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LQUE ES EL lICA?

El Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (lIICA) es el organismo
especializado en agricultura del Sistema Interamericano. Sus origenes se remontan al 7 de
octubre de 1942 cuando el Consejo Directivo de la Unién Panamericana aprob6 la creacién
del Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas.

Fundado como una institucién de investigacién agronémica y de ensefianza de posgrado
para los trépicos, el lICA, respondiendo a los cambios y a las nuevas necesidades del
hemisferio, se convirti6 progresivamente en un organismo de cooperacién técnica y
fortalecimiento institucional en el campo agropecuario. Estas transformaciones fueron
reconocidas formalmente con la ratificacién, el 8 de diciembre de 1980, de una nueva
convencion, la cual establecié como los fines del [ICA estimular, promovery apoyar los lazos
de cooperacién entre sus 32 Estados Miembros para lograr el desarrollo agricola y el
bienestar rural.

Con un mandato amplio y flexible y con una estructura que permite la participacién directa
de los Estados Miembros en la Junta Interamericana de Agricultura (JIA) y en su Comité
Ejecutivo, el lICA cuenta con una amplia presencia geogréfica en todos los paises miembros
para responder a sus necesidades de cooperacién técnica.

Los aportes de los Estados Miembros y las relaciones que el [ICA mantiene con 13 Paises
Observadores Permanentes, y con numerosos organismos internacionales, le permiten
canalizar recursos humanos y financieros en favor del desarrollo agricola del hemisferio.

El Plan de Mediano Plazo 1987-1993, documento normativo que sefiala las prioridades del
Instituto, enfatiza acciones dirigidas a la reactivacién del sector agropecuario como elemento
central del crecimiento econémico. En funcién de esto, el Instituto concede especial
importancia al apoyo y promocién de acciones tendientes a la modernizacién tecnolégica del
agro y al fortalecimiento de los procesos de integracion regional y subregional. Para lograr
esos objetivos el lICA concentra sus actividades en cinco Programas que son: Andlisis y
Planificacion de la Politica Agraria; Generacién y Transferencia de Tecnologia; Organizacion
y Administracién para el Desarrollo Rural; Comercio y Agroindustria; y Sanidad Agropecuaria.

Los Estados Miembros del lICA son: Antigua y Barbuda, Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil,
Canad4, Chile, Colombia, Costa Rica, Dominica, Ecuador, El Salvador, Estados Unidos de
América, Grenada, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, St. Kitts y Nevis, Santa Lucia, San Vicente
y las Granadinas, Suriname, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela. Fungen como Paises
Observadores Permanentes: Austria, Bélgica, Espafa, Francia, Israel, Italia, Japén, Paises
Bajos, Portugal, Republica Arabe de Egipto, Republica de Corea, Republica Federal de
Alemania y Rumania.
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PRESENTACION
T

El proceso de acercamiento politico y comercial que se vive hoy a nivel mundial, plantea
interesantes oportunidades y desafios para los paises de América Latina y el Caribe (ALC).
Ya existe un compromiso politico mds o menos generalizado de liberalizar las economias de
cada uno de los paises, pero se avanza con distinta velocidad en las reformas institucionales
y politicas que hacen posible dicha liberalizacién. En cuanto a las relaciones comerciales entre
los paises, el entusiasmo crece para lograr superar las restricciones arancelarias, no
arancelarias y administrativas, para que se dé un flujo mds libre de capitales, bienes
tecnolégicos y mercancias. En varios casos se estdn tratando aspectos que facilitarian la libre
movilidad de personas y, eventualmente, la integracién de los mercados laborales.

Es importante reconocer que el proceso en el que estdn involucrados los paises de ALC no
puede verse limitado a la apertura comercial, sino mds bien destacar que ésta es parte de un
conjunto de acciones de orden politico y econ6mico a nivel regional y global, tendientes a
establecer un orden internacional mds justo. La voluntad por la apertura, apreciada en la
regién, obedece a la esperanza de que ese orden internacional mds justo se dé para asegurar
el inicio de un camino hacia el desarrollo. Por ello, analizar y evaluar el proceso en curso es
de significativa importancia para tener un marco de referencia sobre el estilo de desarrollo que
se procura en los paises y en especial, para precisar mejor la forma de llevar a la prictica una
estrategia para la agricultura. Tal ha sido la motivacién para realizar este trabajo. Su
proposito es interpretar el entorno politico de los mercados, y en particular, el de productos
de la agricultura, caracterizar la apertura en lo econémico desde el punto de vista de los
miiltiples procesos en marcha y analizar las implicaciones y desafios de la estrategia para el
sector agroalimentario.

El tratamiento de un tema complejo para la generalidad de la regién puede dejar
inquietudes sobre las particularidades de cada pais. Sin embargo, lo importante es que los
: planteamientos aqui hechos tienen validez en términos generales y pueden tomarse como un
punto de partida para la reflexién y la elaboracién de propuestas sobre la forma precisa de
llevarse a cabo el proceso en cada uno de los paises. Sobre todo, conviene destacar el desafio
que representa dentro del contexto internacional, que en cada pais se logre desarrollar una
agricultura con adecuadas articulaciones intersectoriales y con la habilidad para adaptarse a los
cambios de los mercados, para lo cual son fundamentales la modernizacién con equidad,
sustentada principalmente en la innovacién tecnoldgica, la capacidad empresarial y la accién
grupal.




—————————————————————————————

En este trabajo se destacan los miiltiples procesos que enmarcan las decisiones nacionales
tendientes a la insercién en la economia global y se analizan en particular las implicaciones que
ello tiene para el sector agroalimentario. La informacién provista por los autores plantea la
necesidad de un proceso de apertura con cautela y condicionado por la mds alta reciprocidad
internacional. En importante, sobre todo, que el proceso se dé con reconocimiento explicito
de la situacién de alto endeudamiento que aiin prevalece en los paises; los desequilibrios y
fragilidad de la estabilidad macroeconémica, las hondas disparidades internas y por lo tanto,
las diferentes aptitudes en distintos estratos de productores para derivar beneficios ante las
distintas velocidades con que ocurre el proceso.

Los aportes hechos en este documento son el resultado de una primera reflexién sobre el
tema, la cual serd profundizada a través de trabajos mds especificos a nivel de paises
seleccionados. El trabajo realizado abre un proceso de anilisis sobre un aspecto en el que es
necesario avanzar con pasos seguros para no dejar pasar oportunidades que ya cuentan con el
mayor respaldo politico, que constituyen una esperanza para la recuperacién econémica y para
retomar la senda del desarrollo.

Un tema de alta relevancia que no se puede soslayar y que requiere de estudio, es el de los
efectos de la aceleracién del comercio y la presién por la competitividad sobre la conservacién
y mejora de los recursos naturales, de modo que el desarrollo de la agricultura sea sostenible.
En este sentido, destacamos la importancia de que la apertura ocurra en un marco de
reciprocidad internacional, para que se convierta en un medio facilitador del desarrollo
sostenido, basado en la modernizacién del sistema productivo, aprovechando al mdximo las
oportunidades de comercio presente y futuro.

Carlos Pomareda
Director Programa I
Andlisis y Planificacién
de la Politica Agraria
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RESUMEN

Los pafses de ALC, después de transitar por una década de crisis y ajuste estructural, se

enfrentan a un entorno internacional que experimenta una gran dindmica de cambio. Ese con-
texto plantea grandes desaffos y oportunidades para los complejos agroalimentarios de la
regién, que se desenvuelven dentro del proceso de transformaciones macroeconémicas y
estructurales, tendientes a imprimir una mayor liberalizacién de los mercados domésticos y a
una mayor vinculacién de las economifas nacionales al mercado internacional.

Las efectos de una apertura econémica para el sector agroalimentario regional se
contemplan en funcién no sélo de las orientaciones y caracteristicas del proceso, sino también
de cuatro factores condicionantes. El primero de ellos es la determinacién de las condiciones
de partida que presentan los paises de ALC, después de més de tres décadas de impulsar una
estrategia de industrializaci6n sustitutiva de importaciones que relegé a la agricultura al papel
de financiador del proceso y donde la crisis de la deuda externa cort6 abruptamente la entrada
de recursos frescos compensatorios, tornando a la regién de importadora a exportadora neta
de capitales.

El segundo factor lo constituyen las tendencias mundiales del mercado de alimentos, el cual
ha mostrado durante la década de los ochenta una caida en los precios e ingresos de los
productos de exportacién primarios del tercer mundo, una perspectiva de sobreoferta frente
a una demanda estancada, y un proceso creciente de produccién de sustitutos facilitado por los
avances en biotecnologfa, ingenierfa genética y desarrollo de nuevos materiales. Sin embargo,
se vislumbra como elemento positivo una preferencia creciente por productos frescos y
alimentos naturales de alto potencial productivo en la regién.

El tercer factor tiene que ver con las caracteristicas del comercio agroalimentario regional,
donde existe una alta concentracién en unos pocos productos de exportacién y una alta
dependencia geogrifica, tanto para la colocacién de las exportaciones de la regién, como para
el abastecimiento de importaciones agricolas.

El cuarto y iltimo factor condicionante proviene de las caracteristicas particulares de los
paises de ALC, entre las que sobresalen el reducido tamaiio econémico de los mercados (aun
en paises de grandes dimensiones geogréficas y poblacionales), la poca diversidad de las
canastas de exportacién, las diferencias en cuanto a la disponibilidad de recursos para
participar en el comercio internacional y el legado en la estructura econémica de los paises,
de las politicas inherentes a tres décadas de una estrategia de industrializacién sustitutiva de
importaciones.
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de las politicas inherentes a tres décadas de una estrategia de industrializacién sustitutiva de
importaciones.

Para analizar las potenciales implicaciones de la apertura sobre el complejo agroalimentario
regional se realiz6 una caracterizacién del proceso de apertura, destacdndose la presencia en
la regién de tres tipos o subprocesos: apertura unilateral, apertura preferencial y apertura
multilateral. El primero de ellos estd muy asociado al ajuste macroeconémico y sectorial para
corregir los desequilibrios econdmicos fundamentales y es una apertura de alcance universal
o global de un pais con respecto al mundo y sin requisitos de reciprocidad. El segundo de los
subprocesos estd asociado a la revitalizacién de los procesos de integracién en ALC, donde un
grupo de paises abren entre si, segmentos especificos de sus economias, dentro de un marco
de reciprocidad convenida.

El tercer subproceso de apertura es el que se realiza en torno al foro del Acuerdo General
sobre Tarifas y Aranceles (GATT), donde 107 paises negocian reglas de aplicacién uniformes
para sectores o grupos especificos de productos o servicios. En relacién con el objetivo de
este documento resalta la importancia de la Ronda Uruguay, donde por vez primera se
introduce especificamente el tema agricola.

En el estudio, se concluye que de una u otra forma, con mayor o menor intensidad, los
paises de la regidn transitan por distintos grados de los diferentes subprocesos, ya que estdn
adoptando medidas de correccién de sus desequilibrios macroeconémicos que suponen la
liberalizacién de mercados (apertura unilateral), al tiempo que se retoman con un dinamismo
impresionante los planteamientos "integracionistas” con un enfoque menos proteccionista y
finalmente se adoptan posiciones conjuntas en las negociaciones de la Ronda Uruguay y en
el Grupo Cairns.

Paralelamente, la tendencia mundial hacia la conformacién de bloques econdémicos,
especialmente la consolidacién del Mercado Unico Europeo y el Tratado de Libre Comercio
Canadd-Estados Unidos, ha impulsado a este ltimo pais a proponer la Iniciativa para las
Américas, tendiente a la conformacién de una zona de libre comercio a nivel continental,
dando sus primeros pasos con las negociaciones para integrar a México dentro de su mercado
ampliado y con las suscripciones de acuerdos marco con varios otros pafses de la regién.




En el estudio se concluye que ese abanico de 4mbitos y esquemas de apertura significan un
gran desafio para los paises de la regién y sus complejos agroalimentarios, por lo cual deben
definirse diferentes escenarios y estrategias de politica comercial. Lo anterior, aunado al
estancamiento de la Ronda Uruguay, al no poderse conciliar las propuestas de liberalizacién
de los Estados Unidos con la reticencia de la Comunidad Econ6mica Europea (CEE) a
desproteger su sector agroalimentario, plantea a los paises de ALC el riesgo de abrir
indiscriminadamente sus economias y reducir la proteccién a sus producciones domésticas, en
un entorno donde, en consecuencia, los pafses de mayor desarrollo relativo no actian.

Las repercusiones del proceso de apertura se analizaron en relacién con varios aspectos.
En primer término, respecto a la estabilidad macroeconémica. Se sefiala que el proceso de
apertura debe manejarse con cautela, dadas la situacién de alto endeudamiento, pobre
desempeiio econémico y altas inflaciones que experimentaron los paises de ALC durante la
década de los ochenta y que avin persisten en algunos de ellos. El abrir las economias sin haber
logrado estabilidad macroeconémica, puede generar aiin mayores desequilibrios y reducir, o
inclusive hacer perder los beneficios de la apertura. Por ejemplo, reducir aranceles al comercio
exterior puede empeorar el estado de las finanzas piiblicas e incidir en mayores recortes en las
politicas de apoyo a la agricultura, en una época en que se requiere impulsar grandes
transformaciones para mejorar el nivel competitivo de la produccién agroalimentaria.

Los efectos sobre la balanza de pagos se analizan desde la perspectiva de c6mo reaccionan
las variables ligadas al comercio exterior y la produccién detrds de esas variables frente a las
politicas tendientes a lograr la apertura. Las informaciones disponibles, tanto de estudios de
casos realizados por el IICA como por economistas del Banco Mundial, no permiten concluir
que se hayan producido mejoras en las balanzas comerciales y que por el contrario, se
presentan casos de agudizacién de problemas de inflacion y de erosién en las posiciones
competitivas. Se sefiala, como una consecuencia inmediata de las reducciones arancelarias y
de las restricciones cuantitativas (QRs), los incrementos en las importaciones, aunque también
en algunos casos las exportaciones reaccionan favorablemente a los ajustes en el tipo de cambio
real.

Sin embargo, al comparar eventos en varios paises, los resultados difieren en gran medida
debido a que los procesos de apertura no son uniformes en el énfasis y manejo de las variables
involucradas en los paquetes de medidas de politica econémica. Asi por ejemplo, el control
inflacionario ha sido el énfasis en los programas de Bolivia, Peni y Chile, pero en periodos
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diferentes. Chile presenta el proceso de apertura mds antiguo y exitoso; Costa Rica ha
mostrado un crecimiento rdpido de sus exportaciones, pero el dinamismo de las importaciones
ha sido superior. En Brasil se han mantenido estancadas tanto las exportaciones como las
importaciones de origen agricola y tanto la Argentina como el Peni, han mostrado un cuadro
errdtico en sus flujos de comercio exterior. En Bolivia el peso de la produccién campesina
limita las posibilidades de expansion de sus exportaciones y la economia de la coca distorsiona
los mercados.

Las implicaciones sobre el comercio exterior para los productos agropecuarios se matiza
segiin la perspectiva de c6mo va a ser el comercio internacional de esos productos. El estudio
aborda el andlisis desde dos dpticas diferentes: la primera de ellas segiin la perspectiva de
quienes abogan por la liberalizacién total del comercio agricola (perspectiva liberalizadora),
que sostiene que las tendencias relevantes apuntan hacia la conformacién de un escenario de
mayores posibilidades y desafios para el comercio agropecuario-agroindustrial y que si se
rescatan las negociaciones en el 4mbito del GATT, las oportunidades de comercio exterior para
los paises de la regién se verdn favorecidas. Se destacan al respecto algunos resultados de
modelos de simulacién segiin los cuales, si se produce la liberalizacién del comercio exterior
de productos del complejo agroalimentario, la regién como un todo se beneficiaria en términos
del aumento en la produccién, el consumo, la elevacién de precios e incrementos en el nivel
de bienestar general, aunque algunos paises verian incrementados sus costos en el corto plazo
y en general el consumidor se afectaria por la elevacién de los precios.

De acuerdo con la segunda de las Gpticas (perspectiva del comercio administrado), la
realidad de la formacién de bloques econémicos (generadores de distorsiones), las perspectivas
de sobreoferta en el mercado mundial de alimentos, el proteccionismo en ascenso y las
practicas que afectan el libre comercio, tales como el contracomercio y la accién de las
transnacionales alimentarias, hacen prever un mantenimiento de la tendencia histérica reciente
de precios hacia la baja, con los correspondientes prejuicios para el agro y los paises de ALC.
Si al cuadro anterior se le suma el hecho de que los gobiernos dificilmente renunciardn a sus
politicas de promocidn de la produccidn, la inversién y el comercio, con el fin de alcanzar sus
propios objetivos econémicos, entonces la alternativa es hacia el comercio administrado como
segunda mejor opcidn alternativa (second best). En cualquier caso, los paises de ALC deben
prepararse para un manejo eficiente de sus politicas comerciales y encaminarse a buscar
alianzas estratégicas, que les permitan encarar mejor sus ajustes y aumenten su poder de
negociacion.
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Las implicaciones sobre la produccién y el empleo, expuestas en trabajos recientes es muy
limitada y arroja resultados contradictorios, por lo que no se arriba a conclusiones
determinantes. Chile ha mostrado altas tasas de desocupacién en forma creciente, que sélo
empiezan a decrecer después de una década de aplicacién del programa. Costa Rica, por su
parte, presenta una evolucién muy favorable en términos de reduccién de su desempleo, pero
la tendencia arranca desde la fase de estabilizaci6n, anterior a la apertura. Brasil muestra tasas
crecientes de desocupacion, en tanto Bolivia las mantiene estables.

En cuanto a la produccién, los resultados también son contradictorios. Por ejemplo, Brasil,
Costa Rica y Chile muestran tasas de crecimiento en su produccién global y agropecuaria,
superiores a las experimentadas en los afios previos a las reformas. En cambio, Bolivia y
México experimentan caidas en su produccién agricola, al tiempo que su produccién global
aumenta.

En cuanto a la distribucién de ingreso, las repercusiones de la apertura sobre esta variable
dependen de c6mo se afectan otras, tales como la produccién, el empleo, los salarios reales,
los precios de los bienes, etc. El estudio senala la importancia de los cambios en los patrones
culturales cuando éstos estdn asociados a estructuras capital/trabajo de intensidades distintas
y destaca que si las nuevas producciones no tradicionales exportables son menos trabajo-
intensivas, entonces se incrementard el desempleo sectorial. Asimismo, si la apertura beneficia
la produccién de transables, generalmente producidas por empresas del drea comercial y
desincentiva la produccién de no transables, producidos en una proporcién significativa por
unidades de la economia campesina, entonces su resultado podria ser un aumento en la
pobreza rural. Por el contrario, si las exportaciones de ALC son relativamente intensivas en
mano de obra y se expande dindmicamente la produccién con ese destino, el resultado puede
ser positivo tanto en términos de empleo como de distribucién de ingresos.

Por ltimo, se analizan las implicaciones desde el punto de vista de la seguridad alimentaria
sobre el desarrollo rural y la promocién campesina. Respecto a la primera, se sefala el efecto
negativo que han tenido las politicas de ajuste en términos de un descuido de la produccién de
bienes agricolas bdsicos, incrementindose la dependencia de las importaciones. Este iiltimo
efecto ha sido favorecido por las politicas proteccionistas de los Estados Unidos y de la CEE,
que exportan excedentes compitiendo ventajosamente con las producciones regionales,
fenémeno que se agrava por las distorsiones introducidas por las donaciones de alimentos.
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Respecto al desarrollo rural y la promocién de las economias campesinas, se concluye en
el estudio que, las implicaciones de las politicas de ajuste y de liberalizacién de la economia,
por un lado han acentuado la caracteristica dual de las economfas de ALC, donde los sectores
ligados a la exportacién se benefician, en tanto la produccién destinada al mercado doméstico
se desestimula y se enfrenta a la competencia de las importaciones ahora desgravadas. Por
otro lado, las politicas de ajuste han derivado en la eliminacién de los créditos subsidiados y
limitado su disponibilidad, afectando la produccién en el drea rural. Si a lo anterior se suma
la contraccién en el gasto piblico social, la reduccién de las inversiones piiblicas en las zonas
rurales y los ajustes en las tarifas de servicios ptiblicos, el resultado nos arroja un
empobrecimiento de las economias campesinas y una tendencia al aumento de las disparidades.

Ante el panorama descrito en los pdrrafos precedentes, se plantean los desafios, tanto de
la oferta como de la demanda, que afronta la regién y su sector agroalimentario para participar
eficientemente en la economia global.

Por el lado de la oferta se plantea la imperiosa necesidad de incrementar las relaciones intra
e intersectoriales de la agricultura, considerdndola como un sector ampliado dentro de la
estrategia de desarrollo. También se analiza la necesidad de inducir una modernizacién
sectorial que considere tres aspectos bdsicos: a) una estrategia que acelere la introducci6n de
las nuevas tecnologias (microelectrénica, biotecnologia, fuentes de energia y nuevos
materiales), que contribuya a la modernizacién y a un desarrollo sostenible y permita mejorar
los niveles de competitividad. b) Abocarse a un desarrollo empresarial para que el agro
participe en un mercado mds abierto. Lo anterior implica abordar aspectos tales como el
desarrollo de una capacidad de manejo o de gerencia que acompaiie al proceso de innovacién
tecnolégica y que permita un uso mds racional y coordinado de los recursos disponibles. c)
Buscar la promocién de la organizacién de los productores, en funcién de objetivos grupales,
que les permita superar el nivel primitivo de gestién y transitar con éxito hacia la agricultura
comercial.

También por el lado de la oferta se plantea la conveniencia de la adaptacién del complejo
agroalimentario a los cambios que experimenta la demanda en el mercado internacional;
asimismo, la promocién de la movilizacién de capital e inversién estratégica del Estado en
apoyo a las transformaciones del agro, al desarrollo de sus vinculaciones intersectoriales y la
facilitacién del flujo del capital privado.
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Por el lado de la demanda, se analizan los desafios de la apertura en materia politica
comercial, destacindose la importancia de privilegiar la exportaciéon de productos
transformados y con diferenciacion, la necesidad y ventaja del accionar en un marco regional,
ya sea con base en esquemas de integracion o bien dentro del contexto de iniciativas de
comercio mds amplias; el papel protagénico que pueden desempeiiar las empresas de comercio
exterior de los paises; la necesidad de desarrollar los servicios para la comercializacién y que
permitan suministrar informacién oportuna sobre los mercados.

Finalmente, en el documento se expone una serie de conclusiones y sugerencias sobre

posibles pautas de accién para la formulacién de politicas para la agricultura dentro del marco
de un proceso de apertura econémica.
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1

INTRODUCCION

Los paises de ALC no escapan a la corriente liberalizadora que predomina en el concierto
mundial y para la cual la apertura, tanto econémica como politica, se constituye en uno de
sus principales basamentos.

La apertura econémica no es una simple operacién de desgravacién arancelaria, sino una
estrategia que involucra una serie de acciones en diferentes campos, con la idea de preparar
a los pafses para competir mds eficientemente en los mercados, tanto domésticos como
internacionales. La aplicacién de esa estrategia tiene importantes implicaciones para los
equilibrios existentes dentro de las economias nacionales y supone perturbaciones en el
proceso de transicién hacia el logro de nuevos equilibrios, tanto en los intercambios
comerciales y financieros, como en la organizacién y desempeiio de los sectores econémicos.
Resulta fundamental en este contexto, el papel que le corresponderd desempeiiar al Estado y
la definicién de su nuevo rol en una economia més abierta.

La apertura econémica se esti produciendo en ALC, en el marco de un alto
endeudamiento, con problemas para acceso a nuevos recursos, y la finalizacién de una década
caracterizada consecutivamente por crisis econémicas, politicas de estabilizacién y programas
de ajuste, con un alto costo social en términos de equidad.

El proceso de apertura estd ocurriendo en un contexto de cambios trascendentales a nivel
mundial, en los planos econémicos y politicos: la globalizacién de la economia; la
democratizacién y viraje hacia la economia de mercado de los paises de Europa del Este; la
tendencia hacia la conformacién de bloques econémicos especialmente con la Europa del 92
y el Mercado Comiin Canadd—Estados Unidos—México; la revitalizacién de los procesos de
integracién en América Latina y las negociaciones multilaterales para lograr una mayor
liberalizacién de los mercados en el marco del GATT, como son la Ronda Uruguay y el
Grupo Caimns.

Estos iltimos esfuerzos multilaterales tuvieron su valladar, al no lograrse un acuerdo entre
las enfrentadas posiciones de los Estados Unidos y la CEE en materia de proteccién agricola,
lo que derivé en una suspensién de la Ronda Uruguay. En ese foro, los esfuerzos por lograr
una mayor apertura se han trasladado a Ginebra y van a continuar en funcién de acuerdos
especificos y sin una fecha limite.

Lo anterior obedece a que en un proceso de globalizacién o internacionalizacién de la
economia, existen presiones crecientes para que se produzca una apertura multisectorial no
s6lo en el campo de las mercancias, sino también en los flujos de capital de inversién, en la
tecnologia y los servicios. De hecho, las negociaciones multilaterales en la Ronda Uruguay
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comprendian 14 grupos especializados, de los cuales los productos agricolas constituyen s6lo
uno de ellos.

Por otro lado, desde el punto de vista de la mayoria de paises de ALC, la apertura
econémica para una mejor insercién en el mercado internacional implica mayores opciones
y posibilidades, pero también grandes desafios. Por ejemplo, precisa de la realizacién de
inversiones estratégicas, que incluyen reconversién del aparato industrial, mejoras en las
condiciones de la infraestructura de transporte y comunicaciones, asi como de esfuerzos
adicionales en materia de ciencia, tecnologia y formacién de recursos humanos para asumir
el reto empresarial-productivo, de actuar con éxito en un entorno de mayor transparencia de
mercados y competencia.

Requiere, ademds, de la consideracién de la agricultura como un sector ampliado o
agroalimentario, donde hay que contemplar las vinculaciones hacia adelante y hacia atrds en
procesos de generacién de productos con mayor nivel de transformacién y valor incorporado.
Sin embargo, no obstante las crecientes interrelaciones sectoriales que se deben contemplar
en una estrategia de desarrollo hacia afuera, el objetivo principal de este trabajo es sefialar
las repercusiones de la apertura en el sector agroalimentario de ALC.

Para lograr lo anterior, el documento se ha organizado en seis capitulos. Luego de una
introduccién al tema (capitulo 1), en el segundo capftulo se examina el entorno politico-
econémico que caracteriza a los mercados agroalimentarios de ALC, los cuales estdn
experimentando un golpe de timé6n en la direccién de su estrategia de desarrollo, como
respuesta al agotamiento de un modelo que deriv6, primero hacia una crisis generalizada,
posteriormente a la aplicacién de politicas de estabilizacién para contrarrestar sus efectos y
finalmente, hacia programas de ajuste de sus estructuras econémicas.

En el tercer capitulo se realiza una caracterizacién de la apertura, examindndose las
diferentes modalidades que presenta el proceso y sus rasgos més relevantes. Se pone un
énfasis particular en la reciente revitalizacién de los procesos de integracién en ALC, como
modalidad de la denominada "apertura preferencial o por bloque”, asi como las caracteristicas
sobresalientes de la Europa del 92 y de las iniciativas emprendidas por los Estados Unidos
para constituir zonas de libre comercio en el continente americano.

Las implicaciones del proceso de apertura sobre los complejos agroalimentarios de ALC,
en cuanto a la estabilidad macroeconémica, la balanza de pagos, perspectivas del comercio
exterior, donde se destacan las principales tendencias, el papel de las transnacionales
alimentarias y el comportamiento de los precios de los productos agropecuarios, son el objeto
de examen del cuarto capitulo. En cuanto a las repercusiones para el comercio exterior de
productos agropecuarios de ALC, se analizan dos perspectivas alternativas, la primera que
plantea una visién liberalizadora del comercio y la segunda, desde una dptica segiin la cual
los paises "administran” su comercio. Asimismo, se consideran implicaciones a la apertura
sobre la produccién y empleo, la distribucién de ingresos, el desarrollo rural, la produccién
campesina y la seguridad alimentaria.

En el quinto capitulo, se analizan los desafios que enfrentan los pafses de ALC para
participar abiertamente en el comercio internacional, logrando los mayores beneficios a un
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menor costo social. Se parte de la nueva concepcién de la agricultura como sector ampliado,
que comprende al complejo agroindustrial. La clave del éxito para lograr una participacién
eficiente de la agricultura en el proceso, radica en la forma en c6mo puedan ejecutarse
acciones estratégicas integradas, que consideren tanto la oferta como la demanda. Por el lado
de la oferta, los principales desafios que se contemplan son: el incremento de las relaciones
intra e intersectoriales de la agricultura como sector ampliado, la modernizacién sectorial, la
estrategia tecnolGgica que se debe aplicar, el desarrollo de una capacidad empresarial para que
el agro opere en mercados mds abiertos, la consideracién y adaptacién de la oferta a los
cambios en el mercado, la movilizacién del capital y la inversion estratégica del Estado para
"viabilizar" el modelo y, por iltimo, el desarrollo de una organizacién grupal y toma de
conciencia para afrontar retos tales como el de la calidad y la sanidad alimentaria. Por el
lado de la demanda, se hacen observaciones acerca de la politica comercial de ALC frente a
las nuevas condiciones del entorno internacional y la apertura. Asimismo, se analizan la
importancia del desarrollo de los servicios para la comercializacién y de la informacién de
mercados.

Por 1ltimo, en el sexto capitulo se plantean las principales conclusiones derivadas del
andlisis realizado a lo largo de los capitulos anteriores y las posibles dreas de accién que se
deben considerar para el desempefio del complejo agroalimentario, dentro de las nuevas
condiciones del contexto internacional y en el marco de una estrategia de desarrollo orientada
hacia el mercado mundial.
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2

EL ENTORNO POLITICO ECONOMICO
DE LOS MERCADOS

El contexto actual que enfrentan los paises de los distintos continentes se caracteriza, entre
otros factores, por los cambios trascendentales que vienen ocurriendo a nivel mundial en el
campo econémico y politico. Entre estos figuran: el proceso de democratizacién y apertura
que tiene lugar en los paises de Europa del Este; la tendencia hacia la conformacién de
bloques econémicos en sustitucién de los bloques ideolégicos; la "dinamizacién" de los
procesos de integracién en América Latina; los efectos de la intensificacién de la apertura
econémica a nivel mundial; y las consecuencias de la guerra en el Medio Oriente como un
nuevo escenario.

