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(QUE ES EL 1ICA?

El Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA) es el organismo espe-
cializado en agricultura del Sistema Interamericano. Sus origenes se remontan al 7 de octu-
bre de 1942 cuando el Consejo Directivo de la Unidn Panamericana aprobd la creacion del
Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas.

Fundado como una institucion de investigacion agronomica y de ensefianza de posgrado
para los tropicos, el 1ICA, respondiendo a los cambios y las nuevas necesidades del Hemisfe-
rio, se convirtié progresivamente en un organismo de cooperacion técnica y fortalecimiento
institucional en el campo agropecuario. Estas transformaciones fueron reconocidas formal-
mente con la ratificacion, el 8 de diciembre de 1980, de una nueva convencion, la cual esta-
blecio como los fines del TICA los de estimular, promover y apoyar los lazos de cooperacion
entre sus 31 Fstados Miembros para lograr el desarrollo agricola y bienestar rural.

Con un mandato amplio y flexible y con una estructura que permite la participacion directa
de los Estados Miembros en la Junta Interamericana de Agricultura y en su Comité Ejecutivo,
el IICA cuenta con una extendida presencia geografica en todos los paises miembros para
responder a sus necesidades de cooperacion técnica.

Los aportes de los Estados Miembros y las relaciones que el IICA mantiene con 12 Paises
Observadores, v con numerosos organismos internacionales, le permiten canalizar importan-
tes recursos humanos y financieros en favor del desarrollo agricola del Hemisferio.

El Plan de Mediano Plazo 1987-1991, documento normativo que sefiala las prioridades del
Instituto, enfatiza acciones dirigidas a la reactivacion del sector agropecuario como elemento
central del crecimiento econdmico. En funcion de esto, el Instituto concede especial impor-
tancia al apoyo v promocion de acciones tendientes a la modernizacion tecnologica del agro
y al fortalecimiento de los procesos de integracion regional y subregional.

Para lograr esos objetivos el TICA concentra sus actividades en cinco dreas fundamentales
que son: Andlisis y Planificacion de la Politica Agraria; Generacion y Transferencia de
Tecnologia: Organizacion y Administracién para el Desarrollo Rural; Comercializacion y
Agroindustria; v Sanidad Vegetal v Salud Animal.

Estas dreas de accidn expresan, de manera simultanea, las necesidades y prioridades fijadas
por los mismos paises miembros y los dmbitos de trabajo en los que el IICA concentra sus
esfuerzos y su capacidad técnica, tanto desde el punto de vista de sus recursos humanos y
financicros como de su relacidon con otros organismos internacionales.

Son paises miembros del TICA: Antigua y Barbuda, Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil,
Canadda, Chile, Colombia, Costa Rica, Dominica, I‘cuador: Fl Salvador, Estados Unidos,
Grenada, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panamd, Para-
guay, Per(i, Republica Dominicana, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Suriname,
Trinidad y Tobago, Uruguay y Venczuecla.

Paises observadores: Austria, Bélgica, Fspafia, Francia, Isracl. Italia. Japdn, Paises Bajos,
Portugal, Republica Arabe de I'gipto, Republica de Corea, Republica Federal de Alemania.
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PRESENTACION

La Ronda Uruguay de Negociaciones Multilaterales que se celebra en la actualidad, al amparo
del Tratado General de Aranceles y Comercio (GATT), posiblemente sea para el sector agricola
el evento internacional de mayor significacion en la presente década.

Ello tanto por ser la primera vez que las politicas y el comercio agricolas se tratan como tal
en una Ronda de Negociaciones del GATT, cuanto porque estos temas, dentro de la creciente
internacionalizacion de las economias domésticas afectan, aunque de distintas maneras, al desa-
rrollo agricola de los paises industrializados y del tercer mundo por igual.

La situacion de la agricultura mexicana es de particular interés pues constituye un caso sui
géneris en nuestro hemisferio. Por una parte, México ingresa al GATT en 1985, habiendo ini-
ciado un proceso de apertura de su economia agricola al comercio exterior, que es congruente
con las normas de comportamiento de dicho instrumento internacional y, casi de inmediato,
participa en las negociaciones agricolas de la Ronda Uruguay. Por otra parte, México es un im-
portador neto de bienes agricolas alimenticios y, a la vez, importante exportador neto de pro-
ductos hortifruticolas invernales tropicales y alimentos procesados.

Esta dicotomia hace que México, como lo indican los autores de este trabajo, tenga una posi-
cién compleja en cuanto al papel de su agricultura en el entorno del GATT en general y de la
Ronda Uruguay en particular. Dichos autores, Dr. Cassio Luiselli Ferndndez, actual Subdirector
General Adjunto de Operaciones del Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultu-
ra (IICA), y el Lic. Carlos Vidali Carbajal, Director de Politica Internacional de la Secretaria
de Agricultura y Recursos Hidrdulicos de México (SARH), tratan estos aspectos con la propie-
dad y la precisién que les confiere, no sélo por su preparacién académica, sino también por su
experiencia y practica profesional en este campo. Mds aln, sefialan toda una estrategia de nego-
ciaciéon dentro del GATT, basada en premisas especificas que surgen tanto de la estructura y
realidades del sector agricola mexicano, como del dificil camino de las negociaciones en este
Foro.

La articulacién de estos elementos se manifiesta claramente al concluir los autores que
‘.. . México, dada su caracteristica de pais con un sector agroalimentario grande mas no pre-
ponderante en el mercado internacional, puede con una politica pragmadtica y plural ir negocian-
do una paulatina insercion en el comercio internacional, sin necesidad de abandonar sus premi-
sas basicas de soberania y apoyo al ‘nicleo campesino’.

Este rico panorama, que combina elementos estructurales y coyunturales, indudablemente
serd de gran interés y utilidad a otrcs paises miembros del [ICA que también participen de las
negociaciones agricolas, cualquiera que sea su relacién e intereses dentro del marco del Tratado
General.

Rodolfo E. Quiros G.
Director Programa de Comercializacion
y Agroindustria




INTRODUCCION

La agricultura no escapa a la profunda desarticulacion por la que atraviesa la economia inter-
nacional y que estd resultando en su reestructuracién a nivel mundial. Sin lugar a dudas, pode-
mos afirmar que el comercio agricola mundial pasa por su crisis mds seria desde la gran depre-
si6n de los afios treinta. Enfrentamos la incomoda paradoja —inusitada, por lo demds— de tener
los mayores niveles de sobreproduccién y de excedentes a la vez que la desnutriciéon y aun la
hambruna, como en el caso del Sahel, se abaten sobre una vasta proporcion de los habitantes de
los paises en desarrollo.

Aqui importa destacar, a grandes rasgos, cudles son los aspectos esenciales de la actual crisis
agricola internacional; conocer sus alcances e implicaciones, para de ahi derivar consideracio-
nes sobre una politica para México, con especial relacion a las negociaciones que ya hemos em-
prendido en el seno del GATT, dentro de la llamada Ronda Uruguay.

Es conveniente decir desde el principio que la agricultura mexicana es, en el concierto del co-
mercio agricola internacional, una agricultura relativamente pequefia, pero que en materia de
granos bdsicos, tanto alimenticios como forrajeros, y en oleaginosas es un importante actor en
el sistema alimentario mundial por ser importador de rango importante. México tiene un poten-
cial adecuado para cubrir sus necesidades crecientes de alimentos, pero dificilmente puede es-
perar participar en el mercado mundial como un fuerte exportador, sobre todo de los productos
mencionados que son los principales componentes del comercio agricola internacional.

Por otro lado, conviene destacar la peculiar relacion de México con la agricultura de Estados
Unidos: nuestra relacion agricola comercial es, con mucho, la articulacién dominante en el co-
mercio exterior, tanto por condiciones naturales como fronterizas. Es poco probable que la
intensa relacion agricola de México con Estados Unidos disminuya: seguiremos siendo un com-
prador importante de granos, sobre todo de maiz, sorgo y en menor medida de otros granos;
continuaremos exportando importantes y crecientes cantidades de hortalizas (tomates y otras),
de frutas y de alimentos elaborados.

Habiendo ingresado México al GATT y teniendo una politica de apertura externa muy inten-
sa y activa, con niveles de proteccion decreciente en todos los rubros, incluso los agricolas, re-
sulta de suma importancia analizar con detenimiento la presencia de México en el marco del
GATT. La agricultura es por primera vez objeto de intensas negociaciones en el seno del GATT.
Para México no sélo resulta novedoso negociar temas agricolas en el GATT, sino que para esta
misma organizacion es una importante innovacién y hay muchas expectativas toda vez que la
agricultura y el comercio agricola internacional se encuentran en crisis.
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LA AGRICULTURA MUNDIAL:
CRISIS Y PARADOJAS

La Crisis Agricola Global

Empecemos por analizar brevemente la situacion global de la agricultura. Los sistemas mun-
diales de produccion y distribucion de la agricultura se encuentran en un intenso estado de de-
sorden: el mercado internacional de muchos de los productos mds importantes estd saturado
con grandes excedentes que cuesta muchisimo mantener. La agricultura se ha transformado cre-
cientemente en una rama industrial altamente dotada de capital, donde se ha producido impor-
tantes cambios tecnoldgicos e innovaciones. Los excedentes acumulados no se han podido dis-
tribuir y han mantenido artificialmente deprimidos los precios mundiales de los principales ali-
mentos. De no resolverse esta situacion, los costos del ajuste seran cada vez mis altos.

Los rapidos y notables incrementos en la produccion de muchos paises también han causado
como contrapartida serios dafios en los ecosistemas y el ambiente. Ahora existen muchos pro-
blemas de regulacion en el uso de los recursos naturales, el germoplasma, el uso de los pestici-
das y otros insumos para la agricultura. En el fondo de estos problemas estan las politicas de es-
timulo y de proteccién a los mayores sistemas alimentarios del mundo no solo descoordinados,
sino a menudo en conflicto. Ademds, no existe l6gica entre los sistemas de produccién y los
aparatos distributivos. Las politicas que hemos mencionado exceden con mucho el dmbito de la
mera politica agricola, tienen que ver con los significativos cambios de la politica econémica
general y con la reestructuracion de la economia internacional que estamos observando. Cada
vez es mds esencial sefialar que solo sera posible corregir esos problemas mediante una accién
concertada de dimensién internacional.

Las politicas agricolas y alimentarias nacionales deben organizarse y armonizarse con las po-
liticas econémicas generales, cientificas y de recursos que a su vez tienen que considerar sus im-
plicaciones internacionales. Esta crisis de sobreproduccion y precios deprimidos significa que
existen distorsiones masivas en la asignacién de recursos a nivel mundial y ello refleja a su vez
un desajuste muy importante en las politicas agricolas, comerciales y de los tipos de cambio de
las principales agriculturas del mundo. Esta situacién sin duda genera un enorme desperdicio
de recursos. Seria importante conocer la pérdida neta en recursos productivos y bienestar pro-
venientes de dichas distorsiones, o dicho de otra manera, los sacrificios en términos de ingreso
y crecimiento econémico consecuencia de dichas politicas. En todo caso es urgente reordenar
la agricultura internacional, lo que debe implicar sustituir los sistemas comerciales por un uso
mds racional de los recursos agricolas mundiales, que son amplios pero limitados. La paradoja
es que los grandes paises desarrollados particularmente Estados Unidos, Europa y Jap6n pro-
tegen sus agriculturas, mientras que la mayor parte de los paises en desarrollo discriminan a sus
propias agriculturas como resultado de politicas de crecimiento que han favorecido la industria-
lizacién sustitutiva.

Desde hace mds o menos quince afios vivimos un dréstico revés en las politicas de coopera-
cién con énfasis en el multilateralismo. Estamos en una época de proteccionismo, con guerras
comerciales y una preocupante disminucion de las corrientes comerciales y del multilateralis-
mo como principio ordenador de los intercambios y de la politica econémica internacional.
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En términos reales los precios de los mds importantes cultivos agricolas estdn en su mds ba-
jo nivel desde los afios de la postguerra. El crecimiento de la demanda ha sido bastante débil
como resultado, entre otros fendmenos, de la crisis econdmica internacional. Las reservas tie-
nen niveles historicos, mientras la produccion sigue creciendo por encima de los requerimientos
del mercado. Paradéjicamente, en los paises donde persisten problemas severos de hambre y
desnutricion, el mercado no puede resolverlos por problemas de bajos ingresos y fallas en la
comercializacién. Incluso hay problemas alimentarios en algunos segmentos de bajos ingresos
de la poblacion de los paises ricos.

Veamos brevemente cudles son las tendencias y como se fue gestando esta crisis agricola.
Después de un periodo de crecimiento econdomico acelerado con estabilidad, que comienza en
los primeros afios de la postguerra y se prolonga hacia el final de los afios 60, empieza una épo-
ca de decrecimiento con inestabilidad econdmica que marca una profunda reestructuracién en
la economia mundial. En los afios 60, las politicas macroeconémicas eran estables, particular-
mente las monetarias y habia poca inflacién. Las economias estaban influidas por la dindmica
de la economia norteamericana. En esos afios el délar se convirtié en la divisa mundial y la uni-
dad de cambio universalmente aceptada. La interdependencia econémica empez6 a aumentar y
gradualmente fueron emergiendo mercados de capital muy integrados a nivel mundial, aumen-
tando con ello la importancia de las relaciones financieras entre los paises. El decenio de los se-
senta vio culminar un periodo de relativa estabilidad en el cual el comercio agricola creci6 en
forma importante.

Al principio de los afios setenta, los mercados de materias primas y alimentos experimen-
taron un periodo depresivo. Adversas condiciones climatoldgicas en paises productores de tri-
g0 y arroz, combinadas con problemas en la produccion de importantes exportadores produje-
ron, en 1973, un abrupto y rdpido incremento de la demanda mundial, que repercuti6 en los
precios de los granos, agravados ademds por las enormes compras cerealeras de la Unién Sovié-
tica. Esto explica que la Comunidad Internacional, alarmada por la crisis registrada en la pro-
duccién de alimentos, convocara a la Conferencia Mundial de la Alimentacion; de ésta surgie-
ron varios organismos internacionales, entre ellos el Consejo Mundial de la Alimentacion, encar-
gado por la Organizacién de las Naciones Unidas de la coordinacién politica de los problemas
de la alimentacion participando en ese Consejo la Union Soviética y la Republica Democratica
Alemana que no son miembros de FAO, y el Programa Mundial de Alimentos, cuyo objetivo
fundamental es atender emergencias alimentarias coyunturales y estructurales, y constituir una
reserva mundial de alimentos para atender dichas emergencias. Gracias a estas acciones de la
Comunidad Internacional y a correcciones que se registraron en la produccién, en 1974 los mer-
cados mundiales llegaron a niveles de auge sin precedentes, lo que coincidié con el primer shock
petrolero. En esa época, los paises de gran capacidad agricola tuvieron un auge inusitado. Los
precios aumentaron rapidamente tanto por presiones de la demanda como de la especulacién
surgida en torno de la duda de si el mundo estaba enfrentando una crisis de la oferta, mas bien
que un exceso pasajero de la demanda. Paralelamente hubo un auge, aunque menos importante,
en el mercado de materias primas, consecuencia inmediata del segundo shock. petrolero de.
1979-80. El crecimiento de la demanda de importaciones provino principalmente de paises en
desarrollo, como México y las economias centralmente planificadas, que accedian a dietas mds
diversificadas y ricas en proteina animal y que por lo tanto aumentaban considerablemente sus
requerimientos, no sélo de granos para la alimentacion directa, sino de oleaginosas y muy espe-
cialmente de granos forrajeros. Asi, entre 1972 y 1980 las importaciones agricolas crecieron
mds del 100% en los paises subdesarrollados y alrededor de 60% en las economias centralmen-
te planificadas.

México como pais de rapido crecimiento, rico en petrdleo, pero con considerables restriccio-
nes agricolas internas de tipo estructural, que no viene al caso discutir aqui, contribuy¢ al au-
mento de la demanda mundial. El crecimiento demografico, la elevacion del ingreso y la sobre-
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valuacion del tipo de cambio estimularon poderosamente las importaciones. Esta situacién no
fue privativa de México, otros paises con caracteristicas andlogas tuvieron presiones de demanda
de la misma naturaleza. Lo mismo sucedid en los paises del este de Asia donde hubo un impor-
tante desarrollo econdmico con aumentos en la demanda de alimentos y productos agricolas.
En la Unidén Soviética y otros paises socialistas, el incremento del ingreso combinado con un
crecimiento lento de la produccién interna, propicié sobre todo en la Unién Soviética, el au-
mento de la demanda agricola mundial.

Por el contrario, los paises desarrollados tuvieron un alza mucho mds moderada de sus im-
portaciones, apenas 3% entre 1972 y 1980, por la falta de presion demografica y por tener in-
gresos estables. Ademads, los consumidores de los paises desarrollados tienen ya una demanda
por alimentos de baja elasticidad-ingreso. Es decir que el consumo de alimentos, dado un alto
nivel de ingreso, demuestra una baja elasticidad-ingresos de la demanda. Los patrones de consu-
mo en dichos paises cambiaron menos y crecieron mds lentamente que en los paises en desarro-
llo, de tal suerte que en los afios 70 el volumen de importaciones agricolas en la agricultura cre-
cié mas raipidamente que la produccion, induciendo un rdpido incremento en los precios agri-
colas, registrandose a consecuencia, dos importantes periodos de auge. Estos precios altos esti-
mularon sensiblemente la oferta agricola exportable en los paises desarrollados, sobre todo en
Estados Unidos cuya capacidad de respuesta productiva es altisima debido a su situacién geo-
grafica y a su agricultura altamente tecnificada y capitalizada. Segiin la FAO, en Estados Uni-
dos y la Comunidad Econdémica Europea se produjo el 76% del aumento en las exportacio-
nes agricolas mundiales de la década de los 70. En el caso norteamericano es importante sefialar
el favorable efecto que tuvo la politica del “ddlar barato”. Esto es, una moneda persistentemen-
te subvaluada.

A partir de los ochenta y con la crisis econémica internacional las cosas cambiaron de modo
importante para la agricultura. La demanda mundial decrecié a principios del decenio por la dis-
minucién de la actividad econémica en general. Esta recesion fue inducida en buena medida por
las politicas macroecondmicas de los paises desarrollados tendientes a controlar la inflacién, via
restricciones monetarias y fiscales. La recesion se transmiti6 a las naciones subdesarrolladas a
través de menores posibilidades de exportacion, incrementos en las tasas de interés y un masivo
aumento del servicio de la deuda externa, de tal suerte que muchos paises en desarrollo, a pesar
de carencias importantes, no pudieron importar suficientes productos agricolas y alimentos so-
bre todo al irrumpir la crisis de la deuda externa.

Por tanto, la importante caida de los precios de los alimentos a partir de inicios de los afios
80 se explica por dos razones fundamentales: primero, por los efectos del ciclo econémico y
segundo, por el crecimiento de la oferta exportable resultado de medidas proteccionistas y de
subsidio de los paises desarrollados, particularmente la Comunidad Econémica Europea. Desde
1980 la produccién agricola ha crecido mas raipidamente que las importaciones y eso causé una
disminucidn en los valores reales de las importaciones agricolas en 1981, 1982 y 1984.

La recuperacion de los precios de las materias primas de origen agricola sélo serd posible me-
diante un acelerado crecimiento econémico mundial y su correlativo aumento de la demanda in-
terna.

Asi pues, podemos recapitular la presente seccion sefialando que los mercados agricolas se
encuentran en la peor depresion de los ultimos cincuenta afios. En los afios ochenta los stocks
de trigo han aumentado 69%, mientras los precios han caido 45%. La existencia de granos en
Estados Unidos ha aumentado considerablemente, siendo ahora equivalente a cerca de dos
afios de comercio exterior. Los precios del azlicar también han caido dramaticamente en ese
pais, ahora estin 86% abajo del nivel de 1980, debido a un acelerado proceso de cambio tecno-



l6gico que les ha encontrado sustitutos muy competitivos como el jarabe de maiz, rico en fruc-
tuosa, el aspartame y otros mds. Las reservas han subido 45%. Algo similar ha sucedido con la
leche, la mantequilla y la carne.

Otro punto importante son los subsidios: los que pagan los paises desarrollados a sus agricul-
tores son tan dramaticos como elocuentes de la presente situacion de crisis. En Estados Unidos,
por ejemplo, se pagaban a los agricultores alrededor de cuatro mil millones de ddlares de subsi-
dios al inicio de esta década. En 1987 estos subsidios ascendieron a casi 30 mil millones de d6-
lares, cerca del 15% del déficit fiscal norteamericano, a ello pudiéramos agregar entre cinco y
seis mil millones mds al afio, porque los precios de productos como el azicar y algunos licteos
estdn administrados a niveles superiores que los del mercado internacional. La Politica Agrico-
la Comin (PAC) de la Comunidad Econémica Europea también mantiene subsidios con cifras
considerables. Se calcula que los subsidios directos de la PAC en el afio agricola 1986-1987 as-
cendieron a 25 mil millones de ddlares, o sea mds del doble en cinco afios; a esta cifra habria
que sumar dos o tres mil millones mds que corresponden a los costos financieros de tener ex-
cedentes. En Japon el arroz se paga a un precio equivalente a ocho veces el precio del merca-
do internacional y el azicar a 17 veces. Las cifras agregadas de subsidios japoneses se calculan
en mds de 22 mil millones de ddlares. Pese a ello, los productores sufren severos problemas de
ingreso y financieros, y las quiebras contintian a ritmos sin precedentes en la historia, asi como
las dificultades para disponer de tierra por parte de innumerables granjeros.

Diversos calculos acerca del efecto que tienen dichos subsidios en el ingreso nacional y el
empleo, sefialan que la Comunidad Econémica Europea por ejemplo, tiene al menos un millén
de desempleados directamente relacionados con quiebras y problemas agricolas. Algo similar
puede decirse de los efectos de la crisis en el comercio agricola a nivel internacional. Por otro
lado, paises con niveles inferiores de subsidios a los arriba mencionados como Australia, Nueva
Zelandia y Argentina, donde la agricultura es un sector vital de sus economias, han perdido mer-
cados en forma alarmante. Aunque se hicieran reformas drdsticas a la agricultura internacional,
cosa por lo demas deseable, tomard tiempo eliminar los excedentes y hacer los ajustes necesa-
rios.

La crisis de la agricultura a escala mundial no se debe a las politicas agricolas en si mismas,
sino, sobre todo, a la desfavorable interaccion de dichas politicas con las financieras y macro-
economicas, aunada al sensible descenso de la demanda internacional asociado a la recesidn, a
los problemas de endeudamiento y de estructura de los paises del Tercer Mundo. Es muy pro-
bable que los precios agricolas internacionales hubiesen descendido ain sin los programas de
subsidios de los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE). Sin embargo la crisis y los subsidios han agravado drdsticamente los problemas agrico-
las y propiciado una mayor disminucién de precios.

Desgraciadamente los mecanismos existentes no han dado suficiente flexibilidad a la decision
de reducir la demanda: la oferta continta creciendo como si la demanda no hubiese bajado. Es-
to se debe fundamentalmente al proteccionismo practicado por los paises de la OCDE. En efec-
to Estados Unidos, Japon y la Comunidad Econémica Europea pagan precios muy superiores a
los del mercado internacional. En Jap6n y la Comunidad Econémica Europea los consumidores
son quienes absorben los altos precios. En Estados Unidos el mecanismo es distinto; los precios
internos se aislan de los externos permitiendo que los consumidores se beneficien de precios
artificialmente bajos. Con esta politica de precios predatorios se imponen severas pérdidas de
ingreso a los productores de los paises en desarrollo,

Por si fuera poco Estados Unidos, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional im-
ponen presiones importantes a los paises en desarrollo, a fin de que racionalicen sus politicas
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productivas y comerciales mediante programas de ajuste y préstamos condicionados. A menudo
se da un realineamiento de precios relativos y una tendencia a la subvaluacion del tipo de cam-
bio de las monedas que deberian favorecer la exportacion. Pero ésto no puede lograrse, en el ca-
so de la agricultura, por el proteccionismo y los precios deprimidos producto de los stocks acu-
mulados. De esta manera muchas de las ventajas que debieran tener los paises en desarrollo se
pierden debido a las distorsiones provocadas por los paises industrializados.

La Conexion con el Mercado Financiero

Otro aspecto negativo del entorno econémico en el cual se desenvuelven las negociaciones
agricolas de la Ronda Uruguay, es el que tiene que ver con la volatilidad del mercado interna-
cional de divisas. En efecto, los drasticos cambios de los tipos de cambio son particularmente
complejos porque no permiten valorar y conocer la ventaja comparativa real de muchos pro-
ductos, al menos por un periodo importante y porque también dan salida a presiones protec-
cionistas.

En el pasado, los paises en desarrollo acudieron a una politica implicita de tipos de cambio
sobrevaluados, como parte integral de la politica de industrializacién via sustitucion de impor-
taciones, la cual de alguna manera conllevaba un desestimulo tdcito a la agricultura. Ese fue por
mucho tiempo, el caso de México. Ahora con la crisis internacional de la deuda y los ajustes
econdmicos a la mayor parte de los paises del Tercer Mundo, se da un cambio notable en la es-
trategia econoémica hacia politicas de desarrollo orientadas a la exportacidn.

Ahora se instrumentan politicas de subvaluacion del tipo de cambio, lo que desde luego pue-
de ser equivalente a un subsidio a la exportacion o a un arancel a las importaciones. Este serd un
tema importante de las negociaciones comerciales internacionales. Mientras se gestaba la crisis
agricola internacional se dio también un cambio fundamental en materia de tipos de cambio,
consistiendo en la sustitucion de tipos de cambio fijos establecidos en Bretton Woods por cam-
bios flexibles, que se mantienen en vigencia. De esta manera ya no es fécil transmitir problemas
econémicos al exterior porque al hacerlo se da inmediatamente una realineacién del valor de
la moneda; esto hace que se aumenten los costos de hacer dumpings, asi como otras politicas
predatorias de un pais a otro. Esto justamente es lo que estdn experimentando los paises euro-
peos y Estados Unidos. Mds ain, con una politica de tipos de cambio flotantes, los efectos de
los aranceles o subsidios a la exportacién o sus equivalentes no se transmiten facilmente al ex-
terior.

