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RESUMEN

El presente documento estudia la relacién entre el sector agricola y la integracidn
econdmica regional, tomando en cuenta la evolucién de las mis relevantes experiencias
de América Latina y compardndolas con lo ocurrido a lo largo del proceso de
construccion de la Unién Europea. El enfoque histérico comparativo permitié constatar la
existencia de marcados contrastes y de tenues similitudes. Aunque habria consenso en
considerar a la agricultura como un sector productivo de caricter muy especifico, €sta
pareceria ser una actividad subordinada al resto de la economia en los paises
latinoamericanos, a diferencia del caso europeo, donde se le ha otorgado un trato
privilegiado y consistente en el tiempo en materia de politica.

La problemitica central que se pretende esclarecer en este estudio puede resumirse
mediante la siguiente pregunta clave para América Latina: ; dada la especificidad de la
agricultura, seria recomendable la aplicacién de un tratamiento sectorial diferenciado o la
implementacién de una politica agricola comuin en el marco de los distintos esquemas de
integracion 7 Si bien el documento no responde de manera categérica a la pregunta, si
entrega varios eclementos de juicio, llegando a concentrarse en los principales argumentos
del debate agricola actual, a la luz de la progresiva desaparicién de la tradicional
excepcion agricola en la normativa multilateral y de la particular interpretacién que se ha
hecho en la Unién Europea del concepto de multifuncionalidad, aplicdndolo a la
agricultura. Esta pregunta adquiere especial relevancia al observar que en América Latina
se van perfilando dos tendencias discrepantes. Mientras que en la Comunidad Andina se
insinda la posibilidad de constituir una politica agricola comun, en el Mercado Comuin del
Sur se pone el acento en la liberalizacién comercial de los bienes agropecuarios. Con
todo, el debate agricola estd todavia abierto, asi como también lo estd la manera de
instrumentar, a través de politicas, el concepto de multidimensionalidad de la agricultura
latinpamericana.



PREFACIO

Originalmente se busco la literatura publicada durante los iltimos cincuenta afios, que
relacionara directamente la agricultura con la integracién econdémica regional en América
Latina y en Europa. El resultado fue mds bien magro en términos de nimero de
documentos encontrados, sobre todo en el caso de América Latina. En términos generales,
la escasez de estudios hallados fue un indicador de que el mundo académico no habia
pensado lo suficiente la incorporaciéon del sector agricola en las experiencias de
integracién. Para América Latina, esto fue considerado como un indicio de que los
esquemas de integracidn no habrfan tomado suficientemente en cuenta al sector agricola.
Para Europa, la explicacién radicaba en que lo agricola y la integracién regional han sido
procesos indisolubles hasta tal punto que se confunden. Dichos elementos abogaban a
favor de continuar adelante con la investigacién, tanto méas cuanto que una visién
comparativa permitiria enriquecer ¢l estudio de experiencias bastante disimiles.

La dinamica sefialada anteriormente llegd a aconsejar la necesidad de ampliar
tematicamente la bisqueda bibliogrifica, explorando las relaciones del sector agricola
con estrategias de desarrollo, comercio internacional, multilateralismo, regionalismo,
precios agricolas, libre comercio y proteccionismo, desarrollo rural y reforma agraria,
principalmente. En forma simultinea, se revisaron las publicaciones realizadas por las
instituciones u organismos especializaclos.1 Aparte del material obtenido via internet,
también se accedid a literatura de autores destacados en el conjunto de los temas
estudiados.”

En definitiva, la literatura seleccionada asciende a cerca de 170 documentos, la mayoria
de los cuales se refiere a América Latina. Cabe sefialar que sélo alrededor de un cuarto de
la totalidad esta directamente vinculado a la relacién agricultura e integracién econdmica
regional. Muchas veces, esta escasa proporcién no permitié encontrar opiniones opuestas
referidas a un mismo tema, por lo que no siempre en el presente texto se destacan puntos
de vista discrepantes. El listado de la literatura revisada se consigna al final del
documento.

Es importante precisar los siguientes tres puntos. En primer Jugar, un mismo concepto
citado a partir de fuentes distintas no necesariamente tiene igual significado. Salvo
mencion expresa, no se pretendié discutir el sentido otorgado a las definiciones utilizadas
en los textos citados. Esto ocurre, por ejemplo, con la expresién de sector agricola y
agricultura, con las categorias que precisan las formas de tenencia de la tierra, con los
términos genéricos aplicados al conjunto de América Latina (y al nimero de paises que lo

! Destacdndose principalmente BID-INTAL, BM, CEPAL, FAO, FMI, IICA, OCDE, OMC y
UNCTAD.

? Dentro de los cuales cabe mencionar especialmente a Solon Barraclough, Jacques Chonchol, Tim
Josling, Cristébal Kay, Eugenia Muchnik, Anibal Pinto, Rail Prebisch, Jacobo Schatan y Alberto Valdés.



constituyen, que puede ir desde 11 hasta 33), a Europa (siempre se considerard al grupo
de paises que van integrando el proceso de integracién regional llamado a su inicio
Comunidad Econdmica Europea y en la actualidad Unién Europea) y a la Comunidad
Andina, cuyos nombre y composicién han variado con el transcurso del tiempo. En
segundo lugar, cabe destacar que a lo largo del documento se utilizan tres tipos de citas:
la literal, la libre y la parafraseada. En tercer lugar, es preciso sefialar que cuando
corresponde, las traducciones al espafiol son propias de los autores.

Por dltimo, dado que los autores laboran en el dominio de la integracién econdémica
regional, necesariamente dieron una mirada externa a la problemdtica agricola.
Parafrasecando a Anibal Pinto (CEPAL/FAQ; 1983a; p. 2), la osadia de dos “afuerinos”
pucde excusarse en alguna medida si el propésito de ambos es precisamente observar
“desde afuera” algunas situaciones y tendencias por las que se tiene interés, y por sus
influencias reciprocas. Esta mirada externa se realizé examinando los contenidos
encontrados en los articulos revisados. Sin embargo, no se trata de una revisién
convencional de literatura, dado que el punto de vista de los mismos autores es también
reflejado, en cierto sentido como si se tratara de un ensayo, mediante la definiciéon de
preguntas ¢ hipétesis propias con las cuales se construy6 el hilo conductor del documento.



INTRODUCCION

Vistos en términos generales e histéricos, es posible afirmar que los esquemas de
integracién econdémica regional de América Latina y de Europa han diferido
substancialmente en su manera de conceptualizar y de incorporar el sector agricola. En
los casos latinoamericanos, la integracién regional ha puesto énfasis en la liberalizacion
del comercio reciproco de los productos industriales. Asf, el eje badsico de las estrategias
nacionales de desarrollo, es decir, el fomento de una industrializacién interna apoyada en
la sustitucién de importaciones, que le otorgaba un papel subordinado a la agricultura, se
trasladé al dmbito regional. Por lo tanto, la incorporacién de los bienes agricolas en
dichos esquemas no sélo fue parcial sino también sujeta a reglas pensadas para el sector
industrial. En consecuencia, la integracién econémica regional no llegé a abordar el tema
del desarrollo agricola, como tampoco el de la incorporacion de la demanda de las masas
rurales a un circuito econdémico ampliado a escala regional. Esta situacién se mantiene
hasta finales de la década de los afios ochenta, a partir de cuando se podrian distinguir dos
grandes tendencias. Por un lado el surgimiento de acuerdos de integracién en los cuales
los productos agropecuarios no se exceptian en el mediano plazo de la desgravacion del
comercio mutue ni del arancel externo comin. Por otro lado, se va perfilando la
generacion de una politica agricola comtn a nivel subregional. En el caso europeo, es
imposible separar el desarrollo de la construccién de la Europa comunitaria de la
aplicacién de la politica agricola comiin (PAC), procesos que ain contindan
retroalimentandose.

El objetivo central del presente documento es examinar la relacién reciproca entre el
sector agricola, con su propia especificidad, y los principales esquemas de integracién
econdmica regional, de América Latina y de Europa. Se pone énfasis en lo evolutivo y
comparativo de los casos estudiados, con el propésito de dar una mirada comprensiva al
debate agricola actual, que se estd llevando a cabo mis o menos intensivamente en los
niveles multilateral, regional, subregional y nacional. Todo esto apuntaria a la
formulacién de una pregunta clave para América Latina: ; Ameritaria el sector agricola la
aplicacién de un tratamiento sectorial diferenciado o la implementacién de una politica
agricola com(n propiamente tal en el marco de los distintos esquemas de integracién? En
este estudio, no se pretende responder a esta pregunta, sino mds bien plantear algunos
elementos de juicio que podrian ser considerados en la perspectiva de una discusién mas
amplia y profunda.

El documento consta de tres capitulos, el primero de los cuales se aboca a revisar las
particularidades de la agricultura y el tratamiento que las politicas econémicas nacionales
le han concedido a este sector productivo. En el capitulo II, se estudia la interaccién
agricultura e integracién econémica regional, identificdndose las principales similitudes y
diferencias entre las experiencias seleccionadas de ambas regiones. En el altimo capitulo
se desarrollan algunos temas que permitirian circunscribir el debate actual vy,
eventualmente, enriquecerlo. El documento se cierra con algunas reflexiones finales.



L. RASGOS ESPECIFICOS DEL SECTOR AGRICOLA Y SU TRATAMIENTO
EN LA POLITICA ECONOMICA

A. ESPECIFICIDAD DE LA AGRICULTURA

1. A nivel econémico

a) Tendencia secular decreciente de la importancia del sector agricola en la economia

Existe amplio consenso en reconocer que a lo largo de la evolucién de la economia de un
pais, que ha sido inicialmente sustentada por la agricultura, esta tdltima pierda importancia
relativa como consecuencia de una mayor diversificacidn de la economia. Al respecto, es
importante sefialar los trabajos pioneros, de caricter empiricos, de Kuznets, que muestran
que uno de los cambios estructurales mas importantes que se verifican en la composicién
del producto y del empleo en el transcurso de un proceso de desarrollo econdémico es la
reduccidn del peso relativo del sector agricola (véase, por ejemplo, Kuznets; 1963). De
ello, no cabe concluir en una visién negativa del sector agricola, Mdas alld de los
desplazamientos relativos, lo interesante serfa precisar en qué medida la agricultura ha
cumplido su papel en el desarrollo econémico general a través de los diferentes
momentos histéricos (CEPAL; 1978; p.4). Esencialmente, se observa que el sector
agricola se ha caracterizado por una participacion decreciente en el producto interno bruto
(PIB) con el transcurso del tiempo, asi como por absorber progresivamente menos mano
de obra.

El sector agricola, definido en una acepcidn amplia, es decir incluyendo agricultura, caza,
silvicultura y pesca, ha reducido notablemente su participacion en el PIB de los paises de
América Latina desde cerca de 20% en 1950 a alrededor de 10% en 1980 (Kay; 1995;
p.35),> nivel en el que se ha mantenido hasta la actualidad. Por su parte, en el caso
europeo, la agricultura representaba 12% del PIB en torno a 1960 y 1.6% en 1997
(Eurostat; 1998). Paralelamente, con respecto a la mano de obra, en América Latina, cerca
de la mitad de la poblacidn activa en 1960 se ocupaba en labores agricolas, mientras que
en la actualidad s6lo un cuarto lo hace (Kay; 1995, p.35). Andlogamente, las cifras para la
Unién Europea son 20% en 1960 y 5% en el presente (Eurostat; 1998).* Si bien los datos
muestran que, en el largo plazo, la productividad del trabajo agricola se ha mantenido
constante en América Latina a diferencia del incremento que se observa en el caso
europeo, en los dos experiencias mencionadas, ésta es inferior a la del resto de los

* Mis alld de la reduceién “natural” ya mencionada, este mismo autor afirma que el declive de la
agricultura latinoamericana “se debe parcialmente al sesgo industrial de la estrategia de desarrollo de la
industrializacién para la substitucién de importaciones™.

4 Tendencia generalizable incluso a aquellos paises en los cuales la participacién de la agricultura
en el PIB y en el empleo tatal es, en términos relativos, bastante baja. Par ejemplo, entre los afios 1986 y
1996, en los Estados Unidos, la contribucién del sector agricola al PIB cayd de 2% a 1.8%, mientras que la
poblacién ocupada en la agricultura lo hizo de 3.1% a 2.8% (OCDE; 1997a).



sectores econdémicos. Con todo, pareceria importante ampliar la mirada hacia el sector
agroalimentario. El caso europeo ensefia que sumadas las actividades productiva,
transformadora y comercial, el sector agroalimentario en su conjunto ocupaba, en 1996, a
casi 20 millones de personas, haciéndose cargo de alrededor de 10% del PIB (Massot
Marti; 1998a; p.66), mientras que en América Latina la participacién de la agricultura
ampliada en el PIB seria de 25% (Pificiro; 2000; p.4).

b) Funciones econdmicas del sector agricola

En términos generales, el papel de la agricultura ha considerado tradicionalmente los
siguientes ambitos: producir alimentos para el consumo interno y materias primas para la
agroindustria, suministrar excedentes para el desarrollo del resto de la economia, y
generar divisas mediante las exportaciones y la sustitucién de importaciones. Las
funciones que se refieren a las relaciones intersectoriales de la agricultura con los
restantes rubros de la economia serdn examinadas posteriormente, asi como también
aquellas que remiten al sector externo. Con respecto a uno de los papeles bésicos de la
produccidn agricola, el relativo a la seguridad alimentaria,” cabe destacar que a lo largo
del tiempo este objetivo ha sido jerarquizado con distintos niveles de intensidad por parte
de la politica econdmica. La menor importancia recientemente atribuida a la necesidad de
lograr un cierto nivel de autosuficiencia (o independencia) alimentaria se derivaria de la
mayor preponderancia otorgada al libre comercio. Ademads, conceptualmente, la seguridad
alimentaria ha avanzado desde el plano puramente cuantitativo, entendido como algan
grado de independencia en el abastecimiento de alimentos,® para complementarse con
aspectos cualitativos que se derivan de la seguridad sanitaria. Mds aln, en el caso

* Definida de manera amplia como el grado de garantia que debe tener toda poblacién, de poder
disponer y tener acceso oportuno y permanente a los alimentos que cubran sus requerimientos nutricionales,
tratando de reducir la dependencia externa y tomando en consideracién la conservacién y equilibrio del
ecosistema para beneficio de las generaciones futuras (JUNAC; 1991; p.103). Por lo tanto, la seguridad
alimentaria puede ser entendida a nivel nacional, subregional, regional e incluso mundial.

® Es importante mencionar que este concepto suele ser operacionalizado de manera distinta en
América Latina y en Europa. En la primera, el indicador mds utilizado se denomina dependencia
alimentaria y corresponde al coeficiente porcentual de las importaciones de alimentos con respecto a las
exportaciones totales de bienes. En la primera mitad de la década de los afios noventa, este indice fue
levemente inferior a 10% para el conjunto de los paises latinoamericanos (CEPAL; 1997; p.63). En el caso
de Europa, el indicador mds frecuente responde a la denominacién de tasa de autoabastecimiento y se
calcula, tanto para productos individuales como para el conjunto de los alimentos, haciendo el coeficiente
de la produccidn con relacién al consumo. Asi, la mayor parte de los productos considerados importantes
{entre otros, trigo, leche y carne bovina) han avanzado progresivamente del déficit al excedente,
especialmente a partir del inicio de la década de los afios ochenta (Teulon; 1991; p. 44). Ciertamente que
serfa interesante distinguir el origen de la diferencia de los dos indicadores descritos, toda vez que su
naturaleza revela preocupaciones que son conceptualmente muy distintas. En efecto, los propdsitos
europeos parecen estar mds cerca de la busqueda de la complementariedad productiva agropecuaria
(autarquia regional), mieniras que en el caso latinoamericano, la preccupacién central radicaria en el costo
que las importaciones agricolas implicarian en materia de divisas generadas por las exportaciones totales de
bienes.



europeo, el concepto que hoy en dia predomina es el de segaridad sanitaria y alimentaria
(Assemblée Nationale; 1999a).’

c) Caracter distintivo de la produccidn agricola

Medio ambiental, técnica y econémicamente, el proceso productivo agricola se distingue
de las caracteristicas inherentes al resto de los sectores econdmicos. En efecto, las
condiciones climaticas y geoldgicas constituyen determinantes fundamentales de las
posibilidades técnicas y econdmicas para la agricultura. Esto implica una cierta
incertidumbre natural que pesa sobre la oferta agropecuaria, confiriéndole inestabilidad,
impredecibilidad y erraticidad. “Es cierto, que por limitaciones de caricter natural
(suelos, clima, disponibilidad de agua, etc.) no pueden esperarse avances de la misma
magnitud en todas partes” (Schatan; 1970, p.162). La especificidad de la funcidén de
produccion agricola se deriva esencialmente de que la tierra, factor productivo principal,
es fisicamente fija. Esto significa que, si bien en teoria no hay largo plazo en la
agricultura,8 podria haberlo y de manera excepcional, cuando los procesos técnicos de los
cultivos llegan a hacer posible el uso de terrenos anteriormente no fértiles. Por lo tanto, en
términos generales, los rendimientos con respecto al suelo agricola, ya sean del capital o
de la mano de obra, son decrecientes. Un condicionante adicional importante radica en la
nula y escasa movilidad de la tierra y de la mano de obra agricola, respectivamente. Esto
indicaria que la 16gica econdmica de la agricultura no se ubica en el contexto tedrico de la
competencia perfecta.

Con respecto a América Latina, la expansion de la superficie cosechada habria sido el
origen principal de los aumentos de la produccién agricola, aun cuando en la década de
los setenta, en relacién con las décadas anteriores, la importancia de la superficie
cosechada en relacién con la produccién agricola comenzd a disminuir y a aumentar en
forma creciente la de los aumentos en los rendimientos del suelo. Asi, tres quintas parte
de la expansién total serfan atribuibles al incremento de la superficie cultivada y dos
quintas a la mayor productividad de la tierra (CEPAL; 1990a; p.43). En cambio, la
experiencia europea muestraria que no es la extensividad sino la intensividad lo que mds
explica el incremento de la produccion fisica. En efecto, la mecanizacion de los modos de
explotacion y la utilizacién de semillas habrian permitido un mejoramiento constante de
la productividad agricola, a un ritmo bastante superior al verificado en los otros sectores
econémicos (Assemblée Nationale; 1998; p.60).

Desde el punto de vista econdmico, el sector agricola muestra ciertas particularidades que
es preciso consignar. Al levantar el supuesto de que en el largo plazo la tierra es un factor

7 Cabe sefialar que la necesidad de garantizar la seguridad de los abastecimientos (de alimentos) ya
era uno de los objetivos de la PAC, segin estipula el articulo 39 del Tratado de Roma, suscrito el 25 de
marzo de 1957, que dio origen a la CEE.