Todos estos cambios traen implicaciones de fondo para los equilibrios globales existentes,
para los intercambios comerciales y financieros y para la organizacién y desempefio de los
sectores de la economia doméstica. Teniendo en cuenta estos aspectos, es imprescindible
desarrollar esfuerzos de andlisis y reflexién para entender los posibles efectos y desafios que
pueden resultar de dichos cambios (la inestabilidad generada y el proceso de trdnsito hacia una
nueva situacion de equilibrio) y asi buscar soluciones adecuadas para las situaciones
emergentes.

Una contribucién importante para el esfuerzo requerido puede ser encontrada, entre otros,
en el documento de trabajo "Cambios econémicos y politicos a nivel mundial: Impactos en
el contexto agroalimentario”, elaborado por el IICA para la X Conferencia Interamericana de
Ministros de Agricultura. Sin embargo, dado el gran mimero y la complejidad de los asuntos
que serdn analizados, es necesario que sean desarrollados esfuerzos complementarios. Bajo
esta Optica, en las secciones siguientes la atencién se pondrd en la caracterizacién y
repercursiones del actual proceso de apertura econémica para el sector agroalimentario en la
region.

El desarrollo de este esfuerzo se justifica, entre otras razones, por el hecho de que el
proceso de apertura econémica afecta las transacciones internacionales de los productos,
servicios y capital. Por lo tanto, es necesario comprender dicho proceso para asi valorar sus
implicaciones y desafios en el campo del comercio de productos, insumos y tecnologias
agropecuarias, de las inversiones en la agricultura y la agroindustria y la provisién de
servicios para dicho sector.

Sin embargo, hay cuatro aspectos que deben considerarse para marcar un punto de

referencia contextual con respecto al cual analizar el proceso de apertura y sus potenciales
efectos en los paises de ALC: 1) Las condiciones de partida del sector agroalimentario
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latinoamericano; 2) las tendencias mundiales en el mercado de alimentos; 3) las caracteristicas
sobresalientes del comercio agricola exterior de ALC; y 4) las caracteristicas particulares de
los paises de la regién.

Condiciones de partida para la apertura

El proceso de apertura en ALC no se estd produciendo como una evolucién 16gica del
proceso de crecimiento de los pafses de la region, ajustindose las estructuras econémicas y
productivas nacionales, a estadios nuevos y superiores de desarrollo al estilo schumpeteriano
(Shumpter 1934; Rosenstein-Rodan 1943; Nurske 1953; Hirschman 1958; Streeten 1959) o
como una respuesta de la estructura productiva a la evolucién de la demanda, superando los
segmentos iniciales de acuerdo con el comportamiento descrito en la Ley de Engel. Por el
contrario, se le plantea como la salida alternativa a una crisis profunda y generalizada, que
para el main stream del pensamiento econémico en boga, obedece a un claro agotamiento del
modelo de industrializacién sustitutiva de importaciones (ISI) y a los efectos negativos de las
politicas econémicas inherentes; asi como la conviccién de que el crecimiento econémico sélo
puede retomarse con éxito, mediante una plena insercién de las economias nacionales en los
mercados mundiales.

Para analizar las posibles implicaciones de un proceso de apertura en la regién
latinoamericana y en particular sobre su sector agroalimentario, es necesario establecer un
recuento de cudles son las condiciones bdsicas sobre las cuales se establece el punto de partida
para el andlisis de este golpe de timén en la politica econémica. Sin embargo, no es del caso
realizar aqui un amplio diagnéstico sobre las caracteristicas y resultados de una década de
crisis de deuda y programas de ajuste estructural en la regién, lo cual, por otro lado, ya ha
sido un tema intensamente estudiado (IICA 1987; Fallas y Rivera 1988; French-Davis 1989;
Taylor 1987 y numerosas evaluaciones promovidas por la CEPAL y el Banco Mundial), sino
s6lo resumir los efectos principales de la crisis y el ajuste sobre el sector agroalimentario en
particular y sobre el contexto macroeconémico en general.

Las caracteristicas mds relevantes al cabo de una década de ajuste que se tendrdn como
marco de referencia para el andlisis y que son condicionantes para la apertura son:

La década de los ochenta significé un empobrecimiento regional (la década pérdida).

La produccién del sector agropecuario regional actué de manera compensatoria, al
soportar mejor la crisis y el ajuste macroeconémico.

La regi6n se torn6 de importadora en exportadora neta de capital.

La inversidn neta se contrajo significativamente, afectando la tasa de utilizacién de los
recursos productivos, de la mano de obra y de los bienes de capital.

El ajuste recayé con mayor peso en los grupos mds débiles de la poblacién regional
(ajuste sin equidad).
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El financierismo ha predominado en el interés de las politicas econémicas.

La produccién de alimentos se ha visto desalentada en gran medida por las politicas
econémicas que privilegian los cultivos de exportacién y afectada por importaciones
crecientes desde los paises desarrollados.

Los mercados de los paises desarrollados para productos de ALC siguen teniendo
problemas de acceso, de estabilidad y depresién en los precios y de evolucién negativa
en los términos de intercambio.

Los mercados intrarregionales y los procesos de integracién se contrajeron
violentamente.

La escasez de divisas foment6 la proliferacién de medidas de salvaguarda a las balanzas
de pagos, especialmente de restricciones a las importaciones.

Es necesario estar claro en que algunas de estas condiciones pueden prevalecer, por lo
menos durante el periodo de transicién hacia una economia mundial que funcione con menos
barreras al comercio. En todo caso, se trata de un proceso hacia un nuevo orden y no de un
cambio sibito.

Tendencias mundiales en el mercado de alimentos

Resulta fundamental, a efecto de determinar las posibilidades de éxito de los paises de
ALC dentro del proceso de apertura de sus economfas, explorar cudles han sido las
principales tendencias del comercio internacional de mercancias y qué se esperaria para la
presente década.

Hay que seiialar que la mayoria de los paises de la regién dependen de unos pocos
productos primarios de exportacién para obtener ingresos de divisas (aproximadamente el 70 %
del ingreso regional de divisas) y generar empleos, particularmente en las zonas rurales.

Durante la década de los ochenta, se produjo una caida en los precios e ingresos derivados
de la exportacién de productos primarios del tercer mundo en general y de ALC en particular.
En efecto, segiin un informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD) (Werthein 1989), durante los afios ochenta, los precios de los
productos de exportacién del tercer mundo, excluido el petréleo, cayeron en promedio en més
de un 30% en términos reales y en algunos casos, se deprimieron a los niveles mds bajos
desde la Gran Depresi6n.
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Para la década que recién se inicia, se vaticina que el mercado mundial de mercancias
permanecerd, en términos generales, deprimido'. En particular, se prevé para los afios
futuros un mercado internacional de productos agricolas no transformados, caracterizado por
un exceso de oferta y una demanda estable. Los precios de los productos tropicales (café, té
y cacao), por ejemplo, declinardn ain mds en términos reales, lo mismo que los aceites
vegetales y semillas oleaginosas. Al mismo tiempo, la oferta de productos agricolas
continuard incrementdndose rdpidamente, entre otras cosas, por el empleo creciente de
tecnologias de alta productividad y cultivos de alto rendimiento y por las politicas de soporte
para algunos productos agricolas en los paises desarrollados (es el caso del azicar, carne,
oleaginosas y cereales). Ello presionard ain més la caida de los precios.

La tendencia de la CEE a la autosuficiencia, las politicas de autonomia y seguridad en
materia de alimentos de algunos paises en desarrollo y las posibilidades de que la Uni6n
Soviética modernice su aparato productivo agricola, hacen prever menores posibilidades ain
del crecimiento de la demanda internacional de los productos alimenticios tradicionales (trigo,
maiz, soya, etc.) por alimentos. A corto plazo, los paises del este europeo, que recién se
incorporan a la economia de mercado, serdn potenciales demandantes, en tanto sus bajas
productividades y rezago tecnolégico en la agricultura, con respecto a otros paises de
occidente, no pueda ser superado sino a mediano plazo.

Lo anterior, puede generar situaciones dificiles en el campo financiero para muchos paises
de ALC , que ahora hacen ingentes esfuerzos por incentivar sus exportaciones con la meta
de obtener las divisas necesarias y poder cumplir al mismo tiempo con sus obligaciones en
el exterior.

Asimismo, se espera que en la década de los noventa continie creciendo el mimero de
productos sustitutos de los tradicionales de exportacién de origen agricola (también de los
extractivos), especialmente por la aplicacién creciente de la biotecnologia, la ingenieria
genética y la creacién de nuevos materiales. Por ejemplo, continuard el uso ascendente en
manufacturas de los edulcorantes y del jarabe de maiz, rico en fructuosa, como sustitutos del
azicar, los sabores artificiales reemplazantes del cacao, etc.

Sin embargo, para algunos paises de ALC, la especializacion en la produccién de
productos frescos para exportacion (frutas, hortalizas, etc.) les obligard a efectuar
importaciones superiores de cereales. Ello favorece un mayor comercio intrarregional que el
actual, al ver los paises cerealeros de la regién incrementadas sus demandas y los
productores de productos frescos naturales acrecentada su capacidad para importar.

También, una luz de esperanza se plantea con respecto a la conservacién del medio
ambiente y de la salud, que abogan por el consumo mayor de alimentos "naturales”, ya que
estos son compatibles con el equilibrio del medio ambiente y ello ayudaria a incrementar su
demanda. También existen indicios de un aumento en la demanda por productos frescos de
calidad.

1 Esto no contempla ni los posibles efectos adversos de una crisis petrolera derivada del problema del Golfo
Pérsico, que podria restringir la oferta y elevar los costos, ni el eventual fracaso de la Ronda de
Negociaciones del GATT en Uruguay y su extensién a Ginebra.
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Al mismo tiempo, las barreras al comercio de productos agroalimentarios en los mercados
de paises desarrollados (tarifarias y no tarifarias), que afectan las posibilidades de acceso a
los productos de origen en ALC, se espera tiendan a reducirse, bien via acuerdos bilaterales
o rescatando los acuerdos de foros multilaterales (GATT), como resultado de la presién
derivada de la corriente liberalizadora imperante en la economia mundial.

Por iltimo, un cambio importante en la estructura del comercio mundial de alimentos que
es necesario seiialar, lo constituye la pérdida de importancia relativa de los Estados Unidos,
especialmente en el caso de los granos, debido a la aparicién de nuevos paises en el mercado
(Argentina y Brasil en el caso de la soya) y en otros casos atribuible a las politicas
proteccionistas de la CEE y Jap6n.

Caracteristicas sobresalientes del comercio agroalimentario regional

Para determinar las implicaciones de la apertura econ6mica de ALC, conviene destacar
cudles son las principales caracteristicas de su comercio exterior actual y cémo, el mismo,
evolucioné durante la década de crisis y ajuste.

En primer término, debe seiialarse como caracteristica sobresaliente que, a diferencia de
lo que sucede con las balanzas comerciales regionales, la balanza comercial agricola de
ALC ha sido superavitaria permanente y con saldos crecientes durante las dos ltimas
décadas, a pesar de la caida en los precios, significando que el sector agricola es un elemento
determinante en los equilibrios de las balanzas de pagos.

No obstante lo anterior, como ya se menciond, los precios y los términos de intercambio
han mostrado una tendencia generalizada al deterioro para la mayorfa de los principales
productos de exportacién de origen primario (particularmente carne, aziicar y algoddn).

Asimismo, se manifiesta una alta concentracién de las exportaciones sectoriales en
torno a unos pocos productos (mds del 75% en 14 productos y sus derivados). Si se
excluyen los productos pesqueros y forestales, la concentracién se limita a s6lo 10 productos
con més del 60% de las exportaciones sectoriales (café, azicar, semillas, oleaginosas, aceites
vegetales, camne, algodén, trigo, banano, maiz y tabaco). Por el lado de las importaciones,
se aprecia también una alta concentracién (70%), precisamente en aquellos productos que
se ven mds afectados por la sobreoferta y la competencia desleal (cereales, oleaginosas,
ldcteos y carne).

Geogridficamente también se aprecia una alta concentracién, tanto de las
exportaciones como de las importaciones agricolas. Cinco paises (Argentina, Brasil,
Colombia, Cuba y México), representan mds del 70% de las exportaciones totales de ALC
y de los 22 paises restantes, s6lo cinco concentran un 15% adicional (Costa Rica, Chile,
Ecuador, Guatemala y Honduras). Por su parte, cuatro paises (Brasil, Cuba, México y
Venezuela), en 1986 abarcaron el 55% del total regional de productos agricolas importados.

Como destino geografico, los Estados Unidos constituyen el principal mercado,
desplazando a la CEE, absorbiendo mds de un tercio de las exportaciones de ALC y Japén
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en cambio, tiene una escasa participacién ya que absorbe menos del 5% de las exportaciones
de ALC. Por otra parte, mds de la mitad de las importaciones regionales de alimentos y casi
dos tercios de las de aceite se originan en los Estados Unidos.

La evolucién mostrada por el comercio exterior agricola de ALC se manifiesta en cuatro
situaciones, que reflejan en cierta medida los efectos de las distintas politicas agricolas y
comerciales adoptadas a nivel nacional durante la década de crisis y ajuste: hay paises
tradicionalmente exportadores netos de productos agricolas y que constituyen casi las tres
cuartas partes de ALC (Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Guyana, Nicaragua, Paraguay, Repiiblica Dominicana y Uruguay).
También hay paises que han sido tradicionalmente importadores netos de alimentos (Bolivia,
Trinidad Tobago y Venezuela); paises que han derivado de exportadores netos a
importadores netos (Haiti, Jamaica, México y Peni); y, por iltimo, paises que han
transformado su condicién de importadores netos a exportadores netos o con un balance
equilibrado, como es el caso de Chile y Suriname.

Caracteristicas particulares de los paises de ALC

Por \ltimo, para analizar las posibles implicaciones de la apertura econémica de los paises
de ALC, es necesario hacer referencia a aquellas caracteristicas que los hacen diferentes y en
virtud de las cuales pueden producirse resultados variados y al mismo tiempo, denotar la
necesidad de un tratamiento especifico y no necesariamente recetarles modelos apropiados a
los paises mds desarrollados o que han tenido "éxito" en otros paises del tercer mundo, pero
bajo condiciones particulares.

Hay muchas caracteristicas que son generalizables a nivel de los paises menos
desarrollados en relacién con el funcionamiento de los paises desarrollados, tales como las
condiciones de pobreza y baja productividad, insuficiencia de generacién de ahorro interno,
bajo nivel de calificacién de la mano de obra, dependencia de la produccién primaria de
exportacién, etc., pero para efectos del proceso de apertura econémica (y las politicas
liberalizadoras del comercio exterior inherentes) que se estd adoptando en ALC, es
conveniente destacar cuatro de ellas:

a. Tamaiio de los mercados domésticos. Los mercados de la mayoria de los paises de
ALC son muy pequeifios en relacién con los de paises desarrollados. Lo anterior es
cierto aun en el caso de paises de la regién con poblaciones muy grandes pero pobres.
Brasil, por ejemplo, con una poblacién numerosa y grandes riquezas naturales, tiene
un Producto Nacional Bruto (PNB) que sobrepasa levemente el 6.5% (1987) del de
los Estados Unidos o de la CEE. Al interior de ALC, la diversidad del concierto de
naciones presenta muchos pafses con poblaciones insuficientes como para aplicar
politicas nacionales de desarrollo agroindustrial, que permitan escalas de planta de
produccién’ minima eficiente (especialmente en aquellas producciones donde las
economias de escala se consideran normalmente importantes) y el procesamiento de
insumos agricolas sélo puede hacerse con niveles altos de proteccién.
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b. Poca diversificacién de la canasta de exportacién. La mayor parte de los paises de
ALC exporta bdsicamente productos primarios, cuya tecnologfa se caracteriza porque
raras veces presenta economias de escala en relacién con los mercados importantes y
son productos con escaso nivel de procesamiento interno. La mayor parte de los
productos manufacturados proviene de los pafses mds desarrollados. Si bien las
anteriores afirmaciones son cada vez menos ciertas, ya que algunos paises han
realizado esfuerzos sustanciales por diversificar su canasta de exportaciones y también
por sustituir importaciones de manufacturas, las polfticas de apertura tienden a chocar
por un lado contra las barreras proteccionistas de los paises desarrollados y por otro,
con la resistencia que implica a nivel nacional, el desmantelamiento de los esquemas
de proteccién que permitieron en el pasado a los pafses mds pequeiios, incursionar
un proceso (ineficiente) de industrializacidn sustitutiva de importaciones. Las barreras
proteccionistas de los paises desarrollados tienen una estructura que se caracteriza por
el escalonamiento arancelario, ya que tienden a ser mayores cuanto mayor sea el
procesamiento del producto agricola (p. €j. son mds altas las barreras contra el café
soluble en relacién con el café, superiores para el licor de cacao que para el cacao y
asi sucesivamente, como se puede apreciar en el Cuadro 1).

c. La diferencia de recursos y el peso en el comercio mundial. La estructura de las
principales corrientes del comercio mundial indica la mayor importancia del
denominado “"comercio intraindustrial” entre los paises mds desarrollados y
generalmente mds abiertos (comercio Norte-Norte), donde el pais con el cual se
comercia tiene un patrén similar de recursos, tecnologia, etc. y donde las economias
de escala (ventajas no comparativas)? desempefian un papel relevante.

En el comercio mundial de alimentos, la supremacfa de los pafses industrializados
tiende a sustentarse cada dia mds en las capacidades de estos paises para sufragar los
enormes costos de una fuerte intervencién proteccionista al sector alimentario y no
s6lo en sus ventajas comparativas, de forma tal que los productos en los cuales tienen
mayor presencia exportadora, son a su vez los mds fuertemente subsidiados y con
mayores fndices de proteccién nominal como se puede apreciar en la Figura 1.

Para ALC, el intercambio con los paises avanzados (comercio Norte-Sur) significa una
relacién con economias muy diferentes en términos de recursos y donde el el flujo del
Sur hacia el Norte, estd casi exclusivamente determinado por las ventajas
comparativas. Por ltimo, el comercio entre paises de menor desarrollo relativo que
pueden tener un patrén similar de recursos, tecnologia, etc. (comercio Sur-Sur),
presenta ofertas de exportacién homogéneas y basadas en productos primarios, lo cual
incide en un volumen reducido, errdtico y a veces inexistente de intercambio
comercial.

2 Dicho concepto establece que gran parte del comercio internacional no se debe a las diferencias bésicas de los
paises (las que determinan ventajas comparativas), sino a una cspecializaci6n arbitraria para la utilizacién de
economias de escala.
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Cuadro 1. Escalonamiento de barreras arancelarias y no arancelarias
en los pafses industriales.

Productos y % de importaciones
etapas de Tasas arancelarias sujetas de barreras
produccién medias (porcentajes) no arancelarias
Pescado

-Fase 1: fresco 3.5 35
-Fase 2: preparado 5.5 31
Hortalizas

-Fase 1: frescas o desecadas 8.5 39
-Fase 2: preparadas 12.4 48
Frutas

-Fase 1: frescas 4.8 20
-Fase 2: preparadas 14.4 54
Café

-Fase 1: verde, tostado 6.8 11
-Fase 2: elaborado 9.4 17
Cacao

-Fase 1: granos 2.6 0
-Fase 2: elaborado 43 0
-Fase 3: chocolate 11.8 14
Aceite

-Fase 1: semillas 2.7 33
-Fase 2: aceites vegetales finos 8.1 56
Tabaco

-Fase 1: sin manufactura 55.8 11
-Fase 2: manufacturado 81.8 22
Caucho

-Fase 1: natural 23 0
-Fase 2: elaborado 29 6
-Fase 3: artic. de caucho 6.7 14
Cuero

-Fase 1: pieles en bruto 0.0 0
-Fase 2: elaborado 4.2 13
-Fase 3: artic. de cuero y calzado 9.6 26

Fuente: Banco Mundial (1986).

d. La industrializacién sustitutiva de importaciones. Los paises de ALC intentaron
durante las pasadas décadas, promover su desarrollo econémico mediante una
estrategia sustitutiva de importaciones (crecimiento hacia adentro), que aunque ahora
se encuentra devaluada como tal, no significa que se haya abandonado totalmente y
su legado en la estructura econémica de los paises es ain evidente y actia
generalmente como elemento de oposicién a las politicas de apertura. Lo anterior no
s6lo ocurre en el plano mental, sino como un elemento de presién determinante a la
hora de la formulacién y ejecucién de politicas comerciales. Ello ha dado origen a
propuestas tendientes a atenuar en el tiempo los efectos y velocidad del proceso de
apertura, con planteamientos tales como "gradualidad” y "selectividad" y con
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consideraciones que apelan al "interés y la seguridad nacional” o efectos sociales
(desempleo).

No hay que olvidar que gracias al proteccionismo caracteristico de la estrategia ISI,
se desarrollé un segmento significativo de la industria regional, pero su impacto sobre
la agricultura se refleja en altos tributos y transferencia de recursos originados en ésta
que son destinados a la industria y al sector publico. Al mismo tiempo, posibilité la
formacién de estructuras monopélicas y oligopdlicas en la produccién y
comercializacién de bienes de capital, implementos, equipos e insumos para la
agricultura y la agroindustria, cuya operacién ineficiente grava la capitalizacién,
mecanizacion y transferencia de tecnologia para la agricultura y le resta competitividad
a los cultivos.

Porcentajes

Estados Unidos (Total m/n$36.900) Comunidad Europea (Total m/n$21.600)

Oleaginosas 26 % S
P> Lécteos 7% Carne vacuno 7%
& f——\ Cereales 11%
= \ Aziicar 4%
857 | Cereales
| 60%
Azicar
22% Otros
15  Lécteos 20%

Oleaginosas 3%

Carne vacuno 19%

Fig. 1. Subsidios para la Agricultura en los EUA y la CEE

Fuente: Elaboracién propia con base en boletines de la CEE y del Departamento de Agricultura de EUA.

Como conclusién de los elementos anteriormente establecidos, se puede afirmar que la
apertura econémica es un proceso que se marca la ténica de los tiempos actuales, dado el
convencimiento casi generalizado de que el comercio es un vehiculo necesario y conveniente
para que los paises de ALC reencuentren su sendero de crecimiento. No obstante lo anterior,
la forma de abordar la apertura es un capitulo que estd pleno de cuestionamientos, en virtud
de las condiciones particulares de partida que presentan los paises de la regidn; al turbulento
escenario de las relaciones internacionales y las imperfecciones a la competencia que
caracterizan los mercados agroalimentarios en los inicios de la década.
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3

CARACTERIZACION DEL PROCESO DE
APERTURA

La apertura econémica, entendida como la liberalizacién de los mercados domésticos a los
productos, servicios y capital extranjero, o como una estrategia de crecimiento hacia afuera
que supone una mayor integracién comercial con el resto del mundo, aceptando un mayor
grado de participacion al mercado en materia de asignacién de recursos, es un tema
relativamente antiguo, que ha sido objeto de polémicas en el medio académico y politico
internacional. Sin embargo, a pesar de que parte de las controversias no han sido resueltas,
lo que se observa en la actualidad es un crecimiento significativo en el proceso de apertura a
nivel mundial. Dicho proceso, a su vez, estd asociado con otro de naturaleza mds politica y
que se refiere a una redefinicién del papel del Estado en la sociedad, que impulsa medidas
tendientes a reducir su intervencién en la economia, al tiempo que promueve una mayor
participacién de la iniciativa privada, aun en dreas de servicios publicos ubicadas
tradicionalmente bajo el dmbito estatal.

Varios factores parecen estar contribuyendo para este fenémeno. Por ejemplo, la crisis
econémica y financiera que marcé la década pasada, trajo a la luz que parte de los problemas
observados resultaban, en gran medida, de la aplicacién de politicas econémicas inadecuadas.
Entre estas figuraban el manejo impropio de la tasa de cambio, la imposicién de altas barreras
arancelarias y no arancelarias al comercio de productos e insumos, regulaciones que
desincentivan la inversion extranjera, y medidas de precios con sesgo antiexportacién. Como
resultado de los diagnésticos realizados, varios paises, de forma voluntaria o inducidos por
organismos financieros internacionales, emprendieron y en algunos casos siguen emprendiendo
programas de reformas econémicas que incluyen medidas dirigidas a aumentar la apertura de
determinados sectores.

Otro factor que estd impulsando el proceso de apertura en algunas economias, es la
tendencia actual de conformar bloques regionales que buscan la complementariedad econémica
entre paises. Como demuestra el proceso de unificacién del mercado interno de la Comunidad
Europea, el acuerdo de libre comercio Estados Unidos-Canadd, el tratado MERCOSUR de
integracién, cooperacién y desarrollo entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay (y algunas
otras iniciativas recientes, varios paises estdn liberalizando el intercambio de productos,
servicios y capital en relacién con naciones especificas y manteniendo barreras proteccionistas
a las demds. Dentro de estas tltimas cabe destacar las negociaciones México-Estados Unidos
para establecer una zona de libre comercio; la propuesta del Presidente Bush (Iniciativa de las
Américas) que ha generado ya la suscripcion de varios acuerdos marco entre los Estados
Unidos y algunos paises de ALC, como paso previo para negociaciones posteriores de libre
comercio; el inicio de negociaciones entre México y los paises centroamericanos para un
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establecimiento gradual de una integracién subregional y por \ltimo, los calendarios aprobados
en el marco del Pacto Andino para el establecimiento de una zona de libre comercio.

Como resultado de estas iniciativas, el grado de apertura econémica se estd ampliado en
términos mundiales y es coincidente con el denominado proceso de "globalizacién de la
economia mundial”, que denota la creciente interdependencia de las economias, favorecido por
el desarrollo de la informitica, las comunicaciones, la internacionalizacién del capital y de los
mercados financieros, los servicios, etc.

Un tercer factor que estd favoreciendo la acentuacién de la apertura econémica es la
realizacién de una ronda de negociaciones comerciales multilaterales bajo el auspicio del
GATT. La celebracién de esta actividad ha llevado a un gran mimero de pafses desarrollados
y en vias de desarrollo a analizar y discutir una serie de cuestiones relativas a una mayor
liberalizacién comercial en diversas dreas y entre ellas, la del comercio de productos
agropecuarios. Las perspectivas de que los esfuerzos realizados a lo largo de este proceso de
negociaciones produzcan resultados de gran significacién parecen ser relativamente reducidas
en el presente. Sin embargo, es innegable que el ambiente de reflexi6én y discusién generado
por este proceso ha fortalecido la tendencia hacia una mayor apertura econémica.

Tomando como base lo indicado en los pérrafos anteriores, se podria caracterizar el proceso
reciente de apertura como un fenémeno constituido por la coexistencia de tres subprocesos de
apertura: la apertura unilateral, la apertura preferencial y la apertura multilateral. El
primero de estos subprocesos coincide, en gran medida, con los esfuerzos que vienen
desarrollando varios paises para corregir desequilibrios econémicos fundamentales mediante
la aplicacién de programas de ajuste macroeconémico y sectorial. Como demuestran las
iniciativas realizadas, la apertura unilateral tiene un alcance universal o global dado que la
misma no es limitada a un pafs o grupo de paises.

Por otro lado, la apertura preferencial o por bloque es representada aqui por las experiencias
desarrolladas recientemente por determinados paises, en el sentido de abrir entre ellos
segmentos especificos de sus economias. En contraste con la apertura unilateral, este iiltimo
subproceso tiene un alcance restringido, pues limita la liberalizacién de los mercados
domésticos a ciertos paises, usualmente bajo un marco de reciprocidad convenida®.

Finalmente, el subproceso de apertura multilateral es entendido como aquél que tiene lugar
bajo las reglas del GATT. Teniendo en cuenta que actualmente 107 naciones son signatarias
de este acuerdo internacional, resulta evidente que en comparacién con los demds subprocesos,
la apertura multilateral tiene un alcance intermedio en términos del mimero de paises
beneficiados.

Con el prop6sito de proveer una vision relativamente detallada del proceso actual de
apertura econémica se presentan a continuacién los principales elementos de los tres
subprocesos que la conforman.

3  Existe una variante de ¢ste subproceso y es la apertura preferencial sin reciprocidad, otorgada por los Estados
Unidos a algunos paises de la regién, bajo la Iniciativa de la Cuenca del Caribe, cuya modalidad se estd
proponiendo recientemente a paises andinos.
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Apertura unilateral o universal

La crisis de la deuda externa trajo consigo una serie de desafios tanto para las autoridades
publicas, los economistas como para varias naciones. Entre estos retos figura la puesta en
jaque del modelo de desarrollo econémico seguido por un gran mimero de paises de ALC.
Frente a esta situacion, varios gobiernos de la regién pasaron a adoptar una estrategia
alternativa de desarrollo con vistas a corregir los desequilibrios externos e internos y para
buscar una mayor insercién del pafs en la economia internacional.

En términos resumidos, esta nueva estrategia se caracteriza, entre otros factores, por una
orientacién hacia el exterior y por una mayor utilizacién del sistema de precios y de las fuerzas
competitivas de los mercados domésticos e internacionales como mecanismos para la
asignacion eficiente de los recursos. Asimismo, uno de los elementos sobresalientes de esta
estrategia es el supuesto de que la expansion de las exportaciones es la clave para el
crecimiento de la produccién, ampliacién del nivel de empleo y mayor generacién de divisas
para el cumplimiento de las obligaciones de la deuda externa. Sin embargo, hay autores que
opinan que no siempre existe causalidad proclamada de que a mayores exportaciones mayor
crecimiento (Taylor 1988; MacCarthy er al. 1989).