El problema del hambre y la desnutricion no puede concebirse ni resolverse con el expedien-
te facil de suponer que dichos excedentes puedan compartirse o trasladarse a los paises con
grandes deficiencias. Aparte del hecho macroeconémico de que estos excedentes son artificial-
mente altos debido a los subsidios de los paises desarrollados, resulta practicamente imposible
que los paises mds pobres puedan generar la demanda e incorporar al consumo de sus habitan-
tes dichos excedentes. Por otro lado, una ayuda alimentaria de proporciones masivas y a plazos
relativamente cortos, si bien pudiese aliviar el costo de los excedentes en los paises ricos, repre-
sentaria un poderoso y grave desestimulo a la oferta, y con posibles efectos distorsionantes a
largo plazo de los patrones de consumo en los paises en desarrollo, porque limitarian su capaci-
dad para producir en forma sostenida, eficiente y crecientemente mds econémica, alimentos y
bienes agricolas.

Diversos cédlculos muestran la magnitud del desequilibrio de los precios internos, artificial-
mente reducidos en relacién con los precios internacionales. La brecha y el precio de ajuste de
la misma pueden calcularse. La brecha ha aumentado aceleradamente en la década presente;
es mucho mas alta en Japdn que en ninguna otra drea industrializada, aunque también es signifi-
cativa en la Comunidad Econdmica Europea y Estados Unidos.
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Dicha brecha amplifica la magnitud del desequilibrio porque si los incentivos para producir
se reducen, los precios mundiales pueden aumentar, por lo menos en la fase inicial del proceso
de ajuste. En todo caso es imposible pensar que pudiera cerrarse de manera abrupta, no porque
no sea posible, sino porque no parece factible que los paises de la OCDE tengan la voluntad po-
litica de hacer ajustes a tal velocidad. Ello requiere la concertacion de politicas de muchos pai-
ses, concesiones importantes de tipo multiple, revitalizar el multilateralismo, cuestiones que son
dificiles de instrumentar en el corto plazo.

Muchos de los problemas que el ajuste traerd para los sectores agricolas deberan resolverse
atendiendo en forma especifica a las circunstancias nacionales y a la capacidad de dichos paises
de poder resolver principalmente costos crecientes y problemas de liquidez. Asi pues la necesi-
dad de ajustar la sobreoferta, artificialmente inducida por subsidios, debe acompafiarse de un
paquete de medidas que resuelvan los problemas coyunturales de los productores, que den res-
respuesta de largo alcance al problema de los ingresos del agricultor pero sin incidir negativa-
mente sobre el incremento de la productividad. Estas medidas quizd redunden en una persisten-
te y creciente disminucién del nimero de campesinos y en importantes transformaciones de la
estructura agraria de los paises ricos. Los serios problemas de la agricultura requieren una volun-
tad politica de los paises desarrollados, pero también de los que estdn en vias de desarrollo, en-
tre ellos, México.

El manejo de los excedentes es principal responsabilidad de aquellos que los tienen; asi,
cuando comience el proceso de ajuste, éste habra de partir de programas locales para disponer
de ellos sin causar graves trastornos a la economia y a la agricultura internacional. Es importan-
te que los paises en desarrollo entiendan esto y no se dejen presionar por alivios temporales que
a la larga resultarian mucho mds graves para sus propias estrategias agricolas. Ello no significa
que no se pueda utilizar excedentes, incluso en cantidades importantes, para alivio de zonas de
alta inseguridad alimentaria como son los paises del Sahel y otras regiones de Africa, por ejem-
plo Mozambique y Etiopia, pero existe el peligro de ceder a la tentacion de invalidar politicas
de oferta productiva de largo plazo para resolver los problemas de exceso de excedentes de
Europa Occidental, Estados Unidos y otros.

Es en este marco sumamente complejo donde debemos insertar las estrategias de negociacion
en el GATT. Nuestro pais es un actor mediano en el comercio agricola mundial, tiene ya una di-
mension econdmica relevante. Nuestra posicion en el sistema alimentario mundial es la de un
productor y consumidor de creciente importancia, pero con efectos poco significativos en el
mercado mundial. México es sobre todo un importador neto de granos, oleaginosas, productos
ldcteos, y quizas lo seguird siendo, desafortunadamente en el mediano plazo, pero paralelamente
es exportador de productos tropicales, hortofruticolas invernales y agroindustriales. Debemos
partir de esos elementos en la conformacién de nuestra especial politica de negociacién y parti-
cularmente la capacidad para negociar nuestro comercio agricola con nuestro socio principal:
Estados Unidos.

Los Grandes Temas de la Agricultura Mundial

Veamos cudles son los temas fundamentales que afectan la agricultura mundial, particular-
mente el comercio, para revisar después lo que pudiera ser el marco negociador para México
dentro de la Ronda Uruguay del GATT. Hemos visto que las consecuencias internacionales
de los subsidios otorgados a los productores de los paises desarrollados, son de gran impor-
tancia y en consecuencia afectan el patron del comercio internacional de bienes primarios.
Las politicas proteccionistas han deprimido los precios mundiales y segliin estimaciones en
1987 los precios mundiales del trigo, azicar y licteos, disminuyeron 11%, 10% y 47% res-
pectivamente, a consecuencia de la proteccién de Europa Occidental y los paises del este de
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Asia. Pero ademds existen importantes barreras no arancelarias aplicadas por la Comunidad
Econémica Europea y Estados Unidos que aumentan la volatilidad de los precios internaciona-
les y aislan a los consumidores y a los productores de un verdadero mercado internacional. Los
autores mencionados estimaron que en 1987 los coeficientes de variacién del trigo, azlicar y
licteos se incrementaron 75%, 28% y 127% respectivamente, por estas politicas de Europa
Occidental del este de Asia.

Ademds, muchos paises desarrollados han realizado un escalonamiento de aranceles, acom-
pafiado de una amplia variedad de barreras no arancelarias que posan también sobre productos
agricolas procesados, los cuales pueden exportar los paises en desarrollo. Estas formas de frenar
el comercio erosionan el ingreso de divisas en muchos paises en desarrollo y limitan en el largo
plazo la posibilidad de un desarrollo econdmico sano, basado en sus ventajas comparativas reve-
ladas y en una estrategia originada en una mayor participacion en el mercado mundial. Los
paises en desarrollo reciben concesiones basadas en preferencias, como en el caso de importado-
res como México y la Union Soviética, y otros paises exportadores de petrleo con economias
agricolas insuficientemente desarrolladas, quienes se benefician de los bajos precios internacio-
nales de los productos agricolas; se trata desgraciadamente de un beneficio de corto plazo que a
la larga se transformard en una desventaja, pues impide una especializacién con base en las ven-
tajas comparativas reveladas de dichos paises.

La reduccion de los precios agricolas reduce los incentivos para el desarrollo de la produc-
cion interna en los paises importadores de alimentos, ya que los productores rurales no pueden
competir con las importaciones a precios artificialmente bajos.

Un tema fundamental del comercio y la agricultura global es la relacion entre la liberaliza-
cién agricola y las politicas macroeconémicas que simultineamente le deben de acompafiar para
promover el desarrollo rural. Esto es crucial para todos los paises, desarrollados o no. Sin embar-
go, las politicas macroecondmicas o las politicas globales, a diferencia de lo que sefialan algunos
expertos (Valdés 1987; Banco Mundial 1986), deben analizarse por separado, puesto que sus
influencias van mucho mas alla de la estrategia meramente sectorial. Ademds, en el caso de la
agricultura existen consideraciones estructurales y de equidad que es importante separar de las
negociaciones, y de situaciones de politica global, de desarrollo general o estrictamente comer-
ciales, si bien se acepta que esta distincién es particularmente dificil.

Los paises desarrollados deben avanzar hacia una profunda reforma dentro de un marco mul-
tilateral, como hemos indicado anteriormente, puesto que, sin un marco de dicho tipo existe el
riesgo de adoptar politicas oportunistas peligrosas a nivel sectorial, como las adoptadas en
Estados Unidos, Japon y la CEE. La bilateralidad debe sustituirse por un marco multilateral,
que no permita a terceros paises obtener las ventajas o desventajas que surgen de acciones bila-
terales por parte de los grandes actores del comercio mundial.

En septiembre de 1986 las partes contratantes del GATT en una importante declaracién mi-
nisterial lanzaron la Ronda Uruguay, la que por vez primera pretende enfrentar el fondo del
grave problema del proteccionismo agricola. Sin embargo, dados los diversos intereses de las
partes contratantes, desarrolladas o en desarrollo, la negociacién serd una tarea ardua que indu-
dablemente requerird tiempo y esfuerzos considerables. Todo el mundo concuerda en conside-
rar el sistema actual costoso, ineficiente e inequitativo y sabe que reformularlo necesitard mu-
cho tiempo, pero también hay consenso sobre los beneficios que acarrearia la liberalizacién co-
mercial.

La reduccion gradual del proteccionismo es una consideracion basica del enfoque de la libe-
ralizacion. Recordemos que, en teoria, la liberalizacion es mas eficiente cuando el proceso de re-
duccién del proteccionismo sigue una ruta de creciente eficiencia, y las ganancias derivadas del
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comercio van mejorando en la misma pauta que la liberalizacion, o sea una ruta de “eficiencia
de pareto”. Los costos de la proteccion son mds que proporcionales a su nivel (Corden 1974),
de tal suerte que una alta proteccion crea costos mds que proporcionales que una baja, ademads
una larga variacion intra-intersectorial en los niveles de proteccion, es mds costosa que un mode-
lo uniforme de proteccion; por esas razones es de desearse una reduccion en ambos: el prome-
dio y la variacion en los niveles de proteccion.

México ha avanzado en dicha direccidn con los Gltimos esfuerzos de liberalizacion comercial.
Los distintos aranceles e instrumentos no arancelarios de proteccionismo agricola y los subsi-
dios a la importacion de los paises desarrollados, también sefialan la necesidad de muchos méto-
dos o rutas de liberalizacion. Uno de ellos es el método de la concertina (ya utilizado por
Meéxico) que consiste en reducir primero los aranceles mds altos dejando para el final los mas
bajos. Asi la estructura arancelaria se vuelve mds uniforme y genera mds reducciones. Las res-
tricciones cuantitativas y no arancelarias pueden sustituirse gradualmente por aranceles, los cua-
les pueden disminuirse después.

En situaciones como las que enfrenta la agricultura mundial, las restricciones cuantitativas no
pueden desmantelarse ficilmente, lo que indica que un esquema gradual como el sefialado es ne-
cesario. Mds ain, es importante ir reduciendo gradualmente los subsidios a la exportacion, por-
que ellos tienden a discriminar contra exportaciones potencialmente muy rentables de indus-
trias relativamente poco protegidas. Para poder entender la enorme y compleja madeja de subsi-
dios y apoyos a la agricultura, la FAO originalmente desarroll para la OCDE un método que
se llama el subsidio equivalente al productor, SEP (PSE en inglés).

Esto es, en principio, la medida monetaria que equivaldria a lo requerido para compensar al
productor agricola para deducirle todas las formas de intervencion que afectan a los productos e
insumos y el valor de otros factores que intervienen en la proteccion agricola. Existen importan-
tes discusiones metodologicas y politicas acerca de este indice, tanto por su cobertura como por
las estimaciones y métodos de evaluacion que utiliza. Quizds cause muchos problemas en la
agenda del GATT, el tratar de trabajar con base en este indicador, ya que de cierta manera inter-
fiere en la economia basica de las politicas agricolas de las naciones y no solamente en el comer-
cio exterior. Habria que ajustar en todo caso, la estimacion para referirse solo a los efectos di-
rectos sobre el comercio.

Una politica especifica de accion inmediata es la de detener o congelar el nivel de los subsi-
dios para de ahi iniciar una reduccion de los mismos, que pudiera ser paulatina y progresiva con
diferentes ritmos de intensidad, como lo seflalan las propuestas de Estados Unidos, la Comuni-
dad Economica Europea y de otros paises, presentadas en el grupo de negociaciones sobre agri-
cultura del GATT; se refiere a la brecha del precio de ajuste existente entre precios artificial-
mente suministrados y los precios internacionales. Esta brecha es justamente la que deberia ce-
rrarse a lo largo del tiempo, de manera que permitiera que los precios internacionales vayan
dando la sefial a los productores agricolas. Esta seria tal vez una ruta adecuada para el ajuste
agricola internacional.

Los precios internacionales de los productos agricolas, ahora muy protegidos, aumentarian
gradualmente como respuesta al descenso de las reservas y a la oferta excesiva; en ese sentido,
el precio de ajuste de dicha brecha se cerraria en varias direcciones; el ajuste debe acompaiiar-
se de una politica responsable por parte de quienes generaron los precios para disminuirlos en
forma gradual, produciendo el menor nimero de problemas posible a la economia internacio-
nal y teniendo el cuidado de no desestimular de manera critica y de largo alcance a los paises en
desarrollo. Como corolario 16gico a estas politicas, en los paises desarrollados, tendria que
darse un cambio estructural en su agricultura, puesto que disminuiria el nimero de agricultorcs
que ahora se sostienen artificialmente gracias a los niveles de subsidios. Por ultimo, estas dos
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acciones deben formar parte de una estrategia macroecondémica concertada con los principales
paises desarrollados. Un crecimiento sostenido de la economia mundial no puede darse sin el
crecimiento de los paises de la OCDE. Su tamaiio e influencia en los mercados, las finanzas y el
comercio, impactan directamente la capacidad de exportacion de todas las naciones del mundo.
En consecuencia es un prerrequisito para la recuperacion del crecimiento y de la demanda de
productos agricolas, que los principales paises desarrollados induzcan crecimiento y tengan po-
liticas estables y efectivas a nivel mundial.

Ello significa que Estados Unidos, Japén y Alemania Occidental logren concertar un ajuste
de la economia mundial, quizas estimulando el crecimiento y permitiendo gradualmente el ajus-
te de la deficitaria y endeudada economia norteamericana. A todo esto no escapa el tema de la
deuda externa del Tercer Mundo, muchos paises de América Latina como México, Argentina,
Brasil y otros, no podrén replantear su desarrollo sin una solucion a largo plazo del problema de
la deuda externa.

Los paises en desarrollo también tienen una serie de temas generales que analizar en cuanto a
su agricultura y su comercio en el marco del GATT. Se acepta ampliamente que las rondas de
negociaciones del GATT son un buen foro para los paises en desarrollo quienes podrian ganar
mucho si negociaren en forma licida y concertada. Estos paises enfrentan importantes barreras
a sus productos agricolas, incluyendo los procesados. Las barreras son importantes y variadas;
destacan las arancelarias aunque las no-arancelarias también son importantes. Los excedentes de
los paises de la OCDE desplazan a los paises menos avanzados del mercado de terceros paises.
Es importante diferenciar a los paises en desarrollo por su nivel de ingresos per cdpita y por su
capacidad econémica, pero también por su peculiar status en la economia agricola internacio-
nal. No es lo mismo paises como México, Venezuela y quizds Colombia que tienen que recurrir
como compradores importantes al comercio exterior, que paises como Argentina o Uruguay
que tienen gran capacidad de exportacion. Ello indica la necesidad de hacer negociaciones muy
precisas y flexibles, y de mantener, al menos en el caso de México, una actitud independiente y
vigilante de posibles coaliciones o bloques de paises que puedan ser utiles para un grupo de
mercancias y no para otro.

La ausencia real de la agricultura en las rondas anteriores del GATT, propicid, entre otras ra-
zones, la creacion de complejos acuerdos internacionales de productos bdsicos, en general inefi-
cientes. Ellos cubren trigo, cacao, café, azucar y caucho y su objetivo principal es reglamentar
las exportaciones de los productores, estabilizar los precios en el mercado, mediante controles y’
manejo adecuado de reservas reguladoras. Con la excepcion del café, la falta de cldusulas econo-
micas en los demds convenios y las dificultades para disciplinar a los productores, aunada a los
cambios en la estructura de consumo de los paises compradores, han hecho prdcticamente ino-
perantes dichos convenios.

Los productos tropicales han estado considerados en las negociaciones multilaterales del
GATT desde hace 25 afios, si bien fue hasta la Ronda Tokio cuando se les confirié el trato espe-
cial y prioritario en la negociacion. Las discusiones en las rondas se han centrado en la proble-
mdtica arancelaria, los obstdculos no-arancelarios y otros aspectos que limitan el comercio de
los productos tropicales en cualquiera de sus fases de transformacion.

Al concluir 1a Ronda Tokio los trabajos sobre productos tropicales quedaron bajo la respon-
sabilidad del Comité de Comercio de Desarrollo, quien realizé tres series de consulta para avan-
zar en la definicidn y clasificacién de productos tropicales y en la informacién que sirviera de
base para las negociaciones. Se llegd a resultados que no fueron del todo satisfactorios, porque,
si bien se logré cierto consenso en cuanto a los grupos de productos, no se llegé a un acuerdo
sobre la modalidad de la negociacidn.
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En el lanzamiento de la actual ronda Uruguay, curiosamente se decidié otorgar nuevamente
prioridad al grupo de productos tropicales, por ser de vital importancia para los paises en de-
sarrollo, por lo que se accedi6 a instrumentar el sistema de oferta-demanda como mecanica de
negociacion. En las negociaciones de productos tropicales se entrecruzan varios planos; por un
lado, la situacion del mercado de estos productos no se escapa de la atonia de la demanda de
productos agricolas, hecho que se expresa en bajos precios, sobreoferta, acumulacién de exce-
dentes y de deterioro general de los términos del intercambio. Por otra parte, algunos elementos
agravan estas condiciones como la vulnerabilidad econémica de los paises exportadores, el ciclo
productivo de los cultivos, dificil de ajustar de manera simultdnea a la produccién, la sustitu-
cién con productos sintéticos y la inestabilidad cambiaria.

Otro plano de la discusién lo constituye la posicion de los paises desarrollados en las nego-
ciaciones de tropicales. Algunos como Estados Unidos y la Comunidad Econdémica Europea
aceptan la liberalizacion del comercio de estos productos a cambio de reciprocidad, o estdn dis-
puestos a reducir los aranceles para los productos sin procesar pero no a los transformados o in-
cluso estan desarrollando sustitutos con base en la manipulacion genética. Estas circunstancias
dificultan el avance en las negociaciones, pues si bien numerosos paises en desarrollo estan lu-
chando por la liberalizacion del comercio, desean hacerlo sobre la base de lograr acuerdos globa-
les y no concesiones bilaterales, hecho que no queda garantizado con la modalidad de las listas
de ofertas y demandas.

Estados Unidos insiste en vincular los avances que se logren en el grupo de tropicales con €l
de agricultura, aduciendo que se trata de productos agricolas y que ellos mismos son exportado-
res de productos tropicales. La Comunidad Econémica Europea por su parte, si bien acepta la li-
beralizacién del comercio, insiste en que deben distinguirse etapas de desarrollo, por lo que el
trato especial y diferenciado para las naciones en desarrollo se basaria en el grado de desarrollo
de dichos paises. En el fondo, la Comunidad desea preservar su trato preferencial con los paises
comprendidos en la Convenciéon Lomé y proteger sus ingresos fiscales mediante elevados im-
puestos al consumo de productos tropicales como el café, el tabaco y el banano.

Es probable que en el largo plazo los acuerdos de productos basicos dejen de funcionar como
esquemas de promocion y de estabilizacion comercial, por lo que el impulso al comercio de di-
chos productos deberd realizarse en el GATT. Algo similar puede decirse del Sistema Generaliza-
do de Preferencias (GSP), de la Convencion Lomé y de la iniciativa de la Cuenca del Caribe, es-
quemas preferenciales de aplicacion muy limitada, y que a menudo se convierten en forma de
presién de los paises avanzados a los subdesarrollados. Estos temas deberdn considerarse en Mé-
xico, a la luz de las nuevas circunstancias del comercio multilateral y con base en el status de
pais de desarrollo intermedio o recientemente industrializado.

Otro punto importante es la relacion de las politicas sectoriales con las macroeconémicas;
muchos paises han desarrollado una importante infraestructura y mecanismos de apoyo a su
economia rural; al mismo tiempo ha habido una transicién generalizada —y México no es una
excepcion— de una proteccidn masiva a la industria en atencion al modelo de industrializacion
por sustitucion de importaciones, a un modelo mds abierto que ha corregido los sesgos antiagri-
colas de las politicas macroecondmicas. Si bien el sentido de la liberalizaciéon comercial, preco-
nizada por el GATT y los organismos financieros internacionales, es congruente con una politi-
ca agricola de apoyo a los productores campesinos, es necesario tomar en cuenta que ciertos
sectores, sobre todo los mds pobres y atrasados de la economia rural, deben seguirse protegien-
do. Asi, cuestiones relativas al tratamiento fiscal, subsidios a la exportacion agricola, racionali-
zacion de los precios de garantia o distintos mecanisos de apoyo a la comercializacion, subsidios
e insumos como el crédito, etc., deben considerarse per-se como elementos para la negociacién
agricola multilateral. Son y deben ser parte de una politica de promocién del desarrollo rural,
soberana y no negociable, que persiga la equidad y la justicia social.
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En términos generales, los niveles de proteccion de la agricultura mexicana son mds bien ba-
jos para la mayor parte de los productos y, como veremos posteriormente, no constituyen un
obstaculo en las negociaciones del GATT. Sin embargo, productos como el maiz, algunos granos
y quizds los lacteos, son considerados con mucho cuidado por razones de vulnerabilidad, distri-
bucién y equidad (seguridad alimentaria).

Resulta interesante tomar en cuenta que dos de los paises que siempre se ponen como ejem-
plo de una politica agresiva de apertura a las exportaciones, Corea y Taiwan, son paises que al
igual que Japodn, defienden denodadamente un alto nivel de proteccion agricola, a fin de dar a
sus productores rurales condiciones andlogas a las de la ciudad. México debe considerar estos
factores, aiin cuando no significan recetas que se puedan o deban extrapolar, dejando de lado
nuestras peculiares caracteristicas estructurales.

Las politicas macroeconomicas disefiadas para corregir los sesgos antiexportadores de la agri-
cultura, como el tipo de cambio competitivo tampoco deben de considerarse como elementos
negociadores en si mismos. Estas son las caracteristicas fundamentales presentes en el marco y
la direccion de las negociaciones emprendidas en el GATT. Coincidimos en que:el dictum de la
liberalizacién comercial es correcto en lo esencial y congruente con la politica econémica y las
necesidades de desarrollo de México. Asimismo, no debemos olvidar —en ello nos detendremos
mads adelante— las importantes excepciones.

Se han hecho innumerables ejercicios cuantitativos para medir los efectos potenciales de la
liberalizacion comercial; véase por ejemplo la lista de los mismos que hace Valdés (1987), donde
los enumera y los categoriza por su nivel de cobertura. Utilizaremos los estudios de Ziets y
Valdés (1987) y los de Tyers y Anderson (1986-87) (célculo utilizado, periodo cubierto, etc.),
por ser los mas proximos a los paises de América Latina asi como relativamente recientes y
amplios. Todos sostienen el sentido positivo de la liberalizacion. Esta tenderia en el largo
plazo a aumentar los precios, reducir la variabilidad y estimular el crecimiento agricola y el co-
mercio en general. El estudio de Tyers y Anderson sefiala que en 1982, la economia mundial
pagd 16 mil millones de ddlares anuales en proteccion. El costo neto para los paises desarrolla-
dos se calculd en 20 mil millones de dolares.

Sin embargo, los importadores como México ganarian por los efectos del descenso de los pre-
cios de las materias primas, si bien ello introduce una distorsion interna al precio agricola y no
permite revelar la preferencia o la ventaja comparativa interna. Una remocion global de las dis-
torsiones, producidas por las medidas adoptadas en *‘frontera” y no por la sobrevaluacién mo-
netaria, proporcionaria un mejor bienestar global de casi 40 mil millones de délares al afio.

Usando un modelo de equilibrio general, Burniaus (1984) mostrd que la liberalizacion de las
politicas agricolas en los paises desarrollados podria llevar a un aumento de los ingresos reales
en los paises subdesarrollados; mds atin, los paises en desarrollo podrian mejorar sus términos
de comercio como resultado de una baja en los precios reales de los bienes manufacturados ex-
portados por la OCDE, al seguir la liberalizacion de sus sectores agricolas. Una visién dindmica
de largo plazo de las ganancias provenientes de cambios clave de la agricultura mundial sefiala
que, en cualquier sentido, hay mucho que ganar con la liberalizacién comercial.
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2

LA AGRICULTURA EN LA RONDA
DE URUGUAY DEL GATT

Trayectoria de la Agricultura en el GATT

La agricultura nunca fue un tema relevante y exitoso en el marco del GATT pues él mismo
generd los elementos que permitieron la distorsion del comercio agricola. Técnicamente los pos-
tulados del Acuerdo se aplican igualmente a la agricultura y a las manufacturas, pero de hecho,
dentro del mismo acuerdo, hay excepciones que han permitido la aplicacion a la agricultura de
un tratamiento subsidiario, altamente discriminador y por lo mismo irrelevante. La actual in-
corporacion activa de la agricultura en las negociaciones de la Ronda Uruguay, se parece al
lanzamiento, hace ya cerca de 40 afios, de la Ronda de Negociacion sobre manufacturas. Dada
la crisis de la economia mundial y de la agricultura internacional estamos en una divisoria, en
un punto que puede convertirse en el inicio fundamental e irreversible de reformas agricolas.

En el capitulo precedente hemos visto que por los elevados niveles de proteccionismo y las
distorsiones comerciales, el mercado internacional de productos agricolas no refleja, ni mucho
menos, las ventajas comparativas de los paises. Mds bien, parece el campo de batalla de una cre-
ciente guerra comercial de los paises de la OCDE, en el cual se dafian severamente los intereses
de paises desarrollados y en desarrollo, como Argentina y Nueva Zelandia. Los flujos de comer-
cio estdn gravemente distorsionados: paises que deben ser importadores son exportadores y
otros que tienen ventajas comparativas para exportar son desplazados del mercado. Productos
que no tendrian por qué tener un mercado importante, lo tienen en cantidades significativas,
mientras otros estin deprimidos. Esperemos que la Ronda Uruguay sea un intento serio para co-
rregir los problemas del comercio agricola.