8 “El largo plazo se define como un periodo de tiempo durante el cual todos los factores de
produccién son variables” (L.eRoy Miller; 1978, p.200).
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fijo, lo que a nivel microeconémico es empiricamente aceptable, seria posible concebir
que una funcién de produccién agricola tenga rendimientos constantes, lo que se
traduciria en un costo marginal fijo y en una curva de oferta independiente del precio
(Boussard; 1998; p.133). Ademas, este autor infiere que la oferta de corto plazo es
ineldstica al precio, a diferencia de lo que ocurria al largo plazo donde la oferta seria muy
eldstica. Asi, en el corto plazo, el precio de mercado estaria definido por el nivel de la
demanda, lo que no necesariamente garantizaria el financiamiento de los costos medios
de produccién. En cambio, en el largo plazo, si en el limite la oferta fuera infinitamente
elastica, la demanda sélo determinaria la cantidad a producir. De aqui se derivaria que el
funcionamiento de los mercados agricolas sin regulacién no seria éptimo desde el punto
de vista econémico.”

La tendencia al desequilibrio entre la oferta y la demanda de productos agroalimentarios
se habrfa visto reforzada en las economias més desarrolladas por la inelasticidad del
consumo alimentario (Massot Marti; 1998a; p.57), a lo que se sumaria la baja elasticidad
ingreso que caracteriza a la demanda de estos bienes. En el caso europeo, cerca de 20%
de los presupuestos familiares se destina al consumo de alimentos (ibid; p.66). No parece
probable que este coeficiente muestre cambios de cierta significaciéon en el futuro.
Contrariamente, la participacién de los alimentos en la renta latinoamericana podria
experimentar incrementos, en la hipdtesis de una mayor equidad en la distribucién de los
ingresos. De hecho, la produccién agropecuaria en América Latina y el Caribe habria
aumentado a un nivel suficiente como para proveer de alimentos a toda la poblacién, no
obstante que los problemas de subalimentacién, que eran del orden de 20% de la
poblacién en 1980, ponen en relieve la contradiccién existente entre el potencial para
producir alimentos y la capacidad para comprarlos que subsiste en la regién. Hay paises
donde los niveles de pobreza, determinada por ingresos insuficientes para adquirir una
canasta basica de alimentos, corresponden a porcentajes ain mayores de la poblacién, lo
que en algunos casos empeord durante la década de los ochenta, a consecuencia de la
caida de los salarios reales y del aumento del desempleo (CEPAL; 1990a; p.53).

Por ultimo, cabe destacar que en el sector agricola se genera un alto grado de
externalidades econdmicas debido a que tanto la oferta como la demanda de mercado (es
decir, la determinacién de los precios privados) no representan respectivamente ni el
costo marginal social de produccién ni la utilidad marginal de los consumidores. Si bien
este tema serd abordado con mayor profundidad en el capftulo IlI, por ahora serfa dtil
afadir que estas externalidades pueden ser positivas o negativas.

d) Naturaleza bimodal de la agricultura

Existe consenso en afirmar que la agricultura latinoamericana no es homogénea,
distinguiéndose béasicamente dos tipos de realidades que difieren de una manera muy

® Esta afirmacién puede ser ilustrada de manera sencilla al considerar la necesaria regulacién
publica para los derechos de agua, sin los cuales no ser{a concebible una produccién agricola relativamente
organizada y democrética.
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marcada: la agricultura campesina (tradicional) y la agricultura capitalista (modema o
empresarial). La primera estd orientada principalmente a los cultivos de subsistencia,
mientras que la segunda a la produccién para la exportacion. La racionalidad econémica
de estas dos clases de productores es muy diferente, especialmente en lo que se refiere a
sus posibilidades de respuesta a las sefiales de mercado. Estas dos categorias surgieron
fundamentalmente como consecuencia del proceso generalizado de reforma agraria. Con
todo, también histéricamente la agricultura tuvo un cardcter dual que tomaba la forma de
latifundio y minifundio, conceptos que se derivaban del régimen de propiedad de la tierra.
Estas antiguas nociones, cuyo origen remite a la época colonial, fueron evolucionando
con el proceso de reforma agraria sin que se alterara su heterogeneidad intrinseca. El
régimen de tenencia se ha caracterizado por una distribucién extremadamente desigual de
la tierra y del ingreso que €sta genera, ocasionando que una cantidad relativamente
pequeiia de grandes propietarios posea la mayor parte de la tierra productiva, en tanto que
el resto de ella se distribuya en infinidad de fincas pequefias y medianas, cuyo tamafio no
facilita su explotacién econémica racional (Ortega; 1988; p.21). Andlogamente, la
naturaleza de la agricultura europea es bimodal, si bien de una manera menos ostensible
que en el caso anterior. En efecto, la politica agricola comin, al estimular la actividad de
las grandes propiedades agricolas, mediante mecanismos de sostenimiento de precios, ha
contribuido al surgimiento de una agricultura dual. En efecto, hoy en la Comunidad
Econdmica Europea cohabitan dos agriculturas, la primera de cardcter competitivo y
dirigida a los mercados externos, mientras que la segunda es poco rentable desde el punto
de vista de la racionalidad econémica privada, por lo cual su mantenimiento se justificaria
en términos sociales (Teulon; 1991; p.42).

Por lo tanto, aunque la participacién del sector agricola en la economia ha decrecido con
el tiempo, todavia conserva una importancia significativa dado que cumple con funciones
vitales para la sociedad, la mas significativa de las cuales radica en el suministro
alimentario. A lo anterior se suman las particularidades ya mencionadas que distinguen a
la agricultura del resto de los rubros productivos. A partir del marco descrito, cabe
preguntarse sobre la necesidad de la aplicacién de politicas piblicas orientadas a facilitar
la viabilidad econémica del sector agricola.

2. A nivel socio-politico

En América Latina, desde el punto de vista del empleo, del ingreso y de las condiciones
de vida, la situacién de la poblacién agricola ha sido mucho més desfavorable que 1a del
mundo urbano. “En lo que se refiere al empleo éste se caracteriza por una aguda
desocupacicn, debida a razones estructurales, agravadas por el modelo de modernizacién
agricola que tiende a generalizarse en todas las naciones de la regidn. (...). Esta situacién
de subempleo crénico es en gran parte la consecuencia de factores estructurales: enormes
desigualdades en la distribucion de la tierra productiva, sistema de monocultivo ligados a
la economia de plantacién, con agudos desequilibrios en las demandas estacionales de
trabajo, sistemas extensivos de explotacién de sus tierras por parte de los latifundistas
tradicionales, etc. (...). Las consecuencias del subempleo agricola en el ingreso de la
masa de los trabajadores rurales y de los pequefios agricultores minifundistas, son
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enormes. No sOlo contribuye decisivamente a que el ingreso medio del trabajador rural
sea hoy apenas la quinta parte del ingreso medio del trabajador urbano, sino ademis a que
la distribucién de este ingreso sea ain mis desigual en el campo que en las ciudades.”
(Chonchol; 1979; p.6). Esta situacion no parece haberse alterado sustantivamente, ya que
la polarizacién urbano rural sigue siendo una expresion de la desigualdad social en los
paises de América Latina (Gémez; 1999; p.4). Al respecto, es importante destacar que en
los dltimos afios, un 35% de la poblacién rural vivia en extrema pobreza, mientras que el
coeficiente correspondiente a las 4reas urbanas era de 15% (Garrett; 1995; p.1).

Es de larga data la preocupacion por las consecuencias que ha provocado el proceso
generalizado de modernizacién del sector primario. Asi, el incremento de la
productividad de la mano de obra, debido a la incorporacién de progreso técnico en la
agricultura, hizo surgir la siguiente pregunta: “;qué significado tendria el disminuir, el
economizar mano de obra en la agricultura si la industria no tiene fuerza dindmica para
absorber esa mano de obra? (Prebisch; 1952; p.584). Al respecto, Anibal Pinto sefialé que
“el desplazamiento de fuerza de trabajo desde los sectores primarios -y en particular del
area agricola- parece haber excedido con amplitud la capacidad de asimilacién productiva
de los otros; y de los nicleos metropolitanos en particular, donde se ha concentrado el
flujo migratorio y el incremento demografico” (CEPAL/FAQ; 19834; p.4). De este modo,
al sobre-dimensionamiento de las ciudades principales se asocia ¢l fenémeno de una
terciarizacion esptirea, particularmente en servicios no calificados, o de diversas
modalidades de subempleo u ocupaciones informales.

Por su parte, la respuesta que aporta la experiencia europea a la pregunta formulada por
Prebisch es parecida a la latinoamericana en términos de que la politica de modernizacién
de la agricultura también permitié un desarrollo de la productividad que hizo desaparecer
miles de pequefias explotaciones agricolas'® (Assemblée Nationale; 1998; p.60), si bien
se distingue de ella por el grado de preocupacién de la PAC por la reconversion
productiva de la poblaciéon migrante. Cabe destacar que el caso europeo muestra una
tendencia clara hacia la reduccién del nimero de unidades de produccién agricolas en los
dltimos cuarenta afios,'! a diferencia de lo ocurrido al respecto en América Latina. En
efecto, en los pafses latinoamericanos, la reforma agraria redujo la superficie promedio de
las unidades agricolas, aunque més tarde este proceso se ha ido revirtiendo, como
consecuencia de la venta de pequefias parcelas que se fueron asimilando a propiedades
mayores. Tales traspasos de tierra se produjeron debido a condiciones imperantes que
obstaculizaban la viabilidad econdmica de pequefios parceleros, basicamente por
dificultades de acceso a crédito y a tecnologia. Esta situacién coadyuvd a la creacion de
cooperativas de pequefios productores agricolas, agrupaciones que ademds han buscado
alcanzar un mayor grado de expresidn politica de sus socios.

1% No obstante lo cual, se ha llegado a plantear que todavia el ajuste estructural no estd concluido
en el sector agricola europeo, que aidn seguiria sobredimensionado (Barceld; 1991; p.153).

"' En efecto, en Europa, el tamafio promedio de las explotaciones agricolas era de 10 hectireas en
1970, de 15en 1990 y de 17.5 en 1997 (Assemblée Nationale; 1998; p.59).
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Por ultimo, cabe subrayar el notable peso politico de las organizaciones agricolas que
agrupan principalmente a grandes productores, fenémeno que presenta caracteristicas
menos marcadas en América Latina que en Europa. Con todo, en ambos casos, la
importancia econémica del rubro no tiene correspondencia con el substantivo nivel de
influencia y de presién politica que detentan estos gremios, particularmente en la
experiencia europea.'

3. A nivel de la comercializacign

La comercializacion de los productos agricolas esta condicionada por factores de diversa
indole. En cuanto a las restricciones de tipo natural, el caricter perecible de los bienes
agropecuarios exige ciertas particularidades de almacenamiento, distribucién y transporte,
tanto a nivel nacional como internacional. La perecibilidad también afecta a la
determinacidn de los precios y contribuye a su inestabilidad. Por su parte, generando un
efecto beneficioso, el cardcter estacionario de la produccién agricola, asi como la clara
distincién entre bienes tropicales y de zonas templadas, amplian las posibilidades de
exportacién y de complementacién mundial.

La comercializacion interna y externa de productos agricolas constituye un dmbito que
tradicionalmente ha estado sujeto a distintos grados de regulacién por parte de los
gobiernos nacionales.'> Asf, la mayoria de paises de América Latina disponen o han
contado con agencias estatales encargadas de la compra, venta, almacenaje, importacién y
exportacién de productos agropecuarios, especialmente de cereales y oleaginosas (Silva 'y
Martinez; 1990; p.36). Algo similar ha ocurrido en el caso europeo, donde los organismos
nacionales son los que sirven de correa de transmision entre el Fondo Europeo de
Organizacién y Garantia Agricola (FEOGA)' y los agricultores europeos, interviniendo
para comprar y almacenar los productos excedentarios, asi como para operacionalizar los
subsidios otorgados por la PAC (Teulon; 1991; p.17). Es interesante destacar que la
participacion de organismos publicos en la comercializacién de bienes agropecuarios no

12 Se ha sefialado que en todos los paises de la CEE, la paridad de niveles de ingresos exigida por
los agricultores a través de sus poderosos organismos gremiales ha desempefiado un importante papel en la
definicidn de la PAC (Urff; 1970; p.141).

¥ Tanto mds cuanto que la cobertura de la normativa multilateral no contemplé al sector agricola,
lo que dio amplio margen a los gobiernos para la aplicacién de politicas nacionales. Sin embargo, la
histérica excepcidn agricola del ordenamiento internacional ha sido removida recientemente como
consecuencia de los compromisos asumidos en la Ronda Uruguay. Esle punto serd abordado con mayor
detalle en el capitulo I11.

'* B1 FEOGA es el instrumento financiero de la PAC y fue creado en 1962. Su parte Orientacién
contribuye al mejoramiento de las estructuras de produccidn, de transformacién y de comercializacién de
productos agricolas. Su seccidn Garantia financia los gastos asociados a las organizaciones comunes de
mercado, las que se encargan de las intervenciones destinadas a regular los precios, de las restituciones a la
exportacion y de los costos de almacenamiento.
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es un fendmeno privativo de Europa o América Latina.” A esto se suman esfuerzos
histéricos importantes, para constituir carteles de productores a nivel mundial para
influenciar alzas en los precios internacionales de determinados bienes agricolas
(Boussard; 1998; p.129). En general, estos carteles han sido constituidos
mancomunadamente por agentes privados y del sector piiblico.

Con respecto al funcionamiento del comercio internacional de productos agropecuarios,
es importante subrayar la dependencia externa que se genera mediante “el poder agricola
de la grandes potencias y las influencias politicas, econémicas y financieras (...),
directamente o por medio de las empresas transnacionales (...). No es simple
coincidencia que el comercio mundial de cereales se encuentre controlado por cincos
compaiiias -Cargill, Continental, Louis Dreyfus, Bunge y André- y que constituyan el
centro del sistema que distribuyen y elabora los granos. Las dos primeras, mangjan mas
de la mitad de todos los cereales exportados por Estados Unidos. En conjunto, estas
transnacionales dominan el comercio cerealero de la CEE, el de maiz sudafricano, el de la
cebada canadiense y el del trigo argentino.” (CEPAL/FAO; 1983b; p.44). Un poder de
cardcter mas directo ha sido ejercido por ciertos paises industrializados mediante la
instrumentacién de mecanismos crediticios para la exportacién de su produccién agricola
excedentaria, lo cual tiene efectos significativos en América Latina y el Caribe.

Un elemento adicional radica en la existencia de complejas cadenas de comercializacién
internacional para los productos agricolas. Este punto puede ser ilustrado mediante el
ejemplo de la exportacion chilena de fruta fresca, proceso que consta de un circuito de
distribucién constituido por un alto numero de intermediarios. En efecto, la cadena
comienza con el productor, quien antes del inicio de la temporada establece contacto con
un exportador, que se encarga de financiar sus gastos de operacién y de definir la
comercializacién externa. Una consecuencia importante que se deriva de este hecho
estriba en que el productor directo no logra captar mas de 20-40% del precio al por mayor
en ¢l mercado de destino, participacién que serfa notablemente menor si se calculara
sobre el precio pagado por los consumidores finales (Izam; 1993; p.21).

Luego, el sector agricola tiene particularidades tanto en el dmbito socio-politico como a
nivel de la comercializacidn nacional € internacional de los productos agropecuarios.
Esto, sumado a los factores econdémico-productivos anteriormente mencionados, ha
inducido diversos intentos de aplicacién de politicas especificas. A continuacion, se
describe, de manera sintética, el papel que la agricultura ha tenido en el modelo de
desarrollo seguido por los paises de América Latina durante la segunda mitad del siglo
XX.

" (Cabe destacar la existencia de sociedades comerciales estatales con derechos exclusivos ¥y
especiales a la exportacion en algunos grandes paises exportadores agricolas: en Canada, el Whear Board,
que dispone de un monopolic de exportacion y remunera a los productores en funcién de los precios
obtenidos; en Australia y Nueva Zelandia, donde las exportaciones de trigo v de productos lacteos son
centralizadas por organismos estatales (Assemblée Nationale; 1999b; p.157). Es interesante consignar que
los tres paises mencionados son miembros del Grupo de Cairns.
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B. TRATAMIENTO A LA AGRICULTURA EN LA POLITICA ECONOMICA

1. Agricultura y estrategia de industrializacion substitutiva de importaciones ¢n
Ameérica Latina

A partir de los afios cincuenta, en los paises de América Latina predomina un patrén de
modernizacién orientado hacia la construccién de sociedades urbano-industriales. Las
estrategias de desarrollo'® comenzaron a poner énfasis en la aplicacién de politicas
intervencionistas para proteger y posibilitar la “expansién de las distintas ramas
productoras de bienes manufacturados de consumo duraderos y no duraderos, de insumos
intermedios y de bienes de capital. La profundizacién de la estrategia industrializadora a
lo largo de los afios setenta se orienté hacia una asignacién de recursos claramente
favorable al proceso manufacturero, en detrimento de los intereses del sector agricola
(Lopez Cordovez; 1987; p.7). Con respecto al modelo de desarrollo adoptado, existe
consensc en sefialar que la implementacion de la industrializaciéon substitutiva de
importaciones (ISI) tuvo como consecuencia una cierta subordinacién del sector agricola
al sector industrial.

No obstante lo anterior, cabe destacar que al estudiar el pensamiento de Prebisch, se
constata que la ISI que él propiciaba surgia de considerar simultdneamente a los distintos
sectores productivos de la economia. En efecto, su vision sefialaba la necesidad de que la
politica de desarrollo tienda a mantener un adecuado equilibrio entre, por un lado, la
agricultura y, por otro lado, la industria y los servicios. Asi, planteaba que “hay una
estrecha interdependencia entre la agricultura y la industria y ello significa no sélo que las
dos son complementarias, sino que un mejoramiento agricola en grande escala no sera
posible sin la industrializacién, ya que no encontraria demanda efectiva para los aumentos
de la produccién agricola ni ocupacidn para los brazos que aquel mejoramiento dejara
excedentes en las zonas rurales. Sin embargo, la industrializacién no puede tener éxito sin
un aumento simultineo en la productividad agricola que abra mercado adicional para los
productos industriales y asegura a los trabajadores industriales un suficiente
abastecimiento de articulos alimenticios a precios moderados. Es un error, pues, pensar
que las dos actividades se contraponen porque al desarrollo de cada una de ellas
corresponde una etapa diferente.” (CEPAL; 1954; p.129). Prebisch era enféatico en sefialar
que “la industrializacién es una imposicién ineludible del desarrollo econdmico y
constituye el necesario complemento de la tecnificacién de la agricultura y de una intensa
gama de ocupaciones precapitalistas de escasa productividad.” (ibid; p.7). Por lo tanto, el
progreso de la agricultura, y en general de las poblaciones rurales, exigia la formacién de
un mercado alternativo de trabajo en la industria y en los servicios.

