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I. INTRODUCCION

C ON mucha frecuencia se dice que la agricultura no esté cubierta
por el GATT. El punto de partida de mi exposicion es contrade-
cir esta afirmacion, pues parte del problema reside justamente en que
el GATT se aplica a la agricultura. En efecto, las disposiciones del
Acuerdo General no distinguen entre productos o sectores de pro-
ductos, salvo dos de ellas que se refieren especificamente a produc-
tos «agropecuarios y pesqueros» (Articulo XI:2:¢) 0 a «productos
primarios» (Articulo XVI:3).

Ambas disciplinas mencionadas constituyen excepciones a
reglas generales, y ademds de ser deficientes en cuarnto a su redac-
cién, estdn basadas en los efectos que pueda tener la aplicacion de
ciertas medidas de politica comercial. El Articulo XI prohibe la apli-
cacién de restricciones cuantitativas u otras medidas de efecto equi-
valente, pues bajo el GATT el unico instrumento legitimo de protec-
cion es el derecho de aduana. El parrafo 2:c de ese Articulo, en cam-
bio, permite tales medidas cuando sean necesarias para la ejecucion
de ciertas politicas gubernamentales en el area agricola o pesquera
que tengan por objetivo, entre otros, restringir la cantidad del pro-
ducto nacional similar que puede ser comercializado o producido.
Sin embargo, las restricciones en la frontera no puede tener el efecto
de limitar las importaciones de manera que sc altere la relacién pre-
existente entre éstas y la produccién nacional.

(*) Especialista en comercio exterior. Sistema Econdmico Latino-Americano (SELA).
__ Revista de Estudios Agro-Sociales, Nim. 152 (abril-junio 1990).
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Por su parte, el Articulo XVI:4, asi como, el Cédigo de Subsi-
dios y Derechos Compensatorios, prohibe a los paises industrializa-
dos el empleo de subsidios a las exportaciones, pero su parrafo 3 los
permite para los productos primarios incluyendo los agropecuarios.
Sin embargo, el subsidio no debe tener el efecto que el pais que lo
otorga adquiera mds de una parte equitativa del mercado mundial del
producto en cuestién. Nunca se ha podido determinar, ni siquiera
bajo los procedimientos de solucién de diferencias, si un pais ha
adquirido «mds de una parte equitativa» lo que, por lo demis, sélo
es susceptible de constatarse cuando el efecto ya se ha producido.

Las deficiencias de estas disciplinas han sido puestas en crecien-
te evidencia en el curso de los afios. Pero, la otra parte del problema
reside en que dichas normas han dejado espacios para la formulacién
y aplicacion de politicas agricolas nacionales que han terminado por
desbordar casi completamente los débiles vestigios de disciplinas
multilaterales. La historia es ilustrativa. La excepcién para el sector
agricola en el sentido de permitir la aplicacién de restriciones cuanti-
tativas, fue originalmente disefiada para acomodar la politica agrico-
la de los EE.UU. A principios de la década de los cincuenta, dicho
pais dicté una nueva ley con una politica incompatible con la excep-
cidn, por lo que hubo de solicitar a las partes contratantes una exen-
cién especial que le fue concedida sin plazo. Dicha exencion sigue
vigente y permite que los EE.UU. mantengan restricciones a las
importaciones de productos lacteos, cacahuetes, algodén y azicar.

En seguida, 1a adhesién de Suiza al GATT estableci6 otro prece-
dente negativo, pues en su Protocolo quedé estipulada una exencién
a la prohibicién de aplicar restricciones cuantitativas. El adveni-
miento de la Comunidad Econémica Europea, uno de cuyos ejes
centrales es la Politica Agricola Comtn y cuyos instrumentos de
politica y efectos sobre el comercio son ampliamente conocidos, ter-
miné por complementar un cuadro en el cual los paises «industriali-
zados», se convirtieron en los principales productores y exportadores
agricolas gracias al poder de sus tesoros piblicos y a las estructuras
de la representacion politica en los parlamentos.

Mientras tanto, en la mayoria de los paises en desarrollo, las
estructuras politicas obligaron a privilegiar al consumidor urbano y
las politicas de desarrollo priorizaron al sector industrial, generando
fuertes y crecientes desincentivos a la produccién agricola.

