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Las tendencias recientes del comercio
mundial de productos agrarios.
Interdependencia entre flujos

y politicas. Una sintesis

Los ultimos afios han presenciado un reconocimiento de la
interdependencia existente entre politicas agrarias y comercio
internacional. El final de la Ronda Uruguay de negociaciones
comerciales, acaecido en 1994, representd un punto de infle-
xion fundamental en el entorno internacional del sector agra-
rio. La globalizacién del comercio mundial de productos
agroalimentarios es un hecho que avanza inexorablemente.
Sin embargo, existe una notable incertidumbre sobre las ten-
dencias que marcan el futuro en dichos mercados. Es por ello
gue nos hemos planteado, en el presente nimero de la Revista
Espafiola de Economia Agraria, una reflexion sobre los factores
gue determinan la evolucion de los mercados internacionales
de productos agroalimentarios. Previamente, realizamos a
continuacién una sintesis de los aspectos y resultados funda-
mentales que el lector puede esperar de este nimero. Poste-
riormente, esta presentacion discute algunas de las principa-
les implicaciones que pueden extraerse de este nUmero sobre
la futura evolucion del comercio internacional, el papel de los
paises desarrollados en el mismo, las proximas negociaciones
internacionales, y las posiciones europea y norteamericana en
este contexto.
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1. EL NUEVO ENTORNO: CAMBIOS Y REFORMAS
EN LOS MERCADOS INTERNACIONALES

Alex McCalla en el articulo titulado «Perspectivas de la se-
guridad alimentaria en el siglo XXI» examina qué significa
realmente el término seguridad alimentaria, y muy pronto
concluye que es algo mucho més complejo que planificar una
oferta global adecuada de alimentos para los préximos 30
afios. McCalla examina tres interrogantes: (i) ¢puede el
mundo producir alimentos para 8 mil millones de personas y
al mismo tiempo reducir el nivel de desnutricion por debajo
de los actuales 800 millones?; (ii) si es asi, ;donde se produci-
ran?; y (iii) ¢dispone el mundo de un sistema de comercio
gue permita estos altos volumenes de comercio? En su anali-
sis, el autor confronta la visién de los pesimistas (Brown) con
la de los més optimistas (Banco Mundial, IFPRI) acerca de la
oferta global proyectada a los afios 2005, 2010 y 2015. En lo
gue todos estan de acuerdo es que se producira una gran ex-
pansion del volumen de comercio internacional, sobre todo
de cereales.

A nuestro juicio, lo mas novedoso del andlisis es (i) el énfa-
sis en el acceso a los alimentos, el que dependera en gran me-
dida de la eficacia en la lucha contra la pobreza, sobre todo
en zonas rurales, y (ii) la identificacion de las «cuatro» gran-
des condiciones para lograr seguridad alimentaria. Estos cua-
tro elementos son (1) desarrollar sistemas de produccién mas
productivos (2) politicas de incentivos; (3) mayor inversién en
investigacién agricola; y (4) apertura comercial.

Alexandratos continda la reflexion sobre la posible evolu-
cion a largo plazo del comercio mundial agroalimentario, ilus-
trado por el caso de los cereales. En el articulo titulado, «Ne-
cesidades de comercio mundial de cereales para el afio 2030»,
Alexandratos examina en qué regiones pueden incrementarse
las necesidades de importacién y en qué cantidades y dénde
pueden generarse los excedentes exportables necesarios para
atenderlas. El escenario de la evolucion de la demanda mun-
dial de cereales apunta a un crecimiento efectivo de la misma,
conforme cada vez més paises en desarrollo se embarquen en
un proceso de crecimiento econdmico sostenido y muchos de
estos paises, en particular los mas poblados de Asia manifies-
ten un limitado potencial de crecimiento de la produccion



doméstica. Del analisis realizado de los balances previstos de
produccién-consumo en las distintas regiones, se desprende
gue los requerimientos de importaciones van a continuar cre-
ciendo.

Sin embargo, el futuro no parece excesivamente pesimista
en el sentido de que los paises exportadores podran seguir
atendiendo las necesidades de importacién apuntadas. Por un
lado, en los préximos treinta afios se prevé un crecimiento del
consumo sustancial pero no excesivo, y mucho menor de lo
gue habria supuesto un incremento similar al registrado en
las ultimas tres décadas, cuando las importaciones se cuadru-
plicaron. Por otro lado, varias regiones participaran en la ge-
neracion de excedentes exportables. En particular, Alexandra-
tos espera que Europa Occidental siga participando plena-
mente en dicho comercio exportador, a pesar de las reformas
acometidas recientemente.

Josling y Tangermann, en «Aplicacién de la Ronda Uru-
guay en los paises desarrollados y agenda para la proxima
ronda de negociaciones», examinan dos aspectos; estos son (i)
una sintesis de los cambios que ha provocado el Acuerdo de la
Ronda Uruguay en las politicas agrarias de la Unidon Europea
y de Estados Unidos y Canada, y (ii) presentan sugerencias
para la proxima ronda de negociaciones a iniciarse posible-
mente en 1999. Los autores concluyen que el proceso de apli-
cacion de los nuevos compromisos bajo el Acuerdo sobre agri-
cultura se ha desarrollado con relativa calma en la UE, de
hecho ha pasado bastante inadvertido pues todavia no ha
afectado a la mayoria de los mercados. En los cereales debido
a los elevados aranceles, en la fruta debido al régimen de pre-
cios de referencia, y las restricciones a subsidios de exporta-
cion no han tenido el efecto restrictivo que se esperaba. Sin
embargo, el nuevo orden en materia agraria impuesto por la
OMC se ha transformado en un factor de referencia impor-
tante en el debate sobre la futura configuracion de la PAC, lo
gue se refleja en la Agenda 2000 propuesta por la Comision
Europea en julio de 1997.

