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INTRODUCCION

Uno de los problemas centrales que ha debido enfrentar la agricultura Latinoamericana en las décadas de
post-guerra ha sido el proteccionismo de los palises desarrollados y las distorsiones que ha generado en el
funcionamiento del mercado mundial. No obstante, la liberalizacién agricola, tal como fuera negociada en
la Ronda Uruguay, ofrece, en el mejor de los casos, sélo una solucién parcial a los problemas de
subdesarrollo de las areas rurales de la Regién, a la vez que plantea desafios enormes y trae riesgos
desproporcionados para los paises mas pobres y necesitados. ; Qué cabe esperar, entonces, de las reformas
que introduce el acuerdo agricola de la Ronda Uruguay?

Este ensayo tiene por propdsito contestar esa pregunta y argumenta que el acuerdo alcanzado en la reciente
Ronda, méds que una forma de resolver los desequilibrios, incertidumbre, inestabilidad y restricciones
existentes en el comercio agricola mundial es, en lo principal, una forma de dar respuesta a los cambios en
los intereses politicos y econémicos de los palses desarrollados, en particular, los Estados Unidos. Asf,
este ensayo argumenta que la conversion al ‘liberalismo’ agrfcola que han experimentado los paises
desarrollados es sélo reciente y, que no responde a un genuino interés de liberalizar mercados y de eliminar
restricciones y subsidios, sino que a la necesidad de proteger sus intereses estratégicos.

En ese contexto, la liberalizacion ha sido sélo parcial. Se sostiene, sin embargo, que el proceso de reformas
ofreceria oportunidades para expandir la produccién y las exportaciones de los paises de América Latina.
No obstante, estas oportunidades se materializaran sobre la base de las caracteristicas que adopten las
estructuras y mecanismos del mercado internacional en la instrumentacion del proceso y, méas importante
ain, a partir de la capacidad de respuesta de cada pais para adaptarse a los cambios y competir de manera
efectiva en ese mercado.

Factores que condicionaran la competitividad futura en el mercado internacional corresponden a, por ejemplo,
el grado de evolucién de los sistemas agroalimentarios, formas predominantes de tenencia de la tierra, asi
como los tipos y caracteristicas de las estructuras productivas, 1a dotacién de recursos naturales, perfil del
comercio exterior, grados y formas de integracién a ese mercado, el nivel de desarrollo empresarial, existencia
de infraestructura de exportacién, acceso a tecnologfa y la disponibilidad de capital.

El ensayo argumenta que, aun cuando algunos pafses de la Regién podrian beneficiarse con la mayor
apertura del mercado internacional, tales beneficios tenderian a concentrarse en los paises con mayores
recursos y con la capacidad técnica para modernizar su agricultura y agroindustria y responder asi, a las
demandas de mercados cada vez méas competitivos.

Del mismo modo, las oportunidades que surgen con el proceso de liberalizacién no se repartirian por igual
en todos los sectores, beneficiando de manera desproporcionada a los productos de zonas templadas, con
escasos o nulos beneficios para los paises exportadores de productos tropicales. De hecho, es posible que
la balanza comercial, los ingresos y la seguridad alimentaria de estos Gltimos, se vean seriamente afectados
en el corto y mediano plazo. Ademas, la creciente integracién a los mercados internacionales afectaria de
manera muy diferente a los diversos sectores econémicos y sociales que participan en la agricultura, con
graves riesgos para los sectores mas pobres y desposeidos.
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LOS ORIGENES, COSTO Y ALCANCES DEL PROTECCIONISMO AGRICOLA

El aumento del proteccionismo ha puesto de relieve temas tales como la inestabilidad de los mercados
internacionales, la sobre-produccion, la caida de la rentabilidad y las dificultades para acceder a los mercados
de los palses desarrollados. Otros aspectos, sin embargo, no han sido destacados debidamente y es necesa-
rio discutirlos a fin de apreciar, en toda su magnitud, las implicaciones de la apertura agricola en los paises
en vias de desarrollo y, de ese modo, las contradicciones que se generan con una estrategia de desarrollo
equitativo y sustentable.

Los origenes del proteccionismo agricola

Los paises desarrollados han protegido su agricultura de manera practicamente ininterrumpida a lo largo
de este siglo. Esta ha sido, ciertamente, la situacion desde la Segunda Guerra Mundial en adelante. Bajo la
influencia de los EE.UU. y de los paises europeos, el GATT ha mostrado un marcado sesgo en favor de la
liberalizacion del comercio de manufacturas y {a falta casi total de interés por mejorar y hacer mas
transparente el comercio de materias primas y de productos agricolas.

En siete de las ocho Rondas efectuadas bajo los auspicios del GATT, las negociaciocnes se centraron en la
reduccion de los aranceles aplicados al comercio de manufacturas. Como resultado de las numerosas
excepciones que introdujeron los paises desarrollados en el texto y en la practica del Acuerdo General, las
negociaciones dejaron de lado, hasta muy recientemente, casi por completo, los problemas que han afectado
al comercio de productos agroalimentarios®.

El resultado ha sido no sélo que el comercio agricola ha permanecido practicamente ai margen de la
disciplina del GATT, sino que éste ha operado principalmente para resolver disputas entre los paises
desarrollados y para proteger sus intereses econdmicos y polfticos. Incluso en negociaciones relativamente
recientes como la Ronda Kennedy (1964-67)? y la Ronda Tokio (1973-79)% se introdujo, sin mayor éxito, el
tema de la liberalizaci6n agricola. Bajo presion de la crisis que afectd al sector en los afios 80, los EE.UU.
volvié a introducir (ahora con el apoyo del Grupo Cairns), el tema agricola en la Ronda Uruguay, mediante
un ataque en profundidad al proteccionismo en la produccién y en el comercio.

El costo del proteccionismo agricola

El proteccionismo agricola es practicado por todos los paises desarrollados y no se limita a los problemas
de acceso a mercados y uso de subsidios de exportacién, pues incluye formas variadas de apoyo directo e
indirecto a la produccioén, que distorsionan los precios y estimulan la sobre-produccién.

Segun la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), el costo de las politicas de
proteccién y de apoyo agricola en los paises miembros alcanzé un promedio de $ 341.600 millones de
ddlares en el periodo 1991/92, comparado con s6lo 278.300 millones de d6lares en 1988/85¢. Aun cuando
esos montos corresponden a una proporcién relativamente pequefia del PGB de esos paises (de hecho 2,1
y 2,0%, respectivamente), esas medidas de apoyo representaban cerca del 44% del valor de |a produccién
del sector. En algunos paises (por ejemplo, Japén, Noruega y Suiza) dicha participacién superé el 70% en
19925,

'Para detalles sobre esta discusion ver, por ejemplo, SANTOS, EDUARDO. 1992. ‘La internacionalizacion de la produccién agro-alimentaria y
el comercio agricola mundial’. Grupo Editor Latinoamericano. Buenos Aires, Argentina. Capitulo |l

?Para mayores detalles ver KOCK, KAREN, 1969. ‘International trade policy and the GATT 1947-1967', Almqvist and Wiksell, Estocolmo. p.: 176-
183.
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Las medidas de apoyo son usadas con diferente intensidad por esos palises®. Asl, mientras el valor total de
los recursos transferidos al sector en 1991 y 1992 en Jap6n, Canadd y Estados Unidos, alcanzé, en promedio,
a $ 69.800 millones, $ 9.950 millones y $ 86.100 millones de délares, respectivamente, en la Unién Europea
(UE) su valor superé los 151.150 millones de ddlares.