El GATT es producto de la reorganizacion de la economia mundial de la segunda postguerra
y refleja en primera instancia los intereses de Estados Unidos y de los paises desarrollados que
conformaron el nicleo negociador y articulador de la politica de reconstruccién de la postgue-
rra. Esta cre6 instituciones tan importantes como el Fondo Monetario Internacional, el Banco
Mundial y el mismo GATT. También surgieron las empresas que promovieron la importante ex-
pansioén de la economia internacional de fines de los cuarenta y que se expandi6 hasta bien en-
trados los afios setenta. E1 GATT sin embargo, que nace bajo la influencia preponderante de
Estados Unidos, es en el fondo resultado de un proyecto inacabado. Su antecesor, la Carta de
la Habana, pretendia convertirse en un organismo del tamafio y jerarquia del Banco Mundial, o
del Fondo Monetario Internacional, lo que hubiera sido la “inexistente’ Organizacién Interna-
cional del Comercio (ITO en inglés). Sin embargo, el propio Congreso Americano durante la
Administracién Truman, impidi6 la ratificacion de la Carta de la Habana, por ideas proteccio-
nistas largamente larvadas en Estados Unidos y recientemente recuperadas, y por tanto se impi-
di6 la creacién del ITO.

Asi surgié el GATT mucho mds modesto y limitado. Estados Unidos, sobre todo en lo que
tiene que ver con la agricultura, introdujo previsiones que a la luz de los afios se revelan abusivas
en extremo. Para que el Departamento de Comercio aceptara la Carta del GATT, el gobierno de
Estados Unidos tuvo que hacer tres importantes y calamitosas alteraciones: una era permitir el
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uso de restricciones cuantitativas a la importacion bajo ciertas condiciones; la otra permitia el
uso de subsidios a la importacion agricola, con la Unica excepcion de que dichos subsidios no
alcanzaran una proporcion indebidamente grande de las exportaciones mundiales; y la tercera
excepcion fue la introduccion de distintas cldusulas de salvaguarda.

El articulo XI, que impide las limitaciones a la importacién cualesquiera que haya sido su
capacidad para limitar el uso de restricciones cuantitativas, se volvid tristemente célebre, con la
excepcion (waiver) que impuso Estados Unidos en 1955. Este le permite, porque atin subsiste,
restringir las importaciones agricolas. También lograron que el articulo XVI, que se refiere a las
subvenciones, se mantuviera sin los cambios que muchas partes contratantes deseaban, simple-
mente porque asi lo querian.

La historia muestra como para que se aceptasen las exigencias de Estados Unidos en el uso de
subsidios y en restricciones a la importacion, se recurrié al empleo agresivo y descuidado del
lenguaje diplomatico.

México se negd por muchos afios a participar en el GATT, en buena medida por ese clima de
hegemonia y unilaterismo de Estados Unidos que prevalecia en forma por demds aguda.

La agricultura tuvo poco éxito en las anteriores rondas de negociaciones. La Ronda Dillon,
1961-1962, fue un primer esfuerzo por negociar seriamente temas agricolas; sin embargo, el
avance no fue mucho mas alla de enunciar principios generales y declaraciones politicas.

El sistema de gravémenes variables (levies), uno de los principios basicos de la Politica Agri-
cola Comin (PAC) de la Comunidad Econémica Europea, no pudo negociarse. Solo se logré al-
g0 que en ese momento no parecid tener gran significado: aranceles practicamente en cero para
algunas importaciones de la Comunidad, en oleaginosas y ciertos forrajes como la yuca, lo que
después cobré mucha relevancia.

En las Rondas Kennedy, 1963-1967, la agricultura logré poco; los europeos no fueron capa-
ces de negociar productos agricolas sino hasta 1966 y sélo bajo reglas de unanimidad; la Comu-
nidad Economica Europea propuso el congelamiento a los niveles de apoyo y aunque muchos
pensaron que Estados Unidos aceptaria, no fue asi. Nunca se pudo conseguir una deteminacion
de los mdrgenes de apoyo a la agricultura. La Ronda Tokio, 1973-1978, tampoco logré mayor
cosa, so6lo unas modestas reducciones de las barreras arancelarias y esfuerzos menores para revi-
sar el codigo de subsidios que no redundaron en mayores avances; lo mismo puede decirse de las
discusiones sobre licteos y ganaderia a pesar de que se tomaron algunos acuerdos, éstos fueron
de poca importancia, respecto a cuestiones de sanidad.

Paralelamente a estos esfuerzos, los paises en desarrollo lograron a finales de los afios sesenta,
un sistema generalizado de preferencias arancelarias para sus productos, pero con el correr de
los afios, dichas preferencias 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 de la Convenciéon de Lomé, la Cuenca del
Caribe o del propio SGP, ademas de ser unilaterales y de aplicacion arbitraria.

Como vimos, el comercio agricola técnicamente estd integrado al GATT y los 38 articulos
del mismo deben aplicdrsele a la agricultura lo mismo que a los productos industriales. Sélo los
Articulos VI, XI, XVI y XX hacen mencion por separado de cuestiones agricolas y de algunos
otros productos bdsicos. Sin embargo, las excepciones especificas para la agricultura afectan el
acceso al mercado, la regulacion de las importaciones, las competencias entre los exportadores,
es decir: subsidio a la exportacién. Por lo que respecta a la regulacién de las importaciones, la
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agricultura goza de un tratamiento especial en el GATT, las restricciones cuantitativas a la im-
portacion generalmente quedan prohibidas para los articulos agropecuarios y solo se permiten
bajo circunstancias que, en términos generales, contempla el Articulo XI, seccion 2, cuando
pueden afectar la produccién interna de una parte contratante.

En una perspectiva histérica la agricultura debe tener un tratamiento especial; en efecto, se
trata de un sector generalmente rezagado en el proceso de desarrollo y donde se concentra la
mayor pobreza y la menor productividad social, incluso en los paises desarrollados, si bien es
en los subdesarrollados donde tiene mayor importancia. Es legitimo aceptar por tanto que la
agricultura debe gozar de un tratamiento especial, por su peculiar dependencia natual de la tie-
rra, del clima y de factores aleatorios que hace delicadas las comparaciones entre subsectores.

Esto, sin embargo, puede confundirse con el tratamiento unilateral y ventajoso que di6 el
GATT primero a Estados Unidos y después a sus mds importantes socios comerciales. La ade-
cuacién del GATT a la agricultura es resultado de este tratamiento peculiar y no del que
mutatis mutandi, debié haber sido, de acuerdo a sus principios y filosofia liberadora del comer-
cio. Ya hablamos de la excepcionalidad que le da a Estados Unidos la posibilidad de aplicar a su
discrecion restricciones cuantitativas a las producciones agricolas. Pero pronto descubrieron los
propios estadounidenses que incluso este tratamiento especial no les daba toda la libertad que
querian para su politica agricola y por lo tanto en 1955 lograron que se aprobara la salvaguar-
dia que les otorgaba el derecho exclusivo de imponer restricciones cuantitativas a las importa-
ciones de productos agricolas, aun cuando éstas no amenazaban la produccién interna. Esta
medida discriminatoria, unilateralmente ventajosa para Estados Unidos, contradice el espiritu
del GATT que preconiza el libre comercio. Esta salvaguardia todavia se aplica y debe figurar,
desde luego, entre los primeros elementos cuya eliminacién debe considerarse en las negocia-
ciones actuales del GATT.

Las previsibles reformas de la economia internacional deben impedir que existan paises, por
imporantes que éstos sean, que se conviertan en guardianes del orden econémico. La Comuni-
dad Econémica Europea también realiza practicas discriminatorias y es sorprendente que nin-
guna de las partes contratantes se haya decidido a cuestionar la legalidad del esquema del Acuer-
do, teniendo para ello, por ejemplo, mecanismos de queja como el consagrado en el Articulo
XXIII. Asi también, el segundo mayor participante del comercio agricola internacional, la Co-
munidad Econémica Europea, puede evadir las disciplinas fundamentales del GATT al definir
su umbral de precios y por lo tanto establecer levies tan altos como le plazcan, sin tener por ello
dificultades con el GATT.

Los lamentables acuerdos de restriccion voluntaria (VER) se han vuelto mds importantes y
han contribuido a la falta de credibilidad y operatividad del GATT. Con la carne por ejemplo,
México ha tenido experiencias desafortunadas con Estados Unidos. Tailandia tuvo que restrin-
girle “voluntariamente” sus exportaciones de mandioca a la Comunidad Econémica Europea.

También existen medidas distorsionadoras como los subsidios a la exportacién, que pueden
usarse discrecional y ampliamente, de manera caprichosa y sin definiciones precisas. Es pues
importante sefialar que las negociaciones sobre agricultura en el marco del GATT deben prime-
ro reconocer que este tipo de deformaciones dafia la letra y el espiritu de la Carta del GATT.
Ya en la conferencia ministerial relativa a la agricultura de 1982 se hablé de la necesidad de for-
mular con precisién las reglas de importacion del Articulo XI y a las previsiones del Articulo
XVl relativas a la definicion de una “participacion equitativa en el comercio mundial”.

Funcionamiento de la Agricultura en el GATT

Veamos ahora con un poco mas de detalle cuales fueron los antecedentes agricolas de la
Ronda Uruguay. Casi inmediatamente después de terminar la Ronda Tokio, se empezé a hablar
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de una nueva ronda de negociaciones, por los cambios en la economia internacional, con signos
diferentes y complejos, que atin persisten, tales como la disminucién del crecimiento y del co-
mercio, y el surgimiento de corrientes proteccionistas en muchos de los paises signatarios, sobre
todo los ricos, fenémenos que llevaron a la reunion ministerial de 1982 en Ginebra y a impor-
tantes declaraciones sobre como llevar las politicas agricolas a los foros multilaterales mediante
el mejoramiento de la reglamentacion.

La conformacion de la agenda agricola en el GATT destacé la preocupacion respecto al efec-
to de los subsidios en la agricultura, en particular los relativos a la exportacion, y la necesidad
de mejorar los términos de acceso a los mercados para que la exportacién competitiva tuviera
un cauce abierto. Después de la reunién ministerial de 1982 y con la presion generada por los
problemas del comercio mundial, se instauré un Comité sobre Comercio Agricola. compuesto
por 49 paises contratantes, al que se encomendé buscar especificamente: a) mejoras en las con-
diciones de acceso al mercado, b) notificacion y examen de las politicas nacionales y agricolas
y ¢) distorsiones en la competencia del comercio agricola, via subsidios directos o indirectos a la
exportacion. Las recomendaciones de este Comité se enfocaron a fortalecer el Articulo XI en lo
relativo a las restricciones cuantitativas. Las barreras tales como los llamados acuerdos de res-
triccion voluntarios, las “exacciones variables” (variable levies), los precios minimos de importa-
cién, asi como otros aspectos que habia que regular, como el uso y abuso de subsidios a la ex-
portacion que deben circunscribirse y redefinirse con precision.

Un punto sin duda polémico es la revision de la relacion de la politica agricola nacional con
la comercial mediante un comité, ya que si bien es importante revisar las politicas internas de
los paises desarrollados, es dificil que los paises subdesarrollados renuncien a la posibilidad de
conducir su proceso de desarrollo rural en forma amplia, tomando en cuenta factores distribu-
tivos y de justicia social. Las circunstancias no parecen muy propicias, para producir grandes
progresos en la agricultura. Las dificiles condiciones econdmicas y financieras de los afios

ochenta marcan un complicado cuadro para las negociaciones de la Ronda Uruguay, pese a lo
cual va en marcha. Los ministros de comercio y muchos de agricultura de las partes contratan-

tes del GATT se reunieron en Punta del Este, en septiembre de 1986 y adoptaron la declaracién
de la VIII Ronda de Negociaciones Multilaterales en Materia de Comercio que, como hemos di-
cho, contenian a la agricultura en forma importante y sin precedentes dentro de los temas de la
misma. Entre las declaraciones destacaron las siguientes:

e Mejorar el acceso al mercado del comercio internacional agricola a través, inter-alia, de la
reduccion de barreras a la exportacion.

e Mejorar el ambiente competitivo internacional aumentando los niveles de disciplina, in-
cluidas reducciones preprogramadas en el uso de subsidios directos-indirectos y otras me-
didas que afecten al comercio agricola.

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

Se reconoci6 la necesidad urgente de corregir las restricciones comerciales y prevenir el resur-
gimiento de otras, inclusive aquellas relacionadas con los excedentes estructurales, y reducir los
niveles de incertidumbre, desequilibrio e inestabilidad en los mercados agricolas. La Declaracién
Ministerial sefiald que el trabajo desarrollado por el Comité sobre el Comercio Agricola iba a
servir de base para las negociaciones. Como vemos, estos tres puntos, pueden tener connotacio-
nes positivas para la posicion de México, tanto en el marco del GATT, como también en nuestro
acuerdo comercial con Estados Unidos.
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Otros temas de negociacion contenidos en la agenda de la Ronda Uruguay, en estrecha rela-
cién con los temas agricolas fueron: los subsidios y las medidas compensatorias; las salvaguar-
dias que, como un nuevo mecanismo proteccionista. han proliferado fuera del marco del GATT;
los mecanismos para la solucién de diferencias, que, en el dmbito agricola, también habia recla-
mado un foro para discutir de ellas y buscar normas; asi como los grupos sobre medidas
no-arancelarias; los articulos del Acuerdo y la inversion relacionada con el comercio. Una fuente
predominante de disputa en el GATT ha sido precisamente los problemas agricolas, asi como
las quejas sobre practicas desleales del comercio, contenidas en la secciéon 301 del Acta Comer-
cial o Ley Comercial de 1974 de Estados Unidos. Asi pues, el tiempo parece propicio para am-
pliar y mejorar el marco del GATT como mecanismo para resolver los problemas relativos al co-
mercio agricola.

Un tema fundamental latente en las negociaciones y que hemos mencionado anteriormente,
es el relativo a si las politicas agricolas internas estin o no en la mesa de negociacion. Esto es
importante porque tiene interpretaciones que pueden ser ambivalentes. No hay duda de que las
politicas proteccionistas de Estados Unidos, Jap6n y la Comunidad Econémica Europea son el
ingrediente esencial para explicar la actual crisis agricola mundial. El ajuste tendrd que empezar
por disminuir el régimen de subsidios, disponer ordenadamente de los excedentes e introducir,
via la apertura, racionalizacion a largo plazo en la agricultura. Se trata de una politica que afec-
ta la totalidad del sector agropecuario y que tiene que ver con mecanismos macroeconomicos
globales.

Sin embargo, la agricultura en los paises en desarrollo tiene una menor incidencia en el co-
mercio internacional, y si bien puede realizar reformas en el sentido de habilitarlas para un ma-
yor acceso al comercio y por lo tanto, conseguir divisas y expandir su produccion, no debe ser
motivo de negociacién indiscriminada porque afecta el proyecto-de desarrollo de los distintos
paises. Esto de alguna manera estd recogido en las previsiones del propio GATT y desde luego,
en el Protocolo de Adhesion de México al mismo. Aqui lo importante es entender por qué es
legitimo negociar las politicas globales de cierdos paises desarrollados y no la de los paises en
desarrollo, porque los primeros tienen repercusion clara, inmediata e importante en la agricul-
tura mundial, mientras los segundos no.

Por lo que respecta a los paises desarrollados, si bien ellos —y apegindose asi a la carta
original del GATT— también se oponen a que sus politicas soberanas de desarrollo agricola y
rural sean objeto de escrutinio y negociacion, estdan de acuerdo en remover los subsidios y obs-
tdculos y reducir progresivamente la creciente guerra de tarifas, que ya amenaza sus presupues-
tos fiscales y el equilibrio de la economia internacional. Por ello estdn de acuerdo en hacer cam-
bios que afectardn indudablemente su propia estructura agricola. Sin embargo, hay diferencias
importantes sobre como unos y otros conciben el proceso de ajuste. A ello nos referiremos mas
adelante. Por lo pronto es importante decir, que Estados Unidos est4 a favor de una politica de
reduccién de todos los subsidios que afectan a la agricultura en un periodo de diez afios. Quiza
dicha politica refleje su ventaja comparativa actual, y de hecho, ellos ya han desvinculado los
apoyos al productor del comercio exterior. Los europeos por su lado consideran irreal esta me-
dida y estdn abogando por un proceso mucho mds gradual para el ajuste. Japén es quizd quien
muestra una mayor resistencia a hacer cualquier reforma.

Ademids existen otros temas fuera de las negociaciones multilaterales relativos a los pro-
blemas de la deuda externa de los paises en desarrollo; son éstos la inestabilidad de los mercados
financieros y monetarios, que sin duda seran de gran significado para la suerte de estos ajustes.

Para México es importante tener claro no sélo el marco de las negociaciones, sino las grandes
areas de disputa y la relativa incidencia de las mismas en su politica interna y externa en mate-
ria agricola. Empecemos por decir que el mundo agricola en general se sigue dividiendo, como
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la economia, en las agriculturas de los paises industrializados, muy subsidiadas y las de los pai-
ses subdesarrollados que a menudo, por favorecer a la industria, han discriminado contra sus
propias agriculturas. Hay excepciones en ambos casos, como Argentina que padece por no subsi-
diar una agricultura a la cual estd empeifiada en desarrollar, o Australia que no estd subsidiando,
o Corea y Taiwdn que estdn subsidiando en forma importante sus sectores agricolas. Esta dife-
rente manera de atender la agricultura explica el desequilibrio global de la agricultura mundial.
Por ello es inevitable revisar primero la situacion y las politicas, tanto de los paises que forman
la OCDE, y después la politica de los paises en desarrollo destacando la condicion muy pecu-
liar de México como pais importador neto de alimentos. Ello va a requerir, por cierto, revisar
también, aunque sea brevemente, el comercio mundial de los principales productos agricolas.
Asi pues, podemos tener una vision por paises y bloques de paises y otra por tipos de produc-
tos.

A principios de esta década solamente el comercio de granos lograba mover 215 millones de
toneladas, tres veces mds que el volumen comerciado en 1960, pero los flujos habian cambiado
drasticamente de sentido. Los paises desarrollados eran grandes exportadores y los paises en de-
sarrollo, incluida China, importaban 73 millones de toneladas; la Union Soviética casi 40 y los
paises de Europa Oriental, 12 millones. La Comunidad Econémica Europea pas6 de importador
a exportador neto, al igual que Estados Unidos; Japon aumentd sus importaciones alrededor de
20 millones de toneladas anuales y la mayor parte de los paises en desarrollo, México entre
ellos, pasaron a tener una posicion modesta en el comercio mundial. En este periodo de poco
mads de véirte afios, el comercio de granos se incrementd; de representar cerca del 9% del consu-
mo mundial en 1960-1961 pasé a casi 15% para 1980-81. Sin embargo, en 1985 disminuy¢6 a
cerca del 12.3% del consumo, reflejando ajustes por la crisis que hemos descrito.

Los importantes cambios en el comercio agricola de los afos setenta y ochenta, como ya
sefialamos, han sido inducidos de manera muy importante por cambios macroecondémicos que
afectaron la oferta, la demanda y el comercio. El mds importante como hemos dicho, es el
movimiento de un régimen de tasas de cambio fijas a tasas de cambio variables. Los efectos de
los tipos de cambio han sido inmensos y es dificil soslayarlos en cualquier negociacién ulterior.
A ello hemos de referirnos en el futuro. Por ejemplo, los precios de algunos bienes primarios
denominados en dodlares americanos disminuyeron en forma importante y sostenida entre
1980 y 1985, pero crecieron en su denominacion en libras esterlinas, en marcos y también en
francos franceses. Ello significa que mientras el precio mundial para productos agricolas deno-
minados en dolares americanos disminuy0, para Alemania, Inglaterra y Francia aumentaron.

Las variaciones en los tipos de cambio afectaron drastica y profundamente los niveles de
proteccion que ofrecian los paises a sus politicas agricolas. Otros efectos macroecondmicos
importantes fueron la inflacién y las tasas de interés. En un periodo de alta inflacién y de ba-
jas tasas de interés, como fue el final de los afios setenta, la acumulacion de stocks se hizo prohi-
bitivamente alto, constituyendo una importante presion. En los afios ochenta, el dinamismo
del comercio ha caido mas que la propia economia internacional, aunque la produccién agricola
se ha mantenido en aumento, en respuesta a precios altos e inversion productiva realizada con
anterioridad. El incremento del uso de subsidios a la exportacion y la caida de los precios de
los bienes primarios, han puesto mucho acento en las negociaciones internacionales en mate-
ria agricola. Argentina, Australia, Canadd, Tailandia, asi como otros paises, se han quejado de
la historica expansion de los subsidios en los paises desarrollados, que han afectado gravemente
su comercio agricola. Para enfrentar tal problema organizaron un grupo dentro de las negocia-
ciones del GATT, el Grupo CAIRNS.

Es importante entender que la crisis agricola actual es una realidad tanto en términos politi-

cos como econdmicos. Hay una sobrerreaccion debido a la capacidad de Estados Unidos dadas
sus ventajas naturales, y a su capacidad de expandir la produccién, que ademds se subraya por
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importantes inversiones productivas a partir de la segunda postguerra. Mientras la mayor parte
del mundo estaba desinvirtiendo en la agricultura, Estados Unidos estaba capacitindose en tér-
minos de infraestructura y capital para poder alentar su enorme expansion agricola. A nivel in-
ternacional la dindmica o la inercia de politicas disefiadas para aumentar la expansion de la ofer-
ta continta, ain cuando hay exceso de capacidad disponible, por lo menos en términos de mer-
cado, de necesidades. En este sentido deberd darse el ajuste.

Mientras la capacidad de producir crecid, el comercio disminuyé. Las tendencias del largo
plazo de la agricultura indican precios a la baja, a menos que haya un marcado descenso en el
desarrollo y uso de una nueva tecnologia productiva, lo cual no parece realista. Todo indica que
la tendencia a la baja habra de continuar. Un andlisis de muy largo plazo de los precios, indica
que ha habido una tendencia estructural a la baja, hecho que desde luego no guarda relacion
con los problemas de desnutricion y hambre de la mayor parte de los paises en desarrollo. Sin
embargo, el fendmeno se refiere a la distincion entre necesidades y demandas. Esto es, el merca-
do no tiene elementos para garantizar el acceso a la demanda o a la satisfaccion de necesidades
alimentarias por la via monetaria, dadas las circunstancias de desarrollo y estructura de muchos
paises del Tercer Mundo. En estas condiciones. la situacién actual de sobrecapacidad y exceso
de reservas no habrd de resolverse mediante la transformacién en demanda de las agudas y dra-
maticas necesidades de la mayor parte de los paises del Tercer Mundo. La autosuficiencia y ain
el hecho de que India se haya convertido en un pais exportador de granos, es clara e ironica-
mente la mejor expresion de este punto.

La Situacion de la Produccion y el Comercio
de los Principales Productos Agricolas

Para poner en perspectiva la participacion de México en las negociaciones agricolas multilate-
rales, es necesario conocer la situacion de los principales productos que conforman el comercio
agricola mundial. Hablaremos por tanto, de los granos bdsicos, de las oleaginosas, los licteos, la
carne y el azticar, fundamentalmente.

Granos

Los granos son desde luego, la clave y sustento de la agricultura mundial e igualmente serdn,
desde luego, el corazon de las negociaciones multilaterales agricolas en el seno del GATT. Casi
600 millones de hectdreas de granos se cosechan en el mundo anualmente y siguen siendo el ali-
mento esencial en la mayor parte de los paises. En los paises en desarrollo conforman el ele-
mento fundamental de las dietas. El maiz, por ejemplo, en muchos paises de Africa y de Améri-
ca Latina es bdsico; en Asia el arroz es fundamental. Los granos tienen un importante comercio
mundial, sobre todo, el trigo, el maiz, el sorgo, conformando estos dos wltimos junto con otros,
los granos duros. En 1985 se comerciaron mds de 200 millones de toneladas de trigo y granos
duros, equivalente a una sexta parte de todo el grano que se consumi6. Hay que observar que
cinco sextas partes de la produccion de granos no entran al circuito del comercio internacio-
nal. La produccion y el consumo conjunto de trigo y granos duros, donde destaca el maiz, ha
aumentado notablemente en los ultimos afios, efecto de una demanda que ha crecido tanto por
la presion demogrifica como por el aumento del ingreso per capita. En los ultimos afios la pro-
duccién se incrementd por aumentos en los rendimientos, superiores al aumento del consumo
generando excedentes en los paises de la OCDE.

Trigo

Aunque unos pocos productores dominan la oferta de trigo muchos paises lo producen. A
partir de los afios setenta la Comunidad Economica Europea, India y China incrementaron no-
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tablemente su produccion. La Union Soviética, a pesar de lo errdtico de sus cosechas debido a
cuestiones climaticas y de otra indole, es junto con China el productor mds grande del mundo.
Estados Unidos, Canada, Australia y Argentina son también productores muy importantes. To-
dos juntos producen cerca del 80% de la produccion mundial.

El precio del trigo, en términos reales ha venido disminuyendo como tendencia, a pesar de al-
gunos altibajos importantes sobre todo el conocido auge de los afios 1973-1974. En 1986 su
precio era inferior al del inicio de la segunda postguerra.

Recordemos que el trigo se usa fundamentalmente como alimento de consumo directo y co-
mo forraje. Refleja por tanto los cambios en los ingresos per cdpita y en los patrones de consu-
mo de un gran nimero de paises con distintos niveles de desarrollo. Estas disminuciones del pre-
cio explican la intensa pugna entre los paises productores por el mercado de exportacion. Este
se encuentra ain mds concentrado que la propia produccion, Estados Unidos es un importante
exportador, aunque ha perdido terreno en los afios ochenta. Otros importantes exportadores
son: la Comunidad Econdmica Europea (Francia), Canadd, Australia y Argentina que han gana-
do terreno en los ultimos afios lo que habrd de reflejarse en las negociaciones sobre agricultura
del GATT. En cambio, las importaciones estan dispersas entre un nimero importante de paises,
atn cuando las de la Union Soviética, que también es el principal productor, dominan el merca-
do; en afios pico pueden presentar hasta un 20-25% del comercio mundial. India que era un
gran importador apenas hace diez afios, se ha convertido en un importante exportador.

La situacion del trigo en México también ha cambiado en los ultimos afios. Nuestro pais con
una produccion cercana a los cinco millones de toneladas, es un productor de mediana impor-
tancia, pero de ningin modo marginal. México logré la autosuficiencia en la produccién y con-
sumo de este grano en 1981 y la ha mantenido desde entonces. Las expectativas sobre trigo son
en general bastante estables. Es previsible que pueda aumentar la produccion al ritmo de la de-
manda, que habra de acelerarse cuando venga la recuperacion econdmica. Sin embargo las con-
diciones técnicas de produccion, sus niveles de rentabilidad y las condiciones agroecoldgicas,
permiten esperar que México podra producir el trigo que habra de consumirse, sin esperar tam-
poco que se convierta en un exportador importante. Las condiciones locales del pais hacen pen-
sar que puede producirse trigo a niveles competitivos, y puede haber por lo tanto una leve dis-
puta en términos de subsidios o de politica de precios interna o externa. Segiin un estudio del
Departamento de Agricultura de Estados Unidos (USDA), México aplica un subsidio al produc-
tor de trigo de entre 25% y 50%. Dicho subsidio estd determinado por el coeficiente de transfe-
rencias de valor a la produccion, incluyendo transferencias directas. Habrd que validar esto con
datos mexicanos y conocer bien la metodologia de este reporte para poder asentir o disentir con
dicho ejercicio. De considerarse asi, el propio Estados Unidos estaria aplicando un subsidio de
similares proporciones al trigo y por lo tanto no se antoja que existan importantes dificultades
comerciales al respecto en el marco del GATT.