Teniendo como base este nuevo marco para el desarrollo econémico, que coincide en gran
medida con el pensamiento defendido por el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco
Mundial, varios paises de Latinoamérica y del Caribe vienen reduciendo los sesgos
antiexportadores y abriendo los mercados domésticos a la competencia extranjera mediante la
reformulacién de sus politicas econémicas. Debido a la importancia de la agricultura en la
economia nacional de tales paises, las iniciativas de reorientacién de la estrategia de desarrollo
han puesto especial énfasis en este sector. Cabe seiialar, sin embargo, que el proceso de
liberalizacién en cuestién no ha sido limitado al sector agropecuario.

Los agricultores, para poder competir en mercados mds amplios, requieren que los insumos
industriales por ellos demandados les sean suministrados oportunamente a precios, cantidades
y calidades competitivas. Por otra parte, el sector industrial no podria competir en mercados
mds abiertos si las materias primas de origen agropecuario no fueran también suplidas en
iguales términos. Algo similar sucede con los demds sectores. Por lo tanto, conociendo la
importancia de las relaciones intersectoriales, el proceso de apertura ha abarcado otros sectores
ademds de la agricultura primaria.

Como evidencia de lo anterior, se podrian mencionar inicialmente, los esfuerzos recientes
que han realizado ciertos paises de la regi6n por liberalizar el comercio exterior de productos
agricolas y de insumos de origen industrial utilizados en la produccién agropecuaria, la
reduccién de subsidios internos y liberalizacion de la fijacion de precios de sustentacién y
precios controlados.  Especificamente, como se muestra en el Cuadro 2, entre las
condicionalidades de las operaciones de préstamo de ajuste sectorial firmadas entre el Banco
Mundial y los gobiernos de Argentina, Colombia, Ecuador y México, figuraba la aplicacién
de medidas dirigidas a la liberalizacién del comercio exterior de determinados productos e
insumos agricolas.
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El Cuadro 2 revela también que todos los paises considerados ya venian realizando reformas
liberalizantes en el drea de comercio exterior de productos e insumos agricolas antes de
suscribir los acuerdos de préstamo sectorial con el Banco Mundial. Entre otras cosas, este
hecho sugiere que la aplicacién de las condicionalidades previstas en aquellos programas de
ajuste dieron continuidad a un esfuerzo iniciado anteriormente.

Cuadro 2. Condicionalidades incluidas en las operaciones de préstamos de ajuste sectorial
agropecuario del Banco Mundial durante el perfodo 1980-1988.

Condicionalidad incluida en Reformas anteriores a la
el préstamo sectorial operacién de préstamo

Pais Aiio de apro-  Liberalizacién  Liberalizacién Liberalizacién Liberalizacién

bacién del comercio exte- comercio exte- comercio exte-  comercio exte-

préstamo rior productos  rior insumos rior productos rior insumos

Argentina 1986 X X X
Colombia 1986 X X X X
Ecuador 1985 X X X
México 1988 X X X

Fuente: Knudsen y Nash 1989.

Otro sector en el cual se han registrado progresos importantes con respecto a una mayor
exposicion a la competencia extranjera, es el financiero. En este caso, se observa que paises
como Costa Rica y Uruguay han introducido sistemas de depésito y mecanismos de inversién
en divisas para desalentar la fuga de capitales, para repatriacién de capitales salidos a rafz de
la crisis y, al mismo tiempo, atraer una mayor afluencia de remesas de los trabajadores
emigrantes. Asimismo, el intercambio comercial de servicios financieros se ha incrementado
significativamente en ALC mediante el otorgamiento méds acentuado de licencias a bancos y
demds instituciones extranjeras para operar en territorio nacional.

Por iltimo, pero no por ello de menor importancia, se destaca que varios paises de la regién
han reducido las restricciones a los flujos de capital. De forma mds especifica, conforme
sefiala el Banco Mundial en el Informe sobre el Desarrollo Mundial de 1989, las corrientes de
capital tienen en la actualidad, un cardcter mds libre en varios paises de América Latina, entre
ellos Argentina, Chile, México y Uruguay. Sin embargo, hay que recordar que durante la
década de los ochenta, América Latina se convirtié en un exportador neto de capital con las
consiguientes restricciones al proceso de inversién y al ritmo de crecimiento de las
economias®,

Otro aspecto de interés con respecto a la apertura universal, es que la instrumentacién de
este subproceso ha comprendido cambios, tanto en el 4drea de la politica comercial como en

4  Entre 1983 y 1987, segiin datos de la CEPAL, América Latina transfirié recursos al exterior del orden de US$25
000 a US$35 000 millones por afio (Tomassini 1988).
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varias otras. Por ejemplo, transformaciones complementarias importantes también se han
realizado en las dreas de politica cambiaria, financiera, de precios y de reforma institucional.

En lo referente a la politica comercial, parte de las medidas han sido dirigidas a la
eliminacién o reduccién de impuestos a la exportacién de productos agropecuarios especificos
y a la importacién de determinados insumos requeridos por el sector (Cuadro 2). Ademids de
lo anterior, paises como Ecuador y México han reducido también los aranceles a la
importacién de algunos productos agropecuarios.

En el caso de Centroamérica, la reduccién de impuestos a la importacién se ha efectuado
en el marco de una reforma al arancel externo comiin, como parte de las condiciones de los
préstamos de ajuste estructural del Banco Mundial, con la cual se establecié un techo mdximo
arancelario del 40% para bienes y un piso minimo del 5% para insumos y se establecié un
calendario de desgravaciones que deberd cumplirse a finales de 1992. No obstante lo anterior,
las presiones de los organismos multilaterales de financiamiento y el propio convencimiento
de algunos sectores al interior de la subregién, van encaminadas a reducir atin més el techo
arancelario y se propone establecerlo en el 20%, en un plazo de dos afios.

Una segunda drea de accién con respecto a la politica comercial ha sido la reforma de
procedimientos administrativos y la reduccién de restricciones no arancelarias al comercio.
Entre las iniciativas asociadas a estos puntos se puede mencionar la eliminacién de
requerimientos de consulta previa para la importacién de una gran cantidad de bienes en
Argentina y la reduccién de cuotas y otras restricciones cuantitativas a las exportaciones de
productos agricolas en Jamaica.

Con respecto a la gestién de la politica cambiaria, esfuerzos importantes vienen siendo
realizados por diversos paises de la regién, para reducir las distorsiones asociadas al manejo
del tipo de cambio. Una muestra de estos esfuerzos es la eliminacién de regimenes de cambio
muiltiple en paises como Peni y Venezuela, a partir de agosto de 1990 la adopcién de tipos de
cambio libre (en Brasil y México) y en general procesos de devaluaciones sustanciales del tipo
de cambio real con vistas a eliminar o disminuir la sobrevaluacién cambiaria.

Los datos del Cuadro 3 revelan el comportamiento del tipo de cambio real en algunos paises
latinoamericanos durante el periodo 1980-1988. Como se puede observar, en los \iltimos afios
de la década pasada, la mayoria de los paises latinoamericanos identificados (no asi los
caribeifios insulares, a excepci6n de Repiiblica Dominicana y Jamaica), adoptaron una nueva
orientacién con respecto a la politica cambiaria, procediendo a grandes ajustes de los tipos de
cambio real, importante para el subproceso de apertura universal.

Si observamos la iltima columna que muestra la razén de crecimiento entre los afios
extremos del periodo, se puede concluir que una elevada proporcién de los productos
agropecuarios comerciables en el exterior, han visto compensado por la "proteccién cambiaria”
recibida por los productores locales, el deterioro de precios internacionales, lo cual se agrega
a las bajas experimentadas en los salarios reales que han incrementado la realidad de mds
producciones. La caida en los salarios reales, al reducir la demanda interna por productos
comerciables en el exterior, han producido mayores excedentes exportables y menores
importaciones.
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Cuadro 3. Tasas de cambio real' en algunos paises de ALC, 1980-1988.

Pais 1980 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1988/80
Argentina 0.19 0.58 0.55 0.50 0.60 0.51 0.52 0.49 2.57
Barbados 223 2.06 2.03 2.02 2.01 2.02 2.03 2.01 0.90
Bolivia 0.34 035 035 0.36 0.44 0.52 0.50 0.52 1.52
Brasil 0.00 0.00 0.01 0.01 0.01 0.01 0.01 0.00 0.00
Chile 78.35 91.02 11433 124.51 161.08 164.70 161.98  163.96 2.09
Colombia 99.19 99.16 105.15 120.76  142.31 166.60 174.90 175.10 1.76
Costa Rica 29.21 57.31 48.99 49.47 50.45 51.04 50.76 52.77 1.80
Dominica 2.66 2.63 2.61 2.66 2.70 2.67 2.63 2.69 1.01
Ecuador 64.58 67.13 68.58 77.28 69.56 101.74  113.05 131.50 2.03
El Salvador 3.80 347 3.16 2.95 2.50 3.75 3.21 2.79 0.73
Guatemala 1.10 1.15 114 1.15 1.00 1.40 1.72 1.69 1.53
Guyana 4.78 445 4.00 4.26 4.25 4.04 7.42 5.66 1.18
Haiti 5.91 582 5.45 5.34 5.00 4.94 5.78 5.1 0.97
Honduras 2.14 2.10 2.00 2.00 2.00 1.95 1.98 1.97 0.92
Jamaica 2.94 2.86 2.87 4.78 5.56 4.85 4.72 4.54 1.54
Meéxico 188.27 266.51 290.29 255.64 256.87 33491 337.31 270.19 1.43
Nicaragua 0.10 0.07 0.06 0.05 0.04 0.01 0.00 0.04 0.4
Panam4 0.90 0.95 0.98 1.00 1.02 1.05 1.09 1.21 N.D
Paraguay 200.64 193.10 175.70 243.02 306.67 262.47 362.16 306.82 1.79
Peni 7.46 7.31 835 8.82 10.97 7.99 5.38 5.58 0.74
Sta. Lucia 2.59 252 257 2.64 2.70 2.69 2.60 2.68 1.03
Suriname 1.37 137 135 1.36 1.28 1.10 0.74 N.D
Trinidad 330 3.02 271 2.49 245 341 3.19 3.29 0.99
Uruguay 4435 49.78 85.52 93.33 101.43 87.85 83.02 84.43 1.90
Venezuela 5.56 5.11 497 7.55 7.50 7.39 10.72 8.61 1.54

1 TCR= (TCN/IPC)* IPC USA

Fuente: Elaboracién propia con datos del Sistema de Informacién para ¢l Andlisis de Politica Agraria (SIAPA) del
IICA.

Para los paises que no elevaron su tipo de cambio real (El Salvador, Honduras, Nicaragua,
Peni y la mayoria de los insulares del Caribe), la politica cambiaria ha penalizado a su sector
agricola, que adem4s de la caida de los precios reales en el mercado internacional antes
sefialada, ha debido soportar una depreciacién en los precios relativos de los productos
transables. Sin embargo, segiin se aprecia en el Cuadro 3, para algunos pafses (Brasil,
Jamaica y Uruguay) pareciera revertirse la tendencia de elevacién del tipo de cambio real a
partir de 1986.

En lo referente a las iniciativas en el campo de la politica financiera, se destacan los
esfuerzos de desregulacion del sistema financiero que muchos paises de ALC efectuaron y
siguen realizando. Como parte de este esfuerzo, paises como Argentina y Chile han reducido
la escala de sus programas de crédito dirigido y han ajustado el nivel y la estructura de los
tipos de interés, a fin de alinearlos con la inflacién y otras fuerzas del mercado.

Por otro lado, en relacién con el aspecto externo, algunos paises (Brasil, por ejemplo) han
permitido, con ciertas restricciones, el acceso de entidades extranjeras a los mercados
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domésticos con el propésito de aumentar la competitividad y la eficiencia de las instituciones
financieras nacionales. Ademds de esto, las experiencias recientes de desregulacién financiera
incluyen también la concesi6n de permiso a bancos nacionales para ofrecer préstamos y
dep6sitos en délares, como es el caso de Costa Rica’.

De forma complementaria al conjunto de transformaciones indicadas anteriormente, los
gobiernos de muchos paises de ALC vienen haciendo cambios significativos en el drea de las
politicas de precios agricolas y efectuando reformas institucionales, principalmente en el campo
de la intervencién del Estado en el mercado de dichos productos. Con respecto a la politica
de precios, uno de los aspectos sobresalientes de los cambios recientes, es la tendencia a
sustituir los mecanismos de fijacién de precios de intervencién por criterios que propician un
mayor acercamiento de los precios domésticos a los internacionales. Entre estos criterios
figura el mecanismo de banda de precios que viene siendo utilizado por un nimero creciente
de paises como Brasil, Chile y Honduras y en consideracién en Colombia, Costa Rica y El
Salvador, entre otros.

En lo referente a las reformas institucionales, gran parte de las iniciativas realizadas y de
las que estdn en marcha, buscan disminuir la participacién que han tenido en los mercados
domésticos los organismos estatales de comercializacién agropecuaria. Al respecto, se observa
que, como parte de este proceso, paises como Costa Rica, El Salvador, Honduras y México
han reducido el mimero de productos beneficiados por las politicas de sustentacién de precios
y eliminado el monopolio estatal de importacién de ciertos rubros.

En sintesis, conforme indican los parrafos anteriores, una serie de paises de la regién viene
realizando cambios importantes en el drea de la politica comercial asi como en varias otras.
Algunas de estas transformaciones forman parte de un proceso de reforma mds amplio. Sin
embargo, a pesar de este aspecto se observa que, en conjunto, los cambios han favorecido la
aceleraci6n del proceso de apertura econdmica.

Un tercer aspecto de la apertura universal que merece ser sefialado es que, paralelamente
a la introduccién de medidas orientadas a reducir la carga impositiva sobre el comercio
exterior del complejo agropecuario-agroindustrial, algunos gobiernos estdn estableciendo
instrumentos alternativos de recaudacién fiscal, de manera que impida grandes cambios en los
ingresos publicos y constituir un sistema de gravdmenes mads eficiente sobre el sector. En
términos generales, los instrumentos que se han introducido aparejados a los cambios en la
tributacién al comercio externo, son los impuestos directos, tales como a la renta, al
patrimonio y a la tierra.

Una ilustracién de las transformaciones que vienen ocurriendo en la estructura tributaria en
consecuencia de los cambios indicados arriba es dada por la Figura 2. Como se puede
observar, durante el periodo pre-crisis (1975-1980), la recaudacion tributaria proveniente de
los impuestos a las exportaciones agropecuarias de cuatro paises seleccionados (Argentina,
Costa Rica, Ecuador y Uruguay) tuvieron un comportamiento relativamente estable, o con una

5  Recientemente, en Costa Rica se aprob6 la negociacion de divisas a futuro en la Bolsa de Valores y titulos cuyo
valor facial es en ddlares pero que se liquidan al vencimiento en moneda nacional.
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tendencia hacia la baja. Sin embargo, con el agravamiento de la crisis, los gobiernos
cambiaron sustancialmente su orientacién con respecto al manejo de los instrumentos
tributarios incidentes sobre el sector agropecuario, recurriendo intensamente a la tributacién
sobre las exportaciones agropecuarias como una de las medidas necesarias para enfrentar parte
de las dificultades impuestas. Posteriormente, en coherencia con la adopcién de las estrategias
de promocién de exportaciones, las autoridades piblicas se embarcaron en un proceso de
reformulacién de la politica tributaria reduciendo la carga impositiva sobre las exportaciones
agropecuarias. Ademds, cabe sefialar que la tendencia observada para Costa Rica, durante el
periodo 1980-1988, se acentud en los iiltimos afios como consecuencia de la sustitucién del
impuesto sobre las exportaciones de café por el establecimiento del impuesto a la renta de los
cafetaleros.
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Fig. 2. Participacién de recaudacion tributaria al comercio exterior agropecuario
en tributacién total paises seleccionados 1975-1987.

Fuente: Trejos et al. (1990).

Para el caso de México, no incluido en la figura anterior, la tributacién sobre la exportacién
de productos agropecuarios disminuyé del 8.7% entre 1977 a 1980, al 6.6% en el periodo
1981-1988.

En conclusién, cabria indicar que el proceso de implantacién de la apertura universal tiene
un costo de transicién importante. Especificamente, conforme ha sido seiialado, el
establecimiento de este subproceso de apertura comprende la introduccién de cambios en
diversas dreas de politica econémica, lo que modifica los precios y la rentabilidad relativa y
por lo tanto, estimula ciertos sectores y actividades a expensas de otros. El desplazamiento de
recursos de los sectores perdedores a los mds rentables no ocurre suavemente, asi que el
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cambio de una economia relativamente cerrada a una abierta, universalmente trae consigo un
costo de transicién considerable. Este costo plantea dos consideraciones delicadas que deben
tomarse en cuenta: en primer lugar, determinar cémo se financiard la apertura y el costo de
transicién involucrado; en segunda instancia, cuéles politicas compensatorias deberdn aplicarse
para atenuar el costo de transicién.

En términos generales, estos costos inciden mayormente sobre los sectores que no tienen
ventaja comparativa en la produccién y en las actividades y agentes econ6micos con menor
capacidad de adaptacién.

Apertura preferencial o por bloque

América Latina y el Caribe tienen una larga trayectoria, con mayor o menor éxito, de
acuerdos de apertura preferencial o por bloque, especialmente a través de los intentos de
integracién econémica que estuvieron asociados con el impulso de la estrategia ISI. En efecto,
hace casi tres décadas que bajo la égida del pensamiento cepalino y con apoyo financiero del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), se crearon la Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC), que posteriormente ha derivado en la Asociacién Latinoamericana de
Integracién (ALADI), el Pacto Andino bajo el Acuerdo de Cartagena, el Mercado Comiin
Centroamericano (MCCA) y la Asociacién de Libre Comercio del Caribe (CARIFTA), que
luego derivara en la Comunidad del Caribe (CARICOM).

Esos acuerdos de integracién obedecian a la necesidad de ampliar los mercados internos
para hacer mds viable el desarrollo de manufacturas con escalas de planta relativamente
eficientes y abarcaron, en una u otra forma, a la gran mayoria de paises de la regién. Algunos
pocos paises como Repuiblica Dominicana y Hait{, asf como algunas posiciones de ultramar de
paises europeos, se quedaron al margen de dichos procesos.

Los acuerdos de integracién se realizaron para privilegiar el desarrollo de manufacturas y
permitieron un notable desarrollo de infraestructura, generando una mayor vinculacién de las
economias involucradas, pero por lo comiin, se realizé a costa y dejando de lado al sector
agropecuario, aunque si posibilitando una mayor utilizacién de insumos primarios en los
procesos transformativos.

De todos los esfuerzos de integracién, fue el MCCA el que logré un mayor avance, pero
el mismo perdié dinamismo y posteriormente sufrié un colapso debido a la crisis de la deuda
y los conflictos politico-militares que afectaron la subregion.

Como respuesta a la crisis y por la aplicacién de programas de ajuste, durante casi toda la
década de los ochenta disminuy6 el interés regional por los procesos de integracion, primero
por una involucién hacia el interior de la economia con las politicas de estabilizacién y
posteriormente, se volcé la mirada hacia un cambio de estrategia de desarrollo que vinculard
la economia nacional a los mercados internacionales. Es s6lo hacia finales de la década de los
ochenta y principios de los noventa, cuando parece retomarse el interés por la integracién,
pero con una nueva concepcion, esta vez con el deseo de complementar esfuerzos para mejorar
la posicién competitiva frente a terceros mercados y por lo tanto, con politicas con un acento
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menos proteccionista que en las etapas anteriores®. [Esta accién se refuerza, por el
convencimiento de que la economfa mundial se mueve hacia la conformacién de fuertes
bloques de comercio.

En este contexto, las formas de apertura preferencial o por bloque que se dan en la
actualidad se pueden clasificar en cuatro grupos:

1. Apertura preferencial entre pafses geogrificamente cercanos.
2. Apertura preferencial entre pafses geogrificamente distantes.
3. Apertura preferencial al interior de grupos de integracion.
4. Otras aperturas preferenciales o por bloque.

No es el propésito central de esta seccién analizar en detalle las caracteristicas de cada una
de esas experiencias de apertura preferencial o por bloque, sino describir y evaluar los
principales elementos de las mds recientes. En términos mds especificos, se buscard identificar
los pafses, sectores y productos incluidos en los acuerdos firmados; las medidas de politica
econémica establecidas para llevarse a cabo las decisiones acordadas; los resultados alcanzados
hasta el momento; y los grupos econémicos beneficiados. Los productos de este esfuerzo
serdn utilizados posteriormente en el establecimiento de las implicaciones del actual proceso.

La apertura econémica preferencial o por bloque es bdsicamente una experiencia de la
segunda mitad del presente siglo, que tiene sus primeros exponentes en los antecedentes de lo
que posteriormente configuraria el Mercado Comin Europeo (La Comunidad del Acero y el
Carbén) y el Consejo de Ayuda Mutua Econémica (CAME), constituidos en la época de
posguerra (1949).

En la actualidad y a nivel mundial se destacan 11 acuerdos de comercio regional’ de los
cuales el CAME se encuentra en vias de extincién, a raiz de la apertura politica y econémica
de Europa del Este.

La importancia de la agricultura dentro de las exportaciones en los acuerdos preferenciales
del continente y su comparacién con la CEE, se pueden apreciar en el Cuadro 4.

6 La excepcidn a la regla pareciera estar en CARICOM, que agosto de 1990, aprobé el establecimiento de un
arancel comin que entrard en vigencia a partir de mayo de 1991 y presenta un corte proteccionista contra la
produccidn del sudeste asidtico.

7  Acuerdo de libre Comercio EUA-Canadéd (FTA, 1989); Asociacion Europea de Libre Comercio (EFTA, 1960);
Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI, 1960); Asociacién de Naciones del Sudeste Asidtico
(ASEAN, 1967); Australia-Nueva Zelandia Relaciones Econémicas Cercanas (CER, 1983); Comunidad del Este
Africano (EAC, 1967); Comunidad Econémica Europea (CEE, 1957); Consejo de Ayuda Mutua Econémica
(CAME, 1949); Mercado Comiin Centroamericano (MCCA. 1961); Comunidad del Caribe (CARICOM, 1973);
Pacto Andino (1969).
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En el Cuadro 4 se destaca que las exportaciones de origen agricola representan entre el 31%
y el 74% de las exportaciones totales en los esquemas preferenciales de ALC, en tanto apenas
sobrepasan el 11% en la CEE y en el acuerdo Estados Unidos/Canadd. Sin embargo, la
importancia del comercio regional (al interior de los esquemas preferenciales) oscila entre el
3% y 9.3% del total en ALC, en tanto representa entre el 38% y en Estados Unidos/Canadd
y el 59% en la CEE, respectivamente.

Cuadro 4. Acuerdos preferenciales dentro del Sistema Interamericano y su comparacién con la CEE.

Poblacién PNB
conjunta conjunto
1988 1986 Exp. 1985  Exp. 1985 Exp. agric. Exp. agric.

Acuerdo Ao Mill.) Mill.) totales agricolas % %
ALADI 1960 374 632 69.9 21.5 30.9 3.0
MCCA 1961 26 22 35 2.6 74.3 9.3
CARICOM 1973 7 10 33 0.2 8.3 N.D
PACTO
ANDINO 1969 88 126 7.1 30.0 423 4.0
EUA
CANADA 1989 272 4.859 336.6* 397.3+ 11.7 38.0
CEE 1957 325 2.902 950.0 109.1 11.5 59.0

N.D: No disponible
* Datos de 1987

Fuente: USDA 1990a y SIAPA (IICA).

El proceso de apertura prefencial o por bloque se puede ver como una serie de planos
interrelacionados, a través de diferentes instancias o modalidades de apertura, que involucran
tratamientos discriminatorios para los paises no involucrados. Todas ellas podrian estar
comprendidas dentro de un dmbito de apertura mayor, el dmbito multilateral, que generalizaria
y uniformaria el tratamiento haciéndolo no discriminatorio. Ello plantea a los paises de ALC
el reto de instrumentar su politica comercial, de acuerdo con las especialidades de por lo
menos cinco escenarios diferentes: el bilateral (pais-pais); el subregional (acuerdo de
integracién); el regional (por ejemplo en el Grupo de Ric® el continental (Iniciativa de las
Américas); y en el mundial (GATT).

Adicionalmente, podria considerarse un sexto escenario de politica comercial en paises no
miembros del GATT, pero a su vez no contemplados en ninguno de los escenarios anteriores,
por ejemplo, paises que pertenecen al 4mbito socialista.

8  Grupo latinoamericano compuesto por los paises sudamericanos y México que promueve acuerdos de integracién.
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Por ejemplo, cualquier pafs centroamericano o del Pacto Andino se podria encontrar en las
siguientes situaciones que suponen definiciones y mecanismos especificos de politica comercial
y que se ejemplifican en la Figura 4 a través de un pais centroamericano determinado.

ACUERDO MULTILATERAL (GATT)

CEE Y
OTROS
BLOQUE!

®]
R PAISES
) ® NO
< $\ GATT
RESTO
OLOMBI. GRUPO
RIO

GRLUPO DE RIO
1. Acuerdo Bilateral ‘““‘Alcance Parcial’. 5. Acuerdo Multilateral a Nivel Mun-
2. Acuerdo Subregional de Integracion. dial.
3. Iniciativa de la Cuenca del Caribe. 6. Acuerdo Bilateral con Pais Socia-
4. Acuerdo Cooperacion a Nivel Sub- lista.
continental. 7. Comunidad Econoémica Europea.

Fig. 4. Escenarios de politica comercial para un determinado pais centroameri-
cano en el marco de aperturas preferenciales o por bloque.

Apertura preferencial entre palses geogrdficamente cercanos

Dentro de este grupo se mencionan las experiencias  de Estados Unidos-Canad4; Brasil-
Argentina; Paraguay y Uruguay, y mds recientemente de México y Estados Unidos.

Canad4 y Estados Unidos conforman ya un Mercado Comiin desde 1987, que en un futuro
cercano incluiria a México. Se trata de una zona de libre comercio entre dos paises
industrializados, aunque con diferente nivel de desarrollo, pero que han estado histéricamente
cercanos y entre los cuales no existen recelos politicos y sociales, como si los hay con
Latinoamérica. Se trata de una experiencia reciente y por lo tanto es aiin dificil de evaluar. No
obstante, primeras aproximaciones sobre efectos, especialmente en la economia canadiense,
indican que en general las firmas pequefias y medianas se han adaptado bien a las nuevas
condiciones de un mercado ampliado y mds competitivo y que inclusive lo han aprovechado,
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pero que a nivel de las grandes firmas canadienses, el choque de la competencia directa de sus
similares estadounidenses ha sido mayor.

Han dado inicio los trabajos preparatorios necesarios para efectuar las negociaciones del
acuerdo de libre comercio entre México y los Estados Unidos, que se anunci6 en junio de
1990. Se reafirmé la voluntad de continuar con el proceso, durante la reunién cumbre
celebrada en el mes de diciembre del mismo afio. Poco puede adelantarse del producto final
de las negociaciones, mds alld de los propdsitos establecidos en la declaracién conjunta emitida
por los dos presidentes, que sefial6:

"... un acuerdo que implica la eliminacién progresiva y total de todas las
barreras comerciales que obstaculizan el intercambio entre ambos paises. Dicha
eliminacién comprende: la supresidn total, por etapas, de los aranceles a las
importaciones; la supresion o mayor reduccién posible de las barreras
comerciales no arancelarias, tales como las cuotas de importacién, licencias y
barreras técnicas al comercio...; y la creacién de mecanismos destinados a
mejorar y ampliar el flujo de bienes y servicios e inversiones entre los Estados
Unidos y México."®

Por su parte, la decisién de integrar las economias de Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay en el denominado MERCOSUR, supera los alcances de los objetivos perseguidos por
dichos paises cuando suscribieron su adhesién a la ALADI, como se analizard m4s adelante.

Apertura preferencial entre pafses geogrdficamente distantes

Dentro de este grupo se identifican los acuerdos bilaterales entre paises distantes tales
como: México-Venezuela, México-Chile, Venezuela-Honduras, etc.

La apertura preferencial entre paises geograficamente distantes se marca dentro de acuerdos
bilaterales y se establece generalmente sobre la base de una lista negociada de productos y
eventualmente reforzada con algin mecanismo de compensacién de pagos. Cuando esa apertura
se negocia entre paises de diferente nivel de desarrollo (por ejemplo entre México, Colombia
o Venezuela con algiin pafs de Centroamérica), generalmente se utiliza el instrumento de los
"Acuerdos de Alcance Parcial" que contemplan, ademds de los elementos sefalados
anteriormente, algiin mecanismo de financiamiento a las importaciones, constituido por el pais
de mayor desarrollo, para incentivar las compras de sus productos por parte de los pafses
menos desarrollados.

En la actualidad se encuentran en vigencia varios "Acuerdos de Alcance Parcial”, aunque
los flujos comerciales que se realizan a su amparo no son de gran significacién, especialmente
por limitaciones impuestas al financiamiento de las importaciones, derivadas de la crisis de
divisas, por la persistencia de barreras no arancelarias y limitaciones en las facilidades de
transporte entre los paises signatarios.

9  Declaracién de Presidentes de México y Estados Unidos. Washington, D.C., 10-12 junio, 1990.
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Asimismo, se han comenzado a dar los pasos para formalizar eventuales acuerdos
bilaterales entre México y Chile, Colombia y Venezuela, asi como entre Venezuela y
Argentina. Estos convenios se enmarcan dentro de las gestiones del Grupo de Rio, que
persigue un aumento de la integracién y cooperacién Latinoamérica, fomentar las iniciativas
mutuas en sectores energéticos, fomentar el intercambio comercial y concertar posiciones para
la negociacién conjunta en distintas mesas de negociacién multilateral.

Particular significacién reviste el Acuerdo de San José, mediante el cual, Venezuela y
México garantizan el suministro de hidrocarburos a los paises de Centroamérica y se
establecen créditos de desarrollo para estos tiltimos con parte de los recursos que corresponden
a la factura petrolera.

Apertura preferencial al interior de grupos de integracion

Dentro de este grupo se incluyen los acuerdos de integracién que se encuentran vigentes
en la regién (ALADI, CARICOM, MCCA y el Pacto Andino) y el recién creado
MERCOSUR. Por su importancia para el futuro del comercio mundial, por ser extrarregional
y por sus eventuales repercusiones en ALC, la CEE del 92 se analiza separadamente.