Si se considera el nimero de productores y el area agricola utilizada, la importancia relativa del apoyo
otorgado cambia de manera radical. En la UE el apoyo por productor en el perfodo 1991/92 alcanzé, en
promedio, a un equivalente de $ 16.800 ddlares, mientras que en el Japén, Canada y los EE.UU. el nivel
de apoyo se elevé a $ 22.500, $ 20.000 y $ 34.100 délares, respectivamente. Cuando el apoyo se mide
en propoercion al area agricola, la importancia relativa del mismo cambia una vez mas. Mientras que en
Canadéa y los EE.UU. los montos corresponden a sélo $ 135 y $ 200 délares por hectarea, en la UE se
eleva a un promedio de $ 1.085 ddlares, en Noruega a $ 4.180 ddlares y en Japén a $ 13.315 ddlares’.

Del mismo modo, pareceria que una parte significativa del apoyo se concentra en sélo unos pocos productos.
El estudio de la OCDE muestra que, durante 1991/92, los productos de origen animal concentraron la mayor
proporcién del apoyo otorgado al sector, recibiendo, en promedio, alrededor de 61% del total, mientras que
los cultivos recibieron el 39% restante. En estos Gltimos, los recursos se concentraron en el arroz, cereales
secundarios y trigo, con s6io una participacién menor del azdcar y semillas oleaginosas. Por su parte, la
produccion lechera recibié la mitad de los recursos otorgados a los productos de origen animal, con la
produccién de carne de bovino percibiendo alrededor de un tercio y la carne de cerdo, pallo y cordero, lana
y huevos s6lo proporciones menores®.

Los alcances e importancia de la proteccidon agricola

Los parrafos anteriores muestran que el desarrollo de la agricultura en los paises industriales ha estado
sustentada por una transferencia masiva de recursos financieros y una fuerte y decisiva intervencion
gubernamental destinadas a facilitar el cumplimiento de claros objetivos estratégicos. Estos paises han
buscado obtener los siguientes objetivos: (i) estabilizar y elevar los niveles de ingresos del sector; (ii) reducir
las migraciones del campo a las areas urbanas; (iii) estabilizar los precios de los alimentos; (iv) elevar los
niveles de seguridad alimentaria y, en lo posible, lograr la auto-suficiencia; (v) preservar y desarrollar el
medio ambiente; y (vi) mantener los estilos de vida en el campo, en particular, las unidades de produccién
familiar.

Es claro que estas politicas han avanzado en el cumplimiento de varios de estos objetivos a la vez que han
facilitado la transformacién de las estructuras socio-econémicas, acelerado la modernizacién tecnoldgica,
logrado aumentos significativos en la productividad del sector y han, ademés, servido de base para sustentar
el desarrollo de un enorme complejo agroindustrial. No obstante, ellas han llevado, también, a la acumulacién
excesiva de excedentes, caros de almacenar o eliminar. Estos, a su vez, se han transformado en un factor
mas de deterioro de los precios e ingresos agricolas. Asl, ha resultado dificil mantener niveles de ingresos
politicamente aceptables para el conjunto del sector y evitar grados crecientes de concentracion econémica®.

Las politicas aplicadas al sector agricola en los paises desarrollados han sido s6lo parcialmente exitosas
en el logro de sus objetivos sociales. No obstante, en este ensayo se sugiere que las politicas neo-liberales
que hoy intentan penetrar la agricultura, no estdn en mejores condiciones de ofrecer soluciones viables, de
largo plazo, a tales probiemas. Mas importante aln, podrfan causar serias dificultades en la obtencién de
los objetivos de estabilidad en los mercados, seguridad alimentaria, preservacién del medio ambiente, justicia
social, y de proteccién de las unidades de produccién familiar y de los estilos de vida en el campo, entre
otros.

Los mercados agricolas son intrinsecamente inestables, debido a los ciclos de produccién que los afectan.
Ademas, el comportamiento del sector contintia siendo errético por la influencia que tienen los factores
climéaticos y ambientales en la produccion y sobre los precios. El largo plazo de “maduracion” que requieren

*Para mayores detalles ver OCDE, op. ¢/t 1993. Part Il

'Para mayores detalles ver OCDE, op. cit. 1993. Part ll. Cuadros I1.18 y I1.19. p.: 161-162.

®Para mayores detalles ver OCDE, op. cit. 1993. Part Il, p.: 105, 164-165 y Cuadro iil.24, p.: 310-311.

*Para delalies sobre esta discusion ver, por ejemplo, SANTOS, EDUARDO, op. cit. 1992. Capitulolll. Para mayores detalles sobre estos aspeclos
ver Commission of the European Communities. 1993. ‘The Agricultural Situation in the Community 1992 Report’, Bruselas. Capitulo lil.
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muchos proyectos dificulta, también, predecir la evolucién de los mercados. Asi, continuaran existiendo
reservas estratégicas y otros mecanismos de intervencion a fin de asegurar los flujos de abastecimiento y
reducir las fluctuaciones en los precios y en los ingresos. Por estos motivos, entre otros, Japén y la UE,
han considerado necesario mantener las politicas de intervencién, a fin de asegurar un minimo de estabilidad
en los mercados y niveles basicos de seguridad alimentaria a su poblacién. En sintesis, nunca ha operado
el libre comercio en el sector, y, en la medida de que se sigan manteniendo estas limitaciones, ia fiberalizacion
total de la produccién y el comercio agricola continuara siendo una utopia.

La apertura comercial contribuiria a dar mayor transparencia a los mercados, pero ella no resolvera sus
problemas de incertidumbre e inestabilidad. La apertura también estd limitada por las restricciones que
imponen las necesidades de control sanitario y fitosanitario, 1a complejidad de las redes de comercializacién
y la gran influencia que ejerce un pequefio grupo de empresas en el comercio agricola mundial. Es evidente,
ademds, el costo que puede llegar a tener una politica librecambista, en términos de la preservacién del
medio ambiente y de los recursos naturales.

Por Gltimo, aun cuando algunos paises podrian beneficiarse con la apertura de los mercados, los ingresos
generados por los nuevos flujos comerciales tenderian a concentrarse en los pafses con mayores recursos
y con la capacidad técnica y empresarial para adaptarse a mercados cada vez mas competitivos. La
liberalizacién irfa acompafiada, también, de costos sociales elevados, al exponer a cientos de miles de
pequefios productores y campesinos pobres a niveles muy altos de competencia que, con casi seguridad,
forzarfan su salida del sector, acentuando el empobrecimiento y las migraciones de las areas rurales. El
resultado serfa la mayor concentracién del ingreso, que contradice los objetivos de desarrolio agricola
logrados en un marco de justicia y equidad. Asl, el neo-liberalismo agricola no serfa deseable ni pareceria
sustentable en el largo plazo.

LAS NEGOCIACIONES DE LA RONDA URUGUAY

El inicio de la Ronda Uruguay se debe, en gran medida, a los esfuerzos desplegados por Estados Unidos
que mostraba signos de creciente preocupacién por los largos conflictos comerciales que mantenia, desde
comienzos de los afios 80, con la UE y Japén. Ademads, la Administracién estadounidense habia quedado
profundamente decepcionada con los resultados obtenidos en la Ronda Tokio, en particular, en el area de
la agricultura.

En esta ocasién, sin embargo, la preocupaciéon fue mds alla de los temas tradicionales y de la profundidad
con la cual éstos habfan sido tratado en las rondas anteriores. Esta vez, se buscé reformas profundas en el
marco institucional del comercio, y las negociaciones se ampliaron a fin de lograr una reforma global del
sistema de comercio e intentar una apertura de la economia mundial que incorporase a un nimero cada
veZ mayor de paises al comercio internacional y lograse acuerdos amplios y equilibrados en el proceso de
apertura. Tres son los temas nuevos que fueron incorporados al &mbito de las negociaciones de la Ronda
Uruguay: servicios, derechos de propiedad intelectual (TRIPs) e inversién extranjera (TRIMs)™.

