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El comercio de productos agricolas en la OMC y su urgencia para los paises en desarrolio

l. Introduccion

Las reglas del comercio internacional se han desarrollado a través de muy complejas
negociaciones desde 1947, afio en que nace el Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT), paralelamente a los esfuerzos por instaurar regimenes
internacionales que aseguraran la paz y la seguridad internacionales, entre los cuales
se destaca como principal referente el régimen de la Organizacién de las Naciones
Unidas. No obstante, el largo proceso de creacion de reglas multilaterales claras, que
tiendan al bienestar general, es obstaculizado por el predominio de los intereses
nacionales contrapuestos en la conducta de los Estados, tal cual predice la teoria

Sy

realista de las relaciones internacionales.

El comercio de mercancias agricolas dentro de las reglas del comercio internacional ha
sido probablemente una de las actividades mas contenciosas y dificiles de liberalizar,
por lo cual no es extraiio que haya sido relegado a lo largo de las ocho rondas
negociadoras que se sucedieron desde 1947, y que recién en la Gltima Ronda Uruguay
del GATT (1986 - 1994), se hayan podido establecer algunas disciplinas. Sin embargo,
estas disciplinas parecen haber sido establecidas por los grandes poderes a nivel
‘internacional, de forma que ellas se plasman en minimos compromisos compatibles con
sus propias restricciones politicas internas, mas que en la necesidad de incrementar los

ingresos de las economias mas pobres dependientes de la agricultura.

La teoria del comercio internacional, desde los primeros trabajos de David Ricardo
sobre las ventajas comparativas, trata de la eficiencia que se obtiene con la
liberalizacion del comercio internacional y la eliminacion de todos los obstaculos
arancelarios y no arancelarios al comercio. La misma fundacién de la Organizacion

Mundial del Comercio (OMC) estd basada en los principios de buscar la mayor
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liberalizacién del comercio posible, y con este objetivo las negociaciones multilaterales
| - abarcan todos .aquellos aspectos que facilitan el libre flujo de mercancias, servicios,
inversiones, etc.. Sin embargo, a pesar de la evidencia que nos deja la teoria, la
sensibilidad politica que la agricultura presenta hacia el interior de todos los jugadores
en el comercio internacional, determina que sea éste precisémente uno de los sectores
que plantea mayores dificultades en el avance de las negociaciones. Es aqui donde el
interés nacional de cada uno de estos Estados bloquea el avance definitivo de las
negociaciones, y se impone a la evidencia tedrica y empirica que brinda la ciencia
economica. Es por esto que el sistema multilateral ha marginalizado al sector que
precisamente otorgaria los mayores beneficios a la mayoria de los paises y regiones
mas deprimidas del mundo, a la vez que introduce nuevos temas mas afines a los
intereses de los paises desarrollados, tal cual predice el realismo en la Teoria de las

Relaciones Internacionales.

Si bien el libre comercio es desde el punto de vista econdmico un objetivo general
deseable, puede no serlo tanto si son excluidos sectores sensibles para unos, en
perjuicio de otros. Si ése es el caso, la globalizacion imperfecta del comercio de
mercancias, servicios y factores productivos puede de hecho ser negativa para el
mundo en desarrollo, que no posee ni los recursos, ni la tecnologia, ni el capital
humano para competir con éxito. Si, adema'é, la agricultura no logra el mismo sitial que
los productos industriales en cuanto a la generacion de divisas para los paises pobres,
menos probable es aun que estos paises cuenten con los recursos necesarios para

1

desencadenar las dinamicas del desarrollo.

Frente a este panorama, la posicion de los paises en desarrollo estd muy lejos de ser
uniforme. Las negociaciones agricolas son también una muestra del enfrentamiento, no
solo de paises desarrollados entre si y con los paises en desarrollo, sino también entre

los propios paises en desarrollo; divididos entre importadores y exportadores de
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alimentos, y entre beneficiarios y no beneficiarios de los acuerdos de acceso
preferencial a los mercados desarrollados. No obstante, la mayor parte de la literatura
indica que la liberalizacion del comercio agricola parece ser mas beneficiosa para los
paises en desarrollo agregados, mas aun si las reglas para los productos

industrializados ya han sido negociadas con mayor prqfundidad y claridad.

Ante el estancamiento de las negociaciones a nivel multilateral, la proliferacion de
acuerdos de libre comercio es un dato de la realidad. Asi, OMC estd siendo
crecientemente superada por los eventos del orden bilateral y regional, y esta en serio
peligro de ser marginalizada por una red de acuerdos de comercio discriminatorios.
Varios autores manifiestan que ante esta realidad es necesario acelerar la liberalizacién
no discriminatoria del orden multilateral, asi como fortalecer las reglas y

_ procedimientos de la OMC para disciplinar ios acuerdos de libre comercio?.

El presente trabajo tiene como objetivo analizar el papel de la agricultura en las
negociaciones del comercio internacional, bajo la hipotesis de que precisamente la
liberalizacion del comercio agricola es clave para todos los paises en desarrollo®, y en la
mayoria de los casos es la parte mas esencial de su interés nacional en las actuales
negociaciones multilaterales. Un resultado en las negociaciones que no contemple la
importancia de la agricultura para los paises en desarrollo no es satisfactorio, pondria
en duda la factibilidad de todo el sistema muiltilateral del comercio y favoreceria la

proliferacion de negociaciones bilaterales y regionales que no contemplen en

profundidad el tema agricola. En contraposicion, los principales mercados mundiales,

2 Ver P/ej. Razeen, Sally (2003 5) y Pérez del Castillo, Carlos (articulos de prensa citados mas adelante),
entre otros.

3 En este trabajo se refiere a los "paises en desarrollo”, bajo la idea que en el agregado éstos paises
resultan beneficiados de un comercio agricola libre de distorsiones. Asimismo, se hace referencia a los
“paises desarrollados” como aquellos que tienden a ser proteccionistas de su agricultura y aplicar
importantes recursos financieros en favor de sus agricultores. Sin embargo, es necesario tener en cuenta,
como quedara claro en el trabajo, que se trata de una simplificacién, ya que existen también paises en
desarrolio perjudicados en el corto plazo de la liberalizacion agricola, asi como otros paises desarrollados,
por ejemplo, Australia o Nueva Zelandia, que resultan beneficiados y defienden tal liberalizacidn.
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lldmese Estados Unidos (EE.UU.), la Union Europea (U.E.), Corea y Japon, entre otros,
| presentan altas sensibilidades politicas internas a la competencia mas eficiente de los
agricultores del tercer mundo, ya que aunque poseen tecnologia y capital, enfrentan
importantes desventajas comparativas y competitivas, sdlo subsanables con el apoyo

financiero directo de sus gobiernos.

Si nos atenemos a la teoria del realismo clasico, invariablemente los mayores poderes
son los que imponen los resultados de las negociaciones en funcion de sus propios
intereses. Pero a la vez, también es cierto que el proceso de globalizacion determina
que la interdependencia econdmica cuenta crecientemente en los calculos de los
hacedores nacionales de politicas. Un resultado esperado de este trabajo es
contraponer algunos elementos de fa Teoria de las Relacionés Internacionales con la
realidad de las negociaciones agricolas desde la Ronda Uruguay del GATT, para
explicar el porqué de sus resultados, no necesariamente coincidentes con las
sugerencias sobre la liberalizacion que aporta la Teoria del Comercio Internacional.
Para ello, es necesario una definicion comprensiva de los principales temas
contenciosos de las negociaciones, y una presentécién sintét}éa de la forma en que se

presentan y gravitan los intereses de los jugadores®.

A los efectos de simplificar el analisis y cumplir con las restricciones de extension, en el
presente trabajo, por un lado, se analizan Ia:s posiciones de EE.UU. y la U.E. como los
principales actores en las negociaciones agricolas en atencién a la magnitud
distorsionante de sus respectivas politicas agricolas, y por el otro, del Grupo de Cairns

y del G20, por ser los grupos que mas consistentemente defienden la liberalizacion del

comercio. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que no se analizan en profundidad

“ En el presente trabajo se utilizara el término “jugadores” extraido de la teoria de juegos, por considerar
que en definitiva las negociaciones internacionales pueden ser representadas en forma esclarecedora por
juegos construidos para tales efectos, aunque éste es un enfoque que escapa a los objetivos planteados.
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posiciones fundamentales como, por ejemplo, las de Japén, Corea y Suiza, entre otros,
| que son indudablemente mucho mas proteccionistas que las analizadas; ni del resto
del mundo en desarrollo, en especial el Grupo Africano, que muestra un creciente
protagonismo en las negociaciones internacionales. En este sentido, es interesante tan
sélo mencionar que la actual politica japonesa establece objetivos para una
autosuficiencia alimentaria de un 45% para el afio 2010, bien arriba del nivel corriente
de 30% (Geithn;ar, Timothy y Nankani, Gobind, 2002: 23). No obstante, en el Cuadro
Nro. 1 (Véase Capitulo V), se presenta un resumen de las posiciones de algunos de los

actores relevantes en las negociaciones.