Como se ha mencionado, el dinamismo de los procesos integracionistas en ALC hab{a
perdido fuerza, especialmente debido a la crisis de la deuda, que obligé a la mayoria de los
pafses de la regién a adoptar medidas unilaterales en defensa de sus balanzas de pagos, las
cuales se tornaron en nuevas y mayores barreras para los flujos comerciales intrarregionales.

En algunas dreas, tal y como sucedié con el MCCA, las limitaciones de disponibilidad de
divisas para pagar importaciones y hacer frente al servicio de la deuda, obligaron a los pafses
a privilegiar la asignacién de divisas para las obligaciones con terceros mercados, lo cual
repercutié en una crisis de pagos al interior del Mercado Comiin y en la acumulacién de saldos
deudores, lo que determiné el colapso del intercambio intracentroamericano.

Al mismo tiempo, los paises emprendieron politicas de promocién de exportaciones hacia
terceros mercados en procura de la obtencién de divisas frescas para satisfacer sus necesidades.

Con el avance de los procesos de renegociacion de la deuda, los resultados de las politicas
de estabilizacién adoptadas y los programas de ajuste estructural emprendidos durante la
década de los ochenta, se logr6 cierta mejoria relativa en las condiciones, lo cual ha permitido
repensar en los procesos de integracién.

A lo anterior ha contribuido también, el reconocimiento de los errores cometidos en el
pasado y sus consecuencias, asi como el convencimiento de que la tendencia mundial es hacia
la formacién de bloques econémicos, con lo cual el éxito del desempefio de economias
pequeiias actuando independientemente, es poco probable.

ALADI. La Asociacién Latinoamericana de Integracién que agrupa a México, los paises

del Cono Sur ( Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay) y los paises andinos, busca
propiciar una intensificacion de los flujos comerciales entre los paises signatarios,
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fundamentalmente a través del establecimiento de preferencias que se pactan entre los paises
miembros.

A principios de 1990, se adopté la nomenclatura Nueva ALADI, basada en el convenio
internacional que dio origen al Sistema Armonizado de Designacién y Codificacién de
Mercancfas. Con este instrumento se busca agilizar el comercio intrarregional, facilitar el
cumplimiento de las preferencias pactadas entre los pafses signatarios y mejorar las
estadisticas comerciales.

CARICOM. La Comunidad del Caribe, que agrupa a 13 paises miembros (Antigua y
Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Grenada, Guyana, Jamaica, St. Kitts y Nevis,
Monserrat, Santa Lucfa, San Vicente y las Granadinas y Trinidad y Tobago), suscribieron
recientemente la Declaracién de Grand Anse, en la cual se establece un programa de trabajo
para fortalecer la integracién regional. Se estableci6 un calendario segtin el cual, a partir de
1990, se permitird el libre movimiento de personas en la subregién; en julio de 1991 se
eliminardn las barreras arancelarias entre las 13 naciones y durante 1993 se constituird una
bolsa de valores.

MCCA. El Mercado Comiin Centroamericano, después de una década de crisis econémica,
politica y militar, incursiona en los afios noventa con nuevos brios, producto de varios
acontecimientos importantes. En primer lugar, el inicio de un proceso de pacificacién y
democratizacién, apoyado por el concierto de naciones, a través de las Naciones Unidas y por
acciones bilaterales de paises y grupos de paises. En segundo término, prdcticamente todos
los paises de la regin establecen programas de ajuste estructural con objetivos y medidas de
politica similares, especialmente las orientadas a liberalizar sus economias para lograr una
mayor insercién en los mercados internacionales. Tercero, se establece una serie de
programas de cooperacion internacional orientados a fortalecer el desarrollo de los paises a
través de programas, proyectos regionales, el Plan Especial de Cooperacién Econémica para
Centroamérica (PEC) y el Convenio de Cooperacién CEE-Centroamérica. Cuarto, se
incorpora de hecho a Panamd dentro de los esfuerzos de cooperacién para la regién. Quinto,
paises extrarregionales se incorporan o estin en proceso de incorporacién como socios del
Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE), organismo financiero de la
integracién, con lo cual refuerzan su capital y le permiten ampliar su financiamiento a
proyectos regionales. Sexto, se produce una reforma arancelaria y se adopta un arancel
uniforme, mds armonizado y menos proteccionista, y se acuerda establecer un programa de
desmantelamiento de obstdculos no arancelarios al comercio regional.

Finalmente, como evolucién de las reuniones de mandatarios centroamericanos, inicialmente
convocadas para impulsar el proceso de pacificacién en el drea, se deriva en un acuerdo
politico regional para impulsar un Plan de Accién para la Reactivacién Econémica de
Centroamérica (PAECA), que establece un relanzamiento del proceso de integracién como
basamento para una mejor insercién de las economias nacionales en el mercado internacional.

PACTO ANDINO. El Pacto Andino, creado por el Acuerdo de Cartagena y que
comprende a Bolivia, Colombia, Ecuador, Peni y Venezuela (Chile se marginé del Acuerdo),
adopt6 recientemente una resolucién tendiente a la puesta en marcha de un libre comercio entre
los estados participantes.
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En efecto, durante la Reunién de Presidentes Andinos (Galdpagos, diciembre de 1989), se
le dio un impulso significativo al proceso de integracion, al aprobar el Disefio Estratégico para
la Orientacién del Grupo Andino.

Concretamente en el campo agropecuario, los paises sefialaron en esa oportunidad, como
objetivos estratégicos los siguientes:

La consolidacién del mercado ampliado subregional para los productos del sector.
La disminucién de la dependencia alimentaria externa de la subregion.
El incremento de las exportaciones de productos agricolas y agroindustriales.

Para lograr dichos objetivos, los pafses miembros se comprometieron a disefiar y poner en
ejecucién una politica agricola comin, negociar con posiciones conjuntas en los foros
internacionales de productos bdsicos, establecer mecanismos de apoyo a los agricultores para
facilitar su participacién en el proceso y continuar desarrollando actividades de cooperacién.

Para ejecutar sus decisiones, se comprometieron a emprender tareas en los siguientes
campos:

El Programa de Liberalizacién. Tiene por objeto eliminar los gravimenes y las
restricciones de todo orden que incidan sobre la importacién de productos originarios de
cualquier pais miembro.

El Arancel Externo Comiin. Significa evolucionar de la fase de un arancel externo
minimo comiin a uno global comtin, para cuyo disefio se fij6 como fecha limite el 31 de
diciembre de 1992 y su adopcion gradual deberd culminar a mds tardar en 1997 para
Colombia, Peni y Venezuela y para 1999 en Bolivia y Ecuador.

El Programa de Armonizacién de Politicas. Su objetivo es evitar que las diferencias
en politicas nacionales se traduzcan en condiciones de competencia disimiles entre los
paises miembros.

Programas de Desarrollo Agropecuario. Su finalidad es permitir a los paises
miembros impulsar el desarrollo de la subregién, la armonizacién de politicas y
coordinar sus planes sectoriales.

MERCOSUR. Como se menciond, este acuerdo de integracién es de reciente data y se
encuenta en los procesos de negociacién iniciales. En efecto, la decisi6n, ratificada mediante
la suscripcién del Tratado de Asuncién (21 de febrero de 1991), establece una calendarizacion
definida para crear una drea de libre comercio y entre las naciones involucradas, movilidad
de factores de produccidn, arancel interno cero y armonizacién de politicas macroecon6micas
y legislacién comercial hacia afuera. La meta es hacer realidad la zona de libre comercio para
1995 e incorporar a otros paises del Cono Sur, como Bolivia y Chile.



Otras aperturas preferenciales o por bloque

Dentro de estas se consideran por su importancia los esquemas preferenciales por bloque
impulsados por los Estados Unidos (Iniciativa de la Cuenca del Caribe, Iniciativa para los
Paises Andinos) y la posterior Iniciativa para las Américas.

La Iniciativa de la Cuenca del Caribe consiste en el otorgamiento por parte de los Estados
Unidos, de preferencias unilaterales para determinadas listas de productos originarios de los
paises elegibles de acuerdo con el Caribbean Basin Economic Recovery Act (CBERA) del
Congreso de los Estados Unidos en 1983. Veintid4s (22) paises'® fueron designados como
beneficiarios de un total de 28 potenciales de ser elegidos para las preferencias, que
originalmente concluifan en 1995. Los paises no elegidos (Anguila, Islas Caim4n, Guyana,
Nicaragua, Suriname y las Islas Turcas y Caicos) eran potencialmente elegibles por el criterio
geogréfico, mas fueron excluidos por otras consideraciones. Recientemente y producto de la
instauracién de un gobierno democridtico, Nicaragua fue declarada elegible.

En 1989, por iniciativa de la administracién del Presidente Bush, el Congreso y el Senado
conocieron una versién modificada de la CBERA, conocida como CBI-II, que introduce
algunas mejoras y amplia indefinidamente su vigencia.

En general, todas las exportaciones agricolas de los paises beneficiarios pueden realizarse
libres de impuestos bajo el CBI, si el pais exportador cumple ciertos requisitos. No obstante
lo anterior, muchos de los productos tradicionales de exportacién de origen agricola (p. e;j.
café, cacao y banano) ya tenian entrada libre a los Estados Unidos bajo el tratamiento de
Nacién Mds Favorecida (NMF). Otros productos como algunas frutas y vegetales, a su vez,
entraban libres a dicho mercado bajo el Sistema General de Preferencias (SGP). Asimismo,
la mayoria de otros productos vegetales y frutas (p. ej. pimienta, cebolla, guisantes,
berenjenas) tenian libre acceso antes del CBI.

Solamente una lista reducida de vegetales, frutas y especias'', no estaba contempladas en
anteriores sistemas de libre acceso y precisamente, estos son los que se podria esperar
incentiven sus exportaciones.

Otros productos agricolas tradicionales de exportacién (p. ej. carnes, excluida las aves de
corral, café, azicar, tabaco y algodén) han recibido el tratamiento de cero arancel, pero no
excluyen barreras no arancelarias existentes, tales como cuotas por acuerdos internacionales,
barreras sanitarias y fitosanitarias.

10  Los paises elegidos incluyen a los centroamericanos (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Hondurasy Panamad),
a 13 paises de la comunidad caribefia de habla inglesa (Antigua y Barbuda, Bahamas, Belice, Islas Virgenes
Britdnicas, Dominica, Grenada, Jamaica, Montserrat, St. Kitts y Nevis, Santa Lucia, San Vincente y las
Granadinas y Trinidad y Tobago) y cuatro islas no pertenecientes a la comunidad (Repuiblica Dominicana, Haiti,

Antillas Nerlandezas y Aruba).

11 Vegetales (papa, cebolla*, zanahoria*, puerro, habichuela*, alcachofa, apio* espinaca, maiz dulce y yuca);
frutas (pifia, aguacate, naranja, mandarina, melén, lima, grapefruit, papaya, melocotén, frambuesa y fresa) y
especias (hojas de laurcl). Para los productos marcados con asterisco (*) se establecen restricciones de tamaiio

o de periodos.
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Otras prdcticas comerciales aplicadas a ciertas frutas y vegetales, asi como medidas de
salvaguardia al comercio, limitan las exportaciones de productos perecederos, tal y como
sucedi6 en el caso de las exportaciones de flores de Costa Rica.

Una evaluacién realizada sobre los resultados de la aplicacién del CBI al comercio de
productos sectoriales, determin6 que las exportaciones agricolas de los pafses cubiertos por el
CBI hacia los Estados Unidos en 1988 eran un 63 % menores que su nivel alcanzado en 1981,
en términos reales (a délares de 1980), fundamentalmente debido al efecto de las cuotas de
importacién de azicar en los Estados Unidos (Carlton y Seale Junior 1990). Asimismo,
concluyé que la existencia del CBI no elimina la existencia de barreras no arancelarias y que
en general, las barreras al comercio en los Estados Unidos son mis efectivas en su efecto
restrictivo para el comercio agricola que los programas de desarrollo que se ejecutan.

Por otra, parte Peltzman y Schoepfle (1988), estimaron que los beneficios totales para el
Caribe podrfan haber sido de s6lo U$88 millones, pero que la eliminacién de las cuotas
azucareras de los Estados Unidos para los exportadores del Caribe, habrian tenido un efecto
positivo mayor para la regién que los beneficios totales del CBI.

La Iniciativa para las Américas, anunciada por el Presidente Bush el 28 de junio de 1990,
como un proyecto hemisférico de enormes potencialidades, contempla la creacién de una zona
de libre comercio que se extenderia desde Alaska hasta Tierra del Fuego.

Esta propuesta, aiin no totalmente estructurada, responde a un reconocimiento por parte de
los Estados Unidos de que su futuro econémico estd en el hemisferio, dados los procesos de
consolidacién de la CEE, el poderio econémico del Japén y su creciente influencia en el
sudeste asidtico y los rdpidos cambios politicos en Europa del Este, que marcan el final de la
guerra fria y vaticinan el inicio de la "guerra del comercio”.

La Iniciativa se basa en tres principios: comercio-no ayuda, las inversiones y la deuda. De
ellos, el primero es el que mejor se ha definido y denota una importancia crucial para los
paises de ALC, varios de los cuales (Costa Rica, Chile, Ecuador y Honduras) se han
apresurado a suscribir los acuerdos marco que dardn sustento al inicio de un largo proceso de
negociaciones bilaterales.

Sin embargo, habria que esperar una mayor definicién a través de la evolucién de las
negociaciones, para juzgar sobre los posibles impactos y beneficios potenciales, ya que hay que
recordar que las principales limitantes a las exportaciones de ALC son las barreras no
arancelarias en los Estados Unidos. Si se trata de reducir sélo barreras arancelarias, la
disminucién esperable seria de un mdximo del 5% por parte de los Estados Unidos y para
aquellos productos que actualmente no estdn exentos, mientras que las tarifas arancelarias en
los paises de ALC son sustancialmente mds elevadas (p. ej. un promedio del 40% en
Centroamérica para 1992). Lo anterior podria significar un esfuerzo desproporcionado para
la regi6n, que representaria una apertura casi unilateral de ALC a las importaciones
estadounidenses.
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Apertura multilateral

La apertura multilateral se caracteriza por los acuerdos que se adoptan en el marco del
GATT (este comprende a 107 paises), que recién concluyé un periodo de negociaciones de
cuatro afios en la conocida Ronda Uruguay, sin que las mismas pudiesen ser llevadas a feliz
término.

El tema agricola, antes de la referida Ronda Uruguay, nunca fue de interés en el seno del
GATT, aunque estd técnicamente comprendido en el Acuerdo, e inclusive se acusa a dicho
instrumento de ser culpable de generar elementos que permitieron la distorsién del comercio
agricola, ya que "hay excepciones que han permitido la aplicacién a la agricultura de un
tratamiento subsidiario, altamente discriminador y por lo mismo irrelevante” (Luiselli y Vidali
1989:18). Lo anterior ha permitido a lo largo del tiempo introducir restricciones cuantitativas
a la importacién, otorgar subsidios a la importacién agricola y establecer medidas de
salvaguardia.

El GATT, como producto de la reorganizacién de la economia mundial posterior a la
Segunda Guerra Mundial, ha reflejado tradicionalmente los intereses de los paises
desarrollados, especialmente de los Estados Unidos.

El tema agricola fue por primera vez negociado sin mayor éxito durante la Ronda Dillon
(1961-1962) y se avanzé también poco durante la siguiente Ronda Kennedy (1963-1967).
Posteriormente, en la Ronda Tokio (1973-1978) s6lo se lograron modestas reducciones
arancelarias, una revision insuficiente del cédigo de subsidios y se adoptaron acuerdos de poca
importancia sobre aspectos de sanidad en ldcteos y ganaderia.

El SGP adoptado a finales de la década de los setenta, como resultado de un esfuerzo de
los pafses de menor desarrollo "mostraron no sélo ser marginales (menos del 7% del comercio
pasa por ahi), sino que sirvieron también para discriminar contra paises de menor desarrollo,
que no estaban, o no estin comprendidos en las provisiones del Convenio de Lomé, la
Iniciativa de la Cuenca del Caribe o del propio SGP, ademds de ser unilaterales y de aplicacién
arbitraria” (Luiselli y Vidali 1989: 18).

El GATT alaba al libre comercio, pero en su vigencia, tanto los Estados Unidos como la
CEE se permiten introducir medidas discriminatorias que contradicen el espiritu del Acuerdo,
que van desde medidas de salvaguardia para limitar importaciones que amenacen sus
producciones internas, de operar gravimenes variables (levies), la imposicién de acuerdos de
restriccion voluntaria (VER), hasta subsidios a la exportacién.

No es sino hasta 1986, con el inicio de la VIII Ronda de Negociaciones Multilaterales de
Comercio, en Punta del Este, Uruguay, que se introduce explicitamente y en forma importante,

entre otros temas, el agricola, con la finalidad de:

Mejorar el acceso al mercado del comercio internacional agricola, a través, "inter-alia",
de la reduccién de barreras a la exportacién.
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Mejorar el ambiente competitivo internacional aumentando los niveles de disciplina,
incluidas reducciones preprogramadas en el uso de subsidios directos-indirectos y otras
medidas que afecten al comercio agricola.

Minimizar los efectos adversos de las medidas sanitarias y fitosanitarias sobre el
comercio internacional. ‘

El tema agricola en la Ronda Uruguay se consider6 en tres grupos especificos de
negociaciones:

grupo de productos agricolas;
grupo de productos tropicales; y
grupo de recursos naturales.

La Ronda Uruguay es de particular interés para ALC, por la importancia relativa del sector
en la economia y la sociedad, por el papel que se le asigna al mismo en las estrategias de
desarrollo y reactivacién econémica, porque el proteccionismo aplicado por los paises
desarrollados a los productos agricolas, afecta negativamente a toda la regi6én y condiciona sus
posibilidades de crecimiento y porque la mayorfa de los paises de ALC se encuentran inmersos
dentro de programas de ajuste estructural que tienen como un elemento central, la
liberalizacién de su comercio exterior.

La Ronda Uruguay ofrecia la gran oportunidad de arribar a un entendimiento en materia
de comercio internacional de productos agricolas y su éxito podria significar un comercio m4s
libre y equitativo, mas su fracaso plantea serias interrogantes sobre el futuro y la posibilidad
de derivar en la fragmentaci6n del sistema comercial del mundo, en bloques enfrentados o que
acuerden repartirse mercados. En sintesis, segiin la interrogante planteada por el Dr. C. Fred
Bergstein, podriamos estar pasando "de la guerra fria a la guerra del comercio”.

La discusién en la Ronda Uruguay se presenté como un debate polarizado entre las
posiciones que abogan por la liberalizacién total del comercio agricola, incluyendo las medidas
internas que afectan directa o indirectamente los mercados internacionales (posicién encabezada
por los Estados Unidos y apoyada por el Grupo Cairns que agrupa a 14 pafses exportadores
industrializados y en desarrollo) y en el otro extremo la posicién que propone reformas mds
modestas con respecto a la situacién actual (posicién de la CEE).

En el trasfondo de las negociaciones agricolas pesaban los planteamientos divergentes en
otro campo de negociacién: los servicios. Las posiciones contrapuestas se pueden resumir en
lo fundamental, en el siguiente cuadro 5.

La propuesta presentada por la CEE fue considerada inaceptable por los Estados Unidos
y el Grupo Cairns, por insuficiente, planteada tardiamente (justo un mes antes de finalizar las
negociaciones) y muy alejada de la idea de libre comercio.



Cuadro 5. Comparacién de propuestas EUA y CEE en Ronda Uruguay.

Propuesta de EUA Propuesta de la CEE
Reduccién de un 90% de los Reduccién de subsidios de un 30%

subsidios en 10 afios
(granos, oleaginosas, arroz,
carne y azicar).

Reduccidn de subsidios en un 10% —
(algoddn, frutas, vegetales,

vino y tabaco).

Reduccién de un 75% de los Rebalancear los niveles de soporte a
soportes internos en 10 afios. la agricultura.

Reduccion de la proteccién tari- —_
faria de un 75% en 10 afios.

—_— Cortes no especificados en los reintegros
por exportacion.

Aplicacion a partir de 1991-1992 Periodo: 1986-1995.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Departamento de Agricultura de EUA.

Las propuestas de Estados Unidos fueron apoyadas por una gran cantidad de anilisis y
modelos, dirigidos a simular los impactos de la liberalizacién del comercio agricola mundial,
de los cuales se comentard mds adelante y que en general demostraban las ganancias del
desmantelamiento de las barreras proteccionistas.

Por su parte, la CEE logré tardiamente y luego de duras negociaciones al interior de la
Comunidad, establecer una propuesta que entre otras cosas pretendia fijar un pdrametro
agregado para el global de las medidas de respaldo a la agricultura y a partir de esa cifra,
proponer sus recortes. Lo anterior significa que la CEE podria rebalancear (rebalance) los
niveles de proteccién, reduciendo el soporte a algunos productos, pero incrementando la
proteccidn a otros, tales como las semillas oleaginosas.

Los Estados Unidos rechazaron el planteamiento de la CEE y solicitaron se especificara con
mayor detalle la cuantia de las reducciones en los soportes, en qué subsidios a la exportacién,
en qué medidas internas y otros aspectos, pero la CEE se neg6 a especificar cudles serfan los
cortes especfficos en los subsidios a la exportacién y en las restricciones a la importacién.

Por su parte, tanto América Latina como muchas otras naciones del tercer mundo que se
han abocado a un proceso de reduccién de barreras al comercio con la idea de mejorar su
acceso a los mercados mundiales, se han quedado defraudadas, sintiendo que la promesa de
beneficios del libre comercio que se les ha vendido con los programas de ajuste estructural,
no es tomada en serio por los paises desarrollados. Y, sin acuerdo sobre productos agricolas,
las naciones pobres podrian rehusarse a firmar otros convenios.
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Las negociaciones de la Ronda Uruguay fracasaron el 7 de diciembre y las salidas posibles
serdn: a) Ampliar el plazo para tratar de establecer posteriores puntos de coincidencia en
nuevas negociaciones, o para rescatar acuerdos en las otras dreas de negociacién (lo cual
pareciera ser el sentido de la retirada estratégica del Director General hacia Ginebra)'?; b)
Continuar con la situacién actual y deslizarse hacia una administracién del comercio (manage-
trade) eficiente.

Las negociaciones en torno al GATT tienen defensores y detractores. Hay quienes
consideran que la suspensién de las negociaciones no sélo son una oportunidad perdida para
incrementar las corrientes comerciales y los beneficios derivados del comercio, sino también
ponen en peligro los avances que en materia de regulacién del comercio se han logrado en el
seno del Acuerdo durante tres décadas.

Por otra parte, hay quienes consideran que el mundo estaria mejor sin el GATT, que el libre
comercio es un mito y que la salida es la administracién eficiente del comercio.

Lo cierto es que la no existencia de normas multilaterales a las cuales se sometan y se
refieran los gobiernos, supervisadas por un organismo independiente, precipitard al mundo en
acuerdos regionales para la formacién de bloques econémicos, la cual es por definicién,
discriminatoria en contra de los no participantes y tenderd a incrementar las distorsiones al
comercio internacional.

{Qué le sucederd a los paises de ALC?. A menos que se refuercen sus procesos de
integracién o se torne realidad la zona de libre comercio planteada por la Iniciativa de las
Américas, se corre el peligro de permanecer como actores marginales que observan c6mo se
consolidan los bloques Canad4d-Estados Unidos-México, por un lado, la CEE y sus posibles
adherentes de la Europa del Este por el otro, y finalmente un tercer bloque en torno a Jap6n,
en el sudeste asidtico. El riesgo es que los paises de ALC permanezcan sin poder consolidar
su propio bloque y contimien condenados a un destino de ser pobres y productores de bienes
primarios sin mayor procesamiento.

La Europa del 92: Implicaciones para los paises de ALC

La CEE constituye hoy en dia un formidable bloque econémico, de influencia determinante
en el comercio mundial agroalimentario. Ese bloque no sélo tiende a consolidarse en el tiempo,
sino que recibird un nuevo impulso con las medidas que entrardn en vigencia en el aiio 92, con
las que se complementaria la remocién de barreras a la circulacién de bienes, servicios y
factores de produccién.

12 A fines de febrero de 1991, se reiniciaron las negociaciones en Ginebra por iniciativa del Director del GATT,
sin establecer fecha limite y sobre la base de "compromisos especificos” sobre aspectos técnicos. Existe la
opinién casi generalizada de que la reanudacién de pldticas constituye una medida en beneficio de la
administracién de los Estados Unidos para que el Congreso de ese pais le apruebe una ampliacién de la
autorizacion para negociar (Fast Track Authority).

48



Al mismo tiempo, los recientes cambios politicos en la Europa del Este, probablemente
aportardn en un futuro cercano nuevos socios (como resulta de la reunificacién de Alemania),
con lo cual se ampliard y reforzard el mercado, que ya hoy se extiende preferencialmente a
las ex-colonias europeas en Africa y algunas en el Caribe, mediante el Convenio de Lomé.

Recientemente se han extendido los beneficios del Convenio de Lomé a dos paises insulares
de ALC: Hait{ y Repiblica Dominicana. Precisamente los paises que se encontraban al
margen de los distintos acuerdos de integracién en el Continente.

Existe el peligro de que la consolidacién de la CEE-92, que implica abrir aiin mds sus
mercados hacia el interior, represente el riesgo de que los pafses de 1a Comunidad se cierren
al exterior, por ejemplo, mediante el establecimiento de barreras no arancelarias, lo que
pareciera estar empezando a suceder con la competencia del sudeste asidtico, especialmente
proveniente del Japén.

Los paises de la CEE quieren mantener su estabilidad interna y por ello se resisten a reducir
los subsidios a la agricultura y abrir sus mercados a la competencia de terceros paises. No
quieren agregar a la problemdtica que representan los cambios politicos en la Europa del Este,
la reaccién de 14 millones de agricultores contra la baja de los subsidios gubernamentales a
la agricultura, especialmente cuando las autoridades comunitarias consideran que los costos del *
programa no representan actualmente un grave problema, ya que se estimé6 un presupuesto de
24 mil millones de ECUs en 1990, en tanto ascendian a 36 mil millones de ECUs en 1988.

La anterior situacién se reflejé en la posicién conservadora con que la CEE concurri6 a la
etapa final de negociaciones en la Ronda Uruguay, considerada inaceptable por los Estados
Unidos, y que contribuyé al fracaso de las mismas, tal y como se analizard mds adelante.

La Europa del 92 (CEE-92) puede acarrear significativas implicaciones para los pais del
tercer mundo no incluidos en el Acuerdo de Lomé, ya que el mercado comunitario representa
aproximadamente el 30% de los ingresos por exportacién de esos paises.

Al no prosperar las negociaciones en el seno de la Ronda Uruguay y al no estar
contemplada dentro de la CEE-92 ninguna prevision para liberalizar sus barreras externas al
mercado comuin, se perpetiia un trato descriminatorio hacia los paises de ALC y del resto del
mundo en desarrollo no incluidos en Convenio de Lomé. Adicionalmente, se producirdn
ajustes derivados del reacomodo de los flujos de inversién, produccién, consumo y comercio,
al eliminarse las restricciones cuantitativas (QRs) entre paises miembros, al interior de la
Comunidad. Estos afectan principalmente a los textiles y vestuario comprendidos en el
Acuerdo Multifibras y a otros productos de ALC, tales como el banano. En el caso de este
ultimo, cuya produccién en Centroamérica, Colombia y Ecuador es altamente competitiva (en
precio y calidad) y se enfrenta a fuertes restricciones, se puede apreciar que la participacién
de los paises de ALC en mercados mds abiertos, como Alemania y Holanda, es
significativamente mayor en relacién con mercados muy restringidos como Inglaterra y Francia
(Cuadro 5).
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Cuadro 6. Participacién de paises de ALC en las exportaciones de banano en paises de la CEE.

Pais Importaciones totales Participacién C.A,
(Millones de Colombia y Otros paises Existencia de
USS$) Ecuador cuotas
Alemania 708.358 97.0 3.0 No
Holanda 129.639 83.9 16.1 No
RU 363.231 12.1 87.9 Si
Francia 451.516 5.9 94.1 Si

Fuente: Periédico La Nacién, San José (C. R.), 27 dic., 1990.

Por otra parte, la eliminacién de barreras en las fronteras reducird los costos de transporte
de alimentos al interior de la CEE, lo cual beneficiard a los productores europeos y les
permitird estar en una mejor posicién competitiva para exportar.

Otro posible beneficio para los paises de ALC, se deriva de la eliminacién de las barreras
no arancelarias llamadas "barreras técnicas”, a través de sus dos acciones principales: la
armonizacién de politicas y el mutuo reconocimiento.

En la actualidad, un producto originado en ALC debe cumplir con las normas especificas
de cada pais de la CEE al cual se pretende ingresar. Por ello, la armonizacién de politicas,
especialmente en requerimientos sanitarios, de conservacién del medio ambiente aunado a la
préctica del mutuo reconocimiento'?, puede repercutir en una reduccién en los costos de
acceso a estos mercados, ya que dichos costos son generalmente altos.

Exportar a la CEE no sélo requiere niveles de competitividad internacional para los
productos de origen agricola de ALC, sino también, dependerd de cudl serd la politica
comercial de la CEE. ;Cémo se afectardn las posibilidades de exportacién para ALC con
destino a la Europa comunitaria?. La respuesta estard en funcién de la direccién de un posible
cambio en su sistema de preferencias discriminatorio respecto a diferentes grupos de paises en
desarrollo (p. ej. paises Lomé frente a paises no Lomé). Podria ser que la unificacién
promueva una equiparacion en la politica comercial de la CEE con respecto al tercer mundo,
con lo cual la mayoria de los paises continentales de América Latina se podrdn ver
beneficiados.

Esa posibilidad, en cambio, alarma a los paises insulares de ALC que han mantenido una
larga tradicién de lazos comerciales y culturales con su otrora metrépolis' y que exportan

13 Principio que establece que los productos legalmente comerciados en un pais miembro (ya sean manufacturados
en cualquier pais de la CEE o importados fuera de la CEE), pueden circular libremente en toda la CEE.