Estados Unidos ha logrado aplicar las disposiciones del
Acuerdo con cambios relativamente menores en su politica
agricola interna. Los autores examinan los diversos aspectos
de la politica americana y destacan la importancia de la ley de-
nominada «Fair Act» de 1996, que modifica de forma conside-



rable el sistema de apoyo del estado a los agricultores en ce-
reales y oleaginosas, estableciendo un nivel de transferencia
garantizada, decreciente a lo largo de siete afios, y desvincula-
da de lo que cultiven. La gran excepcion en esta profunda re-
forma fue el tratamiento del azlcar y lacteos, y en menor
grado los citricos, aves y cacahuetes, los que contintan favore-
cidos por restricciones de importacién, y seguramente seran
el centro de atencion en la ronda de 1999.

Respecto a propuestas para la proxima ronda, Josling y
Tangermann enfatizan las siguientes (i) nueva reducciéon de
los derechos consolidados, quizas empleando la férmula suiza
(utilizada en la ronda Tokio); (ii) cambios en el sistema de
cuota/arancel, expandiendo las cuotas y sugiriendo cambios
especificos en los procedimientos actuales (iii) su elimina-
cion, o al menos reduccidn a las subvenciones de exportacio-
nes, (iv) una nueva reduccion del nivel de apoyo interno
(MGA); (v) eliminar la «caja azul» y endurecer las definicio-
nes de la «caja verde»; y (vi) restringir la opcidon de comercio
de Estado tanto en importaciones como en exportaciones.

Con una perspectiva del Grupo Cairns, Kym Anderson des-
taca, en el trabajo titulado «El futuro de la agricultura en la
OMC: una perspectiva del Grupo Cairns» los logros de la
Ronda Uruguay en integrar las politicas agricolas en la disci-
plina del GATT y también identifica las prioridades para la ne-
gociacion de 1999. Anderson destaca la mayor transparencia a
través de la arancelizacién, limites a los subsidios de exporta-
cién, y un sistema mas efectivo para la resolucion de disputas.
Pero como otros autores, Anderson concluye que queda
mucho por hacer y plantea que la primera prioridad es asegu-
rar que se asuma el compromiso de una nueva ronda de nego-
ciaciones multilaterales para fin de siglo. Segundo, que todos
los temas relacionados con apertura de comercio agricola se
pongan sobre la mesa de negociacion. En lo especifico Ander-
son establece prioridades tales como reduccion de subsidios
de exportacion, expansiéon de las cuotas, eliminacion del mo-
nopolio de las empresas estatales, y otras. Como exportadores
agropecuarios, al Grupo Cairns le interesa especialmente que
continue la rapida industrializacién de Asia (asi aumentando
su importacién agricola), lo que depende en buena parte de
garantizar un acceso amplio a sus exportaciones industriales
(autos, textiles y otros) en los paises mas desarrollados.



El papel de la Organizacion Mundial de Comercio, como
arbitro en la resolucién de diferencias comerciales, es analiza-
do en el trabajo de Compés, Garcia Alvarez-Coque y Aldanon-
do («La OMC y la solucion de diferencias comerciales: el caso
del platano»), que aborda uno de los primeros casos de con-
troversia comercial resueltos por los érganos competentes de
la OMC. En dicho articulo, se examina el caso del régimen de
importacion y distribucion de platano en la Union Europea,
se ofrece una interpretacion del resultado del dictamen de la
OMC (en contra de las Comunidades Europeas) y se comen-
tan las alternativas de reforma que la Union tiene que acome-
ter para adaptar la OCM del platano a las normas de la OMC.

Es interesante apuntar, como destacan los autores, que la
OMC es una instancia juridica que se orienta a interpretar las
normas que se han establecido en los distintos acuerdos firma-
dos. Desde esta perspectiva, resulta comprensible que la OMC
no se posicione a favor de la utilizacion de determinados crite-
rios de eficiencia o equidad, que parecerian razonables desde
los puntos de vista politico o econdmico. En el caso del plata-
no, el Organo de Apelacion de la OMC no dio la razén a una
Union Europea que pretendia contrarrestar el poder de las
multinacionales mediante una sistema «ad hoc» de reparto de
licencias de importacion. Pero tampoco inclino la balanza
hacia las posiciones mas librecambistas que pretendian la eli-
minacién total de los fundamentos de la politica preferencial
hacia las zonas europeas productoras y los paises de la Con-
vencion de Lome.

La primera parte de este nimero monografico culmina
con el trabajo de Sarris (¢«Ha aumentado la inestabilidad de
los mercados internacionales de cereales?»), que trata un
tema que sera de creciente interés a medida que avance la glo-
balizacion de los mercados de productos agroalimentarios: la
inestabilidad. En su analisis sobre la evolucion de precios
internacionales agricolas, Alexander Sarris se pregunta si la
inestabilidad de precios de cereales ha variado en el ultimo
decenio. A. Sarris aplica un marco analitico estadistico para
verificar si acaso el proceso estocéstico de los precios es consis-
tente con un proceso estacionario o acaso se caracteriza por
un proceso de persistencia (esto es, tensiones temporales pue-
den tener efectos «persistencia»). En su analisis empirico, el
autor concluye que no parece existir, en los ultimos afios, un



aumento en el grado de variabilidad interanual ni tampoco
intraanual de precios internacionales de cereales.

