minimo). Asimismo, asume que no es posible cultivar en Euro-
pa toda la materia prima necesaria para cubrir el 5,75% del consumo de
energia en el sector del transporte, razoén por la que las materias primas
europeas tendran que ser complementadas con importaciones desde
los paises del Sur. Como resulta esperable, la Unién Europea pretende
incentivarlos fuertemente en la produccion de cultivos energéticos. De
esta manera, la mayoria de los costos de la obtencion de biomasa se
externalizarian en estas regiones. Una externalidad concreta de la pro-
duccion de biomasa con fines energéticos es la precarizacion laboral,
el desplazamiento masivo de la agricultura familiar y la profundizacion
de la problematica ambiental en los paises del Sur.

Otra derivacion es la que presenta Rubio (2007), quien sostiene que
la incidencia de los subsidios que los paises desarrollados aplican, como
una politica de creacion de excedentes de alimentos basicos a precios
artificialmente devaluados, provoca la fractura de la autosuficiencia y
la emergencia de la dependencia alimentaria regional en Latinoaméri-
ca, estableciendo incisivas modificaciones en el orden agroalimentario
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global y, con ello, competencia por el destino a su transformacién en
biocarburantes. Granos que salen del circuito alimentario y van a las
biorrefinerias, transformandose en recursos escasos y caros, en nada
contribuyen a aliviar el flagelo del hambre. Para los 2.000 millones de
pobres del mundo, muchos de los cuales gastan mas de la mitad de su
sustento en alimentarse, el aumento de los precios serd un duro golpe
a su ya dificil supervivencia. Existe un alto riesgo, como sostiene Brown
(2006a), de que se propaguen aln mas las hambrunas y se generen
inestabilidades politicas en los paises de bajos ingresos que importan
gran parte de su alimentacion, casos tales como Indonesia, Nigeria,
Egipto y México.

IV. Impactos globales de las politicas de gestion territoriales
asociadas a la produccion de biocombustibles

Las politicas energéticas, en general, suelen ser justificadas por ar-
gumentos que combinan aspectos medioambientales, sociales, de
desarrollo-econémico y la seguridad de abastecimiento. Aunque, en
principio, la energia proveniente de la biomasa potencialmente puede
cumplir con cada uno de aquellos aspectos, en la practica, cuando se
disenan politicas, a menudo se privilegia el logro de un objetivo a ex-
pensas de otro (Van der Horst y Vermeylen, 2011).

Las intervenciones politicas territoriales determinan la naturaleza de
los tipos de impactos sociales negativos o positivos. En este sentido,
existe una estrecha relacién entre la escala y la ubicacion de la produc-
cion y el consumo del biocombustible, manifestandose de esta manera
diferencias en relaciones espaciales de causa y efecto. La causa, en
este caso, es la demanda de BioC que se crea a través de la interven-
cion del Estado (objetivos, desgravaciones fiscales, etc.) en el pais de
consumo, mientras que la mayoria de los efectos sociales se generan
en el lugar de produccion.

En relacién a lo antes mencionado, es oportuno brindar una perspec-
tiva que resulta controversial. El manejo de los cultivos energéticos y la
produccion de BioC en las areas rurales podrian proporcionar nuevos
puestos de trabajo, mantener mas capital en estas regiones y mejorar
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la economia y los servicios de apoyo locales. Sin embargo, el trade-off
que esto implica derivaria en un sistema descentralizado de plantas
pequenas, y por lo tanto va en direccién contraria de la logica de la
eficiencia, tanto en términos econémicos como de emision de carbono.
Esta descentralizacion deberia ser abordada, como fue propuesto en
Di Leo y Montico (2010), desde una perspectiva geoestratégica que
contemple las ventajas y desventajas implicitas, por ejemplo, en la
eleccion de la ubicacion y la escala de las plantas de transformacion
de granos en BioC liquidos. A pesar de estas potenciales ventajas, la
actualidad indica que las comunidades rurales en general se carac-
terizan por disponer de relativamente altos niveles de capital social,
pero de escasos recursos economicos, fundamentalmente en paises
que carecen de escala extensiva de produccion. Muchas de estas co-
munidades poseen muy pocas posibilidades de resistir tal desbalance.
Coincidiendo con esta observacion, Coyle (2007) afirma que produc-
ciones nativas estan siendo reducidas y comunidades minoritarias
se encuentran condenadas a ser expulsadas de sus tierras para que
puedan convertirse en plantaciones de cultivos energéticos. Mas aun,
la conversion de tierras forestales es un negocio para ciertas empresas
debido a los ingresos que generan a partir de la tala o por la toma de
tierras ocupadas por minorias pobres o grupos indigenas, quienes son
politicamente débiles y por lo tanto pueden ser mas facilmente despla-
zados (Cole y col., 2008).