El trabajo se plantea en cinco capitulos. En el primero se analizan l0s aspectos tedricos
gue yacen en la base de que las negociaciones multilaterales, los cuales tomo de la
teoria del comercio internacional y de la teoria de las relaciones internacionales. Con la
primera teoria, se intenta entender las justificaciones al libre comercio desde el punto
de vista econdémico y la necesidad de eliminar las barreras y las medidas que
distorsionan el comercio, asi como adelantar el debate que se genera en torno a ellas.
Al presentar la Teoria del Realismo en las Relaciones Internacionales se intenta
confrontar el analisis puramente econdmico, con las restricciones que sobre los
negociadores imponen las nociones del interés nacional desde el punto de vista
politico. Un andlisis basado en la idea de “dominacién sin hegemonia”, ayudara a
contextualizar el concepto del interés nacional en las negociaciones multilaterales, y
servird para una mejor comprension del estancamiento que presentan actualmente las
negociaciones agricolas. En el segundo capitulo, se analiza la participacion del
comercio agricola en el mundo, teniendo en cuenta las distorsiones que sobre el mismo
generan las politicas comerciales de los mayores poderes, y los intereses del mundo en
desarrollo por una mayor liberalizacién de este sector. En el tercero, se analizan las

negociaciones agricolas, haciendo énfasis en el Acuerdo 'sobre Agricultura (ASA)
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emanado de la Ronda Uruguay del GATT, y las dificultades para su implementacion en
cada uno de los principales temas contenciosos. En el cuarto capitulo, se analizan las
ultimas posiciones negociadoras de los principales poderes y grupos de poderes, que
parecen llevar, preliminarmente, al fracaso de la denominada “Agenda de Doha”.
Finalmente, se presentan las conclusiones del presente trabajo, intentando responder
la hipdtesis planteada; y se proponen una serie de recomendaciones sobre la
estrategia negociadora que podrian adoptar los paises que buscan la efectiva

liberalizacién del comercio agricola.
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ll. Aspectos tedricos

A. La intervencion gubernamental en la Teoria del Comercio

Internacional
1. Introduccion

Aunque no existe una relacidn uno a uno entre comercio y pobreza, la evidencia
parece indicar que la liberalizacion del comercio es generalmente una contribucion
positiva al alivio de la pobreza, ya que permite a la gente explotar su potencial
productivo, asistir al crecimiento econdmico, prevenir intervenciones arbitrarias de
politica y ayuda a aislarse_de los choques sobre las economias. Sin embargo, las
reformas comerciales generan perdedores, incluso con un incremento temporal y
exacerbado de la pobreza. Las respuestas de politica apropiadas en estos casos son las
destinadas a aliviar los efectos nocivos y facilitar los ajustes, mas que abandonar los
procesos de reforma (Nordstrom, Hakan, 1999:6). Al menos, esta es la vision que

defienden la mayoria de los economistas que trabajan para la OMC.

Para obtener estas conclusiones, se basan en la teoria econdmica clasica, en analisis
economeétricos y de indicadores, y en simulaciones sobre modelos de equilibrio general
computable. Muchos de estos analisis utilizan las experiencias de EE.UU. y la U.E.
como proxies de una economia mundial integrada con libre comercio y libre movilidad

de capital y trabajo.

En base a estos ejemplos, afirman que del analisis de los pocos paises cuyos ingresos
tienden a converger, se encuentra como elemento comun el comercio internacional.
Asi, los paises que formalmente establecieron politicas liberalizadoras del comercio han
mostrado convergencia en sus brechas del ingreso, una vez que las reformas fueron

implementadas, lo que ocurre paralelamente al incremento en el volumen de comercio.

10
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Salvo estas excepciones, existe poca evidencia de que los paises en general estén
convergiendo en términos de sus brechas en ingreso (David, Dan Ben, 1999: 37), y los
economistas pro comercio atribuyen esta falta de convergencia, entre otros factores, a

la persistencia de las barreras al comercio internacional.

A continuacion, se presentan analisis elementales de equilibrio parcial que ejemplifican
las ganancias dél bienestar que se pueden tedricamente obtener de la reduccion de los
subsidios y los contingentes arancelarios sobre un determinado bien. Estos analisis, si
bien esquematicos, son la base de desarrollos tedricos mas sofisticados, y justifican

tedricamente la razén de ser de la OMC>.

2. Subsidios a las exportaciones®

Tomando los subsidios sobre un determinado producto agricola, en el lado izquierdo
del Grafico Nro, 1, se muestra un mercado con sus respectivas oferta y demanda
internas. 4 es el precio de intervencion, que significa que el Gobierno asegura a los
agricultores ese precio, de forma que si el precio en los mercados internacionales #, es
menor, el Gobierno cubre la diferencia en favor del agricultor. El exceso de oferta en el

mercado (X={,-¢.) debe ser exportado con el apoyo de subsidios.

En el lado derecho se muestra el mercado mundial, con el comercio neto 0 exceso de
oferta del mercado domeéstico y la demanda de importaciones del resto del mundo Dem
La presencia del precio de intervencién determina que la curva de exceso de oferta
Owmp Se transforma en vertical para todos los niveles de precio por debajo de 4 El

precio del mercado internacional se reduce a Ay y el subsidio variable a la exportacion

5 Teniendo en cuenta la necesidad de simplificar el analisis, no se presentan otros instrumentos como, por
ejemplo, los impuestos a las exportaciones y los precios minimos de exportacion, entre otros
potencialmente distorsionantes del comercio.

& Se toma el ejemplo de Van Meijl, Hans y Van Tongeren, Frank (2002: 452-453), pero también se pueden
consultar ejemplos similares de Anderson, Kym (2003: 416-420) y Krugman, Paul y Obstfeld, Maurice
{1994), entre otros. En este ejemplo se ilustra el caso de los subsidios a las exportaciones por ser uno de
los mas distorsionantes del comercio, pero las consecuencias en cuanto al incremento de la produccién y
la reduccién de los precios internacionales son equivalentes en las medidas de apoyo doméstico.

11
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cubre la diferencia entre el precio en el mercado mundial y el precio doméstico de
intervencion (£2-A, por unidad). El monto total de los subsidios es igual al area

resaltada X(2-~. ).

La economia doméstica es asi aislada de los mercados mundiales, siempre que la
demanda del resto del mundo intercepte la curva de exceso de oferta en su segmento :
vertical. Los choques sobre la oferta o demanda en el resto del mundo no se trasladan
en cambios de precios sobre el mercado interno. Asimismo, es de notar que los
choques domésticos no generan cambios en el mercado doméstico, pero si tienen
efectos claros sobre el precio en el mercado internacional del producto. En especial,
ocurre una reduccién del precio mundial, lo cual es el efecto mas destacable para el

caso que nos ocupa de los productos agricolas.

Grafico Nro. 1: Efectos de Ios subsidios a las exportaciones

i

Mercado Mercado Omp

p Doméstico 0 Precio Mundial
N\ Subsidio
\\\\\ Méaxim

:. \ fi V /
. R /
" ERENTAY ||/

/ /-

Q Q Q Q  Cantidad X X

Cantidad
El resto de la figura muestra una reduccién en el precio de intervencién a 7/, para
simular un compromiso multilateralmente asumido que limita el maximo posible

subsidios a la exportacion. La reduccion en el precio de intervencion genera un

12
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incremento en el precio internacional del producto a A, una reduccidn de la oferta

exportable a X'y un incremento del consumo interno a Q.

A partir de este ejemplo, puede afirmarse que los subsidios en general generan una
sobreproduccion que debe ser colocada en los mercados internacionales con la
fundamental consecuencia de deprimir el precio del producto de que se trate,
independientemente de la relacién de condiciones de competitividad entre oferentes

domésticos o extranjeros.

Mas alld de este ejemplo de los subsidios a las exportaciones, es necesario considerar
las medidas de apoyo doméstico (MAD). El espiritu de los acuerdos internacionales en
agricultura, y en especial en el ASA, es que son licitas y no estan sujetas a
compromisos de reduccién‘las politicas que no distorsionan el comercio o lo hacen en
forma minima. En general, se dice que estas politicas estan “desconectadas” de la
produccién y comercio. Como se vera en los capitulos siguientes, estas politicas estan
incluidas en las denominadas “caja verde" o “caja azul”’. Las restantes MAD estan

sujetas a compromisos de reduccidn porque se considera que distorsionan el comercio

y se encuentran agrupadas dentro de la denominada “caja ambar”.

Sin embargo, es dificil decir que las medidas de apoyo incluidas en las cajas verde y
azul no afectan en forma importante el comercio, ya que, por ejemplo, los programas
'
que operan sobre los incentivos de precios de un producto o de los insumos agricolas,
no sdlo pueden generar efectos estéticds sobre la produccion y el comercio. Deben
tenerse en cuenta ademdas de estos efectos, los relacionados con la incertidumbre y los
efectos dinamicos. En cuanto a los primeros, si los agricultores son adversos al riesgo,
todas las politicas que reducen el riesgo y/o incrementan el ingreso de las granjas

tienen un efecto adicional en la produccién y el comercio. Los efectos dinamicos se

7 para una explicacion de las categorias de medidas de apoyo doméstico, ver Capitulo IV.
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relacionan con el hecho que las inversiones realizadas en un marco de apoyo afectan
las decisiones de produccién en los afios siguientes. Ademas, si existe incertidumbre
sobre el futuro de las politicas agricolas, las politicas presentes y las decisiones
gubernamentales afectan las expectativas de los agricultores sobre el futuro de las
politicas, y a través de estos canales afectan las decisiones de produccién actuales. La
presencia de paquetes de politicas complejos pueden facilmente afectar las
expectativas de los agricultores y su respuesta a los choques de mercado y los cambios

en politicas®.

Una buena parte del presente trabajo estara dedicada a la discusion sobre la relevancia
real de los compromisos de reduccion que recaen sobre “caja ambar”, y sobre el
impacto real de las cajas verde y azul. De hecho, se podra apreciar que las
negociaciones internacionales parecen estar estancadas en la discusion sobre si
permitir o no los subsidios a las exportaciones, pero se minimiza la importancia de las
MAD. En efecto, la abrumadora magnitud relativa de estos programas, hacen de los
subsidios a las exportaciones un problema menor, por lo que las negociaciones
deberian encarar una reforma mas decisiva en la composicién y los compromisos que

recaen sobre las cajas.

3. Contingentes arancelarios y aranceles’

-

Un contingente arancelario!® opera en un periodo dado con un arancel ¢aplicado a las
primeras @ unidades de importaciones, y un arancel mayor 7 para las importaciones
subsiguientes. El Gréfico Nro. 2 ilustra las influencias que tiene el contingente

arancelario sobre los incentivos a importar. La curva efectiva de oferta de

8 para un andlisis completo de estos mecanismos, véase por ejemplo OCDE (2000).