'* Cabe recomendar la lectura de dos exhaustivas revisiones de literatura, referidas a los pafses en
desarrollo, que abordan la agricultura en relacidn con el cambio estructural y la teoria del desarrollo
econdmico. Se trata de los estudios publicados por Johnston (1970) y Rao (1986), los que basicamente
cubren las décadas de los afios cincuenta-sesenta y de los afios setenta-ochenta, respectivamente.
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Prebisch definfa un proceso de desarrollo’’ como la gradual propagacién de la técnica
productiva moderna a la produccién primarta y a todas las otras ramas de la economia
para ir aumentando la productividad y por lo tanto acrecentando el ingreso per capita de la
poblacién. De esta manera, vinculaba la industrializacion al progreso técnico de la
agricultura. Por otra parte, dado que la productividad de los cultivos agricolas destinados
al consumo interno era baja, propugnaba la necesidad de realizar un esfuerzo para
aumentarla y contribuir asf, junto a otras medidas, a la elevacién del nivel de vida de las
masas rurales. Luego, cabria destacar que el objetivo principal de Prebisch era lograr una
cierta igualacion de los ingresos de los trabajadores agricolas entre ellos y en relacién con
los salarios urbano-industriales. Asi, se buscaba potenciar el mejoramiento del poder de
compra de las masas rurales, con el objeto de fomentar su insercién en el circuito
econdmico nacional.

Prebisch vinculaba el aumento de la demanda de productos manufacturados y de bienes
agrarios al crecimiento de los ingresos de la poblacion econémicamente activa. De alli
inferfa que no seria aceptable concebir progresos técnicos y desarrollos en sélo una de las
dreas mencionadas, porque se producirian fendmenos de desequilibrios cuya
manifestacién inmediata seria el deterioro de los términos del intercambio intersectoriales
y el surgimiento de desajustes de serias consecuencias (Prebisch; 1952; p.584). Por lo
tanto, al desarrollar la industria, recomendaba prestar especial consideracién a la
agricultura mediante el mejoramiento de las condiciones productivas y la introduccién de
nuevas tecnologias, a fin de evitar desequilibrios perturbadores de caricter econémico y
social (CEPAL; 1954; p.149). Con todo, tenia presente que al incrementar la
productividad agricola quedarfa fuerza de trabajo agricola sobrante,'® una parte de la cual
se desplazaria a las ciudades en busca de empleo. Si las actividades urbanas no fueran
capaces de absorber toda la mano de obra agricola inmigrante a las ciudades, ésta sélo
podria acceder a niveles de ingresos informales, ocasionales y muy bajos,
incrementindose en términos cuantitativos “los estratos inferiores que vegetan en la
sociedad de infraconsumo” y que permanecen al margen del circuito econémico global
(Prebisch; 1978; p.211).

2. La reforma agraria en América Latina: intento de politica agricola o elemento de

politica de desarrollo?

Desde el inicio de la década de los afios 60, el conocimiento de los graves problemas
estructurales, econdémicos y sociales que afectaban al sector agricola se difundié al
conjunto de la sociedad. Asi, el debate sobre la reforma agraria traspasd el dmbito
académico para instalarse en la politica contingente, hasta llegar a materializarse en leyes

' Un proceso de desarrollo culminaria cuando, en un pais, la agricultura y otras ramas de las
produccién primaria ya no puedan liberar gente en cantidades apreciables para la industria y otras
actividades econdmicas.

¥ Al respecto, es notable la teorizacién que realizé Arthur Lewis sobre la fuerza de trabajo
redundante en una economia dual en desarrollo y la contribucién del sector agropecuario al desarrollo
econémico global (véase, por ejemplo, Lewis; 1979)
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nacionales. En efecto, los estudios del C]DA,19 de 1a FAQ y de la CEPAL “permitieron
describir la asombrosa similitud que presentaba entonces el problema agrario en todos los
paises latinoamericanos; se puso en evidencia la relacién funcional existente entre las
instituciones agrarias tradicionales, la apropiacion del ingreso agricola, el grado de
ocupacién, el comportamiento de la agricultura como actividad econémica y la incidencia
negativa de aquéllas en el desarrollo nacional.” (CEPAL; 1978; p.86).

Un fundamento importante de los procesos de reforma agraria mencionados habria
radicado en que los “gobiernos de los EE.UU. y de los pafses latinoamericanos,
perseguidos por el espectro del socialismo tras la revolucién cubana de 1959, pusieron en
marcha la Alianza para el Progreso a principios del decenio de 1960. La reforma agraria
fue contemplada como un modo de prevenir los alzamientos campesinos y de impedir
cambios politicos y econémicos mas profundos (...). Las explotaciones campesinas
empleaban a la mitad de la mano de obra agraria, de la cual cuatro quintas partes eran
trabajadores familiares sin remuneracién (...). Se confiaba en que una nueva reforma del
sector aumentase la productividad y produccion agrarias y contribuyese también a una
mayor estabilidad politica al mejorar el acceso a la tierra, los ingresos rurales y las
perspectivas de empleo. Ademds, se esperaba que los consumidores urbanos se
beneficiasen de una reduccién en los precios de los alimentos y los fabricantes de
productos industriales, de un mercado local mds amplio. En su sentido mds general, la
reforma agraria se consideré un modo de vencer las limitaciones de mercado y la escasez
de divisas con que se enfrentaba el conflictivo proceso de industrializacién
latinoamericano una vez agotada la denominada fase fdcil de la sustitucidn de
importaciones industriales” (Kay; 1995; p. 39).

De hecho, en 1965, la CEPAL ya planteaba la necesidad de crear un mercado para el
mundo rural, sefialando al respecto que una proporcién importante de la poblacidn
latinoamericana estaba al margen del consumo de manufacturas. Por lo tanto, la reforma
agraria aparecia como uno de los factores condicionantes del desarrollo industrial, en la
medida en que representa la posibilidad de ampliar sustancialmente los mercados
nacionales para manufacturas de consumo (Ortega, 1988; p.24). “La persistencia de
formas arcaicas de tenencia y trabajo de la tierra acaso constituya la expresién mds
elocuente de cémo el proceso de crecimiento industrial no se ha visto acompainado de una
transformacién simultanea de la sociedad tradicional. A ello se asocia esa ausencia o
escasa participacién de la poblacién rural en las formas modernas de consumo” (ibid). En
1978, la CEPAL volvia a poner el acento en que “hay indicios de que sigue siendo vilida
la estimacién de que a fines de la década de 1960, alrededor de un tercio de la poblacién
de América Latina no participaba activamente en ¢l proceso de desarrollo econémico,
salvo como instrumento de produccién agricola y como consumidores de una fraccién
muy reducida de la misma. Dos tercios de las familias campesinas viven en niveles de
subsistencia, si bien en algunos pafses esta situacién afecta al 85% de la situacién
campesina.” (CEPAL; 1978; p.93).

" Esta sigla corresponde al Comité Interamericano para el Desarrollo Agrario, que fue establecido
por la Organizacién de Estados Americanos, como parie de la Alianza para el Progreso.
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Paralelamente al proceso de reformas estructurales relacionado con el régimen de
propiedad de la tierra, los gobiernos latinoamericanos tuvieron un substancial cambio de
actitud frente a las politicas que consideraban necesarias para lograr el desarrollo agricola.
En este marco, la planificacién del sector agrfc:ola20 se integrd paulatinamente a la
planificacién global. Ello permitié examinar y centrar la atencion en los lazos existentes
entre la agricultura y los demds sectores productivos, cuidando la compatibilidad entre los
ritmos proyectados para el desarrollo de cada uno de ellos (ibid).

3. Evolucién de la funcionalidad de la agricultura

Tal vez, la contribucién mds importante de la agricultura a los otros sectores econémicos
ha sido la produccién y el suministro de alimentos baratos para el consumo interno
urbano, especialmente durante el periodo de industrializacién substitutiva de
importaciones.”’ De hecho, por “la importancia del precio de los alimentos en la
determinacién del salario basico del sistema econdmico nacional y en el grado de
ocupacién, el resto de la economia espera implicitamente que los aumentos y cambios en
la produccién provengan bdsicamente de unidades productivas eficientes, que gracias al
progreso técnico eleven su productividad y abaraten sus costos.” (CEPAL/FAQ; 1983c;
p.13).22 Con todo, cabe reiterar que las funciones de la agricultura no se agotan con la
contribucién recientemente sefialada. En efecto, el sector agricola, mediante
exportaciones, también ha debido asegurar una afluencia sostenida y creciente de divisas.
Esto ha sido para financiar importaciones indispensables para el crecimiento global,
especialmente insumos y bienes de capital destinados a coadyuvar el proceso de
industrializacidn, sin descuidar la produccion de alimentos y materias primas orientada al
consumo interno. Asimismo, el sector agricola ha contribuido al resto de la economia
debido a los impuestos, tanto internos como a las exportaciones. Cada uno de estos
papeles todavia conserva su vigencia en mayor o menor grado.

Con todo, cabe precisar que durante la década de los aiflos setenta, el patrén de
modernizacién agricola habria, por un lado, ampliado la brecha entre la productividad
industrial y la agricola, y por otro lado, acentuado la bimodalidad estructural propia del
sector agropecuario. En suma, los “principales rasgos del patrén de modemizacidn

* Lo que luvd cOmMO consecuencia importantes mejoramientos para la agricultura, los cuales, sin
embargo, resultaron inferiores a los proyectados, basicamente por insuficiencia presupuestaria.

! Cabe sefialar que el uso de aranceles de importacién como parte de una estrategia dirigida hacia
la industrializacidn mediante la substitucién de importaciones, alterd los precios relativos internos en toda la
economia. Las medidas comerciales que fomentaban la industrializacién elevaron el precio interno de los
productos manufacturados protegidos, y por ende el precio relativo interno de los bienes importables
manufacturados en relacidén con todos los demds bienes y servicios (Ground; 1987; p.36). En términos
generales, en este mismo sentido operaron algunas otras medidas de politica econdmica, especialmente las
cambiarias y fiscales.

# La produccién de alimentos destinada al autoconsumo posibilitaba la existencia de salarios
rurales bastante bajos, lo que contribuia también a la reduccidn de los costos de la produccidn agricola.
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agricola adoptado por la mayoria de los paises de la regién fueron: En primer lugar, su
caricter parcial y polarizador, al concentrarse en algunas regiones y centrarse en algunos
productos y en un nimero reducido de productores. En segundo lugar, la precariedad de la
articulacion entre la agricultura y la industria, en claro contraste con la experiencia de los
paises de industrializacidn exitosa. En tercer lugar, una indiferencia por el impacto
ambiental del patrén tecnolégico asumido; en el caso del segmento de agricultura
moderna, porque indujo a la contaminacién quimica de los suelos, al agotamiento de la
napa freatica y a la desforestacién.” (Moreno; 1990; p.12).

Mis adln, es importante agregar que se ha pensado que, hasta el presente, la agricultura y
el sector rural contindan subordinados a la industria y al sector urbano desde el punto de
vista de los procesos de produccion y de la demanda de bienes. El dinamismo de la
agricultura dependeria cada vez mas del estimulo que pueda rectbir de la economia
urbano-industrial (Kay; 1995; p.69). En un nivel distinto, cabe precisar que otra forma de
subordinacién surgiria como consecuencia de la aplicacion de ciertas politicas piblicas,
transitorias o permanentes, de caricter desventajoso para la produccién agricola interna.
Seria el caso de determinados subsidios a la importacién de alimentos baratos desde el
exterior, con ¢l objetivo global de que los precios internos de estos productos sean
menores en el mercado doméstico (Club Demeter; 1994, p.14).23 En esta misma
perspectiva, es interesante consignar que, en el caso de ciertas importaciones,
particularmente cereales, oleaginosas y materias primas de uso industrial, se privilegiarian
las compras en los pafses desarrollados de Europa, Estados Unidos y otros, paises que
estarian “dotados de mayor competitividad, o pueden darse el lujo de subsidiar a niveles
insospechados la produccidn y las exportaciones.” (Silva y Martinez; 1990, p.39).

En aparente paradoja con la tendencia histérica descrita, es ¢l sector agricola el que
muestra el mayor crecimiento econdmico durante la década de los afios ochenta. Asi, la
llamada década perdida, “en la que proliferaron por toda América Latina los programas de
ajuste estructural, revela el vigor de la economia rural para hacer frente a la crisis de la
deuda y responder a las nuevas circunstancias, como refleja, por ejemplo, €l nuevo impetu
hacia las exportaciones.” (Kay; 1995; p.70). En una estrategia de desarrollo més abierto,
los intercambios internacionales de bienes adquieren mayor importancia y tienen efectos
sobre la estructura productiva nacional. En este marco, la agricultura reaparecié en la
mayoria de los paises de la regiébn como un sector con capacidad para aumentar su
participacién en el comercio internacional, dadas sus ventajas comparativas, naturales o
dindmicas. Esta revalorizacién de la agricultura tuvo resultados importantes ya que, por
ejemplo, en 1997, mis de 40% de las exportaciones totales de bienes de América Latina
eran de origen agroalimentario™ (Pifieiro; 2000; p.2). La favorable respuesta que la
agricultura mostré a partir de la crisis de la deuda externa radicé en que, por un lado, las
exportaciones agricolas se beneficiaron con las politicas cambiarias y, por otro lado,

3 principalmente en los casos de Brasil y México.

* No obstante que, en términos nacionales, este coeficiente es muy heterogéneo, oscilando desde
2% para Venezuela hasta 43% para Argentina.(Pifieiro; 2000, p.5).
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debido a que el sector agricola fue menos afectado que el resto de la economia por la
contraccién de la demanda interna® (Lopez Cordovez; 1987; p.18).

En términos més recientes, cabe notar que la CEPAL ha sugerido eliminar la
subordinacion de la agricultura y ha planteado la necesidad de cimentar su articulacién
con la industria y con los servicios, lo cual es considerado un componente clave de la
estrategia de transformacién productiva con equidad (CEPAL; 1990b; p.134). L.a misma
fuente sefiala que con respecto a modalidades de intervencién gubernamental, el criterio
de selectividad estratégica es particularmente pertinente para fortalecer la articulacién de
la agricultura con la industria y los servicios. (ibid; p.133). En consecuencia, las politicas
diferenciales de estimulo por la via del crédito, de la provisiéon de insumos y de la
asistencia técnica constituyen instrumentos particularmente eficientes y aconsejables para
fomentar el desarrollo de la agricultura. Esto adquiriria mayor validez, si se tiene en
consideracién el alto grado de heterogeneidad del sector y que las politicas de precios
destinadas a proteger la produccién campesina generan rentas desmesuradas en la
produccién agricola modema (ibid; p.134).%

Por otra parte, pareceria claro quc el componente industrial de las cadenas o complejos de
base agricola tiene un enorme potencialidad para inducir el progreso técnico en la
actividad agropecuaria. Asi sucede tanto con las industrias que se vinculan con la
agricultura a través del suministro de insumos y medios de produccién, es decir las
denominadas agroindustrias para-agricolas, como con las industrias que reciben
insumos de la agricultura para su procesamiento, o sea las llamadas agroindustrias de
transformacicn (ibid).”” Al respecto, cabe destacar que en América Latina, por ejemplo,
el nimero de tractores utilizados en la produccién agricola se ha incrementado de manera
apreciable,” pero tal vez menos que lo que se habria requerido si no hubiera existido
tierra virgen que incorporar a la actividad agricola (frontera agricola ampliable). También
el consumo de fertilizantes ha sido creciente.?®

% Dado que las elasticidades-ingreso medias de los alimentos son, por lo general, bajas y se ubican
entre 0.3% y 0.4% (Lépez Cordovez; 1987; p.18).

* Esta misma heterogeneidad haria aconsejable la existencia de politicas ptiblicas orientadas a
mejorar {a capacidad del sector campesino para acceder mdis equitativamente a los beneficios generados por
el mercado, y para sostener relaciones econémicas mds simétricas no sélo con el sector agricola moderno,
sino también con el de bienes manufacturados y de servicios (entrevista personal realizada por los autores
del presente documento a Pierre Salama en septiembre de 1999).

¥ Un indicador de la importancia que ha ido adquiriendo el encadenamiento industria-agricultura
surge de constatar la emergencia de un nuevo concepto: manufacturas de origen agropecuario (MOA).

% En efecto, en [970, existia un tractor en promedio para cada 230 hectdreas, superficie que se
redujo a 126 en 1987 (CEPAL; 1990; p.44).

¥ De hecho, el consumo de fertilizantes pasé de 20.2 kg. por hectireas en 1970 a 43.7 kg. al
comienzo de la década de los afios 80 (CEPAL; 1990; p.44), aunque posteriormente tuvo algunas
oscilaciones y reducciones probablemenie como consecuencia del declive de la “revolucidn verde”. Es
importante sefialar que este proceso ha sido particularmente intenso en el caso europeo, donde en 1996, los
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A estas alturas de la argumentacidn, es importante contrastar la experiencia
latinoamericana con lo ocurrido en Europa, donde uno de los objetivos originarios de la
PAC ha sido incrementar la productividad agricola, para garantizar asi un nivel de vida
equitativo a los agricultores®® y fomentar su incorporacién al circuito econémico global.
Ademds, cabe seialar que los instrumentos externos de la PAC, los cuales son
basicamente subsidios a las exportaciones ¢ impuestos a las importaciones de bienes
agricolas, tienen objetivos muy diferentes a los que se proponen las medidas aplicadas en
América Latina. Por otra parte, tiene sentido anticipar que la PAC ha estado, desde su
mismo origen, indisolublemente ligada al proceso de integracién europeo, razén por la
cual serd analizada en el capitulo siguiente dedicado a la agricuitura y la integracién
econdmica regional.

Por ultimo, cabe concluir este primer capitulo diciendo que, en términos generales, la
agricultura pareceria ser una actividad econémica que ha estado, en mayor o menor
medida, subordinado al resto de las actividades productivas en América Latina, a
diferencia de la experiencia europea, donde al sector agricola se le ha otorgado un
tratamiento privilegiado, auténomo y consistente en el tiempo en materia de politica. Otra
distincién apreciable radicaria en que la incorporacién de la capacidad de demanda de los
campesinos ha sido comparativamente mucho menos considerada en los paises
latinoamericanos.

insumos en general, como piensos, abonos, semillas y maquinarias representaron 46.9% de la produccion
final agraria (Massot Marti; 1998a; p.66).