Granos duros (maiz y sorgo, entre otros)

La produccion de granos denominados duros sobrepasé los 800 millones de toneladas anua-
les en los ultimos afios y es por lo tanto mds del doble que la produccién de trigo. Estados Uni-
dos estd a la cabeza entre los productores de éstos, sobre todo por el maiz, con una tercera par-
te de los mismos. Otros productores importantes son: la Unién Soviética, China, la Comunidad
Econémica Europea, India, Canadd, Europa Oriental y Argentina. Estos productores aportan
cerca del 80% de la oferta global de granos duros. De los principales productores, cinco han au-
mentado su produccion en los ultimos afios, notablemente Estados Unidos, la Unién Soviética,
China, India y Francia. El comercio de estos granos estd muy concentrado, siendo Estados Uni-
dos el principal exportador, seguido por Argentina, la Comunidad Econémica Europea
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(Francia), China, Canadd y Australia. En los ultimos afios ha habido alteraciones importantes
respecto a la participacion porcentual en el mercado: Estados Unidos pas6 de proveer poco mads
de la mitad de las exportaciones a finales de los afios setenta a solo el 38% en 1986. China por
su parte desplazé a Canadd y Australia como exportador y junto con Francia y Australia ha vis-
to incrementar su participacion en el mercado internacional.

Sin embargo, el cambio mds importante en estos granos se ha dado en los importadores. En
1970 los compradores fundamentales eran Japon y cuatro paises del Mercado Comun Europeo,
destacandose Italia, Alemania y el Reino Unido. La produccién interna en esos paises ha
aumentado, desplazando a las importaciones al grado de convertirse en exportadores netos. Por
su parte, la Union Soviética ha aumentado considerablemente sus importaciones. En 1985 los
principales importadores eran Japén,.la Unién Soviética, Arabia Saudita, Taiwdn, Corea del Sur
y México. Los precios de los granos duros y del maiz han tenido, igual que el trigo, una reduc-
cion secular en los ultimos 25 afios, con la notable excepcidon de 1972-1974.

En general la elasticidad del precio de la demanda de estos granos duros es superior a la del
trigo, por su mayor dependencia de la demanda de carne. En el caso de México, la produccioén
de estos granos, sobre todo del maiz y el sorgo, constituye parte de la politica agricola nacional.
El pais ha tenido importantes dificultades para incrementar la oferta de maiz; de un maximo de
14.7 millones de toneladas en 1981, ha permanecido estacionario e incluso ha disminuido a po-
co mds de 10 millones a partir de 1986. Esta situacién se explica por importantes y complejos
factores que no se trataran aqui, basta decir que el maiz ha tenido una creciente competencia
del sorgo, si bien éste tampoco ha podido expandir su oferta de mds de cinco millones de tone-
ladas en los ultimos afios. El maiz y el sorgo en momentos de expansién, competfan como fo-
rrajes, por espacios de tierra cultivable, lo que demuestra que técnicamente es posible aumentar
la produccién de maiz tanto por la via de la frontera agricola, como por rendimientos. Si bien.
esto puede lograrse, los costos involucrados son importantes.

México debe buscar una politica especial para el maiz, puesto que dos terceras partes del
mismo se produce en condiciones de economia campesina y es el principal elemento productivo
de millones de campesinos pobres, incluso una parte importante del maiz no entra al mercado
por considerarse de autoconsumo. Se trata de una especie de seguro y de bien salario de las zo-
nas pobres que conforman el “niicleo campesino” de nuestro pais y no puede por tanto sujetar-
se a una politica convencional de apertura y de importaciones. Aunque no es aqui el caso discu-
tir el principio de si las ventajas comparativas deben aplicarse al maiz, baste decir que por las ra-
zones mencionadas de ingreso/empleo, los campesinos deben tener un status protegido. Ello no
implica, tampoco, que deba preconizarse una autarquia onerosa. Conforme se incremente el in-
greso per cdpita nacional, el maiz tendrd una baja elasticidad de ingreso de la demanda como
alimento para consumo humano. Ello, vinculado con la dinimica demografica del pais, hara que
la demanda por este grano no requiera ni tanta tierra ni crezca a tasas muy elevadas. Un calculo
grueso indicaria que con alrededor de 20 millones de toneladas, el pais habria encontrado una
cierta estabilizacién en el mercado. Por tltimo, conforme avance el crecimiento de la economia
y de la agricultura se corregird la dependencia y la preponderancia del maiz, dejindola sobre to-
do en las dreas de vocacién maicera que, en algunas partes, son las m4s pobres de México como
el Altiplano, algunas partes del sureste y algunos valles altos a lo largo de las mds importantes
cordilleras montafiosas.

Vale decir de paso que los esfuerzos que se hagan en materia de produccién maicera en zonas
campesinas, deben acompafiarse necesariamente de esfuerzos integrales para el desarrollo de las
comunidades, esfuerzos que van mds alld de la mera agricultura y entrafian actividades de apoyo
tales como infraestructura, caminos, agua potable, comercializacion, salud y educacién, en sin-
tesis, de desarrollo rural integral. Es pues una estrategia vinculada funcionalmente al desarrollo
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econémico y al combate de la pobreza en zonas marginales, por eso nuestra politica maicera
debe tener un muy particular nicho en la politica agricola global.

Relacionado con lo anterior estd la politica relativa al sorgo. El sorgo es un cultivo comercial
de alta productividad que resiste muy bien condiciones climdticas extremas y puede producirse
en condiciones muy rasticas. El estudio citado del Departamento de Agricultura de Estados
Unidos, indica niveles de proteccion del sorgo en México del 25% al 50%, andlogo al que sefia-
lan para los propios Estados Unidos. El maiz tiene una proteccién mayor de entre 50% vy
75% segin dicho estudio. De ser correcto este andlisis, no se deberia alterar demasiado los nive-
les de produccion o de subsidio al productor. Otro asunto es el relativo a los subsidios al consu-
midor que no desarrollaremos en este trabajo.

El andlisis de los granos bdsicos sefiala que este es un tema vital en las negociaciones del
GATT. Australia, Argentina, Canadd, Franciay Estados Unidos, seguirdn buscando un desman-
telamiento de las condiciones de apoyo en las dreas rivales a fin de lograr primacia en el merca-
do. En términos de ventajas comparativas naturales Argentina, Australia y Estados Unidos estdn
mejor dotados, en general, que la Comunidad Econémica Europea, pero los paises importadores
tienen intereses fundamentales respecto a las negociaciones sobre granos. Algunos de ellos como
Japén, la Unidén Soviética, Corea e incluso México, se han beneficiado de los precios bajos resul-
tantes de las guerras de subsidios; sin embargo, estas ventajas de corto plazo tienen su contrapar-
tida negativa en el desaliento de los sectores agricolas internos.

El arroz

El arroz que se produce sobre todo en China, India, Indonesia, Bangladesh, Tailandia y
Japén, se comercia en menor proporcién que los otros granos. Tailandia y China se han con-
vertido en los principales exportadores mundiales en los ultimos afios con un gran dinamismo
de este ultimo pais. La produccion mundial de arroz en 1985-1986 se calcula en 320 millones
de toneladas métricas, cerca del 75% correspondié a los paises mencionados, donde destaca
China con una produccién de 118 millones de toneladas. Los principales exportadores son pai-
ses en desarrollo, con la excepcion de Estados Unidos que apenas produce entre cuatro y cinco
millones de toneladas anualmente, menos del 20% de la produccién mundial, le sigue Italia que
produce menos de un 0.5% de la oferta mundial; ain asi Estados Unidos es un importante ex-
portador de arroz solo superado por Tailandia, ya que Japén no exporta arroz, y lo produce
a precios exhorbitantemente altos.

Los importadores de arroz han cambiado mucho en los tltimos quince afios: cuatro de los
cinco importadores principales en 1985, con excepcion de Vietnam, son de reciente incorpora-
cién, ellos son Brasil, Irdn, Iraq y Arabia Saudita, si bien no son consumidores altamente depen-
dientes de sus importaciones. Los precios mundiales también han tendido a bajar, aunque en
forma menos nitida que los granos antes descritos a partir de los afios setenta, con la notable ex-
cepcién de 1974. La produccién y el consumo de arroz han crecido también, pero por causas
estructurales, el comercio no ha aumentado en la misma forma significativa, por lo tanto, se tra-
ta de un mercado estrecho y altamente voldtil. Desde luego la controversia fundamental sobre la
politica arrocera se centra en Japon, que no importa ni exporta arroz, pero lo produce en forma
altamente subsidiada. La produccién y el consumo per cdpita ha venido decreciendo en forma
por demds predecible, en proporcion del aumento del ingreso per cépita. Si Jap6n abriese el mer-
cado del arroz, los precios mundiales disminuirfan y habria un aumento marcado de las impor-
taciones japonesas, que permitiria a los exportadores mds importantes satisfacer ese mercado.

Jap6n mantiene la autosuficiencia en arroz a un costo politico y econémico alto, por razones

de soberania y de seguridad alimentaria. Todavia estdn recientes en la memoria colectiva japo-
nesa, los problemas de abasto que tuvieron en la Segunda Guerra Mundial por la carencia de di-

26



cho grano. Por otro lado, Estados Unidos también aplica importantes subsidios a la produccién
de arroz generando una presion artificial a la baja de los precios del mismo. El subsidio al pro-
ductor, en Estados Unidos, se estima del orden del 25% al 50%. En México la produccién y el
consumo han crecido en forma apreciable de 1975 a 1985, produciéndose ahora casi 600 000
toneladas. México produce el arroz en forma ineficiente, la tecnologia es atrasada y las précti-
cas de cultivo y las regiones ecoldgicas donde éste se da, no son las convenientes. El modelo eco-
nométrico CHAC sefiala un cambio importante en el patréon geogrifico del cultivo como
condicién esencial para aumentar su rentabilidad. En todo caso, México no es ni un pro-
ductor ni tampoco un consumidor relevante del mercado internacional, pero con posibilida-
des ecoldgicas y técnicas para autoabastecerse del mencionado grano, sin tener que recurrir
al mercado internacional.

Oleaginosas

La oleaginosas y sus subproductos tienen una importancia creciente en el comercio interna-
cional. Las principales oleaginosas son el frijol de soya, el aceite de coco, la palma africana, el
girasol y el algodoén, entre otras. Las oleaginosas se producen para usos fundamentales, como
aceite vegetal y alimento proteico forrajero. Los aceites vegetales que se consumen en la dieta
humana y el resto de las oleaginosas forman el componente proteico de los forrajes tanto para
rumiantes como para pollos y cerdos, en combinacién con otros granos y derivados. Ambos
subproductos de las oleaginosas tienen una relativa alta elasticidad de ingreso de la demanda y
por lo tanto el consumo y la produccién han venido creciendo muy rdpidamente en los Gltimos
quince o veinte afios.

La produccion de oleaginosas estd dispersa en muchos paises; sin embargo la produccion de
soya la domina Estados Unidos, Brasil y Argentina, mientras que el resto se produce sobre todo
en Europa, tanto oriental como occidental, la Union Soviética y Argentina. Estados Unidos es el
principal productor de oleaginosas del mundo, seguido de China, Brasil, India y Argentina,
quien ha aumentado en forma importante su produccion en los dltimos afios; la Unidn Soviética
también es un productor importante. Los exportadores fundamentales de semillas oleaginosas
son Estados Unidos, Argentina, Canadd, China, Brasil y crecientemente Francia. La Comuni-
dad Econémica Europea y en particular Francia, han aumentado su participacion en el comer-
cio mundial, en los ultimos afios, debido esencialmente a la aplicacion de subsidios mucho mads
altos y a la politica de desplazar granos por oleaginosas, politica costosa al fin y al cabo porque
se producen también muy por encima de los precios del mercado internacional. Los principales
importadores de oleaginosas son otros paises de la Comunidad Econémica Europea, Japén, la
Unién Soviética, Taiwdn, Corea del Sur y México. Los precios de las oleaginosas sobre todo del
frijol de soya han disminuido de manera apreciable de principios de los afios cincuenta a inicios
de los setenta, pero se han mantenido relativamente estables en los ochenta. Hay que sefialar
que no s6lo la Comunidad Econémica Europea subsidia en forma importante las oleaginosas,
también lo hace Estados Unidos con un subsidio que se calcula en alrededor del 10%.

México ha aumentado su produccion de oleaginosas, aunque no en forma suficiente como
para atender a su creciente demanda sobre todo en época de crecimiento econémico acelerado.
La produccion de oleaginosas (ajonjoli, soya y cartamo) de 1.5 millones de toneladas, es insu-
ficiente para satisfacer la demanda interna y poco competitiva en relacién con la que producen,
de forma creciente y altamente eficiente, algunos paises de América Latina como Argentina y
Brasil. Dada la elasticidad de ingreso de la demanda de estos productos, es de esperarse que en el
futuro tendrdn una demanda creciente en el pais y tal vez la capacidad de autosuficiencia de
manera rentable no sea muy promisoria para México. Habria que explorar la posibilidad de im-
portarlo en forma concertada y convenida con anterioridad, en términos de produccion contra-
tada tanto con Argentina como con Brasil y quizd el remanente importarlo de Estados Unidos.
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Productos lacteos

Los licteos son productos con una alta proteccion en casi todos los paises. Se consumen co-
mo leche fluida, mantequilla, queso y lecha deshidratada, fundamentalmente. El comercio tiene
lugar en forma de productos manufacturados como son la mantequilla, el queso y la leche deshi-
dratada. Los principales productores mundiales de leche son la Comunidad Econémica Europea,
la Uni6én Soviética y Estados Unidos. Sélo un nimero pequefio de paises en desarrollo tienen
una industria lechera significativa como India, Brasil y en menor medida México. Como la leche
fluida no se' puede conservar por periodos largos, casi no se comercia internacionalmente mien-
tras los intercambios de mantequilla, queso y leche deshidratada se derivan de la estrategia de
produccién lechera.

En los licteos también se observan cambios estructurales importantes: por ejemplo, la Comu-
dad Econ6émica Europea ha pasado de relevante importador a ser el mds importante exportador
mundial de los afios setenta al presente, y Estados Unidos ha llegado a ser un exportador impor-
tante. Por otro lado, la Uni6n Soviética se ha constituido en el importador mds importante des-
pués de México. El ascenso de Europa Occidental se debe sobre todo a un sustancial incremento
de sus exportaciones subsidiadas, lo que ha tenido un severo impacto negativo en las exportacio-
nes de paises con escasos subsidios como Nueva Zelandia, de las cuales depende su economia
en forma importante. El comercio mundial de queso ha disminuido. La Comunidad Econémica
Europea ha pasado a ser, también por subsidios, un exportador neto cuando antes era importa-
dor. En el mercado de la leche deshidratada dominan la Comunidad Econémica Europea y Esta-
dos Unidos, ambos apoyados en subvenciones. Nueva Zelandia sigue siendo un exportador im-
portante mientras otros productores destacados como la Uni6én Soviética tienen que producir y
complementar el consumo con importaciones. México, el mayor importador del mundo, y Amé-
rica Latina en general, han incrementado significativamente sus importaciones de leche
deshidratada.

La produccién de ganado lechero es la principal consumidora de forrajes tanto en Estados
Unidos como en Europa. También son estos paises la fuente mas importante de carne de vacu-
no y de bovino. Por lo tanto, su suerte estd vinculada a la dindmica de la agricultura de granos,
oleaginosas y carnes. De ahi también su importancia estratégica. En el caso de México, se ha
observado que a pesar de que existe una industria lechera importante a nivel internacional, hay
una dréstica disminucién de la produccion lechera. Parte de los problemas se relacionan con
una estructura de costos muy elevados, resultantes de la ineficiencia y los controles de precios
sostenidos por largo periodo, los cuales desmantelaron la infraestructura y la formacion de capi-
tal en dicha industria. La industria lechera tiene un potencial evidente que debe rearticularse
en un pais donde existe gran posibilidad de desarrollar ganado de doble propésito y con mer-
cados urbanos en constante expansion.

La industria mexicana de licteos es una industria compleja, altamente protegida y mal haria
México en no proteger su industria lechera con argumentos similares a los de la industria nacien-
te, porque tiene un potencial que satisfacer y tiene que construir una industria lechera eficiente
y moderna que deberia seguir, de un modo general, las pautas de Australia y Nueva Zelandia,
y no las de los Estados Unidos, en extremo intensivas en capital. Esta puede ser, un drea donde
la autosuficiencia a largo plazo sea un objetivo a perseguir y en la cual no se deben otorgar con-
cesiones importantes en el GATT, aunque hay una evidente tentacién de hacerlo a corto plazo.
Recordemos que Europa, Estados Unidos y practicamente todos los paises del mundo protegen
en forma significativa su industria de licteos, por lo cual habria una competencia absolutamente
desventajosa, ruinosa ain, para México de liberalizarse dicho sector. Las reducciones recientes
en la produccién lechera mundial y una duplicacion en el precio internacional aconsejan actuar
de inmediato en un programa de fomento lechero para México.
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Carnes rojas

La produccion de carnes rojas tiene una importante vinculacién con la produccion lechera en
casi todo el mundo, por la cria de ganado de doble propdsito. Son vacas lecheras que también
sirven para la produccion de carne. La produccién de carne crecié mucho en los afios setenta,
pero se ha estancado en los ochenta, reflejo de la crisis econdmica de muchos paises y de un
paulatino cambio en las dietas hacia el consumo de carnes con menos contenido téxico como
son el pollo y puerco asi como el aumento relativo en el consumo de pescado. Los principales
productores han sido, por lo menos durante los Gltimos 25 afios, y contintan siéndolo Estados
Unidos, la Unién Soviética, Argentina, Brasil y Francia. Sin embargo, los principales exportado-
res son Brasil, Francia y Alemania que han desplazado a los antiguos exportadores tradiciona-
les, Argentina, Uruguay e Irlanda. Autralia y Nueva Zelandia siguen siendo importantes expor-
tadores. La Comunidad Econémica Europea pas6 de ser un importador a ser un exportador ne-
to, por importantes subsidios a partir de 1980, desplaz6 a Australia y Argentina como principa-
les exportadores, lo que significo que perdieran sus mercados tradicionales.

Estados Unidos y la Unién Soviética, a pesar de ser los productores mds importantes, son
grandes importadores. Las importaciones de Estados Unidos y Jap6n se incrementaron modera-
damente pero reciben solo productos frescos y congelados de paises que no tengan fiebre afto-
sa, por lo que excluyen del comercio a muchas naciones de América Latina y de Europa, pero
no a México. Estados Unidos igual que Europa Occidental, Japoén y Corea producen con siste-
mas proteccionistas. Estados Unidos aplica acuerdos de exportacion restringida, frecuentemen-
te bajo la modalidad de controles cuantitativos de produccién e innumerables barreras sanitarias
a productos procesados. México tiene un mercado promisorio, por la pérdida de competitividad
de Estados Unidos, debido al aumento del precio de la tierra, y por la reduccién de la fertilidad
de los suelos. México, que ha venido exportando cerca de 1 millon de becerros durante los dos
ultimos afios (1986/87), podria en forma integrada con estados del sur de Estados Unidos
(Texas, Arizona, Nuevo México y California) formar un nicleo de exportacion ganadera impor-
tante.

Carne de cerdo

La produccion de cerdos ha crecido enormemente a partir de 1970, habiéndose doblado en
este periodo. Ello en parte se debe al enorme crecimiento de la produccién china que es el prin-
cipal productor mundial seguido por Estados Unidos, la Unién Soviética, Alemania Occidental
y Francia. China es también un importante exportador junto con Dinamarca, algunos paises
europeos y Canadd. La Comunidad Econémica Europea se convirtié ya en un exportador, con
posibilidades de desplazar a China como principal vendedor. Algunos importadores relevantes
son Alemania Occidental, el Reino Unido, Italia, Francia y como las importaciones de Estados
Unidos cayeron sensiblemente, el mercado se desplazé hacia Jap6n, la Unién Soviética y Hong
Kong.

México después de un crecimiento espectacular de produccion porcicola y como efecto
de la crisis econdmica, ha tenido un abrupto descenso en la demanda de carne de puerco. Esto
a su vez se refleja en la demanda del consumo de forrajes, en particular de maiz y sorgo. Es de
esperarse que con la recuperacién econémica la demanda de carne porcina aumente ripidamen-
te. Aqui también, y como lo muestra el caso de China, las condiciones técnicas y ecoldgicas de
México podrian acomodarse rapidamente a un incremento sustancial de la demanda. No es
previsible ni se antoja deseable, una presion importadora de dichos productos hacia México.
En cambio si podria desarrollarse cierta actividad exportadora.
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Pollo

La produccién de pollo ha sido la de mayor dinamismo dentro del crecimiento cérnico en la
agricultura mundial, por razones tecnoldgicas que han permitido una formidable expansion, con
costos crecientemente bajos, de pollos en casi todo el mundo. En los afios setenta se doblé la
produccion, proceso que se mantuvo en los ochenta, con bajas importantes en los precios reales
en los ltimos afios por las razones tecnoldgicas aludidas, hecho que ha estimulado significativa-
mente el consumo. A mediados de los afios ochenta, los principales productores del mundo eran
Estados Unidos, la Comunidad Econémica Europea (Francia), la Unién Soviética, Brasil y
Japén. Siendo mas acelerada la produccion en esos paises.

El comercio no sélo ha crecido, sino también ha cambiado en los Gltimos afios. Como en to-
dos los demids productos la Comunidad Econémica Europea pasé de importador a exportador
neto, sobre todo por la impresionante expansion de Francia en el mercado mundial, que crecié
cuatro veces. Brasil pasé de cero a ser el segundo exportador mundial en la Gltima década. Las
exportaciones de Estados Unidos crecieron rdpidamente en los afios setenta, pero cayeron en
los ochenta debido a la competencia de Europa y de Brasil. Por el lado de las importaciones,
Alemania Occidental mantiene su posicion como el més importante importador, pero ahora
sus compras provienen de la propia Comunidad Econdémica Europea y no de terceros paises.
La Union Soviética, Japon, Hong Kong y Arabia Saudita son también importantes comprado-
res.

Después de un espectacular crecimiento en los afios setenta, el comercio mundial de pollos
perdié dinamismo hacia mediados de la década de los ochenta, debido a que la tecnologia para
producir ha podido transferirse a paises con gran demanda y que ahora los exportadores tienen
que competir vigorosamente por un mercado bdsicamente estdtico. Paises de reciente ingreso
al mercado como Tailandia y Taiwdn son ahora fuertes competidores de exportadores tradicio-
nales. Las negociaciones serdn entre exportadores que competirin en términos de los subsidios
que otorgan.

La produccién de pollo tiene un componente importante de costo en los granos que consu-
me y por lo tanto, pollos y granos estin ligados a los subsidios aplicados a los forrajes. Alin
cuando la produccién de carne de pollo es relativamente intensiva en capital, su procesamiento
requiere todavia bastante mano de obra. Paises como México, con acceso a tecnologia avanzada
y mano de obra barata, tienen una ventaja comparativa creciente. Es importante vincular los ru-
bros forrajeros, sobre todo de granos, como maiz y sorgo, por ser estos componentes bdsicos
de su rentabilidad. En todo caso, al igual que en el rubro anterior, México no tiene por qué ser
importador pues muy bien podria convertirse, a un plazo mediano o largo, en exportador, para
lo cual debe controlar adecuadamente su situacion sanitaria, entre otros factores.

Azicar

La produccién y el comercio de azicar es muy peculiar por distintas razones. Primero por-
que la produccion estd dispersa en todo el mundo y porque tiene lugar con altisimos niveles de
proteccion, particularmente en los paises desarrollados. Pero se ha convertido en un producto
no alimentario sino energético como el caso del etanol, por ejemplo. La produccion y el consu-
mo de azicar crecieron rapidamente en los afios setenta con gran inestabilidad en los precios. La
produccién aumenté en los afios ochenta pero el consumo mundial empezé a descender rdpida-
mente, por lo tanto los stocks han crecido en forma alarmante, los precios se han desplomado y
con ellos el comercio.

El precio real del azticar en 1985 era 7% del precio “pico” registrado en 1974. El azicar, co-
mo edulcorante natural, tiene un mercado mundial declinante. Hay sobreoferta generalizada y
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los edulcorantes con base natural y artificiales, la desplazardn crecientemente, muy en particular
el jarabe de maiz, rico en fructuosa, que se desarrollé con una importante proteccion en Esta-
dos Unidos y es ahora el principal edulcorante a nivel industrial. EI consumo de azucar ha caido
en dicho pais un 30% desde inicios del decenio, por lo que, las importaciones de azicar de
Estados Unidos han descendido estrepitosamente a mas o menos la mitad desde inicios de la
década y podrian llegar a eliminarse totalmente para 1990. La Politica Agricola Comin de la
Comunidad Econémica Europea, provocé que pasaran, de importadores netos de casi cuatro
millones de azucar en los afios sesenta, a ser el mayor exportador mundial con mads de seis
millones de toneladas, mediante subsidios elevados, distorsionando en forma dramdtica el mer-
cado mundial y negdndose a aceptar las recomendaciones del GATT sobre su politica azucarera.
Japon practica una politica de proteccién, quizd aiin mds exagerada; sus productores tienen pre-
cios varias veces por encima del precio mundial, pero a pesar de que también aumentan los nive-
les de consumo, las importaciones han caido en forma importante.