No obstante, el interés de los EE.UU. se centré en un ataque frontal y en profundidad a los problemas del
proteccionismo agricola, cubriendo aspectos relativos a la produccién y al comercio agroalimentario. El
deterioro de su posicién en el mercado mundial —que comienza a perfilarse en la década anterior a partir
del fortalecimiento del comercio intra-comunitario y de la consolidacidn de su Politica Agricola Comun
(PAC)- se acentUa con la pérdida de mercados en la ex-URSS y Europa del Este (embargo comercial
decretado después de la invasién soviética de Afganistan), con la caida del poder adquisitivo de los paises
en vias de desarrollo (crisis de la deuda externa a partir de 1982) y con la creciente participacion de las
exportaciones subsidiadas de la Europa comunitaria.

Asl, en los primeros aflos de la década de los afios 80 Estados Unidos se enfrentdé a una severa crisis
agricola como resultado, entre otros aspectos, de la acumulacién de excedentes, la caida de los precios y
de los ingresos agricolas, el deterioro acelerado de la balanza comercial, asi como de la deuda creciente
del sector con quiebras masivas de granjeros y bancos rurales, que demandaban un aumento significativo

"RAGHAVAN, op. cit. 1990. p.: 89-91.
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del gasto federal en los programas de apoyo internos. Estos gastos y la necesidad de utilizar subsidios de
exportacion para contrarrestar la influencia de las ventas (subsidiadas) comunitarias, imponian un peso
inaceptable al presupuesto fiscal. Este ya se encontraba en serias dificuitades debido al enorme déficit que
enfrentaba desde la década pasada.

La conversion al liberalismo agricola ocurre, entonces, sélo cuando los intereses estadounidenses se ven
afectados sobre todo, por la amenaza comercial que representa la expansién de la UE y la consolidacion
de su politica agricola (PAC). Por lo demas, la apertura del sector se daria sobre la base de elevados
niveles de eficiencia y concentracion econémica que permitirfan a sus agricultores no sélo competir de
manera efectiva en varios productos (por ejemplo, cereales, granos y semillas oleaginosas), sino que
enfrentar exitosamente los riesgos de la inestabilidad e incertidumbre que encierran las operaciones del
mercado internacional.

La Ronda Uruguay fue inaugurada el 20 de septiembre de 1986, fecha en que se aprobdé la “Declaracion de
Punta del Este”. Esta octava Ronda fue la mas compleja y la mas ambiciosa de todas las negociaciones
comerciales multilaterales efectuadas en las décadas de la post-guerra’. Desde el punto de vista de los
paises de América Latina esta Ronda fue también un ejercicio politico con multiples implicaciones. Ellos
concurrieron a estas negociaciones desunidos y escasamente preparados, enfrentandose en condiciones
de gran debilidad econémica a negociaciones que, como nunca antes, buscaban re-escribir las reglas del
comercio a la vez que incorporar a esas negociaciones areas que, siendo de gran importancia en la esfera
de las relaciones econémicas interpacionales, exponen de manera creciente a las economias de la regién a
nuevas formas de intervencién econémica externa.

A mediados de los afios ochenta, la crisis financiera ya habia debilitado seriamente la economia de los
paises de la Regién y, al mismo tiempo, reducido considerablemente su margen de maniobra y su capacidad
de negociacion. Estas negociaciones se efectuaron, ademas, bajo el amparo de una institucionalidad que
siempre ha sido desfavorable para el tratamiento de los temas y de los intereses de los paises en vias de
desarrollo, limitando de manera considerable la posibilidad de participar e influenciar de manera decisiva
el proceso de decisiones y los resultados de las negociaciones.

Desde la década de los afios setenta, la administracidn estadounidense ha estado interesada, casi
exclusivamente, en la apertura del mercado de granos y cereales, productos en los que estima tener ventajas
comparativas (en especial, sobre los agricultores europeos) y en los que, a lo largo de los aflos, se han
concentrado progresivamente las exportaciones del sector. Esta vez, y dado el practicamente nulo progreso
realizado en la Ronda Tokio y en negociaciones bilaterales con la Unién Europea y con Japén (en este
ultimo caso para la apertura del mercado del arroz), los EE.UU. decidi6 ampliar su propuesta de liberalizacién
agricola a fin de potenciar el apoyo de otros productores y exportadores de nivel mundial (Grupo Cairns) y
arrastrar tras su propuesta a los paises en vias de desarrollo. La liberalizacidn agricola se transformé asi,
en los afios ochenta, en un imperativo de la estrategia de relaciones econémicas internacionales de los
Estados Unidos.

En este marco, los EE.UU. tomé rdpidamente la iniciativa en el Grupo de Agricultura al presentar, a mediados
de 1987, su llamada ‘opcién cero’. Mediante ésta, Estados Unidos proponia remover en el plazo de diez
afios toda forma de apoyo y subsidio otorgado al comercio y a la produccidn agroalimentaria. Esta posicién
conté desde el comienzo con el apoyo del Grupo Cairns, el que presentd una propuesta muy similar. El
Grupo Cairns hizo, ademas, referencia a las necesidades de los paises en vias de desarrollo, solicitando
facilidades especiales durante la puesta en marcha de las medidas de liberalizacion.

La UE, por su parte, aun cuando interesada en resolver los problemas de inestabilidad de los mercados, se
negd a exponer al escrutinio del GATT su politica agricola, proponiendo un plan alternativo que buscaba
restablecer el equilibrio en los principales mercados congelando, a los niveles de 1984, los subsidios otorga-
dos a productos tales como cereales, carne, oleaginosas, lacteos y azlGcar. A su vez, Japdn se negaba a la
apertura de su mercado arrocero.

NGATT, “Ministerial Declaration on the Uruguay Round”, FOCUS, GATT Newsletter, Ginebra, Octubre de 1986.
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La agricultura concentré desde un comienzo el interés y se transformé en el sector mas critico de la Ronda.
Lo que alll se disputaba era el control y las formas de regular el mercado agroalimentario mundial, que
habia estado por décadas, de manera casi indiscutida, en las manos de productores estadounidenses. La
aparicién de la UE como productor y exportador de categoria mundial, cuestioné seriamente el poder de
los EE.UU. y la participacién de otros productores menores en ese mercado.

Era esperable, entonces, que las dos superpotencias no cedieran tan facilmente en sus posiciones de
negociacién, cada una de ellas, por lo demas, con su propia l6gica y bien provista de armamentos para
una guerra comercial prolongada. Después del inicio de la Ronda, la primera reunién a nivel ministerial se
efectud en Montreal, en diciembre de 1988. Alll se llegé a un acuerdo preliminar en once de las areas bajo
negociacioén, incluyendo, la de productos tropicales. Sin embargo, la reunién debi6 ser suspendida por falta
de acuerdo en las areas de barreras no arancelarias, servicios, textiles y agricultura.

Las negociaciones de agricultura se reiniciaron en abril de 1989, en Ginebra, donde se alcanz6 un acuerdo-
marco preliminar. En los meses siguientes se avanzé en algunos aspectos técnicos de las negociaciones,
que permitié a los principales participantes introducir modificaciones de alguna importancia en sus posiciones
bésicas. No obstante, no fue posible concluir las negociaciones de la Ronda cuando los Ministros se reunieron
en Bruselas, en diciembre de 1990.

Para ese entonces, la administracién estadounidense habia abandonado la llamada ‘opcion cero’, buscando
una posible férmula de compromiso. La nueva oferta (realizada con el apoyo del Grupo Cairns), sugeria
introducir cortes de entre 75 y 90%, en un plazo de 10 afios, en los regimenes de apoyo interno, aranceles
aduaneros y subsidios de exportacion. Se introdujo, ademas, el concepto de ‘arancelizacién’, para eliminar
las barreras no arancelarias. Para el caso de los palses en vias de desarrollo, el Grupo Cairns solicitaba
reducciones menores y plazos de 15 afios para concluir las reformas. A su vez, la UE sugeria cortes de un
30% en los niveles de apoyo interno que, se esperaba, restaurarian el equilibrio en los mercados agricolas,
permitiendo reducir, en el largo plazo, el uso de barreras comerciales y de los subsidios de exportacién.