2. EL NUEVO ENTORNO EN ALGUNOS PRODUCTOS

El presente nimero de la Revista Espafiola de Economia Agra-
ria ha considerado fundamental el analisis de productos espe-
cificos, puesto que la respuesta de las politicas y de las empre-
sas agrarias al nuevo entorno puede variar segun las caracte-
risticas de cada mercado. Cinco han sido los productos selec-
cionados para su analisis sectorial. En dos de ellos, los produc-
tos hortofruticolas y el aceite de oliva, el proceso de globaliza-
cion del comercio es relativamente reciente, al tiempo que la
presencia de Espafia en dicho comercio es relativamente im-
portante. En los otros tres, productos lacteos, azucar y carne
de vacuno, la internacionalizacion del comercio ya era un
hecho desde hace décadas, pero los intercambios se han visto
notablemente distorsionados por las restricciones de la era
pre-Ronda Uruguay y las barreras comerciales aln existentes.

Como sefiala Roberta Cook, en su articulo sobre «Tenden-
cias internacionales en el sector de frutas y hortalizas» el pro-
greso tecnoldégico, reflejado en la mejora de las técnicas de
post-cosecha y conservacién en frio, ha posibilitado el incre-
mento apreciable del comercio internacional en los produc-
tos frescos de caracter perecedero. Las nuevas capacidades
tecnoldgicas de la produccion, unidas a una demanda duran-
te todo el afio de productos de alta calidad, estdn suponiendo
los principales factores de crecimiento de un grupo de pro-
ductos en los que el comercio internacional era relativamente
escaso en relacion con la produccion doméstica. El crecimien-
to de la demanda esta ocurriendo no sélo en los paises indus-
trializados, tradicionalmente importadores de estos produc-
tos, sino también en muchos paises en desarrollo, en el marco
de un proceso estimulado por la liberalizacion del comercio
en estos paises.

El proceso de globalizacion en el sector hortofruticola
conduce, de acuerdo con Cook, a la diversificacion del pro-
ducto, de las fuentes de aprovisionamiento geogréfico, de los
canales de comercializacién y de los tipos de agentes que par-
ticipan en la distribucién comercial. Como resultado de ello, a



pesar de los procesos de concentracion del escaléon importa-
dor y de la gran distribucion, el comercio internacional de
productos frescos se encuentra muy fragmentado, con nume-
rosos actores tanto en el lado de la oferta como en la deman-
da. La mayor parte del comercio internacional es realizada a
través de intermediarios comerciales, aunque dentro de algu-
na region concreta, como la Union Europea, sean habituales
las relaciones directas entre las zonas productoras y los com-
pradores finales.

Este entorno crecientemente competitivo del comercio
hortofruticola, con mayor numero de actores, exportadores e
importadores, estd incrementando las fuentes de conflictos en
el comercio internacional. Dado el caracter perecedero de los
productos hortofruticolas, los procedimientos anti-dumping
tienen una menor eficacia relativa. El resultado de ello es que
existe un incentivo hacia la consecucion de acuerdos informa-
les entre partes en conflicto, al margen de los procedimientos
de solucién de diferencias comerciales previstos en la OMC.
Cook cita el acuerdo logrado entre los sectores productores
de tomate de Florida (Estados Unidos) y Sinaloa (México).
Por otro lado, los paises en desarrollo deben adquirir todavia
la capacidad técnica suficiente para responder a los procedi-
mientos fitosanitarios establecidos en los mercados importa-
dores de los paises desarrollados.

El aceite de oliva es otro producto cuyo proceso de globali-
zacion es incluso mas reciente y menos desarrollado que en
frutas y hortalizas. Por un lado, el consumo tradicional de este
producto se ha concentrado histéricamente en los paises pro-
ductores. Por el otro, las propiedades terapéuticas y nutritivas
de este producto estan abriendo espacio al crecimiento de
una demanda emergente en nuevos mercados. Ante esta situa-
cion, de acuerdo con el articulo de Mili, Rodriguez y Sanz
(«El sector del aceite de oliva ante la globalizacion de merca-
dos: reflexiones desde una perspectiva de demanda»), resulta
imprescindible reorientar las estrategias empresariales, convir-
tiendo a las «nuevas perspectivas de la demanda» en el eje
central de cualquier estrategia comercial en el sector.

Como en frutas y hortalizas, las estrategias de los agentes
empresariales ante el proceso de globalizacion del aceite de
oliva estan fuertemente influidas por una cadena agroalimen-
taria orientada hacia la demanda. No obstante, a diferencia



del sector hortofruticola, cuyo mercado se encuentra altamen-
te fragmentado, en el sector del aceite de oliva, el papel de las
empresas multinacionales ha sido determinante en la interna-
cionalizacion, diferenciacion y diversificacion hacia nuevas
gamas de productos. Mili, Rodriguez y Sanz otorgan singular
importancia a las estrategias empresariales en el nuevo entor-
no de liberalizacion comercial. A este respecto, dado el carac-
ter de liderazgo productivo de Espafia e Italia en este sector,
los autores examinan la competitividad no tanto de los grupos
multinacionales que intervienen en este mercado, como de
las empresas punteras de capital social nacional de ambos pai-
ses. En el caso espafol, los autores detectan ciertos signos de
evolucién positiva en las empresas nacionales, incluso en las
cooperativas, pero su consolidacion en el comercio interna-
cional precisa la necesidad de establecer alianzas estratégicas
con otras empresas de actividad complementaria, que les per-
mitan alcanzar sinergias en gamas de productos, una busque-
da de férmulas asociativas para aumentar la diversificacion en
marcas Y, en general, una mejora de la calidad logistica.

Mili, Rodriguez y Sanz concluyen que cualquier escena-
rio de regulacion de la politica agraria relacionada con el
sector no deberia perder de vista las estrategias que han ido
adoptando las empresas ante un mercado crecientemente
globalizado. A este respecto, la introduccion de un escena-
rio restrictivo de la produccion no deseado, podria signifi-
car una pérdida de la capacidad competitiva de las zonas
productoras.