La Comunidad Econdémica Europea y Japon han controlado el uso de sustitutos del azucar,
especialmente del jarabe de maiz rico en fructuosa, si bien estos productores podrdn ser com-
petitivos en muchos mercados de edulcorantes, especialmente en el mercado norteamericano.
Los perdedores en esta situacion han sido sobre todo los paises subdesarrollados que producen
aziicar de cafia a costos bajos; se incluye a Brasil, India, Filipinas, Tailandia, Australia, paises
muy pobres de Africa, naciones del Caribe y otros de América Latina. Muchos estudios al res-
pecto muestran undnimemente que si se removiese la proteccién al azticar en Estados Unidos
y sobre todo en la Comunidad Econémica Europea y Japén, habrian todavia ventajas y ganan-
cias para los paises subdesarrollados mayores que en cualquier otro producto. También ganarian
los consumidores ‘de dichas dreas; sin embargo, las perspectivas no son halagiiefias, primero por-
que es poco probable que dichas medidas proteccionistas cambien a corto plazo, dado que los
tres principales paises tienen intereses en la misma direccidn y porque las innovaciones tecnolé-
gicas siguen haciendo cada vez mds rentable la sustituciéon del azucar.

México ha logrado ser autosuficiente y aun exportar azicar en los Gltimos afios. Sin embar-
go, ahora debe tomarse en cuenta el cambio tecnolégico mundial en el mercado del azucar e ini-
ciarse un proceso de racionalizacién interna de la produccién. México debiera ser marginalmen-
te importador de paises vecinos del Caribe y Centroamérica por razones de politica energética
y comercial. Asi pues, se pueden liberar muchas tierras cafieras que ahora utilizan agua y recur-
sos caros para producir ahi productos mds necesarios socialmente y de mayor rentabilidad que
el azlcar. No se ve, una perspectiva global importante para el comercio internacional, pero tam-
poco se avizoran importaciones significativas en México. Usar el azucar para equilibrar y dinami-
zar nuestro intercambio comercial en América Central y el Caribe, puede darnos un instrumento
de cobro de las exportaciones petroleras y de otros bienes, desbloqueando asi algunos proble-
mas financieros existentes.

Productos tropicales

Bajo el nombre de productos tropicales se incluyen en las negociaciones del GATT siete gru-
pos de productos: 1) bebidas tropicales (té, café y cacao); 2) especies, flores y plantas; 3) ciertas
oleaginosas y aceites vegetales (castor, palma, coco y algunas semillas menores, copra y kernel);
4) tabaco y derivados, arroz, mandioca y raices tropicales; 5) frutas tropicales y nueces; 6) ma-
deras tropicales y derivados, caucho natural y productos del caucho; y 7) yute y fibras duras:
sisal, henequén y otros.

El mercado de productos tropicales se ha caracterizado en el presente decenio por el deterio-
ro de los precios y en consecuencia de los términos de intercambio. En las negociaciones sobre
productos tropicales, es oportuno resaltar que su caricter como generadores de divisas para los
paises en desarrollo, proporciona una excelente oportunidad para ayudar a resolver algunas de
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nuestras carencias. Por esta razdn, el alcance de la liberalizacién en estos productos debe ser lo
mds amplia posible, excluir los conceptos de reciprocidad y graduacion, eliminar impuestos in-
ternos y selectivos, dandole transparencia a la aplicacién de normas sanitarias, estableciendo
negociaciones globales y trato especial y diferenciado, tal y como se acordé en Punta del Este.

Las negociaciones de productos tropicales fueron reconocidas como prioritarias en la Decla-
racion Ministerial de Punta del Este, por lo que el grupo responsable de éstas tiene una gran
presién por obtener resultados concretos para la reunion de “medio camino” o “cosecha tem-
prana’ que se celebrard en Montreal a fines del presente afio.

Por ello el Grupo de Tropicales tendrd en 1988 un afio de arduo trabajo. Las listas de pro-
ductos, con indicaciones de ofertas y peticiones, entregadas a fines de marzo por los paises
interesados, son analizadas en Consultas Multilaterales. Este avance si bien es bueno por la posi-
bilidad de alcanzar resultados concretos para la reunién de Montreal, conlleva matices de fondo
que conviene reflexionar.

El mercado de productos tropicales se caracteriza porque los oferentes de productos frescos
son principal, aunque no exclusivamente, paises en desarrollo, para quienes su venta representa
una notable fuente de ingresos. Los consumidores son paises industrializados, quienes curiosa-
mente dominan el mercado de productos tropicales procesados.

En términos generales, la problemaitica de estos productos se centra en la baja de los precios,
que se debe a menor demanda y mayor oferta. La demanda se ha reducido por la recesién mun-
dial, la aparicion de suceddneos y altos aranceles e impuestos en los paises consumidores. Italia
por ejemplo impone un impuesto de 400% al consumo de banano, Alemania de 200% al café;
con ello desestimulan la demanda. La oferta se ha incrementado por desarrollo tecnoldgico y
por la necesidad de los paises exportadores de captar mayores ingresos, sobre todo los paises
altamente endeudados. Los términos de intercambio se han venido invirtiendo concomitante-
mente.

Asi esquemdticamente, las negociaciones de productos tropicales en el marco del GATT gi-
ran en torno a la peticion de los paises subdesarrollados de liberalizar de la manera mas comple-
ta el comercio de productos tropicales incluso en su forma elaborada y semielaborada, mientras
los paises desarrollados si bien acceden a abrir sus mercados, estdn dispuestos a hacerlo bajo
ciertas condiciones, como el establecimiento de reciprocidad y graduacién.

Estados Unidos, ademds, ha propuesto vincular las negociaciones de productos tropicales
con las de agricultura y pobablemente con los de mercancias en general (donde es gran exporta-
dor) y en este grupo propone eliminar tanto las barreras arancelarias y no-arancelarias como los
subsidios a la produccién y exportacion en un periodo de 10 afios, como vimos atras.

La Comunidad Econémica Europea, por su parte propone reducir y eliminar progresivamen-
te los aranceles y restricciones cuantitativas a los productos tropicales e incluso los impuestos
al consumo de café y té. Sin embargo, ofrecen esto a cambio de reciprocidad sectorial. En el
fondo estd de por medio el Pacto Lomé, mediante el cual los paises miembros (excolonias de
Africa, el Caribe y Pacifico) obtienen un trato preferencial de la Comunidad, que ésta no desea
ver reducido al abrirse a otros proveedores en vias de desarrollo.

La actitud de Estados Unidos puede parecer inclusive contraria a sus intereses. Al obstaculi-
zar las negociaciones de productos tropicales, que debian hacerse en fast track, manteniéndolos
subordinados de sus otros intereses comerciales, mientras que la Comunidad Econémica Euro-
pea tiene una actitud mds receptiva. De todo esto resulta que las negociaciones sobre tropicales
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dependerin de si Estados Unidos, la Comunidad Econémica Europea y Japén se ponen de
acuerdo en la negociacion agricola que, en el conjunto de la Ronda, tiene otro ritmo de negocia-
cién.

México realiz6 una amplia consulta con productores-exportadores de productos tropicales,
con el objeto de conocer los problemas que éstos tienen para realizar sus ventas al exterior, y
ver en qué forma podrédn solucionarse mediante el GATT. Sin embargo, la consulta fue un relati-
vo fracaso por la falta de conocimiento de los productores sobre las condiciones de acceso y las
alternativas de expansion, asi como sobre el funcionamiento del GATT. También se evidenci6 la
presencia de empresas comercializadoras transnacionales en el proceso de exportacion, por lo
que en muchos casos los productores ni siquiera sabian el destino final de sus productos. Todo
esto pone en evidencia la necesidad de capacitar a los productores-exportadores a fin de que
puedan tener una incidencia mds agresiva en el comercio exterior.

México, los paises de ASEAN y otros mds, defienden lo que hemos denominado la “férmula
general complementada”, que significa: la mds completa liberalizacién del comercio de produc-
tos tropicales incluso en su forma elaborada y semielaborada; exclusion de los conceptos de gra-
duacién y reciprocidad; eliminacién de impuestos internos y selectivos; transparencia en la apli-
cacién de normas sanitarias; y negociacioén global, no compartimentada.

Asi, aunque en principio los paises consumidores estdn dispuestos a la mds completa liberali-
zacién del comercio, en la realidad persisten elevados aranceles y se han incrementado las medi-
das no-tarifarias restrictivas y altos impuestos internos, que impiden el libre comercio de los
productos tropicales. Deberemos estar muy pendientes del rumbo de las negociaciones en este
grupo y evitar que la presién por obtener resultados concretos para la reuniéon de Canad4 nos
conduzca a aceptar situaciones que no convengan a nuestros intereses de exportadores.

Algunos productos tropicales como el café, cacao y banano estin comprendidos.en acuerdos
internacionales de productos bdsicos, que se desarrollan en el marco de la Conferencia de las Na-
ciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD). De ellos sélo el del café tiene cldu-
sulas econémicas. En general son productos con problemas de barreras no arancelarias y tarifas
escalonadas que limitan el acceso del producto con grados crecientes de procesamiento.

Otros productos importantes para México son las hortalizas y las frutas, asi como alimentos
procesados y desde luego productos pesqueros. El 50% del consumo de hortalizas y frutas que
hace Estados Unidos durante el invierno proviene de México; este boom de la agricultura mexi-
cana se debe a un tipo de cambio competitivo, la calidad de los productos mexicanos que cum-
ple con los estrictos —y a veces volubles— requerimientos de la “Food and Drugs Administra-
tion de Estados Unidos”, y otro tipo de acciones como la firma del memordndum de Entendi-
miento entre México y Estados Unidos y la participacion nuestra en el GATT, que otorgan ma-
yor fuerza al programa de comercio exterior mexicano.

Por lo que se refiere a los productos pesqueros, éstos tienen un trato separado en el GATT y
no se enfrentan a regimenes competitivos tan subsidiados como los de los productos agricolas,
de ellos no nos ocuparemos en este texto.

Las Politicas Agricolas de los Principales Paises en el GATT

Veamos ahora cuales son, en relacion con el marco negociador del GATT, las principales po-
liticas y circunstancias econdmicas que conforman los factores esenciales del GATT; son las
de Estados Unidos, la Comunidad Econémica Europea, Jap6n, asi como de los paises en desa-
rrollo, cosa esencial para poder comparar y analizar las circunstancias de México y sus eventua-
les posiciones negociadoras.
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Empecemos por la Comunidad Econémica Europea, pero antes conviene recordar que la agri-
cultura tiene caracteristicas climdticas, ecolégicas y aun histéricas que la diferencian de los de-
mads sectores. El solo hecho de tener ciclos y periodos especificos de preparacion, siembra y
cultivo y depender fuertemente de la lluvia y otras condiciones naturales, hace que, en buena
medida, la agricultura encuentra limitaciones de oferta y demanda en términos de elasticidad
para poder cambiar rdpidamente. No olvidemos también que el grueso de su produccién en for-
ma directa o indirecta es para el consumo humano y esto tiene en general una demanda alta-
mente ineldstica considerando los alimentos como un todo. Asi hay ciertas caracteristicas que
afectan la capacidad de elasticidad de la oferta en el largo plazo, como son la cantidad, calidad
y posibilidad de aumentar la tierra bajo cultivo, la modulacién de inversiones que aumenten la
capacidad productiva y desde luego la tecnologia. Por estas razones las respuestas a largo plazo
en la produccion agricola son relativamente lentas e ineldsticas. Por lo tanto los gobiernos in-
tervienen en forma importante en todo el proceso de produccion agricola y de hecho en todo
el sistema alimentario, entendiendo éste como los encadenamientos productivos que van desde
insumos, cultivo de la tierra, transformacion agroindustrial, comercializacién y consumo.

Estas intervenciones tienen que ver con precios administrados por diferentes procesos o es-
labones de la cadena de produccién alimentaria, regimenes particulares de subsidios, de crédito
y aranceles, etc., por ello las posiciones de negociacion deben reflejar un alto conocimiento de
las caracteristicas agricolas concretas de cada pais como también de las circunstancias de los
principales socios en las negociaciones. Por estas razones no basta con haber presentado, como
hicimos en la seccién anterior, un suscinto panorama de los principales productos sino que tam-
bién se hace necesario conocer las politicas de los distintos, o por lo menos de los mas relevan-
tes, agentes de la produccion y el comercio mundial.

La comunidad econémica europea

Su politica altamente exitosa, de una ldgica estrictamente productivista, estd consignada co-
mo una de las premisas bdsicas del Tratado de Roma: proteger las agriculturas de los paises
signatarios para producir alimentos. Ello tiene que ver con las experiencias vividas en las dos
guerras mundiales. La Politica Agricola Comiin (PAC) es una forma de intervencién miltiple
en los mercados que, si bien ha tenido éxito, ha resultado extremadamente onerosa a largo
plazo. Tiene dos principios centrales: el primero, precios comunes para los productores de to-
dos los paises miembros, lo que significa, dada las disparidades iniciales de tamaifio, formas pro-
ductivas, tecnologia y estructura econdmica, una enorme renta diferencial a favor de los pro-
ductores mas eficientes; de esta manera se logra en un mismo tiempo cubrir las necesidades de
los productores mayores y los enormes subsidios; el segundo, una preferencia absoluta por los
productores locales sobre los competidores externos a la Comunidad. Para lograr ese aislamien-
to de los productores locales del mercado mundial recurren a un variable levy (exaccién o im-
puesto variable), que pesa sobre la mayor parte de los productos agricolas. Este se determina
por la diferencia entre el precio internacional de oferta mds bajo para el producto en cuestion,
y un precio interno politicamente determinado llamado precio de referencia (target price). Es-
tos dltimos estdn fijos a niveles obviamente superiores a los del mercado mundial y requieren un
mecanismo de restitucion a los exportadores que pagan la diferencia entre los precios internos
elevados y los precios de mercado.

Estas politicas son financiadas a través de la Comision de las Comunidades en Bruselas de
manera centralizada, mediante la aplicacion de las tarifas de importacién y de un porcentaje fijo
de los impuestos al valor agregado de los paises miembros. La Comunidad Econémica Eurogea
comprende doce miembros, lo que significa amplias disparidades, como por ejemplo entre Por- -
tugal y Francia de suerte que hay productores de bajo y de muy alto costo en cualquier produc-
to. Hay que recordar, sin embargo, que cuando empez6 la PAC los seis miembros originales de
la Comisién eran fundamentalmente importadores netos de alimentos por lo que se concibi6
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esta politica para usar el mercado como un mecanismo para mantener y estabilizar los precios
internos. Mientras hubiera déficit en la produccion interna el variable levy podria efectivamen-
te controlar los precios internos. Aunque los efectos de éstos son similares a los de las cuotas
de importacién, la Comunidad ha argumentado siempre que son consistentes con el GATT y en
consecuencia los siguen aplicando.

Los variable levies aislan completamente a los productores y a los consumidores y de he-
cho a la Comunidad de las fuerzas del mercado mundial. Esto no era tan grave cuando la Comu-
nidad era un importador neto y el mercado interno crecia en forma equivalente a la produccién
interna. Asi en principio, las politicas significaban un apoyo a una transferencia de ingreso de
los consumidores a los productores a través de los mecanismos internos de precio.

A partir de los afios setenta, los ingresos de los productores se dispararon causando efectos
importantes en las economias mds abiertas; los cambios tecnoldgicos y los incentivos de precios
de la PAC, llevaron a una inversién acelerada en la produccién agricola mientras la demanda
doméstica estaba estancdndose, y asi en menos de una década, la Comunidad pasé a ser un for-
midable exportador de granos, azicar, carne, pollo y licteos. Los costos financieros de la PAC
aumentaron alarmantemente y empezaron a generarse excedentes demasiado grandes para ser
exportados a costos razonables. Ello hizo necesario desarrollar mecanismos de intervencion en
los precios internos para comprar y almacenar la produccioén excesiva. Esos grandes excedentes
de granos, carne, mantequilla, leche, vino y aceite de oliva se acumularon a precios de almacena-
miento crecientes. Los precios internos cayeron por debajo de los precios de frontera, mientras
los excedentes se incrementaban.

Adicionalmente la devaluacion de las monedas europeas frente al délar de los ultimos afios
dificulté las cosas. Los estados miembros han tenido que financiar esos enormes costos con au-
mentos en su impuesto al valor agregado. Asi, excedentes con costos crecientes, precios interna-
cionales deprimidos, baja del délar, llevaron a la PAC a problemas financieros en 1985 y 1986;
la Comisién de Comunidades Europeas recomendé modestos cortes en algunos precios de refe-
rencia, asi como algunas medidas que permitieran cambiar el mecanismo de intervencién interna
en el mercado, para poder reducir los precios que los productores reciben, por lo menos en gra-
nos y carne. Incluso asi, el gasto de la politica agricola excederd los recursos normales de la
Comunidad, revirtiendo ahora la responsabilidad de financiar algunos suplementos de ingreso
a los productores; aun no queda claro quién los va a cubrir.

A pesar de las presiones internas derivadas de problemas financieros y las externas provenien-
tes de las distorsiones del comercio mundial, existe todavia un importante apoyo a la politica
agricola comin, que es considerada como la pieza clave que mantiene unida a la Comunidad
Econ6mica Europea. De hecho nadie estd suponiendo una profunda alteracién de la PAC, por
lo menos en el corto plazo. Lleva mas de dos décadas funcionando y es poco probable que las
presiones que se ejercen en el seno del GATT generen cambios drésticos en su politica. La reali-
dad es que, la PAC ha fracasado, porque asumia primero que nada, que la Comunidad Eco-
némica Europea seria un relevante importador de productos agricolas; por lo tanto, no suponia
que habria que financiar la acumulacion de reservas y gastos crecientes para subsidiar las expor-
taciones. Ademds se suponia que el mercado mundial iba a crecer en forma sostenida, con pre-
cios estables o crecientes; jamds se pens6 que disminuirian en forma acelerada. El estancamien-
to del consumo interno y la acelerada productividad de los wltimos afios provocé que los su-
puestos originales de la PAC estuvieran equivocados. Ahora los niveles de gasto ya no pueden
ignorarse y es de esperar que los europeos acepten dentro del marco del GATT el congelamiento
o gradual desmantelamiento de los subsidios, mds no un dréstico abandono de la PAC en los pla-
zos inmediatos.
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Japon

Japén tiene poco territorio y en consecuencia poca tierra apta para la agricultura, sin embar-
go los dramaticos sucesos de la derrota japonesa en la Segunda Guerra Mundial hicieron que el
pais experimentara escasez de productos alimentarios y dejaran en la memoria colectiva un pro-
fundo y duradero deseo por la autosuficiencia en productos bdsicos, sobre todo en términos de
arroz. Asi la politica de austeridad se desarroll6 en torno al principio de la autosuficiencia y a la
idea de mantener el ingreso de los campesinos a niveles comparables con los de los productores
no campesinos. Para lograrlo se restringié drdsticamente la importacién de productos finales,
lo que a la larga produjo precios internos muy por encima de los internacionales. La comerciali-
zacion del arroz, trigo y cebada fueron manejados por el gobierno que compra directamente la
produccién interna y se responsabiliza de las importaciones. Las cuotas de importacion se apli-
can a 22 productos agricolas y en particular a la carne. Algunos insumos como forrajes y soya
se importan sin restricciones, ya que las cuotas se aplican a productos finales en particular. Las
granjas japonesas son pequefias para las normas mundiales, apenas rebasan una hectdrea, sin em-
bargo son modernas y tienen una rentabilidad muy alta.

El arroz sigue dominando la agricultura; cerca de la mitad de las granjas del Japén lo cultivan
y significa una tercera parte del ingreso de los campesinos. Aun asi, y dada la enorme expansién
del ingreso per cdpita, el consumo de arroz ha ido disminuyendo a partir de 1962 que fue el
afio pico; ya para 1985 era menos de las dos terceras partes del nivel de 1962. El consumo de
trigo sin embargo aumentd, asi como el consumo de carne roja, pollo, fruta y hortalizas. Desde
hace muchos afios Jap6n es autosuficiente en arroz, inclusive ha acumulado importantes exce-
dentes que ha canalizado en forma subsidiada a mercados de exportacién, incluyendo alimento
de ganado. Estados Unidos ha presionado a Japdn por estas politicas, pero hasta ahora sin éxito.
Sin embargo, la autosuficiencia alimentaria global ha disminuido en Japén, pues si bien es auto-
suficiente de manera total en arroz, en granos lo es nada mas que 32%, en carnes 70%, 85% en
cerdos, y de las calorias consumidas slo 52% proviene de la produccién interna.

El sistema japonés de barreras a la importacién ha mantenido la proteccion a sus productos
agricolas trasladando los precios altos a los consumidores. Asi el costo financiero directo de
mantener el sistema ha sido relativamente bajo, viniendo sobre todo del subsidio al consumidor
por precios de arroz a niveles inferiores a los costos del producto. La revaluacion del yen iniciada
a fines de 1985 asi como las presiones norteamericanas sobre los excedentes comerciales japo-
neses estdn apremiando una revision a fondo de su politica agricola que ha iniciado con una
revisién de la politica arrocera. En general, se acepta que Jap6n debe de intentar aumentar su
consumo interno reduciendo en alguna forma el alto costo de la comida y sobre todo el elevado
precio de la tierra que limita las posibilidades de expandir la vivienda. Los costos internos de
la alimentacién, y los altisimos costos de la tierra se deben a las politicas restrictivas de impor-
tacién japonesas. Por primera vez su politica parece encontrar limites internos, por lo que aho-
ra estdn dispuestos a discutir sobre ello en las negociaciones del GATT. Hasta el momento sin
embargo no han manifestado un cambio importante en lo relativo a la soberania y la autosufi-
ciencia arrocera.

Estados Unidos

En forma hasta cierto punto similar a Japén, la politica agricola de Estados Unidos se origi-
noé en la crisis de los afios treinta cuando los precios de los bienes agricolas sufrieron un fuerte
colapso. Los tres pilares bdsicos de respuesta a dicha crisis persisten: 1) precios de garantia o
precios de apoyo, para que pueda lograrse un precio minimo remunerador al agricultor; 2) con-
trol de la produccién, a menudo con esquemas de compensacion fiscal, para reducir el drea bajo
cultivo de determinadas cosechas cuando éstas sean grandes; 3) el uso de lo que se llama subsi-
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dio o pagos de compensacién cuando el precio del mercado es sensiblemente menor a un precio
objetivo (target price), determinado como el deseable para mantener estables los ingresos de
los agricultores. Durante més de cincuenta afios éstos han sido los elementos centrales de la po-
litica agricola de Estados Unidos. Veamos con un poco mas de detalle las distintas fases de esta
politica agricola en las ultimas décadas.

Los precios de garantia que funcionaron hasta mds o menos mitad de los afios cincuenta, tu-
vieron serias disparidades respecto a los precios internacionales. Hacia mitad de la década de los
cincuenta, los precios internos de garantia estaban bastante por encima de los precios mundiales
y cuando cayeron las exportaciones se acumularon excedentes importantes. De tal suerte que
el Gobierno opt6 por otorgar subsidios a la exportacion para poder competir con los mercados
mundiales, al mismo tiempo impuso cuotas de importacion a varios productos agricolas. Justa-
mente en funcidn de esta situacion, Estados Unidos logré conseguir del GATT el famoso
“waiver” o excepcion que le permite imponer cuotas a su arbitrio.

En los afios sesenta la politica agricola cambi6 en cierta manera, pues se redujeron los pre-
cios internos de garantia y se usaron mads los precios de compensacién para mantener los ingre-
sos de los agricultores. También se inicié un programa importante de disminucién de superficie
sembrada para estabilizar la oferta. Esto hizo que en gran medida disminuyeran los subsidios a
la exportacion. La nueva mezcla de politica de menores precios de garantia y precios de com-
pensacién con retiro de superficies, continud hasta inicios de los afios setenta. En esta década,
sobre todo a partir de 1973, la agricultura norteamericana tuvo un impresionante boom de ex-
portacién; fue una mezcla de reaccién a la baja generalizada de los precios y a un délar artificial-
mente barato. Esto hizo que los precios de garantia fuera irrelevantes, asi como los pagos de
compensacién, e inclusive se relajaron mucho los controles de la superficie cosechada. Las ma-
las cosechas de la Union Soviética, el tipo de cambio, el elevado crecimiento demogrifico de
algunos paises del Tercer Mundo, etc., hicieron que en toda la década de los setenta hasta
1981, aumentaran sustancialmente las exportaciones agricolas norteamericanas, en particular
las de trigo, maiz, soya y otros granos. En el afio 1981 por ejemplo, exportaron mas de 45 mil
millones de délares de productos agricolas, con poca necesidad de apoyos fiscales. Asi pues,
aunque habia precios nominales de apoyo altos, los precios internacionales permitian un bajo
costo fiscal.

Los dramaticos cambios de la economia mundial que se aprecian desde inicios de los afios
ocheta, por una recesién masiva, variaciones en las tasas de interés y la irrupcion en la mayor
parte de los paises del Tercer Mundo de la crisis de deuda externa, cambiaron radicalmente las
condiciones agricolas. Desde 1981 hasta pricticamente 1985, el dolar se sobrevalué hasta un
40% y los precios de las materias primas y otros bienes bdsicos o agricolas descendieron de
manera impresionante.

En 1982 las exportaciones agricolas comenzaron a disminuir en forma importante. As{ por
ejemplo, las exportaciones de trigo cayeron de un maximo de 49 millones de toneladas hasta
25 millones de toneladas en 1986. Algo similar sucedié con los granos duros cuya exportacion
cay6 de 108 millones de toneladas en 1980 a s6lo 83 millones para 1986.

En 1983 Estados Unidos empieza a revertir su politica e inicia un agresivo programa de reti-
ro masivo de tierras bajo cultivo a través de un esquema conocido como pago en especie o
“PIK” (Payment in Kind). Este programa funcionaba mediante un pago relativo al valor de los
excedentes en productos. En 1983 se retiraron casi 78 millones de acres de tierra productiva, so-
bre todo de maiz y de trigo. El efecto, sin embargo, en los precios fue de un aumento poco sig-
nificativo y de corta duracion, porque a mediados de 1984 empezaron a aumentar de nuevos los
excedentes y a bajar los precios, en buena medida por los bajos precios de los forrajes. Asi para
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mediados de la década presente, la agricultura norteamericana estd en su mds profunda crisis
desde la gran depresion, hace cincuenta afios. Los precios no sélo declinaron, sino también el va-
lor de la tierra y de los activos de los productores agricolas, de forma irénicamente similar a lo
que sucedié en paises como México, en un momento en que las tasas de interés real crecian de
manera muy acelerada, dejando a un gran niimero de granjas sin capacidad de pago. Se produ-
jeron muchisimas bancarrotas en las granjas y una tendencia acelerada a la concentracion de la
propiedad agricola, en un pais donde ya se apreciaban estos problemas desde inicios de los afios
setenta.