Estas posiciones béasicas eran irreconciliables y condujeron a la ruptura de las negociaciones. Durante
varios meses se realizé escaso progreso y la Ronda retomé su impulso inicial s6lo a fines de 1991 con la
presentacién del ‘Borrador de Acta Final', preparado por el Director General del GATT. En sintesis, el
documento sugeria, en un periodo de seis afios, cortes de un 20% en los niveles de apoyo interno, una
reduccion del 36% en los aranceles y una férmula para reducir en 36% el valor y en 24% el volumen de las
exportaciones subsidiadas. Estas medidas inclufan un trato especial para las paises en vias de desarrollo*.

El ‘Borrador de Acta Final’ fue utilizado en las negociaciones bilaterales que sostuvieron los EE.UU. y la
UE para resolver diferencias existentes en el comercio de oleaginosas. Estas negociaciones condujeron, en
noviembre de 1992, a la firma del llamado Acuerdo de Blair House que, a su vez, sirvié para romper el
estancamiento de las negociaciones de la Ronda y concluir el Acuerdo Agricola en diciembre de 1993,

Esta Ronda no varié substancialmente de las experiencias anteriores. Si bien es cierto que esta vez las
negociaciones sobre agricultura incorporaron aspectos relativos a la produccién y el comercio, ellas se
centraron en productos de interés para los palses avanzados (por ejemplo, cereales, oleaginosas y lacteos),
mientras que los productos de particular importancia de los paises en vias de desarrollo recibieron, como
en ocasiones anteriores, escasa atencion. La Ronda se centré en las relaciones de los EE.UU. conla UE y
el impase se resolvié sélo cuando éstos estuvieron dispuestos a ceder en sus posiciones iniciales. Asi, es
claro que el acuerdo agricola es, en lo fundamental, el resultado del pacto logrado entre estas dos
potencias en Blair House, siendo modificado de manera marginal en 1993, con el fin de satisfacer las
Gltimas demandas de la UE.

América Latina tuvo una participacién activa en estas negociaciones, muy en especial, durante el periodo
que va desde su inauguracién hasta la Reunién de Bruselas. La insercién de Argentina, Brasil, Chile,

"Para mayores delalles acerca del desarrollo de estas negociaciones y de las posiciones adoptadas por los principales participanies ver, por
ejemplo, SANTOS, EDUARDO, op. cit. 1992. Capitulo Ii; y NACIONES UNIDAS. 1993. ‘Efectos en la Regién de las transformaciones agricolas
en Europa y de la Ronda URUGUAY-GATT'. FAO. Santiago, Abril de 1993. Doc. LARC/92/3. (Version revisada).

"*Para un analisis comparativo del Borrador de ‘Acta Final'y del ‘Acuerdo de Blair House' ver, por ejemplo, NACIONES UNIDAS. 1993, ‘Agriculture
Towards 2010'. FAO. Roma. Cap. 8.
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Colombia y Uruguay en el Grupo Cairns marcd, por lo tanto, una diferencia importante en relacién al
desarrollo de las Rondas anteriores. El Grupo Cairns compartia algunos de los objetivos principales de los
paises de la Regién en materia de comercio agricola y sus miembros Latinoamericanos pudieron jugar asi,
un papel significativo.

Sin embargo, diferencias existentes en los intereses comerciales especificos de las varias sub-regiones de
América Latina debilitaron la capacidad efectiva de negociacién de los paises de la Regién. Asf, en medio
de severas restricciones econémicas y bajo fuertes presiones politicas, los palses de América Latina no
tuvieron mas opcién que embarcarse en un programa de reformas que, si bien podria ofrecer nuevas
oportunidades, expone de manera desproporcionada a cientos de miles de productores a las demandas de
un mercado crecientemente competitivo. Las secciones siguientes discuten el acuerdo agricola y sus
principales implicaciones.

EL ACUERDO AGRICOLA DE LA RONDA URUGUAY

Las negociaciones de la Ronda concluyeron exitosamente con la adopcién del texto del Acuerdo (Final Act)
el 156 de diciembre de 1993. El acuerdo alcanzado en el Grupo de Agricultura (en adelante ‘Acuerdo
Agricola’) incluye la casi totalidad de los productos de zonas templadas. Los productos tropicales fueron
agregados a este grupo aun cuando originalmente las negociaciones fueron conducidas por separado. Los
principales productos excluidos son el caucho natural, algunas fibras vegetales (yute, sisal, kenaf y fibras
afines) y los del sector forestal.

Se espera que el Acuerdo facilite el fortalecimiento y la mayor transparencia de las normas y reglamentos
que gobernaran el comercio agricola en los proximos afios, haciendo mas estable y predecible los mercados
del sector. El Acuerdo se expresa en medidas para facilitar el acceso a mercados y reducir los niveles de
apoyo interno y el uso de subsidios de exportacién. Las medidas especificas negociadas por cada Miembro
se anexan como Apéndices (GATT Schedules of Legal Commitments, Uruguay Round Protocol). En conjunto,
todas ellas proporcionaran el marco para la reforma de la produccién y el comercio agricola hasta los
primeros afios del préximo siglo, y deberdn ser introducidas a partir de 1995. El Acuerdo llama a nuevas
negociaciones a partir del quinto afio del proceso de reformas™.

Compromisos realizados por los signatarios del Acuerdo en las areas de acceso a mercado, apoyo
interno y subsidios de exportacién

(a) Medidas relativas a acceso a mercados. Se establece tres compromisos esenciales: ‘arancelizacion’,
reduccion de aranceles y niveles minimos de acceso. En primer lugar, se debera ‘arancelizar’ las barreras
no arancelarias (BNA). Mediante este proceso, cuotas, restricciones voluntarias, precios minimos de
importacién, licencias y aranceles variables, entre otras medidas, deberén ser eliminadas y convertidas en
un ‘equivalente arancelario’. Se establece asf un arancel que serfa equivalente a la diferencia existente (en
1986-88) entre el precio interno y el precio externo (el valor c.i.f. del producto), permitiéndose ajustes en
funcién de la variedad y calidad de los productos ‘arancelizados's.

En segundo lugar, los ‘equivalentes arancelarios’ y los aranceles ordinarios deberan ser reducidos, en
promedio, en un 36% en los paises desarrollados y en un 24% en los paises en vias de desarrollo, durante
el perfodo que cubre el Acuerdo. Estos deberan realizar, respectivamente, una reduccién de un minimo del
15% y 10% por partida arancelaria. El perfodo de aplicacién de las reformas serd de 6 y 10 afios,
respectivamente, en los paises desarrollados y en vias de desarrollo. Todos los aranceles seran consolidados
ante el GATT.

En tercer lugar, el Acuerdo establece niveles minimos de acceso, a partir de 1995, equivalente al 3% del
consumo interno durante el perfodo base 1986-88, elevandose al §% al final del perfodo de reforma. Estas
medidas seran instrumentadas mediante el uso de un ‘arancel cuota’.

“Para mayor informacion sobre los puntos discutidos en esta seccion ver, por ejemplo: “The Final Act of the Uruguay Round”, Press Summary,
News of the Uruguay Round, NUR 080, GATT, Diciembre de 1993, Ginebra; y NACIONES UNIDAS, ‘Commodity Review and Outlook 1993-94".
FAO, Roma, 1994, Parte |. Para version completa del ‘Final Act’ ver GATT, MTN/FA, diciembre 1993, Ginebra.