Una perspectiva ciertamente critica de la obtencion de los BioC es la
intencion de exhibir los impactos sociales positivos que su produccion
conlleva, con el argumento de la creacion de empleo y la generacion
de ingresos para la poblacion rural pobre. La disposicion a participar
en una determinada actividad generadora de ingresos no asegura los
beneficios, sino que es el marco politico el que define la positividad de
las actividades relacionadas. Un marco que asegure la construccion de
mayor capital e inclusién social, la creacion de capacidades humanas
y el fortalecimiento de la gobernabilidad, objetivos que el mercado de
BioC pareceria no contemplar.

A nivel de politicas publicas, esta claro que, en el caso de las subven-
ciones a la produccion de granos, la politica de apoyo al sector agricola
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también desempena un rol relevante en la matriz agroenergética. Tanto,
que hasta parece contradictorio en paises potencialmente exportado-
res, dado que mientras se pregona la seguridad alimentaria, ésta es
la competidora de la seguridad energética en el caso de los BioC de
primera generacion. Tal como afirma Turrent Fernandez (2006), surge
de esta manera un nuevo paradigma del mercado de alimentos que
imprime profundos cambios en la geopolitica mundial. Es por ello que
deben crearse nuevos equilibrios en la interaccién Estado-Mercado-
Sociedad que permitan pensar en la reinsercion de la institucionalidad
del planeamiento y la politica bioenergética, mas en aquellos paises
que no cuentan con los suficientes mecanismos para neutralizar las
desviaciones que esto conlleva.

Se impone una mayor inclusion en la agenda de los diferentes actores
sociales que participan desde la produccion primaria de granos y olea-
ginosas hasta el logro del BioC. Los actores sociales tienen que influir
con mayor peso sobre el eje Estado-Mercado. Estos cambios podran
obligar al replanteo de las regulaciones por parte del Estado, contem-
plando el equilibrio entre el uso de los recursos naturales, la proteccion
del ambiente, la seguridad energética y alimentaria y la equidad social
(Navarrete y Gallopin, 2007). En definitiva, incorporar en el escenario
politico estratégico las externalidades negativas ambientales y sociales
que se presentan en el marco de la promocion de la produccién de
BioC. Las herramientas normativas deben asegurar la sustentabilidad
de todo el proceso productivo de energia, sea cual fuere la biomasa
utilizada como insumo.

Respecto de las normas, nuevos y explicitos marcos legales son
necesarios para regular las actividades del mercado internacional de
biocombustibles, asi como las propias de cada gobierno. Pareceria que
el crecimiento de esta agroindustria fuera mas rapido que la capacidad
para general la contencion legislativa de la misma.

Asimismo, las nuevas exigencias del mercado generan distorsiones
en el seno de las comunidades que pueden ofrecer biomasa para su
transformacion en BioC; se trata de la certificacion de los procesos
productivos. Este requerimiento suma conflictos y rivalidades entre quie-
nes ofrecen y compran BioC, cuasi barreras para-arancelarias. Bowen
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(2009) considera que el umbral para ingresar al sistema de certificado
es demasiado alto para los agricultores mas pobres.

La produccion de biomasa y su posterior transformacion en BioC posee
actualmente multiples enfoques, predominando en especial los técnicos
y econdmicos. Es imprescindible profundizar aquéllos que involucran los
impactos sociales y ambientales, tanto como ajustar las politicas de ges-
tion territorial. La controversia sin duda continuara; mas alla del nuevo
diseno de la matriz energética mundial mencionado por Brown (2006b),
se trata de compatibilizar no sélo aspectos de coyuntura energética sino
también de posiciones politico-ideolégicas estrechamente vinculadas al
poder, y mucho mas también, de intentar resolver los cuestionamientos
éticos que todavia no son convenientemente profundizados.

Asimismo, desde una visién ejecutiva y ante la necesidad de eludir
el asociativismo compulsivo que conduce a los paises productores de
importantes cantidades de biomasa a la generacion de biocombustibles
para satisfacer las crecientes necesidades extra-territoriales, nueva-
mente surge la figura del Estado. Es éste quién tiene la posibilidad de
reorientar las cadenas a través de fuertes y decididas politicas de inter-
vencién hacia un mayor pluralismo productivo, diversificando riesgos y
optando por materias primas no competitiva con el uso alimentario. Tal
como propone INTA (2007), ello debera ocurrir en orden a decisiones
que lleven no sélo a una logica rentistica y cortoplacista privada, sino
que el Estado promueva el sector con sentido estratégico para el interés
nacional-territorial.

Definitivamente, ambiente y territorio deben pasar del plano formal
al politico en la gestién gubernamental, ya que tienen que constituirse
en campos de toma de decisiones porque son factores que, actuados
como hasta el presente, entorpeceran el desarrollo.