Debido a estas dificultades el Congreso Norteamericano quizd no tuvo la voluntad politica
de disminuir los apoyos agricolas, instrumentando en consecuencia un programa que antes que
nada mantenia, con subsidios altos, el ingreso agricola y fomentaba la exportacion por distintas
vias. Se congelaron los precios de referencia por problemas fiscales en forma poco significativa y
se establecieron politicas de contencion del gasto publico agricola. El fomento a las exportacio-
nes funcionaria de la siguiente manera: los precios bdsicos de garantia se disminuyen en forma
importante, pero se dan subsidios a la exportacion por la via de subsidios directos o crédito sub-
sidiado y un programa muy agresivo de créditos a la exportacién de diez afios de duracién. El
programa de reduccion de superficie bajo cultivo se defini6, como condicién para recibir pagos
gubernamentales de compensacion, congelando los rendimientos.

Los subsidios han aumentado recientemente, incluido el del trigo que se exporta a la Unién
Soviética, lo que causé airadas respuestas de otros productores de trigo, sobre todo de Canada,
quien, usando el GATT, demandé a Estados Unidos y pidi6 un subsidio compensatorio, que és-
te objetd argumentando que la industria canadiense no podria probar dafio. Australia y Argen-
tina que virtualmente no aplican subsidios a sus exportaciones y producen con mucha eficien-
cia, asi como Tailandia que protestaba por los subsidios a la exportacién de arroz.

En el caso del azlicar, ya hemos visto la profunda mutacién tecnolégica que al amparo del
proteccionismo se alent6, misma que ha cambiado, quizd en forma irreversible, el mercado mun-
dial azucarero. Es interesante destacar que Estados Unidos ha protegido el azicar pricticamente
desde su independencia, puesto que la primera tarifa para la importacién de azicar se impuso en
1789, y por doscientos afios ha mantenido cuotas al respecto. Desde luego en esta década los
excedentes acumulados de azlicar han requerido diversas compensaciones y apoyo de los pro-
ductores. Las cuotas azucareras han caido drdsticamente y con airadas protestas de otros pro-
ductores importantes de aziicar, como Australia. Los paises de Centroamérica, de la Cuenca
del Caribe y otros grandes productores latinoamericanos, como Brasil, Argentina, Colombia y
en menor medida México, estdn desde luego directamente afectados por la situacién azucarera.
Sin embargo la caida en el consumo del aziicar de cafia y de remolacha, su sustitucion por edul-
corantes sintéticos, cambian en la base misma la estructura de dicha industria, habiendo espacio
para suponer una vuelta a las circunstancias del pasado, donde por lo menos el mercado ameri-
cano, estaba parcialmente abierto.

Otros productos que por mucho tiempo no se subsidiaron, fueron los del sector lechero y ga-
nadero, pero ya a principios de esta década empezaron a operar también diversos subsidios co-
mo precios de garantia a través de la Commodity Credit Corporation (CCC). Al mismo tiempo
se erigieron barreras arancelarias a las importaciones de productos lacteos manteniendo los pre-
cios domésticos de Estados Unidos arriba de los precios internacionales. Debido a los bajos pre-
cios de los granos forrajeros y cambio tecnoldgico muy acelerado que se tradujo en rdpidas ga-
nancias de productividad, la produccion lechera y de otros lacteos ha crecido en forma muy
impresionante durante esta década; de tal suerte que el Gobierno ha tenido que retirar impor-
tantes cantidades de leche del mercado. En 1983 por primera vez se eché a andar un programa
que paga a los granjeros por retirarse de la produccion de leche.
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Por lo tanto, aumenté la oferta disponible de carne e hizo que el Gobierno comprara enor-
mes cantidades para venderla a un precio inferior al extranjero. Todo esto tiene un efecto im-
portante para México, pues posee una industria lechera y ganadera, ciertamente grande, pero
con muchos problemas y serias desarticulaciones y con un dumping disfrazado, que opera co-
mo un desestimulo para el desarrollo de la ganaderia, tomando en cuenta que nuestra ganade-
ria, por condiciones ecoldgicas y de costos, tiene vis a vis Estados Unidos una competitividad
creciente. Esto es asi porque los costos de la tierra, la escasez progresiva de agua y otros facto-
res, como el costo de la mano de obra hace crecientemente antieconémica la produccién de car-
ne, por lo menos de carne bovina en Estados Unidos. Este es un claro ejemplo donde una situa-
cién de corto plazo tiende a suprimir la creacién de una ventaja comparativa de nuestro pais
respecto a su principal socio comercial.

Todas estas politicas, en forma parecida a las de la Comunidad Econémica Europea y el
Japoén, hicieron que los gastos fiscales de apoyo a diferentes programas agricolas, se sextuplica-
ran, entre 1982 y 1987. Se calcula que el costo fiscal de esos programas rebasé los 25 mil millo-
nes de dolares en 1987. Ya para este afio, mds de 70 millones de acres se habian retirado de la
agricultura y los subsidios masivos, y cambios en los precios, en cierta manera detuvieron la cai-
da drdstica de la agricultura americana. Los precios de la tierra empezaron a estabilizarse al mis-
mo tiempo que el ingreso, mientras las exportaciones aumentaron de nuevo.

Sin embargo, no debe perderse de vista que el reajuste global de la agricultura tendrd que dar-
se como un cambio en todas las practicas proteccionistas en los paises de la OCDE, lo que segu-
ramente implicard importantes alteraciones estructurales de toda la agricultura mundial. En to-
do caso, Estados Unidos por sus claras ventajas naturales y tecnoldgicas, serd siempre un pafs
de grandes posibilidades productivas, sobre todo en algunos granos y productos lacteos.

Las politicas de otros paises de la OCDE de alguna manera siguen el modelo de la Comuni-
dad Econdémica Europea, como precios internos altos, control de importaciones y subsidios a
la exportacién. Canadd, Australia y Nueva Zelandia, sin embargo, tienen una politica agricola
distinta y con mucho menos subsidios gubernamentales para los productores de granos. Canadd
los ha apoyado menos y en reaccién directa a lo que llaman competencia desleal de Estados
Unidos. Nueva Zelandia es un pais de apreciables ventajas naturales y tiene poco o ningin sub-
sidio directo a la exportacién. Ha sido muy dafiado por las prdcticas proteccionistas y de
dumping de los paises europeos y de Estados Unidos. Los casos de Argentina y de Brasil son di-
ferentes. Argentina tiene una gran productividad y una creciente ventaja comparativa, median-
te la introduccion del cambio tecnoldgico, infraestructura, mejores variedades, fertilizacion,
etc. Este pais usa pocos o minimos subsidios y tiene incluso algunos impuestos a la exporta-
cion sobre todo para algunos productos con amplios margenes de ganancia al exterior, como por
ejemplo lo soya.

Paises en desarrollo

Las caracteristicas anteriormente descritas de la agricultura y del desarrollo de la produc-
cién agricola en los paises desarrollados tiene como contraparte un descalabro de la agricultura
en los paises en desarrollo. Los programas de ajuste, el servicio de la deuda y otras presiones del
entorno macroecondémico provocaron tensiones antiagropecuarias en numerosos paises del Ter-
cer Mundo. A excepcién de unos cuantos paises excedentarios de granos y carne como Austra-
lia, Argentina y Uruguay, el resto estd participando en el mercado mundial como exportadores
de productos tropicales e importadores de granos basicos, licteos y oleaginosas.

En este panorama numerosos paises han retrocedido en la autosuficiencia alimentaria e inclu-
so experimentan hambrunas y desnutricién.
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El hambre vuelve a amenazar a un gran nimero de habitantes de Africa, y en Asia y América
Latina millones de personas hacen frente a una extraordinaria escasez de alimentos, resultantes
de catédstrofes naturales o empobrecimiento o de guerras civiles. El consumo de alimentos por
persona, que se ha reducido en un gran numero de paises en desarrollo a lo largo del presente
decenio, disminuy6 ain mads en todos los paises en desarrollo en 1987, lo cual significa un tri-
gico aumento del numero de personas. Ahora sufren de malnutricién mds nifios que hace 10
afios. Segun las estimaciones de las Naciones Unidas, en los paises en desarrollo mds de 14 mi-
llones de nifios de menos de cinco afios mueren cada afio de malnutricién y enfermedad, muer-
tes que perfectamente podrian evitarse.

Los enormes excedentes de cereales alcanzaron cifras sin precedentes en 1987 y aunque se
prevé que disminuirdn en los afios venideros, es probable que se mantengan por encima de los
niveles reportados como “‘seguros” para la seguridad alimentaria mundial y que sigan habiendo
excedentes a mediano plazo.

En muchos paises en desarrollo la produccidn alimentaria no se ajusta al ritmo de crecimien-
to demogrifico, las dificultades financieras han reducido las importaciones alimentarias por ha-
bitante, la ayuda alimentaria no urgente se ha estancado y el consumo de alimentos ha disminui-
do.

Las ventajas de un comercio internacional liberalizado de productos agricolas y tropicales pa-
ra todos los paises y en especial para los paises en desarrollo es indiscutible. En lo que respecta
al aumento del volumen del comercio de productos agricolas y de los precios de algunos pro-
ductos bdsicos, se ha de tener en cuenta que la precaria situacién del comercio de algunos
productos agricolas importantes, por el bajo nivel de los precios y por su limitado acceso a los
mercados, sigue obstaculizando los esfuerzos de los paises en desarrollo que desean alcanzar
los objetivos del ajuste econémico y de la seguridad alimentaria y, al mismo tiempo, cumplir
con sus obligaciones financieras internacionales.

A lo largo del pasado afio se han registrado importantes novedades en las negociaciones co-
merciales multilaterales. Los paises en desarrollo concluyeron su primera ronda de negociacio-
nes en el marco del Sistema Global de Preferencias Comerciales mediante un acuerdo firmado
en Belgrado el 13 de abril de 1988. Ese acuerdo es el resultado de los denodados esfuerzos rea-
lizados por los paises en desarrollo para hacer progresar la cooperacién entre ellos. En la Ronda
Uruguay, las numerosas propuestas presentadas en materia de agricultura responden al afin fun-
damental de reformar no sélo la prictica del comercio, sino también todas las politicas que
crean barreras. Por lo que concierne a los productos tropicales, existen propuestas en el sentido
de reducir considerablemente las barreras arancelarias y no arancelarias al comercio.

En el segundo afio de la Ronda, se entra en una etapa critica porque ya se negocian las posi-
ciones presentadas y el peligro es que la negociacion agricola y de productos tropicales se subor-
dine al resto de la negociacién como lo han insinuado algunas partes contratantes desarrolladas.

Los paises en desarrollo, en el marco de la Ronda Uruguay, podrian hacer una contribucién
importante, incrementando los flujos comerciales y el volumen del comercio entre ellos mismos.
teniendo como apoyo el SGP. Estas concesiones no se harian extensivas a los paises desarrolla-
dos y servirian para destrabar el comercio sur-sur, que tienen importantes barreras arancelarias
y no-arancelarias que obstaculizan su desarrollo.

Por otro lado, estd el concepto de Trato Especial y Diferenciado (TED) en favor de los paises
en desarrollo que se consigna en el GATT, desde la Declaracién de Tokio de 1973, ratificada en
la Punta del Este de 1986. Aunque el concepto frecuentemente se entiende como un catédlogo
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de excepciones de aquello a lo que los paises en desarrollo no estdn obligados, en tanto manten-
gan su condicién de no desarrollados, es necesario que dicho término se articule en términos es-
pecificos o concretos en cada tema y drea de negociacion. Asi lo recalcé la Tercera Reunion
de Consulta Latinoamericana sobre la Ronda Uruguay.

La aplicacién del TED en la agricultura no ha sido de facil negociacién pues la confrontacién
se da entre paises exportadores y paises importadores de determinados productos, independien-
temente de sus respectivos niveles de desarrollo, no obstante hay algunos puntos en los cuales
el TED puede concretarse para el sector. Por ejemplo, el waiver de que goza Estados Unidos
desde 1955 por el que mantiene restricciones al comercio de algunos productos agricolas debe-
ria eliminarse sin condicidn alguna para los paises en desarrollo, independientemente del tipo
de negociacion a que los norteamericanos lleguen con europeos y japoneses.

Otro punto seria el relativo a posibles cambios en la aplicacion de la PAC, especialmente en
lo que toca a subsidios. Ahi habria que estar pendientes de que algunas pricticas de apoyo al
sector agropecuario que realizan los paises en desarrollo no lleguen a considerarse subsidios. Las
restricciones cuantitativas “residuales” como las mantenidas por Japén, ademds de que contra-
vienen las obligaciones de las partes contratantes con el GATT, deben eliminarse de inmediato
para todos los productos agropecuarios procedentes de los paises en desarrollo.

Por lo que respecta a las medidas sanitarias y fitosanitarias que a menudo se emplean como
medidas proteccionistas, el TED significaria la congruencia en la aplicacién de las normas, ya
que por razones diversas se emplean para imponer barreras al comercio. También bajo el princi-
pio del TED podrian prohibirse las campafias que realizan los paises desarrollados para desalen-
tar el consumo de productos provenientes del exterior, como la que realizan en California los
productores de hortalizas en contra de los productos de origen mexicano.

En todo caso, una labor inmediata es la identificacion de aquellos puntos coincidentes para
los paises en desarrollo o al menos para la mayoria de ellos. Ciertamente no serd ficil encontrar
dichos puntos pues, por ejemplo el Grupo CAIRNS agrupa paises de estructura agricola diversa
pues lo mismo comprende a paises desarrollados de economia de mercado, subdesarrollados y
de economia centralmente planificada.

Es interesante destacar de nuevo que tanto Corea como Taiwan, dos de los cuatro llamados
“tigres” de Asia, tienen una agricultura altamente protegida y subsidiada, a la manera del mo-
delo japonés, que parte del presupuesto bdsico de nivelar los ingresos campo-ciudad aunque esto
signifique un costo alto. No deja de ser interesante c6mo estos paises, que muy a menudo, se
ponen como ejemplo para México, como paises que no subsidian y que tienen sus precios relati-
vos “‘en orden”, protegen intensamente sus agriculturas.

Hemos revisado con algiin detenimiento los rasgos de la politica agricola de los paises del
Norte, donde eventualmente México tendria el grueso de su comercio agricola y hemos revisado
también la situacion de los principales productos que conforman el comercio agricola mundial.
Hemos visto como esta sobreproduccion, impone la necesidad de una profunda transformacién
de la agricultura en la cual el GATT posiblemente quede rebasado como tnico foro de delibera-
ciones politicas, sin embargo es indudable que estd llamado a jugar un papel relevante. Es im-
portante ahora tratar de evaluar, también en forma general y agregada, el nivel de estas politicas
proteccionistas y cual es el costo en general de esta situacion artificial en los mercados mundia-
les de alimentos.

Costo e implicaciones de la politica proteccionista de los mercados mundiales de alimentos

Un estudio anteriormente citado para medir los niveles de proteccion se debe a Tyers y An-
derson (1986), quienes estiman los coeficientes del precio del productor vis d vis los precios de
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“frontera” para distintos productos. Los precios del productor se dividen entre los precios de
frontera y los promedios ponderados se calculan usando los ya antiguos datos de produccién de
1980-82. En todo caso, para productos tales como trigo, arroz, carne de bovino, azicar y lic-
teos, queda claro que los niveles de proteccion mds altos los otorga Japon seguido por Corea del
Sur, Taiwdn, Nigeria, la Comunidad Econémica Europea y Estados Unidos. México en general
tiene niveles relativamente bajos de proteccion, por lo menos en términos comparativos y prote-
ge menos lo que a nuestro entender es lo que debe de protegerse mds, los granos basicos, sobre
todo el maiz.

Aparte del estudio de Tyers y Anderson, la FAO y la OCDE desarrollaron un indicador com-
plejo que se llama la ESP (Equivalente de Subsidio al Productor), que procura medir en térmi-
nos de ingreso los recursos que se hubiesen necesitado para sustituir un subsidio al productor o
determinada proteccién a algin producto. Esto es, los ESP indican el ingreso que los producto-
res perderian si todas las medidas de proteccién se eliminasen. Estos indices comprenden los
instrumentos de politica que afectan la produccion, y también las protecciones a los insumos,
lo que es un avance importante. Los ESP pueden, por lo tanto, considerarse como una medida
de la proteccién nominal corregida para los efectos de politicas de insumos. Similarmente, los
indices ESC miden los equivalentes de subsidios a los consumidores en forma aniloga a los ante-
riores. De tal manera que el GATT podria tener indices comunes para analizar los niveles de
proteccion y en consecuencia un lenguaje comiin para negociar su progresiva y gradual elimina-
cién.

Sin embargo esto es motivo de grandes polémicas, puesto que como todo indice, se puede
cuestionar el valor de la ponderaci6n a determinadas variables. En algunas negociaciones nuestro
pais ha objetado el indice a pesar de que éste le ha sido a menudo favorable. En todo caso el
principio bésico de eliminar o reducir los niveles de ESP, es un principio vélido, por lo que debe
analizarse con todo rigor la metodologia y el contenido para que realmente incorpore criterios
que lo conviertan en un elemento neutro dentro del anélisis y la negociacién. Nuestro pais, val-
ga repetirlo, por la peculiar circunstancia de importador neto y su rigidez estructural agricola,
no es un pais que aplique niveles altos de proteccionismo y no tendria en principio mucho que
perder, toda vez que en una negociacion hdbil con nuestro socios comerciales, esos si muy pro-
teccionistas, tendriamos mds que ganar que perder.

Los niveles de proteccion global de cada pais no constituyen en forma directa medidas de
distorsion del comercio, pero es evidente que afectan el nivel de los flujos, en forma por demads
importante. Para poder analizar las distorsiones del comercio se requieren modelos de equilibrio
general y predecir cudl seria el efecto de eliminar distintos programas de proteccién en los pro-
ductores y consumidores. Dichos programas requieren trabajos empiricos muy delicados, pues
se requiere informacién abundante sobre la elasticidad de la oferta, elasticidades cruzadas y las
elasticidades ingreso-precio de la mayor parte de los productos que se comercian.

Nosotros mencionaremos dos trabajos que a nuestro juicio son relevantes. Uno es de Valdés
y Zietz (1980). Las numerosas restricciones impuestas por los paises desarrollados incluyen
aranceles y en forma destacada y creciente barreras no arancelarias (BNA). Deprimen los precios
internacionales en forma artificial, reducen el consumo doméstico y promueven artificialmente
la oferta exportable. En general, el trabajo de Valdés sefiala un sensible aumento en las exporta-
ciones de los paises en desarrollo resultado de una liberalizacion comercial generalizada de los
productos mencionados en la seccién anterior. En general se beneficiarian mas los paises de ma-
yor desarrollo relativo; un pais como México tendria un efecto negativo al comprar granos a
precios relativamente mayores que los que paga ahora por los precios mundiales artificialmente
bajos existentes.

Argentina, Tailandia, Australia y Canadd, asi como Estados Unidos ganarian mds con la libe-
ralizacién de los precios de granos que la propia Comunidad Econémica Europea. Un segundo
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beneficio de la reduccion de la inestabilidad de los precios internacionales, es que permitiria la
planificacion de la produccion, y politicas agricolas mds estables y ordenadas.

Los trabajos mencionados de Tyers y Anderson (1986) son simulaciones muy completas e in-
teresantes, aun cuando es importante sefialar que no estdn tomando el maiz por separado, sino
todos los granos duros, y no incorporan productos exportables como frutas, hortalizas, etc.,
que en el caso de México resultarian de interés. Alin asi conviene reportar algunos de los princi-
pales resultados de las simulaciones de Tyers y Anderson (1987). El modelo simula efectos en el
bienestar provenientes de la liberalizacion de los mercados de granos, ganaderia y azicar a nivel
internacional, suponiendo la apertura, ya sea en los paises industriales o solamente en los paises
en desarrollo.

La liberalizacién de dichos productos, nada mds en los paises industrializados, arrojaria un
beneficio total en términos de bienestar de US$ 64 per cipita para los paises desarrollados y
una pérdida de bienestar de US$ 3 per cdpita para los paises en desarrollo, esto debido a los
cambios en los precios de los productos que compran la mayor parte de los paises en desarrollo;
no olvidemos que el elemento mas dindmico del mercado agricola mundial es la exportacion de
granos de paises del Norte a paises en desarrollo como México. En dicho modelo por lo tanto,
México serfa uno de los paises que mds perderian en términos de bienestar. Argentina ganaria,
pero Brasil y otros paises de América Latina perderian. Si por el contrario hubiese una liberali-
zaci6on de los productos seflalados s6lo en los paises en desarrollo, los industrializados tendrian
una ganancia en términos de bienestar mucho menor, pero seria ain positiva, y los paises en de-
sarrollo, desde luego, ganancias positivas. México obtendria el mayor beneficio, 29 d6lares per
cdpita, porque seguiria recibiendo los beneficios de los precios bajos de sus importaciones.

Por ultimo si hubiese una liberalizacién generalizada como se pretende en el GATT, las ga-
nancias de bienestar serian muy importantes para los paises desarrollados, pero sobre todo para
los consumidores, no asi para los productores que tendrian una sensible pérdida, en particular
Japén, la Comunidad Econémica Europea y Estados Unidos. Perderian por cierto los paises de
economia centralmente planificada de Europa y la Unién Soviética al pagar mds caro sus impor-
taciones. Los consumidores de los paises en desarrollo, en general, saldrian ganando de esta libe-
ralizacién global, ain cuando también los productores de paises como Corea o el propio México
tendrian pérdidas.

Este modelo, con todo y las imperfecciones de sus datos y sus supuestos, indica fundamen-
talmente las dificultades que enfrentan las negociaciones del GATT, porque significa cambios
importantes en el bienestar de los productores, es decir sacrificios importantes en ingresos me-
diante un proceso de liberalizacion. Como puede apreciarse, nuestro pafs se veria beneficiado
en general por este tipo de liberalizaciones y sélo se veria perjudicado en el caso de una apertu-
ra parcial de los paises del Norte, en donde se tendrdn que comprar alimentos mds caros sin be-
neficiarse de una liberalizacién de sus propias politicas comerciales. Esto es interesante y ain
correcto en principio, pero, de todos modos, debemos contrastarlo con la necesidad de protec-
cion de los campesinos mds pobres que son a su vez consumidores de muy bajos ingresos. Es
evidente que dada la peculiaridad de nuestro pais, como un mercado de alimento importante,
puesto que son 84 millones de consumidores con un ingreso per cdpita mediano y dadas las ca-
racteristicas de nuestra agricultura, se recomienda la elaboracion de un modelo que mida con
mds precision y simule escenarios que sean realmente relevantes para la toma de decisiones.
Ademads nuestra intensa relacién comercial con Estados Unidos lo hace particularmente aconse-
jable.

Un tema fundamental para México es el de las barreras no arancelarias, el que crea problemas

para la negociacion, puesto que sus efectos en los flujos de comercio no pueden medirse en for-
ma directa y univoca. Sabemos que las BNA son muy importantes incluso crecientes, sin embar-
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go hay, poca literatura al respecto. Véase en el anexo: el cuadro muestra la frecuencia de la apl@-
cacion de BNA en paises industrializados en 1984 para diferentes productos, el cual hace una si-
mulacién comparativa con la industria. Las cifras que arroja (en porcentajes), marcan la frecuen-
cia de aplicacion de las BNA de casi 30% en los productos agricolas y menos del 10% en las ma-
nufacturas. Esto muestra la importancia de las barreras no arancelarias (BNA) en las negociacio-
nes agricolas. La frecuencia de su aplicacién es variable, pero por ejemplo en productos cérnicgs
y licteos es de un 52% y un 55% respectivamente. En confiteria y dulces hasta de un 70% sin
tomar en cuenta los productos horto-fruticolas.

Un estudio de Julio Nogués (1985) hace observaciones importantes relativas a las BNA y cé6-
mo éstas forman parte de la estructura de proteccién agricola de los paises industrializados.
Existen mediciones de las mismas, por lo demds imprecisas y sujetas a variadas interpretaciones
porque las BNA, por su propia naturaleza no son féiciles de cuantificar. Hay por lo menos siete
de ellas: 1) restricciones “voluntarias” a la exportacion, 2) cuotas de importacién, 3) autoriza-
ciones automdticas para importar, 4) provisiones condicionales como cuotas, 5) autorizaciones
discrecionales de todo tipo, 6) aranceles variables a las importaciones, aranceles anti-dumping
y compensatorios, 7) sistemas de precios minimos e ‘“investigaciones” de precios que preceden
la imposicion de arancel anti-dumping y compensatorio. Nogués hace un andlisis, no por pro-
ducto sino por paises desarrollados y el porcentaje de las importaciones de productos agricolas
sujetos a barreras no arancelarias en paises industrializados para 1983. Sefiala que América Lati-
na tiene en los distintos paises desarrollados, porcentajes de exportaciones sujetos a barreras no
arancelarias del siguiente orden: 22% en Estados Unidos, del 75% en Japén, del 46% en los pai-
ses de la Comunidad Econémica Europea y tasas similares en otros paises. Esto significa enor-
mes obstaculos al comercio exterior agricola. Por cierto, dichas barreras no arancelarias suelen
ser en promedio mucho mds altas que las que se aplican a paises desarrollados o a paises de eco-
nomia planificada. He aqui un importante dmbito para la accion negociadora de México, tanto
en el GATT como en su relacién bilateral con Estados Unidos donde enfrentamos cuotas, com-
pras de Gobierno, barreras técnicas como son restricciones sanitarias, de salud, de empaque, y
aun de etiquetado, valuaciones variables en la nomenclatura y desde luego las irritantes restric-
ciones “voluntarias”. Todo esto puede hacer realmente inoperante en la practica al GATT por
lo que es fundamental incorporarlo en las negociaciones.

Otro problema es el escalamiento de las tarifas, pues existen tarifa§ crecientes segiin el nivel
de procesamiento de los bienes que se exportan, hecho que resulta particularmente gravoso para
el desarrollo agricola, pues es una practica restrictiva sumamente importante, la cua} hay que
atender, porque erosionan y penalizan los ingresos por divisas. Las concesiones del sistema ge-
neral de preferencias son en realidad marginales, respecto a los costos que se pagan por otro ti-
po de barreras, como las técnicas y las sanitarias.
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MEXICO:
ELEMENTOS PARA UNA POSICION
NEGOCIADORA EN EL GATT

Rasgos Centrales de la Agricultura Mexicana

No es desde luego, proposito del presente trabajo hacer una descripcién exhaustiva de la agri-
cultura mexicana. Importa destacar algunas de sus caracteristicas bdsicas para darle sentido y
contexto a la eventual posicion negociadora de México en el GATT. La agricultura mexicana
puede caracterizarse fundamentalmente como una agricultura altamente polarizada. Se compo-
ne de dos subsectores clara y profundamente diferenciados: por un lado, un sector de agricultura
comercial de productores medianos con capacidad exportadora y que ha ido creciendo y au-
mentando en importancia; por el otro, un polo agricola altamente empobrecido donde millones
de productores sobreviven en situacion de minifundio y gran pobreza rural. Este subsector es el
asiento de la vida rural de millones de campesinos y también importante productor de alimentos
bésicos, ya sea para su autoconsumo o para el mercado nacional. Esta primera caracteristica
deberi en todo momento tomarse en cuenta para el disefio de politicas tanto internas como de
comercio exterior y macroecondmicas.