“Para mayores detalles sobre los puntos discutidos en esta seccién ver, por ejemplo, las referencias indicadas en la nota anterior.
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Se contempla dos situaciones en las cuales seria posible elevar temporalmente el nivel de los aranceles:
en el caso de aumentos inusuales de las importaciones y/o una calda importante de los precios de
importacién.

El Acuerdo elimina los peores excesos de las BNAs, pero la metodologia adoptada para realizar la conversién
tiene un grado de flexibilidad tal que permite fijar ‘equivalentes arancelarios’ muy elevados. Ademas, el
36% de desgravacion corresponde a un promedio simple, existiendo la posibilidad de que algunos pafses
introduzcan reducciones mayores en partidas arancelarias de escasa importancia y sélo el 15% en productos
considerados estratégicos, pudiendo siempre alcanzar el nivel promedio de cortes requerido por el Acuerdo.

{b) Medidas de apoyo interno. El Acuerdo alcanzado en esta area se centra en torno a dos grupos de
politicas: por una parte, aquellas que estaran sujetas a reduccién en los niveles de apoyo y, por la otra, las
medidas que no tienen efectos distorsionadores o tienen sélo un efecto minimo en los niveles de produccién
o el comercio (denominadas politicas de la ‘Caja Verde') que, en consecuencia, han sido excluidas del
proceso de liberalizacién.

Las medidas que califican para ser exentas son numerosas y, en general, corresponden a servicios
gubernamentales en el 4rea de la formacién profesional, investigacion, extensidén agricola, control sanitario,
promocién y mercadeo e infraestructura. Se incluy6 diversas formas de pago directo a los productores y de
apoyo a los ingresos, no ligadas a los niveles de produccién o que estuviesen destinadas a reducir sus
niveles.

La lista de exenciones también incluye, bajo ciertas condiciones, reservas alimentarias y ayuda alimentaria
interna. Ademas, pueden ser excluidas (bajo la denominada ‘de minimis rule’) aquellas medidas que
contribuyen con sélo una proporcién menor del valor de las transferencias realizadas al sector en el contexto
de politicas de apoyo. En los paises en vias de desarrollo estarian exentas, ademas, ciertas medidas de
asistencia encaminadas a incentivar programas de desarrollo agricola y rural.

En los palses desarrollados las reducciones corresponden a un 20% durante el perfodo del 1995-2000 y a
13,3%, durante el perfodo de 1995-2004, para los paises en vias de desarrollo. Una modificacién de ultimo
momento permite que los cortes sean aplicados y medidos en relacién al apoyo total otorgado al sector
(mediante el uso de la ‘Medida Agregada de Apoyo’) y, por tanto, ya no se requiere su aplicacién por linea
de producto o partida arancelaria.

(c) Subsidios de exportacién. La lista de medidas incorporadas al Acuerdo incluye, entre otras, subsidios
directos a las exportaciones, ventas de reservas gubernamentales realizadas a precios menores que los del
mercado interno, pagos de exportacion financiados mediante ‘levies’ obligatorios y algunos casos especiales
de costos de promocién de exportaciones y de costos de transporte.

Los gastos en subsidios correspondiente a esas medidas serén reducidos en 36% en los paises desarrollados.
Los cortes se introduciran en el perfodo 1995-2000 y a partir de los niveles promedios alcanzados los afios
1886-90. Su volumen deberd ser reducido en un 21%. Estas medidas serdn aplicadas a cada linea de
producto. Los paises en vias de desarrollo deberan introducir reducciones equivalentes a dos tercios de las
acordadas para los palses desarrollados y el perfodo de implementacidn sera de 10 afios. Estos Ultimos, y
bajo ciertas condiciones, no necesitardn reducir subsidios utilizados en los gastos de promocién y en el
transporte de las exportaciones.

Trato especial y diferencial para los paises en vias de desarrollo y paises de menor desarrollo relativo

El Acuerdo incorpora el principio de trato especial y diferencial para los pafses en vias de desarrollo. Por
una parte, se adoptan medidas destinadas a facilitar la puesta en marcha de las reformas del sector agricola
y, por la otra, se aprueba la ‘Decisién Ministerial sobre medidas concernientes al posible efecto negativo
del programa de reformas en los paises de menor desarrollo relativo y en los paises en vias de desarrollo
importadores netos de alimentos' (en adelante, ‘Decisién Ministerial’).

En relacién a las primeras, se establece que los palses en vias de desarrolio estan autorizados a realizar
reformas mas moderadas y que el plazo para aplicarlas se extiende hasta el afio 2004, en lugar del 2000,
como en el caso de los palses desarrollados. Los palses de menor desarrollo relativo estdn exentos de
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todos estos compromisos. Esta, ademas, la Decision Ministerial que, en sintesis, intenta limitar el posible
impacto negativo de tales reformas. No obstante, como se destaca mas adelante, la aceptacién de este
principio no significa que las medidas adoptadas sean satisfactorias.

La Decisidon reconoce que la liberalizacién agricola podria afectar negativamente a los paises en vias de
desarrollo y a los palses importadores netos de alimentos. Tal como se ha sefialado, se espera que la
liberalizacién agricola conduzca al aumento de los precios internacionales, en especial, de los alimentos
de consumo bdsicos. Ello llevaria al aumento del valor de las compras de alimentos de los paflses
importadores netos, que afectaria particularmente a los pafses mas pobres. Se espera, también, la reduccién
de los excedentes alimentarios, causando cambios de importancia en la disponibilidad y condiciones bajo
las cuales se accede al mercado comercial y a las reservas de ayuda alimentaria.

La Decision recoge las preocupaciones y propone medidas para limitar algunos de los efectos mencionados
asf como mantener niveles de seguridad alimentaria minimos en los paises mas pobres. Para ello, se
ofrece atender todas las solicitudes de ayuda técnica y financiera destinadas a introducir mejoras en la
productividad del sector agricola, asf como aquellas que buscan desarrollar su infraestructura de servicios.
Ofrece también, que los acuerdos que adopten los paises desarrollados en materias de créditos de
exportacién, den un trato especial a los palses en vias de desarrollo. Adema4s, ellos introducirian mejoras
en la entrega de ayuda alimentaria, aumentando sus volimenes asi como la proporcién otorgada
gratuitamente. Por Gltimo, se ofrece facilitar el acceso a créditos de corto plazo destinados a financiar
importaciones alimentarias bajo términos comerciales.

Todas esas medidas pueden ser calificadas de muy pobres. Hay tres aspectos que deben ser destacados
aqui. Primero, no se efectda ningin compromiso real de compensar a los paises de menor desarrolio
relativo importadores netos de alimentos por los mayores gastos en que deberan incurrir (debido a los
precios mas elevados) y por el posible deterioro de su seguridad alimentaria. Todo lo que se ofrece es
facilitar el acceso a mecanismos y condicionalidades ya existentes en el Banco Mundial y Fondo Monetario
Internacional. Asl, las reformas que introduce el acuerdo tendrian un costo muy por encima de la capacidad
financiera de los paises afectados y, los recursos a los cuales ofrece acceso ta Decisidn Ministerial, son
muy limitados.

En segundo lugar, la promesa de considerar todas las solicitudes de asistencia técnica y financiera
destinadas a elevar la productividad del sector agricola y desarrollar su infraestructura también puede ser
considerada muy pobre al no estar debidamente sustentada por los recursos financieros necesarios para
realizar esas reformas. Al respecto, basta recordar el comportamiento de los pafses avanzados en esa
area, donde los montos de cooperacion para el desarrollo, acordados en el contexto de las Naciones Unidas,
nunca han sido alcanzados.