? Se toma el ejemplo de Skully, David (1999: 2-4), pero también se pueden consultar ejemplos similares
de Anderson, Kym (2003B: 416-420) y Krugman, Paul y Obstfeld, Maurice (1994), entre otros.

10 En el presente ejemplo se ilustra un contingente arancelario, por ser un mecanismo contemplado en las
normas multilaterales y por ser el arancel un caso particular del contingente.
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exportaciones para el mercado importador se presenta en dos lineas horizontales. La
linea mas baja representa las importaciones dentro de la cuota y se extiende desde &
hasta @ al precio A, 7+¢. La segunda linea representa a la oferta efectiva de
importaciones sobre la cuota y se extiende desde  hasta infinito al precio A/Z+7). Al
volumen de importacién @ existe una discontinuidad, ya que una linea vertical une los

segmentos dentro y fuera de la cuota.

El efecto del contingente arancelario sobre el comercio depende del exceso de
demanda de importaéiones. El grafico muestra cuatro posibles condiciones de exceso
de demanda. Las curvas de exceso de demanda estan nombradas de 1 a 4,
representando cada una niveles incrementados de demanda de importaciones, segln

L

el siguiente detalle:

Dy 710 ocurre comercio Mi1=0
0 18 cuola no es lenada M2<Q
oz /a cuola es lNenada M3=Q
D4 /a cuota no es limitante ME>Q

En el primer caso, el exceso de demanda no es suficiente para sopertar las
importaciones al precio mundial, incluso sin la existencia de aranceles dentro de la
cuota, de forma que las importaciones son. nulas. En el segundo caso, el exceso de
demanda es suficiente para generar un volumen de importaciones M,, pero no lo
suficiente como para causar que la cuota sea llenada (M,<Q). Siempre que las
exportaciones satisfagan el exceso de demanda doméstico a un volumen menor que Q,

el contingente arancelario funciona como un arancel ordinario aplicado a la tasa ¢

dentro de la cuota.

La cuota del contingente arancelario es llenada en el tercer caso y el precio doméstico

se incrementa a A, Si no existiese contingente arancelario o fuera simplemente
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aplicado un arancel a la tasa dentro de la cuota, resultaria un nivel de importaciones #;
(¢ por arancel). Si los aranceles fueran aplicados a una tasa de ¢ resultarian
importaciones por M, (LC por libre comercio). Por lo tanto, es posible establecer que

Dy=M=Q<M<Mc

En el Grafico Nro. 2 se representa resaltada la renta que corresponderia a la demanda
D; Las rentas generadas por las cuotas de importacion proveen una oportunidad para
que las empresas gasten recursos en competir por estas rentas. Los recursos gastados
dependen de los métodos por los cuales las licencias de importacion son distribuidas
entre las empresas y los paises. Un método eficiente para _Ia administracion de los

contingentes arancelarios permite que las empresas importadoras mas eficientes en

cuanto a costos o0 el pais exportador mas competitivo obtengan licencias acordes.

Aqui, es necesario tener en cuenta que si el contingente arancelario es lienado, las Q
unidades de importacion deben ser racionadas entre las A unidades de demanda. El
racionamiento es la esencia de la administracion de los contingentes arancelarios, y la
discrecionalidad en su asignacion puede ser en si misma una barrera no arancelaria al
comercio. Una r_legociaci()n multilateral que negocie exitosamente el tamafio de los
contingentes, los aranceles dentro y fuera de las cuotas y los métodos de reduccion de
los aranceles, pero no aborde con claridad los mecanismos para su administracion, es
espuria, ya que el importador tedricamente tiene todas las reglas claras para importar,

pero en la practica al concurrir a la autoridad competente, simplemente puede

encontrarse con que no le concede el permiso de importacion.

De todos los métodos de administracion, el de licencias sobre demanda es el mas

comUnmente usado!!. Las licencias a las importaciones son distribuidas en relacién a

11 para un andlisis formal de los procedimientos de administracion de las cuotas de importacién sobre
demanda, ver por ejemplo Hranaiova, Jana et. Al (2003). Otros métodos utilizados son: “primero que
llega, primero servido”, “distribucion histérica”, * loterfa”, y * remate” (World Bank, 2003%),
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las cantidades demandadas y los requerimientos son tipicamente reducidos de forma
prorrateada si los requerimientos totales exceden el volumen de la cuota. A cada
empresa le es asignado un nimero igual de licencias, dependiendo del nimero de
empresas que requieren las licencias, sin contar las estructuras de costos de las ﬁrmas
participantes. La ineficiencia resulta porque las empresas de menor costo, en promedio
obtienen relativamente menor nimero de licencias de lo que es optimo, y las cuotas no
llegan a llenarse debido a que las firmas de altos costos usan las licencias s6lo hasta

sus niveles de importacion deseados (World Bank, 2003?).

Sin embargo, el mercado puede racionar la oferta disponible entre los demandantes a
través de un sistema de ajuste de precios. Por ejemplo, es posible hacer que las
importaciones igualen a Q mediante un incremento del arancel dentro de la cuota a
(Po-Pu /P NO obstante, existen al menos tres problemas para esta solucién. Primero,
requiere un conocimiento exacto de la elasticidad del exceso de demanda doméstico e
informacion adicional del mercado para determinar el arancel adecuado. Ademas, las
condiciones del mercado pueden cambiar rdpidamente, de forma que aln si pudiera
obtenerse el arancel adecuado, no es probable que esas condiciones se mantengan por
mucho tiempo. Finalmente, incluso si se pudiera siempre determinar el arancel ideal, la
variacion de los aranceles para mantener los niveles adecuados de importaciones se

transformaria en una especie de derecho variable, prohibido por la OMC.

[

La oportunidad para importar dentro del contingente arancelario y vender en el
mercado doméstico es una oportunidad para ganar beneficios sin riesgo en cada uno
de los productos importados. Esta renta es igual a la diferencia entre el precio
doméstico y el precio mundial con el arancel dentro de la cuota: R=(Pp-Pu(Z+})Q. Con
este antecedente, es posible establecer un mercado para los derechos de importar
dentro de la cuota. Si el derecho para importar fuese rematado entre los potenciales

importadores, éstos podrian estar dispuestos a pagar aproximadamente R por la
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oportunidad de realizar una ganancia sin riesgo sobre R De hecho, en las
negociaciones multilaterales hay quienes abogan porque se permitan que las cuotas
sean rematadas, tal como ha sido sugerido en algunos circulos académicos. Esta
modalidad permitiria a los gobiernos capturar las rentas del ‘proceso de remate. Asj, la
cuota se convierte en un quasi - arancel, cuyo tamafio es determinado a través del

proceso de remate (Josling, Tim y Tangerman, Stefan, 1999:379), y las licencias son

distribuidas en funcién de un sistema de competitivo de ofertas.

La curva de exceso de demanda 4 representa un nivel mayor de demanda, suficiente
para sostener importaciones mas alld del contingente arancelario, es decir, el volumen
~de importaciones no es limitado a Q. El precio doméstico se incrementa a Py(Z+7). Sin
embargo, el problema del racionamiento se mantiene para los voliimenes dentro de la
cuota. La oportunidad de importar a PyZ+¢) y vender al precio doméstico PuZ+7)
esta todavia disponible para las @ unidades de importacion. La renta debe todavia ser

racionada.

Por su parte, para determinar la transparencia en el llenado de una cuota, se requiere
que las importaciones del volumen dentro de la cuota se realicen si las condiciones del
mercado lo permiten®?. Si la cuota no es llenada, es necesario determinar si esto ocurre
por las condiciones del mercado o no. Supongamos que la curva de demanda D;
representa la demanda normal de importaciones, pero surge una cosecha doméstica
excepcionalmente alta que incrementa la oferta doméstica y reduce el exceso de
demanda para el producto. El nuevo exceso de demanda de importaciones pasa a ser
D, de forma que el precio doméstico de mercado iguala al precio mundial Ay vy las
importaciones son nulas. La cuota no es llenada, pero existe una razon legitima: no

existe suficiente demanda doméstica bajo las condiciones del mercado. Por el

12 pe hecho, las normas del GATT-OMC toman esta metodologia para determinar la legalidad del llenado
de las cuotas.
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contrario, si la demanda doméstica se incrementa ligeramente a 2, las importaciones
satisfarian el exceso de demanda, llenando parcialmente la cuota. Esto también es una

instancia de llenado legitimo.

Grafico Nro. 2: Efectos de un contingente arancelario

Precio
D
Ds ¢
Pu(14T) o
Pp
Pu(1+t)
PW [ \

Cantidad
My M; M;=Q M, Mc My

En la practica, la forma mas simple para deducir la legitimidad de la proporcion en que
un contingente arancelario se llena es preguntarse si el precio doméstico £, es menor
que el precio mundial de frontera mas el arancel dentro de la cuota. Si es asi,
claramente no existe exceso de demanda para las importaciones. Si el precio
doméstico es mayor que APyZ+t) y la cuota no es llenada, esto indica que las
oportunidades de arbitraje rentables no estan siendo aprovechadas. Aqui es apropiado

preguntarse el porqué, ya que el motivo puede estar en el método de administracion

de la cuota.
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En resumen, el contingente arancelario es un mecanismo pensado para restringir las
importaciones de un determinado producto, y dependiendé'{ del procedimiento mas o
menos transparente de su administracion, puede, o bien asegurar un nivel minimo de
acceso al mercado - tal cual ha sido el espiritu de las rondas del GATT —, o constituir

una barrera no arancelaria contra las importaciones.
4. Indicadores de proteccion y subsidios

Si bien no es objetivo de este trabajo profundizar en los muy variados enfoques
.empiricos para analizar los problemas de la proteccion gubernamental sobre las
actividades ecor;émicas, si es importante considerar que la proteccion muchas veces va
mas alld de lo que se puede pensar a priori, en especial en sectores como la
agricultura. En esta seccién solo se presentan algunos de los indicadores que son mas
usados para corroborar las nociones tedricas que surgen de las secciones anteriores.
La relevancia para este trabajo es que algunos de estos indicadores son usados en los
capitulos siguientes para mostrar la magnitud que cobran las politicas comerciales y

sus efectos distorsionantes sobre el comercio.