% Segiin lo establecido en el articulo 39 del Tratado de Roma.
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II. LA AGRICULTURA EN LA INTEGRACIQN Y COOPERACION
REGIONAL: CASOS SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA Y EUROPA

A. ESTUDIO DE ALGUNAS EXPERIENCIAS HISTORICAS

En esta parte, se revisan aspectos selectivos de la agricultura en el marco de algunos
procesos formales de integracién econdmica regional en América Latina®! y en Europa.
También se examinan ciertas iniciativas latinoamericanas en materia de cooperacién
agrl’cola.32

1. Incorporacion de la agricultura en algunos esquemas formales de integracion en

América Latina

Practicamente desde su mismo origen, la CEPAL elabord una serie de conceptos centrales
acerca de la integracidn econdmica regional, algunos de los cuales tomaron cuerpo ya en
el afio 1951, cuando esta institucién apoydé a los gobiernos centroamericanos para
desarrollar la produccién agricola e industrial y los sistemas de transporte, con el
propdsito de promover la integracién de sus economias y la formacién de mercados mas
amplios mediante el intercambio regional de bienes (CEPAL/FAO; 1983b; p.14). Sin
embargo, el objetivo principal que la CEPAL se habia trazado era colaborar en la
constitucién de un mercado regional latinoamericano, tomando en cuenta el principio de
subregionalidad. Entre los fundamentos bédsicos que esta dltima desarroild, se reconocia la
situacién particular de la agricultura, entendiéndose que serfan necesarias medidas de
proteccidn para subsistir frente a la competencia extranjera, especialmente en el caso de la
produccién agricola destinada al consumo intemo. El marco general consistia en que, al
facilitar la reduccién de costos mediante la ampliacién de mercados y €l fomento de la
competencia, la integracion econdmica regional podfa dar un impulso decisivo a las
exportaciones industriales (ibid; p.15). El planteamiento de la CEPAL nuevamente tuvo
éxito, esta vez con la suscripcion del Tratado de Montevideo de 1960, instrumento
mediante el cual se establecié la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio
(ALALC).

El insuficiente dinamismo que habria mostrado el proceso de la ALALC, asi como la
gravedad de la situacién econémica latinoamericana, llevaron a que el Presidente de Chile
en 1965 planteara, mediante un documento, ciertas preguntas con vistas a activar el
avance de la integracién regional.”® Una de las cuestiones formuladas en este documento

! En esta oportunidad, no se incluye la experiencia de la integracién del Caribe.

3 Para toda la seccidn, fueron consultados los textos de los Tratados originarios de los acuerdos
de integracién estudiados.

¥ A través de una carta que E. Frei Montalva envi6 a R. Prebisch, J.A. Mayobre, F. Herrera, y C.
Sanz de Santamaria, les solicité que elaboraran propuestas encaminadas a dinamizar el proceso de
integracién econdmica regional.
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era si bastaria la simple rebaja o eliminacién de aranceles de aduana para conseguir en un
lapso razonable la integracion en materia agricola. Esta pregunta se hacia considerando la
eventual necesidad de impulsar acuerdos de complementacién para el sector agricola, a
fin de estimular el mejor uso de la tierra con un més amplio abastecimiento de alimentos
para la poblacién, y de materias primas para la industria, tomando en cuenta la promocién
de los procesos nacionales de reforma agraria. Més adn, se reconoce que el sector agricola
ofrece un caso muy especial y se sefiala la necesidad de lograr los siguientes objetivos:
aumentar la produccién para mejorar la dicta alimenticia y para abastecer de materias
primas a la industria, disminuir las importaciones ¢ incrementar las exportaciones. Por
dltimo, se destaca que se requiere un programa de desarrollo de la produccién y del
intercambio agricola de América Latina, en el cual tendria que prestarse especial interés
en la politica de precios, debiéndose también abarcar las inversiones necesarias para
ponerlo en practica (ibid; p.16). Esta iniciativa constituyé una base importante para la
suscripcién del Acuerdo de Cartagena en 1969, que dio luz al Grupo Andino (Pacto
Andino).

a) La experiencia centroamericana de integracién

Si bien el desarrollo econdmico ha sido uno de los objetivos explicitos en la integracion
centroamericana,>® no se han establecido programas especificos orientados a inducir una
politica agricola propiamente tal. Por lo tanto, la agricultura ha sido fundamentalmente
sometida a los mecanismos de tipo general. Sin embargo, ha existido la posibilidad de
suscribir protocolos especiales encaminados a trascender el ambito de la liberalizacion
arancelaria, abarcando aspectos como la coordinacion de politicas de abastecimiento y de
sustentacion de precios, la limitacién del volumen de las importaciones a través de cuotas
y el financiamiento del comercio.”> Como consecuencia de limitaciones conceptuales ¢
institucionales, se afirma que en el Ambito agricola habria existido una desarticulacién
entre las politicas nacionales y las iniciativas promovidas a nivel subregional (ibid; p.19).
Asi, no obstante el amplio potencial de comercio no explotado al interior del mercado
comin centroamericano, éste no habria llegado a ser aprovechado como consecuencia de
una actitud preferente hacia importaciones procedentes de paises desarrollados, mais
baratas, debido a sus politicas de subsidies. Por dltimo, cabe subrayar que el concepto de
abastecimiento regional36 fue perdiendo relevancia, al ser gradualmente sustituido por el
concepto de autosuficiencia nacional.

3* Que tuvo su origen al establecerse el Mercado Comin Centroamericano en diciembre de 1960.

33 Cabe destacar el Protocolo Especial sobre Granos Bdsicos, firmado en 1965, que se refiere a
arroz, maiz, frijol y sorgo. Después de algunos afios de funcionamiento, se intentd que este Protocolo
también promoviera el desarrollo de un esquema de prondsticos de cosechas, con miras a constituir un
sisterna de compras a futuro.

%6 En 1974, se aprobé el Plan de Accién Regional para el abastecimiento y produccién de granos
bdsicos, que no llegd a concretarse.
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b) La Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio

Aunque se ha interpretado que, en lo que se refiere al sector agricola, la intencién del
Tratado de Montevideo de 1960 habrfa sido estructurar un verdadero mercado regional,
sujeto a modalidades especiales de preferencias, promocién, regulacién y abastecimiento
(Barros Charlin; 1977; p.49), en la préctica, este proceso de integracién puso énfasis en el
ambito comercial v sélo logré escasos avances en la definicién de politicas agricolas
propiamente tales. Si bien los productos agropecuarios fueron integrados a la
liberalizacién comercial, su inclusién habria respondido a la necesidad de incorporar lo
esencial del intercambio en el proceso de desgravacién, con el objeto de cumplir
formalmente con los requisitos exigidos por el GATT para la constitucién de una zona de
libre comercio. Con todo, cabe consignar que los logros obtenidos en materia de
liberalizacién comercial fueron de poca envergadura. Por otra parte, a lo largo del
proceso, se hicieron algunos esfuerzos importantes para dinamizar el proceso de
integracién. Uno de ellos se materializé mediante la aprobacién en 1965 de la Resolucion
100, que incluia elementos de politica de desarrollo complementarios a los compromisos
comerciales. Con respecto al sector agricola, dicho instrumento se proponia la
coordinacidn y armonizacidn de las politicas agropecuarias nacionales, el establecimiento
de normas para la organizacién de los mercados de bienes agricolas y la definicién de
orientaciones encaminadas a mejorar la productividad. Sin embargo, la citada Resolucidn
no se plasmé en la realidad. En suma, los resultados en materia de integracién agricola
fueron mas bien magros,37 lo que se habria debido bidsicamente a la insuficiencia
instrumental. La ALALC cesé de funcionar, al scr substituida por la Asociacidn
Latinoamericana de Integracidn {ALADI). Esta tltima se constituyé mediante el Tratado
de Montevideo de 1980, que se caracteriza por un ordenamiento juridico-institucional
bastante distinto al previamente existente. La diferencia fundamental radica en que en el
marco de la ALADI, se fomenta la posibilidad de suscribir acuerdos parciales de diversa
naturaleza, en los que pueden participar a lo menos dos paises socios, por lo que no son
de alcance regional.

c) La Asociacién Latinoamericana de Integracién

Si bien este organismo de integracion pretende constituir en el largo plazo un mercado
comun latinoamericano, su instrumento mas utilizado son los acuerdos de alcance parcial
de complementacién econdmica®, la gran mayoria de los cuales es de cardcter bilateral.
Biésicamente, un acuerdo de alcance parcial de complementacién econdémica (AAPCE o
ACE) propende al establecimiento de preferencias comerciales o de liberalizacién total de
los aranceles, es decir, la constitucién de una zona de libre comercio.”® La tendencia ha

37 No obstante que un logro significativo en este 4mbito correspondi6 a la incorporacién de nuevos
productos al comercio reciproco, especialmente de bienes agroindustriales (conservas).

* Cuyo niimero en la actualidad supera a los 40.

¥ Con la sola excepcién del ACE n°18, que pretende la constitucién del Mercado Comin del Sur
(Mercosur).
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sido ir suprimiendo las condiciones de excepcién de los productos agricolas, para ir
incorporandolos en los programas de desgravacién arancelaria. Cabe sefialar que casi la
totalidad de estos acuerdos contiene un capitulo dedicado a la cooperacién econdmica,
donde se incluyen aspectos relacionados con complementacidn agricola y agroindustrial,
asi como de sanidad agropecuaria. Por otra parte, el Tratado de Montevideo de 1980, en
su articulo 12, también estipula la posibilidad de constituir acuerdos de alcance parcial
agropecuarios. Estos tienen por objetivo fomentar y regular el comercio agricola
intrarregional, contemplando elementos de flexibilidad seglin las caracteristicas socio-
econémicas de la produccién de los pafses participantes. Hasta la fecha, sélo se han
firmado dos de estos acuerdos, de los cuales s6lo uno ha funcionado de manera positiva.40

d) La experiencia andina de integracidn

El capitulo VII del Acuerdo de Cartagena®' se consagra exclusivamente a los programas
de desarrollo agropf:(:uario.42 Es importante consignar que los articulos que componen
dicho capitulo responden a la necesidad de impulsar el desarrollo agropecuaric y
agroindustrial conjunto y alcanzar un mayor grado de seguridad alimentaria subregional.
Ellos hacen referencia de manera explicita a la implementacién de programas comunes y
acciones conjuntas en diversos 4mbitos como sanidad, desarrollo tecnolégico y
conservacion de recursos naturales, entre otros. Se define que la consecucién de estos
propdsitos se logrard por intermedio de las agencias nacionales existentes. Luego, el
Acuerdo constitutivo no se propuso constituir una politica agropecuaria comun
propiamente tal. A lo largo del proceso, los productos agricolas se fueron incorporando l
programa de liberalizacién comercial y al arancel externo minimo comun, si bien con
plazos mis largos, aunque aparentemente insuficientes, destinados a reducir los costos de
ajuste frente a la competencia externa. Cabe consignar que, pese a los esfuerzos

% Se trata del acuerdo para la liberacién y expansién del comercio intrarregional de semillas,
suscrito en 1991, en el cual participan todos los paises miembros de la ALADI menos México. Pese a
haberse enfrentado algunos problemas institucionales y administrativos, desde un punto de vista técnico, se
han logrado avances sustantivos, el principal de los cuales tiene que ver con la armonizacién de normativas
nacionales que hagan mgs fluido el comercio reciproco de semillas. Por otra parte, el segundo de los
acuerdos agropecuarios existentes data de 1984 y fue firmado entre Argentina y Uruguay. Aungue todavia
estd formalmente vigente, sus logros han sido muy limitados, especialmente porque fue concebido de
manera coyuntural, para resolver yn problema puntual vinculado al ganado argentino (ALADI; 1998).
Ademds, cabe afiadir que no han prosperado los intentos para establecer, entre todos los miembros de la
ALADI, un acuerdo referido a la constitucién de un sistema comiin de franja de precios aplicable a las
importaciones de bienes agricolas.

al Cuyo articulo 1 estipula que ¢l proceso de integracién andino se hard con miras a la formacién
gradual de un mercado comiin latinoamericano.

%2 Previamente, en el capitulo III del Acuerdo de Cartagena, que se refiere a la armonizacién de las
politicas econdémicas y a la coordinacion de los planes de desarrollo, cabe sefialar que a los programas de
desarrollo agropecuario y agroindustrial se les otorga una importancia equivalente a los programas de
desarrollo industrial y de la infraestructura fisica.
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desplegados por constituir un mercado subregional, éste no ha logrado alcanzar una
importancia significativa dentro del total de las exportaciones agricolas dirigidas a
terceros mercados. Ademds, no obstante los objetivos ambiciosos que se propuso
originalmente el Pacto Andino, “es necesario reconocer que el avance real en el
tratamiento del régimen agropecuario ha sido magro.” (Barros Charlin; 1977; p.59). Una
de las causas de este bajo desempeiio radicaria en el alto grado de homogeneidad del
sector agricola entre los paises socios, no s6lo en términos de las estructuras productivas
sino también en relacién con las probleméticas sociales nacionales. Por ello, pareceria
dificil llevar adelante un proceso de especializacién productiva que tenga como
consecuencia un incremento sustantivo del comercio agricola reciproco.

Con todo, cabe destacar que, debido en parte a la reciente profundizacién del proceso
andino de integracidn, iniciativa que recibe un impulso importante en el afio 1996 cuando
el Pacto Andino pasa a convertirse en la Comunidad Andina,® vuelve a activarse en su
seno la discusion sobre una Politica Agropecuaria Comiin Andina (PACA). Un
fundamento central de dicha iniciativa arranca de retomar el tema de la seguridad
alimentaria subregional. Los principales lineamientos de la PACA serian la progresiva
armonizacién de las politicas agropecuarias nacionales, la coordinacién de una posicion
conjunta en las negociaciones agricolas multilaterales y el mejoramiento de los
procedimientos para la aplicacién del Sistema Andino de Franjas de Precios.

e) El Mercado Comiin del Sur

El Mercado Comin del Sur (Mercosur) fue creado mediante la firma del Tratado de
Asuncién en el afio 1991.** El Mercosur implica la coordinacién de politicas
macroecon0micas y sectoriales en diversas 4reas, donde lo agricola figura con una
importancia equivalente a lo industrial, fiscal, monetario, de comercio exterior, entre
otros. Los instrumentos principales del proceso han sido el programa de desgravacion
arancelaria y el establecimiento del arancel externo comin (AEC), los cuales se aplicarian
a todo el universo arancelario de mercancias, si bien todavia algunos rubros se mantienen
exc:.ﬂ:ptuados.45 Un tercer instrumento destacado en el Tratado es la adopcion de acuerdos
sectoriales. En el ambito agricola, el sector azucarero y del arroz alin no forman parte de
la liberalizacién del comercio reciproco ni del arancel externo comtin. En el caso del

“* En el VIII Consejo Presidencial, celebrado en Trujillo en marzo de 1996, se aprobd el Protocolo
Modificatorio del Acuerdo de Integracion Subregional Andino (Acuerdo de Cartagena), mediante el cual se
crearon la Comunidad Andina y el Sistema Andino de Integracidn, lo que fue acompaiiado de significativas
reformas institucionales.

# Segiin establece el Tratado de Asuncién, el Mercosur implica la libre circulacién de bienes,
servicios y factores productivos entre los paises miembros.

* Es importante sefialar que el promedio del AEC del Mercosur para los bienes alimenticios
elaborados, destinados tanto al consumo de los hogares como a la industria, es superior al de todos los
productos, y este dltimo es, a su vez, mayor al de los productos bdsicos en general (alimenticios, entre
otros). Luego, existiria escalonamiento arancelario para los bienes alimenticios (Izam; 1998; p.21).

27



arroz, no obstante que se aprobé oficialmente un acuerdo sectorial, éste no fue
protocolizado en la ALADI, por lo que en la prictica no ha funcionado. Con respecto al
azicar, aunque se han dado pasos importantes para crear un acuerdo sectorial, todavia los
esfuerzos no han logrado fructificar (Izam; 1999).

Es importante destacar que de manera paralela a la implementacién de los mecanismos
citados, el Tratado de Asuncién cred un Subgrupo de Trabajo referido a la politica
agricola.*® Al cabo de un largo periodo de estudios y de deliberaciones, dicha instancia
recomendé cambios o eliminaciones de medidas de politica nacional de apoyo interno,
entre las cuales cabe destacar los créditos agricolas concedidos con tasas de interés
preferenciales y las intervenciones estatales orientadas a mantener un almacenamiento
superior a la estricta necesidad derivada de la seguridad alimentaria. Sin embargo, ha sido
escasa la materializacién de estos asuntos en normas especificas, algunas de las cuales
contarian con ciertas reticencias de los paises miembros para ser incorporadas en sus
legislaciones nacionales. Cabe consignar que las propuestas de desmantelamiento son
bdsicamente impulsadas por Argentina. Este pafs, apoyindose en los compromisos
multilaterales que se derivan de la Ronda Uruguay en materia agricola, busca eliminar las
medidas de apoyo interno a la produccién, principalmente las de la politica agropecuaria
brasilefia, con miras a establecer una base competitiva mds nivelada al interior del
Mercosur (OCDE; 1998; p.15). Esta nivelacién también seria pensada en relacion con las
exportaciones de bienes agricolas hacia terceros mercados.

Como consecuencia de que existen complementariedades bastantes claras en el sector
agropecuario del Mercosur,”’ la integracién regional ha provocado un crecimiento
importante de los flujos de comercio de bienes agricolas entre los paises miembros. No
obstante, dicho incremento ha tendido a concentrarse en unos pocos productos agricolas,
principalmente aves y trigo (Albuquerque y Braga; 1997; p.35). Esto indicaria la
existencia de un amplio potencial por desarrollar el comercio reciproco de bienes
agropecuarios en el seno del Mercosur.

2. Iniciativas de cooperacién agricola en América Latina

a) Organismos intergubernamentales

En esta parte, se examina la experiencia en materia de cooperacidn agricola realizada en
el marco del Sistema Econdmico Latinoamericano (SELA), asi como también la
correspondiente a dos tnstancias sectoriales: el azacar y el banano.

“ Se trata del Subgrupo de Trabajo N°8, segtin consta en el anexo V del Tratado de Asuncién.

4 Y también importantes asimetrias y competitividades, lo que ocurre, por ejemplo, con los
aceites, soja y sus derivados (Albuquerque y Braga, 1997; p.35).
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i) Sistema Econémico Latinoamericano, El Convenio constitutivo del SELA,
firmado en 1975, se propone en su capitulo II, entre otros objetivos, estimular niveles
satisfactorios de produccién y suministro de bienes agricolas u otros productos bésicos,
prestando especial atencién al abastecimiento de alimentos, y propiciar acciones
encaminadas a la coordinaciébn y suministro, con miras a lograr una politica
latinoamericana en esta materia. Es importante precisar que en la practica, el trabajo del
SELA se orient6 preferentemente en la perspectiva de la seguridad alimentaria regional,
de la coordinacién de los organismos piblicos nacionales encargados de la
comercializacién internacional de los bienes agricolas, de la creacién de empresas
multinacionales constituidas por paises miembros y del fortalecimiento de la capacidad
negociadora conjunta de sus socios frente a terceros, utilizando como argumento central
el poder de compra regional.