En tercer lugar, en relacién a los montos y distribucién de ayuda alimentaria la Decisidon sélo acuerda
adoptar pautas que podrian facilitar el acceso de los palses de menor desarrolio relativo y de los paises en
vias de desarrolio importadores netos, a reservas de ayuda alimentaria. En el pasado, la actuacién de los
paises desarrollados en esta materia tampoco ha sido muy alentadora y, en consecuencia, es dificil ser
optimista frente a estas nuevas promesas, si ellas no estdan debidamente sustentadas en recursos y
mecanismos claramente establecidos.

El trato especial y diferencial que establece el Acuerdo con el fin de facilitar la puesta en marcha del
proceso de reformas en los paises en vias de desarrollo, sélo ofrece soluciones muy parciales a los
problemas y conflictos que se espera generaria el proceso de liberalizacién, en particular, aquellos de
naturaleza social y politica. Ademas, para muchos, tales medidas carecen de contenido practico y valor
real.

Es ciertamente importante que los paises de menor desarrollo relativo hayan sido excluidos de los
compromisos de liberalizacion del Acuerdo. No obstante, en términos reales, las concesiones ofrecidas
tienen sélo un impacto minimo en cuanto al proceso de reforma interno de esos paises y el comercio
agricola mundial. Para empezar, ellos no subsidian sus exportaciones y los niveles de apoyo interno son
practicamente inexistentes o, en Ultima instancia, tienen una influencia minima en la evolucién de los precios
y de los mercados internacionales. La importancia de las concesiones realizadas en materia de acceso,
también es minima, dado que los volimenes importados tienen, en términos relativos, sélo una significacién



E. SANTOS F. - {PROTECCIONISMO O LIBERALIZACION AGRICOLA? 361

menor en la evolucién de los mercados internacionales. En todo caso, estas importaciones corresponden,

por lo general, a compras realizadas bajo términos especiales, con sélo un impacto menor en los mercados
comerciales.

Estas apreciaciones son, en gran medida, también validas para el resto de los paises en vias de desarrollo,
pues la gran mayoria no hace uso de subsidios de exportaciéon y los niveles de apoyo interno son, en
términos relativos, bajos. La Unica area que debe ser considerada como excepcién es la de acceso a
mercado, debido a la creciente importancia que estarian pasando a jugar como importadores de nivel
mundial, paises de industrializacién reciente en el Sudeste Asiatico, palses exportadores de petréleo y
palses como Brasil, Colombia, México y Venezuela. La mayor apertura de esos mercados (mediante la
eliminacién de barreras no arancelarias y la reduccién y simplificacién de sus sistemas arancelarios), tendria

un impacto de significacion en las tendencias futuras del comercio agricola mundial, debido a la posibie
expansion de esos mercados.

En los paises de América Latina, el proceso de apertura del sector agricola deberia realizarse de manera
gradual a fin de no acentuar los ya elevados niveles de pobreza existente en las areas rurales de la Region.
No obstante, a pesar de las concesiones incorporadas en el Acuerdo, los plazos, profundidad y tipo de
medidas a aplicar, traerfan, en muchos palses, costos financieros, sociales y politicos que estarfan por
encima de los beneficios potenciales del proceso de liberalizacién. En el caso de los paises mas pobres,
dada la profundidad de esas reformas, ellas deberfan ir acompafiadas de los recursos técnicos y financieros
que, reduciendo sus costos y efectos negativos, faciliten una transicién gradual al mismo tiempo que permitan
asegurar el éxito de las mismas. Tales recursos no estarfan disponibles en el contexto del Acuerdo de la
Ronda Uruguay.

El acuerdo sobre medidas sanitarias y fitosanitarias

El Acuerdo Agricola incorpora de manera integral ~mediante un acuerdo sobre medidas sanitarias y
fitosanitarias (AMSF)- el uso y aplicacién de medidas relativas al control y seguridad sanitaria de los
alimentos y de reglas de salud vegetal y animal. El AMSF reconoce que los gobiernos tienen la
responsabilidad y el derecho de adoptar medidas de control, pero que ellas se deben aplicar sélo con el
objetivo de proteger la vida humana, animal o vegetal y la salud, no debiéndose discriminar en contra de
paises que mantengan condiciones semejantes o equivalentes'. El AMSF intenta introducir medidas que,
en lo posible, estén basadas en estandares reconocidos internacionalmente, a fin de armonizar la adopcién
y el uso de medidas sanitarias y fitosanitarias.

Los sighatarios aceptardn como equivalentes las medidas utilizadas por los otros Miembros, siempre y
cuando el pals exportador demuestre que las medidas que aplica alcanzan los niveles de protecciéon que
exige el pais importador. También se puede introducir medidas que resulten en estadndares mas elevados
si se dispone de evidencia cientifica que lo justifiquen o en el caso de decisiones tomadas sobre la base de
existencia de riesgos a la salud. Por Gltimo, el AMSF hace referencia a la necesidad de introducir y mantener
la transparencia de los procedimientos que se utilicen.

EL IMPACTO DE LA LIBERALIZACION AGRICOLA

El Acuerdo Agricola representa sélo un esfuerzo parcial de liberalizacion y, en conjunto, continuara existiendo
un grado significativo de distorsiéon de los mercados agricolas, aun después de concluido el proceso de
reformas.

Los efectos principales se derivarian de los cambios de precios que se generarfan a escala global. La
tendencia predominante seria al alza de precios de los productos de zonas templadas, como resultado de
la reduccién de los niveles de apoyo otorgados al sector y la consecuente cafda de los niveies de produccién.
Por el contrario, los ingresos de los pafses exportadores de productos tropicales experimentarian sélo
cambios minimos, en el contexto del limitado movimiento de los precios y de una demanda relativamente
inelastica en los principales mercados consumidores. Consecuentemente, el efecto final sobre la balanza
comercial de los paises en vias de desarrollo dependerfa, en lo principal, del tipo de productos exportados,
las necesidades de importacion de alimentos basicos y de la capacidad de sustituir tales importaciones.

“GATT, NUR 080, 1993. p.: 11-12.
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El Acuerdo proporciona el marco general bajo el cual se deberé introducir los compromisos adquiridos. Un
analisis completo seréa posible s6lo una vez que se conozcan los detalles de las ofertas realizadas y de los
compromisos de liberalizacién adquiridos por sus signatarios. Una evaluacién mas precisa requeriria un
estudio detallado de las condiciones especificas bajo las cuales se efectuaran dichas reformas y de la
realidad de cada pals, con el fin de determinar, entre otros aspectos, la dotacion de recursos naturales de
que dispone, la estructura y composicién de su comercio exterior, el grado de concentracion de su comercio
y la disponibilidad de recursos financieros para adaptarse con rapidez al proceso de reformas.

La informacién de alcance publico es altamente agregada y la mayoria de los estudios realizados permite
alcanzar sélo conclusiones tentativas y de caracter general, sobre el proceso de liberalizacién de los
mercados mundiales. En gran parte de los casos, tales estudios se refieren a grupos de paises y/o a un
nimero limitado de productos, hechos, todos, que impiden establecer conclusiones a nivel de palses
individuales. No obstante, estos estudios sugieren, por lo general, que los efectos del proceso de liberalizacion
serfan profundos y no afectarian por igual a todos los paises y productos. En este proceso, los paises mas
pobres tendrian que soportar una carga desproporcionada de los costos de tales reformas, sin la seguridad
de beneficios adicionales.