En este sentido, es importante destacar la diferencia entre tasa nominal y efectiva de
proteccion. Mientras la anterior indica la extensién en la cual el arancel incrementa el
precio doméstico de una produccion deterrrlinada, la tasa efectiva indica la extension
en la cual el valor agregado del productor es incrementado, tomando en cuenta
cualquier arancel sobre los insumos intermedios importados y la participacion del valor

agregado de la industria en el valor del producto final (Anderson, Kym, 2003: 415).

La tasa efectiva de proteccion gand reconocimiento desde su introduccién en el
documento de trabajo de Corden (1963), porque representd una forma practica de
indicar mas apropiadamente el nivel de proteccion de una industria contra la
competencia de las importaciones, no sélo en forma agregada para un pais, sino

también entre las industrias dentro de un pais. Los varios estudios realizados de
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comparacion entre tasas efectivas y nominales muestran que en general las primeras
exceden largamente las tasas nominales, lo que sugiere que la proteccion es mucho

mas alta de lo que los aranceles por si mismos tienden a sugerir.

En este marco, la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCD‘E)13
“desarrollo el denominado Subsidio Equivalente al Productor (PSE), que toma en cuenta
todas las formas de apoyo a los productores, mas alla de los aranceles. Asimismo, la
tasa efectiva de proteccion no es un indicador relevante de la distorsion del arancel
sobre el consumo. Comparaciones simples del precio doméstico al mayorista y el precio
de frontera son mas apropiadas. La OCDE desarrolld mas este concepto para calcular
lo que denomina el subsidio equivalente al consumidor (CSE) de las politicas agricolas,
que toma en cuenta cualquier subsidio directo del gobierno o impuesto sobre los
consumidores que afectan al producto estudiado, en adicion al arancel (Anderson,
Kym, 2003"; 416).

Por su parte, el Banco Mundial cred el indice de restrictividad del comercio, partiendo

|14

de un analisis de equilibrio parcial*® con el fin de generar informacidn mas confiable de

los efectos de las politicas distorsionantes sobre el comercio y el bienestar.

Sin embargo, debe tomarse en cuenta que existe una gran variabilidad en los
indicadores sobre subsidios, lo cual infll.Jye en los compromisos internacionales
asumidos, por ejemplo, en la OMC. Esto ocurre porque los gastos en subsidios
dependen tanto del componente del volumen (Por ejemplo, el volumen de

exportaciones en el caso de los subsidios a las exportaciones), como del componente

13 La OCDE agrupa a los siguientes paises, en su mayoria desarrollados: Australia, Austria, Bélgica,
Canada, Republica Checa, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria, Islandia, Irlanda,
Italia, Jap6n, Corea, Luxemburgo, México, Paises Bajos, Nueva Zelandia, Noruega, Polonia, Portugal,
Republica Eslovaca, Espafia, Suecia, Suiza, Turquia, Reino Unido y Estados Unidos. Véase www.OCDE.org

g trabajo utiliza la sugerencia de Corden (1966) de que es més‘ satisfactorio medir la restrictividad del
comercio mediante la determinacion de un arancel uniforme equivalente para dos productos, en el sentido
que arroja la misma pérdida de bienestar que las tarifas reales aplicadas (Anderson, Kym, 2003: 417 -
419).
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de precio (diferencial entre el precio interno y el precio internacional en los mercados
de exportacion). Asimismo, el componente de precios del gasto por subsidios a las
exportaciones estd fuertemente influenciado por los desarrollos de los precios

internacionales y las tasas de cambio (Van Meijl, Hans et al., 2002: 449) *°.

B. El Realismo y otras consideraciones en la Teoria de las Relaciones

Internacionales

Otra perspectiva que opera mas alld de la teoria del comercio internacional, es el

debate entre el realismo y el liberalismo en la teoria de las relaciones internacionales.

Se trata de determinar si las organizaciones internacionales como la OMC son un logro
de la comunidad internacional, que tienden hacia el establecimiento de un marco
juridico equitativo entre todas las naciones, superando la imposicién por la fuerza, o si
en realidad sélo reflejan el poder relativo de las naciones y sirven a los intereses
nacionales de los principales poderes. Sigue un recuento breve de estas posiciones
tedricas, con el objetivo de analizar si las negociaciones agricolas en la practica tienden

al bienestar de la comunidad internacional o si por el contrario, sélo reflejan el poder

relativo de unos pocos Estados o grupos de Estados.

Desde la tesis del realismo clasico de Hobbes, quien sostuvo la inevitabilidad del
conflicto de intereses, el rol central de la .coercic’)n, y la importancia del temor y la
inseguridad (Banks, Michel, 1989: 7); la teoria de las relaciones internacionales centra
su analisis en los Estados mas poderosos (Ayoob, Mohammed, 1998: 33). Si la politica
es gobernada por leyes objetivas, los intereses estan definidos en términos de poder,
la moral no tiene lugar, la politica es gobernada por leyes basadas en la naturaleza

humana y los principios morales no son aplicables a los Estados (Donelly, Jack, 2000:

15 En particular, la volatilidad en estos precios es crucial para la variabilidad en la tasa en que los limites
maximos para los subsidios son efectivamente llenados. En el caso de los subsidios europeos, también es
fundamental la relacion euro-délar, que influye significativamente en la magnitud de los subsidios.
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16), es de esperar que se produzcan conductas oportunistas (Ibid.: 19-22), y que las
organizaciones internacionales sélo respondan a los intefeses nacionales y las
“pasiones egoistas”’® de los grandes poderes. Si las acciones se juzgan por los
resultados (Vazquez, John, 1994: 46), las normas de derecho multilateral sélo estan
plenamente justificadas en la medida que no restrinjan los grados de libertad de los

grandes poderes en forma decisiva.

En este contexto, y desde la perspectiva de la teoria del balance del poder, cabe la
ilustracion de un “candelabro”, donde el equilibrio entre los grandes poderes puede ser
alterado, bien sea porque uno de los extremos se vuelve demasiado pesado, o porque
ciertos extremos se acercan demasiado entre ellos. En otras palabras, el equilibrio se
rompe porque un Estado‘se vuelve demasiado poderoso econdmica o militarmente, o

porque se crea una alianza de Estados (Brown, Chris, 1997: 116-117).

En el realismo, es clara la idea que los poderes menores no tienen a su disposicion
ninguno de los tres elementos necesarios para representar una amenaza creible en la
visién de Clausewitz: un pueblo animoso en contra de otro pueblo, un ejército capaz
de entrar en combate, y un liderazgo politico que fije los objetivos (Brown, Chris,
1997: 112-113). En consecuencia, la busqueda de la legalidad internacional y la
integracion regional, son los medios para el logro dgl fin ultimo'” de un Estado
periférico, cuyos intereses, sin embargo,\' éstén tamll;ién identificados con la
supervivencia nacional (Donelly, Jack, 2000: 16). En consecuencia, como diria Hobbes,
aun el mas débil tiene el poder de destruir al mas fuerte (Ibid.: 14) o en este caso
menos extremo, asegurar su existencia mediante alianzas con otros Estados (Brown,

Chris, 1997: 116). La pregunta para las negociaciones multilaterales es actualmente si

en la imagen del “candelabro”, los paises en desarrollo han o no logrado su equilibrio,

16 Calificativo extraido de Donnelly, Jack (2000), Pg. 9.
17 Seglin Maquiavelo en Vazquez, John (1994: 46).
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y si ese equilibrio se traduce en una tendencia al estancamiento de las negociaciones

multilaterales.

Desde otra perspectiva realista, la estructuralista de Waltz (1988), abstrayéndonos de
los atributos de las unidédes menores, tales como las acciones de los lideres politi;os,
las instituciones econémicas y sociales, y los compromisos ideoldgicos que pueden
existir internamente en los Estados, debemos pensar en una estructura del sistema
internacional que condiciona las negociaciones internacionales, incluyendo el caso que
nos ocupa de la agricultura. La estructura del sistema internacional esta caracterizada
por relaciones de coordinacién, ya que formal y funcionalmente los Estados son iguales
entre si, pero ninguno de ellos tiene autoridad para mandar u obligacion de obedecer.
Se genera asi un sistema por definicion descentralizado y andrquico porque no existe
poder supranacional, lo cual explica, por ejemplo, el hecho que las decisiones en la

OMC se tomen por consenso, siempre dificil de obtener.

Asimismo, es posible definir la estructura como la disposicion o el ordenamiento de las
partes de un sistema. En ella, si bien los Estados no estan diferenciados por las
funciones que desempefian, presentan diferentes capacidades para cumplirias, por lo
gue no es posible dudar que EE.UU. y la U.E. presentan las mayores capacidades en
las negociaciones agricolas. Un buen ejemplo de ello es hacer un analisis del ASA del

GATT de 1994, donde se hallaria que los resultados fueron -como se vera- los que

aproximadamente concordaban con los conjuntos de ganancias de ambos poderes,

En su esencia, grupos de paises como el de Cairns'® no alteran el principio ordenador
de la anarquia, ni tampoco el concepto de autoayuda para el sistema internacional.