El instrumento principal de cooperacién del SELA corresponde a los Comités de Accién.
Operacionalmente, se constituyeron varias de estas instancias en el ambito agricola, si
bien pareceria que sélo dos de ellas habrian tenido resultados relativamente satisfactorios.
Se trata del Comité de Accién de Fertilizantes y de Productos de Mar.*® Es interesante
resaltar que el Comité de Accién de Fertilizantes permitié desarrollar un innovativo
proceso de cooperacion técnica y la creacién de la primera empresa multinacional del
SELA (Multifert S.A.). Con respecto al Comité de Accién de Productos de Mar, cabe
notar que llegd a constituirse en una figura de cooperacion de caricter estable
(Oldepesca), de naturaleza ministerial y con una cierta autonomia, que habria tenido
alguna incidencia en los planes nacionales de desarrollo.

Por ultimo, cabe subrayar que la constitucién de empresas multinacionales de caricter
regional no tuvo todo el apoyo requerido por parte de los paises miembros del SELA,
dado que algunos interpretaban que ellas eran una nueva forma de capitalismo estatal. En
términos mdas generales, es probable que la mayor desventaja que enfrent6 el SELA en su
primera década de funcionamiento haya sido la desproporcion entre las metas planteadas,
la capacidad politica nacional para apoyar las acciones aprobadas y la voluntad politica de
los gobiernos involucrados.

11} Grupo de Pafses Latinoamericanos y del Caribe Exportadores de Aziicar. Este
organismo, cuya sigla es GEPLACEA, fue creado en 1974 y actualmente lo integran 23
paises de América Latina y el Caribe. De caricter intergubernamental, esta agrupacién
constituye bdsicamente un foro de consulta y coordinacién para adoptar posiciones
conjuntas en relacion a la comercializacién internacional del azdcar. También fomenta la
cooperacion y la promocion de iniciativa para estimular el desarrollo arménico de la
cadena industrial azucarera (GEPLACEA, 1999).

* 1as dreas temdticas cubiertas por los Comités de Acci6n que tuvieron menos €xito son: granos,
semillas, frutas, oleaginosas, carne, derivados de carne y licteos. En un nivel distinto, cabria también citar
al Comité de Accion sobre Organismos Empresariales de Comercio Exterior y al de Seguridad Alimentaria,
los cuales mostraron resultados poco sistemnaticos y duraderos.
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iii) Unién de Pafses Exportadores de Banano. Mas conocido por su sigla UPEB,
este organismo internacional de caricter intergubernamental fue creado por los paises
latinoamericanos productores y exportadores de banano. Entre otros propdsitos, pretende
facilitar la cooperacién técnica, el intercambio y la divulgacién de nuevas tecnologias
relacionadas con el cultivo, el procesamiento, la comercializacién, el transporte y la
industrializacién del dicho producto. Este organismo constituyé la Comercializadora
Multinacional del Banano, conocida bajo el nombre de Comunbana (IICA; 1999¢).

b) Organismos de caricter empresarial

Cabe mencionar que, durante los ultimos afios, ha surgido un nimero importante de
organismos representativos de empresarios privados latinoamericanos de diversas dreas
agrl’colas.49 Es importante destacar el creciente poder que estas instancias han tenido,
particularmente las que agrupan a empresarios que producen a gran escala, para incidir en
las decisiones politicas de sus gobiernos, especialmente en lo referido a las negociaciones
comerciales multilaterales, regionales, subregionales y bilaterales. Las actividades
agricolas que ha mostrado mayor grado de cohesidn son principalmente la avicultura y la
elaboracidn de productos lacteos.

3. La agricultura en el proceso europeo de integracion

En FEuropa occidental han coexistido principalmente dos procesos de integracién
econdmica. El primero corresponde a la Comunidad Econémica Europea (CEE), la cual
actualmente se denomina Unién Europea (UE),*® y el segundo es la Asociacién Europea
de Libre Intercambio (AELI).*' Cabe notar que este Gltimo esquema no incluye la
agricultura, por lo cual no serd examinado en el presente trabajo.’” Por su parte, la CEE,
desde su mismo origen, aborda ampliamente €l tema agricola.

Si bien normativamente la PAC de la CEE surge en el afio 1957, mediante la suscripcion
del Tratado de Roma, esta politica responde a un proceso de maduracién que se habfa
iniciado casi una década antes. La PAC habria sido posible basicamente por tres razones.
La primera radica en la existencia de costosas politicas agricolas nacionales, y la

* También los productores de café de América Latina y el Caribe han tenido logros importantes,
sobre todo en materia de determinacién de cuotas de produccién y de incidencia en los precios
internacionales de este producto, especialmente durante la existencia de Pancafé. Al respecto, en los dltimos
afios, se han hecho algunos esfuerzos por reactivar este organismo de concertacién, los cuales todavia no
han sido fructiferos.

% Lo que ocurre a partir de la entrada en vigor del Tratado de Maastricht, en el afio 1993.
*! Con todo, es importante precisar que la mayoria de los Estados miembros de la AELI han ido
dejando de formar parte de esta organizacién para incorporarse a la actval UE. La reunidn de estas dos

entidades en la actualidad constituye lo que se denomina el Espacio Econémico Europeo.

2 Creada en 1958, la AELI pretendia la instauracién de una unién aduanera. La agricultura
quedaba entregada a la suscripcién de acuerdos bilaterales entre sus Estados miembros (Urff; 1970; p.142).
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visualizacién de que un mecanismo a escala regional podria ser més eficaz y menos
dispendioso. La segunda surge de que habia consenso en reconocer la excepcidn agricola
en distintos foros multilaterales, principalmente en el GATT, donde los productos
agropecuarios estaban excluidos de los compromisos de liberalizaciéon comercial. La
tercera, de cardcter mds subjetiva, estriba en que, desde el punto de vista europeo, se
tendia a concebir que una unién aduanera era insuficiente para asegurar el desarrollo
armonioso de una agricultura heterogénea distribuida en un territorio de gran dimensién
(Cépede; 1970; p. 133).

a) Un primer intento de integracién agricola: el Green Pool

El debate sobre la integracién europea de las politicas agrarias nacionales se plante6 con
fuerza al inicio de los afios cincuenta,” tras la creacién, en el afio 1951, de la Comunidad
Europea del Acero y del Carbdn, también llamada Black Pool, compuesta por seis
Estados miembros: Bélgica, Francia, Alemania, Italia, Luxemburgo y Paises Bajos. En
esta perspectiva surge la idea de establecer un Green Pool, como una “contrapartida
natural del Black Pool” (Nogl; 1988; p.445). En esta época, se pretendia facilitar y
fortalecer la unificacién politica de los paises participantes en el proceso, mediante las
integraciones sectoriales. En cuanto al sector agricola, se propusieron planes ambiciosos
para la agricultura, primero por Francia y después por los Paises Bajos (Tracy; 1993;
p.15). Las discusiones y negociaciones correspondientes® se ampliaron a la participacién
de todos los paises europeos occidentales, las que sin embargo no prosperaron, debido a
que “las diferencias entre ellos eran demasiado acusadas para poder superarlas.” (ibid).
En efecto, el proyecto de comunidad agricola europea habria sido contrariado por la
diversidad de intereses en juego y por la actitud negativa tanto de los responsables
gubernamentales como de los grupos de presion, basicamente los sindicatos de
productores agricolas.

No obstante lo anterior, habia acuerdo en admitir que una politica agricola comunitaria
debia contribuir a asegurar una mayor estabilidad de los mercados agricolas y una mejor
asignacion de los recursos productivos entre los paises involucrados. Cabe resaltar que
hacia el término del proceso de negociacién, en 1955, los promotores del Green Pool se
conformaron con metas menos ambiciosas. S6lo propusieron sobreponer al mercado
nacional un mercado europeo que proveyera a los pafses participantes facilidades de
exportacién e importacién para su comercio reciproco de bienes agropecuarios. Asi, los
objetivos internos del proyecto quedaron reducidos a abolir las barreras aduaneras,
suprimir los contingentes, lograr una armonizacién de los costos de produccién vy,

3 En parte como consecuencia de que una de las organizaciones civiles que propugnaban la
integracién europea, ¢l Movimiento Europeo, habia realizado, en el afio 1949, una conferencia econémica
conocida bajo el nombre de Conferencia de Westminster, cuya comision dedicada a las cuestiones agricolas
planted la necesidad de implementar “una politica agricola concertada con miras no tanto a una
liberalizacién como a una organizacién de los mercados agricolas” {(Cépede; 1970; p.126).

* Las cuales fueron sostenidas en el marco de la OECD (Organizacién Europea de Cooperacidn
Econémica, precursora de la OCDE).
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finalmente, establecer una organizacion del libre cambio en materia agricola, sin atentar
contra el principio de soberania nacional. En definitiva, la idea de una integracién
agricola propiamente tal fue progresivamente abandonada a favor de una armonizacién de
politicas agricolas nacionales, con miras a instaurar una cooperacién agricola
intergubernamental.

En todo caso, si bien el Green Pool no llegé a concretarse, fue indudablemente positivo
que se plantearan algunas preguntas iniciales de diversa indole que todavia son
pertinentes. Desde un punto de vista institucional, ;se trataria de establecer una
cooperacién intergubernamental o de constituir un proceso de integracién de caricter
supranacional? En el plano econdmico, ;se buscaria organizar el conjunto de la
produccién y de los mercados agricolas o solamente lo referido a los principales bienes
agropecuarios del comercio reciproco? A nivel operacional, ;se optarfa por una via
sectorial o por un camino global vélido para el conjunto de las actividades econdmicas?
En relacién con la importacién de productos agricolas procedentes de terceros paises,
(cudl seria el grado de preferencia que un mercado comin agrario otorgaria en favor de la
produccién de los paises miembros?

b) La operacionalizacidn de la Politica Agricola Comtin: la conferencia de Stresa

Las preguntas formuladas en el parrafo anterior tuvieron una respuesta formal y genérica
en el Tratado de Roma,” que comenzo a regir al inicio del afio 1958. Asi, se consigna que
el mercado comtin abarcard la agricultura y el comercio de los productos agricolas.”
Ademds, se precisa que se establecera una PAC cuyas metas principales57 serian aumentar
la productividad, estabilizar los mercados, asegurar los abastecimientos, garantizar un
nivel de vida equitativo a la poblacién agricola y suministrar bienes agropecuarios a
precios razonables>® Es importante destacar que la PAC estd al mismo nivel que la
politica de comercio y de transportes, entre otras.”

Por otra parte, el Tratado estipula que, con el objeto de determinar las lineas directrices de
la PAC, se realizard rdpidamente una conferencia de los Estados miembros, con el
propésito de contrastar sus respectivas politicas agricolas, estableciendo el balance de sus

%% La agricultura es abordada de manera exclusiva en los diez articulos que componen el Titulo 11
de la segunda parte del Tratado de Roma. El escaso nimero de articulos dedicados al sector agricola se
Jjustifica dado que su objetivo era recoger un consenso preliminar con respecto a la incorporacién del sector
agricola en el mercado comuin. Cabe sefialar que son 248 los articulos del Tratado constitutivo de la CEE.

% Articulo 38 del Tratado de Roma.

37 Las que se contemplan en el articulo 39 del Tratado de Roma.

% Cabe sefialar que no siempre ha sido posible conciliar, en la préctica, estos dos ultimos
objetivos.

3 Articulo 3 del Tratado de Roma.
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recursos y necesidades.’® Dicha conferencia, a la cual asistieron las delegaciones
ministeriales de los seis paises involucrados, se celebré en Stresa, Italia, en julio de 1958.
A lo largo de la conferencia, se expresaron posturas marcadamente contrastantes entre las
distintas delegaciones nacionales asistentes. Cada una atendia a la especificidad de su
economia agraria y abogaba a favor de implementar, en el d4mbito regional, algunos
componentes de su propia politica agricola, las cuales diferfan por su grado variable de
intervencionismo (Urff; 1970; p.142). Mientras el discurso francés planteaba la necesidad
de ampliar a nivel comunitario un esquema de organizacién de mercado agricola similar
al suyo propio61 y de estrechar las relaciones comerciales agricolas prioritariamente con
sus socios africanos tradicionales, el planteamiento italiano ponia énfasis en contar con
instrumentos para favorecer el desarrollo de su produccién agricola meridional.* Por su
parte, la delegacién alemana requeria mantener lazos con terceros paises, especialmente
con los de Europa occidental, con la idea de crear una zona de libre comercio agricola
mas extensa que el marco geogrdfico de los seis paises. Finalmente, los paises del
Benelux® abogaban, con mayor 0 menor énfasis, a favor de que los precios agricolas sean
favorables a los consumidores.

Por otra parte, es importante resaltar la gran heterogeneidad que mostraban los sectores
agricolas de los seis pafses mencionados, al inicio de los afios sesenta. Esta se expresaba
no sélo en el tamafio de las explotaciones, sino también en el grado de mecanizacion y en
los niveles de productividad. Por ejemplo, las explotaciones de menos de cinco hectareas
ascendian a 85% del total de las unidades productivas agricolas en Italia, mientras que el
coefictente correspondiente en Francia era 35%. Anélogamente, del total de la poblacidén
econdmicamente activa, la proporcidn ocupada en la agricultura superaba a un tercio en
Italia, en tanto que era inferior a la décima parte en Bélgica. Asimismo, la participacion
de los productos agricolas en las exportaciones totales cubria un rango que iba de 33% a
3%, porcentajes respectivos de la situacién de los Paises Bajos y de Alemania (Teulon;
1991; p.9).%

No obstante los marcados contrastes anteriormente sefialados, fue posible acordar una
resolucién final al concluir la conferencia de Stresa. Cabe destacar dos puntos
importantes de la citada resolucidn. Uno, debfa haber un equilibrio entre produccidn y
salidas a través del mercado, teniendo en cuenta los posibles exportaciones e
importaciones y la especializacién de acuerdos con las estructurales econdmicas y las

% Articulo 43 del Tratado de Roma.

®" Tradicionalmente en Francia han existido varios organismos estatales intervencionistas y
centralizadores encargados de regular los mercados agricolas, es decir, operaciones de compra, venta y
almacenamiento de los principales bienes del rubro.

52 Principalmente arroz, frutas, hortalizas, aceite de oliva, vino y tabaco.

% El Benelux, creado en el afio 1948, se compone de Bélgica, Luxemburgo y Paises Bajos,

 Todas las cifras mencionadas en el parrafo corresponden al afio 1962.
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condiciones naturales. Dos, el esfuerzo para elevar la productividad debia permitir una
politica de precios que a la vez evitara la superproduccién e hiciera posible seguir siendo
o llegar a ser competitivos (Tracy; 1993; p.18). Sobre la base de esta resolucidn final, las
negociaciones continuaron en ¢l marco institucional de la CEE hasta que, en 1962, se
aprobaron los primeros reglamentos agricolas comunitarios.

Es importante consignar que la incorporacion de la agricultura en el proceso europeo de
integracion también obedecié a la necesidad de establecer una transaccién politica entre
los dos socios mayores de la CEE, que tomaba en cuenta la posibilidad de operacionalizar
una complementacién econémica de caricter funcional. Esta fransaccidn politica se
realizé basicamente porque Alemania y Francia tenfan intereses coincidentes en términos
de encontrar un mercado cercano, estable y de dimensién significativa para colocar sus
respectivas principales exportaciones. En efecto, por un lado, Alemania era importador
neto de productos agricolas pero tenfa un gran potencial como productor de manufacturas
y bienes de capital, mientras que Francia, por otro lado, ya contaba con excedentes
agropecuarios, especialmente de cereales (Loyat y Petit; 1999).

c) Principales contenidos de ]a Politica Agricola Comiin

Al inicio de la PAC, la Europa de los seis era deficitaria con respecto a sus principales
productos agricolas. Esta situacion explica la importancia que se le atribuyd al objetivo de
aumentar la productividad del sector y modernizar las explotaciones agricolas, las cuales
eran mayoritariamente de cardcter familiar (Assemblée Nationale; 1998; p.37).

Paralelamente a la definicién de los objetivos de la PAC,* se establecieron tres principios
basicos que la sustentaran. El primero es la unicidad de mercado, es decir, la libre
circulacién de los productos agricolas entre los paises socios, la fijacién de precios
uniformes, la definicién a nivel central de intervenciones regulatorias y el otorgamiento
de ayuda comunitaria de diversa indole, actuando con independencia del criterio nacional.
El segundo corresponde a la preferencia comunitaria que pretende fomentar los
intercambios intracomunitarios. En este principio se sustenta la proteccion en frontera del
mercado comunitario con respecto a importaciones procedentes del resto del mundo. El
tercero es la solidaridad financiera, segun la cual los gastos derivados de la PAC deben
ser financiados por el presupuesto comunitario, los que fueron canalizados a través del
FEOGA (Massot Marti; 1998a).

Los instrumentos principales de la PAC se ubican en dos dmbitos distintos: el interno y el
externo, donde el segundo se deriva directamente del primero. En el plano intemo, las
medidas se orientan en tres direcciones. Primero, con el objeto de fomentar la produccién
agricola, se definen precios garantizados®® para las distintas cadenas productivas, los

% Los que ya fueron explicitados al final del capitulo I del presente documento.

% Los que son alternativamente denominados, segin la cadena productiva en cuestién, precios
mstitucionales o precios de orientacién.
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cuales tienden a ser superiores a los precios internacionales. Segundo, se pretende regular
la oferta mediante ayuda directa a la produccién agricola o a la renta de los productores y
el establecimiento de un sistema comin de almacenamiento. Tercero, se implementa una
politica estructural, con el fin de coadyuvar al proceso de modernizacién de las
explotaciones agricolas familiares. En el plano extemo, la bisqueda de la autosuficiencia
alimentaria y del incremento del intercambio reciproco de bienes agropecuarios, motivé
una cierta proteccién en beneficio del sector agricola europeo frente al resto del mundo.
Al respecto, los mecanismos mds utilizados son las exacciones (impuestos) a las
importaciones y los subsidios a las exportaciones.”’ Es importante precisar que durante
los primeros afios de aplicacién de la PAC, los instrumentos tradicionales de intervencion
nacional fueron transferidos al nivel comunitario (Teulon; 1991; p.7). A lo largo del
proceso, estos mecanismos han evolucionado dinimicamente. De hecho, cabe consignar
que la PAC ha enfrentado dos grandes reformas, las que se examinan mds adelante.