Los procesos de globalizacion del capital transnacional y la
diversificacion de las inversiones directas en distintos paises,
son aspectos comunes a los dos productos referidos anterior-
mente. El capital, en cierto modo, entiende que el mecanismo
de mercado va a desempefiar un papel fundamental en ambos
tipos de mercados y toma posiciones consecuentemente. En
ambos casos, la demanda parece un factor clave del creci-
miento del comercio internacional. Pero en otros productos,
los mercados internacionales se encuentran todavia fuerte-
mente regulados y segmentados con barreras al comercio,
como es el caso de los productos lacteos, la carne de vacuno y
el azucar. Es l6gico que, en estos mercados, la desregulacion
del comercio se convierta en un factor esencial de ampliacién
de los mercados.



El articulo de Alison Burrell «Tendencias en los mercados
mundiales de productos lacteos», parte del reconocimiento de
la complejidad del comercio en este tipo de productos, que
obliga a estudiar con detalle los productos individuales, sus
flujos comerciales y las politicas de los principales actores. Bu-
rrell resalta el hecho de que el 60 por ciento de las exporta-
ciones de productos lacteos se origina en paises con elevados
niveles de proteccién de sus mercados domeésticos y con la
ayuda de subsidios a las exportaciones. En este contexto, el ar-
ticulo se pregunta acerca de la evolucion previsible en los
mercados en los proximos afios, las presiones para reformas
adicionales y los principales factores de incertidumbre.

El articulo de Burrell examina las posibilidades de cumpli-
miento de un escenario optimista en los mercados internacio-
nales de productos lacteos. El cumplimiento de dicho escena-
rio depende, en primer lugar, del comportamiento de los
mercados mas dindmicos como Ameérica Latina y el Sudeste
de Asia. En segundo lugar, la expansion del comercio se ve in-
fluida por los cambios previsibles en las politicas lacteas de los
paises mas proteccionistas en este sector, como la Unién Euro-
pea. Burrell destaca las presiones que apareceran sobre los li-
mites a los subsidios a la exportacion impuestos por la Ronda
Uruguay. Ademas, a pesar de los ajustes resultantes de las pro-
puestas de la Agenda 2000, parece dificil que éstas conformen
un escenario politico estable para el sector lacteo europeo en
el umbral del siglo ventiuno.

La citada autora advierte sobre los intensos cambios cuali-
tativos previsibles en la demanda de productos lacteos, un au-
mento del consumo de productos frescos, una aproximacion
de los patrones de consumo entre los distintos paises y la cre-
ciente preocupacion por la salud. A este respecto, se conside-
ran las fuentes recientes de conflicto comercial, como por
ejemplo, el caso del uso de la hormona sintética BST. Final-
mente, se echa una mirada a los procesos de integracion re-
gional en distintas areas geogréficas. Segun Burrell las conce-
siones comerciales en el ambito regional se han revelado
como un medio facilitador de las negociaciones multilatera-
les. La autora es optimista acerca de las potencialidades del
comercio intra-industrial bidireccional, a consecuencia de la
liberalizacion comercial, como lo demuestra la experiencia
del mercado comun europeo.



Otro mercado fuertemente regulado, segmentado y sujeto
a una considerable inestabilidad ha sido el azucarero, exami-
nado en la contribucion titulada «Tendencias en el mercado
mundial del aztcar», por Tom Josephs y James Fry. A pesar de
estas circunstancias, Josephs y Fry proyectan un crecimiento
de la demanda de azUcar en la proxima década. Y ello en un
contexto de paralelo crecimiento del consumo de edulcoran-
tes alternativos. La demanda en expansion esta siendo satisfe-
cha principalmente por la produccidén de azlUcar procedente
de cafia, mientras que la produccion mundial de azucar de re-
molacha se ha mantenido relativamente estable.

Los autores destacan la elevada inestabilidad de los precios
internacionales del azlcar, lo cual ha conducido a que los pai-
ses tendieran a aislarse del mercado internacional, otorgando
niveles de proteccion considerables a este producto. Ello ha
tendido a acentuar la inestabilidad de estos mercados. Ante
los cambios recientes hacia una mayor liberalizacion del co-
mercio agroalimentario, los autores se cuestionan su alcance
en el ambito del comercio azucarero. Segun Josephs y Fry, es
discutible que los compromisos resultantes de la Ronda Uru-
guay vayan a afectar de forma significativa a los mercados
mundiales del azucar. Tampoco los blogues regionales han
avanzado apreciablemente hacia una mayor libertad de co-
mercio azucarero y los autores se detienen en indicar las di-
versas salvaguardias aun subsistentes en los procesos de inte-
gracion regional.

El analisis de los mercados internacionales de productos
seleccionados acaba con una referencia al sector de la carne
de vacuno. Segun los resultados de los estudios de la Comi-
siobn Europea que publicamos bajo el titulo «PAC 2000: El
futuro de los mercados internacionales de productos agra-
rios. El caso de la carne de vacuno», la crisis de la Encefalo-
patia Espongiforme Bovina (EEB) supuso una verdadera
ruptura en los patrones de consumo y produccion previstos
a partir de marzo de 1996. En los proximos afios, el equili-
brio en el mercado comunitario de la carne de vacuno de-
pendera del impacto que tengan sobre la oferta las medidas
en materia de terneros, el programa de sacrificios de anima-
les de méas de 30 meses, y el grado de recuperacion del con-
sumo. Sin embargo, como la tendencia a largo plazo del con-
sumo de carne de vacuno en la Unidén es a la baja, no sera



extraio que las existencias vuelvan a acumularse debido a la
limitacién de las posibilidades de las exportaciones por los
acuerdos de la OMC.