Cada una de las unidades invierte una parte de sus esfuerzos en protegerse de otras, y

8 £] Grupo de Cairns esta formado por paises que reclaman la liberalizacién del comercio agricola, y esta
integrado por Argentina, Australia, Bolivia, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Filipinas,
Guatemala, Indonesia, Malasia, Nueva Zelandia, el Paraguay, Sudafrica, Tailandia y Uruguay.
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las asignaciones dptimas en términos, por ejemplo, de divisidn internacional del
trabajo, son dejadas de lado en aras de la supervivencia. En el caso que nos ocupa, la
seguridad se define en términos econoémicos, por lo que la coherencia de estos grupos
de paises solo se consolida mientras que las conductas oportunistas no aseguren
resultados esperados mejores a los paises individualmente considerados. Cuand;) los -
problemas economicos afloran, y la seguridad nacional requiriere de conseguir otros
mercados, ello ocurre independientemente del discurso integracionista de las politicas

exteriores.

Sin embargo, la teoria realista hasta aqui resumida es limitada. Es necesario incluir en
el analisis la importancia de la subjetividad, el hecho que los Estados a veces definen
sus objetivos de manera ‘poco ldgica, la experiencia de que no siempre los grandes
poderes salen victoriosos frente a los mas débiles, la importancia percibida de las
politicas domésticas, los procesos de decision internos, y el hecho que las instituciones
internacionales importan (Keohane, Robert, 1986: 190-197). En especial, el juego
politico interno dentro de los Estados influye, y se proyecta a través de sus politicas
comerciales — en especial las de los Estados mas poderosos - al sistema internacional,
cdmo quedara claro del analisis de las negociaciones agricolas internacionales a lo

largo del presente trabajo.

C. Dominacion sin Hegemonia: los niveles de las negociaciones
comerciales

Un concepto que puede ser Util de para describir el sistema internacional y su posible
influencia sobre los distintos érdenes en que transcurren las relaciones internacionales,
es el concepto de dominacion sin hegemonia propuesto por Guha, Ranajit (1997: 23),
quien basa su analisis en el estudio de los elementos de la cultura india que
sobrevivieron en el trasfondo del Imperio Colonial Britanico. Resumidamente, el autor

propone que el concepto de hegemonia estd caracterizado por una condicién de
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dominacion, de forma que en su composicion organica, la persuasién supera a la

coercion®.

Por su parte, la politica comercial procede simultdineamente en tres Ordenes
principales: el nacional o unilateral, el regional o bilateral y el multilateral.
Normalmente, la politica comercial se define en primera instancia a nivel nacional,
luego y crecientemente a nivel bilateral y regional, en la forma de acuerdos de libre
comercio. La OMC es como mucho una segunda instancia de politica comercial. De
hecho, la mayor parte de la liberalizacién del comercio y las inversiones en el mundo
en desarrollo y en los paises en transicion ha sido realizada en forma unilateral

(Razeen, Sally, 2003% 2 - 3).

Extrapolando el conceptb de dominacidon sin hegemonia a nuestra realidad,
posiblemente nos encontramos en una situacién internacional en la cual la persuasion
no supera a la coercién en las negociaciones multilaterales, por lo que los mayores
poderes realizan mejor sus intereses nacionales en las negociaciones bilaterales con
poderes menores 0 entre pocos paises, evitando negociaciones complejas en temas

altamente contenciosos con los otros grandes poderes en el ambito multilateral.

La evidencia hasta el presente es que las rondas de negociaciones multilaterales han
sido esquivas a la recomendacion de la Teoria del Comercio, Internacional en cuanto a
la liberalizacién total el comercio de mercancias agricolas, en beneficio especialmente a
los paises en vias de desarrollo. Si en la actual ronda de Doha las negociaciones
multilaterales se estacan o arrojan un resultado mas que favorable para la
liberalizacion del comercio agricola, quizds el escenario es el de una creciente

disminucion en la capacidad de persuasion de los grandes poderes, en especial frente

19 En este trabajo no entro a analizar en detalle las caracteristicas que revisten en la actualidad ambos

“términos (coercion y persuasion), ya que tal andlisis escapa a los objetivos planteados. Sin embargo,
representa una posible linea de investigacidn que considero de gran valor para explicar la realidad del
sistema internacional.
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a las agrupaciones emergentes de paises en desarrollo. Asi, el resultado es mas

equilibrado en beneficio de estos poderes individualmente mas débiles.

Ante ello, los paises desarrollados tienden intentar posicionarse en otro escenario, el
bilateral o regional. De esta forma, consolidan sus intereses mas eficientemente en el
admbito bilateral y regional, lo que quizas es muestra de la preeminencia del concepto
de coercion. Es decir, como la capacidad de coercién de los grandes poderes se
incrementa cuanto menor sea el poder con el que se negocia en el campo de las
relaciones econdmicas internacionales, mas probable es que el resultado sea una
‘proliferacién de acuerdqs bilaterales y regionales asimétricos, en el sentido que las
concesiones que deben otorgar los poderes menores sean cualitativamente mayores.

Con esto, el resultado podria ser un deterioro del sistema multilateral del comercio.

El resultado definitivo de la actual Ronda de Doha, dependeria entonces de cual de los
dos escenarios relatados es el que se impone, en un sistema internacional donde los
Estados actian como predice la Teoria Realista, pero que se caracteriza por una

dominacion sin hegemonia.

En los capitulos siguientes, se analiza Ia situacion del comercio agricola en el mundo,
asi como de las negociaciones en si mismas, con el objetivo de encontrar un sentido
practico a las consideraciones anteriores. .Con estos antecedentes, se tratard de
articular la Teoria de las Relaciones Internacionales y la Teoria del Comercio
Internacional, de forma de llegar a recomendaciones que ayuden a los paises en
desarrollo a encontrar un resultado favorable en las negociaciones internacionales, mas
alld del estancamiento actual. No obstante, el estancamiento es una opcidn, si el

resultado de todas formas no es el esperado.
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ll. Perspectiva del comercio agricola en el mundo
A. Los datos: el comercio agricola y las politicas distorsionantes

Del andlisis de los datos del comercio mundial pueden constatarse dos hechos: el
comercio mundial de productos agricolas y agroindustriales en las Ultimas décadas ha ‘
crecido a una tasa menor que el comercio en general, y los paises en desarrollo no han
podido capturar una participacion tan importante en el crecimiento del comercio en la
agricultura como en la industria. En efecto, el comercio mundial de todas las
manufacturas se expandid a una tasa de 6% desde 1990 a 2001, mientras que el
comercio agricola sélo crecié 3,5% en el mismo periodo (OMC, 2003"). Sin embargo, el
.

valor de las exportaciones agricolas en el mundo se expandieron desde USD 280 mil

millones en 1990 a USD 394 mil millones en 1998 (Birnswanger, Hans et al. 2000: 3).

La participacion de las exportaciones agricolas de los paises en desarrollo en las
exportaciones agricolas mundiales ha decrecido desde 40% en 1961 a 30% en 1996.
Estos datos son indicativos del limitado crecimiento’ agricola y poca diversificacién en el
mundo en desarrollo. De todas las principales regiones en desarrollo, sélo el Este de
Asia y Pacifico incrementaron su participacion en las exportaciones agricolas
mundiales, mientras que todas las demas. regiones perdieron partic’ipacién. La pérdida
de Africa es particularmente importante, decreciendo su participacion desde un 8,6%
en 1961 a un 3,0% en 1996. Por su parte, las exportaciones de manufacturas de los
paises en desarrollo tuvieron un desempefioc mucho mejor que sus exportaciones
agricolas, creciendo desde un 7% de las exportaciones de manufacturas en 1973 a
20% en 1995. Estas exportaciones alcanzaron a final del "é'iglo XX el 62% del total de

las exportaciones de los paises en desarrollo (Ibid.: 3).
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El bajo crecimiento del comercio agricola y las dificultades de los paises en desarrollo
para obtener una mayor participacion de ese crecimiento no es sorprendente. Tanto
los paises desarrollados como en desa_rrollo han creado barreras masivas al comercio
agricola a lo largo del siglo XX. El impacto negativo sobre las tasas de crecimiento del
comercio agricola en el mundo en desarrollo es, asimismo, la mayor razéon del Bajo
progreso en el desarrollo rural, y de la limitada reduccion de Ié pobreza en la ultima

mitad del siglo XX (Ibid.: 3).

.
Gibson et al. (2001) concluyen que los grupos regionales con mayores aranceles
promedio son las regiones no OCDE, y destacan las diferencias significativas en los
aranceles promedio entre los paises en desarrollo, con el Sur de Asia y Africa
Subsahariana presentando*promedios mucho mas altos que Sudamérica y el Sur de
Africa. También muestran que los paises de la OCDE tienen mayores aranceles en
productos agricolas tradicionales como los productos lacteos, ganado, granos y azlcar,
~mientras que los paises no OCDE tienen mayores aranceles en todo el espectro de los

productos primarios.

En efecto, la proteccion contra las importaciones agricolas continla siendo
especialmente alta y poco transparente, particularmente en los paises ricos. El
promedio de los aranceles consolidados agricolas en el mundo es estimado el 62%,
con una gran variacion en las tasas de prote.ccic')n. Adicionalmente, cerca del 28% de la
produccion doméstica en los paises de la OCDE estd protegida por cuotas de

importacion con altos aranceles fuera de las cuotas. También, los picos arancelarios

continuan siendo muy altos, con casos que superan el 500% (World Bank, 2003).

Mas especificamente, el Banco Mundial (World Bank, 2003) senala que de 46
agregados de productos computados, los aranceles promedio en 18 de estos grupos
estan por encima del promedio agricola de 62%. Estos productos incluyen tabaco,

mantenca, carnes, azlcar, vegetales y granos. Los datos también demuestran que
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existe una fuerte dispersion en los aranceles en los paises de la OCDE, con importantes
picos arancelarios para productos de interés para los paises en desarrollo, tales como

azlcar y arroz.