Es importante sefialar el caricter altamente complejo de la PAC, el cual se expresa
fundamentalmente en dos niveles. El primero se refiere a la decision de establecer precios
uniformes, objetivo que requirié un largo proceso de negociaciones cuya culminacién
debidé conciliar intereses nacionales discrepantes. El segundo se relaciona con las
organizaciones comunes de mercado (OCMs), que se dedican de manera exclusiva a los
bienes agricolas, siendo auténomas de los restantes sectores productivos. Las OCMs son
diferenciadas por productos o cadenas productivas, y en cada una se aplica un conjunto
especifico de medidas cuya amplitud y profundidad depende del grado de proteccién que
se quiere otorgar a la categoria de bienes a beneficiar.”® Una implicancia fundamental de
esta complejidad radica en el sustantivo nivel de gastos pablicos asociados a la gestion de
la PAC. Ademas, la ejecucidn de esta politica sectorial habria generado “la superposicién
de un nivel administrativo y financiero supranacional a los niveles internos.” (Massot
Mart{; 1998a; p. 61).%°

B. BALANCE DE LAS EXPERIENCIAS ESTUDIADAS: DIFERENCIAS Y
SIMILITUDES ENTRE LA INTEGRACION AGRICOLA LATINOAMERICANA
Y LA EUROPEA

% Dado que al inicio de la CEE existia un déficit de productos agricolas, se esperaba que la
recaudacién tributaria obtenida mediante los impuestos a las importaciones permitiera financiar
holgadamente los gastos inherentes a la PAC. Luego, se suponia que los subsidios a la exportacién iban a
ser marginales. Sin embargo, cuando se van logrando excedentes agricolas importantes, las restituciones a
las exportaciones adquieren un creciente peso presupuestario,

 por ejemplo, la OCM de cereales funciona bisicamente mediante, por una parte, la concesién de
ayudas directas al productor, ligadas al factor de produccién tierra y calculadas en base a fundamentos
histéricos, y por otra parte, la existencia de mecanismos de control de la oferta interna, principalmente la
retirada obligatoria de tierra.

% Cabe agregar que no se hallé ningdn documento especifico dedicado a evaluar el costo fiscal de
la implementacién de la PAC.
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1. Los casos latinoamericanos

a) El sector agricola v el libre comercio

En términos generales, el sector agropecuario latinoamericano ha sido incorporado en los
esquemas de integracién econdmica, fundamentalmente mediante la inclusién, con menor
o mayor amplitud e intensidad, de sus productos en los programas de liberalizacién
comercial. Concretamente, como consecuencia de las caracteristicas estructurales y
principalmente de naturaleza socioeconémica propia de la agricultura regional, en todos
los acuerdos o tratados vigentes han existido regimenes especiales, previstos
esencialmente para evitar el dislocamiento de las producciones nacionales que podria
resultar como consecuencia de un pleno libre cambio.”® Esto ya fue claramente
visualizado en el afio 1975, cuando se indicé que “al examinar los problemas de la
agricultura latinoamericana en un contexto de integracién econdmica, aparecen algunas
contradicciones fundamentales entre la idea de libertad irrestricta para el comercio de
productas agricolas y el desarrollo del sector.” (CEPAL/FAQ; 1975; p.17).

Asimismo, se diagnosticé que el desarrollo agricola de los paises participantes de un
esquema de integracion se encontraba obstaculizado st este Gltimo pretendia basicamente
la constitucidén de una zona de libre comercio, no acompafidindola de medidas sectoriales
complementarias. Estos obsticulos surgian principalmente por las tres siguientes razones.
Uno, al crear nuevas o acentuar antiguas disparidades intrasectoriales dado el
mantenimiento de una estructura productiva dualista, basada en la coexistencia de un
sistema productivo moderno, orientado hacia la exportacién, con uno menos
evolucionado, frecuentemente de subsistencia, destinado al abastecimiento interno. Dos,
debido a que los efectos dindmicos de la liberalizacién comercial en beneficio del sector
agricola eran menos evidentes que en el caso del sector industrial, donde existian mayores
perspectivas para €l aprovechamiento de las economias de escala. Tres, considerando que
la produccion agricola regional no habia podido satisfacer el incremento de la demanda
sectorial, en parte porque los patrones productivos no se modificaron substancialmente.
Lo anterior llevd a explicar el hecho de que la expansidon del comercio agricola
intrarregional fuera bastante menor al aumento de las importaciones de origen
extrarregional (CEPAL/FAQ; 1975).

Con respecto a que un esquema de integracién, al pretender basicamente la constitucion
de una zona de libre comercio, irfa en detrimento del desarrollo agricola, ya se habia
sefialado que la liberalizacién del mercado de bienes agricolas podia acarrear como
consecuencia ‘el fortalecimiento de las inequitativas estructuras vigentes, la continuacién
del estado de desintegracién nacional (...} y el agravamiento de las condiciones de vida
de buena parte de la poblacién campesina.” (Schatan; 1970; p.158). Tales argumentos
llevaron a que Schatan se preguntara si era o no oportuno iniciar un proceso de

™ Cabe recordar que estos regimenes especiales han radicado exclusivamente en el otorgamiento
de plazos mayores de desgravacidn arancelaria y en la posibilidad de mantener exceptuados algunos
productos agricolas sensibles, de manera mds o menos permanente, del programa de desgravacidn.
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integracién antes de que se hubiesen eliminado las causas del subdesarrollo rural dentro
de cada pafs latinoamericano.

Mis de una década después, se evaluaba que la incorporacidén de la agricultura en los
procesos formales de integracién no habia sido ni intensa ni exitosa y que la presencia de
numerosos ensayos frustrados habia incidido de manera negativa en cualquier nuevo
esfuerzo al respecto (CEPAL/FAO; 1983b, p.38). Méds o menos coetdneamente, se
destacaba que los procesos de integracién no habian logrado coadyuvar de manera
significativa al objetivo de incrementar el nivel de autoabastecimiento alimentario
regional. En efecto, tal punto de vista se sustentaba en que €stos no consiguieron crear las
condiciones necesarias para sustituir substancialmente importaciones agricolas
procedentes de terceros paises por bienes originados en la propia regién. Asi, aunque eran
varios los bienes agricolas para los cuales se hubiera podido reorientar el comercio hacia
la propia América Latina,”' dicho propésito no llegd a concretarse bésicamente por las
siguientes razones. Primero, porque los precios regionales no eran competitivos con los
de los mercados internacionales.”” Segundo, debido a que existia desconocimiento de las
normas operativas de comercializacién empleadas por los organismos nacionales.
Tercero, por falta de transparencia respecto a los excedentes y las necesidades de los
paises de América Latina. Cuarto, por la inexistencia de mecanismos financieros de
cardcter preferencial. Quinto, debido a la insuficiente eficiencia de los mecanismos
regionales de arbitraje comercial. Sexto, por insuficiencia de la infraestructura y de los
sistemas de transportes a nivel regional. Séptimo, a causa de la aplicacién sistemitica de
barreras no arancelarias (Quijandria Salmdn; 1985).

Dado que la mayoria de los puntos sefialados en los parrafos anteriores tienen vigencia en
la actualidad, cabria formular la siguiente pregunta: ;podria un esquema de integracion,
que transcienda la pura liberalizacién comercial, contribuir a resolver los problemas
derivados del subdesarrollo agrario mediante la implementacién de una politica agricola
comtn? La respuesta a esta pregunta pasaria por examinar la forma que adoptan las
realidades agricolas nacionales en un marco conjunto de escala regional.

b) La integracién regcional como factor de reproduccién o de resolucidn de los
problemas agricolas nacionales

En términos generales, se admite que los fines de la integracién agropecuaria se han
insertado en los objetivos globales de la integracién econémica regional, cuyo propésito
ha sido basicamente coadyuvar al logro de un mayor nivel de desarrollo econémico. Por

" En este sentido, los principales productos son maiz, trigo, aziicar en bruto, legumbres, soja y
arroz (Quijandria Salmdn; 1985, p.43).

"2 Una razén importante que explica la falta de competitividad-precio de los bienes agropecuarios
de origen latinoamericano en relacién con los procedentes del resto del mundo es la aplicacién, por la
mayoria de los paises desarrollados, de subsidios agricolas de diversa indole. Casos tradicionales son el
trigo y los productos licteos, originarios de Estados Unidos y la CEE, respectivamente (CEPAL /FAQ;
1983c¢; p.38).
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lo tanto, no es de extrafiar que la predominancia de la industria en las estrategias de
desarrollo nacionales se haya traducido, hasta mediados de la década de los afios setenta,
en que los esquemas de integracién pusieran especial énfasis en el sector industrial,
alrededor del cual giraron todas las acciones implementadas. Ademds, en relacion con el
mismo periodo, se afirmaba que no existfa consenso en cuanto a si podia hablarse en la
regién con propiedad de un menor grado de desarrollo agricola relativo, toda vez que en
todos los pafses coexistian internamente dreas de desarrollo agricola avanzado y regiones
atrasadas o deprimidas, inclusive dentro de una misma actividad o cultivo en un mismo
territorio (CEPAL/FAQ; 1975; p.9). Asi, en la medida en que el dualismo agrario
nacional se ampliaba a escala regional, no era posible que la integracién econdmica
otorgara un trato preferente al sector agricola de los paises de menor desarrollo relativo.
Tampoco se aplicaron medidas comunes de caricter selectivo dirigidas a la parte més
rezagada de los sectores agricolas de cada uno de los paises socios.

A la luz de lo anterior, seria preciso destacar que mdas alld de las caracteristicas
institucionales y operativas propias de cada esquema de integracién econdmica, las
diferencias que se advertian en el desarrollo global y en el desarrollo agricola de los
distintos paiscs de la regién comprometidos en politicas de cooperacién e integracion,
eran vistas como el principal factor limitante del avance de los procesos de integracion
(ibid; p.xi). En suma, la heterogeneidad de las agriculturas nacionales habria frenado el
desarrollo de la integracién econdmica latinoamericana, dada su opcién bdsicamente
librecambista. Asimismo, tampoco la integracién regional habria contribuido a reducir el
dualismo agrario que todavia caracteriza a los paises de América Latina.

Por otra parte, los acuerdos de integracién, al concentrarse en aspectos tarifarios, no
pudieron obtener resultados muy exitosos en materia de comercio agricola reciproco. En
efecto, la alta intervencidn de los Estados en la organizacién y el manejo de los sectores
agricolas nacionales, hizo que los flujos de comercio de estos bienes fueran poco elésticos
a las disminuciones de precios resultantes de reducciones o climinaciones de barreras
arancelarias.

En definitiva, a mediados de la década de los afios setenta, la evaluacion que se hacia de
la integracion agricola ya sefialaba que el aumento del poder de compra de muchos
sectores de poblacién, todavia excluidos del circuito econdmico, constitufa un imperativo
sociopolitico que aumentarfa notablemente la dimensién efectiva del mercado regional
para los productos agricolas (ibid; p.16). Asimismo, se fortalecia la idea de destacar el
papel de la integracién en materia de desarrollo agricola, subrayindose los esfuerzos
encaminados a lograr un mejor empleo de los recursos productivos por la via de la
especializacion y de la complementariedad, asi como del aprovechamiento de las ventajas
comparativas naturales y dindmicas. En relacién con el largo plazo, se planteaba que
deberia concluirse en una etapa de concertacién del desarrollo agricola regional (ibid,;
p-xiii). Mds en detalle, se afirmaba que una politica de integracién agricola propiamente
tal no deberia limitar sus objetivos a la sustitucién de mercados, sino concentrarse en
dinamizar la demanda interna a través de la implementacidn de medidas focalizadas, para
que los productores y los asalariados agricolas obtuvieran una mayor y maés justa
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participacién en la distribucién de la riqueza que contribuian a crear (ibid; p.17). Por
ultimo, se concluia que la integracion agricola tendria que considerarse en el contexto
mds amplio de la integracidn rural y que deberian examinarse muy atentamente las
modificaciones de las relaciones intersectoriales emergentes de un proceso de integracion.
A la integracién agricola le corresponderia asi cumplir fundamentalmente un papel de
elemento inductor del desarrollo, en especial para la realizacién de las transformaciones
estructurales de las economias de los paises socios (ibid; p.xii). No obstante estas
formulaciones conceptuales, el desempefio de la integracién agricola no habria mostrado
avances significativos en la década de los afios ochenta.”

En la década de los afios noventa, se plantea la necesidad de revalorizar la contribucién de
la agricultura a la reactivacién econdmica y al desarrollo de América Latina. Esta
revalorizacion estarfa sustentada, por un lado, en la natural gravitacién que este sector
tiene en las economias de la regién y, por otro, en el hecho de que el proceso de apertura
ya iniciado significa, en la préctica, un fortalecimiento de los sectores que cuentan con
ventajas comparativas naturales, como es el caso del rubro agricola (Pifieiro; 1991; p.9).
En esta perspectiva, la transformacion de la estructura productiva agropecuaria sugeriria
la necesidad de revalorizar los acuerdos de integracion regional y subregional como
mecanismos capaces de facilitar el fortalecimiento de la competitividad de las
agriculturas nacionales (Moreno; 1990; p.14). Cabe sefialar que durante los afios noventa,
el comercio intrarregional latinoamericano se intensificé y que el incremento mds notable
ocurrié en el sector agropecuario. Esto puede ilustrarse teniendo en cuenta que, en
relacién con el total de las exportaciones intrarregionales de bienes, las de productos
agropecuarios pasaron de 7% en 1987 a 18% en 1995 (CEPAL,; 1997; p.56).74

c) La integracién agricola actual: entre el libre comercio y la politica comun

A lo largo de la década de los noventa, se han ido perfilando con nitidez dos tendencias
polares en la evolucidn de la integracion agricola de América Latina, las cuales tiene sus
correspondientes representaciones en €l Mercosur y en la Comunidad Andina. Por un
lado, desde un punto de vista formal, el primer esquema mencionado se ha planteado la

™ Lo cual podria ser explicado, entre otras causas, por la insuficiencia operativa de la integracidn
regional en relacion con la problematica agricola, 1a concepeién predominantemente nacional del problema
agrario y el alto grado de dependencia externa que caracterizd el abastecimiento internc de productos
agricolas durante el citado perfodo.

™ No obstante que la tendencia ha sido claramente creciente, dado que para finales de la década de
1950 v durante el decenio de 1960 representaba alrededor del 9% (CEPAL; 1978; p.58), es importante
destacar que este coeficiente ha experimentado algunos retrocesos hacia el final de la década de los
noventa, de cardcter presumiblemente coyuntural. Por otra parte, cabe sefialar que de manera mds secular, el
peso relativo de las exportaciones agropecuarias de los paises de ALADI ha ido decayendo sin pausa y
mientras que en 1955 representaban el 20% del comercio internacional de estos productos, hoy no superan
el 10% (Barbato de Silva; 1989; p.3). Cabe reiterar que este proceso ha sido fundamentalmente
consecuencia de las medidas internas de apoyo que mejoraron la competitividad-precio de los productos
agricolas de los pafses desarrollados en los mercados internacionales.
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liberalizacidn arancelaria y no-arancelaria de todo el universo de productos, incluidos los
agricolas.”” Ademis, si bien no se contemplan medidas comunes de apoyo al sector
agropecuario,’® si se han logrado ciertos avances en materia de armonizacién de normas
sanitarias, fito y zoosanitarias. Por otra lado, cabe reiterar la intencién de la Comunidad
Andina de constituir una PACA, luego de un proceso de gestacién de larga duracién.

El principal fundamento de la PACA seria la constitucién de un programa subregional de
seguridad alimentaria, compuesto basicamente por la armonizacidn de politicas agricolas
y la ejecucidn de programas conjuntos adecuadamente financiados subregionalmente,
todo ello dentro del marco de una politica comin (JUNAC; 1991; p.104). En esta
perspectiva, dado que el potencial agricola subregional habria permanecido subexplotado,
debido a las politicas nacionales inspiradas en el proteccionismo industrial, la seguridad
alimentaria seria compatible con la aplicacién de politicas orientadas a elevar la
competitividad internacional del sector agropecuario subregional, asi como con la
necesidad de disminuir la dependencia alimentaria de la Comunidad Andina. Luego, una
politica de seguridad alimentaria tendria que ver con todos los instrumentos de la politica
agropecuaria: infraestructura, tecnologia, insumos, precios, comercio exterior, inventarios
(ibid; p.106). Es importante destacar que la dependencia alimentaria de la Comunidad
Andina no ha disminuido de manera substancial y que, en la actualidad, el comercio
agricola intrarregional sigue siendo marginal. Al respecto, es ilustrativo sefialar que del
total de sus importaciones de bienes agropecuarios y agroindustriales, las de origen
subregional son inferiores a 5%.

Por ultimo, en términos generales, serfa posible concluir que el ritmo de avance de la
integracién agricola ha sido condicionado por el desarrollo global de la Comunidad
Andina. En efecto, si bien ambos procesos experimentaron un estancamiento en los afios
ochenta, en la década siguiente, se ha observado un renovado impulso de la integracién
andina, el cual podria inducir efectos positivos en materia agricola. Como se sefiald
anteriormente, de acuerdo con la voluntad politica manifestada por los representantes de
los paises miembros, serian altas las posibilidades de que dentro de poco pueda
constituirse una PACA."

™ Lo que también se verificé en los respectivos acuerdos que el Mercosur suscribié con Bolivia y
con Chile.

6 No obstante que recientemente ha surgido una interesante iniciativa argentina, que propone la
futura constitucién de politicas comunes para el Mercosur agroalimentario, destinadas a alentar la
produccién, a incrementar la productividad y a lograr la apertura de nuevos mercados externos (IICA;
1999b).