El trabajo de Goldin (Goldin y Knudsen, 1990) incorpora algunos de los estudios mas importantes realizados
en este campo, hasta comienzo de la década. Aunque realizado bajo condiciones diferentes, éste permite
ilustrar algunas de las implicaciones del proceso de liberalizacién aprobado en la Ronda Uruguay. Goldin
concluye que ‘... todos los modelos indican aumentos en los precios de la carne, productos lacteos y el
azlcar, a la vez que todos (excepto el modelo de la OCDE) pronostican la subida del precio de los cereales
para consumo humano. En cuanto a los cereales secundarios, los resultados son mas ambiguos con tanto
el modelo de la OCDE como el de Zietz y Valdés indicando una caida del precio, y los otros modelos
pronosticando que esos precios subirian como resultado del proceso de liberalizacion en los paises de la
OCDE"",

Los diferentes modelos presentados por Goldin pronostican, no obstante, variaciones muy grandes en los
precios de los productos estudiados. Las mas importantes se producen en los precios de los productos
lacteos que fluctGan entre un alza del 14% y del 95%. Aun cuando menores, las variaciones de precios en
el caso del azlicar alcanzarfan a alzas de entre 9y 57% y de entre 5 y 43% para la carne. Por su parte, aun
cuando con algunas excepciones que pronostican una calda o un alza menor, las estimaciones realizadas
indican que el precio del trigo se incrementarfa entre el 15y 27%?".

Cuando los modelos estudian los efectos de un proceso de liberalizacién agricola introducido
simultaneamente en los palses de la OCDE y en los paises en vias de desarrollo, se producirian tenden-
cias semejantes en las alzas de precios, aun cuando los movimientos serfan menos pronunciados, como
resultado de los aumentos de la produccién que se espera se producirian en los paises en vias de desarrollo®.

En sintesis, aun cuando en algunos pocos casos habria tendencias aparentemente contradictorias, la casi
totalidad de los modelos presentados en el estudio de Goldin, indicarian que en el corto y mediano plazo
se produciria el alza de los precios de los productos de zonas templadas que, por lo general, constituyen el
grueso de los alimentos de consumo bésico a través del globo; cereales, lacteos, carnes y azucar. Los
mayores precios internacionales causarian presiones financieras considerables sobre la balanza de pagos
de los palses importadores netos de tales productos, pero la duracién y el impacto final de esas presiones
seran resultado de los recursos de que disponga para desarrollar su capacidad productiva y sustituir dichas
importaciones por productos de origen doméstico.

TGOLDIN, IAN and KNUDSEN, ODIN (ed.). 1990. ‘Agricultural Liberalization-Implications for Developing Countries’. OCDE and Banco Mundial.
Paris. 475 p.

*Wer BURNIAUX, J.M. et al., ‘The food gap of the developing world: A general equilibrium modelling approach’ y ‘Economy-wide effects of
agricultural policies in OECD Countries’; ANDERSON, K. and TYERS, R., ‘How developing Countries could gain from agricultural trade
liberalization in the Uruguay Round'; MOREDDU, C. et al., ‘Agricuitural policies in developing Countries and agricultural trade’; y ZIETZ, J. and
VALDES, A., ‘international inter-actions in food and agricultural policies’, en GOLDIN and KUNDSEN, op. cit. 1990.

ANDERSON, K. and TYERS, R., op. ¢it. 1990. Ver GOLDIN, |. and KNUDSEN, O., op. cit. 1990. p.: 475-486; y Ver KRISSOFF, B. et al.,
‘Developing Countries in an open economy: the case of agriculture’, y FROHBERG, K. et al., ‘Would developing Countries benefit from
agricuitural trade liberalization in the OECD Countries?’, ambos en GOLDIN and KNUDSEN, op. cit. 1990. Ver KRISSOFF y FROHBERG,
respectivamente, para detalles de los modelos USDA y lIASA.
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Se debe considerar, entonces, el impacto del proceso de liberalizacién sobre el comercio de aquellos palses
que dependen de la produccién y exportacion de productos tropicales que, por lo general, corresponden a
palses altamente dependientes de las importaciones de alimentos de zonas templadas. La casi totalidad de
los estudios sugiere que la liberalizacién del comercio de productos tropicales conducirfa sélo a alzas
menores de los precios y de los ingresos, que no alcanzarfan a compensar las pérdidas de ingreso
ocasionadas por los incrementos en los costos de las importaciones de alimentos de consumo basico. Mas
importante aln, autores como Mabbz-Zeno (Mabbz-Zeno y Krissoff, 1990) pronostican la caida de los precios
y de los ingresos de exportacién de productos tales como café, cacao y té%.

Un estudio que corresponde destacar, es el trabajo realizado, en 1990, bajo los auspicios de la UNCTAD y
el World Institute for Development Economics Research (WIDER)?. Este modelo estudia el impacto que
tendrfan cambios, introducidos simultdneamente, en las politicas agricolas y comerciales de Australia,
Canada, la Unién Europea, los EE.UU. y Japdn (manteniéndose inalteradas esas politicas en el resto de
los paises), sobre el comercio de los principales productos agroalimentarios (cereales, carne, azdcar, semillas
oleaginosas y aceites vegetales, café, té, cacao, tabaco y algodén).

El estudio realiza estimaciones de los cambios que se producirfan (bajo cuatro escenarios alternativos) en
los precios internacionales de los productos seleccionados, analizando el impacto sobre la balanza comercial
de los paises incluidos en el modelo y los cambios ocasionados en sus niveles de ‘bienestar’. Este Gltimo,
siendo el costo o beneficio monetario neto atribuible a consumidores, productores y la caja fiscal. El modelo
utiliza para sus estimaciones los regimenes comerciales existentes durante el periodo de 1984-86%,

Los resultados del estudio ocultan disparidades muy grandes de pafs a pafs, de modo que, para los efectos
de este ensayo, se han resumido los resultados mas importantes para los paises de América Latina y el
Caribe. Uno de los primeros aspectos que corresponde destacar, es el impacto muy variado y concentrador
que tendria la liberalizacion agricola. Este estudio indicaria costos y beneficios financieros potenciales muy
diferentes para los paises de la Regidn, segln sean los productos y escenarios considerados en el modelo.
No obstante, algunos resultados tienden a repetirse bajo esos varios escenarios.

En primer lugar, los beneficiarios principales del proceso de liberalizacion serfan, por lo general, los
exportadores mayores de aquellos productos que en la actualidad se enfrentan a precios internacionales
deprimidos como resultado del uso de medidas proteccionistas que limitan o reducen el consumo en los
palses desarrcllados (por ejemplo, impuestos al consumo de café, cacao y tabaco), o, debido al uso de
subsidios de exportacién, como en los cereales, lacteos y azticar. En la liberalizacion de productos tropicales,
los beneficios se concentran en un grupo pequefio de paises (Brasil y Colombia), con beneficios menores
en los casos de América Central y México. En la liberalizacién de los productos de zonas templadas los
beneficios se concentran en Argentina y, en menor medida, en Brasil, Cuba y Uruguay, mientras que el
grueso de los paises de la Regidn experimentaria pérdidas importantes en su comercio exterior (aumento
en el costo de las importaciones) y una calda en los niveles de bienestar nacional.

En segundo lugar, al menos en el corto y mediano plazo, se perjudicarian los pafses importadores netos
de productos de zonas templadas (en particular, de alimentos de consumo basico) que no tienen capacidad
para sustituir dichas importaciones (por ejemplo, paises del Caribe). Los resultados del modelo indicarian
que, debido al tipo de productos incorporados en el estudio, Chile también sufrirfa pérdidas, tanto en su
balanza comercial como una calda en los niveles de bienestar nacional.

En tercer lugar, desde la perspectiva de América Latina, el escenario mas ventajoso se produciria con el
aumento del volumen de las exportaciones de productos tropicales. Segun el estudio, un aumento del
10% en las importaciones de los paises avanzados, seria particularmente efectiva para estimular las
ganancias de los exportadores de la Regién. Bajo este escenario, la Regidn experimentaria aumentos
significativos en sus ingresos de exportacién y en los niveles de bienestar nacional equivalentes a $ 3.446
y $ 2.769 millones de ddlares, respectivamente. Sin embargo, méas de dos tercios de los ingresos adicionales
generados en el proceso se concentrarian sélo en tres palses: Brasil, Colombia y México.