La situacion excedentaria a largo plazo en el sector de la
carne de vacuno de la Unidn obligara a ajustes a la baja de
los precios internos, para restablecer el equilibrio. Segun la
DGVI, unicamente si el precio en la UE bajase al nivel de red
de seguridad, es decir, un 60 por ciento del precio de inter-
vencion, se eliminaria la diferencia con el nivel de precios
en los Estados Unidos. De todos modos, el escenario para los
precios en el pais norteamericano es ciertamente optimista,
puesto que se espera que prosigan su recuperacion en los
préximos afios, bajo la influencia de una demanda mundial
de importaciones en crecimiento, particularmente en Asia.

3. NECESIDAD DE AJUSTE DE LA PAC Y LA ESTRATEGIA
ESPANOLA

Como hemos visto, es evidente que el diagnoéstico de los
mercados mundiales de los productos referidos ha influido de
alguna forma en los recientes posicionamientos y propuestas
de la Comision Europea encuadrados en la denominada
Agenda 2000. De los trabajos citados debe deducirse que los
mercados agroalimentarios siguen fuertemente regulados,
pero que la situacion de los mercados requerira en los proxi-
mos afios determinados ajustes en la politica agricola comun,
mas evidente en aquellos mercados cuyos niveles de protec-
cion se mantienen mas elevados (casos de los lacteos y el azu-
car) o con tendencia a generar excedentes (caso de la carne
de vacuno).

Es evidente que Espafia no puede vivir a espaldas de los
hechos econdmicos internacionales y debe prepararse para
un entorno cada vez mas competitivo. El articulo de Riveray
Garcia Alvarez-Coque «La respuesta de la agricultura espa-
fola ante el cambio de escenario», contempla como un
hecho preocupante de la agricultura espafola su excesiva
dependencia de las subvenciones como elemento contributi-
vo de las rentas agrarias. Se sefala la dualidad de la agricul-
tura espafiola, caracterizada por dos grupos de sectores pro-
ductivos: un sector especializado en productos mediterra-



neos que se esta revelando cada vez mas competitivo, y que
no disfruta de niveles de proteccién elevados, y un sector
orientado a los productos continentales, mas protegido, en
el que el impacto de la liberalizacién del comercio puede ser
apreciable.

Segun Rivera y Garcia, la PAC no se comporta como po-
litica selectiva y orientada a objetivos concretos, sino que
mas bien genera efectos redistributivos de renta que acen-
tuan las diferencias regionales de niveles de proteccion sin
otra explicacion que la peculiar composicion de la produc-
cion agraria en cada region. Como respuesta a los nuevos
escenarios de mayor apertura al mercado, la contribucion
de Rivera y Garcia se sitla en la misma linea que defendian
Mili, Rodriguez y Sanz en su articulo antes citado: el plan-
teamiento de estrategias productivas cada vez méas orienta-
das a la demanda. En este sentido, se requiere un cambio
de mentalidad en la agricultura y en la administracion
agraria espafolas que reconozca que la globalizacién es un
hecho irreversible que estara cada vez méas presente en el
entorno de las empresas agrarias. Asi, segun este trabajo,
quizas convendria comenzar a plantear politicas agrarias
gue administren la transicion a un escenario comercial mas
libre, preparando a las empresas agrarias a competir en un
mercado cada vez mas abierto, pero diseflando a la vez me-
didas politicas més selectivas orientadas a facilitar la adap-
tacion de las zonas agrarias menos competitivas o su diversi-
ficacion econdmica.

4. NECESIDAD DE REDEFINIR EL PAPEL DEL ESTADO
EN LA TRANSICION HACIA EL LIBRE COMERCIO

Vista la necesidad de adaptacion de las politicas agrarias a
los cambios del entorno internacional en cada producto, nos
formulamos la eterna pregunta sobre cuél es el papel del Esta-
do en la agricultura. Esta pregunta ha sido clave en la dltima
década en la que el papel del Estado ha sido revisado en eco-
nomias de todos los tipos, en el mundo industrializado y en el
mundo en desarrollo. Las prescripciones politicas incluso han
tendido a converger en ambos tipos de paises y durante los
noventa, en ambos, las politicas agrarias han sido sometidas a



un profundo proceso de reforma, con un creciente peso del
mecanismo de mercado en la formaciéon de precios (1). La li-
beralizacion ha sido, hasta cierto punto, imperfecta, como
consecuencia del resultado de un proceso negociador: la
Ronda Uruguay. Este proceso condujo a una codificacién de
las reglas de juego del comercio internacional y no tanto a
una liberalizacion radical de los mercados. Pero la Ronda
Uruguay ha marcado una orientacion de liberalizaciéon que
sera dificil detener en la proxima década. La desregulacion de
los intercambios agroalimentarios es, por tanto, un factor
esencial para entender el actual proceso de globalizacion.

5. UN ENTORNO INTERNACIONAL QUE FAVORECE
LA LIBERALIZACION

Traspasar el umbral del siglo XXI nos conducira a un con-
senso inusual en el mundo de las relaciones econémicas inter-
nacionales, en el que las politicas agrarias de las grandes po-
tencias comerciales (EE.UU. y la UE) tenderan a converger.
Podemos preguntarnos de todos modos si la evolucién previsi-
ble de los mercados internacionales favorece el avance de las
fuerzas liberalizadoras del comercio agroalimentario, aceptan-
do que los hechos econdmicos (asociados a los cambios en los
mercados) son un factor fundamental de reforma en las insti-
tuciones.