14 Para 1986, Gran Bretaiia fue el comprador del 66 % de las exportaciones agricolas de Barbados, el 49% de las
de Jamaica, el 99% de las de Santa Lucia y el 36% de las de Trinidad y Tobago.
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actualmente productos (p. ej. banano, azicar, cacao, frutas y preparados), los que pueden
sufrir con una mayor competencia de las economias del continente y del sudeste asidtico, no
contemplados actualmente bajo el Convenio de Lomé.

Recientemente, la CEE otorgé preferencias a paises andinos', de libre acceso por cuatro
afios al mercado comunitario, para una amplia lista de productos por razones extra comerciales
(ayuda al combate de la produccién y comercio de drogas). Esa accién ha suscitado
preocupacion y protestas por trato discriminatorio, por parte de los paises centroamericanos.

15 No. 3211-90 del Consejo publicado el 8 de noviembre de 1990 en el diario oficial de las Comunidades.
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4

IMPLICACIONES DEL PROCESO DE
APERTURA

De acuerdo con los capitulos anteriores, uno de los hechos significativos de la actualidad
es la "dinamizacién" del proceso de apertura. La ocurrencia de este fenémeno, que muy
probablemente se convertird en uno de los hitos histéricos de la presente década, trae consigo
un conjunto de implicaciones para el sector agropecuario-agroindustrial en ALC. Dado este
contexto, los efectos mds relevantes de dicho conjunto son presentados a continuacién.

Obviamente, es dificil y en alguna medida cuestionable, realizar generalizaciones para la
regién en su conjunto, debido a las diferencias que presentan los paises. Por ejemplo, el efecto
sobre una economia como la argentina o la brasilefia ( relativamente grandes y ricas en
recursos naturales ), probablemente sea diferente que el que experimentard una economia
pequeiia, de recursos limitados y con escaso nivel de desarrollo como la de Haiti.

Asimismo, las consecuencias dependerdn del subproceso de apertura que se esté
produciendo, ya sea unilateral, en bloque o multilateral, de acuerdo con las definiciones
anteriores.

La cuestién no estaria en determinar si apertura o no apertura, ya que por las razones
sefialadas en la introduccién y en un mundo que se orienta hacia la mayor interdependencia
y a la globalizacién de la economia, dificilmente existirdn posibilidades de éxito para una
economia que pretenda desarrollarse en aislamiento. El punto radicard mds en determinar el
tipo, la forma en cémo se maneja la apertura econémica y hasta donde es conveniente !legar
en el proceso, porque las condicionantes impuestas por los organismos multilaterales de
financiamiento, a través de los préstamos de ajuste estructural, parecieran priviiegiar un
subproceso de apertura unilateral o universal.

Por lo anterior, el objetivo de la presente seccién es determinar las posibles implicaciones
del proceso de apertura, segiin las diferentes vertientes sefialadas.

Para determinar los posibles efectos sobre el complejo agroalimentario, se debe tener en
consideracién que las politicas de apertura -y en general las de liberalizacién del comercio-,
operan resultados de forma tal que sus eventuales bencficios s6lo se observan en el mediano
vy largo plazo. En cambio, los costos derivados de las medidas generalmente se reflejan mds
répidamente. Es decir, los costos se presentan a corto plazo, mientras que los beneficios se
observan a largo plazo y por lo tanto, a corto plazo son menos evidentes. Por ejemplo, el
desplazamiento de recursos desde usos ineficientes hacia usos alternativos eficientes puede en
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el corto plazo generar mayor desocupacién por cierre de actividades, en tanto los beneficios
derivados de las nuevas producciones pueden demorar en manifestarse.

En el caso de ALC, las precarias condiciones sociales de la mayoria de los paises y su
dificil situacién econémica, derivadas de la crisis, pueden agregar a los costos econémicos del
cambio estructural en el corto plazo, mayores problemas y presiones politico-sociales.

Viabilidad de la estabilidad macroeconémica

Como es de conocimiento general, una de las caracteristicas de los paises de la regién es
que al contrario de lo que ocurre en las naciones desarrolladas, la agricultura es uno de los
sectores mds importantes de la economia. Segiin estadisticas recientes, la agricultura primaria
en los paises de ALC representa una quinta parte del Producto Interno Bruto (PIB), da empleo
a casi el 40% de la mano de obra global y aporta el 32% del total de las divisas provenientes
de exportaciones. Como se ha sefialado en otras publicaciones del IICA, el complejo
agroalimentario, es decir la agricultura, la agroindustria y la industria de alimentos,
representan el sector dominante de la economia de la mayoria de paises.

Teniendo en cuenta lo anterior, se puede percibir que la liberalizacién de los mercados
nacionales de productos de la agricuitura, afectan tanto la produccién, el consumo y el
comercio (interno y externo) de productos provenientes de este sector, como también el ingreso
nacional y su distribucién, el empleo, la inflacién y la balanza de pagos. Bajo estas
circunstancias, queda claro que la puesta en marcha de una politica de apertura del sector
agropecuario puede traer serias consecuencias para los esfuerzos de bisqueda de estabilidad
macroeconémica por parte de varios paises de la regién altamente endeudados, que aiin sufren
los efectos de su pobre desempefio econémico de los afios ochenta y de altas inflaciones.

En efecto, existen razones conceptuales y pricticas para creer que la apertura del complejo
agroindustrial a la competencia externa debe ser manejada con bastante cautela, particularmente
en aquellos paises que no hayan logrado alcanzar la estabilidad macroeconémica. Por ejemplo,
conforme sefiala Dall’Acqua (1990), en paises como Argentina, Brasil y México, donde el
Estado responde por una proporcién sustantiva de la deuda externa, una depreciacion real de
la moneda local aumenta el pasivo financiero de la autoridad monetaria nacional. Al mismo
tiempo, la reduccién de los aranceles sobre el comercio exterior, al disminuir la recaudacién
fiscal, empeora el estado de las finanzas piblicas. Ello obliga a los gobiernos a adoptar
politicas fiscales agresivas tendientes a disminuir sus déficit, lo cual puede limitar, por
ejemplo, las politicas de apoyo a la agricultura (recorte de gastos), restringiendo servicios
cuando se requiere impulsar transformaciones para que la agricultura pueda mejorar sus niveles
competitivos.

Asimismo, la atencién al servicio de la deuda externa demanda que los paises dediquen
partes sustanciales de los ahorros nacionales a ese fin, lo cual afecta la inversién interna y la
capacidad para importar. Ello ha incidido en el sector agroalimentario en términos de una
descapitalizacion, la imposibilidad de renovarse tecnolégicamente y en la disponibilidad de
insumos y equipos necesarios para sostener y aumentar sus niveles de produccién,
especialmente destinada al abastecimiento del mercado local.
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Por otra parte, los estimulos fiscales a la diversificacién de las exportaciones, impulsando
las exportaciones no tradicionales a través de instrumentos tales como los Certificados de
Abono Tributario (CAT), o Certificados de Reembolso Tributario (CERT), representan una
fuente de desequilibrio en las finanzas piblicas, al tiempo que incrementan artificialmente la
rentabilidad de ciertas inversiones, ya que constituyen un claro subsidio a la produccién
exportable. Por ejemplo, el costo fiscal de los CERT en Colombia durante 1990 se estimé en
$30 m/n (aprox. US$0.03) por cada délar exportado, segiin fuentes oficiales (Proexpo-Dane)
y para ese mismo aiio, el costo de los CAT en Costa Rica se estima en un 11.7% de cada
délar exportado.

En este sentido, algunos de los instrumentos para la liberalizacién pueden ser conflictivos
con las politicas de estabilizacién, de tal manera que los beneficios de la apertura pueden ser
reducidos o hasta perdidos cuando esta iltima no se fundamenta en una estabilidad
macroeconémica.

Sobre la base de estas consideraciones, resulta evidente que la intensificacién del proceso
de apertura a nivel mundial requiere un esfuerzo redoblado de los paises de ALC para lograr,
de forma eficiente y rdpida, la estabilidad macroeconémica. Al mismo tiempo, este fenémeno
también requiere un cuidado especial en el manejo de la liberalizacién de las politicas y
mercados agropecuarios, particularmente en los paises de la regi6én donde la agricultura
constituye un sector clave y estratégico para el crecimiento equitativo y sostenido.

Implicaciones sobre la balanza de pagos

Un componente fundamental de las politicas de ajuste impulsado por el Banco Mundial y
el FMI, ha sido la condicionalidad de que los pafses realizaran fuertes devaluaciones, con la
idea central de que, al elevar sustancialmente los ingresos por exportacién y el precio relativo
de las importaciones de bienes no comerciables, se fomentarfa la produccién y mejoraria la
balanza comercial, ya que animaria a los consumidores a comprar preferentemente bienes
producidos domésticamente en lugar de los importados y se estimularia a los empresarios a
trasladarse de la produccién de bienes no comerciables hacia comerciables. Debido a lo
anterior, los paises que devaluaban fuertemente podrian generar superdvit en el comercio y
hacer frente a sus obligaciones externas sin sufrir recesiones.

Sin embargo, una investigacién realizada recientemente sobre el desempefio de 83 paises
en desarrollo realizada por prestigiosos economistas del Banco Mundial (De Melo y Faini
1990), resefiada en The Economist, llegan a conclusiones diferentes. Primero, determinan que
desde 1981 no se encontré evidencia de que las devaluaciones por s{ mismas hayan mejorado
las balanzas comerciales de los paises exportadores de productos primarios; segundo,
concluyen tentativamente que las depreciaciones reales estuvieron asociadas con caidas en el
producto en los tres grupos de paises en los cuales dividieron a los 83 paises en desarrollo (a.
exportadores de manufacturas; b. exportadores de petréleo; c. exportadores de productos
primarios), presumiblemente por un desaliento en la inversién.

En tercer lugar, sefialan que la inversién en esos paises estd mds influenciada por el
ambiente econémico y por la deuda externa, que por el aumento en el costo del capital
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derivado de las devaluaciones. Por iltimo, se hace la consideracién de que se obvi6 el vinculo
que existe entre la politica de tipo de cambio nominal y la estabilidad de la economia,
indicdndose que en paises como México, que devaluaron repetidamente en la pasada década,
también se experimentaron agudizaciones en la inflacién y erosién en sus competitividad
externa, después de cada devaluacién. Finalmente, se concluye que las devaluaciones pueden
ser algunas veces necesarias, pero los costos en términos de inflacién, mayor incertidumbre
macroeconémica y menor inversién, pueden ser mayores que los beneficios, al menos para los
productores de bienes primarios.

Obviamente, las consecuencias de la apertura de las economias latinoamericanas y del
Caribe sobre la balanza de pagos, serdn una resultante de la forma en c6mo reaccionan las
principales variables ligadas al comercio exterior (exportaciones e importaciones) y la
produccién detrds de esas variables, a las polifticas ensayadas y a las condiciones del contexto
internacional.

En principio, la liberalizacién del comercio reduce los niveles de proteccién que
experimenta la produccién nacional (p. €j. desprotege a los productores domésticos frente a
la produccién importada), lo cual tiende a provocar un incremento en el volumen de
importaciones que puede derivar en un deterioro en las balanzas de pagos.

Existen ademds otros elementos que afectan los niveles de competitividad de la produccién
doméstica liberada frente a la produccién importada (subsidios, ayudas a la agricultura,
restricciones cuantitativas, manejo de excedentes, prdcticas de compras intra-firmas de
transnacionales, etc.). Esos elementos restringen las posibilidades de exportacién de los
productos de ALC'® y al mismo tiempo, permiten a la competencia exterior colocar sus
productos en los mercados de ALC a precios que distan mucho de los que lograrian en un
mercado libre.

Por lo anterior, la apertura unilateral de las economias de ALC puede, a corto plazo,
derivar en serios deterioros de sus balanzas de pagos, en tanto no se modifiquen las
condiciones que afectan el acceso a los terceros mercados y las que hacen la produccién
importada artificialmente mds competitiva. Ese deterioro, en una época en que la afluencia
de capital externo hacia la regién es muy limitada, hard que el ajuste opere en términos de una
reduccién en las reservas de divisas internacionales.

Un estudio reciente del Banco Mundial (Papageorgiou et al. 1990), que analizé los procesos
de liberalizacién en 19 paises en vias de desarrollo (incluyendo seis latinoamericanos),
concluyé en que en cerca de la mitad de los episodios de reforma, las importaciones tendieron
a crecer en los meses posteriores a la liberalizacién. Asimismo, que muchos de los programas
que incluyeron significativas reducciones en las restricciones cuantitativas (QRs), mostraron
incrementos en las importaciones particularmente grandes.

Seguin el estudio mencionado, ese comportamiento de las importaciones es un fenémeno de
corto plazo y no conduce necesariamente a deterioros en las balanzas de pagos, debido a que

16 Esta situacidn se analizard detalladamente mds adelante.
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las exportaciones se incrementaron después de la aplicacién de las reformas, a tasas
considerablemente mayores a las observadas en los aiios precedentes a la liberalizacién.

Por su parte, andlisis recientes encargados por el IICA para paises seleccionados de
América Latina, no presentan tendencias definidas en el impacto sobre las balanzas de pagos
de los procesos de apertura, en gran medida, porque los procesos de apertura no son uniformes
en el énfasis y manejo de las variables involucradas en los paquetes de politicas econémicas.
Pafses grandes, por ejemplo, Argentina y Brasil, han ensayado a lo largo del perfodo diversas
politicas de tipo de cambio y de manejo de las restricciones al comercio exterior, con gran
acento en el objetivo de abatimiento de la inflaci6n, en tanto México ha mantenido una politica
cambiaria mucho mds constante durante el perfodo de apertura y su desgravacién arancelaria
se pact6 desde su proceso de incorporacién al GATT.

En paises de tamafio intermedio como Bolivia, Chile y Peni, los énfasis en control
inflacionario han dominado el panorama de la politica econémica en épocas diferentes (Chile
antes de la década de los ochenta, Bolivia entre 1985 y 1987 y Peni hasta 1990). En paises
pequefios como Costa Rica, la inflacién no ha sido un problema apremiante durante la fase de
apertura (1986-1990) y el énfasis ha girado en torno a otros dos desequilibrios: el fiscal y la
balanza de pagos.

Teniendo en consideracién esos diferentes énfasis en las politicas macroecon6micas, se
concluye de los estudios encargados por el IICA, que en Brasil, tanto las exportaciones como
las importaciones de origen agricola se han mantenido estancadas, mientras que las
exportaciones globales crecieron en la primera mitad de la década de los ochenta, para luego
caer durante la segunda mitad y las importaciones globales se han deprimido durante toda la
década de ajuste. El impacto sobre la balanza comercial superavitaria fue positivo de 1980 a
1984, para reducirse a partir de 1985.

Argentina muestra un cuadro errdtico en la direccién de sus flujos de exportacién e
importacién durante toda la década (como variante ha sido también su politica econ6mica),
pero su déficit comercial tendi6 a disminuir durante los afios ochenta, con excepcién de
incrementos importantes en el déficit entre 1986 y 1987.

Chile presenta el proceso de apertura mds antiguo de ALC y el mds exitoso en términos de
la respuesta del sector externo, donde de presentar déficit en la balanza comercial entre 1980
y 1981, pas6 a obtener superdvit crecientes desde 1982 a la fecha, destacdndose en ese
comportamiento, la evolucién de las exportaciones, tanto globales como en especial las de
origen agropecuario.

Peni muestra también un comportamiento errdtico de sus flujos de exportacién e
importacién durante toda la década de los ochenta, donde los crecimientos de sus exportaciones
-especialmente de transables- y las caidas en las importaciones, estin generalmente asociadas
a significativos procesos devaluativos (1982, 1983, 1984, 1985 y 1989), revertiéndose las
direcciones de dichos flujos cuando las tasas de devaluacién se morigeraban. El resultado
sobre la balanza de pagos también fue errdtico, pasando alternativamente de déficit a superdvit.
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En el caso de Bolivia, la incidencia de la apertura sobre el sector agricola es limitada por
el lado de las exportaciones'’, debido a la predominante participacién de la produccién
campesina sobre el total respectivo, incluyendo la hoja de coca. En efecto, la participacién
de produccién campesina es cercana al 79% del valor real de produccién para 1986-1988, en
tanto la produccién comercial representé s6lo el 21%, notdndose que se acentué la
participacién de la produccién campesina con respecto al periodo 1980-1982.

También es de especial consideracién en el caso boliviano, la importante y creciente
participacién del circuito coca-cocaina, cuyos efectos macroeconémicos son considerables, ya
que se estima que la cantidad producida crecié entre 1963-1987 en 31.5 veces y la superficie
cultivada se increment6 en 20.3 veces, lo que ha provocado un proceso de sustitucién de
cultivos, afectando la oferta de alimentos (Chavez 1990).

En el caso de Costa Rica, se han incrementado y diversificado las exportaciones,
aprecidndose un rdpido crecimiento de las no tradicionales durante la etapa de apertura (22%
como promedio anual de 1986 a 1990), pero las importaciones han crecido mucho mds
dindmicamente, generando un serio deterioro en la balanza de pagos, cuyo déficit comercial
creci6 hasta niveles récord durante el \iltimo afio del periodo.

En los iiltimos tiempos, con el agravamiento de los conflictos en el Medio Oriente y la
precipitacion de la guerra (enero 1991) y sus posibles consecuencias sobre una escalada de
precios en el mercado petrolero, se planteé una serfa inquietud para los paises de ALC no
petroleros ya que dada la restriccién presupuestaria para estos paises, se podia presentar el
dilema de asumir el mayor costo de la factura petrolera a expensas de la reduccién de la
factura alimentaria (oil bill frente food bill), lo cual conduciria a los paises a decisiones -
internas enfrentadas entre objetivos de comercio y objetivos de produccién y plantea
cuestionamientos serios a la politica econémica y a la estabilidad macroecon6mica. La
duracién del conflicto, la politica de precios asumida por las trasnacionales petroleras y las
medidas de contencién de demanda (ahorro energético) impulsadas por los paises, diluyé la
amenaza y por el contrario, los precios del petréleo observaron una tendencia a la baja en sus
cotizaciones internacionales.

Para los paises petroleros de ALC, por su parte, estudios recientes han determinado que
existe una fuerte correlacion entre los precios del petréleo crudo y las importaciones agricolas,
de forma tal que los cambios en el precio del crudo explican el cambio en los niveles de
importaciones agricolas. En efecto, para México y Venezuela se estimaron para el periodo
1969-1988 coeficientes del 0.824 y 0.673, respectivamente, significando que por cada aumento
de 1% en el precio del petréleo, se aumentaron en 0.824% y 0.673% las importaciones
agricolas, respectivamente, en cada uno de esos paises.

Sobre la base de estas consideraciones, resulta evidente que la intensificacién del proceso
de apertura a nivel mundial requiere un esfuerzo redoblado de los paises de ALC para lograr,
de forma eficiente y rdpida, la estabilidad macroeconémica. Al mismo tiempo, este fenémeno
también requiere un cuidado especial en el manejo de la liberalizacién de las politicas y

17 El pais es deficitario tanto en su comercio de mercancias como en la balanza agricola.
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mercados agropecuarios, particularmente en los paises de la regién donde la agricultura
constituye un sector clave y estratégico para el crecimiento equitativo y sostenido.

Perspectivas de comercio exterior para productos agropecuarios

El actual proceso de apertura también trae aparejada una nueva perspectiva para el
comercio exterior de ALC, particularmente para las transacciones comerciales de productos
agropecuarios y agroindustriales. Si bien la incertidumbre existente en relacién con algunos
aspectos de las decisiones de apertura impide una definicién precisa acerca del significado real
de esta nueva perspectiva, es oportuno presentar algunos elementos de juicio al respecto.

Existen dos puntos de vista contrastantes sobre_el futuro del comercio exterior para los
productos agropecuarios, especialmente desde la 6ptica de los pafses menos desarrollados y en
particular de ALC: el primero de ellos, que podriamos denominar "perspectiva liberalizadora”,
se identifica con los partidarios del libre comercio, quienes presuponen que la tendencia a la
liberalizacién de las economfas continuard como fenémeno universal y apoyan fuertemente un
progreso en el subproceso de apertura multilateral en el seno del GATT, o en su defecto, en
negociaciones o foros en los cuales los pafses industrializados (las 24 naciones de la
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE)), pudieran seguir su propia
agenda liberalizadora fuera del GATT.

El segundo de los grupos se identifica con los que consideran que el libre comercio es un
mito y se muestran partidarios del comercio administrado (managed-trade) como una
alternativa tipo subéptimo second best, especialmente con la expectativa de un fracaso del
GATT Yy considerando las particularidades de las tendencias del mundo real.

Perspectiva liberalizadora

La principal defensa e impulso de esta vision proviene de los propios paises de la OCDE
y en especial de los Estados Unidos, que aboga por una liberalizacién total del comercio
agricola (la CEE plantea reformas mds modestas con respecto a la situacién actual). Algunos
defensores de esta visién, no sélo destacan las bondades del libre comercio, sino que ademds
sefialan que una orientacién del mundo hacia el comercio administrado podria ser desastrosa
y que la desaparicién del GATT pondria en peligro a mds de la mitad del comercio mundial.

Los partidarios de esta visién sostienen que se observa que, en términos generales, las
tendencias delineadas apuntan hacia la conformacién de un escenario de mayores oportunidades
y desafios para el comercio agropecuario y agroindustrial de un mimero importante de paises
de la regién. Sefialamos a continuaci6n algunos de los elementos conformadores de este nuevo
contexto.

La integracién del Mercado Comiin de Europa Occidental en 1992, en conjunto con las
reformas y mayor apertura de los pafses de Europa Oriental, muy probablemente conducirdn
a una expansién en la demanda global de productos agropecuarios y por lo tanto, a un
incremento en las posibilidades de exportacién para ALC . Del mismo modo, los cambios
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recientes en la politica de Japén con respecto a las barreras arancelarias y no arancelarias al
comercio internacional de productos agricolas y agroindustriales, asi como las modificaciones
en la politica de subsidios a la produccién doméstica de estos productos, sugieren que este pafs
deberd ofrecer, en el corto plazo, mayores oportunidades de mercado para productos de la
regién (Coyle 1990).

Ademds de lo anterior, de proseguir la actual tendencia de crecimiento de las importaciones
de China y por la multiplicacién de acuerdos preferenciales de comercio, el sector
agropecuario regional también podrd ver favorecidas sus expectativas. Con respecto a esto
ultimo, cabe sefialar que, segin evaluaciones recientes (USDA/ERS 1990), los acuerdos
preferenciales de comercio, que incluyen medidas dirigidas a una mayor apertura de la
agricultura, han generado un incremento significativo en las transacciones comerciales de
productos agropecuarios y agroindustriales entre las partes involucradas. Algo similar
resultard muy probablemente de los acuerdos preferenciales que se encuentran en proceso de
gestacion, como es el caso de los acuerdos que deberdn ser firmados bajo el marco de la
Iniciativa para las Américas, propuesta por el Presidente de los Estados Unidos, George Bush.

Las oportunidades de comercio exterior para el sector agropecuario-agroindustrial de
algunos paises de la regién podrdn ser favorecidas también, por un resultado positivo si se
rescatan las negociaciones en el dmbito del GATT.

Para sustentar las propuestas del beneficio de una mayor liberalizacién del comercio se
desarrollaron durante la década de los ochenta, tanto en el d4mbito académico como de
organizaciones, un gran nimero de modelos de simulacién de los efectos de liberalizacién total
o parcial del comercio de productos agropecuarios (Vid. Goldin y Knudsen 1990; De
Villalobos 1989). Dichos modelos, algunos de equilibrio parcial y otros de equilibrio general,
constituyen valiosas herramientas de andlisis, pero la mayoria presentan serias limitaciones
predictivas en la cuantificacién de eventuales impactos sobre ALC, entre otras cosas por el
tratamiento tan agregado que se da a la regidn.

Cabe resaltar, sin embargo, que de acuerdo con estudios recientes, la eventual liberalizacién
del comercio agropecuario no traerd resultados favorables para todos los paises de ALC. En
efecto, estudios recientes indican que los pafses exportadores netos mejorardn su balanza
comercial agricola, mientras los netamente importadores se verdn negativamente afectados, por
lo menos en el corto plazo.

Esta lamentable diferencia de resultados no significa, entretanto, que en términos globales
los efectos negativos dominarian los positivos, de manera que al final la liberalizacién
comercial terminaria representando un cambio netamente perjudicial para la regién. Por el
contrario, segin estimaciones actuales, el balance de las perspectivas con respecto a la
concrecion de la liberalizacién serfa favorable para la region. Mds especificamente, conforme
sefiala un documento del Instituto (IICA 1990), estimativas recientes con respecto a la probable
incidencia que una liberalizacién de la agricultura en los paises de la OECD tendria sobre las
balanzas de pagos de los paises de ALC, indican que la liberalizacién del comercio para los
cinco grupos prioritarios en las negociaciones sobre agricultura (cereales, ldcteos, aznicar,
carne vacuna y oleaginosas), podria representar un saldo teérico neto adicional para el conjunto
de ALC, del orden de los US$190 millones a US$1 040 millones anuales (segiin se consideren
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las estimaciones minimas o mdximas para la variacién de precios). Este seria la resultante de
un ingreso extraordinario bruto de entre US$755 millones y US$2 785 millones por concepto
de mayores exportaciones, contrarrestado por un egreso bruto adicional del orden de los
US$565 millones a US$1 745 millones, por importaciones superiores.

El mayor ingreso regional estaria determinado fundamentalmente por el incremento en las
ventas de azicar, carne y oleaginosas, con un aporte neto conjunto de entre US$440 millones
(minimo) y US$1 800 millones (mdximo) anuales. Este se veria disminuido por un mayor
egreso de US$300 millones (minimo) a US$765 millones (mdximo), provocado por el gasto
adicional en importaciones de cereales y ldcteos.

El impacto del aumento de precios de los cereales afectarfa negativamente a Brasil, Cuba,
México y Venezuela, y positivamente a Argentina; el de los licteos incidirfa negativamente
sobre todo en Brasil, Cuba, México y Venezuela, positivamente en Uruguay; el del azicar no
afectaria mayormente a ningin pais salvo a Venezuela y beneficiarfa a casi todos,
particularmente a Brasil y Cuba, y el de la carne afectaria a México y a los pequefios pafses
del Caribe y beneficiaria a Argentina, Brasil, Uruguay.

Nueve paises exportadores netos del conjunto de productos seleccionados se beneficiarian
con un ingreso tedrico adicional de US$525 a US$2 087 millones. En términos de
agrupaciones subregionales, el balance neto global seria positivo para la ALADI (aunque
negativo en ldcteos y cereales), por un monto de US$100 millones y US$244 millones.
También Cuba, Guyana, Repiblica Dominicana y Trinidad y Tobago serfan teSricamente
beneficiados.

En términos de paises individuales, el beneficio seria captado fundamentalmente por Cuba.
En menor medida, favorecerfa a Costa Rica, Guyana, Paraguay, Repiblica Dominicana y
Trinidad y Tobago.

La carga teérica adicional de corto plazo recaeria en los paises importadores netos de los
productos seleccionados y seria del orden de los US$336 millones a US$1 048 millones.

En términos de agrupaciones subregionales, el balance neto beneficio/costo para los cinco
productos seleccionados es moderadamente negativo para el MCCA (US$3 a US$27 millones).
También es negativo para la mayoria de los paises caribefios.

El peso central del déficit adicional de divisas recaerfa fundamentalmente en México, Peni
y Venezuela. El resto se repartiria, en orden decreciente, entre los paises pequefios del
Caribe, Chile (aunque la situacién ha variado posteriormente), Bolivia, Colombia, Ecuador,
Hait{, Jamaica, Suriname y Centroamérica (excepto Costa Rica).

En resumen, el eventual incremento de los precios internacionales del grupo de productos
seleccionados, derivado de una liberalizacién comercial, tendria los siguientes efectos:

. Favoreceria, en términos netos, al conjunto de ALC.
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. La cantidad de paises beneficiados es significativamente menor que los que verfan
incrementados sus costos a corto plazo. Sin embargo, la dimensién del problema aparece
bastante menor, si se considera que el ingreso neto adicional de los primeros seria
aproximadamente el doble del egreso neto total de los segundos. Afiddase a eso que el
costo adicional para los importadores netos es marginal en comparacién con los recursos
que destinan los paises desarrollados para proteger su agricultura (US$270 000 millones
en 1989) y se llegard a la conclusién de que la magnitud del problema lo hace
"manejable” en el marco de la cooperacién internacional que pueden (y deben) brindar
los pafses desarrollados, si tienen la intencién de hacerlo.

. Los productos que originarian el mayor costo adicional para los importadores netos son
producidos excedentariamente y pueden ser suministrados por otros paises
latinoamericanos exportadores netos. Estos iltimos, sin embargo, dificilmente disponen
de la capacidad financiera suficiente para competir con las condiciones preferenciales que
ofrecen los paises desarrollados y que los importadores netos se ven forzados a aceptar,
en virtud de su propia capacidad financiera y de pago.

Cabe reiterar el cardcter restrictivo del concepto dindmico de "importador” o
"exportador” neto. Si la liberalizacién abarcara todos los productos agricolas, la
diferencia entre ambos se atenuaria e inclusive desapareceria con la incorporacién de
productos tropicales y otros.

. Finalmente, en otro orden de cosas, debe sefalarse que la liberalizacién contribuiria a
la "dinamizacién" del comercio intrarregional latinoamericano, pues se superarian
muchos de los obsticulos que existen actualmente.

En conclusién, los estudios de aplicacién modelistica sobre los impactos simulados de una
politica liberalizadora de la agricultura, son generalmente concluyentes en la determinacién de
un saldo global benéfico en términos de aumento de produccién del consumo, el comercio,
elevacién de precios, e incremento del bienestar en general, y s6lo con algunos costos
menores, en términos de perjuicio al consumidor por efecto de la elevacién de precios de los
productos agricolas. Sin embargo, no hay que olvidar que se trata de simulaciones realizadas
sobre un determinado conjunto de supuestos, empleando modelos que son simplificaciones de
la realidad, que pesentan problemas de construccién y basados en datos muy agregados. Ello
plantea la necesidad de que si bien pueden ser iitiles como elementos de juicio para la toma
de decisiones, no necesariamente son predicciones exactas y que el comercio mundial estd
determinando por una infinidad de factores que no es posible contemplar dentro de dichos
modelos (excepto muy agregadamente bajo el artificio de variables ficticias "dumyes").