En las siete rondas de negociaciones comerciales multinaterales
celebradas bajo los auspicios del GATT, los resultados de liberali-
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zacion del comercio agricola han sido muy escasos. En la dltima
Ronda, denominada de Tokio (1973-1979), se hizo un intento que
fracasé ante los fuertes intereses contrapuestos de los EE.UU. y la
CEE. Algunos acuerdos de esa Ronda tienen relacion con la agri-
cultura. El Cédigo sobre Subsidios y Derechos Compensatorios per-
petud la regla de la «parte mds que equitativa» como disciplina en
materia de subsidios a las exportaciones de productos primarios. El
Cédigo sobre Obstaculos Técnicos al Comercio, relativo a la nor-
malizacion, excluyé las reglamentaciones técnicas basadas en los
procesos y métodos de produccion que son de importancia capital
en el sector agricola. El Acuerdo Internacional sobre Productos
Lécteos establecié un amplio sistema de intercambio de informa-
cién, examen y consultas, ademds de constituir un marco en el cual
los signatarios (en su mayor parte, paises exportadores) convinieron
precios minimos de exportacion revisables regularmente, lo que
permite evitar una competencia demasiado ruinosa pero no es una
disciplina que tienda a la liberalizaci6n ni contenga efectivamente
los niveles de subsidios. El Acuerdo Internacional sobre Carne
Bovina, por su parte, es de caracter meramente consultivo, sin dis-
posiciones de caricter econémico o disciplinas relativas a la politica
comercial.

En los afios siguientes a 1979, los niveles de produccion de los
rubros bésicos siguieron aumentando, generando crecientes exceden-
tes que se sumaron a las existencias o se colocaron en los mercados
internacionales mediante subsidios a las exportaciones. La magnitud
de estos fue en aumento, en la medida en que los precios internacio-
nales decrecieron y que se mantuvieron o incrementaron los precios
de sustentacion internos. La situacién se agudizé y generd algunas
resistencias y/o reacciones que, en alguna medida, explican la razon
por la cual en la Declaracion de Punta del Este que lanzé la Ronda
Uruguay en Septiembre de 1986, los Ministros por primera vez con-
vinieron en atacar el problema de la agricultura en su raiz. En efecto,
y a manera de ejemplo, los crecientes cosios en los presupuestos
piiblicos ocasionan variadas reacciones de diversos sectores que lla-
man a una limitacién del gasto agricola. Los EE.UU. iniciaron un
programa de subsidiar las exportaciones discriminando en funcién
del mercado de destino y con el ostensible propdsito de desplazar a
las exportaciones de la CEE en ciertos mercados. Asimismo, las
situacién de los precios, la competencia de subsidios y las crecientes
limitaciones al acceso en ciertos mercados, originan una virtual gue-
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rra comercial, particularmente entre las grandes potencias, pero
cuyos efectos son ruinosos para los demads paises.

La Declaracién de Punta del Este es un notable reconocimiento
del cuadro descrito y define ciertos objetivos de negociacién que,
tomados en su conjunto, implican un ataque a la raiz profunda del
problema, es decir, las politicas nacionales agricolas. En otras pala-
bras, se sientan las bases para convenir internacionalmente los
medios para iniciar una reforma de las politicas agricolas internas, y
establecer disciplinas eficaces sobre todas las medidas que afecten el
acceso a los mercados y la competencia de las exportaciones.

En funcién de las posiciones de los paises, los actores principales
en las negociaciones han sido la CEE, el resto de Europa y Japén,
los EE.UU., el Grupo de Cairns —una notable alianza entre paises
desarrollados, en desarrollo y otros (Argentina, Australia, Brasil,
Canad4, Chile, Colombia, Fiji, Filipinas, Hungria, Indonesia, Mala-
sia, Tailandia y Uruguay)— que jugé adn antes de iniciada ta Ronda
un rol fundamental para lograr un mandato de negociacion positivo.
A estos, una vez iniciadas las negociaciones, se sumé un grupo de
paises en desarrollo importadores netos de productos alimenticios,
motivados por los posibles efectos negativos que tendrian en sus
cuentas externas si liberalizaran los mercados y suprimieran o limi-
taran los subsidios a las exportaciones.

En Diciembre de 1988 se reunieron los Ministros en Montreal,
Canad4 para realizar un balance de la marcha de las negociaciones a
mitad del periodo previsto para las mismas. Se registraron avances
en muchas dreas pero no hubo acuerdo en cuatro de los quince gran-
des grupos en que estd organizada la Ronda, v. gr., textiles y vestido,
salvaguardias, propiedad intelectual y especialmente agricultura. En
esta 1ltima, el problema principal fue la inflexibilidad en las posicio-
nes de la CEE y los EE.UU. Ante esto, cinco paises latinoamerica-
nos, precisamente los que integran el Grupo de Cairns, bloquearon
todos los resultados, y obligaron a un intenso proceso de consultas
que llevd hasta abril de 1989. En esta tltima ocasién, se logré un
amplio acuerdo sobre las materias pendientes, y la Ronda pudo con-
tinuar.