Se ha presentado hasta aqui un punto de vista critico sobre como la
produccién de BioC viene generando distorsiones en toda su cadena y
la suma importancia de una comprometida participacion de los Estados
en aras de la defensa de sus habitantes. En este sentido, y coincidiendo
con el PNUMA (2011), uno de los mayores desafios es adaptar la institu-
cionalidad disponible por los Estados para la promocién de la eficiencia
en el uso de todos los recursos involucrados, haciéndolo de manera
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sostenible e inclusiva, ejerciendo un claro rol de liderazgo, articulacion,
regulacién y control.

El rol de regulador publico es relevante y no es delegable al sector
privado, a fin de garantizar la eficiencia, la competitividad y la soste-
nibilidad en sentido amplio, con una mirada de largo plazo y con una
vision integral que abarque no sélo las dimensiones econémicas de
las actividades productivas, sino también sus dimensiones sociales y
ambientales. No obstante, también es imprescindible para el fortale-
cimiento de las politicas publicas promover espacios de cooperacion
publico-privada y acuerdos con multiples actores.

En este marco, los sistemas de regulacion de los paises involucrados
en el mercado bioenergético y las estrategias productivas deben consi-
derar el uso eficiente y sostenible del suelo y el impacto socio-ambiental
de la produccion orientada en ese sentido. La ingenieria institucional
y regulatoria debe asegurar que el aprovechamiento energético de la
biomasa (sea granos o no) evite las externalidades sociales, marginando
y hasta sometiendo a franjas de la comunidad que son los eslabones
primarios de la cadena de los BioC.

En términos propositivos, la produccion de biocombustibles podria
coordinarse entre paises a través de la promocion de estrategias re-
gionales, para enfrentar estas distorsiones de forma proactiva. Aquella
coordinacion deberia ser eje para la cooperacion regional (tanto en el
desarrollo de politicas u objetivos comunes en bloques regionales, como
para la coordinacion de politicas nacionales o subnacionales).

Ademas, desde el lado de la competitividad, deben considerarse las
repercusiones econdmicas de los impactos ambientales de la cadena que
ya estan reflejandose en requisitos de los mercados de exportacion.

Existe también otro ingrediente que aporta a los proximos desafios
en torno a los biocombustibles. Las tendencias actuales en los merca-
dos y la percepcion generalizada de que en las préximas dos décadas
habra un involucramiento creciente de los paises en desarrollo en
respuesta global al cambio climatico sugieren que las preocupaciones
y presiones externas sobre la sustentabilidad de la bioenergia ya estan
instaladas.
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V. Conclusiones

La visidn critica aqui expuesta muestra las relaciones entre la cadena
de produccion de BioC y los impactos socioambientales. En términos
econdmicos, sociales, ambientales y politicos, existen objetivos clara-
mente diferentes de los paises respecto de la utilizacion de los recursos
bioenergéticos, y ello lleva a conductas claramente geoestratégicas.

La confrontacion instalada entre la soberania alimentaria y energéti-
ca, sin duda, posiciona entre ambas a la sociedad y la somete a nuevas
reglas, principalmente regidas por las externalidades de los procesos
involucrados. Los paises que tienen definido el rol que ocupan los BioC
dentro de su matriz energética organizan sus vinculos comerciales
con aquellos productores de biomasa y los asocian a su economia de
manera de asegurarse la provision de los mismos. Esta relacion genera
impactos negativos en la calidad y cantidad de sus recursos naturales
ante las escasas politicas de intervencion estatal que regulan la gestion
del territorio a estos fines. Asimismo, y en colaboracion con la escala
y tipo de produccion, muchas comunidades quedan expuestas, sin
contencién y sometidas a leyes de mercado, ahora también del sector
bioenergético. No es sino el Estado quien debe establecer los meca-
nismos que gobiernan la actividad a través de politicas proactivas que
ordenen la cadena a la vez de proteger a los posibles damnificados de
la misma.

Ademas, es imperiosa la necesidad de incorporar la tematica de los
impactos de los biocombustibles sobre las decisiones de uso estratégico
del territorio, no s6lo por sus potenciales efectos negativos en lo social
y ambiental a nivel local y global, sino también por sus implicancias en
futuros compromisos regulatorios y el aprovechamiento de mecanismos
internacionales de apoyo y financiamiento que podrian crearse proxima-
mente a nivel mundial.

Resulta fundamental la profundizacion de la cooperacion regional
para coordinar las acciones de innovacion, investigacion cientifica aplica-
day la generacion y difusion de informacion de base, sobre indicadores
de sostenibilidad y de eficiencia en el uso de los recursos vinculados a
todos los actores y etapas de la cadena de los BioC.
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