También es importante sefialar que la agricultura mexicana y en general el sistema alimenta-
rio de México son de tamafio considerable a nivel internacional. Estamos hablando de un siste-
ma alimentario de importante dimension, lo que lo convierte en un actor significativo del co-
mercio mundial. México produce la mayor parte de los alimentos bdsicos que requiere, si bien
ha perdido autosuficiencia en las ltimas décadas, sobre todo de granos bdsicos. El potencial
agricola de México es considerable y puede decirse que dadas las condiciones de produccién,
con rendimientos adin relativamente bajos para algunos cultivos importantes, todavia existe dis-
ponibilidad de una amplia frontera agricola, de por lo menos 10 millones de hectdreas adiciona-
les, que acreditan un potencial agricola importante, potencial que podria en principio satisfacer
las necesidades de una poblacion todavia en rdpido crecimiento y la demanda de un pais que
ain tiene una elasticidad-ingreso de la demanda, relativamente alta para alimentos.

Sin embargo, a diferencia de Argentina o Brasil, México no tiene condiciones climdticas o
materiales para convertirse en una potencia exportadora de alimentos bdsicos. Una rdpida eva-
luacién del potencial agricola de México podria sefialarlo como un pais que tiene capacidad pa-
ra producir eficientemente el grueso de su alimentacion y para acceder al mercado internacional
con algunos productos tropicales, horto-fruticolas invernales, algunos productos ganaderos y
alimentos procesados. Asi pues, nuestro pais tiene un sector agro-alimentario de dimensién con-
siderable, aunque no puede pensarse como una potencia alimentaria.

Otro aspecto importante de nuestra agricultura es el rezago estructural, derivado de su condi-
cién bipolar y de otros factores, relativos a la politica de industrializacion sustitutiva seguida
por muchas décadas, y por una sobrevaluacion sistemdtica y de largo plazo del tipo de cambio,
entre otros factores. La agricultura mexicana perdié capacidad de autoabastecimiento al enfren-
tar una creciente demanda, nutrida por dos factores muy dindmicos: en primer lugar, un alto
crecimiento de la poblacién que si Gltimamente tiende a disminuir, sigue siendo alrededor del
2%, y en segundo lugar, y hasta principios de los afios ochenta, un importante crecimiento del
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ingreso per cdpita, lo cual en conjunto configuraba una importante y constante expansién de la
demanda que no pudo satisfacerse s6lo con produccion interna. Este trabajo no pretende discu-
tir la naturaleza o implicaciones de dicha crisis, ni tampoco las pautas para su superacion, basta
sefialar que es poco probable que, de reactivarse el crecimiento econdémico y la expansion secu-
lar de la demanda de alimentos, México puede ser, en un plazo corto, basicamente autosuficien-
te.

Asi México ha estado presente en el mercado mundial de alimentos, sobre todo como un im-
portador neto de granos bdsicos, de oleaginosas y desde luego de algunos forrajes. Pero el pais
puede mantener una balanza comercial agropecuaria favorable, de lograr una creciente penetra-
cién del mercado internacional con productos horto-fruticolas, flores y follajes, alimentos pro-
cesados y carnes.

En 1986 se logroé revertir la tendencia deficitaria del saldo de la balanza comercial agropecua-
ria, con un superdvit de 1 046 millones de ddlares, gracias a la politica de apertura comercial
que logr6 mejorar la participacién de las exportaciones agropecuarias. En 1987, aunque el saldo
fue también positivo (500 millones de délares), la baja de los precios internacionales de nuestros
principales productos de exportacion (café y jitomate) redujo a la mitad el saldo del afio ante-
rior; en 1988 se espera nuevamente un modesto saldo positivo.

Otros aspectos que interesa destacar de nuestro sector agropecuario, se relacionan con su
insercién internacional. Por razones multiples y de diversa indole que incluyen desde luego la
vecindad geogrifica, nuestra interaccién agricola externa estd denominada por los flujos de co-
mercio e inversién y ain por migracién de mano de obra agricola a Estados Unidos. México
realiza cerca del 80% de sus flujos comerciales, con este pais que sigue siendo nuestro principal
cliente para las exportaciones agricolas mexicanas, y desde luego la principal fuente de abasto
externo. Esta situacién, con una raiz estructural importante, dificilmente habrd de cambiar y
toda politica comercial agricola externa debe de partir del supuesto realista e importante de
que, la relacién comercial con Estados Unidos es y continuard siendo fundamental, por lo cual
nuestra participacion en el GATT habrd de matizarse y ser considerada a la luz de esta circuns-
tancia fundamental.

Las caracteristicas estructurales brevemente apuntadas con anterioridad, le dan a México una
situacién particularmente singular en el comercio agricola internacional. A ello podemos agre-
gar nuestra caracteristica de pais de ingreso medio y de economia relativamente grande. Nuestra
escasa capacidad exportadora de alimentos bdsicos, nos coloca en la posicion equidistante res-
pecto a los paises del grupo “CAIRNS”, de algunos otros paises en desarrollo que tienen un sec-
tor agricola muy preponderante en su economia interna y que se basan exclusivamente en ex-
portaciones agricolas para conseguir sus divisas. Desde luego México tampoco comparte los ras-
gos estructurales de los paises de la OCDE, todos altamente proteccionistas y capaces de generar
enormes excedentes de alimentos.

México tiene una posicién singular junto con un pufiado de paises, como lo son por ejemplo
Corea, Nigeria, Egipto, Perti y otros que tienen una conformacién que los categoriza en un “ter-
cer grupo”. De esto se desprende la imposibilidad de negociar en forma totalmente alineada con
los bloques mds importantes que conforman las negociaciones del GATT. México ha optado, y
debe seguir haciéndolo, por una posicién multiple, donde fundamentalmente comparte caracte-
risticas y posiciones con los paises en desarrollo importadores netos de alimentos, quizd mds en
particular con una buena parte de los paises latinoamericanos; sin embargo, también tiene rasgos
muy especiales. Por ejemplo, la circunstancia actual de precios bajos para los granos bsicos, fo-
majes, etc., benefician a nuestro pais. Por otra parte, al no ser un exportador importante, ni ac-
tual ni potencial, de los principales productos objetos del comercio agricola, tiene menos urgen-

46



cia de lograr ciertas modificaciones en las reglas del GATT. En sintesis podemos decir, nuestras
negociaciones deben permearse de un espiritu pragmdtico que tenga en cuenta la necesidad de
proteger al enorme contingente de campesinos pobres y de consumidores de bajos recursos de
nuestro pais, de optimizar nuestras exportaciones, sobre todo con nuestro principal socio co-
mercial y, en ese marco, contribuir en forma constructiva y positiva a una liberalizacion y sobre
todo, a una mayor transparencia en las reglas del comercio agricola mundial.

Sefialamos anteriormente cudles son los beneficios o las caracteristicas e implicaciones de
una liberalizacién comercial generalizada para México. Recordemos aqui solamente, que en el
largo plazo una apertura generalizada de las condiciones comerciales agropecuarias redundardn
de nuevo en precios bajos, pero habrd un proceso de ajuste que posiblemente no sea demasiado
rdpido y que para los paises en desarrollo, es precisamente uno de los temas de discusién. No
debemos de confundir los beneficios coyunturales para México en el corto plazo, con las
ventajas reales de una nueva situacion estructural que refleje mejor las potencialidades y las con-
diciones de produccién de los distintos paises y que a la larga convienen también a México.

Premisas sobre las Negociaciones Agricolas en el GATT

La primera consideracion de importancia en nuestra politica negociadora en el GATT, debe
partir del reconocimiento que ésta debe sujetarse a una politica agricola consecuente con nues-
tras condiciones bimodales y no al revés. Es decir, la apertura general de la economia mexicana,
el acceso al GATT y las negociaciones agricolas de la Ronda Uruguay no son el motor de un di-
sefio de la estrategia agroalimentaria del pais. Esta debe de ser resultado de un planteamiento
profundo del papel que corresponde a la agricultura, en la estrategia de reactivacion de la recu-
peracion del crecimiento econémico.

Afortunadamente la negociacién de México en el GATT, expresada en su protocolo de adhe-
sion, salva en lo esencial la capacidad del pais para diseflar una politica agricola auténoma y que
de cuenta de las condiciones de la agricultura. Es preciso, en lo esencial, alentar y proteger lo
que podemos llamar el “Nicleo Campesino” de la agricultura mexicana, un vasto conglomerado
de productores pobres, generalmente asentados en las peores zonas de la agricultura, laborando
en condiciones de minifundio con escaso acceso a insumos modernos, que producen sobre todo
maiz, frijol y algunos otros alimentos de consumo popular. Este niicleo campesino que com-
prende alrededor de 15 millones de personas, es también el segmento mds pobre de la sociedad
y la economia mexicana. Deben estimularse sus condiciones materiales de produccién procuran-
do cambios estructurales, asi como, apoyar su acceso a satisfactores minimos, no sélo alimenti-
cios sino de educacién, vivienda y servicios. En resumen, se debe impulsar el desarrollo rural
integral.

Este ndcleo campesino tiene una potencialidad limitada en el marco estructural actual y es
impensable suponer que una estrategia agricola per-se podrd sacarlo de su postracion. Deben
concurrir en forma convergente politicas de equipamiento, estimulo agroindustrial, educacion
y salud para poder enfrentar cabalmente su problemdtica. Sin embargo, lo que aqui importa
destacar es la necesidad de proteger su economia fundamental, economia caracterizada como
‘“economia campesina’, que gira en torno al maiz. Obviamente el maiz que produce este sub-
sector de la agricultura mexicana, no es un maiz que pueda competir con las condiciones tecno-
légicas de capital, clima y ahora, de elevado proteccionismo de Estados Unidos, Europa y otros
paises del mundo. Asi pues, premisa esencial de la negociacion debe ser el reconocer la necesi-
dad de preservar autonomia para fomentar una politica de estimulo, gradualidad y proteccién
a eso que hemos llamado el “nucleo campesino”, en otras palabras un trato especial y diferen-
ciado, para usar la terminologia del GATT. Habrd que tomar en consideracién la necesidad de
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que dicho “nucleo campesino™ sea capaz de producir de manera rentable, proceso que, si bien
requiere tiempo e incluso cambios en el patrén de consumo, seria prudente promover de mane-
ra gradual pero sistemadtica.

No escapa de este tema la necesidad de preservar algunas funciones esenciales del sistema
CONASUPO, en cuanto al abasto y apoyo al acopio y comercializacién de los campesinos de
México. La CONASUPO no debe a nuestro juicio disminuir su presencia en el campo mexicano,
sobre todo en las zonas més pobres. Ello no significa que no se pueda mejorar la participacion
de la CONASUPO en la economia campesina, significa alentar preferentemente las organizacio-
nes campesinas como interlocutores vilidos de la CONASUPO, y en ultima instancia la presen-
cia de ésta en el campo mexicano es fundamental para garantizar condiciones de desarrollo,
abasto y equidad en el México rural. Ademids el enorme poder de compra de CONASUPO debe
utilizarse como arma para la negociacion.

Otra premisa muy importante y en la cual habremos de detenernos un poco mads, es la relati-
va a nuestra importante e inescapable relacién agricola con Estados Unidos. Este tema no es en
si{ materia del presente trabajo y tratarlo en profundidad alargaria en forma desaconsejable este
ensayo. El tépico de las relaciones agricolas entre México y Estados Unidos, ha sido tratado re-
cientemente por diversos autores. Valga decir aqui lo siguiente: México cuenta con una ventaja
comparativa emergente en rubros muy dindmicos del comercio agropecuario, tales como las fru-
tas, hortalizas, alimentos procesados, alimentos del mar y un potencial peculiar para la ganade-
ria, articulada con el subsector ganadero norteamericano, sobre todo en el Sur y el Suroeste
donde pierde competitividad, tanto por el encarecimiento del agua y el abastecimiento de los
acuiferos, como por el costo muy elevado de la tierra y la mano de obra en Estados Unidos.

En todo caso el creciente proteccionismo en Estados Unidos, expresado en nuestro caso co-
mo barreras no arancelarias, de las cuales se pueden destacar las supuestas cuotas voluntarias y
otros obstdculos fitosanitarios aplicados también a nivel estatal, hacen importante para México
trabajar en dos frentes simultinea y consistentemente: el frente bilateral con Estados Unidos
y el marco multilateral del GATT donde debe contribuirse a la consolidacién de una disciplina
y una transparencia contraria a las pricticas proteccionistas y discriminatorias como las que
aplica Estados Unidos.

En el presente periodo y una vez removidos mediante precios relativos, particularmente el
del tipo de cambio, los sesgos antiagricolas en la politica macroeconémica de México, las expor-
taciones nacionales.han empezado a tener estimulos considerables, a ello se ha aparejado una
politica mds articulada y agresiva del gobierno en apoyo a los productores exportadores de
México. Hasta 1985 el saldo de los intercambios comerciales con Estados Unidos fue deficitario,
fenémeno que cambid a partir de 1986, cuando comienzan a hacerse patentes los efectos de la
apertura comercial. Sin embargo la participacion de Estados Unidos en el comercio con México
se mantiene, de manera que no puede hablarse de una decisiva diversificacién de mercados, pero
si de una mayor expansion de las agroexportaciones.

En efecto, con base en un acuerdo marco sobre comercio e inversion, que no se utiliza para
dirimir controversias con Estados Unidos, México negocia intensamente y promueve sus expor-
taciones en dicho pafs. Se participa en diversos foros bilaterales como son la Comisién Agricola
Conjunta, el capitulo agricola del Acuerdo marco sobre comercio e inversién, las reuniones de
NASDA; con las organizaciones de productores de ambos paises se creé la “Horticultural Task
Force”, se participa en las comisiones bilaterales sobre fiebre aftosa, gusano barrenador, mosca
del mediterraneo, abeja africanizada, etc. Hay acuerdos de cooperacién econdmica y técnica
entre México y los Estados de Texas y California. Destacan foros bilaterales donde participa
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Canadd como la Comisién Forestal de Norteamérica (COFAN), derivada de FAO y la Organiza-
cion Norteamericana para la Proteccion de las Plantas (NAPPO). Hay pues, un marco programa-
tico y un didlogo politico continuo con nuestro principal interlocutor.

El GATT debe servir a estos propésitos “desbilaterizando” las reglas del juego, dindoles un
marco y una obligatoriedad mds genérica y universal.

Asi pues, las crecientes o emergentes ventajas comparativas con Estados Unidos, asi como la
intensidad puesta cn los temas relativos a la propiedad intelectual, la biotecnologia, la necesidad
de conservar y preservar el dominio de la nacién sobre su germoplasma, son temas que refuerzan
la necesidad de contar con una politica consistente con la del GATT vis a vis Estados Unidos.

Premisas Sobre Ambito de las Negociaciones

Otras premisas fundamentales, mds proximas al dmbito de las negociaciones son las siguien-
tes:

En términos de la proteccién del nicleo campesino antes mencionado, hay que identificar las
politicas relacionadas con éste en la declaracién de Punta del Este que pueden reconocerse en
las salvaguardias de los productos basicos, la seguridad alimentaria y de abasto alli consignada
y que son desde luego también contenidas en nuestro Protocolo de Adhesién al GATT. El Pro-
tocolo de Adhesidn se circunscribi6 plenamente a la Constitucién Politica, a las leyes que salva-
guardan la vigencia y ejercicio de la soberania nacional; se ajusté a lo dispuesto en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo y sus programas sectoriales, particularmente el Programa Nacional de Desarro-
llo Rural Integral vigente. Se ingresé al GATT como pais en desarrollo y por tanto con la plena
aplicacién de las disposiciones que concede el trato especial y mds favorable, y se promovié el
reconocimiento al cardcter prioritario del sector agropecuario del pais, por constituir éste un
pilar fundamental del desarrollo econémico y social. Objetivamente se asentd que México avan-
zaria tanto en la liberalizacién del comercio agropecuario como lo hicieran las demds partes
contratantes, porque se partié del supuesto de que es precisamente en el comercio agricola don-
de el GATT estd mads trabado.

Otro tema capital es persistir en la diferenciacién de las politicas relativas al fomento a las
exportaciones, aquellas que tienen que ver con el disefio de politicas agricolas internas. Esto
puede fundamentalmentarse en la necesidad del trato especial y diferenciado para los paises en
desarrollo. En todo caso, tanto el grupo CAIRNS como los paises europeos, y en cierta manera
Estados Unidos y Japén, insisten en esta diferenciacién con matices de grado; México ha com-
partido en general esta posicion, la que nos dispensaria, por lo menos a nivel de principio nego-
ciador bésico, de ceder autonomia en el disefio de la politica de desarrollo agricola, en aras de
negociar determinadas préacticas comerciales o de fomento a la exportacién. Desafortunadamen-
te no es sencillo poner una linea de demarcacion, ya que muchas de las politicas macroeconémi-
cas, las llamadas politicas “no de frontera”, tienen que ver con el comercio y son politicas rela-
tivas a las tasas de interés, subsidios, impuestos, y desde luego, el tipo de cambio. Son politicas
que afectan en forma importante y extendida el desempefio de la agricultura misma y de su
competitividad y no deben negociarse, por lo menos en lo que se refiere a la capacidad del
pais para desarrollar una estrategia nacional de desarrollo agricola y rural.

Premisas Sobre la Necesidad de Alentar Mayor Participacion
Una iltima premisa consiste en la necesidad de alentar una mayor participacion en el GATT,

y ello conlleva la capacitacion e informacién de distintos agentes sociales sobre los procesos ne-
gociadores. La negociacién en el Acuerdo debe entenderse como un proceso continuo y crecien-
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te y que seguramente no habrd de limitarse a la presente Ronda Uruguay, debe ser acometido
por muchos mds agentes sociales, especialmente los productores y sus organizaciones, y no
exclusivamente por los funcionarios del Gobierno.

Pensamos que con estas consideraciones estdn dados los fundamentos de la politica negocia-
dora y también pensamos que, en lo general, la negociacion referente al acceso al GATT, permi-
te salvaguardar lo que hemos considerado aqui como premisas esenciales para la negociacion,
sobre todo el denominado nicleo campesino.

Veamos ahora cudles pudieran ser los puntos esenciales de la negociacién especifica de la
Ronda Uruguay para México, tomando en cuenta los topicos centrales que en ella se estdn deba-
tiendo en atencidn a nuestras particulares necesidades e intereses.

Los Temas de la Negociacion Especifica

Como se sefiald, la negociacion se da en un marco sin precedentes para la agricultura mun-
dial. Enormes excedentes en los paises ricos, hambre y grandes carencias nutricionales en varios
paises del Tercer Mundo. También se da un intenso proteccionismo en los paises del Norte con
agriculturas relativamente poco protegidas y poco subsidiadas en los paises del Sur. Los temas
de la agenda de negociacion estdn en general, muy influenciados por la disputa que entre sf tie-
nen los grandes paises productores y que de hecho estdn involucrados en una onerosa guerra de
subsidios.

La estabilizacién del mercado y en particular los temas relativos a los subsidios presentes, en
particular aquellos que giran en torno al congelamiento o su gradual retiro, representan posi-
ciones encontradas respecto a la celeridad o graduacién en el retiro de los mismos. Estados
Unidos por ejemplo plantea un plan de retiro de subsidios en un plazo de diez afios, y los paises
europeos, con una visién mucho mds cauta y de largo plazo, sugieren la graduacién. Otro punto
importante de la negociacién y para México el mds importante, es el relativo a las reglas sobre
subsidios y barreras no arancelarias al comercio agricola. Estos son temas fundamentales para
nosotros, sin embargo no podemos dejar de estar presentes en otras grandes dreas de la discusion
de la Ronda Uruguay.

En cuanto a la necesidad de estabilizar los mercados y de reducir la sobreoferta en la agricul-
tura mundial, la posicién deberia ser de cautela, enfatizando que se trata de un problema inter-
no de los paises que han producido excedentes, abaratando artificialmente su agricultura. Sus
gobiernos deberdn inducir la estabilizacién del mercado, con programas de desarrollo. No es
correcto, aunque seria muy deseable, argumentar que estos excedentes deberian canalizarse al
Tercer Mundo y en especial a los paises con mayores problemas alimentarios. Desgraciadamente
estos paises no cuentan con una capacidad de demanda interna, que les permita acceder a di-
chos excedentes por mas que asi fuese su voluntad. Por otro lado, ello inhibiria, en determina-
dos casos, incluso en forma irreversible, la capacidad interna de los paises para desarrollar su
agricultura y con ello producir empleo y distribucion.

La ayuda alimentaria, 0til y necesaria como es, debe verse con extrema cautela; México no
debe alentar posiciones, que si bien en primera instancia parecen aconsejables y atractivas, no
resisten un andlisis mds profundo. Asimismo, el hecho de que ahora podamos disfrutar de pre-
cios artificialmente bajos, no responde en el largo plazo al mejor interés del pais, porque México
produce y puede producir, a niveles de productividad razonablemente equiparables a los mun-
diales, muchos de los productos que ahora se venden casi en forma de dumping en el mercado
mundial, con precios demasiado bajos. Este no es el camino mas s6lido para armar una estrate-
gia agroalimentaria en el largo plazo.
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Un tema preocupante al respecto es asegurar que las enormes reservas acumuladas de alimen-
tos puedan evacuarse en forma gradual y ordenada evitando el dumping y, en particular, obligar
a los paises responsables de haberlos acumulado a realizar esfuerzos internos. Por ejemplo, se
pueden concebir sistemas graduales de desestimulo a la produccién, como el retiro del cultivo de
enormes superficies de tierra de Estados Unidos. En todo caso el tema central es no quebrantar
de forma artificial, los mercados mundiales de alimentos y no causar, mediante mecanismos de
dumping, dafios innecesarios que puedan ser graves para las estructuras de terceros paises.

En relacion con los subsidios y las barreras no arancelarias, se debe partir de la interpretacién
contenida en la Declaracién Ministerial que lanzo el tema agricola en la Ronda Uruguay, donde
se sefialaba la urgente necesidad de proporcionar mds disciplina y prevencién al comercio agri-
cola mundial, corrigiendo y previendo restricciones y distorsiones, incluso de aquellas relacio-
nadas con excedentes estructurales, de tal manera que la incertidumbre, los desequilibrios y la
inestabilidad del comercio agricola mundial se redujeran de forma considerable. En este sentido,
debe entenderse que es necesario recibir o cambiar las reglas del GATT de forma importante,
reduciendo y transparentando sobre todo las barreras no arancelarias y buscando disciplinas y
reglas del juego claras y universales para los subsidios directos e indirectos, presentes y futuros.
Sin embargo, el principio no debe interpretarse como una concesién de autonomia en materia
de politica interna, para promover en la forma que los paises soberanos juzguen conveniente,
el desarrollo rural y campesino y el atender las necesidades alimentarias de la poblacién pobre.

Como lo ha dicho el grupo CAIRNS, hay que separar los esquemas de subsidios, barreras y
otras eventuales distorsiones que se relacionan con los flujos del comercio exterior, de aquellos
relacionados con la politica interna de desarrollo rural, como ya hemos mencionado antes. Un
acceso mds ordenado y previsible al mercado exterior debe contemplar el aspecto de los contro-
les a la importacidn, que restringen la entrada a mercados como el de Estados Unidos.

El punto bésico se refiere al Articulo XI del GATT. La idea seria no tomar una posicién que
pretendiese abolir en forma completa las barreras a la importacién. Ademads es conveniente te-
ner presente, que nuestro pais estd planteando la proteccién a algunos productos agricolas bési-
cos. El punto de partida podria ser limitar y transparentar el uso de las barreras a la importa-
cién, y en particular ordenar y dar un marco multilateral de liberacidn, decisién y sancién a las
barreras cuantitativas o no arancelarias..Entonces, deberia haber con base en los principios fun-
damentales del GATT, uniformidad para las reglas que aplican las diferentes partes contratantes.
Por ejemplo, cldusulas como las que Estados Unidos se aplica a si mismo, para su exclusivo be-
neficio y en contradiccién con la letra y el espiritu del GATT, deberian desaparecer. Nos referi-
mos al waiver de la seccién 22. Principios que dictan que productos que son sustitutos cercanos,
deberian en principio tratarse en forma paralela; asimismo deberia bucarse la reduccién o dero-
gacion de otras restricciones a la transparencia y organizacion del comercio.

Aranceles

En términos generales, los aranceles no constituyen el principal obstdculo a la importacién
agricola. El problema esencial con éstos radica en el proceso de escalamiento de las tarifas
a medida que los productos contienen mds transformacion o procesamiento; se trata de una pe-
nalizacién creciente a la agroindustria, que causa severos desestimulos a la estrategia agricola
exportadora y moderna para los paises en desarrollo. Si se “‘ecualizaran’ las tarifas en todas las
etapas a nivel del procesamiento de productos, habria mucho mds estimulos a la exportacion
agroindustrial, rubro en el que paises de desarrollo similar a México, tienen evidentemente
intereses y ventajas comparativas crecientes. México por cierto, ha sustituido en forma por de-
mas abrupta y dramdtica, los permisos previos por aranceles, y paralelamente, ha reducido el ni-
vel arancelario, con lo cual ha liberalizado enormemente su economia. En el proceso de adhe-
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sién al GATT se hicieron importantes concesiones en el marco de esta politica liberalizadora,
que inclusive ya ha ido mds lejos, por razones de politica interna, de lo que finalmente se habia
consolidado en el GATT.