Al respecto, sirva de ejemplo el efecto sobre el mercado azucarero ante los temores de

guerra en el Golfo Pérsico, que produjo un derrumbe en los precios internacionales del azicar
crudo. ’
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Perspectiva de comercio administrado

Como se mencion6 en la introduccién, esta visién parte de la premisa de que no existe el
libre comercio puro, que es un mito y que la tendencia mundial es hacia la formacién de
bloques econémicos (por ende, generadores de distorsiones), y las perspectivas del mercado
mundial de alimentos es hacia una sobreoferta con respecto de una demanda estancada, lo que
sin duda presionard los precios a la baja. Por otra parte, se considera que el proteccionismo
en ascenso -especialmente en los paises desarrollados- no pareciera revertir su tendencia a
corto plazo.

Si bien es cierto que los paises han experimentado un proceso evidente de reduccién de las
barreras arancelarias (lo que significa cierta liberalizacién), el proceso se ha visto mds que
compensado por la proliferacién de innumerables précticas que actian en sentido contrario,
inhibiendo el libre comercio. En efecto, el establecimiento de otros tipos de impuestos
diferentes a los aranceles pero de cobro discriminado (p. ej. el impuesto al valor agregado
(IVA) que se cobra a las importaciones, pero que se exonera a las exportaciones), las cuotas,
los subsidios, el contracomercio que condiciona compras a la realizacién de ventas
compensatorias, las manipulaciones de las monedas, las politicas oficiales de promocién de
compra de los productos nacionales, la prictica de compras intrafirma de las trasnacionales,
etc., son sOlo algunas de las muchas prdcticas imperantes en la realidad del comercio
internacional.

En el mundo actual, los gobiernos dificilmente renunciardn a sus politicas de promocién
de la produccién, la inversién y el comercio, con el fin de alcanzar sus propios objetivos
econémicos, o para la proteccién de ciertos grupos de interés y el expediente de los subsidios
o las cuotas (voluntarias o no), dificilmente se dejardn de lado. Recordemos que ya las
diferencias de nivel de desarrollo de los pafses, especialmente las condiciones precarias en
muchos de los pafses en desarrollo, hacen dificil que se eliminen las politicas de subsidio a sus
sectores marginados, especialmente en el medio rural, a menos que se establezcan medidas
compensatorias, o que se renuncie a la intervencién para buscar la promocién de sectores

especificos.

La diferencia a nivel de recursos entre paises también ha sido evidente en cuanto a la mayor
capacidad relativa de los paises mds ricos en mantener los elevados costos fiscales de la
proteccién. En efecto, el costo fiscal de la proteccién a productos agricolas en EUA, la CEE
y Japén, ha incidido en la pérdida de mercados a paises con menor capacidad y por ende,
menor nivel de subsidios (p. ej. Argentina, Australia y Nueva Zelandia).

En conclusién, el principio de la ventaja comparativa no se ve reflejado en el mercado
internacional de productos agricolas, debido a los elevados niveles de proteccién y las
distorsiones comerciales.

Por otra parte, la tendencia manifiesta a la formacién de bloques econémicos se ha
acelerado con miras a la consolidacién de la CEE-92 como una zona que se liberaliza hacia
el interior, pero no hacia afuera, y que se podria estar viendo ampliada en un futuro cercano
con la incorporacién de paises del este europeo que abandonaron la 6rbita socialista,
presumiblemente sobre la base de negociaciones bilaterales. Asimismo, Japén aumenta cada

62



dia mds su influencia sobre el sudeste asidtico y su politica de inversiones en los paises del
drea, en actividades de exportacién de esos paises, orientadas a satisfacer necesidades del
mercado japonés, genera crecientes lazos de interrelacién econémica y comercial que empiezan
a perfilar un nuevo bloque econémico. Ante esto, los Estados Unidos lanzan su propuesta de
una zona de libre comercio en el que podria ser su mercado natural el resto del continente,
como una ampliacién de lo pactado con Canadd y lo que estd negocidndose con México.

El proceso de formacién de bloques y la implicita concesién de preferencias a su interior,
implica un movimiento hacia la discriminacién, pero plantea el atractivo del potencial para la
desviacién del comercio y en el caso de los paises de ALC, lo que Fishlow (1984) denomina
como "ampliacién de comercio”, proceso mediante el cual los pafses del sur pueden desviar
mutuamente sus importaciones de bienes no capital provenientes del norte, con lo cual pueden
aumentar la participacién de las exportaciones en el PIB y con el ingreso adicional generado
por sus exportaciones, adquirir bienes de capital del norte que apoyen un crecimiento mds
dindmico de sus economias.

Adicionalmente, la formacién de bloques puede resultar un elemento atractivo para las
empresas que preferirian construir sus plantas para mercados menores pero menos peligrosos
y competitivos, en contraposicién del riesgo y competencia que significa un mercado mundial
liberado.

Lo anterior lleva a la consideracién del papel de las empresas transnacionales en el campo
agroalimentario. En varios de los mercados de productos agroalimentarios se destaca la
presencia y peso de las empresas transnacionales alimentarias (ETNAs), en diversas etapas de
la cadena alimentaria (desde la produccién hasta la comercializacién, pasando por la
transformacién). Por ejemplo, el mercado mundial de granos estdi dominado por unas pocas
firmas oligopdlicas. La denominada "Gran Liga", constituida por sélo seis firmas, controla
mds del 90% de las exportaciones de granos de los Estados Unidos, participan
significativamente en el comercio intra CEE y dominan mds del 50% de las exportaciones
argentinas (Gilmore, R., citado en De Villalobos 1989). Las ETNAs monopolizan
aproximadamente del 70 al 75% de las exportaciones de bananos, arroz, tabaco y caucho
natural y entre el 85 y el 90% de las exportaciones de cacao, tabaco, café, té, algodén, yute
y productos forestales, producidos en una alta proporcién en los paises en desarrollo (Matamer
y Calcagno 1979).

La oferta internacional de algunos alimentos les confiere a las ETNAs un gran poder de
determinacidn sobre los precios y nos aleja de los modelos tipicos competitivos del comercio
internacional. El mecanismo de control del mercado es el comercio intrafirma (operacién
interna de la empresa), con lo cual desaparece la importancia de las fronteras.

Las ETNAs, segiin estudios realizados, se han ido reestructurando para adaptarse a las
nuevas condiciones de la economia mundial y cuyas pautas es importante considerar, por sus
eventuales implicaciones en un proceso de apertura. Una primera pauta detectada (Green
1989) es la disminucién relativa de la actividad comercial para concentrarse en la de
transformacién. Segunda, algunos grupos (los de dimensién mediana y especializados) optan
por una integracién de un sistema productivo y comercial mds importante, aumentando su
participacion tanto a escala nacional como internacional (p. ej. cosecha nacional, trituracién
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y comercio internacional). Tercera, otros grupos ya integrados y con mayor peso en el
mercado buscan la diversificacién hacia sectores no necesariamente tradicionales, ni ligados
a la actividad original del grupo.

Una cuarta pauta y muy importante para el tema en estudio es la "destercermundializacién”
de las inversiones de las ETNAs (0 lo que es lo mismo, una reorientacién hacia la
concentracion en los pafses mds desarrollados), producto de la crisis econémica de los paises
en desarrollo contraria a la necesidad que tienen de aumentar su produccién de bienes con
mayor valor agregado'®. Las razones de lo anterior se derivan de que, por un lado los
productos con mayor valor agregado son por ende mds caros y se requieren mercados mds
solventes capaces de adquirirlos. Por el otro, al haber mayor valor agregado, hay menor
participacién en el costo de la materia prima y por lo tanto, pierde importancia la fabricacién
del producto en los lugares donde la materia prima es barata (paises del tercer mundo).

A las tendencias anteriores del comportamiento de las ETNAs hay que agregar otro factor
que tiende a presionar por una mayor concentracién de las inversiones en los pafses
desarrollados y es la derivada de la mayor especializacién productiva que implican sumas més
cuantiosas para sacar nuevos productos y los ciclos de vida de los productos tienden a ser mds
cortos.

La "destercermundializacién” de las ETNAs plantea un campo de accién potencial para
la creacién de transnacionales del tercer mundo en el campo de la agricultura, como una
solucién parcial que permita incrementar los flujos de comercio Sur-Sur y realizar una
estrategia de industrializacién con base en la demanda de la agricultura, que permita un rdpido
aumento de la productividad agricola, un desarrollo de las industrias que utilizan insumos
agricolas, una mayor generacién de empleo y la disminucién de las condiciones de pobreza en
el drea rural.

Refuerza el argumento anterior, el cuadro sefialado en la introduccién, sobre la tendencia
del mercado mundial de alimentos hacia la inestabilidad, precios reales deprimidos o hacia la
baja y perspectivas de una sobreoferta, frente a una demanda estancada. Para completar el
panorama, los inicios de la década de los noventa arrancan con perspectivas de recesién
econémica en los Estados Unidos y en algunos otros paises industrializados, con lo que las
esperanzas de una reanimacién de la demanda por productos agricolas de exportacién de los
paises de ALC, se tornan mds inciertas. Asimismo, el periodo posterior al conflicto del Golfo
Pérsico, especialmente en su etapa de reconstruccién, desviard hacia esa zona recursos de
cooperacién de los paises desarrollados que en otras condiciones podrian ser destinados a
ALC. La propia tarea de reconstruccién se presenta como perspectiva de oportunidades para
negocios a las firmas de los paises desarrollados involucrados en el conflicto, lo cual incidiria
en la direccién de los flujos de inversién extranjera en perjuicio de ALC.

Por dltimo, la historia reciente del comercio mundial se ha caracterizado por un
proteccionismo en ascenso por parte de los paises industrializados. En los procesos de ajuste
emprendidos por los paises de ALC, la obtencién de saldos comerciales positivos crecientes

18 En los iltimos afios sélo Brasil en ALC ha sido receptor importante de inversiones de las ETNAs.
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constituye un elemento crucial. Para ello es necesario mantener exportaciones crecientes que
requieren acceso al mercado mundial, especialmente el de los paises desarrollados. Sin
embargo, un estudio realizado por Gongalvez y De Castro (1987) estima que las barreras no
arancelarias aplicadas contra los paises latinoamericanos por las naciones industrializadas,
afectan cerca de la quinta parte de las exportaciones, especialmente en sectores considerados
"sensibles” (productos alimenticios, calzado, vestuario, textiles y acero). Asimismo, denota
un cierto aumento en dichas barreras aplicadas a productos agricolas de la regién entre 1981
y 1986.

En resumen, las pricticas usuales en el comercio internacional, la persistencia del interés
nacional en la proteccién de ciertos sectores y los obstdculos experimentados en el intento
liberalizador de 1a Ronda Uruguay, hacen presumir que no se producird en los préximos afios
un viraje sustancial hacia el libre comercio planetario y que por el contrario, se manifiesta una
tendencia a la conformacién de bloques comerciales, por lo cual, los paises de ALC deben
preparse para operar dentro de un escenario de comercio que demanda un manejo estratégico
de sus politicas comerciales, buscando alianzas estratégicas que les permitan encarar sus
propios procesos de ajuste, y aumentar su poder de negociacidn ante terceros paises, al tiempo
que mejoran su insercién en el mercado internacional.

Precios internacionales de productos agropecuarios

Un efecto que muy probablemente resultard del actual proceso de apertura es el importante
cambio en el nivel de los precios internacionales de algunos productos agropecuarios.
Especificamente, conforme indican estudios recientes, entre ellos los incluidos en el Cuadro
6, la liberalizacién del comercio exterior podrd aumentar el precio mundial de ciertos rubros
agropecuarios y disminuir el de otros. Sin embargo, tomadas en conjunto, las estimativas
disponibles sugieren que el resultado modal deberd ser un incremento en los precios
internacionales.

Otro aspecto de interés con respecto a estos prondsticos es que la magnitud de los
incrementos esperados podria variar dependiendo de los paises en los cuales se llevaria a cabo
la liberalizacién comercial. En el caso de los estudios incluidos en el Cuadro 6, se observa que
las variaciones previstas en los precios internacionales serian relativamente mayores si hubiera
una liberalizacién de cardcter mds global en lugar de una liberalizacién circunscrita a un menor
nimero de paises. Tomando como base lo sugerido por este conjunto de estudios y asumiendo
que las negociaciones del GATT terminen de forma exitosa, lo que probablemente ocurriria
serfa un incremento relativamente mds acentuado en los precios internacionales.

En lo referente a la magnitud de los aumentos previstos parxla los productos individualmente,
parece existir un cierto consenso acerca de que los precios mundiales de los ldcteos, carne,
arroz y probablemente azicar, serian los que sufririan mayores incrementos. En seguida
vendrian el trigo y el maiz, mientras la soya y el girasol figurarian entre los productos cuyos
precios internacionales aumentarian de forma mds moderada.

Conforme sefialan algunos autores, entre otros Valdés, Schiff, Tyers y Aanderson (Goldin
y Knudsen 1990), la liberalizacién del comercio agricola no resultaria exclusivamente en el
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aumento de los precios internacionales sino también en una reduccién de la inestabilidad
presentada por los mismos. Por ejemplo, como se indica en el Cuadro 7, los mercados
mundiales de alimentos serian mucho menos voldtiles si las politicas comerciales agropecuarias
fueran liberalizadas. Dado este aspecto y suponiendo que una menor inestabilidad de precios
es vista como algo deseable, conforme parecen indicar las discusiones sobre estabilizacién de
precios de commodities y stocks reguladores, se podria considerar, por tanto, el aumento de
la estabilidad de los precios mundiales como un corolario positivo de la liberalizacién
comercial.

Cuadro 7. Variaciones de precios mundiales de productos agropecuarios segin distintos modelos
de liberalizacién del comercio mundial (%).

Aiio de Area Otros
Modelo public. liberada Trigo Maiz Soja Girasol granos Arroz  Carne Lédcteos
OCDE 1987 OCDE -1 -3 - - -3 1 15 4
Roningen
et al. OCDE y
USDA/ERS 1987 otras 10 7 3 3 7 10 10 27
Australian
BEA (Basado OCDE y
en USDA) 1988 G. Cairns 35 02 - - 0.2 - 0.7 59
Krissof &
Ballenger 1988 Mundo 12 8.6 2 2 8.6 23 20 42
Roningen
& Dixit 1988 Mundo 30 23 6.9 6.9 23 24 18 50

Fuente: De Villalobos 1989.

Sin embargo, habria que sefialar que una apertura por parte de los paises de ALC sin la
correspondiente liberalizacién en los mercados de los paises desarrollados, puede generar una
mayor competencia desleal a la produccién regional, de excedentes via precios, o
financiamiento concesional de compras (p. ej. Programa PL-480 de los Estados Unidos).

Produccion y empleo

En los procesos de apertura es de esperar se produzca una relocalizacién del empleo entre
sectores y actividades, generdndose, al menos en el corto plazo, un desempleo del tipo
friccional.

Salvo excepciones, los paises de ALC se caracterizan por tasas de crecimiento demografico
y de incorporacién a la fuerza de trabajo, superiores en relacién con las correspondientes al
empleo. La composicién relativamente joven de la estructura de edades, genera ademds
presiones crecientes via su incorporacién al mercado laboral. El resultado ha sido tasas altas
de desempleo abierto y durante las crisis, los ajustes se han producido via una expansién de
los mercados informales de trabajo y del subempleo. Un proceso de apertura serd beneficioso
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El impacto sobre el empleo se complica por el hecho de que usualmente los procesos de
liberalizacién van acompaiiados de politicas de reduccién de la burocracia del sector piiblico
y la movilizacién laboral hacia el sector privado, no es un trdnsito ficil, especialmente en
etapas de crisis y ajuste. En el sector agroalimentario, la apertura significa que disminuyan
o desaparezcan cultivos dirigidos al consumo interno, que serdn sustituidos por comerciables,
o cultivos no comerciables que se modernizan para poder competir contra las importaciones
en el abastecimiento de los consumos locales.

La informacién agregada sobre el empleo no dice mucho sobre el comportamiento de las
unidades o actividades especificas, o si los cambios en las tasas de ocupacién se deben a la
apertura o a otros factores distintos a las medidas aplicadas y los datos desagregados por
actividades y regiones no se obtienen ficilmente.

La informacién disponible para paises de ALC es muy limitada y arroja resultados
contradictorios que no permiten inferir conclusiones determinantes. Por ejemplo, Chile, el
pafs mds exitoso en su proceso de apertura, ha mostrado altas tasas de desocupacién
crecientes, que s6lo en la segunda mitad de la década de los ochenta comienzan a decrecer
(17% entre 1977 y 1981; 29.3% en 1982-1983 y 12.9% entre 1984-1989). Costa Rica, por
su parte, experiment6 un aumento en la tasa de desempleo durante los afios de crisis (1980-
1982) y disminucién de los niveles, tanto en la etapa de estabilizacién (1983-1985) como en
la de apertura (1986-1989), llegando incluso a niveles inferiores al 4% al final de la década
de los ochenta (3.8% en 1989).

Brasil muestra tasas crecientes en el empleo global, pero un aumento en la desocupacién
en el sector agropecuario en el subperfodo 1985-1989. Bolivia, por su parte, mantiene tasas
de desocupacién mds o menos estables, en relacién con aiios anteriores, pero al mismo tiempo
evidencia un ajuste en el mercado de trabajo via incremento del subempleo visible, cuya tasa
se duplicé en los afios de apertura (del 5.5% al 11.4% entre 1985 y 1988).

Con respecto a la produccién agropecuaria, con las medidas de politica inherentes a la
apertura, especialmente las que modifican el sesgo antiagrario y antiexportador que
caracterizaba al modelo anterior de sustitucién de importaciones, es de esperar que la
produccién sectorial crezca con mayor dinamismo e incremente su participacién en la
generacion del PIB.

Estudios por paises, encomendados por el IICA, muestran crecimientos mds dindmicos de
la produccién global y la agropecuaria, que los precedentes en los afios previos a las reformas
en Brasil, Chile y Costa Rica. Asimismo, el crecimiento del sector agropecuario en
Argentina, coincidente con periodos en que el producto global de la nacién se ha estancado
e inclusive disminuido.

En cambio, se observa para México y Bolivia caidas en la produccién sectorial agricola,
mientras que la produccion global se incrementaba. En estos dos casos, el sector que
reaccioné mds favorablemente a la apertura fue el industrial. Segin un informe de la
Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidrdulicos (SARH) de México "...los planes de
reforma estructural en el medio rural estin amenzados por la fuerte competencia externa que
enfrenta el sector a causa de la rdpida apertura comercial” y sefiala que se requiere "un
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programa temporal de apoyo oficial a los productores mexicanos, para compensar su situacién
respecto a los subsidios que reciban ciertos renglones en otros paises” y por ello, en los
rubros trigo, arroz, sorgo, soya, leche, azicar y algodén "se impone mds ajuste para un
régimen de mayor competitividad, lo que permitird encarar la mejor apertura comercial y el
desmantelamiento de sus subsidios y de su estructura de comercializacién" (IPS, Méx., 11
feb., 1991).

Cuadro 8. Efectos de la liberalizacién de mercados alimenticios en la inestabilidad de precios internacionales
(Coeficiente de variacién alrededor de niveles de tendencia).

Cereales Carne de  Carne de Productos Promedio
Trigo secundarios Arroz  rumiante no rumiante ldcteos Azicar ponderado

Referencia 58 53 38 24 8 26 36 34

Coeficiente
cuando se
librealizada
el mercado
doméstico en:

CEE-12 39 45 32 15 8 13 28 26
Japén 54 51 33 9 7 18 33 28
Estados Unidos 60 64 36 17 10 27 31 35

Todas las eco-

nomias indus-

triales de

mercado 33 47 28 7 8 11 25 23

Asia en desa-
rrollo. 29 43 16 14 7 13 12 20

Todos los pai-
ses en vias de
desarrollo 17 23 10 6 6 8 8 12

Todos los pai-

ses industria-

les en vias de

desarrollo 15 23 9 4 5 6 7 10

Fuente: Tyers 1990.

Los datos disponibles sobre produccién no contienen informacién sobre los efectos
sustitutivos en la composicién de la produccién entre comerciables y no comerciables, a
excepcion del caso de Chile y Costa Rica, donde en el primero se aprecia una importante
expansion de la produccidn fruticola de exportacién y en el segundo, donde las exportaciones
de productos no tradicionales de origen agricola han mostrado en crecimiento promedio anual
del 22 % en la fase de apertura (1986-1989), casi el triple de la tasa de crecimiento observada
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por las exportaciones globales (7.8% en el mismo periodo), al tiempo que las importaciones
de granos bdsicos han crecido para compensar en el abastecimiento interno, la caida en la
produccién nacional.

Por su parte, la evidencia recogida ‘por el Banco Mundial sobre 29 episodios de
liberalizacién del comercio (Papageorgiu et al. 1990), muestra que las tasas de crecimiento del
sector agricola fueron mayores durante el periodo posterior a la reforma que las observadas
en el afio previo a esta, aunque sin embargo, inferiores a las observadas por la economia en
su conjunto y por los sectores manufactureros.

Distribucién de ingreso

Una consecuencia importante de los procesos de apertura se refiere a los posibles efectos
sobre la distribucidn del ingreso, los que pueden derivarse a su vez, de efectos sobre el nivel
de empleo, sobre los salarios reales, sobre los gastos piblicos en el drea social, sobre los
niveles de produccién y sobre el precio de los bienes.

Igualmente importantes sobre la distribucién de ingresos rurales pueden ser los cambios
en los patrones culturales, cuando ellos estén asociados a estructuras de trabajo-capital de
intensidades distintas. Por ejemplo, si hay una sustitucién de produccién agricola con miras
a la exportacion y las nuevas producciones no tradicionales exportables son menos trabajo-
intensivos, ello repercutird en mayor desempleo sectorial.

En teorfa, las exportaciones de los paises en desarrollo como los de ALC, son
relativamente intensivas en factor trabajo, en tanto que sus importaciones de productos
sustitutos tienden a ser capital-intensivas. Si la apertura implica una expansién mds dindmica
de la produccidén agropecuaria, el efecto sobre el empleo y la distribucién de ingresos puede
ser positiva, en términos de una mayor participacién de los sectores agricolas en el ingreso
nacional.

Si la apertura beneficia la produccién de transables, generalmente producidos por
empresas del drea comercial' y desincentiva la produccién de no transables, producidos en
una proporcién significativa por unidades del dmbito de la economia campesina, el efecto
probablemente serd un incremento en los niveles de pobreza rural, en tanto en ALC el sector
campesino reacciona poco a las sefiales del mercado y al cambio en los incentivos.

En el citado estudio del Banco Mundial (Papageorgiu et al. 1990) no se encontré
evidencia contundente en cuanto a la direccién del impacto sobre la distribucién de ingresos
derivados de reformas en pro de la liberalizacion del comercio, especialmente en cuanto al
posible beneficio de los grupos de bajos ingresos.

19 Ademds son las empresas que tienen capacidad y acceso a informacién como para
aprovecharse de los incentivos (p. ej: CAT) a la exportacién.
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Un aspecto importante sobre el particular que habria que considerar, son los impactos
que se puedan estar produciendo en los patrones de tenencia de la tierra, como consecuencia
del proceso. Por lo menos en algunos paises de ALC, se tiene la sospecha de que la apertura
estd incidiendo en la aceleracién de procesos de concentracién en la tenencia de la tierra y en
el traslado de la condicidn de propietario a assfariado de grupos de poblacidn en el drea rural.
Sin embargo, aiin no se dispone de estudios especificos que confirmen tal hipétesis.

Seguridad alimentaria

Se ha sefialado que las politicas proteccionistas agricolas de los Estados Unidos y de la
CEE, que generan excedentes, han coadyuvado a que la produccién mundial de alimentos
bésicos y el comercio estdn siendo dirigidos en forma cada vez mds importante, por los paises
industrializados exportadores de alimentos.

También se ha seiialado que los paises de ALC han descuidado cada vez mds el mercado
interno de productos agricolas bdsicos, convirtiéndose en una regién slependiente de
importaciones, y por ello, en un mercado seguro para los paises que dominan el comercio
mundial.

Las politicas de liberalizacién comercial que caracterizan los procesos de ajuste, han
tendido a privilegiar la produccién agricola de exportacién, dejando descuidada la produccién
interna de alimentos bdsicos en la regién, la cual ha tendido a estancarse. Ese estancamiento,
aunado a altas tasas de crecimiento de la poblacién, derivan de un desbalance entre produccién
local y consumo, que determina un crecimiento de las importaciones de alimentos y afecta la

- seguridad alimentaria.

Por otra parte, las politicas inherentes a la estrategia anterior de industrializacién
sustitutiva de importaciones, procuraban el mantener deprimidos los precios para el consumo
de alimentos de la poblacién urbana, lo cual signific6 precios bajos para el productor agricola
de los productos de consumo interno (no comerciables), generando un deterioro en la relacién
de precios que represent6 una transferencia de recursos del sector rural hacia el urbano. Este
deterioro fue progresivo y determiné un estancamiento y baja produccién de los cultivos
agricolas no comerciables, cuya insuficiencia se solventé con importaciones.

En la década de crisis y por contraccién en la disponibilidad de divisas, se incrementaron
las donaciones de alimentos las cuales, por un lado, aliviaban problemas de consumo, pero por
otro, distorsionaban precios, mercados y afectaban la produccién interna.

Desarrollo rural y promocién de la economia campesina

En todo este proceso se ha venido reforzando cada vez mds claramente, la caracteristica
dual de las economias de ALC, como un sector ligado a la exportacién, la ganaderia y la
agroindustria, de tipo empresarial, con disponibilidad de capital, los mejores recursos naturales
y acceso a tecnologias productivas y al crédito. Simultineamente, un sector de pequefios
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propietarios campesinos, sin recursos financieros, con suelos marginales, bajo nivel tecnolégico
y que debe competir con los subsidios implicitos en los productos importados.

El cuadro descrito ha llevado a la marginacién y empobrecimiento del sector campesino,
generador de productos bdsicos, y en general del medio rural.

La apertura econémica derivada de los procesos de ajuste estructural en ALC y la
liberalizacién comprendida, promueven el funcionamiento sin distorsiones de los mercados (de
bienes, servicios y factores de produccién), de forma tal que la competencia entre productores
y consumidores garantice que los precios reflejen las escaseces relativas, garantizando la
eficiencia en la utilizacién de recursos; esta a su vez, se prueba con el éxito que los
productores nacionales tengan en el mercado internacional.

La eliminacién de distorsiones en la agricultura se caracteriza por un proceso tendiente
a reducir el proteccionismo que se alega: restringe el consumo de alimentos porque los
encarece frente a los productos importados; afecta la produccién al alterar artificialmente las
rentabilidades y propiciar la asignacién de recursos en actividades que sin proteccién serian
poco rentables, atenta contra la modernizacién del sector productor de alimentos y representa
una carga financiera para el Estado.

La politica econémica del ajuste implica, ademds, la eliminacién de créditos subsidiados
(y generalmente restriccién del crédito), contraccién del gasto piblico y ajustes en las tarifas
de servicios piiblicos.

Este conjunto de medidas de liberalizacién de la economia dentro del ajuste afecta
seriamente, empobreciendo ain mds la economia campesina y retardando el desarrollo rural,
con procesos colaterales de mayor concentracién de la produccién y la tierra.

Existe una serie de elementos por los cuales la economia campesina no responde
adecuadamente a las sefiales de mercado, entre ellas la falta de informacién, el
desconocimiento de tecnologias, el ligamen por tradicién familiar a determinados cultivos, la
poca capacidad de adaptacion del campesino a otros mercados laborales, etc.

Dada esa condicion, reducirle la proteccién a la produccién alimentaria nacional y
enfrentarlos a la competencia de la produccién importada subsidiada por la proteccién en los
paises desarrollados, sélo contribuird a un costo social mds alto del ajuste, condenando a la
desaparicién a la economia campesina.

Al mismo tiempo, se producird una mayor presién por importaciones de alimentos y esa
mayor dependencia afectard la seguridad alimentaria regional.
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S

DESAFIOS PARA PARTICIPAR
EFICIENTEMENTE EN LA APERTURA

Tal y como se ha venido sefialando en este andlisis, existe el convencimiento de que la
apertura hacia el mercado internacional representa una salida a la crisis y una opcién para que
los paises de ALC puedan retomar su sendero de desarrollo, después de una década pérdida.
Es decir, se trata de una estrategia cuya aplicacién reporta beneficios.

No obstante, como se ha sefialado, dicha estrategia reporta también costos, especialmente
en el proceso de transicién hacia nuevas situaciones de equilibrio.

Lo anterior evidencia que existe la necesidad de realizar una confrontacién entre los
beneficios y costos del proceso, que lleva implicito considerar a su vez dos balances
importantes: uno entre la confianza en la produccién doméstica de alimentos y la dependencia
externa, y otro entre los criterios de eficiencia y equidad.

El resultado de estos balances permitird a los paises de ALC determinar la conveniencia de
introducir o no, elementos de gradualidad, selectividad y direccionalidad en los procesos de
apertura,

La clave del éxito para lograr una participacion eficiente de la agricultura en el comercio
internacional, dentro de un marco de apertura econémica, estd relacionada con la forma en que
puedan ejecutarse acciones estratégicas integradas, que afecten tanto las vinculaciones
intersectoriales, desarrollo de la capacidad empresarial, organizacién y conciencia grupal,
adaptabilidad a las condiciones cambiantes de la demanda internacional, incorporacién del
cambio tecnol6gico, desarrollo de una infraestructura para facilitar la exportacién, etc., como
aquellas que posibiliten el acceso a la demanda internacional (politica comercial estratégica,
desarrollo de servicios para la comercializacién internacional y sistemas de informacién de
mercados).

Para lo anterior es imposible realizar consideraciones sobre los desafios a que se enfrentan
los pafses de ALC, de forma tal que la participacién en la apertura represente los mayores
beneficios y el menor costo social posible. Ello significa contemplar aspectos que afectan el
lado de la produccién (oferta), tales como las relaciones intra e intersectoriales de la
agricultura, el componente tecnolégico, las tendencias en los hdbitos de consumo, el desarrollo
de la capacidad empresarial en el agro y la inversién estratégica que requiere el complejo
agroalimentario para proyectarse hacia el mercado internacional.