" De hecho, ya se han logrado ciertos avances mediante la aprobacién de Decisiones especificas.
Por ejemplo, la que se refiere a la constitucién del Sistema Andina de Sanidad Agropecuaria, cuyos
objetivos son desarrollar las accionas comunes necesarias para contribuir a la proteccién de la salud
humana, animal y vegetal; favorecer el intercambio comercial y mejorar la produccién de alimentos
{Comunidad Andina; 1997; p.2). Otra Decisién se relaciona con la necesidad de elevar ta competitividad de
la cadena productiva del arroz en la subregién (Comunidad Andina; 1999b).
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2. El caso de Europa

13

Desde un punto de vista intelectual, todavia seria valido preguntarse si “;ha creado la
PAC una situacién mejor de la que se habria producido con doce politicas nacionales
independientes? Francamente, ya no estamos seguros.” (Tracy; 1993; p.33). Aunque es
dificil contestar de manera tajante la anterior pregunta, habrian argumentos relativamente
claros que apuntarfan en cada uno de los dos sentidos posibles de la respuesta.

a) La transformacién de las agriculturas europeas: algunos costos v beneficios de la
Politica Agricola Comiin

Gracias a la PAC se han conseguido varios Jogros importantes. En términos generales, las
diversas medidas agricolas nacionales se han fundido en una politica comin, y se ha
conseguido la consolidacién de un mercado comun de productos agrarios. Al respecto, el
comercio agrario ha experimentado una expansién notable entre los Estados miembros
(ibid; p.32).78 Ademas, la implementacion de la PAC ha provocado cambios estructurales
sustantivos: disminucién del nimero de agricultores, aumento del tamafio medio de las
explotaciones e incremento de la produccién agricola. Asi, “rdpidamente, el modelo
productivista se impone, la agricultura europea se moderniza, el aumento de la
productividad agricola es superior al de Jla industria.” (Teulon; 1991; p.39).
Concretamente, podria afirmarse que el "“éxito de la integracién agricola de la CEE debe
encuadrarse en un fendmeno global de integracién. El desarrollo agricola a alto nivel de
tecnificacién dispuso de los insumos y bienes de capital de que lo proveeria una industria
de avanzada. Esta industria vio incrementada su demanda a rafz del crecimiento de la
agricultura protegida.” (Barbato de Silva; 1989; p.3).

Con respecto a los Estados miembros, 1a PAC gjercié una influencia positiva sobre cada
uno de ellos, si bien de manera diferenciada, dado que la especializacidén agricola, en
algunos casos, se ha producido sobre la base de ventajas comparativas naturales iniciales,
mientras que en otros, sobre ventajas comparativas desarrolladas artificialmente. Dos
ejemplos significativos que ilustran respectivamente esta situacién son Francia, con una
dotacién privilegiada de recursos y Alemania, que gracias a altos precios de
sostenimiento, ha logrado crear las condiciones necesarias para expandir su produccién
agricola.” En otros casos, ciertos pafses con escasa dotacién de recursos naturales,
desarrollaron una especializacién en materia de transformacién de algunas materias
primas agricolas, procedentes de terceros paises y sujetas a un arancel inferior al del
producto elaborado. Esto con el objeto de exportar los bienes finales correspondientes al
resto de los paises de la UE en condiciones preferenciales. Un ejemplo a destacar es el de

" En efecto, en la actualidad, mis de 65% de las importaciones agricolas totales de la agrupacién
son de origen comunitario, mientras que casi 72% de las exportaciones agricolas totales son dirigidas al
mercado intrarregional (Eurostat; 1998).

* De hecho, en la actualidad, Alemania ha llegado a ser el tercer productor agricola de la UE, en
tanto que Francia se ha mantenido en el primer lugar, con porcentajes respectivos de 15% y 21% en
relacién con el total de la produccidn agricola comunitaria.
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Paises Bajos, que importa directamente en su puerto de Rotterdam, los principales
productos substitutivos de cereales tradicionales a precios internacionales.*® Por otra
parte, la progresiva incorporacién de pafses a la UE ha planteado desafios importantes
para la PAC, toda vez que ha sido necesario ampliar la proteccién a nuevos productos
agropecuarios y otorgar ayuda financiera a nuevas zonas de cultivos, proceso que no ha
estado exento de dificultades. Esto puede ilustrarse respectivamente mediante la
integracién de los bienes agricolas mediterrdneos y de los territorios frios de los paifses
escandinavos.® Otro desafio de envergadura surgié cuando el Reino Unido, al negociar
sus condiciones de adhesién en el afio 1972, exigié mantener, al menos transitoriamente,
su derecho a importar de manera preferente algunos productos agricolas como azuicar y
ldcteos, procedentes de sus antiguas colonias, para evitar una desviacién de comercio que
no deseaba.

En relacién con los agricultores, se reconoce que gracias a la PAC, se ha logrado una
cierta equiparacién de la renta agricola con los ingresos del resto de la economia (OCDE;
1995). Asimismo, también se habria alcanzado el objetivo de erradicar la pobreza rural.
No obstante lo anterior, cabe subrayar que la mayor parte de los subsidios de la PAC han
tendido a beneficiar a los productores agricolas de tamaiio grande y de alta productividad.
En efecto, un informe oficial de la UE ha cuantificado que 80% de las ayudas financieras
otorgadas mediante la PAC han favorecido sdélo al 20% mas rentables de las
explotaciones agricolas (Comisiéon Europea; 1996a).8? Paralelamente, en términos
generales, las diferencias de proteccién otorgadas a los distintos productos agricolas han
desempeiiado un papel importante en el sentido de favorecer a algunas cadenas de bienes,
principalmente de cereales, de leche y de carne de vacuno,® en detrimento de otros
productos como el vino y las frutas, por ejemplo. Ciertamente que esto ha tenido efectos
diferenciados entre productores, regiones y paises de la UE. Asi, en la medida que la
distribucién de los beneficios de la PAC no ha sido lo suficientemente equitativa, ésta no
ha coadyuvado tanto como se esperaba al objetivo de la cohesién econémica y social.*™

¥ Se trata fundamentalmente de torta de soja, gluten de maiz y mandioca, cuyo uso en la
alimentacién del ganado es bastante nuevo y reemplaza a los forrajes tradicionales elaborados a base de
trigo por ejemplo.

81 | a integracién de los bienes agricolas mediterrineos a la PAC ocurrié como consecuencia de la
incorporacién de Espafia y Portugal a la CEE en el afio 1986. Por su parte, las nuevas zonas de cultivos que
pasaron a requerir ayuda financiera corresponden a los territorios de Suecia y Finlandia, que se adhirieron a
la UE en el afio 1995.

82 Esta tendencia concentradora también se verificarfa en la mayoria de los restantes paises de la
OCDE (OCDE; 1999a).

# La preferencia otorgada a estos rubros resulté de que las presiones ejercidas por los
correspondientes gremios de productores contaron con la acogida de los gobiernos respectivos, los cuales

lograron que se instauraran medidas de intervencién o de proteccién a nivel comunitario.

8 La CEE convirtié la cohesién econémica y social en uno de sus principios al firmarse el Acta
Unica Europea en 1986.
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Con todo, es importante destacar que las recientes modificaciones de la PAC se han
preocupado de lograr una distribucién mads equitativa de las transferencias monetarias
concedidas a los agricultores, principalmente mediante la bisqueda de una focalizacion
mas precisa de ellas a favor de los mas pequefios productores agricolas.

En cuando a los consumidores, éstos se han beneficiado de un abastecimiento alimentario
seguro, pero también se han dado pasos importantes, si bien todavia permanecen algunas
deficiencias al respecto, en términos de calidad sanitaria y nutricional de los productos
adquiridos. Asimismo, es destacable ¢l avance en materia de proteccién del consumidor,
contdndose con una estructura institucional comuin que les garantiza sus derechos. Sin
embargo, el costo de la PAC ha debido ser solventado por los propios consumidores
comunitarios en un doble sentido, como contribuyentes y teniendo que pagar precios
mayores a los internacionales por los bienes alimenticios. Por otra parte, se ha observado
que, si bien los precios de garantia estdn acercandose a los correspondientes mundiales,
estas rebajas, mas que expresarse en una reduccién de los precios al consumidor, serian
captadas y mantenidas principalmente por las empresas transformadoras y las
comercializadoras de bienes agropecuarios (Berthelot; 2000).

Por ultimo, la PAC no habria resuelto algunas cuestiones ligadas a ella, como las
relacionadas con el equilibrio de los mercados agropecuarios. Existe consenso en sefialar
que el sistema de precios de sostenimiento ha provocado un crecimiento de la produccién
superior a las capacidades de absorcidén del mercado interno, a partir de mediados de la
década de los afios setenta. En consecuencia, la exportacién se convirtié en la salida
necesaria para los excedentes de produccion, lo que ha generado tensiones tanto internas
como externas. Por un lado, exacerbd la competencia internacional, en un momento en el
que los mercados agricolas mundiales estaban saturados. Por otro lado, el crecimiento de
la produccion europea ha entrafiado una verdadera explosion de los gastos
presupuestarios de la Comunidad durante la década de los afios ochenta, como
consecuencia del creciente aumento de las restituciones a la exportacién y de la
ampliacion de los almacenamientos publicos (Assemblée Nationale; 1998; p.40). Esto se
relacionaria con “el nivel de autosuficiencia en alimentos y piensos que debe considerar
optimo la Comunidad. Todo el debate sobre los excedentes y su reduccidn ha tenido lugar
en ausencia de cualquier consideracion de la dimensién agraria que se desea alcanzar.”
(Fennell; 1993; p.45).

b) La Politica Agricola Comiin v la construccidn de la Europa comunitaria

No obstante que la mayoria de los puntos sefialados en el apartado anterior todavia
generan controversia, si hay un consenso bastante claro en reconocer que la PAC ha
tenido un papel pionero en la construccién europea, al menos en cuatro planos distintos.®
Primero, en el plano econdémico, gracias a la instauracién de las OCMs, la libre

85 El desarrollo de estos cuatro planos tuve como base bibliografica los siguientes textos:
Assemblée Nationale;1998 - Massot Marti; 1998a y 1998b - Teulon; 1991 - Tracy; 1993.
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circulacién de productos agricolas se logré en un plazo menor al planificado inicialmente,
lo que permitié adelantar la instauracién de la unién aduanera. Segundo, en el plano
institucional, la gestién de los mercados agricolas, de competencia comunitaria, ha sido
un elemento decisivo a favor de la emergencia de un poder ejecutivo supranacional.
Ademds, el proceso de toma de decisiones del 6rgano maximo de la CEE, al enfrentarse
con antagénicas posturas agricolas nacionales, fue adaptindose de manera oportuna para
responder a los desafios que planteaba la resolucion de los conflictos entre sus Estados
miembros. Por otra parte, 1a PAC se beneficié de un marco normativo auténomo que
consagra su caricter derogatorio por sobre los principios generales del mercado comiin.
En efecto, dado que una gran parte de los primeros casos que abordé el Tribunal de
justicia se referia a cuestiones agricolas, su resolucién permitié no sélo consolidar la
supremacia de las normas agricolas por sobre las restantes reglas que componen el
derecho comunitario derivado, sino también sentar jurisprudencia en la delimitacién del
poder entre el nivel nacional y el comunitario. Tercero, en el plano financiero, el
incremento progresivo de los gastos agricolas hizo que la CEE constituyera su propio
sistema de obtencion de recursos de origen tributario, con el objeto de autofinanciarse.*
Cuarto, en el plano monetario, el propésito de evitar que las fluctuaciones de los tipos de
cambio nacionales distorsionaran el sistema de precios agricolas uniformes, fue un
impulso decisivo para establecer, en una fase inicial, una cierta estabilizacién monetaria
y, luego, implementar mecanismos monetarios comunes vinculantes, antecedentes
fundamentales de la moneda tnica.®” En suma, la PAC habria tenido un papel de motor
en la construccién supranacional, en la medida en que ha constituido un poderoso factor
de integracién juridica y econémica, asi como un banco de ensayo de las instituciones
comunitarias (Massot Marti; 1998a; p.58).

c) Una conceptualizacién de la Politica Agricola Comiin

Al inicio de los afios noventa, surgié un intento de conceptualizar el proceso europeo de
integracién econémica regional. Este esfuerzo intelectual, hecho a partir de una
observacién empirica de la construccién comunitaria, se enfoca desde la perspectiva de la
supranacionalidad. En términos generales, se acepta que la fase inicial de una dindmica de
integracién pasaria estratégicamente por la apertura reciproca de las economias
involucradas, es decir la eliminacion de normas nacionales, basicamente con el objeto de

% El sistema de recursos propios para el presupuesto comunitario total entré en vigor en 1971.
Diez afios después, se consiguié la autofinanciacién. Las fuentes de recursos son bdsicamente tres:
exacciones reguladoras agricolas, derechos de aduana, porcentaje sobre los ingresos por impuestos sobre el
valor agregado. Frente a necesidades financieras crecientes, se ha recurrido a nuevas fuentes de recursos,
aportados por los paises en relacidn con su producto nacional bruto(Parlamento Europeo; 1999b).

¥ En ausencia de una moneda europea unica, en 1962 se creé la Unidad de Cuenta Agricola.
Algunos afios después se constituyeron los Montantes Compensatorios Monetarios, destinados a compensar
las fluctuaciones monetarias nacionales. En 1972, al tomarse conciencia de la necesidad de reducir las
mérgenes de fluctuaciones entre las monedas comunitarias, se implementé la serpiente monetaria. En 1975
se establecié el ECU, y en 1979 se instauro el Sistema Monetaric Europeo (Parlamento Europeo; 1999¢ y
1999d). Todos estos avances hicieron posible el establecimiento de 1a moneda dnica europea, el EURQ, el
primero de enero de 1999.
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establecer el libre comercio entre los paises socios. A la primera fase de esta estrategia se
la da el nombre de enfoque negativo de la integracién, ya que insiste especialmente en la
desregulacidn, es decir, en la eliminacién de las barreras interiores y en la aplicacién de
politicas supranacionales sélo en términos de normas prohibitivas vinculantes para los
gobiernos nacionales (Salvatici y De Filippis; 1993; p.124). La segunda etapa de dicha
estrategia corresponderia a cuando la coordinacion entre los Estados miembros llega a
materializarse en la edificacién de normas supranacionales y en la aceptacién de
mecanismos comunes vinculantes. Esta fase se ha denominado enfoque positivo de la
integracién, ya que recalca que la supresion de barreras debe ir acompafiada de una
coordinacién estricta de las politicas nacionales y de su sustitucién, parcial o total, por
medidas aplicadas a nivel supranacional (re-regulacidn) (ibid; p.125).

En el caso especifico de la agricultura, se ha sefialado que las “dos dicotomias,
integracién positiva/negativa y desregulacidn/re-regulacién, pueden resultar tiles para
analizar la aparicién y el desarrollo de la PAC, que ha representado el ejemplo mas
importante (y durante mucho tiempo, el tinico) de integracidn positiva de la Comunidad.
En efecto, desde el inicio de la CEE, la PAC se ha concebido, o al menos se ha
justificado, como la piedra angular de todo el edificio europeo, con plena delegacién de
las competencias nacionales en la Comunidad para la aplicacién de una intervencién
generalizada en el mercado.” (ibid; p.126). En suma, dentro de la integracion europea, la
PAC habria sido el mayor ejemplo de implementacién de una regulacién comdn,
realizada simultineamente mediante la desregulacién progresiva de las normativas
nacionales correspondientes y el desarrollo de mecanismos supranacionales vinculantes.

Sin embargo, al observar su evolucidn, la PAC estaria perdiendo su papel de piedra
angular del proceso de integracién europeo. En efecto, las dos mayores reformas de la
PAC,® partiendo de la doble necesidad de reducir el peso excesivo de los gastos agricolas
en el presupuesto comunitario y de dar respuesta a las presiones internacionales surgidas
al nivel multilateral, se han propuesto dos objetivos basicos. Por un lado, disminuir el
nivel de los precios garantizados, a fin de que vayan convergiendo hacia los
internacionales y asi reducir de manera sustantiva los subsidios a la exportacién, Por otro
lado, desvincular de la produccién agricola las ayudas financieras.® Luego, estas
reformas, al plantearse un cierto desmantelamiento de algunas medidas de politica
comun, podrian interpretarse como las primeras sefiales del “ocaso de la PAC.”(ibid;
p.127). Quienes coinciden con este punto de vista afirman que las medidas desvinculadas

¥ .a primera, realizada en 1992, es conocida bajo el nombre de su principal gestor (Mac Sharry).
La segunda fue aprobada en marzo de 1999, en el marco de un proceso de reforma mds amplio que 1a Unién
Europea ha denominado Agenda 2000 y gue tiene en cuenta la eventual incorporacion de nuevos socios,
principalmente paises de Europa central y criental.

¥ En suma, las reformas radican en compensar parcialmente la reduccién de los precios
garantizados, por el aumento de las ayudas directas a la renta de los agricultores, las cuales se otorgan con
una cierta independencia del nivel de produccién. Simultineamente, las reformas también pretenden
implementar diversos mecanismos de control de la oferta, como por ejemplo la retirada de tierra de ciertos
cultivos.
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impulsadas por las reformas podrian llevar a un escenario en el que las politicas agrarias
de la UE, mds pronto o més tarde, sean renacionalizadas y que el papel de la PAC en la
regulacion de los mercados tenga cada dia menor importancia. Ello seria asi porque la
aplicacion de las medidas desvinculadas se haria de forma descentralizada a nivel de
Estados miembros, manteniendo a nivel central el control sobre su aplicacion. Es
interesante afadir que, con respecto al financiamiento presente y futuro de la PAC, se ha
llegado incluso a poner en tela de juicio el principio de solidaridad financiera.”® En
consecuencia, si bien podria afirmarse que, en el marco de las dicotomias anteriormente
formuladas, la PAC se moveria hacia un enfoque negativo de la integracion (ibid; p.127),
en la actualidad, el debate suscita controversias sustantivas y aln est lejos de concluirse.

3. Una sintesis comparativa

Con respecto a la incorporacién de lo agricola en los esquemas formales de integracidn, el
caso europeo concede a la PAC un status especial al interior del edificio comunitario
mientras que en los procesos latinoamericanos, puede sefialarse que en materia agricola
no ha habido la suficiente autonomia conceptual, operacional e institucional. En lo
conceptual, porque los productos agricolas se fueron sometiendo a los programas
generales de liberalizacién, pensados bésicamente para los bienes industriales. Asi, el
sector agricola resultaba funcional al sector industrial, proveyéndole insumos a menor
precio. En lo operacional, dado que la agricultura no conté con medidas positivas de
apoyo, excepto las que fueron orientadas a viabilizar la liberalizacién comercial. En lo
institucional, debido a que las instancias dedicadas a las cuestiones agricolas, cuando
existieron, no tenian capacidad resolutiva ni ejecutiva para asuntos importantes.

Lo anterior puede ser ilustrado al considerar el dmbito financiero. En efecto, como se
sefiald anteriormente, en el caso europeo se ha podido contar con los recursos necesarios
requeridos para la implementacién de la PAC, en toda su amplitud y complejidad. Por lo
mismo, ¢l gasto financiero asociado a lo agricola llegé a ser de tal envergadura,”’ que su
inevitable reduccion generd importantes conflictos entre los Estados miembros de la UE.
Por su parte, los recursos financieros que en general las Secretarias de los acuerdos
latinoamericanos de integracién le han asignado a la agricultura han sido bastante
exiguos, incluso los destinados al estudio de los problemas del sector han sido calificados
de manifiestamente escasos. Ciertamente que esta escasez se derivaba del nivel
econdmico de los paises involucrados, asi como del grado de voluntad politica
manifestado a favor de otorgar un tratamiento comun a la problematica agricola.