En cuanto a la agricultura, el avance logrado en abril de 1989 es
digno de destacar. Por ejemplo, se registr6 un consenso en que las
politicas agricolas deben ser mas sensibles a las sefiales del mercado
internacional, y que el objetivo de largo plazo de las negociaciones
es establecer un sistema de comercio agropecuario equitativo y
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orientado al mercado, para lo cual debe iniciarse un proceso de
reforma. Como base para las negociaciones se convino que los pai-
ses desarrollados no sobrepasarian los niveles entonces vigentes de
la ayuda interna y a la exportacion y de la proteccion en la frontera.
Asimismo, declaran la intencién de reducir los niveles de ayuda y de
proteccion para 1990.

II. ESTADO ACTUAL DE LAS NEGOCIACIONES

Las negociaciones sobre la agricultura presentan cuatro frentes:
1) Acceso a los mercados;

ii) Ayuda interna;

iii) Subsidios a las exportaciones, y

iv) Medidas sanitarias y fitosanitarias.

En materia de acceso, hay tres escenarios o enfoques. El primero
es auspiciado por EE.UU. y el Grupo de Cairns y estd basado en el
concepto de arancelizacién. Propone convertir a todas las restriccio-
nes cuantitativas, restriciones «voluntarias» a las exportaciones, y
otras barreras no arancelarias en derechos de aduana. La conversién
se haria sobre la base de la diferencia entre los precios internaciona-
les y los internos registrados en un periodo de referencia. Sin embar-
go, en muchos casos el resultado de la conversién podria ser un
derecho de aduana tan elevado que seria prohibitivo. En consecuen-
cia, proponen tomar el promedio de las importaciones de, por ejem-
plo, los tres dltimos afios, y convertirla en una cuota arancelaria con
un derecho de aduana cero o muy bajo. Luego, durante un periodo
(10 afios) la cuota se ampliaria en tramos anuales iguales, por una
parte, al tiempo que el derecho de aduana que resulte de la conver-
sion se reduciria de igual manera. En esta forma, al término del pe-
riodo, se llegaria a un comercio regulado solamente por un derecho
de aduana muy bajo para todas las importaciones agricolas.

El segundo enfoque es propuesto por la CEE, la que expresa su
conformidad con la idea de la aracelizacién calculada sobre la base
de la diferencia entre los precios mundiales o internos. Sin embargo,
prefiere derechos especificos en contraposicién a los advalorem.
Pero mantiene una posicién contraria a la cuota arancelaria. La CEE
propone que el equivalente arancelario que resulte de la conversién
se componga de un componente fijo y por encima de éste, uno varia-
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ble. El componente fijo se consolidaria y podria reducirse mediante
negociaciones. Por su parte, el variable se aplicaria cuando los pre-
cios internacionales o las tasas de cambio varien mds alld de cierto
rango. Mientras los precios o las tasas se mantengan dentro del
rango acordado —denominado «elemento de franquicia.» No se
aplicaria el derecho variable. Por tanto, el mayor acceso propuesto
por la CEE es igual al elemento de franquicia. Si este enfoque preva-
leciera, la situacién en materia de acceso variaria s6lo marginalmen-
te respecto de la actual.

El tercer enfoque es el sostenido, en términos generales, por
Jap6n, los Paises Nordicos, Suiza y Canada (pese a que este tltimo
es miembro del Grupo de Cairns). Por una variedad de motivos
como la seguridad alimentaria, la agricultura de montafa, objetivos
no comerciales de las politicas nacionales, etc. Estos paises quieren
excepciones respecto de los enfoques propiciados por los EE.UU.,
Cairns y la CEE, a fin de poder aplicar restricciones cuantitativas
inclusive bajo disciplinas maés flexibles que las actuales del GATT.
El problema consiste en que las excepciones pueden ser aplicadas
por cualquiera, y que si surnan los motivos por las cuales los paises
pudieran valerse de ellas, s¢ llegaria a una situacién igual o peor que
la actual en materia de acceso.

En cuanto al apoyo interno, un primer enfoque es el propiciado
por los EE.UU. y se basa en las politicas agricolas. En resumen, pro-
ponen un sistema de luces de tréifico. Ciertas politicas serfan permiti-
das (luz verde) pues por definicién no tiene efectos negativos o muy
considerables sobre el comercio. Un segundo grupo de politicas
comprenderfa a las prohibidas (luz roja), como los pagos directos,
los precios garantizados, etc. La luz amarilla agruparia a todas las
demds politicas que estarfan sujetas a disciplinas y vigilancia multi-
laterales. De esta manera, desde enero de 1991 las politicas agricolas
serian «verdes» o «amarillas».