Asimismo, se realizardn consideraciones sobre los factores que inciden sobre las
posibilidades de un acceso real a los mercados (demanda) y que se deben tener en cuenta, tales
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como el definir en funcién de sus caracteristicas particulares la politica comercial que se
impulsar4 ante pafses y bloques de paises; al interior de acuerdos de integracién y dentro del
marco de iniciativas para constituir zonas de libre comercio més amplias; en asocio con grupos
de paises frente a productos especificos (mercado cafetero, mercado azucarero, grupo
multifibras, etc); y frente a las negociaciones en foros multilaterales (GATT).

Desafios por el lado de la oferta

Incrementar las relaciones intra e intersectoriales de la agricultura como sector ampliado

Uno de los principales desafios que enfrentan los paises de ALC para participar en el
proceso de apertura y que éste contribuya al desarrollo de las economias nacionales, es lograr
que se produzcan bienes que contengan cada vez mayor valor agregado local (o regional en
el caso de esquemas de integraci6n). Para ello, la agricultura contempordnea debe ser
entendida como un sector conformado por el complejo agropecuario-agroindustrial (Piiieiro
1990), que se caracterizada, entre otros aspectos, por el mantenimiento de fuertes relaciones
intra e intersectoriales, hecho que no ocurria con la "vieja agricultura”, en la que se usaba solo
la tierra, el agua, la mano de obra y la semilla. Como se indica en la Figura 3, la agricultura
como un sector ampliado exhibe un importante vinculo a su interior, el cual une la produccién
de la agricultura primaria con las actividades de la agroindustria. Por otro lado, como
resultado del proceso de industrializacién al cual viene siendo sometida la "nueva agricultura”,
presenta también estrechas relaciones intersectoriales hacia atrds con los sectores industrial y
de servicios, y hacia adelante con el sector comercio.

Teniendo en cuenta lo anterior y considerando que debido a las ventajas comparativas
exhibidas por la agricultura en los paises de la region, los esfuerzos por abrir las economias
deben complementarse con estrategias que posibiliten que el proceso de apertura contribuya
al robustecimiento de las relaciones intra e intersectoriales del complejo agropecuario-
agroindustrial.

En efecto, conforme lo sefialado anteriormente, parte de las medidas dirigidas a la apertura
tienden a reducir el sesgo contra el complejo agropecuario-agroindustrial y en particular a las
actividades primarias de este sector. Lo cual puede llevar a un fortalecimiento de los
eslabonamientos intersectoriales favorecidos de la conformacién de un ambiente mds favorable
para la expansién de las actividades primarias de la agricultura.

También el proceso de apertura favorece el robustecimiento de los vinculos intra e
intersectoriales de la agricultura, mediante la ampliacién de las perspectivas de acceso a
tecnologias incorporadas en bienes transables y/o protegidas por patentes. Como indica la
literatura, los cambios tecnoldégicos estdn directamente asociados al proceso de industrializacién
de la agricultura y por tanto al estrechamiento de las relaciones intra e intersectoriales. Por
ejemplo, los cambios tecnoldgicos han dado origen a industrias y servicios para la "agricultura
primaria” y la agroindustria en el noroeste de México alrededor de la produccién de hortalizas,
en la costa del Ecuador en la produccién de camarones, en la zona central de Chile en la
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produccién de frutas y en el Valle Central de Costa Rica en la produccién de leche y la
industria ldctea (Pomareda 1990a).

Sector Industrial
para la Agricuitura AGRICULTURA COMO SECTOR AMPLIADO
Primaria y para la

Agroindustria
siabonamiento Relacion Esiobonamiento
Aarieul Aarainduati Sector

hacia atras Primaria Invasectorial hacia odslonte | Comercio
Sector Servicios
para la Agricultura

Primaria y para la
Agroindustria

Fig. 3. Complejo agroalimentario

Dado lo anterior, resulta evidente que una mayor apertura, al traer una nueva perspectiva
con respecto al acceso a innovaciones tecnolSgicas, contribuye al robustecimiento de las
relaciones intra e intersectoriales del complejo agropecuario-agroindustrial.

En algunos casos de agroindustrias, estas pueden orientarse mds hacia el uso de insumos
primarios importados si se eliminan totalmente los impuestos a las importaciones o las
restricciones de volumen. Este puede ser el caso de la industria de la molineria y de los
concentrados de alimentacién animal en los paises deficitarios de trigo y maiz, pero con
potencial de produccién en algunas regiones de dichos paises. Ello podria cancelar las
iniciativas para producir estos productos dentro de programas regionales de vista de la
seguridad alimentaria.

Modernizacién sectorial

El dualismo estructural que caracterizaba la agricultura primaria de ALC debe modificarse
via la modernizacién, para lograr niveles de eficiencia en la produccién que le permitan
competir en los mercados internacionales y nacionales, estos iiltimos ahora enfrentados a la
competencia del producto importado. La modemizacién del agro latinoamericano requiere de
acciones en torno a por lo menos tres factores bdsicos: innovacién tecnolégica, capacidad
gerencial y organizacién grupal. Ellos son determinantes de la capacidad para derivar
beneficios en el entorno que definen las politicas, para el acceso a mercados domésticos e
internacionales y para la obtencién de recursos financieros.

Por 1iltimo, pero no por ello de menor importancia, las relaciones intra e intersectoriales
de la "agricultura ampliada” también deberdn verse fortalecidas por el proceso de apertura a
través de la creacién de nuevas oportunidades de exportacion para el segmento exportador de
este sector. Estas oportunidades, al traducir en mayor estimulo a la expansién de las
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vidades productivas del complejo agropecuario-agroindustrial generarian entre otros
resultados el fortalecimiento de las relaciones intra e intersectoriales.

Estrategia tecnolégica

Ante el actual proceso de apertura, los productores agropecuarios y agroindustriales de
ALC confrontan serios desafios tecnolGgicos para mantener la rentabilidad de sus predios en
forma sostenida. Ello serd una condicién sine qua non para mantener la competitividad en los
mercados domésticos e internacionales.

Los agricultores a nivel individual en las distintas regiones de un pais y los pafses en
conjunto, requieren modernizarse para mejorar sus condiciones de competitividad, pero al
mismo tiempo no puede permitirse penalizar el uso de los recursos naturales. Ello implica
fundamentalmente, centrar la atencién no en las ventajas comparativas per se, sino en las
llamadas ventajas comparativas dindmicas o competitivas.

La experiencia de varios sectores exitosos en la agricultura de América Latina durante un
periodo de severa crisis econémica, revela que la innovacién tecnolégica, entre otros, es un
factor determinante del éxito. Permite crear capacidades a nivel predial o empresarial para
tomar mayor ventaja de las condiciones de los mercados y del entorno que definen las politicas
publicas, principalmente las de tipo econdmico. Estas iltimas, si bien son fundamentales para
crear un ambiente propicio, no son conducentes al desarrollo si no hay capacidad; es esta
capacidad la que da las ventajas competitivas.

En relacién con la innovacién, hay que reconocer en primer término, el cardcter
revolucionario de las nuevas tecnologias: microelectrénica, biotecnologia, fuentes de energia,
nuevos materiales; y el hecho de que estdn muy interrelacionadas y se potencian entre ellas
en lo que concierne a su impacto, tanto sobre la estructura productiva (el sector ampliado, la
etapa agricola cada vez mds como productora de bienes intermedios, las posibilidades de
integracién "vertical”, etc.), como en la generacién de las ventajas competitivas (Vid. Trigo
1990).

Técnicas como los procesos de cultivo y fusiones celulares, la enzimologia, el uso de ADN
recombinante, sintesis de genes y otras, conforman un perfil de las mds recientes innovaciones
tecnolGgicas, cuyos efectos impactan principalmente los pardmetros de competividad. Una
actitud pasiva por parte de los paises de ALC implica quedar al margen de los beneficios de
mayores productividades y calidad y un desplazamiento definitivo en términos de los mercados
internacionales. Molnar y Kinnuacan (1989) y Piieiro (1990) sefialan que el elemento
fundamental que ha de caracterizar a la competitividad en el comercio agricola del afio 2000
estd dado por el avance en la frontera tecnolégica.

Hay que tomar en consideracién que la creciente tendencia a patentar los procesos de las
agrobiotecnologias que vienen practicando las empresas lideres presenta un riesgo, en el
sentido de que en forma creciente, mayores proporciones del conocimiento cientifico y
tecnolégico generado van quedando fuera del dominio piiblico, al tiempo que la informacién
y los medios de comunicacién hacen posible la transnacionalizacién de los hdbitos de consumo
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que para los paises de ALC son dificiles de satisfacer, dada su estructura productiva y niveles
tecnolégicos. Ello implica un elemento de control desde fuera de la regién y un mayor costo
que se agrega al proceso de incorporacién o adaptacién tecnolégica y urge una posicién en esta
materia.

Igualmente, la evolucién de las tecnologias agropecuarias, como el uso de nuevos
fertilizantes, plaguicidas, la mecanizacién de la agricultura y las técnicas de conservacién,
empaque Yy transporte, constituyen desaffios en que la marginacién implica pérdida de
competitividad interior y exterior por una parte y a riesgos ecolégicos y de desequilibro de los
sistemas por la otra (Vid. Trigo 1990).

Se debe recordar que en los paises de la regién persiste entre muchos productores el uso
de tecnologias tradicionales, métodos de traccién animal, uso de semillas y crianzas de baja
productividad, y el énfasis en la diversificacién como estrategia de manejo de riesgos. Dichas
tecnologias y organizacién de la produccién siguen siendo una prueba de tolerancia y
adaptabilidad a las condiciones climdticas y al entorno econémico-social en el que viven la
mayor parte de productores agropecuarios en una época de grandes avances tecnolégicos. El
gran desafio estd en encontrar la mezcla adecuada de tecnologfa y organizacién que permita
a dichos productores generar mayores ingresos en una forma sostenida. Ello puede implicar
sacrificios de orden tecnolégico y de costumbres, pero de no lograrse serd mayor el costo
social de quedar en la marginacién (Vid. Pomareda 1990b).

La tecnologia que se requiere para modernizar la agricultura puede tener un importante
contenido de insumos adquiridos en el mercado; pero el progreso de la capacidad para lograr
el desarrollo autosostenido requiere que se mejore la calidad de los recursos fisicos, de las
herramientas y del material genético a nivel predial y que se recurra a procesos
agroindustriales consecuentes con el avance tecnolégico y con la realidad social de los paises.
Debe destacarse asi que modernizacién no es sinénimo de elevado uso de insumos y bienes de
capital, aunque algunos si pueden ser fundamentales.

Es oportuno sefialar que la experiencia de las iltimas cinco décadas revela la importancia
y énfasis que en su momento tuvieron la mecanizacién, la agroquimica, el desarrollo de
variedades hibridas, los métodos de riego por goteo y microaspersién, la inseminacién
artificial, el trasplante de embriones y, mds recientemente, la biotecnologia. De hoy en
adelante no puede considerarse la primacia de uno de estos aspectos sino que todos deben ser
parte de la estrategia, con un enfoque renovado e integral, para el aprovechamiento de la mejor
tecnologia.

En relacién con la tecnologia actual en uso se despiertan serias inquietudes sobre la
estructura de costos de producciéon de cultivos a medida que se adoptan innovaciones
tecnoldgicas. Por ejemplo, los agroquimicos representan proporciones crecientes de los costos
a pesar de los importantes avances genéticos, en algunos productos como el algodén, el café
y los granos. Esto revela, por un lado, la orientacién de la investigacién agricola y la
influencia de las empresas trasnacionales productoras y comercializadoras de agroquimicos a
través de sus estrategias de marketing influyen en el patrén tecnolégico adoptado.
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En el campo de la tecnologia para contribuir a una modernizacién sostenible y menos
dependiente de la industria internacional de insumos quimicos, se deben desarrollar programas
nacionales de ciencia y tecnologia para la agricultura totalmente renovados, principalmente
orientados a elevar los techos de productividad mientras se desarrolla y mejoran los recursos
naturales. Por lo anterior y dado los magros recursos disponibles para la investigacién
agricola en ALC, se debe ser muy selectivo en lo que las instituciones piiblicas tienen que
hacer y precisarse nuevas formas de accién concertada con la empresa privada.

Por otro lado, el papel del Estado se vuelve mds complejo ya que las demandas que
enfrenta son mds diversificadas: pequefos productores, firmas de insumos que demandan
potencial tecnoldgico, tecnologias de procesamiento, empaque, conservacion, etc.

Un elemento adicional importante del proceso de innovacién tecnolégica, es que el sector
de la industria de insumos para la agricultura se transforma también, las nuevas firmas de
insumos surgidas de la "revolucién genética” son muy distintas a las que existen hasta el
momento. El sector insumos tradicionales (quimicos, fertilizantes, maquinarias) no se
diferencia mucho de las firmas de los otros sectores comerciales, en cambio las firmas de la
nueva "revolucién genética” son intensivas en conocimientos, lo que importa es el
conocimiento incorporado en el insumo, y el gran cambio es que esos conocimientos, por su
naturaleza, son protegidos con instrumentos que permitan la exclusién de su uso. Esto da
origen a un nuevo sector en el cual el cientifico innovador pasa a ser la inversién de capital
y los resultados tienen un alto -o al menos un mayor- nivel de riesgo vis-a-vis la situacién
tradicional.

El sistema financiero de cada pais, por su parte, deberd encontrar formas renovadas de
accién para hacer posible que se provea de recursos a empresas privadas y organizaciones
comprometidas con el esfuerzo de la innovacién tecnoldgica y su transformacién en bienes de
consumo. Al respecto, ya ha habido experiencias exitosas de relaciones piiblico-privadas y de
mecanismos de financiamiento que es preciso conocer mejor y replicar en los paises de la
region.

En efecto, ALC cuenta en su acervo con experiencias exitosas las cuales, aunque en forma
aislada, evidencian las posibilidades reales de la capacidad potencial existente, cuando los
elementos disponibles se conjugan con las estrategias adecuadas. Algunas de estas experiencias
incluyen la vinculacién de organizaciones de productores y centros de investigacién, como es
el caso de las asociaciones de agricultores del arroz y de la caina de azicar en Colombia; la
investigacion y asesoria empresarial auspiciada por la Fundacién Chile; la Asociacién de
Agricultores y la Estacién Experimental Valle Grande en Penti, entre otras.

Por ello, es particularmente importante para el sistema financiero de los paises de ALC,
tomar una actitud mds progresista y hacer un esfuerzo por encontrar formas de financiar las
nuevas iniciativas privadas y las alianzas piblico-privadas en los cambios de innovacién
tecnoldgica como dos formas bdsicas de modemnizar el sector y permitirle contribuir a superar
las condiciones de competitividad. Concomitante con ello, serd fundamental la reorientacién
de las instituciones puiblicas para cumplir funciones més relevantes, establecer prioridades para
la inversién piblica y hacer congruentes las politicas econémicas y sociales para lograr que
los beneficios del cambio se extiendan a la mayoria de la poblacién (Pomareda 1990a).
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Desarrollo empresarial en el agro con un mercado abierto

Una de las limitantes mds significativas del modelo de estructura dual del complejo
agroalimentario en los paises de ALC, es la poca capacidad de manejo y conocimiento
gerenciales en las empresas agricolas dedicadas a la produccién para el mercado local. El
problema existe pero es de menor significacién en los cultivos tradicionales de exportacién.
Pero también se presenta en términos de insuficiencia de recursos humanos capacitados en las
actividades no tradicionales de exportacién.

Tradicionalmente, las explotaciones agricolas se han manejado con ausencia de la utilizacién
de técnicas gerenciales adecuadas, por ello, es necesario atacar dicha deficiencia, para que la
produccién agroalimentaria latinoamericana pueda competir en mercados més abiertos (local
e internacionalmente), para lo cual se debe desarrollar una concepcién empresarial que suponga
el eficaz uso y administracién de los recursos disponibles a nivel interno y de cara a un
mercado mds competitivo.

Los esquemas proteccionistas a sectores del agro latinoamericano, especialmente en los
productos denominados bésicos, han determinado la formacién de estructuras de produccién
en las cuales coexisten productores atomizados, con estructuras oligopélicas que dominan los
mercados y se benefician no sélo de sus rentas sino adem4s de las politicas estatales dirigidas
a proteger a los productores pequefios marginales (precios de sustentacién, exoneraciones,
créditos subsidiados, etc.).

Lo anterior les ha permitido operar con niveles de eficiencia bajos en la asignacién de
recursos y con précticas empresariales rudimentarias. Ese esquema proteccionista se estd
modificando con las politicas de apertura y ello requiere mayor capacidad gerencial.

La capacidad de manejo, o de gerencia, es el complemento fundamental de la tecnologia
para lograr la modernizaci6n de la agricultura. Los agricultores mds capacitados para producir
y los que usan la mejor tecnologia para sus cultivos o crianzas no siempre son los mds exitosos
en forma duradera. La capacidad de manejo se refleja, por ejemplo, a nivel del pequefio
agricultor dedicado a la produccién primaria, en su estrategia de manejo de riesgos; de
acumulacién de capital via las crianzas; de diversificacién del ingreso familiar; de
programacién de siembras; de almacenamiento o deshidratacién de algunos productos, etc.
A nivel de productores con mayores niveles de educacién y acceso a informacién y
financiamiento, son exitosos los que adoptan sistemas mds elaborados de manejo pero que
siguen los mismos principios fundamentales. En su caso, este nivel mds complejo de manejo
se denomina gerencia.

En los enfoques hasta ahora seguidos para procurar los cambios requeridos en la agricultura
y el desarrollo rural, el aspecto de manejo ha sido en general omitido o tratado con mucha
ligereza. En una vision retrospectiva de lo que se ha hecho, encontramos que la idea central
ha sido procurar la innovacién tecnolégica en forma directa. [Este enfoque no es
suficientemente motivador del interés del agricultor ni incrementa su capacidad de gerencia.
Cuando se motive e interese al agricultor en un estilo distinto de administrar su finca y cuando
vea lo que han hecho y logrado otros, buscard la tecnologia o por lo menos se habrd
incrementado su motivacién y capacidad de adopcién de tecnologia disponible. Desde este
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punto de vista, es evidente que en los casos mds reconocidos de modernizacién, los
extensionistas de los ministerios de agricultura han tenido poco que ver en la mejora de la
capacidad de manejo y gerencia de los productores, dada su formacién profesional y
orientacién del trabajo hacia la transferencia de tecnologia per se.

Otro punto por destacar en relacién con la capacidad de gerencia encontrada en casos de
modernizacién, es que esta capacidad, en muchos casos, procede del sector urbano y que estos
empresarios tienen poco o ninglin conocimiento sobre aspectos agropecuarios. Son gente con
visién empresarial en busca de rentabilidad. Sin descartar los beneficios que se han logrado
con este tipo de participacién, no deja de ser una inquietud el que puedan tener intereses
puramente rentistas. Ello podria llevar a formas de gestién sin mayor preocupacién por la
conservacién de los recursos y que, por lo tanto, una vez agotados estos en el periodo de
tiempo en que se recupere la inversién, abandonarian la actividad, sin comprometerse en la
conservacion de recursos, ni en el desarrollo sostenido.

Dentro de los aspectos de gerencia que han sido mds decisivos para alcanzar éxitos, se
destacan: la planificacién empresarial partiendo de una clara definicién del proyecto orientado
hacia un mercado especifico; la habilidad para organizar los procesos y manejar las relaciones
laborales; sin embargo, el punto que merece mayor relevancia es la habilidad para el manejo
financiero. Muchos productores con relativo éxito en los aspectos productivos y en su
estrategia de comercializacién han fracasado por problemas financieros, principalmente debido
a los procesos inflacionarios y cambios en las politicas macroeconémicas. Asimismo, muchos
que han logrado éxito, no han recurrido al financiamiento proveniente de la banca de fomento,
cuestionando asi el que el subsidio a la tasa de interés sea tan importante.

Se observa que, en términos generales, son minimos los gastos que hacen las unidades
agropecuarias, asociaciones de productores, gremios, etc., en mercadeo, propaganda y
aprendizaje sobre formas de participar en mercados inestables. Sobre el tema se requiere una
mayor investigacion, pero en general se conoce de muy pocos casos en que se han desarrollado
estrategias agresivas orientadas a despertar el mercado. Un ejemplo de esto es el caso de los
pollos en Peni entre 1986-1987, cuando todos los productores agrupados en la Asociacién
Peruana de Avicultores lanzaron con buenos resultados el programa televisivo "Coma Pollo".
El sistema ha sido también comiin en los Estados Unidos para promocionar la leche fresca,
helados, entre otros.

Los desafios para lograr forjar capacidad de manejo/gerencia en agricultura son
importantes. La capacitacién de corto plazo puede orientarse comenzando por los agentes de
extensién y grupos de productores organizados. En una tarea de mds envergadura se requieren
importantes cambios en ¢l curriculum de las escuelas de agronomia y de economia agricola,
asf como en los colegios agropecuarios. En este sentido, pueden sefialarse las interesantes
iniciativas en gestion en la Escuela Agricola Panamericana El Zamorano, en Honduras.

Los paises de ALC deben realizar esfuerzos para promover un desarrollo empresarial que
les permita solucionar eficazmente, tanto los problemas en el campo macroeconémico como
en su proyeccién hacia mercados nacionales, regionales e internacionales, dentro de un marco
de modernizacién de la empresa agropecuaria, las transformaciones de insumos agropecuarios
y las de servicios de apoyo a la agricultura.
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El desarrollo empresarial debe contemplar la creacién de una capacidad para el manejo de
técnicas para un uso mds racional y coordinado con recursos disponibles, ademds del apoyo
a los procesos de generacién, seleccion, transferencias y adopcion de tecnologfas.

Un enfoque especial deberd contemplarse para aquellas unidades econémicas dentro del
4mbito rural, denominadas "economias campesinas”, por su nivel primitivo de gestién, para
asegurar su transito hacia la agricultura comercial, buscando objetivos grupales o asociativos.

Para hacer mds fructifera la tarea de las escuelas latinoamericanas en este campo se
requiere la preparacién de material educativo adecuado (textos, videos, etc.), partiendo de
textos en espaiiol y otros en inglés ya existentes.

Adaptacién a los cambios de mercado

El complejo agroalimentario dentro de la apertura debe tener la capacidad de adaptarse a
los cambios de la demanda en el mercado internacional. La tendencia en cambios en los
hdbitos de alimentacién en los pafses desarrollados, por ejemplo, ofrece desafios y
oportunidades impresionantes ALC, siempre que se pueda producir bajo los requerimientos de
calidad exigidos en los productos preferidos y reorienten sus producciones hacia aquellos cuya
demanda crece mds dindmicamente.

Por ejemplo, en el Cuadro 9 se muestran los cambios importantes en la dieta promedio en
los Estados Unidos, ocurridos durante los \ltimos veinte afios. Se puede apreciar como rasgo
sobresaliente, la evolucién de los consumos per cdpita correlacionado con consideraciones de
salud. En efecto, el incremento en los consumos de edulcorantes de bajas calorias, carnes
blancas, vegetales frescos y frutas, indican una preferencia por alimentos que se consideran
mds saludables, al tiempo que se observa una reduccién en el consumo de aquellos alimentos
que, ciertamente o no, se han catalogado como perjudiciales para la salud humana.

Asimismo, la tendencia a utilizar suceddneos del azicar, resulta indicativo de que las
exportaciones de ALC de dichos productos podrian ver parcialmente contrarrestados los efectos
beneficiosos de una liberalizacién de ese mercado (p. ej. la reduccién de la proteccion de los
Estados Unidos), por la modificacién experimentada de los hdbitos de consumo.

La tendencia a producir bienes con mayor grado de transformacién plantea, a su vez,
mayores desafios para ajustarse a cambios mds frecuentes en las demandas y costosos esfuerzos
de comercializacién y penetracién de mercados, frente a ciclos de vida mds cortos de los
productos.

Movilizacién de capital e inversién estratégica del Estado
Se mencion6 que la apertura econémica para abrir los mercados domésticos a la
competencia extranjera no es una simple operacién pasiva de desgravacién arancelaria. Ella

implica, entre otros aspectos, preparar al pais para competir eficientemente a nivel nacional
e internacional y por lo tanto, se precisa de recursos financieros para tecnificarse y modernizar
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actividades cruciales para la competitividad de los productos domésticos, especialmente en
cuanto a las inversiones en infraestructura.

Cuadro 9. EUA consumo per cépita de algunos alimentos (Ib/c4pita/aiio).

Productos 1966/1968 1986/1988
Edulcorantes de bajas calorias 6.9 19.2
Pavo y pollo 314 54.5
Pescado y mariscos 10.9 . 15.0
Tomate, cebolla, zanahoria,
brécoli colifor (frescos) 294 46.9
Bananos 18.4 249
Manzanas y uvas 18.9 25.8
Leche entera 27.5 12.9
Carne de res 75.4 70.5
Café 36.2 26.0
Huevos (nimero) 317.3 249.7

Fuente: USDA/ERS 1990.

El proceso de apertura requiere también de una reformulacién del papel del Estado, no sélo
porque supone un manejo diferente de politicas, reformas y modernizacién de instituciones,
sino ademds, porque requiere de una reorientacién de la inversién publica. Esta no sélo se
refiere a inducirla hacia actividades relacionadas con la inversién privada, sino ademds, al
establecimiento de nuevas prioridades y manejo para la inversion publica.

Por ejemplo, dadas las caracteristicas del modelo de desarrollo prevaleciente en décadas
pasadas, en el cual el sector publico agropecuario, en gran parte de los paises de ALC,
desempend un papel fundamentalmente orientado a abaratar y subsidiar el consumo interno de
alimentos. Los servicios de apoyo a la exportacién (salud animal, sanidad vegetal,
fiscalizacién y certificacion de calidad, etc.) en cambio, fueron relegados en su desarrollo
institucional y hoy presentan, en la mayoria de los paises de la regién, un cuadro grave de
debilitamiento en sus capacidades fisicas, humanas y financieras. Contrariamente, la
reorientacién del sector agropecuario-agroindustrial hacia el mercado externo requiere y
depende de servicios agropecuarios que ademds de incrementar la productividad y
competitividad externa de los productos del agro, otorguen a las exportaciones la calidad y la
certificacién que precisa un mercado mundial cada dfa més exigente (Garramén 1990). Para
satisfacer estas necesidades, se necesita de una mayor disponibilidad de recursos financieros
que, en cierta medida, puede resultar de acuerdos similares al propuesto por el gobiermo
estadounidense en el marco de la Iniciativa de las Américas.
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Es oportuno acotar que el Estado en la mayoria de los paises de ALC, es ademds de rector
de las politicas, uno de los principales agentes econémicos en la produccién agropecuaria. El
sector piblico presta servicios, administra bienes, opera en los mercados y cumple una
multitud de otras actividades que tienen relevancia en la economia y el desarrollo rural. Uno
de los papeles tradicionales del sector piblico ha sido el de hacerse cargo de actividades
socialmente necesarias pero que no habian sido desarrolladas por el sector privado. Asi, han
sido frecuentes en las tiltimas décadas la creacién de empresas estatales destinadas a distribuir
crédito, comercializar productos, generar y transferir tecnologia, proveer insumos, etc. Este
papel de iniciador de actividades ha sido un "camino comiin" tanto en los pafses de ALC como
en otros paises en desarrollo; lamentablemente en muchos paises este papel del Estado ha sido
mal desempeniado y ha merecido el rechazo social debido a la falta de credibilidad en muchas
instituciones publicas.

El papel protagénico del sector piblico en el proceso de desarrollo, incluyendo su
participacién directa en actividades econdmicas, es actualmente cuestionado y se impulsa una
reduccién de la participacién del Estado en la actividad econémica. Esta propuesta, sin
embargo, debe aclararse por cuanto lo que se requiere es en esencia un Estado més fuerte, que
juegue un papel mds rector y que sea respetado, y un aparato publico, quizds de menores
dimensiones pero mds eficiente, con vocacién de servicio y en el que la sociedad tenga
confianza.

Existen dreas de actividad econémica en las que la accidn inicial del Estado ha permitido
el desarrollo posterior de empresas privadas y cooperativas que prestan servicios equivalentes,
por lo cual la presencia del sector piblico podria obviarse. Ello permitiria, ademds, liberar
recursos para otras actividades en las cuales el papel del Estado sea indispensable. Es
importante, también, analizar el potencial para actividades conjuntas entre el sector publico y
privado, alternativa que en muchos casos no se ha explotado debidamente en el pasado y que
ahora resulta imperiosa. Para que ello sea posible serd necesario revisar las regulaciones
juridicas que a menudo entorpecen estas acciones y buscar mecanismos mds dgiles y flexibles
de vinculacién.

Al igual que en el caso de los servicios agropecuarios, la infraestructura de apoyo a la
exportacién de productos agropecuarios es débil y deficiente en varios paises de la regién,
como consecuencia del papel asignado al sector en décadas pasadas y de la pronunciada caida
de los niveles de inversién ptiblica que caracterizaron la década de los ochenta. En este
sentido, resalta en los diagnésticos sectoriales de la mayoria de los paises de la regién, la
ineficiencia y el alto costo relativo de los procesos de acopio, conservacién, transporte y
embarque de los productos tradicionales de exportacion de ALC. [Este hecho resta
competitividad externa a las exportaciones y disminuye el ingreso de los productores, los
cuales ven trasladados al precio por ellos recibido y a sus mdrgenes de rentabilidad, las
ineficiencias del sistema de comercializacién. Frente a este cuadro, se percibe que la
intensificacion del proceso de apertura implica un esfuerzo especial de mayores inversiones por
parte de algunos gobiernos de la regién, para corregir las ineficiencias de los sistemas de
acopio, transporte, procesamiento y embarque de productos de exportacién. Para tales efectos,
se necesita un alivio de las restricciones financieras externas que en parte podrd provenir de
la aplicacién de la Iniciativa para las Américas.
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Ademds de los posibles flujos de recursos financieros para inversién piblica en dreas
estratégicas, se tiene que dar una mayor inversion privada extranjera preferiblemente en asocio
con empresas privadas nacionales.