*MABBZ-ZENO, C. and KRISSOFF, B. 1990. Tropical beverages in the GATT’, en GOLDIN and KNUDSEN, op. cit., 1990, p.: 188-191,

WVer ‘Agricultural trade liberalization in the Uruguay Round: implications for developing Countries’, NACIONES UNIDAS. 1990. Nueva York.
UNCTAD/TP/48.

“Para detalles sobre esta seccion ver NACIONES UNIDAS.1990.UNCTAD/ITP/48, op. cit. Ver, en especial, p.: xviii y p.: 14-15.
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La liberalizacién, medida en funcién de los ingresos o pérdidas que genera en términos de comercio y de
los niveles de bienestar, tendra un impacto considerable sobre los palses de la Regién. En sintesis, segun
este modelo, palses como Argentina, Brasil, Costa Rica, Guatemala, Honduras y Nicaragua podrfan
beneficiarse, practicamente, bajo cada uno de los escenarios estudiados, al mismo tiempo que Chile y los
paises del Caribe sufrirfan pérdidas bajo todos ellos. En el resto, el impacto de la liberalizacién varfa
considerablemente, dependiendo del tipo de productos y de las condiciones bajo las cuales se realizan las
reformas.

La liberalizacién del comercio de productos de zonas templadas conducirfa (con las excepciones de Argentina,
Brasil y Uruguay) a pérdidas de ingreso casi generalizadas en los palses de la Regioén, mientras que la
expansién de las importaciones de productos tropicales en las naciones desarrolladas conducirfa al aumento
de los ingresos regionales. No obstante, esos ingresos tenderian a concentrarse en sélo unos pocos paises.

SINTESIS Y COMENTARIOS FINALES

Se ha argumentado que uno de los principales problemas que ha enfrentado América Latina en materia de
desarrollo agricola, ha sido el proteccionismo en los palses desarrollados y las distorsiones que produce
en el mercado internacional. Sin embargo, se ha sugerido que la liberalizacién, en el mejor de los casos,
ofrece sé6lo una solucién parcial a los problemas de subdesarrollo del campo, a la vez que plantea desafios
enormes y trae riesgos muy elevados para los palses mas necesitados.

Una evaluacién precisa del Acuerdo Agricola requeriria un estudio detallado de la realidad de cada pais.
No obstante, los estudios de simulacién realizados hasta el momento han permitido presentar una idea
aproximada de las implicaciones generales de este proceso. En ellos se sugiere que la tendencia
predominante, al menos en el corto y mediano plazo, seria al alza de los precios de los productos agricolas
de zonas templadas (cereales, lacteos, carnes y azdcar) y que la liberalizacién del comercio de productos
tropicales (con ia excepcion del azicar) conducirfa sélo a alzas menores de los precios.

Asi, a partir del comportamiento diferente que tendrian los precios de estos productos y como resultado de
los costos adicionales que se producirfan en las importaciones de alimentos de consumo basico, la
liberalizacién agricola causarfa presiones financieras de importancia sobre la balanza de pagos de los paises
importadores netos. También es posible que sus niveles de seguridad alimentaria se vean afectados. Sin
embargo, la duracién y el impacto final de estas presiones serfan resultado de la capacidad y de los recursos
que tengan para modernizar el sector y para sustituir dichas importaciones por productos de origen doméstico.

En cuanto a los paises de la Regién, el proceso de reformas agricolas parecerfa ofrecer nuevas oportunidades
para expandir la produccién y las exportaciones del sector. Estas, sin embargo, se materializaran sobre la
base de las caracteristicas que adopte el mercado internacional y a partir de la capacidad de respuesta de
cada palis para adaptarse a los cambios y para competir de manera efectiva en ese mercado.

Aun cuando, en principio, la Regién podria beneficiarse con la liberalizacién agricola, los beneficios tenderian
a concentrarse en paises con mayores recursos y con la capacidad técnica para modernizar su agricultura
y responder a las demandas de mercados que seran cada vez mas competitivos. Las oportunidades que se
creen no se repartirfan por igual en todos los sectores, siendo mayores los beneficios para los productos
de zonas templadas. Del mismo modo, habré palses en que sus diversos sectores econémicos y sociales
se veran afectados de manera muy diferente, con la creciente integracién a los mercados internacionales.

La mayoria de los modelos utilizados asume que todos los productores tendran la misma capacidad de
respuesta frente al proceso de reformas que se avecina, que la tecnologia estara libremente disponible y
que los paises tendran los recursos financieros para ajustarse a dichos cambios. Se puede sugerir, sin
embargo, que la mayor apertura econdmica y la creciente insercién en el mercado internacional tenderian
a eliminar del mercado a los productores menos competitivos, contribuyendo, por una parte, con el proceso
de concentracidn econémica en el campo y, por la otra, a la reordenacién radical de la division internacional
de la produccion agroalimentaria.

La realidad de las estructuras sociales y econémicas de las areas rurales de la Regién impedirian que los
beneficios potenciales del proceso de liberalizacién y de la consecuente expansién del comercio se distribuyan
con equidad. Si bien es cierto que la liberalizacién agricola permitiria desarrollar el potencial agroalimentario
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de algunos sectores productivos en palses como Argentina, Brasil y Uruguay, dicho proceso irfa acompafiado
de costos sociales elevados, al exponer a cientos de miles de pequefios productores y campesinos pobres
a niveles muy elevados de competencia que, probablemente, conducirfan a la desarticulacién de las
economfas campesinas que forman la base de su subsistencia.

La desarticulacién de las economias campesinas, a su vez, podria acelerar la pérdida de control del
campesinado sobre su capital productivo y conducir a su expulsién de la tierra y, en consecuencia, acentuar
¢l empobrecimiento de las areas rurales de la Regién. Ademas, dada la importante contribucion que realiza
ese sector en la producciéon de alimentos de consumo basico, su salida del sistema debilitaria los niveles
de seguridad alimentaria y los paises de la Regién pasarian a ser cada vez mas dependientes del mercado
internacional para su abastecimiento.

No sera facil dar respuesta a los desafios que se abren con el proceso de liberalizacién agricola. Este
ensayo ha sostenido que este proceso tendrfa un impacto considerable sobre los pequefios productores y
las economias campesinas, con efectos posiblemente negativos sobre los niveles de pobreza rural y de
seguridad alimentaria en la Region. Los paises econémica y politicamente mas débiles enfrentaran
dificultades considerables para resolver tales problemas y el resto de los desafios que plantean las reformas
del sector. Asf, de no mediar un programa masivo de cooperacién que facilite su participacion competitiva
y de manera gradual en el mercado internacional, se acentuaria la vulnerabilidad que experimentan los
paises de menor desarrollo en la Regidén y, en particular, y sus sectores mas postergados.

Las medidas que permiten a los paises de América Latina y el Caribe introducir plazos mas largos y una
flexibilidad mayor en la aplicacion de los compromisos de liberalizacién, pueden ser consideradas un paso
en la direccién adecuada. No obstante, estas medidas no son suficientes. Ahora corresponde asegurar fos
recursos que se requiere para permitir la aplicacién exitosa de las mismas y minimizar sus efectos negativos.

La decisién adoptada en Ginebra, en 1993 (con todos sus problemas, contradicciones y desafios), marca
un quiebre de gran importancia con el pasado y sefiala un cambio de rumbo en la direccién que debera
seguir la agricultura y la formulacién de politicas agricolas en el préximo siglo. Los paises de América
Latina deberan incorporarse de lleno en ese proceso, pues, de lo contrario, se corre el riesgo de continuar
subsistiendo en los mérgenes de los cambios que se proyectan a futuro. Para ello, se requiere el esfuerzo
concertado de los paises de la Regidn y el apoyo financiero y técnico de la comunidad internacional.