Segun las proyecciones de la mayoria de los organismos in-
ternacionales (véase sintesis de las mismas en el estudio de la
Comision Europea publicado en este nimero) podemos acep-
tar, con todas las reservas que merece el caso, que las previsio-
nes del comercio agroalimentario para la préxima década son
mas bien positivas para los paises con excedentes exportables,
como parecen coincidir FAPRI, USDA y la OCDE. Incluso
existen ciertos escenarios francamente catastrofistas como el
dibujado por Lester R. Brown (1995) quien predice un gran

(1) En palabras de Renato Ruggiero, Director General de la OMC: «el debate ideol6gico
sobre el papel del Estado y el mercado en nuestras economias esta perdiendo vigor. Libre co-
mercio, mercados libres y desregulacion. Estas politicas son ahora consideradas por todo el
mundo, incluso con énfasis diferentes como la clave del crecimiento y el desarrollo» (Ruggie-
ro, 1997).



deficit en China (2), con gran impacto en los mercados inter-
nacionales.

En los escenarios mas probables, casi todos los analistas es-
peran que los precios internacionales de los productos agra-
rios se mantengan firmes hasta la mitad de la préxima década.
De acuerdo con la OCDE, a pesar de haberse superado un
pico excepcional de los precios de muchos productos en
1995796, las proyecciones de los precios de la mayoria de los
productos a medio plazo los sitian por encima de los niveles
registrados a inicios de la década de los noventa. En compara-
cion con los niveles del ultimo quinquenio, los precios de los
cereales, las oleaginosas, las carnes de bovino y aves, y la leche
desnatada en polvo, se mantendran relativamente firmes. Este
escenario posiblemente coincidira con un fuerte crecimiento
de la demanda de alimentos en paises fuera del area OCDE,
en particular en el Norte de Africa, Medio Oriente y la Cuen-
ca del Pacifico. Ello seguird impulsando posiblemente las ex-
portaciones agroalimentarias de los paises de la OCDE, inclu-
so de aquellos que histéricamente venian exportando una
parte de sus excedentes mediante el empleo de subsidios de
exportacion. En el presente, y en un futuro préximo, tampo-
co hay evidencias hacia un aumento de la inestabilidad de los
precios internacionales de productos bésicos, como los cerea-
les (véase la contribucién de Sarris en este numero), a pesar
del aumento de la volatilidad registrado en el periodo mas re-
ciente (1995/96).

Si se cumple el escenario de firmeza en los precios y en el
crecimiento de la demanda de paises de fuera del &rea OCDE,
nos encontraremos inmersos en un entorno econémico alta-
mente favorable a la liberalizacion de los intercambios comer-
ciales. Los paises industrializados que basaban el apoyo a las
rentas agrarias en las intervenciones de precios y los subsidios
a la exportacion se toparan con una ocasion dorada para el
desmantelamiento de estas medidas a un coste politico acepta-
ble. Es evidente que este panorama no es necesariamente el

(2) Brown cita la aseveracion del Prof. Zhou Guangzhao, jefe de la Academia China de
Ciencias de que si el consumo per cépita de cereales en toda la nacién alcanzara el nivel del
registrado en las provincias costeras, «entonces, China tendra que importar 400 millones de
toneladas de grano de los mercados mundiales». Alexandratos (1996) alberga dudas sobre los
argumentos de Lester Brown.



mas halaguefo para algunos paises en desarrollo que depen-
den de las importaciones de alimentos. Pero, desde la pers-
pectiva de los paises exportadores industrializados, si se trata
de liberalizar al menor coste politico, la ocasion puede estar
servida. El «optimismo» de este escenario ha influido sin duda
en otorgar credibilidad a las propuestas de reforma presenta-
das por la Comisidon Europea en el marco de la Agenda 2000.
Hay que notar, de todos modos, que este escenario proba-
ble podria no ocurrir, como bien se encarga en advertir Mc-
Calla, en su contribucion a este numero monografico. Las in-
certidumbres son numerosas y los parametros de los modelos
de prediccion podrian no reflejar la realidad. Las proyeccio-
nes de IFPRI subrayan la sensibilidad de las proyecciones a
medio plazo de los modelos con respecto a cambios menores
de los pardmetros adoptados, como por ejemplo, la inversion
en investigacién (Rosegrant et alia, 1995). Incluso el futuro
depende del cumplimiento de muchos «si», como concluye
McCalla: si podemos desarrollar sistemas de produccién soste-
nibles, si las instituciones no discriminan al sector agrario, si
se invierte en investigacion publica en agricultura, si se des-
mantelan las distorsiones comerciales en todos los paises.

6. LA REFORMA DE LA AGRICULTURA EN LOS PAISES
INDUSTRIALIZADOS

Como hemos sugerido en las paginas anteriores, el presen-
te numero monografico de la Revista Espafiola de Economia
Agraria hace, desde el punto de vista de expertos procedentes
de distintas areas geogréficas, un doble ejercicio de analisis
prospectivo. En primer lugar, se pasa revista a las tendencias
recientes del comercio internacional para abordar, desde una
perspectiva global, la oportunidad y conveniencia de prose-
guir en el proceso de negociaciones comerciales internaciona-
les. Asi, mientras la contribucion de McCalla se pregunta si ca-
minamos hacia un escenario de escasez o abundancia, consi-
derando las tendencias pasadas y presentes, y anticipando el
medio y el largo plazo, los articulos de Josling y Tangermann,
y Anderson se plantean las posiciones negociadoras de las dis-
tintas potencias comerciales, ante la ya inminente iniciacion
de una nueva ronda negociadora.