El proceso de venta de algunas empresas piblicas a consorcios extranjeros que se ha
iniciado en ALC, tal es el caso de algunas aerolineas, hoteles, fincas, empresas de servicios
publicos y otras organizaciones, pueden generar recursos financieros para promover la
inversién puiblica estratégica.

Para que este flujo de capital privado externo conduzca al desarrollo, deberd revisarse y
adaptarse rdpidamente la legislacién sobre inversién extranjera. Esta revisién no debe permitir
que ALC entregue sus recursos estratégicos como las mejores tierras agricolas, las playas, los
yacimientos mineros, los derechos de explotacion del mar y otros, bajo modalidades que
pueden dar origen a lamentables dependencias, no de gobierno, pero si de empresas
extranjeras. Debe reconocerse que lo que se requiere es asociarse con empresas extranjeras
para derivar beneficios mutuos del conocimiento, la tecnologia, la capacidad de gerencia y los
contactos con los mercados.

Organizacién y conciencia grupal

Resulta bastante claro que el logro de algunos objetivos individuales estd condicionado por
el alcance de otros de cardcter grupal o asociativo. Las economias de escala en la
comercializacién y el procesamiento; la adquisicién colectiva de insumos, asistencia técnica
y financiamiento; el manejo de sistemas de riego y drenaje; y la capacidad para ejercer presion
politica para obtener proteccién selectiva o servicios publicos, son algunos de los beneficios
de la accién grupal. La experiencia de muchos afos revela, sin embargo, que la clave del
éxito de organizaciones robustas y duraderas de productores se sustenta en el convencimiento
de que ciertos objetivos individuales estdn supeditados al logro de objetivos grupales. Asi, por
ejemplo, si la propiedad privada es un objetivo o principio, poco puede esperarse de la
explotacién colectiva de la tierra; sin embargo, este principio no es incongruente con el de
cooperativizar la obtencién de servicios o el procesamiento de productos.

Comprometerse a la accién grupal cooperativa o asociativa requiere voluntad y
desprendimiento como principio fundamental, aunque requiere también una jerarquizacién de
problemas y claridad de las formas mds adecuadas de organizacién grupal para resolverlos.
La organizacién piramidal establecida por los productores de hortalizas en México es una clara
ilustracién de estos aspectos. A nivel de valle, los productores organizados en asociacién se
abocan a resolver problemas como el manejo del agua de riego y programacién de siembras
en conjunto con las autoridades responsables en la SARH. A nivel estatal, los representantes
de las asociaciones de productores de cada valle forman una confederacién de asociaciones de
productores, con autoridad para resolver problemas vinculados a la politica estatal, o a
concertar la programacion de siembras. A nivel nacional, las asociaciones de productores
estdn representadas en la Unién Nacional de Productores de Hortalizas (UNPH), organismo
consolidado y con capacidad técnica y representatividad politica para discutir con las
autoridades nacionales de México aspectos de politica econémica y comercial. Asimismo, la
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UNPH es la organizacién responsable de proveer la informacién para las negociaciones
bilaterales entre México y los Estados Unidos (IICA 1990).

La organizacidn grupal en el dmbito rural para los sectores de las "economias campesinas”
se presenta como una de las pocas vias de acci6n para lograr su incorporacién a la agricultura
comercial, su promocién a mejores niveles de ingresos, su acceso a formas de financiamiento
y a tecnologias més productivas.

En el caso de los productores del drea comercial, especialmente en los cultivos de productos
no tradicionales de exportacién, es necesario crear una cultura de responsabilidad grupal,
acorde con la apertura. Esta cultura debe caracterizarse por la toma de conciencia de que las
acciones individuales pueden aportar robusteciendo el conjunto, pero también pueden
perjudicar al grupo y a los intereses nacionales.

Lo anterior es particularmente claro en los campos de la sanidad agropecuaria, donde la
accion de un productor individual puede acarrear perjuicios costosos y de dificil reversién.
Por ejemplo, el descuido de un exportador colombiano de frutas que envié6 al mercado japonés
un embarque contaminado por la Mosca del Mediterrdneo, cerr6 dicho mercado de tan dificil
acceso, en momentos cuando se estaban sembrando 4 mil hectdreas de mango y 2000 hectdreas
de pitahaya con destino a la exportacién.

Los productores privados deben tener conciencia de su responsabilidad y establecer los
controles sanitarios, fitosanitarios y de calidad que les corresponde, ya que en el nuevo modelo
esa responsabilidad es compartida y no descansa exclusivamente, como antes, en manos del
Estado.

Por 1ltimo, es necesario sefalar que el enfoque del desarrollo empresarial deberd ser
integral, esto es, que contemple a los subsectores de producciéon y de transformacién
(agroindustrial), la capacitacién agropecuaria, la investigacién y transferencia de tecnologia
agropecuaria, la asistencia técnica, la comercializacién y el mercadeo internacional.

Puede anticiparse que un gran desafio para lograr la modernizacién de la agricultura est4,
por lo tanto, en la formacién de capital humano. En este sentido, el esfuerzo requerido no
solo concierne a los involucrados en la agricultura, sino a quienes son responsables de las
politicas de educacién, econémicas y tributarias, principalmente en el iltimo caso, para
estimular la responsabilidad de quienes mds saben y tienen para ayudar a construir una
sociedad mejor preparada para el futuro.

Desafios por el lado de la demanda

La polftica comercial en la apertura
La penetracién y consolidacién de mercados en un proceso de apertura es dificil. En una

apertura multilateral, la uniformidad de condiciones de entrada, es de esperar torne
relativamente mds ficil el acceso a productos originarios de ALC que presenten claras ventajas
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comparativas, siempre y cuando se cumpla con las normas sanitarias y de calidad que exige
el mercado de destino.

Sin embargo, en el caso de aperturas por bloque, las "preferencias” otorgadas a los
participantes en el bloque econémico, se constituyen en valladares discriminatorios para los
productos originarios de terceros paises.

Como se analizd anteriormente, si bien es cierto que la macrotendencia a nivel mundial es
hacia la apertura y liberalizacién de mercados, ese proceso es lento y posiblemente sélo se verd
consolidado en el largo plazo. En el corto y mediano plazo, lo que se estd consolidando es
una tendencia a la conformacién de bloques econémicos y revitalizacién de los procesos de
integracién.

Por lo anterior, la apertura de las economias y en particular de sus complejos
agroalimentarios, representa para los paises de ALC mayores oportunidades pero también
grandes desafios, y requiere, por un lado, de la adopcién de estrategias integradas de los
esfuerzos que afectan la produccién por otro, de las que permitan administrar eficazmente la
politica comercial ante bloques comerciales y paises especificos.

Las conclusiones derivadas del andlisis realizado, sugieren la recomendacién de establecer
politicas comerciales con caracteristicas apropiadas a cada uno de los escenarios (bloques
econémicos o mercados especificos con los cuales se ejecuta la apertura preferencial), ya que
las condiciones de acceso, productos a comerciar, modalidades etc., no son necesariamente
iguales por ejemplo, en la CEE que en Jap6n.

Por otro lado, la promocién de exportaciones agroalimentarias de ALC, no debe enfocarse
desde el punto de vista de lo que generalizadamente podemos producir con ventaja, sino desde
una éptica que considere las posibilidades reales del mercado. En otras palabras, el desafio
para los paises de ALC con ofertas homogéneas, especialmente los de menor tamaiio, consiste
en identificar claramente los nichos de mercado a los cuales pueden acceder y enfocar sus
esfuerzos de politica comercial en esa direccién.

Asimismo, los pafses de ALC deberian privilegiar como estrategia, la exportacién de
productos transformados y con diferenciacién, en vez de productos naturales, con lo cual se
logran exportaciones con mayor valor agregado. Dado que la estructura de proteccién actual
de los paises desarrollados es escalonada a favor de las importaciones de productos naturales,
la politica comercial deberd poner énfasis especial en las negociaciones con los centros de
decisién de esos paises, en las cuales participen activamente el sector publico y agentes
privados. Estas negociaciones serdn mds viables en tanto la politica comercial refleje
posiciones regionales y no intereses particulares de un pafs.

El desarrollo de empresas de comercio exterior como entes especializados para la
promocién de exportaciones, constituye un medio efectivo para la "dinamizacién" del sector
agropexportador, como se deriva de la experiencia del Brasil, Corea del Sur y Japén que
canalizan en gran medida su crecimiento exportador a través de empresas de comercio exterior
(30%, 60% y 80%, respectivamente).
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Por otra parte, el fenémeno analizado de la "destercermundializacion” de las ETNAs, abre
un espacio para la constitucién de firmas multinacionales de ALC que puedan realizar
inversiones conjuntas para mejorar sus posibilidades de acceso a los mercados de los paises
mds desarrollados, con la ventaja que significa el producir bienes y servicios mds apropiados
a las condiciones prevalecientes en el trépico, e incrementar los flujos de comercio Sur-Sur.

La accién conjunta derivada de la actuacién con base en esquemas de integracién, permitird
reforzar la politica comercial con la diplomacia econémica y el lobbing, y facilitar el acceso
a los mercados, tal y como se demostré recientemente con las preferencias de la CEE
obtenidas por los paises andinos.

La apertura en un marco regional, ya sea en procesos de integraciéon o bien dentro del
marco de iniciativas para constituir zonas mds amplias de libre comercio, permitiria lograr un
crecimiento del comercio intrarregional, que proveerd una red de seguridad para paises
pequeiios.

Resulta interesante destacar que dentro de los procesos integracionistas se vislumbra un
margen interesante para configurar paquetes de politicas sensatas que a nivel del pafs
promuevan su crecimiento y que a nivel conjunto aumenten su poder de negociacién para el
logro de un trato més equitativo de los productos agricolas en los mercados internacionales.
Asimismo, la integracién puede representar un mecanismo de defensa frente a factores externos
adversos.

Finalmente, es conveniente sefialar que la apertura en bloque tiene la virtud de aglutinar a
los paises en torno a objetivos comerciales dentro de la regién y constituir una plataforma para
un mejor manejo de la politica comercial ante el resto de paises u otros bloques.

Los servicios para la comercializacién

Una participacién eficiente en el comercio internacional requiere del desarrollo de los
servicios de apoyo a la exportacion. Particular importancia revisten el desarrollo y operacién
eficiente de los servicios financieros, de los laboratorios de certificacién, control de calidad
y metrologia, de los sistemas de comunicacién y de los de informacién.

La liberalizacién e internacionalizacién de los mercados financieros permiten facilitar las
operaciones de crédito, cobranzas, cancelaciones, acreditaciones, transferencias, etc., vitales
para la operacién en el comercio internacional.

En ALC se ha avanzado en este proceso pero ain queda mucho por hacer. Una
importante limitacién la imponen las medidas restrictivas de politica cambiaria y el manejo de

divisas, las cuales entorpecen y encarecen la intermediacién financiera.

El desafio para los pafses de ALC radica en aumentar la competitividad y eficiencia de las
instituciones financieras nacionales y avanzar en la desregulacién de los mercados financieros.
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Los servicios de crédito de la banca generalmente se concentran o limitan a la fase de pre-
cosecha y cosecha, dejando al margen la etapa de pos-cosecha, siendo esta de vital importancia
para la etapa exportadora y el acceso a los mercados internacionales.

Los niveles de exigencia de la demanda en el mercado internacional son generalmente
superiores a los que presentan los mercados regionales bajo acuerdos de integracién y muy
superiores a los que presentan los mercados nacionales. De ahi que una participacién mis
activa en el mercado internacional explica el desafio de cumplir con los requisitos que
imponen, tanto la demanda como los paises de destino, en cuanto a medidas, calidades,
contenidos, empaques, etiquetados, etc.

El desarrollo de los servicios de certificacién de origen, de calidad, de cumplimiento de
normas sanitarias y fitosanitarias, requiere de laboratorios de control de calidad, metrologia
y normas, los cuales deben tener reconocimiento internacional.

La modemnizacién de los servicios de aduanas y la normalizacién y simplificacién de los
trdmites para exportacién, es un drea que presenta un gran desafio a los gobiernos de ALC si
quieren participar con éxito en la apertura.

Los servicios de informacién sobre requisitos de importacién, barreras impositivas y
condiciones cambiarias en los mercados de destino, con f4cil acceso a los productores
exportadores, es un campo donde debe darse un especial énfasis. Se requiere disponer de
informacién sobre variedades, los agroquimicos permitidos, los niveles de residuos de
plaguicidas aceptados segiin mercados de destino, las restricciones cuarentenarias, los envases
permitidos, los procesos (enfriamiento, fumigacién y transporte) disponibles, etc. Al respecto,
existen valiosas experiencias en ALC de confecciones manuales, tal como el Manual del
Exportador Hortifruticola 88/89 elaborado por la Fundacién Chile, que deben tratar de
replicarse en otros paises y para otros sectores del complejo agroalimentario.

Los servicios de informacién de mercados

Los servicios de informacién de mercados

La informacidn oportuna y pertinente sobre los mercados para los productos del complejo
agroalimentario de ALC son fundamentales, tanto para la participacién en los mercados
internacionales, como para el intercambio al interior de bloques de comercio e integracién.

Al respecto, resulta fundamental sefialar que existen dos tipos de informacién sobre
mercados, que sirven a dos propdsitos diferentes. La primera es la denominada informacién
activa (p. ej. cotizaciones precios y ofertas al dia de hoy informes sobre previsibles faltantes
o excedentes, etc.), cuya utilidad es para la toma de decisiones de mercado, o lo que podria
denominarse "inteligencia comercial”. El segundo tipo de informacién denominada pasiva,
la constituyen fundamentalmente las series estadisticas, que se utilizan para realizar andlisis
intertemporales y prondsticos. Esta iltima provee fundamentalmente datos sobre tamaiio,
estructura y crecimiento del mercado.
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Ambos tipos de informacién no sélo presentan utilidades distintas, sino fuentes, métodos
de recoleccién, periodicidades y costos de acceso diferentes. Mientras la informacién pasiva
tiene como fuente fundamental los "bancos de datos"” (Banco Mundial, Organizacién de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), FMI, IICA®, etc.) y su
acceso se logra con relativamente pocos recursos (una terminal de computadora, un moden,
la suscripcién y el costo de la comunicacién), y su disponibilidad se restringe a informacién
sobre los mercados internacionales. Al respecto, el IICA posee la experiencia y los programas
para colaborar con los paises en su instalacién.

Por su parte, la informacién activa es mds dindmica y sus fuentes la constituyen
bésicamente los sistemas de la Organizacién de Estados Americanos (OEA) y la Conferencia
de las Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD)-GATT y algunas fuentes
privadas. No obstante, es importante sefialar que el producto que suministran los bancos de
informacién, son datos que requieren un andlisis y procesamiento para que se conviertan en
informacién titil para la toma de decisiones.

La informaci6n sobre el mercado ha sido tradicionalmente un servicio publico y en algunos
paises de ALC, un servicio poco desarrollado. Actualmente, en algunos paises existen
asociaciones de productores que proporcionan al menos parte de este tipo de servicio.

Los principales desafios sobre este particular son el desarrollo de una infraestructura
adecuada para tener acceso a dichas fuentes de informacién y la generacién de los medios para
que los productores y exportadores puedan utilizarlas. Es necesario, ademds, capacitar a los
eventuales usuarios para lograr un aprovechamiento real de los sistemas.

20 El IICA ha desarrollado el banco de datos denominado SIAPA, que brinda a los paises informaci6n para
el anilisis de politicas agricolas.
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CONCLUSIONES

El anilisis realizado permite arribar a una serie de conclusiones importantes y a la
derivacién de sugerencias o posibles pautas de accién, para que los paises de la regién las
tomen en cuenta en la formulacién de politicas para la agricultura, dentro del marco de su
proceso de apertura econémica.

1.

La apertura econémica se estd produciendo no sélo en ALC, sino que es un proceso
de dmbito planetario, que considera que el desarrollo orientado hacia afuera es la
respuesta para un mejor desempeiio de la economia mundial y constituye una via
adecuada para que los paises menos desarrollados puedan retomar su sendero de
crecimiento econémico, después de la década de crisis y superar su atraso relativo.

En ALC, el proceso de apertura, caracterizado por una mayor liberalizacién de la
economia y la asignacién de un papel preponderante al mercado como instrumento
para una asignacion mds eficiente de los recursos, se deriva no sélo del contagio de
las ideas predominantes en el pensamiento econémico, sino como una respuesta de
solucién a la crisis regional generalizada que caracterizé la denominada "década
perdida” de los afios ochenta.

La liberalizacién econdmica se concibe como el medio mds adecuado para que los
paises de la regiéon puedan lograr una mejor y mds eficiente insercién en la
economia mundial y para que la produccién nacional supere la estrechez que
implican los mercados domésticos y pueda aprovecharse de una demanda ampliada.

Los esfuerzos de liberalizacion del comercio, que se han desarrollado en el marco
del GATT, mostraron importantes avances en otras dreas pero con un trato sélo
marginal al sector agropecuario. Sélo es de reciente data el interés por liberalizar
el comercio agricola y las negociaciones que denotan los intentos mds serios en ese
sentido, se han dado en el marco de la Ronda Uruguay.

No obstante los esfuerzos realizados en el marco del GATT, existe el
reconocimiento por parte de los paises industrializados de que el comercio puede
jugar un papel importante en la promocién del crecimiento y el desarrollo industrial
de los paises menos desarrollados. Por ello han acordado una serie de concesiones
y preferencias (SGP, Convenio de Lomé y el CBI), pero lo cierto es que el comer-
cio mundial, y especialmente el de productos agropecuarios, es hoy
significativamente menos libre, segtin lo reconoce el propio Banco Mundial en su
Informe de 1989.
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10.

11.

12.

También es cierto que los paises industrializados redujeron paulatinamente sus
aranceles, pero al mismo tiempo se produjo una corriente proteccionista
caracterizada por el establecimiento de barreras no arancelarias (BNA). En efecto,
barreras sanitarias, medidas de salvaguarda, barreras técnicas, acuerdos de
restriccién voluntaria, cuotas, etc., son algunas de las medidas que discriminan en
contra de los paises menos desarrollados y afectan seriamente sus exportaciones.

En una época de grandes cambios politicos y sociales, donde la guerra fria se
extingue con la apertura y viraje hacia las economias de mercado de los paises del
Europa del Este, el campo de batalla entre los paises de la OCDE, parece
desplazarse hacia el comercio internacional.

El alto nivel de proteccionismo agricola de los paises industrializados no sélo
representa un alto costo fiscal para sus economias, sino que ademds produce
excedentes que compiten con ventaja, desplazan a la produccién agricola de los
paises menos desarrollados y los hace mds dependientes de las importaciones de
alimentos. Adicionalmente, dicha proteccién se torna en un valladar al acceso de
los productos agropecuarios de los paises de ALC a sus mercados.

Dentro de ese contexto, la expectativa para ALC de una liberalizacién multilateral
del mercado de productos agroalimentarios, en el marco del GATT, era en principio
alentadora, dado el proceso de apertura que estdn experimentando.

Al mismo tiempo, la Ronda Uruguay present6 la oportunidad, no sélo de tratar el
tema del comercio agricola y otros relacionados como servicios, sino también de
plantear los intereses de los paises menos desarrollados.

Variados son los estudios que se realizaron para demostrar las virtudes de una
apertura multilateral en los mercados de productos agropecuarios, segiin los cuales
los paises de ALC incrementarian las demandas por sus productos y mejorarian los
niveles de precios. A despecho de la confiabilidad y limitaciones de los poderes
predictivos de los modelos empleados, para los paises de ALC significaba un paso
adelante en las posibilidades de acceso a los mercados de los paises industrializados,
aprovechando sus ventajas comparativas (estdticas y dindmicas).

Sin embargo, resulta importante destacar por una parte, que el libre comercio de
productos agroalimentarios no obedece sélo a la apertura propiciada por los paises,
ya que el comercio internacional estd matizado por una gran cantidad de précticas
que actian en sentido contrario. Dentro de esas imperfecciones cabe destacar la
presencia predominante de las transnacionales alimentarias en las diferentes etapas
de las cadenas de exportacién de alimentos y en particular, en su fase de comercia-
lizacién internacional, donde a través de mecanismos como el comercio intrafirma,
les confiere un gran poder de determinacién sobre los precios y por tanto, nos aleja
de los modelos tipicos competitivos.
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14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

Por otra parte, también resulta importante sefialar que la tendencia predecible en el
mercado mundial de alimentos, es a una sobreoferta creciente, frente a una demanda
estancada y por ende, con presiones resultantes a precios reales mds deprimidos.

Simultineamente, la economia mundial parece orientarse hacia la formacién de
grandes bloques econémicos, los cuales involucran procesos de apertura al interior
del bloque, pero que introducen elementos de discriminacién hacia afuera del mismo
y de hecho es un movimiento hacia nuevas discriminaciones. La consolidacién del
mercado unico europeo (CEE-92), ha tenido su réplica en la creacién de una zona
de libre comercio entre Estados Unidos y Canadd, la cual se negocia extender hacia
México y abarcar al resto del continente mediante la Iniciativa para las Américas.

El reconocimiento por parte de los paises de ALC de la tendencia a la conformacién
del bloques econémicos y de la estrechez de sus propios mercados, ha revivido el
interés por los procesos de integracién econémica. Es asi como no sélo se rescatan
los esquemas de integracion existentes en la region (MCCA, CARICOM, Pacto
Andino), sino que se plantean nuevos acuerdos de apertura preferencial entre paises
latinoamericanos (MERCOSUR).

Los intentos de rescate del concepto "integracionista” no se plantean sobre la vieja
idea de establecer un mercado protegido para promover un crecimiento hacia
adentro (estrategia sustitutiva de importacién), sino con una nueva concepcién de
aprovechar el mercado ampliado y las posibilidades de complementariedad, para
lograr una mejor insercién en los mercados mundiales.

Ante el fracaso de la Ronda Uruguay y la evidencia del movimiento hacia la
conformacién de bloques econémicos, las alternativas de apertura que le quedan a
los pafses de ALC son: a) abrirse unilateral y universalmente; b) abrirse
preferencialmente o por bloque.

Sin embargo, la apertura unilateral por parte de un pais de ALC en un contexto
mundial proteccionista (v. gr. los paises desarrollados no liberalizan sus mercados
agropecuarios) puede traer consecuencias negativas al pafs, ya que expone sus
producciones domésticas a la competencia internacional subsidiada y no obtiene
como contrapartida acceso a dichos mercados.

Mientras tanto, la apertura preferencial o por bloque pareciera presentarse como una
opcién mds adecuada a las circunstancias y permite a los paises de ALC adecuar su
politica comercial a las caracteristicas especificas de cada uno de los escenarios a
que se enfrentan: bilateral, subregional, regional, continental, con otros bloques
econémicos y el resto del mundo.

Al margen de cualquiera que sea la opcién que seleccionen los paises de ALC para
participar con éxito en un proceso de apertura, se debe promover la modernizacién
de todos los mercados internos (financiero, agropecuario, industrial, laboral), pero
ademds, se deben definir las modalidades de participacién del Estado. Asimismo,
deben fijarse politicas en cuanto a la adquisicién de equipos e incorporacién de
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21.

22.

23.

24.

25.

nuevas tecnologias, se debe promover un desarrollo de la capacidad empresarial
agricola y modernizarse y adecuarse la infraestructura fisica que apoye la
produccidn agropecuaria y que posibilite el llevar la misma a los mercados inter-
nacionales.

Se debe reformular el rol del Estado, de su papel protagénico y de la orientacién
de sus inversiones. El Estado dentro de esta estrategia debe desempeiiar un papel
mds rector y reorientar sus inversiones en funcién del establecimiento de nuevas
prioridades, acordes con la estrategia de apertura. El gasto piblico y el desarrollo
institucional deberian reorientarse hacia: a) mejorar los servicios de apoyo a la
exportacién (salud animal, sanidad vegetal, fiscalizacién, certificacién de calidad,
informacién sobre mercados, negociaciones para mejorar el acceso a los mercados
etc.; b) lograr un aceleramiento de la innovacién tecnol6gica; c) mejorar las
condiciones de equidad en el sector rural; y d) mejorar la infraestructura de apoyo
a la exportacién (puertos, redes de frio, red vial, etc.).

Al interior de los paises, la apertura econémica debe acompafiarse de politicas que
tiendan a reforzar los encadenamientos intersectoriales de la agricultura nacional y
regional, asi como con politicas tendientes a modernizar la agricultura y promover
el desarrollo rural.

La modernizacién del agro y el fomento de los encadenamientos intersectoriales
deben ir acompaiiados por esfuerzos simultineos por modernizar todos los mercados
internos (financiero, industrial, laboral, los servicios, etc.), para mejorar la
capacidad empresarial del sector y por el mejoramiento de la propia capacidad
institucional del sector. Ademds, se deben establecer politicas claras de adquisicién
e incorporacién de nuevas tecnologias y politicas tendientes a incrementar la
inversién que permita expandir la capacidad productiva sectorial.

Particularmente relevantes se tornan las inversiones estratégicas de apoyo al
esfuerzo agropexportador, especialmente en materia de infraestructura de transporte
(puertos, redes terrestres y fluviales, etc.) y se debe modemnizar y adecuar la infra-
estructura fisica que apoye la produccién y posibilite el llevar la produccién
agropecuaria nacional a los mercados internacionales. Los servicios para la
agricultura, especialmente los ligados al esfuerzo de exportacién, se tornan vitales
para que los paises de ALC puedan competir eficazmente en el mercado
internacional agroalimentario, habida cuenta de las ofertas homogéneas que se
presentan en los productos bdsicos, ya que estos son producidos por un nimero
grande de oferentes, tanto del mundo en desarrollo como de los paises
desarrollados.

Igualmente importante, en los esfuerzos por modernizar el sector financiero, es
considerar la articulacién que existe entre el proceso productivo, los servicios
financieros y los sistemas de comercializacién internos y externos. Hay que
recordar que no s6lo se requiere crédito para inversién y produccion, sino también
para comprar y vender y as{ aprovechar las oportunidades que se presentan en el
mercado internacional agroalimentario inestable.



26.
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28.

29.

30.

31.

Se deben instrumentar politicas que reviertan la tendencia contractiva del
financiamiento y la inversién externa hacia ALC, que derivé de la crisis de la
deuda, ya que como lo demuestra la experiencia de los pafs de reciente
industrializacién (PRI) asidticos, s6lo con una masiva inversién externa es viable la
transformacién productiva que demanda la apertura. Los recientes acuerdos de
renegociacién de las deudas externas, los procesos de recompra de deuda y el
primer crédito fresco otorgado a México por la banca privada internacional desde
finales de 1982, arrojan luces de optimismo sobre la posibilidad de reversién de la
tendencia. Sin embargo, deben establecerse politicas agresivas de captacién de
recursos externos que complementen la insuficiencia del ahorro interno, pero
procurando establecer un equilibrio inteligente entre las necesidades de inversién y
los intereses nacionales.

Se requiere también generar un cambio de mentalidad empresarial, para que tomen
conciencia sobre la importancia de observar los controles de calidad fitosanitaria que
demanda el mercado internacional. Sobre el particular, resulta clave el compromiso
grupal, para que la accién individual no ponga en peligro el esfuerzo colectivo y
para que conjuntando esfuerzos productivos puedan lograr economifas de escala.

En la modernizacién del mercado laboral, se debe considerar que la contraccién de
gasto social ha tenido repercusiones negativas en las inversiones en educacién y en
la calificacién de la fuerza de trabajo. Se necesita enfocar de nuevo el gasto social
para que la educacién y la calificacién de la fuerza de trabajo se adapte a las nuevas
estructuras productivas y a los requisitos que impone el producir competitivamente
para el mercado internacional.

La inversion externa directa y el financiamiento internacional se contrajeron brusca
y generalizadamente a partir de la crisis de pagos de los paises altamente
endeudados de ALC, a inicios de los afos ochenta. Esta reversién en la
transferencia de recursos convirtié a ALC en una regién exportadora neta de
capitales. Contrariamente, el éxito en los procesos de apertura de los PRI asiiticos,
estd asociado a un proceso de masiva afluencia de capitales externos. Lo anterior
nos lleva a concluir que, para tener éxito en la apertura, los paises de ALC deben
obtener una reversién de los flujos de trasnsferencia de recursos de capital.

Se requiere, ademds, dotar de crédito oportuno al sector productivo, a efectos de
que puedan realizarse las inversiones requeridas para la modernizacién de sus
producciones, desarrollar infraestructura de comercializacién, lograr transferencia
de tecnologia y manejo pos-cosechas.

Finalmente, es importante destacar que el proceso de apertura y los ajustes
necesarios en el proceso de trdnsito hacia nuevas situaciones de equilibrio,
producen desajustes e inestabilidades que derivan en costos econémicos y sociales.
Dadas las condiciones de partida sobre las cuales se realiza el proceso de apertura
en ALC (una década de ajuste con un alto costo social), hay que prever los po-
tenciales efectos de la apertura en términos de una mayor depresién a las economias
campesinas, del medio rural y de los salarios reales y un deterioro de la seguridad
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alimentaria regional. Sin embargo y como elemento positivo, hay que recordar la
gran capacidad de adaptacién del sector agropecuario a circunstancias adversas,
como por ejemplo durante la crisis y el ajuste, donde el mismo ha actuado de
manera compensatoria.
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PROGRAMA 1: Anilisis y Planificacion de la Politica Agraria

El Programa de Analisis y Planificacién de la Politica Agraria tiene el objetivo de colaborar con los
paises en el anilisis y evaluacion de modelos y estrategias alternativas de desarrollo agropecuario;
contribuir al mejoramiento de la capacidad de anilisis y asesoramiento para la definicién y ejecucion
de la politica agraria; y fortalecer la organizacién y administracion de los sistemas institucionales
de planificacién e implementacion de la politica agraria.

El programa toma en cuenta que, en las actuales condiciones econémicas internacionales, la
agricultura es uno de los elementos centrales para posibilitar el crecimiento econémico. Este papel de
la agricultura como elemento dinamizador de la economia destaca, asimismo, la importancia de las
politicas agrarias y la necesidad de analizarlas y ajustarlas al nuevo rol que el sector puede desempe-
fiar.
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