El segundo enfoque corresponde al de la CEE y se basa en su
posicién de que jamds renunciardn al sistema de doble precio (el
interno garantizado y el internacional o de exportacién). En cambio,
ofrece calcular todo el gasto en cada sector —azicar, granos, carme,
aceites, etc.— incluyendo las transferencias del consumidor,
mediante el ESP (equivalente de subsidios al productor). El monto
resultante de dicho célculo se consolidaria o congelaria y podria ser
reducido mediante negociaciones y se supone que ellos tendria el
efecto de disminuir el apoyo interno, como los precios garantizados.
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Este es un enfoque eminentemente «contable», que de;jaria a los
gobiernos en libertad de aplicar las politicas de apoyo interno que
estimen mas conveniente con la sola limitacién del nivel de gasto
consolidado. El Grupo de Cairns, en términos muy simples, combina
ambos enfoques, el de EE.UU. y el de la CEE.

Sobre subsidios a la exportacién, el Grupo de Cairns propone
eliminarlos en diez afios y EE.UU. en cinco. A paises como Japén y
Suiza, no les interesa. La CEE, en cambio, no puede prescindir de
ellos pues es un componente central de su politica de doble precio y
se ha erigido en el segundo exportador mundial de productos agrico-
las. Las negociaciones en esta esfera son muy dificiles por los intere-
ses involucrados. Una posibilidad es encaminarse a una prohibicién
o eliminacién de los subsidios a las exportaciones pero previniendo
algunas limitadas excepciones sujetas a disciplinas estrictas, es
decir, un enfoque de politica. La otra opcién es convenir una reduc-
cién de los montos que se emplean en subsidiar, es decir, entrar en
una negociacion financiera.

En la esfera de las medidas sanitarias y fitosanitarias, los traba-
jos han avanzado mucho y hay principio de importantes acuerdos.
En general, se ha puesto énfasis en: i) la necesidad de encaminarse
hacia una creciente armonizacién de estas medidas, sobre la base de
normas internacionales; ii} que estas medidas tengan siempre una
sdlida base cientifica; iii) una vigilancia multilateral; iv) en sistemas
de control nacional administrados de manera no proteccionistas, y
v) en crear las condiciones para que ciertos paises no sigan aplican-
do politicas de riesgo cero, que equivalen a prohibir totalmente las
importaciones.

III. COMENTARIOS FINALES

Queda, indudablemente, mucho por definir aiin en las negocia-
ciones. Ademds de las definiciones sobre cuestiones bdsicas como
los enfoques y opciones de negociacién descritos, hay otras materias
como, por ejemplo, la cobertura, pues aiin no esta resuelto si los
resultados se aplicardn a sectores como la pesca, a ciertos productos
forestales, o cémo se aplicaran a los productos alimenticios elabora-
dos y a los hortofructicolas.

En el fondo lo que estd en juego es definir los limites aceptables
de la intervencion gubernamental en los procesos de la produccién y
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comercializacion de productos agricolas. La orientacién que tenga la
reforma agricola que se espera que se inicie como resultado de la
Ronda Uruguay determinard, en una importante medida, los térmi-
nos de la competencia internacional a escala global. En otras pala-
bras, en la Ronda se definird quiénes producirdn qué productos, y
cémo y bajo qué condiciones se formardn los precios internos y
externos.

Los paises de América Latina y el Caribe han asignado a estas
negociaciones una alta y prioritaria importancia. Su posicién ha gira-
do, en términos generales, en tormo a cuestiones tales como un mejo-
ramiento sustancial de la condiciones de acceso a los mercados, que
las ventajas comparativas que poseen puedan traducirse en mayores
volimenes de produccién y exportacién, que los precios internacio-
nales sean remunerativos, que el comercio se desenvuelva sobre
bases no discriminatorias, y que se prevea la necesaria flexibilidad
para el ajuste de sus propias politicas agricolas. Justo es reconocer
que entre los paises de la region se ha notado una division entre los
exportadores y los importadores netos. Sin embargo, ¢lla es un tanto
artificial toda vez que en cada pais siempre hay un sector con intere-
ses exportadores y que las preocupaciones de los importadores son
propias de todas autoridades responsables de las cuentas externas.
Por lo mismo, esta division se ha atenuado y los pronunciamientos
de los paises de la regi6n han sido inequivocos en el sentido de pro-
piciar un enfoque de liberalizacién del comercio y la eliminacion de
las distorsiones. Ello acerca a la regién mds hacia posiciones como
las sostenidas por el Grupo de Cairns y EE.UU. Tomando el enfoque
de 1a CEE en su conjunto, lo que ésta propicia es equivalente a un
gran acuerdo multilateral de reparticion de los mercados. Tal pers-
pectiva no responde a los intereses de América Latina y el Caribe y
destruiria los fundamentos mismos del GATT lo que es inaceptable.