Otro problema es que los aranceles promedios para los productos agricolas procesacjos
son sistematicamente mayores que para los productos primarios y productos con bajos
niveles de procesamiento, fendmeno que se denomina progresividad arancelaria. En
otras palabras, los aranceles se incrementan con el grado de procesamiento, creando
una estructura de aranceles escaldados que limitan las importaciones de los productos
alimenticios procesados, lo cual conspira con los esfuerzos de los gobiernos de los

paises en desarrollo por incrementar el valor agregado de sus exportaciones.

Otros tipos de distorsionesfque recaen sobre el mercado agricola son los subsidios.
Entre los paises de la OCDE, las transferencias totales de los contribuyentes y
consumidores promedio a los agricultores son de alrededor de USD 235 mil miliones
por afio en el periodo 2000-2002. Es de notar que este valor es por si solo, por
ejemplo, similar al PIB total de paises como Argentina, Rusia o Bélgica. Aunque es un
ndmero grande, la tasa de proteccion®, decrecid desde 62% en 1986-1988 a 49% en
2000-2002, fundamentalmente impulsada por la redyccié_nhde las protecciones de
frontera. Varios paises de la OCDE, intercambiarbn las protécciones de fronteras por

MAD, fundamentalmente en los sectores de granos y oleaginosos (World Bank, 2003?).

Coincidentemente, otro trabajo conjunto del Fondo Monetario Internacional y del
Banco Mundial (Geithner, Timothy y Nankani, Gobind, 2002: 23) estima que el total de
apoyo para la agricultura en los paises de la OCDE alcanzd los USD 311 mil millones o
1,3% de su Producto Bruto Interno en el afno 2001, con un apoyo estimado al

productor de casi un tercio del total de la factura agricola. Consecuentemente, los

20| a tasa de proteccién es el apoyo como porcentaje de los ingresos agricolas a precios mundiales.
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precios recibidos por los agricultores de la ‘OCDE fue en Promedio un 31% mas alto
que los precios mundiales medidos en fronteré.ﬂEI nivel abs;oluto de apoyo al productor
fue mayor por lejos en la U.E., aunque, como parte de la factura agricola, los niveles
de apoyo en Islandia, Japon, Corea, Noruega y Suiza fueron significativos. Una alta
participacion de apoyo es dirigida a la agricultura de las zonas templadas (granos, .
oleaginosos y lacteos), pero también el apoyo para los productos de interés de los

proveedores tropicales es particularmente alto en relacién a la factura agricola (aztcar,

arroz, algodon y tabaco).
B. Politicas comerciales de los mayores mercados

Los datos presentados en la seccién anterior, que como se vera en el capitulo siguiente
comprometen la efectividad de todo el proceso del GATT-OMC en la agricultura,
obedecen mayormente a las presiones del juego politico interno de los grandes
poderes, que a su vez han definido sus politicas agricolas en las ultimas décadas. Por
ello, a continuacién se presentan los principales lineamientos e instrumentos de estas

politicas en EE.UU. y la U.E., y su relacion con las negociaciones multilaterales.
1. La Unién Europea

El instrumento de administracion de la politica agropecuaria en la U.E. es la Politica
Agricola Comun (PAC), que sufri¢ varios cambios a lo largo de la historia. En 1992, un
par de afios antes de la reforma de la Ronda Uruguay del GATT?, la U.E. emprendié su
anterior reforma en la PAC. Por esta coincidencia temporal, algunos autores consideran
que la creacion de politicas a nivel multilateral restringen las opciones de los decidores
politicos en la U.E. y sus Estados miembros, y que los resultados en las negociaciones

multilaterales estan relacionados con el juego interno en la U.E..

21 1 3 génesis y los resultados de la Ronda Uruguay se presentan en detalle en le capitulo siguiente,
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En este sentido, existen dos escuelas de pensamiento sobre la relacién entre la
| reforma de la PAC y las negociaciones del GATT en 1992, La primera, argumenta que
la reforma de la PAC en 1992 ocurrid basicamente en forma independiente de las
negociaciones multilaterales que se daban simultdneamente. Aqui, los problemas
domésticos internos relacionados con Ilas restricciones presupuestarias y. la
sobreproduccion de algunos productos primarios, forzaron a los Ifd»eres politicos a
emprender reformas fundamentales en la PAC. La segunda hipdtesis, no niega la
importancia de estos problemas domésticos, pero postula, sin embargo, que los
tiempos de la reforma y su propia ldgica representan respuestas directas a las
presiones internacionales emanadas de las negociaciones en el GATT (Coleman,
William, 1999: 386)%. En todo caso, es necesario considerar que los juegos politicos
internos en agrupaciones complejas como la U.E.” o E;E‘.UU., juegan en forma

determinante en cualquier negociacion multilateral, siendo éste un ejemplo de ello.

Cualquiera sea el caso, la Ronda Uruguay resulté en compromisos de reduccion de los
subsidios a las exportaciones y las MAD y de incremento del acceso a los mercados.
Con respecto a estas obligaciones, usando indicadores de restrictividad del comercio,

Bureau et. Al. (2000: 273) concluyen que la U.E. obtuvo una mayor ganancia en

22 Ysando la Iégica de la teoria de juegos, Coleman, William (1999: 388 390) considera que los procesos
de reforma en la politica agricola en 1992 pueden ser caracterizados como dos juegos auténomos, aunque
ligados entre si. Son auténomos porque cada juego involucra diferentes grupos de actores actuando bajo
distintos conjuntos de reglas institucionales, y abordando diferentes problemas de politica. No obstante,
estos juegos estan ligados porque existe una superposicién importante entre los actores involucrados y los
resultados de equilibrio en cada uno de los juegos afectan los pagos relativos en el otro juego. Desde esta
perspectiva, el GATT fue un mediador internacional en el sentido que tuvo el poder para proponer un
acuerdo a los jugadores en un determinado juego, y establecer una agenda formal y responsabilidades,
usando su propia experiencia y su propio andlisis de las compatibilidades e incompatibilidades del
conjunto de ganancias. La organizacién internacional, desde esta perspectiva, puede utilizar sus propias
ventajas institucionales y experiencia, por lo que el acuerdo propuesto puede separarse en cierta forma
de la posicion del miembro mas recalcitrante, aunque esta limitada a realizar propuestas consistentes con
su mandato institucional y misidn.

Por su parte, la Comisién Europea, al ser el (inico negociador de la U.E. y tener cierta discrecién y espacio
de maniobra, puede ser considerada como un lider emprendedor, es decir, tiene atributos que le permiten
proponer y defender acuerdos que van significativamente mas allda de la posicion del miembro mas
opuesto, empujando asi sus propias preferencias. En este marco de juegos ligados entre si, donde la
Comisidn establece la agenda formal e informal del juego de la PAC, y negocia por la Comunidad en el
juego del GATT, obtiene una flexibilidad adicional al poder manipular un juego para afectar al otro.
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bienestar como resultado de los compromisos asumidos, debido a que su estructura
“arancelaria inicial era mayor en promedio y dispersion, y por lo tanto mas

distorsionante en términos de bienestar y proteccionista en el acceso al mercado.

La més importante de las reformas de la PAC fue la que se firm¢ el 26 de marzo de
1999, cuando los Jefes de Estado de la U.E. alcanzaron un acuerdo sobre el paquete
de la denominada “Agenda 2000” de reformas de la PAC (Van Meijl, Hans et al., 2002:
445). Casualmente y en forma similar a la reforma de 1992, esta reforma fue
emprendida un par de afios antes de ios mayores esfuerzos negociadores en la Ronda
de Doha®. Los principales elementos de la “Agenda 2000” son los que siguen

(Swinbank, Alan, 1999: 391-393):

a) Los precios de intervencién para los cereales fueron reducidos en 15% entre el
afo 2000 y el 2001, pero los pagos por area arable fueron incrementados para
compensar la mitad de esta reduccion en el precio, ademas de medidas

adicionales para determinados paises;

b) El cuanto a la carne, los precios de soporte fueron reducidos en 20% para el aiio
2002, pero se mantiene un sistema de intervencion conocido como red de

seguridad (safety net);

¢) En cuanto a la leche, mientras algunos paises buscaban reformas mas
fundamentales, Francia e Irlanda consideraban que el régimen simplemente
deberia permanecer sin cambios. La Agenda 2000 renovd el régimen de cuota
hasta el afio 2006, pero con una revision en el afno 2003. Se adoptd una reduccion

del 15% en los precios de intervencion, pero las reducciones recién comenzarian

23 | os detalles del actual proceso negociador iniciado en Doha — Qatar, se presentan en detalle en el
capitulo V.
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en el afio 2005. Ademas, las cuotas para la leche serian incrementadas en 1,5%

en la mayoria de los Estados miembros; y

d) Aunque los precios de soporte para los cereales, came y leche fueron reducidos,

no se adoptd ninguin tipo de reduccion en los aranceles a las importaciones.

La Agenda 2000 estuvo presionada por la inclusion dentro de la U.E. de nuevos paises
de Europa Central y del Este. La relativa alta participacion de la agricultura en el
producto interno bruto de esos paises hubiera implicado un presupuesto insostenible
para la U.E.*. Asimismo, dado el alto componente alimentario de los gastos de los
hogares de estos paises, los altos precios de los alimentos en la U.E. hubieran
acarreado serias consecuencias para la estabilidad de sus hogares. La adopcién de

L3

estas propuestas reducen los costos de una expansion de la U.E. al evitar extender la

“costosa PAC en.su forma original a los nuevos Miembros.

Ademads, la Agenda 2000 pretendi6 evitar el incumplimiento de los compromisos de la
Ronda Uruguay, a la vez que intent6 generar una percepcion mas positiva de cara a la
nueva Ronda de negociaciones en la OMC. Aunque en sf misma solo implica cambios
menores, continia con la tendencia de reemplazar las medidas de soporte de los
precios por medidas de apoyo directo al ingreso, proceso iniciado con las reformas de

1992 (Van Meijl, Hans et al., 2002: 450). .