En segundo lugar, nos hemos preocupado por las conse-
cuencias que los acuerdos adoptados en la concluida Ronda
Uruguay han podido tener sobre determinados sectores pro-
ductivos. A este respecto, se ha invitado a expertos sectoriales
gue, desde su conocimiento de los mercados, pudieran com-
plementar las previsiones globales de los organismos interna-
cionales (contribuciones de Josephs y Fry, Burrell, Comisién
Europea, Mili, Rodriguez y Sanz, Compés, Garcia Alvarez-
Coque y Aldanondo).

Con respecto al mundo industrializado, los analistas llegan
a la conclusion de que tanto los Estados Unidos como la
Union Europea han sido capaces de aplicar las disposiciones
del Acuerdo sobre Agricultura con muy pocos cambios en sus
politicas nacionales, como lo destacan Josling y Tangermann
en su contribucidn a este niUmero. Las negociaciones agricolas
del GATT entre las grandes potencias comerciales, los
EE.UU., la UE, el Japén y el Grupo Cairns, desembocaron en
un «acuerdo débil» o «light», como lo refleja la timida reduc-
cion arancelaria, muy inferior a los postulados iniciales de los
paises mas librecambistas en los prolegdmenos de la Ronda
Uruguay.

Desde el punto de vista del resto del mundo, las politicas
de comercio exterior de los Estados Unidos y de la Union Eu-
ropea siguen sin representar un modelo de libre comercio y
ello es sefialado por Anderson, en su contribucién. En los Es-
tados Unidos, las restricciones a la importacion siguen siendo
apreciables en productos como la carne de aves, los citricos, el
azucar y los productos lacteos. En la Union Europea, la aran-
celizaciéon de las barreras al comercio esta lejos de ser perfec-
ta, como lo demuestran numerosos ejemplos en los sectores
del banano, las frutas y hortalizas y los cereales. Los equivalen-
tes arancelarios acordados en la Ronda Uruguay para el afio
2000 en los Estados Unidos y en la Union Europea se sitian
en muchos casos por encima de los aranceles realmente apli-
cados en afos recientes. La reduccion de subsidios a la expor-
tacion es timida y, en la préactica, otorga una legitimacion de
estos subsidios mientras se encuentren comprendidos en los
limites establecidos en el Acuerdo.

El Acuerdo sobre Agricultura es, desde luego, imperfecto.
Podemos incluso afirmar que dicho Acuerdo consagra la posi-
bilidad de considerar al sector agrario como excepcional en el



marco del GATT. De este modo, una valoracion pesimista nos
llevaria a observar el Acuerdo sobre Agricultura como un ins-
trumento de legalizacion de las distorsiones al comercio mun-
dial agroalimentario. Sin embargo, las respuestas politicas de
las principales potencias agricolas del planeta (EE.UU. y la
Unidén) demuestran que el Acuerdo sobre Agricultura ha sido
una reforma institucional que juega mas a favor o en contra
de la liberalizacién del comercio agroalimentario. Uno de los
resultados mas atiles de la Ronda Uruguay fue el acuerdo de
gue el proceso negociador continuaria en el futuro, a través
de unas nuevas negociaciones que se iniciaran en 1999. Los
miembros de la OMC ya no parten desde cero, como al inicio
de la Ronda Uruguay. Esta vez, las imperfectas reglas acorda-
das al final de la Ronda Uruguay constituyen el punto de par-
tida, la referencia para las nuevas negociaciones.

Lo importante en la direccion marcada por la Ronda Uru-
guay es el cambio de actitud que se constata tanto en los Esta-
dos Unidos como en la Unidn Europea en relacién al papel
de las politicas de comercio agroalimentario. En los Estados
Unidos, se plantea la cuestion de en qué grado este pais sera
capaz de realizar concesiones en sus sectores de importables
(en particular, azucar y lacteos) a cambio de un mayor acceso
a los mercados de sus exportables (cereales y oleaginosas). En
la Unién Europea, el programa de reformas propuestas por la
Agenda 2000 contempla una reduccion adicional de los pre-
cios de intervencion de los cereales, carnes de vacuno y pro-
ductos lacteos, unido a la concesién de pagos directos a los ya
otorgados en el marco de la reforma de 1992.

En la practica, nos aproximamos a un consenso inusual
entre las dos grandes potencias comerciales. En la Unién Eu-
ropea el mercado estd dejando de ser anatema entre los agen-
tes del sector agrario. Es mas, se van abandonando poco a
poco los enfoques de los afios ochenta que restringian las su-
perficies y las producciones, restando libertad a los producto-
res. Dada la tendencia hacia la reduccion de los aranceles de
importacion, la Union Europea se ve enfrentada ante la alter-
nativa de imponer fuertes controles de oferta (retiradas de tie-
rras, reduccion de las cuotas azucareras y lacteas, etc.) o en
cambio reducir los precios domeésticos a los niveles internacio-
nales para evitar recurrir a la subvencion de las exportaciones.
Esta ultima parece ser la estrategia elegida por la Comisién.



Los distintos paises son, hoy mas conscientes que nunca, de
su interdependencia global. Esta no hace imposible el protec-
cionismo comercial. Pero ha transformado la economia agra-
ria mundial de un modo que hace mucho mas dificil y costosa
la vuelta atras. Ello no significa que haya finalizado el debate
sobre la competencia leal. Surgen nuevos conflictos y temas
gue seran dificiles de abordar en una préxima negociacién.

7. NUEVOS MODOS DE AYUDA A LA AGRICULTURA

El consenso entre las politicas agrarias de las dos principa-
les potencias comerciales se plasma, por tanto, en un enfoque
ofensivo en el mercado internacional, posibilitado por la ga-
nancia de competitividad. Pero si los productores de estos pai-
ses aceptan dicho enfoque es porgue existe una compensa-
cién, que recibe el nombre de pago directo. Este es el instru-
mento elegido por las grandes potencias comerciales para
dotar de «combustible politico» a la reforma de sus respecti-
VOS sectores agrarios.