Restricciones cuantitativas o barreras no arancelarias

Este es con mucho, el mds importante y prolifico mecanismo de restriccién comercial para la
agricultura y casi siempre opera fuera de los limites del Articulo XI del GATT. Ya lo hemos
mencionado anteriormente que deberia imperar el principio de su reglamentacion, transparen-
cia, igualdad de condiciones de aplicacion a las partes contratantes y mayor autoridad del
GATT para dirimir controverias al respecto. A México, y en especial Estados Unidos, le aplican
muy variadas restricciones cuantitativas. Este es un tema muy delicado y estd contenido en va-
rios articulos, por ejemplo el Articulo XI que prohibe el uso de cuotas con ciertas excepciones;
el Articulo XII que sefiala las excepciones al Articulo XI por razones de balanza de pagos, y los
Articulos XIII y XIV que sefialan las reglas a seguir cuando se aplican cuotas.

Una restriccion importante son las llamadas variable levies o exacciones variables, que practi-
can sobre todo los paises de la Comunidad Econémica Europea, las que constituyen una formi-
dable barrera al comercio y cuyo status en el GATT es muy poco claro. De hecho, impiden al
productor externo competir en el mercado protegido y desvinculan su posicién de competitivi-
dad relativa o su estructura de costos. Estas exacciones aislan completamente al mercado inter-
no de los cambios en el mercado y la demanda externa, de variaciones en los tipos de.cambio y,
por lo tanto, a los productores mds eficientes. A menos que se establezcan en el GATT algunas
reglas para el uso de estas exacciones variables, poco se va a avanzar en la liberalizacion comer-
cial. Seria quiza recomendable convertirlas en tarifas fijas, comparables con terceros paises y ne-
gociar su reduccion a partir de ahi. También podria ponerse un limite superior a los rangos de
dichas exacciones, y escribir reglas precisas del tipo de las que deben hacerse para las asf llama-
das restricciones “voluntarias” y otro tipo de cuotas. Este es un tema sumamente delicado por-
que toca directamente a la PAC, que la Comunidad Econémica Europea ha reiterado, no estd
sujeto a negociacién. Para México tiene una importancia relativa, aunque sin duda alguna es un
aspecto muy importante para el GATT en su conjunto, porque significa una excepcién de gran
importancia a sus reglas.

Entre las barreras no-arancelarias destacan las sanitarias, reguladas por distintos cédigos y
normas de calidad.

Las medidas sanitarias son de cumplimiento obligatorio y se reducen, fundamentalmente, al
uso de pesticidas autorizados, limites maximos de residuos y las buenas practicas de higiene en
el manejo y procesamiento de alimentos. En este terreno que seguramente requerird numerosas
discusiones, la posicion mexicana debiera ser que se utilicen las normas ya aprobadas por otros
organismos multilaterales como el Codex Alimentarius o la Oficina Internacional de Epizootias.
Las normas de calidad son convenidas, y de amplia variedad, entre ellas estin: la etiqueta co-
rrecta, el sello, la marca, el tamafio del producto.

Estados Unidos, nuestro principal socio comercial, por ejemplo, aplica un mecanismo que
exige obligatoriedad en las normas de productos que ellos consideran necesario proteger, el
marketing order via el Departamento de Agricultura. El 71% de las detenciones de exportacio-
nes mexicanas se legaliza con este mecanismo.

Ello hace importante que se acepte el principio de la armonizacién en el GATT de este tipo
de medidas que a menudo se convierten en barreras al comercio. A la vista de la apertura eco-
némica de México, la desaparicion virtual de permisos de importacion y reduccién de tarifas
arancelarias, puede preverse que de no lograrse acuerdos en el GATT, podria prepararse un siste-
ma semejante que proteja nuestra produccién interna de competencias desleales.
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Acuerdos ‘‘voluntarios” de restriccion

Este importante mecanismo de restriccion a las importaciones, de hecho no cae dentro de las
reglas del GATT y sin embargo tiene un importante impacto en el comercio. México lo ha pade-
cido en el pasado, sobre todo en relacion con Estados Unidos, que nos ha pedido restricciones
“voluntarias” a nuestras exportaciones de productos ganaderos. Estos casi siempre son bilatera-
les y entrafian desde luego una discriminacion que contraviene en lo central el espiritu del
GATT. Las restricciones deberian reglamentarse, o por lo menos exigir una compensacién por
los dafios causados al reducir corrientes de exportacidn y revisarlas dentro de un marco multila-
teral, pues hasta la fecha no tienen ningin escrutinio por parte del GATT, ni mucho menos
compensacion alguna. Por otra parte, si no se incorporan en el GATT y las negociaciones no las
contemplan, éstas serdn utilizadas en forma creciente ya que constituyen un expediente c6mo-
do de excepcionalidad. Para México es importante que esto quede claramente reglamentado e
incorporado en las nuevas premisas de trabajo del GATT.

Existen otras restricciones, como son los precios minimos de importacidn que tampoco es-
tin reglamentados en el GATT y a menudo tienen impacto en el comercio, asi como otras regla-
mentaciones relativas a la calidad de los productos, etiquetado y contenido manifiesto, distintas
mezclas de los mismos en el caso de los procesados, que cuando se imponen como normas obs-
taculizan los flujos comerciales.

Comercio estatal

Este es un tema muy importante porque significa someter a la disciplina del GATT, a las em-
presas importadoras y exportadoras estatales que sirven para regular los mercados. Desde luego
esto tiene que ver con la CONASUPO y con las obligaciones que la empresa paraestatal tiene
de apoyar la seguridad alimentaria nacional y el abasto a las clases populares, tanto en las zonas
urbanas como rurales. En principio no deberian negociarse el escrutinio o supervisién del co-
mercio estatal en la agricultura; podria someterse a los principios bdsicos de competitividad y de
revision de subsidios o de practicas que pudieran considerarse como desleales o discriminatorias,
pero seria inaceptable que se cuestione la existencia misma de esas compafifas reguladoras del
comercio de alimentos.

Subsidios

Pasemos ahora a revisar el problema de los subsidios que estd contenido ya en la Declaratoria
Ministerial de Punta del Este. Esta tarea serd desde luego particularmente ardua y complicada,
porque existen innumerables mecanismos de subsidio tanto directo o indirecto, que afectan a la
agricultura en todo el mundo. Una estrategia para ordenarlos y sujetarlos a negociacion de regla-
mentacién dentro del GATT, se antoja como una tarea sumamente complicada. Aqui debe co-
menzarse por aceptar que los subsidios existen y deben existir, sobre todo cuando se aplican por
razones de fomento al desarrollo rural, distribucién del ingreso, abasto o seguridad alimentaria.
Debe insistirse una vez mds en separar aquellos subsidios que fomentan directamente la exporta-
cion de un bien agricola, de aquellos que fomentan la agricultura en general.

Por esto el verdadero fondo de los subsidios son las distorsiones que puedan tener en relacién
al comercio exterior o inclusive a los niveles de produccion, pero no se debe relacionar con la
necesidad de disefiar politicas de apoyo y transferencia a productores campesinos o a consumi-
dores empobrecidos. De alguna forma éste es el meollo de la discusion sobre el SEP (PSE). Pen-
samos que la controversia sobre cudl es el mejor mecanismo de subsidio interno para propésitos
de distribucién, fomento a la produccion o seguridad alimentaria, es materia de politica eco-
ndémica interna y no sujeta a negociaciones en el GATT. Los subsidios que se pueden discutir
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son aquellos que afectan directamente a los productos que entran al mercado internacional,
por ejemplo, los subsidios a la exportacion, algunos precios de referencia cuando producen
oferta exportable y desde luego los subsidios al transporte. Estos podrian discutirse, eventual-
mente equipararse, y gradualmente disminuirse; para luego considerar estimulos que no incenti-
ven artificialmente la produccion, para no exportar productos mas alld de los precios del merca-
do mundial.

Ya hemos mencionado antes las distintas metodologias que han tratado de generar un indi-
ce comun, de las diversas formas de proteccion y subsidios al sector agricola. Un mecanismo es
el relativo a los niveles de proteccion efectiva que intentan medir los efectos distorsionadores
de los programas de subsidios. También tenemos los mecanismos ESP y ESC descritos antes y
que tienen como propdsito una medida comun. Existen, ya lo hemos dicho, importantes obje-
ciones metodoldgicas a dichos instrumentos de medicion, en cuanto a qué es lo que estdn in-
cluyendo y como estdn valuando o ponderando el peso de determinada variable; asimismo las
dificultades de equiparar estas medidas con informacién realmente oportuna, confiable, regular
y sistemdtica, la hacen un mecanismo que si bien conceptualmente puede ser interesante, espe-
cialmente si no interfiere con politicas domésticas, en la prdctica tiene muchas limitaciones rea-
les, pues lo que se busca es comparabilidad en el tiempo y esto es precisamente lo que cuesta
lograr.

En todo caso es importante avanzar en el logro de un lenguaje comun relativo a subsidios,
e ir buscando medidas gradualmente mds comprensivas y rigurosas para tener un estatuto co-
mun, respecto a dichos subsidios y su eventual disminucion o eliminaci6én. Para México, éste es
un punto desde luego importante, que a nuestro parecer queda bastante bien cubierto en térmi-
nos de nuestros principios y protocolo de adhesion al Acuerdo; sin embargo es importante par-
ticipar en negociaciones que permitan conocer_y transparentar el régimen de subsidios que, en
forma muy preponderante y mucho mds extendida, aplican nuestros socios comerciales, y en es-
pecial los Estados Unidos, a nuestro pais.

Las provisiones del GATT en relacién con los subsidios estdan contenidas en el Articulo XVI,
que en diversas fracciones reconoce que los subsidios a la exportaciéon pueden tener efectos
dafiinos y que en su fraccion tercera, pide a las partes contratantes evitar el uso de subsidios a la
exportacion de productos primarios. El problema radica en que el efecto negativo se mide sobre
bases conceptualmente muy precarias, es decir, se considera un efecto negativo del subsidio
cuando un pais resta a otro una parte equitativa del mercado mundial o de la proporcion del
mercado mundial, por un periodo suficientemente representativo. Esto, dadas las condiciones
de volatilidad del comercio agricola mundial y la importancia de otras variables tales como el
tipo de cambio, hacen muy dificil a la hora de la negociacion sentar bases reales para medir lo
que verdaderamente constituye una proporcion (equitativa) del mercado mundial.

Ademads esto tiene una visidn a priori estdtica, que debe ser muy cuestionada y de hecho lo es
legitimamente por distintos paises, sobre todo por el grupo CAIRNS. Asi pues es en esta drea de
subsidios donde seguramente habremos de encontrar una enorme cantidad de disputas, que pue-
den darles gran fragilidad y precariedad a las negociaciones. No vemos sin embargo, que los inte-
reses de México se vean afectados por nuestro régimen de subsidios, pero en cambio si nos afec-
tan los sistemas de subsidios imperantes en nuestros principales socios comerciales. De aqui que
una posicion pragmdtica y mesurada, su revisiéon, y en principio gradual eliminacion, parece
consecuente con nuestras condiciones de negociacion y nos permite crear un espacio negociador
que, de hecho, no afecta lo que es esencial para México. Asi por ejemplo, debemos buscar for-
mas para evitar el dumping sobre nuestro pais, cuando se genera por un subsidio directo o indi-
recto, o cuando este tipo de mecanismos reduzca la competitividad de nuestras exportaciones,
aplicando la ley que existe sobre la materia de manera dgil y expedita. Por ultimo, el propési-
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to no es limitar las exportaciones, sino limitar los productos que se exportan fomentados por un
subsidio. Esto parece adecuado y México bien podria, en este caso, ver con relativa simpatia los
planteamientos sobre subsidios que sefiala el grupo CAIRNS, donde participan algunos paises
latinoamericanos.

Asi pues México, dada su caracteristica de pais con un sector agroalimentario grande mas
no preponderante en el mercado internacional, puede con una politica pragmdtica y plural, ir
negociando una paulatina insercion en el comercio internacional, sin necesidad de abandonar
sus premisas bdsicas de soberania y apoyo al “niicleo campesino”. Como principios fundamen-
tales debemos buscar una estrategia agricola unimodadal, esto es, que cierre la brecha entre los
dos polos agricolas del pais y logre mayores niveles de seguridad alimentaria para la poblacién.
Ello no se opone a intentar disminuir las distorsiones basicas del mercado mundial de alimentos,
que nos permitan una mayor competitividad, certidumbre en el acceso a los mercados interna-
cionales y también importar productos agricolas o insumos agropecuarios, en condiciones trans-
parentes y competitivas.

No hay que olvidar que el elemento mds dindmico del mercado internacional de productos
agricolas, lo constituyen precisamente los paises en desarrollo y de nivel similar al de México.
México tiene una creciente fuerza negociadora a nivel global en el mercado agricola internacio-
nal, aunque no es ni serd una potencia agroexportadora y ahi debe ubicarse con claridad y vi-
si6n de largo plazo, sus necesidades de importacion y exportacién. Al respecto es importante
reconocer que en las concesiones, debe de tenerse en cuenta el largo plazo. Asi por ejemplo,
pensamos que México se ha beneficiado relativamente poco del sistema general de preferen-
cias, el que a menudo se nos negocia en funcién de concesiones que en el agregado han pesado
poco. Bien podriamos pensar en desistir de preferencias arancelarias, que de hecho tienen po-
co impacto en nuestro comercio, y utilizar esto como una buena carta negociadora para ambitos
donde logremos realmente, mas y mejor capacidad de acceso al mercado externo. Esto es repita-
moslo, no sdlo deseable, sino enteramente posible.
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ANEXOS

Cuadro 1.  Produccion de trigo (millones de toneladas métricas).

1970/71 1980/81 1985/862

China 29.2 55.2 85.8
USSR 99.7 98.2 78.1
EC-12 41.3 61.5 71.7
Francia 129 23.7 29.3
Estados Unidos 36.8 64.8 66.0
India 20.1 31.8 44.1
Canadi 9.0 19.3 24.3
Mundial 313.7 443.0 498.8
Fuente: Foreign agricultural service, US. Department of agriculture Washington.

a. Cifras para 1985/86 son preliminares.
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Cuadro 2.  Comercio mundial de trigo? (millones de toneladas métricas)

1970/71 1981/82 1985/86
Exportaciones
Estados Unidos 20.2 48.2 25.0
Canadi 11.9 18.5 16.8
EC-12 34 15.7 15.6
EC—12Y 538 23 27.8
Francia 32 13.3 17.0
Autralia 9.1 11.0 16.0
Argentina 1.0 3.6 6.1
Importaciones
USSR 0.5 20.3 15.7
China 3.7 13.2 6.6
Egipto 2.8 5.9 6.3
Japén 4.8 5.6 5.5
EC-12 9.5 5.6 29
EC—12Y 12.7 12.1 15.0
Italia 1.5 35 53
Mundial® 56.5 107.8 96.1
Mundial® 55.0 101.3 84.9
Fuente: Ver cuadro 1.

a. Trigo en un afio comercial julio/junio. Cifras para 1985/86 son preliminares.
b. Cifras incluyen comercio intra-EC-12.
c. Cifras excluyen comercio intra-EC-12.
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Cuadro 3.  Participacion en el mercado de exportacion para el trigo? (porcentaje).

1970/71 1980/81 1985/86
Estados Unidos 358 42.5 26.0
Canada 21.1 16.8 17.5
Francia 5.7 13.8 17.7
Australia l16.1 99 16.6
Argentina 1.8 4.0 6.3
EC-12 10.3 22.4 28.9

Fuente: Ver cuadro 1

a. Cuotas del mercado calculadas usando cifras que incluyen comercio intra-EC. (ver cuadro 2).

Cuadro 4. Produccion de granos duros (millones de toneladas métricas).

1970/71 1980/81 1985/862

Estados Unidos 146.1 198.3 2749
USSR 76.9 80.5 100.0
EC-12 61.3 82.6 88.3

Francia 18.7 24.2 26.8
China 64.5 824 82.3
Europa Oriental 42.6 60.4 68.3
India 30.5 28.5 26.1
Canadd 19.5 22.1 25.0
Argentina 15.6 21.0 17.1
Mundial 575.2 732.9 845.7

Fuente: Ver cuadro 1.

a. Cifras para 1985/86 son preliminares.



Cuadro 5. Comercio mundial de granos duros? (millones de toneladas métricas).

1970/71 1980/81 1985/86

Exportaciones
Estados Unidos 18.6 70.7 364
Argentina 9.1 144 9.7
EC-12 3.3 59 8.1

EC—12P 8.6 15.0 19.7

Francia 5.7 7.4 99
China 0.03 0.2 7.1
Canadi 43 4.8 5.8
Australia 29 24 5.0
Importaciones
Japén 10.5 189 215
USSR 03 18.0 13.5
Arabia Saudita 0.03 2.7 7.4
EC-12 19.2 19.7 55

EC—12° 273 283 18.3
Taiwdn 09 3.7 4.1
Corea del Sur 0.3 24 4.0
Mundial® 54.3 119.0 95.8
Mundial® 46.0 107.8 83.3
Fuente: Ver cuadro 1.

a. Comercio de granos duros corresponde al afio comercial julio/junio durante 1975-1976. Consecuente-
mente el afio comercial es octubre/septiembre. Cifras de 1985/86 son preliminares.

b. Cifras incluyen comercio intra EC—12.

c. Cifras excluyen comercio intra EC—12.
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Cuadro 6.  Participacion en el mercado de exportacion para granos duros? (porcentajes).

1970/71 1980/81 1985/86
Estados Unidos 343 594 38.0
Francia 10.5 6.2 10.3
Argentina 16.8 12.1 10.1
China 0.1 0.2 7.4
Canadd 7.9 40 6.1
Australia 53 2.0 53
EC-12 15.8 12.6 20.5

a, Cuotas de mercado calculadas usando cifras que incluyen comercio intra-EC. (ver cuadro 5).

Cuadro 7.  Produccién de arroz? (millones de toneladas métricas).

1970/71 1980/81 1985/86
China 77.0 97.9 117.9
India 422 53.6 64.2
Indonesia 13.1 20.2 26.5
Bangladesh 11.1 139 150
Tailandia 9.0 11.5 13.0
Japén 11.6 8.9 10.6
Mundial 2133 2712 320.1

Fuente: Ver cuadro 1.
a. La produccion mundial de arroz se extiende de 6 a 8 meses. Por eso, la produccién 1980/81 representa la

cosecha de finales de 1980 y principios de 1981 en el Hemisferio Norte y la cosecha de principios de 1980
en el Hemisferio Sur. Cifras para 1985/86 son preliminares.
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Cuadro 8. Comercio mundial de principales oleaginosas? (miles de toneladas métricas).

1972/73 1981/82 1985/86°

Exportaciones

Estados Unidos 13.723 27.142 20.994
Argentina 0.002 2.235 3.240
EC-12¢ 0.611 1.228 2.736
Francia 0.260 0.626 1.561
Canadi 1.791 1.971 2267
China 0.352 0.335 1.593
Brazil 1.866 0.824 1.213
Importaciones

EC-12° 10.999 19.419 17.622
Alemania (FR) 3.637 5.087 4.948
Holanda 1.682 3.589 3.328
Espafia 0.932 3.383 2.174
Japén 4.831 6.038 6.578
USSR 0.772 1.557 1.995
Taiwén 0.652 1.194 1.632
México 0.077 1.241 1.454
Corea del Sur 0.088 0.589 1.030
Mundial® 21.197 36.078 34.078
Fuente: Ver cuadro 1.

a. Las principales oleaginosas son: soya, semilla de algoddn, mani, girasol, colza (nabo silvestre), linaza, co-
pray “palm kernel”.

b. Cifras de 1985/86 son preliminares.

c. Cifras incluyen comercio intra-EC.

62



Cuadro 9. Produccion de productos licteos (miles de toneladas métricas).

1970 1981 1986

Produccién de leche de vaca

EC-12 91.124 111.580 115.416
Francia 22.963 26.795 27.100
Alemania (FR) 21.856 24.858 26.200
USSR 83.016 88.874 101.000
Estados Unidos 53.054 60.223 65.800
India 7.630 14.000 20.100
Brazil 6.492 10.500 9.800
Mundial 334.105 389.656 423.207
Nota: Cifras son de informacién de 38 paises tomados del “Foreign Agricultural Service”; cifras de

1986 son preliminares.

Fuente: Ver cuadro 1.
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Cuadro 10. Comercio mundial de leche descremada® (miles de toneladas métricas).

1970 1980 1986
Exportaciones
Estado%Unidos 0.196 0.131 0.400
EC-12 0.599 0.580 0.205
Alemania 0.155 0.532 0.350
Irlanda 0.031 0.130 0.124
Francia 0.284 0.138 0.260
Nueva Zelandia 0.158 0.172 0.216
Australia 0.053 0.013 0.082
Canadi 0.135 0.060 0.050
Importaciones
México 0.036 0.176 0.161
Japon 0.061 0.102 0.090
USSR 0.020 0.070 0.050
EC—120 0.390 0.032 0.037
Holanda 0.108 0.202 0.250
Italia 0.160 0.274 0.240
Alemania (FR) 0.004 0.050 0.310
América del Sur 0.042 0.117 0.176
Mundial® 1.153 1.019 1.048
Mundial® 1.153 1.635 1.980
Fuente: Ver cuadro 1.

a. Cifras para 1986 son preliminares. Cifras tomadas de informacién de 38 paises del “‘Foreign Agricultural
Service™.

b. Excluye informacién de comercio intra-EC para el EC—6 en 1970-72, el EC—9 en 1973-80, el EC—10 en
1981-85,y el EC—12 desde 1986.

c. El total incluye comercio intra-EC.
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Cuadro 11. Produccion de azicar? (miles de toneladas métricas, valor bruto).

1970/71 1980/81° 1985/86
EC-12 9.854 14.003 14.437
USSR 8.983 7.174 8.250
Brazil 5.117 8.547 8.200
India® 4.501 6.542 7.983
Cuba 6.010 7.542 7.100
China 2.096 3220 5.535
Mundial 69.830 88.691 98.079

Fuente: Ver cuadro 1.

a. Afio de cosecha esseptiembre/octubre, pero incluye la produccidn de varios paises del Hemisferio Sur que
inician la cosecha de azicar antes de setiembre. Las cifras de produccién de Brazil, Cuba e India corres-
ponden a la produccion de cafia de azicar.

b. Las cifras de produccién de 1985/86 son preliminares.

Incluye el aziicar Khandsai (tipo criolla, azlicar semiblanca (separada del liquido por accién centrifuga)).

°
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Cuadro 12. Porcentaje de las importaciones de productos agricolas y productos sujetos a
barreras no arancelarias en paises industrializados seleccionados, 19832,

Exportadores/ Productos agrn’colasb

Importadores ESA Japon CEE Suiza  Suecia Noruega  Austria
América Latina 223 75.2 46.2 74.6 78.3 129 59.1
Asia del Este y Pacifico 19.2 69.7 399 50.2 3.8 4.1 37.4
Medio Oriente y

Africa del Norte 0.0 88.1 56.7 54.1 0.0 0.0 6.4
Asia 9.8 54.5 24.6 549 0.3 94 254
Africa Sub-Sahara 189 825 18.3 77.8 38.1 6.2 46.8
Exportadores de petréleos

de altos ingresos 0.0 100.0 335 0.0 0.0 438 0.0
Sur de Europa 1.7 119 40,6 54.1 04 328 17.2
Economias Planificadas

de Europa del Este 7.0 66.2 420 80.0 31.6 38.0 44 .8
Economias de Mercado

Industrializados 9.6 39.2 404 709 10.3 39.2 39.1
TOTAL 159 496 409 70.3 234 23.5 410
Fuente: Tomado de Nogués, Julio. “Politicas Agricolas y los Paises en Desarrollo en el GATT: Una Pro-

puesta para Aumentar la Capacidad Exportadora”. World Bank Reprint Series: Number 350.

a. Lainformacion de importaciones corresponde a 1980.
b. Productos cubiertos por el CCCN 0101-2402.
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Cuadro 13. La frecuencia de aplicacion de varias barreras no tarifarias en paises industrializa-
dos, 1984 (porcentaje).

Politica de precios minimos

Articulos de Cuotas Restricciones Todos “Variable Total®
consumo arancelarias cuantitativas 3 levies” (4 5
y tarifas de ?2) 3 vies” (4) (5)
temporada (1)

Carne y animales

vivos 12.3 41.0 26.0 23.8 522
Productos licteos 6.9 29.6 28.6 25.6 54.6
Frutas y vegetales 15.7 18.8 4.9 0.8 33.1
Azucar y dulces 0.0 21.7 58.0 58.0 70.0
Cereales 1.7 10.9 21.7 21.7 29.0
Otros alimentos 0.8 16.3 13.5 13.2 27.0
Té, café, cacao 0.4 04 2.5 2.5 6.6
Otras bebidas 18.5 229 18.4 0.6 423
Materiales crudos 0.0 7.5 0.3 0.3 7.8
Toda la agricultura 8.2 17.2 11.5 8.2 29.7
Manufacturas 2.2 6.7 0.6 0.0 94
Nota: Los datos son el numero de articulos importados sujetos a las barreras no tarifarias mostrados

como porcentaje del nimero total de articulos importados. Los mercados industriales de los pai-
ses considerados son Australia, Austria, el EC, Finlandia, Japon, Noruega, Suiza y los Estados
Unidos.

a. Esta columna serd menor a la suma de las columnas (1), (2) y (3) si algunas importaciones estdn
sujetas a mds de una barrera.

Fuente: “Handbook on Multinational Trade Negotiation: Agriculture” 1987. IICA-World Bank.
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FIGURA 1

PRECIOS INTERNACIONALES DE ALIMENTOS?
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a. Indice de precios de exportacién (US délares) de cereales, carnes, productos licteos y aziicar,
reducidos por el indice de precios de los productores norteamericanos y gravados por la par-
ticipacion en las exportaciones globales en 1977-79.

Fuente:  Tyersy Anderson (1987).



FIGURA 2

VOLUMEN DE IMPORTACIONES AGRICOLAS MUNDIALES
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Fuente:  G. Miller (1986).
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PROGRAMA [IV: Comercializacion y Agroindustria

El objetivo del Programa de Comercializacion y Agroindustria es el de apoyar a los paises en sus
esfuerzos por incrementar la eficiencia de sus procesos de comercializacion y lograr una partici-
pacion mds efectiva en el comercio internacional bilateral y multilateral de productos agrope-
cuarios a nivel regional y mundial.

El Programa responde a dos aspectos principales de la situacion actual de los paises de América
Latina y el Caribe.

El primero se vincula a la creciente complejidad de los sistemas de comercializacion y a las ma-
yores necesidades de procesamiento que surgen del proceso de urbanizacion.

El segundo aspecto es la importancia que adquiere el comercio internacional agropecuario en
general, y de productos no tradicionales en particular, como respuesta a las necesidades de cre-
cimiento que enfrentan las economias de la region.
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