En julio de 2002, la Comisidn Europea realizo la revision de medio periodo de la PAC.
La revisidn consistié en una serie de propuestas para reformar la PAC de acuerdo a los
objetivos, la direccion politica y el marco financiero establecido en la Agenda 2000. La
revision tiende a hacer la politica mas orientada al mercado, e incluye (Geithner,

Timothy y Nankani, Gobind, 2002: 23):

24 Algunos autores (Brenton Paul, 2002: Pg 3-4) estiman que esta expansién incrementaria los gastos de
la U.E. de los actuales €80 mil millones a €100 mil millones, con lo cual se llega al limite establecido de
gasto total permitido por la normativa europea (1,27 % del PIB de la U.E.).
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a) Desconexién de los subsidios directos de la produccién, con algunas
excepciones, mediante el establecimiento de pagos por ingresos de las granjas

consolidados basados en datos historicos;

b) Conexién de los pagos como ingresos directos mas cercanamente con el medio
ambiente, la seguridad alimentaria y animal, y estandares laborales de

seguridad;

¢) Reduccién gradual de los pagos directos en 20% vy redireccion de los ahorros

para apoyar la agricultura sustentable y el desarrollo rural;

d) Limitacién de los pagos por subsidio a los granjeros individuales a € 300.000

por afo; y

-

€) Reduccidon de los precios de intervencion para los cereales en 5%, arroz en
50%, y abolicidn de la intervencién para centeno, en adicién a cambios en los

regimenes para el trigo, forraje, carne y nueces.

La principal propuesta aqui es la mayor desconexion entre los subsidios a los
agricultores y sus niveles de produccion, y redireccion de los recursos a formas menos
distorsionantes de apoyo a las granjas. Estas propuestas tienden a estimular a los
agricultores a producir mas en respuesta a la demanda de mercado y menos para
maximizar los subsidios recibidos. La U.E. argumenta que estas propuestas reduciran
los incentivos para la sobreproduccién en la U.E., y en consecuencia se reducirfan los
subsidios a las exportaciones, lo cual ayudaria a reducir la presion en los precios

mundiales (Ibid.: 30).

Sin embargo, el presupuesto total de la PAC se mantiene en los € 40 mil millones, y no
existen medidas propuestas para reducir los subsidios a las exportaciones y los
aranceles de importacidn (Ibid.: 30). A pesar de las reformas, los prospectos de una

cirugia radical en la PAC no se concretaron, ya que una reciente decisién del Consejo
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de Ministros mantuvo los niveles totales de gasto entre los afios 2006 a 2013 (Razeen,

Sally, 2003 19), que actualmente representan el 40% de los gastos de la U.E.

(Brenton, Paul, 2002: 3).
2. Estados Unidos

El Acta sobre Seguridad Agraria e Inversion Rural del afio 2002 de EE.UU. (Farm '-
- Security and Rural Investment Act — FSRIA), concentra la atencién internacional
porque puede significar un retroceso frente a las dos décadas en que ese pais mantuvo
un camino de gradual reforma para hacer sus politicas mas consistentes con las
fuerzas del mercado vy la liberalizacion del comercio. Los presupuestos agricolas (Farm
Bills) regulan en la historia de EE.UU. un amplio espectro de temas separados, que
incluyen tdpicos tan diversos como la asistencia alimentaria a los pobres, apoyo a la
investigacién, seguridad alimentaria y ayuda a las comunidades rurales para la

obtencidn de electricidad o tratamiento de aguas, entre otros (Sumner, 2003: 99-101).

En el ambito internacional de la politica, los presupuestos mas recientes han incluido la
autorizacion para distribuir subsidios a los precios de exportacién — aunque no se hace
mayor uso de esta autorizacidn -, subsidios para la promocion internacional, ayuda
alimentaria y programas de garantia a los créditos para la exportacion. El Acta de 2002
no es la excepcion en esta tendencia. A pesar que la agricultura de EE.UU. es grande y
diversa, casi el 90% de todos los programas agricolas estan disefiados para un
reducido nimero de cultivos. En particular, se destacan granos, oleaginosos y algodén,
que representan cerca de el 40% de todos los apoyos (Ibid.: 99-101). De hecho, las
disposiciones para el pago a los productos basicos consumen la mayor parte del gasto
de USD 20 mil millones anuales previstos en el presupuesto (Ibid..: 106). Varios
productos menores tales como miel y lana también reciben pagos sustanciales en
relacion al tamafo de esas industrias. Los productos lacteos son apoyados por un

complejo conjunto de regulaciones de mercado que genera'n discriminacién de precios
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dentro de los EE.UU.. Estas medidas incluyen barreras comerciales, un pequefio
subsidio a la exportacion y pagos directos. Otros productos, notablemente carne,
azucar, mani y jugo de naranja concentrado y congelado, presentan barreras al
comercio significativas. No obstante, los subsidios gubernamentales y esquemas de
proteccion para la mayor parte del resto de la agricultura son relativamente béjos

(Ibid.: 101).

Bajo el esquema de préstamos de mercado (Loan Deficiency Payments — LDP), el
gobierno simplemente paga la diferencia entre la tasa de préstamo establecida por el
gobierno (el precio de apoyo para los precios al productor), y la tasa de repago del
préstamo (el precio al cual los préstamos gubernamentales son repagados). La tasa de
repago varia con el precio de mercado del cultivo. Este esquema provee un piso para
el precio a los productores, pero remueve al gobierno del lado de la demanda y
permite que el cultivo sea comercializado a través de los canales normales. Para el
trigo, granos para alimentacion (feed grains) y soya, las tasas de préstamo
tradicionalmente son establecidas aproximadamente entre el 70% y el 85% del
promedio madvil de los precios pasados, con algunos minimos fijos, esperado que los
'pagos sean activados Unicamente en las circunstancias mas inusuales. Sin embargo,
después de tres afios de altos precios, el colapso de los precios en 1997 y 1998 gener6
grandes beneficios para ser distribuidos. La magnitud de los pagos se incrementd

rapidamente y permanecio alta la mayor parte del afio 2002 (Ibid.: 102).

En cuanto a los productos especificos, la ley incrementd las tasas de préstamo para el
maiz y el trigo, y las redujo para la soya, manteniéndolas sin cambios para el arroz y el
algodon. En definitiva, cuanto mas altas son las tasas de préstamo para el maiz y el
trigo, mas se incrementa el costo esperado de la legislacion, lo que tiene importantes
implicaciones en cuanto a los compromisos en la OMC, al ser estos subsidios

claramente especificos al producto, y por tanto estar sujetos a compromisos de
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reduccion dentro de la categoria “ambar”. No obstante, la ley prevé que si el apoyo a
los productores excede el limite maximo comprometido por los EE.UU. en el Acuerdo
de la Ronda Uruguay, el Secretario de Agricultura puede ajustarlo para cumplir con los

limites establecidos en la OMC (Ibid.: 108-109).

Asimismo, se mantiene un programa de mejoramiento de las exportaciones hasta los
limites maximos autorizados por la OMC. La ley también continia con las ayudas
alimentarias y los subsidios al crédito de exportacién. Asimismo, duplica el Programa
de Acceso a Mercados hasta los USD 200 millones por aio, subsidio destinado a
apoyar los esfuerzos de la industria de promover los productos agricolas

estadounidenses en los mercados de exportacion (Ibid.: 106).

Otro aspecto para tener en Cuenta es el juego politico interno. De forma similar al caso
de la U.E., antes resefiado, aqui también el juego interno influye, y obliga a analizar
sus impactos sobre las negociaciones multilaterales. Muestra de esto es que el
Presidente de los EE.UU., George W. Bush, si bien obtuvo finaimente la autoridad para
la promociéon del comercio en 2001%, tuvo que conceder una legislacion mas
. proteccionista al interior de EE.UU., particularmente en la agricultura y el acero. En
definitiva, la FSRIA revirtié la breve tendencia a la liberalizacion de la agricultura
estadounidense en los afos 90, al incrementar los subsidios domésticos con efectos

potencialmente distorsionantes sobre el comercio (Razeen, Sally, 2003": 18).

C. Importancia del Libre comercio de productos- égricolas para los paises

en desarrollo

Utilizando una version modificada del modelo de equilibrio general conocido como

GTAP de la Universidad de Purdue, Anderson, Kym et al. (2001: 196-199) muestran

5 Durante la mayor parte de la década de los 907, el Ex - Presidente Clinton buscé sin éxito del Congreso
el denominado “fast track” o autoridad para realizar negociaciones comerciales internacionales, pero fue el
Presidente Bush quien en 2001 obtuvo dicha autoridad, sin la cual la Ronda de la OMC y las negociaciones
del ALCA no habrfan podido ser abordadas seriamente (Roett, 2001).
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que la liberalizacion de los mercados de bienes en la OCDE y en los paises en
desarrollo, resultaria en un incremento en él bienestar superior a los USD 260 mil
millones por afio. De esta cifra, casi un tercio (32% o USD 83,2 mil miliones) vendria
de la reforma agricola en los paises que la OCDE, aunque los agricultores en estos
paises contribuyen con apenas el 4% del producto bruto mundial y menos de.una
décima parte del comercio mundial. En términos de ganancias del ingreso real,
virtualmente todos los paises y regiones en desarrollo se beneficiarian de una reforma
agricola en los paises de la OCDE, y la mayor parte de estas ganancias recaerian en los
paises exportadores agricolas de América Latina y Africa Subsahariana. El comercio
global se expandiria proporcionalmente mas para la agricultura (58%), que para las

manufacturas (20%) y seryicios (10%).

En forma similar, el Banco Mundial (World Bank, 2002) estimd una ganancia de USD
2.800 mil millones para el afio 2015, si se eliminaran las barreras al comercio y se
establecieran reformas relacionadas. Los paises en desarrollo ganarian unos USD 1.500
mil millones, que ayudarian a 320 millones de personas a salir de la pobreza. Dos
terceras partes de las ganancias de las reducciones arancelarias en productos
industriales irian a los paises en desarrollo, y ellos ganarian una suma equivalente a la

abolicién de los subsidios que distorsionan el comercio agricola en la OCDE.