La legitimidad de los pagos directos sera un tema de deba-
te en los préximos afos. Por el momento, puede pensarse en
numerosos medios de subvencionar a los productores que es-
capen a los compromisos actuales de reduccion, es decir, que
puedan ser clasificados como «caja verde».

En un mundo como el que precedid a los Acuerdos de la
Ronda Uruguay resultaba relativamente facil identificar una
medida como distorsionadora del comercio internacional. El
mismo Acuerdo sobre Agricultura llegé a la facil conclusion de
gue un movimiento hacia el libre comercio pasaba por la aran-
celizacion, la limitacion de los subsidios a la exportacion y de
los desembolsos presupuestarios «conectados» a la produccion.
Pero, aunque se van identificando las categorias méas obvias de
medidas distorsionadoras del comercio, queda la «caja verde».

¢Quién puede pensar que hay un pago a los productores
agrarios totalmente desconectado de la produccién? La sim-
ple garantia a los productores agrarios de los paises industria-
lizados de la existencia de programas de mejora estructural,
mejora de los servicios de comercializacion, promocion del
consumo y planes de investigacion, por citar algunos ejemplos,
comporta una mejora de la competitividad a largo plazo. El ex-



tremo mas discutible de «pagos desconectados» es el corres-
pondiente a aquellos pagos que se mantienen invariables con
los precios, areas o cabezas actuales, pero que son funcion de
costes, rendimientos, &reas o cabezas del pasado. Esos pagos
desconectados son la esencia de la nueva filosofia de la Politica
Agricola Comun. Los pagos directos se estdn extendiendo a los
distintos sectores de la agricultura de la Unién (3).

No hay, pues, una frontera nitida racional entre lo que
puede ser politicamente clasificado o no como distorsion co-
mercial. Lo que la Unién Europea y los Estados Unidos acuer-
den en las proximas negociaciones forma parte del intercam-
bio politico que permite un equilibrio en el juego estratégico
entre las potencias comerciales. Desde este enfoque, coincidi-
mos con Tangermann (1997) en sefalar que la Organizacién
Mundial del Comercio es una instancia juridica que esta rela-
tivamente alejada de lo que podriamos denominar el «first
best» de la economia del bienestar.

Las negociaciones de los proximos afios se desarrollaran
en un entorno en el que las fuerzas de la globalizacion (inclu-
yendo las transferencias de informacién, ideas, capital y nue-
vas tecnologias) tendran un impacto cada vez mas intenso
sobre los mercados. Dicho entorno, unido al interés de las
grandes potencias comerciales en asegurarse mercados exter-
nos, mas que en encerrarse en los internos, implicara proba-
blemente reducciones adicionales en los subsidios a la expor-
tacion y en los aranceles consolidados (con aumento consi-
guiente de contingentes arancelarios). También seran cuestio-
nadas las empresas de comercio de estado y las disposiciones
de salvaguardia especial.

Pero siempre quedara la «caja verde» como un «refugio»
de subvenciones que no serd desmantelado. Incluso los paises
industrializados intentaran cualificar sus ayudas como «ver-
des» (fomento de la agricultura compatible y de la conserva-
cién del medio natural) y de «caja verde». Aparecen, por
tanto, las ayudas «doble-verde» como el paradigma de la
ayuda exenta de compromisos de reduccion en el futuro. En
el limite las ayudas «doble-verde» no serian consideradas
como «subsidio» sino como el pago que la sociedad realiza a

(3) Recientemente, la Comisiéon Europea tuvo que aplazar su propuesta de «ayudas por
arbol» al olivar ante la fuerte oposicion de Espafia.



los agricultores por la provision de un servicio publico como
es la preservacion del medio ambiente. Un problema resulta-
ra de la capacidad de poder identificar qué parte de dichos
pagos es realmente «verde» y qué parte podria comportar una
distorsion comercial. Como sefiala Buckwell et alia (1997) una
gran parte de la discusion internacional en los proximos afios
sobre la ayuda a la agricultura se centrard en asegurar que la
caja verde sea realmente «verde».

La tendencia, por tanto, de las dos principales potencias
agrarias internacionales es la de aceptar la globalizacién del
comercio mundial agroalimentario como un hecho. Pero difi-
cilmente ambos actores renunciaran al gasto publico como ins-
trumento de proteccidon, més o menos vestido de «caja verde».
En este contexto, las distorsiones comerciales a corto plazo
iran cediendo poco a poco terreno, pero los paises con mayor
capacidad de gasto publico podran reforzar la competitividad
a largo plazo de su agricultura mediante los desembolsos de
caja verde. Los paises en desarrollo se veran empujados segura-
mente por una nueva ola de liberalizacion comercial que abar-
cara el umbral del siglo XXI. Con una diferencia en su contra:
la capacidad de los paises en desarrollo de nutrir la «caja
verde» esta mas limitada por restricciones presupuestarias que
la de los paises industrializados. La cuestion es «quién le pone
el cascabel al gato» es decir, si los paises en desarrollo seran ca-
paces de exigir un mayor control sobre las ayudas de caja
verde, para evitar su caracter distorsionador a medio plazo.

La Unidn Europea, si se aprueba el programa de reformas
denominado Agenda 2000, lleva el camino de llegar al acuer-
do de que, para el afio 2006, seguiré gastando 54.500 millones
de Ecus al aflo en su PAC. Estos ingentes medios financieros
para un colectivo de menos de diez millones de agricultores
seguramente influirdn en la posicion competitiva de la agri-
cultura de la Unién, por més que los pagos puedan ser catalo-
gados de «caja verde» en el siglo que viene.
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