Otra estimacion de Anderson, Kym et al. (2.001) indica que las politicas agricolas de los
paises de la OCDE causan pérdidas de bienestar por USD 19,8 mil miliones para los
paises en desarrollo. Mas aun, segun Birnswanger, Hans y Lutz, Ernst (2000: 5), las
ganancias para los hogares en los paises pobres de una reforma en las politicas
agricolas de los paises de la OCDE serian también grandes. Las ganancias netas
promedio alcanzarian desde USD 1 per capita en el Sur de Asia, a USD 4 en el Sureste
de Asia, USD 6 en Africa Subsahariana y USD 30 en América Latina. El hogar productor

promedio en los paises en desarrollo ganaria, mientras que el hogar consumidor
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promedio con déficit alimentario perderia. Pero las ganancias de los productores
excederian cualquier pérdida de los consumidores. Los efectos multiplicadores
dindmicos para las areas rurales y economias en desarrollo a la larga beneficiarian a

los consumidores.

Es mas, la sola liberalizacion en ciertos productos de interés para los paises en
desarrollo generarian beneficios bien importantes. Un ejemplo de esto es un estudio
reciente del Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional en el sector del algoddn
(Badiane et. al 2002), que concluye que la completa eliminacion de los subsidios al
algodon en EE.UU., ayudaria en el corto plazo a incrementar el precio mundial de ese
producto entre un 25% y 30%, lo que a su vez elevaria los ingresos de exportacion en
Africa del Oeste y Central en USD 250 millones. En otro ejemplo, Freeman, Fran et. Al
(2000: 41) han estimado que los exportadores brasilefios y tailandeses de azucar
obtendrian un estimado de USD 383 y USD 175 millones al afio, respectivamente, si

tan solo el mercado de azUcar estadounidense fuera completamente liberalizado.

Sin poder hacer una conexion rigurosa por el origen distinto de los datos, y solo a los
efectos de mejor ilustrar las magnitudes involucradas, en el Grafico Nro. 3 se
presentan los 6rdenes de magnitudes ya mencionados entre la ganancia de bienestar
que podria obtenerse de la eliminacion de las politicas fiscales de los paises de la OCDE
que distorsionan el comercio, segun el célc.ulo de Anderson, Kym et al. (2001: 196-
199), y el estimado mas conservador del Banco Mundial (World Bank, 2003?) sobre las
transferencias totales de los contribuyentes y consumidores a los agricultores en la
OCDE. De elio, se desprenden los costos y magnitudes de estas politicas, que recaen

directamente sobre los agricultores del mundo en desarrollo y los contribuyentes del

mundo desarrollado.
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Grafico Nro. 3:

Magnitudes de ganancia de bienestar vs.
transferencias a los agricultures en la OCDE
(USD miles de millones)
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Como puede apreciarse, los estudios muestran que la liberalizacion del comercio
agricola es deseable, pero el problema es determinar si la liberalizacion es beneficiosa,
aun en forma unilateral, o si para la mayoria de los paises en vias de desarrollo la
liberalizacion debe ser mas equilibrada. En este sentido, parece razonable que si se ha
avanzado en la liberalizacion en el resto de las mercancias, las mercancias agricolas
deberian alcanzar un tratamiento similar, mediante el cual sean eliminadas o reducidas
significativamente todas las barreras arancelarias y no arancelarias, las medidas de
apoyo interno y los subsidios a las exportaciones. Esto deberia ser asi, no sélo por los
beneficios que redundarian en las regiones mas deprimidas del globo, sino también por
las mismas caracteristicas intrinsecas de la actividad agricola, que se describen a

continuacion.
D. La agricultura como un sector vulnerable

Mas alld de las consideraciones en cuanto a las ganancias del bienestar del comercio
agricola, es necesario tener presente las especiales caracteristicas intrinsecas de los
bienes agricolas, que por ser perecederos, deben ser vendidos lo mas rapido posible. A

esto, es necesario agregarle la volatilidad de los precios agricolas, afectados por las
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condiciones no anticipadas del tiempo, los insectos y las enfermedades. En particular,
la naturaleza de la produccion agricola difiere de las manufacturas en los siguientes

aspectos (Hartigan, James, 2000: 635 - 636):

Falta de control sobre la oportunidad y el volumen de la produccion;

¢ Falta de control sobre los términos de la venta;

¢ Perecibilidad;

¢ Volatilidad de precios;

¢ Registros financieros incompletos y poco sofisticados;

e Alto nimero de firmas;

e Venta a precios por debajo de los costos de produccion; y
e Uso de trabajo contratado e itinerante.

Una vez que la siembra ha sido realizada, es dificil para el productor responder al
mercado en una determinada estacion, ya que todos los insumos son esencialmente
fijos. Esto determina que la produccion agricola genera ventas por debajo del costo de
produccién como una practica normal de negocios. Especificamente, el trabajo en una
determinada temporada es menos flexible en el corto plazo que, por ejemplo, con las
manufacturas. Es decir, dentro de una misma estacion el trabajo es inflexible, aunque
lo es menos de estacion a estacion. En definitiva, los salarios no cambian en una
misma estacion tan frecuentemente como lo hacen los precios (Hartigan, James, 2000:
635 - 636). Para productos en los cuales existen muitiples cosechas, pagar el producto
marginal medio al trabajo contratado para la estacién, resulta en intervalos en que sus
salarios exceden el valor del producto marginal medio e intervalos en los cuales el
salario es excedido por ese valor. Cuando se presenta el punto maximo de una

cosecha, los precios del producto son bajos y la productividad alta (Ibid.: 634).
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A la dificultad propia que genera esta incertidumbre de la estacionalidad y la mano de
obra contratada, debe agregarse que los métodos para determinar la existencia de un
acto injusto en una investigacion antidumping, incluso de acuerdo a los cédigos del
‘GATT y la OMC, pueden estar sesgados en contra de la importacion de productos
agricolas, ya que los procedimientos en muchos casos no toman en cuenta estos
factores. Especialmente, los productos exportados durante los puntos altos de una
cosecha son vulnerables a la acusacién de realizar dumping de costo, porque los

ingresos no alcanzan para cubrir el pago de los factores utilizados (Ibid.: 643) %,

1

Desde otro punto de vista, es posible argumentar que como los paises en desarrollo
son claramente abundantes en trabajo, las barreras al comercio agricola en general
gravitan hacia el deterioro de sus salarios en general. Sin embargo, no es claro que los
trabajadores menos preparados, y por lo tanto los mas pobres, sean los mas
intensamente usados en la produccion de bienes transables. Asi, mientras la
liberalizacion comercial puede influir en el incremento de los salarios de los
trabajadores con educacion primaria completa, los trabajadores analfabetos, por
ejemplo, pueden ser dejados detras o incluso caer en su ya bajo bienestar. Esta es una
de las razones por las que la liberalizacion agricola es considerada importante, ya que
en este sector es posible confiar razonablemente que el grupo mayoritario entre los
pobres en el mundo, los trabajadores de baja preparacién en areas rurales, se
beneficien del proceso de liberalizacion y las respuestas productivas que éste genera

(Winters, Alan, 1999: 53).

Sin embargo, la liberalizacion tiene sus costos. Existen al menos dos distinciones entre

paises desarrollados y en desarrollo que sugieren diferentes implicaciones de los

% Un ejemplo de esto es el procedimiento antidumping en EE.UU.. Como las ventas a pérdida pueden
resultar en el uso de valores construidos, y como estos valores inducen a margenes antidumping
sustanciales, las leyes antidumping pueden ser mas proteccionistas en la agricultura que en las
manufacturas. Este efecto puede ser ain mayor si se considera que la sola existencia de} procedimiento
antidumping puede disuadir las importaciones agricolas frescas (Hartigan, James, 2000: 643).
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| ajustes resultantes de la liberalizacién del comercio agricola. Primero, los productores
en algunos paises en desarrollo, especialmente aquellos con reducida base industrial,
pueden tener menores opciones de ajuste, comparados con los paises desarrollados.
Segundo, los paises en desarrollo no tienen las redes de seguridad social que estan
disponibles en los paises desarrollados para mitigar en el corto plazo los impactos del

ajuste agricola (Freeman, Fran et. Al, 2000: 6).

A estas dificultades, es necesario agregar el extendido recurso de la progresividad
arancelaria, la existencia de sesgos en contra de la agricultura a través de las politicas
industriales y macroecondmicas, y el conjunto de politicas favorables al ambito urbano
en muchos paises en desarrollo, que desestimulan la inversion en infraestructura rural
y educacion. Sin transporte y comunicaciones eficientes que vinculen la produccion
rural con los mercados domésticos y globales, los prospectos de crecimiento agricola

permanecen limitados para muchos paises en desarrollo (Ibid., 2000: 17-18).

De estos razonamientos — y los de la seccion anterior -, se puede afirmar que la
agricultura es un sector especialmente vulnerable a las politicas distorsionantes del
comercio de los paises desarrollados y en desarrollo, y que quienes mas sufren esta
realidad son los grupos mas desprotegidos en los paises en desarrollo exportadores de
alimentos. En definitiva, son estos los paises que salen perdiendo de una negociacion

-

poco equitativa que no contemple decisivamente una reforma en el sector.

De los ejemplos de las politicas comerciales de EE.UU.Vy la L“Ji.E., pero también de otros
no analizados aqui como Corea, Japon, Suiza, etc., también se desprende que los
agricultores en los paises pobres no pueden competir con las tesorerias de los paises
desarrollados, problema que se agrava con la vulnerabilidad del negocio agricola. Esto
es especialmente cierto si se toma en cuenta que algunas de estas politicas por si solas

facilmente equivalen al PIB conjunto de varios paises en desarrofio.
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