* Es importante sefialar que este enjuiciamiento fue rechazado en la Cumbre de Berlin, celebrada
en marzo de 1999, cuando se postergaron las propuestas de cofinanciacién de las ayudas directas de la
PAC.

*! Tanto en términos absolutos como en relacién a los gastos comunitarios destinados a los otros
sectores productivos y a las demads prioridades de la UE. De hecho, 42% del presupuesto comunitario actual
se destina a la PAC, coeficiente que en la década de los ochenta, periodo en el cual éste alcanzd su miximo,
fue cercano a 75% (Teulon; 1991; p.64).
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El tema del autoabastecimiento alimentario regional esti presente tanto en la experiencia
de integracién agricola europea como en las latinoamericanas. En el caso de la CEE, este
objetivo fue explicito, convirtiéndose en el eje central de la PAC, presumiblemente a
causa de las secuelas de la segunda guerra mundial. Para lograr un alto nivel de seguridad
alimentaria, era fundamental organizar y liberalizar el mercado agricola interno, pero
también establecer una proteccién en frontera, concebida como imprescindible para que la
renaciente agricultura europea elevara su competitividad. Progresivamente, la PAC llego
a generar importantes excedentes agropecuarios que fueron volcados, por una parte, a los
mercados internacionales a precios subsidiados y, por otra, hacia algunos paises de bajos
ingresos mediante ayuda alimentaria. De esta forma, la PAC habria contribuido a la
desarticulacidn de las economias rurales de los paises en desarrollo. Asi, no obstante que
en el origen de la CEE, el discurso europeo se planteaba formentar la estabilizacién de los
mercados agricolas mundiales, la PAC, en la prictica, coadyuvoé a distorsionar los precios
internacionales de los productos agropecuarios, junto a otros pafses industrializados. En
contraposicidn a la experiencia europea, tanto en las iniciativas de cooperacién agricola
como en los esquemas de integracion de América Latina, la bisqueda de mayores niveles
de seguridad alimentarta regional es un objetivo que se va desperfilando, excepto en el
caso de la Comunidad Andina, donde dicho concepto se ha revalorizado recientemente.

Por otra parte, la consistencia y el dinamico desarrollo de la PAC ha permitido consolidar
un proyecto de largo plazo, el cual ha posibilitado una distribucién relativamente
equilibrada, si bien perfectible, de los costos y beneficios derivados de la integracién,
tanto temporales como espaciales. Esto contrasta con la realidad observada en América
I.atina, donde la casi ausencia de politicas agricolas orgénicas estables en el tiempo ha
limitado la programacién agricola de mediano y largo plazo, ha reducido las posibilidades
de desarrollo del sector y ha restringido la alternativa de estructurar un enfoque regional
sobre el tema agropecuario. Ademas, tal ausencia explicaria en gran parte la dificultad
que ha existido en América Latina para incorporar adecuadamente el sector agricola al
circuito econémico global, en €l doble sentido de potenciar su demanda por productos
manufactureros finales y por insumos intermedios, no sélo a nivel regional sino incluso
nacional. En cambio, la creacion de mercado ha side un hecho indiscutible de 1a PAC.
Otro elemento contrastante radicaria en que, en el caso europeo, ha habido una mayor
preocupacién que en América Latina por favorecer las condiciones financieras de las
pequefias y medianas explotaciones agricolas.

En relacién con la participacion de los actores agricolas privados en los procesos de
integracién estudiados, se ha observado que en el caso latinoamericano, las pequefias y
medianas empresas agricolas, como también las cooperativas han desconocido las
posibilidades que brinda el proceso de integracidn, tanto en materia de incentivos de
carécter arancelario, como en el aspecto financiamiento. Si bien en los tltimos afios este
fenémeno se ha modificado positivamente, su evolucion indicarfa que los actores
agricolas con mayores posibilidades de beneficiarse del proceso de integracién serian los
productores grandes y modernos, realidad que también podria observarse en la
experiencia europea, lo que podria contribuir a hacer mas marcado el dualismo agrario en
ambas regiones. En el caso de la CEE, es importante recalcar que los principales gremios
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agricolas se estructuraron de manera activa desde el mismo inicio de la PAC, para influir
en sus objetivos y en su orientacién.”

Por dltimo, se observa que en la integracién latinoamericana ha sido muy poco utilizado
el criterio de otorgar a un pais un tratamiento diferenciado sobre la base de su grado de
desarrollo agricola. En cambio, en la aplicacién de la PAC, el tratamiento diferenciado
contempla miltiples niveles, bdsicamente por pais, por region, por tipo de produccién y
por categoria de productores, todos los cuales han sido financiados por el presupuesto
comunitario. Asi, esta diversidad instrumental se derivaria de la profundidad de la
integracién pretendida y por lo tanto del cardcter supranacional de la PAC, claramente
distinto al preponderantemente intergubernamental de la integracién agricola de América
Latina. Al respecto, cabe sefialar que las dindmicas recientes de las dos regiones
indicarian que estas diferencias histdricas de caricter podrian irse atenuando. En efecto,
mientras que en la UE se abre Ja discusion acerca de la renacionalizacién de las politicas
agricolas, en América Latina, la Comunidad Andina llevaria la delantera al comenzar a
plantearse la constitucion de una PACA, eventualmente supranacional. Otra tendencia
reciente que mostraria un area de similitud entre las dos regiones es que el énfasis en
materia de politica estaria pasando desde el &mbito propiamente agricola hacia una visidn
rural mas amplia. En el caso europeo, esta nueva perspectiva estarfa siendo utilizada
como un argumento adicional para darle mayor legitimidad y credibilidad al gasto publico
generado por la PAC. Por su parte, en los paises latinoamericanos, la consideracion de la
dimensidn rural es béasicamente pensada en el marco de las politicas nacionales. La
dimensién rural, por constituir un elemento central del debate agricola actual, seri
abordada en el capitulo siguiente.

% Asi, los agricultores europeos se agruparon en ¢l Comité de las Organizaciones Profesionales
Agricolas de los paises de la Comunidad (COPA}, que redne a las principales asociaciones de productores
de los Estados miembros (Barros Charlin; 1977; p.64).
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III. ALGUNAS CONSIDERACIONES EN TORNO AL DEBATE AGRICOLA
ACTUAL

A.FACTORES MAS RELEVANTES

1. Hacia el fin de la excepcién agricola en el marco multilateral

Los productos agricolas han estado, de hecho, afuera de las reglas del GATT, lo que
favorecié el surgimiento de conflictos de envergadura entre los grandes paises
exportadores de productos agropecuarios. Estas controversias se desencadenaron como
consecuencia de la aplicacién, bastante generalizada por parte de estos socios
comerciales, de subsidios a la exportacién. Asi, los mercados internacionales de bienes
agricolas funcionaron con un. alto grado de distorsién. Al respecto, se ha escrito que
“abundan los andlisis que demuestran la ineficiencia de los subsidios que distorsionaban
el sistema de precios relativos, sus efectos de despilfarro por las desviaciones del patrén
tecnolégico, la polarizacién que provocan por su concentracidn en los agricultores mds
grandes que utilizan mds intensamente los insumos y servicios subsidiados, y los
problemas derivados de la proliferacion de organismos, la obesidad del aparato
burocratico y la corrupcidén” (Goémez; 1999; p.7). Esta situacién se mantuvo hasta el
término de la Ronda Uruguay, cuando se incluyé a este sector productivo en las
disciplinas comerciales multilaterales de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC),
mediante la firma del Acuerdo sobre la Agricultura en Marrakech, en 1994.%

Dicha incorporacién radica esencialmente en convertir las medidas no arancelarias en
aranceles, para reducirlos, asi como en limitar la utilizacién de subsidios a la exportacién
y de medidas de apoyo interno al sector agricola. En cuanto a los subsidios a la
exportacidn, éstos quedarian expresamente prohibidos, a menos que los propios paises los
hayan especificados en listas de comprorniso,94 con la obligacidn de reducirlos de manera
gradual segun el nivel de desarrollo de su economia.”® En relacién con el apoyo interno al
sector agricola, tal Acuerdo distingue tres tipos de medidas de sostenimiento, a cada uno
de los cuales le corresponde un tratamiento normativo especifico. Uno, las medidas que
estimulan directamente la produccién agricola. Estas deben reducirse y esta prohibida la
implementacién de otras nuevas, porque distorsionan el comercio internacional de los
bienes agropecuarios (compartimento dmbar o amarillo). Dos, las medidas que no estin

 Con esta inclusién, se habria tomado basicamente una decisién politica: no seguir usando el
comercio de productos agricolas como posible foco de guerras que parten siendo comerciales, pero que
terminan en otro tipo de problema {Chibbaro; 1996; p.59).

% Cabe sefalar que los Gnicos paises latinoamericanos que contrajeron este tipo de compromisos
son Brasil, Colombia, México, Panamd, Uruguay y Venezuela. Por su parte, la Unién Europea hizo lo
propio a su debido tiempo.

* Los paises desarrollados debieran disminuir el valor de las subvenciones en 36% durante seis
afios (1995-2001), mientras que las economias en desarrollo tendrian que hacerlo en 24% a lo largo de diez
afios (1995-2004).
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directamente relacionada con la produccién y que tienen efectos minimos en el comercio
agropecuario. Estas se pueden aplicar libremente (compartimento verde). Tres, las
medidas que tienen ciertas repercusiones en la produccién o el intercambio, basicamente
las ayudas vinculadas a los procesos de reforma o modernizacién de la agricultura. Estas
estan transitoriamente permitidas, y en mayor medida para los paises en desarrollo
(compartimento azul).

Por lo tanto, como consecuencia de los compromisos asumidos en la Ronda Uruguay, en
la actualidad “el comercio del sector se enmarca firmemente en el sistema multilateral de
comercio.” {(OMC; 1999; p.12). Ademads, el Acuerdo sobre la Agricultura contiene
disposiciones relativas a algunos asuntos no comerciales, como la seguridad alimentaria,
el medio ambiente y el ajuste estructural, que puede incluir el desarrollo rural. En suma,
“hoy prevalece toda una nueva instituctonalidad mundial, representada por la OMC y sus
miltiples acuerdos, normas y procedimientos; la agricultura y el medio rural se han
integrado en esta institucionalidad, as{ como en las regulaciones del comercio mundial.”
(ICA: 1999a).

En definitiva, en el marco multilateral, la tradicional excepcion agricola va
desapareciendo, dando paso a una progresiva normalizacién o equiparacién de la
agricultura frente a los restantes sectores productivos. Con todo, este proceso todavia no
es fluido, st se tiene en cuenta que aan la proteccién al sector agricola es muy
significativa en la mayoria de los pafses de la OCDE. Se ha estimado que entre 1988 y
1998 se ha mantenido relativamente estable el nivel global de ayuda a los productores, el
cual en el caso de Japén asciende a 60% de la produccién agricola, mientras que en la
Unién Europea y Estados Unidos los coeficientes respectivos son 40% y 20% (OCDE;
1999b; p.230).96 Por otra parte, es importante sefialar que, al ser la Ronda del Milenio de
la OMC la sucesora de la Ronda Uruguay, se esperaba un avance significativo en el
proceso de normalizacién y liberalizacién comercial de los productos agricolas en el
marco multilateral. Sin embargo, esto no se verificé dado que el lanzamiento de la nueva
Ronda, que debié ocurrir en la tercera Conferencia Ministerial de Seattle, realizada a
finales del afio 1999, no llegé a lograrse. No obstante ello, en marzo del afio 2000, los
responsables nacionales agricolas ante la OMC acordaron reiniciar las negociaciones en
Ginebra, definiendo un calendario y una agenda preliminares, si bien aiin no se ha fijado
la fecha de su término (OMC; 2000).

2. La multifuncionalidad en el marco de la discusién agricola europea

a) La multifuncionalidad de la agricultura: un concepto operacional en la Unidn
Europea

% Los indicadores mencionados fueron calculados por la OCDE sobre la base de equivalentes a
subsidio a la produccién (équivalents subvention a la production en el texto citado).
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En el ambito curopeo, la multifuncionalidad de la agricultura es un concepto que
comenzé a utilizarse ante la necesidad de reformular la PAC.” lo que se hizo mas
imperioso al inicio de los afios noventa, cuando la conclusién de la Ronda Uruguay del
GATT se habfa dilatado, principalmente porque no se lograba acuerdo en materia
agricola. Cabe precisar que los desequilibrios de los mercados agricolas y el alto costo de
la PAC abogaban por una modificacién substantiva de €sta (Loyat y Petit; 1999; p.35). En
este marco, se abrié en la Comunidad Europea un amplio debate a propésito de la reforma
de la PAC. Una opinién publica importante al respecto fue el llamamiento realizado en
1992 por el Grupo de Seillac,”® el cual hizo planteamientos destinados a despertar
conciencia y a animar la reflexién. Este grupo diagnosticé que “nunca ha habido politica
agraria comin, sino Gnicamente un conjunto de normas y mecanismos sobre el sisterna
productivo aislado de su contexto, dirigido hacia la autosuficiencia, incapaz de
evolucionar una vez alcanzada ésta.” (Grupo de Seillac, 1993; p.180). También, planted
la necesidad de que la PAC asumiera plenamente, aparte de su funcién productiva, su
funcién social, territorial® y cultural (ibid; p.190). Ademds, se manifestd a favor de la
descentralizacién de las actividades agricolas, privilegiando las no productoras de
alimentos, es decir las de servicios de interés general para la sociedad, que seria preciso
retribuir (ibid; p.191).

El concepto de multifuncionalidad de la agricultura fue progresivamente considerado por
las instituciones de la Unién Europea, llegando a convertirse en un eje central de su
postura agricola negociadora a nivel multilateral y de la reforma de la PAC. Asi, en la
Agenda 2000, documento elaborado en el afio 1997 y que se refiere a las bases
programiticas de la UE hasta el afio 2006,'® la Comisién Europea llegé a establecer dos
principios clave sobre los que se deberfa basar la politica de desarrollo rural, Uno, el
reconocimiento del papel multifuncional de la agricultura y dos, la necesidad de una
estrategia propia para la zonas rurales en desarrollo. Mediante ellos, se pretende crear un
nuevo pacto entre el agricultor y la sociedad, con el objeto de que el agricultor se
convierta en administrador del espacio rural y de que la sociedad esté dispuesta a pagar
los servicios ecoldgicos necesarios para salvaguardar el valor recreativo del espacio rural

7 El concepto de multifuncionalidad figuré por primera vez en la Agenda 21 adoptada por la
Conferencia de las Naciones Unidas de Rio sobre medio ambiente y desarrollo de junio de 1992, a partir de
cuando ha sido cada vez mas utilizado en diversos foros internacionales. Asi, por ejemplo, la declaracién de
Quebec adoptada en 1995 durante la celebracién del cincuentenario de la FAQ y la declaracién ministerial
de la OCDE de marzo de 1998 se refieren explicitamente a la multifuncionalidad de la agricultura
(Assemblée Nationale; 1999b; p.149).

% Bl Grupo de Seillac, de caracter multidisciplinario, estaba compuesto por unos veinte franceses
de reconocida legitimidad en el dmbito agricola. Entre otros puntos, sus miembros se interrogaron sobre el
futuro del espacio rural cuyo deterioro les parecia muy inquietante.

¥ El Grupo de Seillac especificaba que las funciones del territorio eran miltiples: patrimonio vivo,
recurso, marco vital y regulador sociolgico {Grupo de Seillac; 1993; p.187).

"% En textos oficiales mds recientes, la Comisién Europea hace referencia explicita al papel
polivalente de la agricultura comunitaria.
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(Parlamento Europeo; 2000; p.11). Es importante afiadir que las reformulaciones de la
PAC, al considerar la multifuncionalidad de la agricultura, apuntarian también a buscar
una nueva legitimidad social, en un momento en el que politica y socialmente se levantan
cuestionamientos acerca de su validez (Abramovay; 1999).

De hecho, se ha sefialado que en los dltimos afios, pocas tematicas han atraido tanto la
atencién publica como la necesidad de conservar el entorno natural, por razones de
esparcimiento y estética, asi como para su adecuada legacién a las generaciones futuras.
Los agricultores actuarfan como guardianes del paisaje, debiendo ser no sdlo
compensados por actividades ya ejecutadas, sino también incentivados a la realizacién de
otras nuevas, con el propésito de que cumplan de una manera mas consciente tal funcion,
Este objetivo justificaria la combinacion de medidas restrictivas en cuando a la utilizacion
de tierra y a practicas agranas perjudiciales al medio ambiente, paralelamente a lo cual se
ofrecerian subsidios para fomentar actividades socialmente beneficiosas (Josling y
Tangermann; 1996; p. 43). Asi, en la actualidad, la agricultura europea se desarrollaria en
dos ambitos distintos: por un lado, el que se enmarca intrinsecamente en el dominio de la
economia privada, y por otro lado, aquel que se adscribe al marco de la economia publica.
No obstante lo anterior, todavia es escasa la aplicacion de subsidios comunitarios
destinados a estimular los usos de la tierra que generen externalidades positivas,lm por lo
que en términos generales, se esperaria que las futuras reformas de la PAC estén
orientadas a promover las funciones pdblicas de la agricultura, ligando las ayudas
comunitarias a los servicios de interés general realizados por los ag,rric:ultores.102
Simultineamente, estas reformas tendrian que propender a desvincular las ayudas a la
renta de los agricultores de la produccidn agropecuaria y de las condiciones de mercado
{Gohin, Guyomard y Le Mou¢l; 1998; p.27).

En suma, la presién multilateral obligaria a cambiar el modelo europeo de apoyo a la
produccién agraria. También es previsible que la sociedad europea no acepte que se
contintie ligando automaticamente el apoyo financiero a la agricultura a la produccién. En
consecuencia, es muy probable que se llegue a desconectar progresivamente las ayudas
financieras del nivel producido, concediendo mayor importancia a retribuir los servicios
de interés general que realizan los agricultores, que no son remunerados por el mercado
(Massot Marti; 1998a; p.66).

b) La multifuncionalidad de la agricultura: un concepto gue suscita controversia a
nivel multilateral

911 6 que podria ser explicado en parte porque aiin la capacidad de presion de las organizaciones
de defensa de este tipo de bienes publicos no es equivalente a la de los grandes gremios de productores de
bienes agropecuarios, como por ejemplo los cerealeros.

'92 Proceso que por lo demds ya se habria iniciado. En efecto, a partir de la aprobacién de la
Agenda 2000, los Estados miembros de la UE pueden establecer programas nacionales agroambientales
para proteger o valorizar el medio ambiente, sobrepasando los criterios indicados por la buena prdctica
agraria (Comision Europea, 2000a, p.6).
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La multifuncionalidad de la agricultura no figura en los textos de la OMC, si bien, como
ya fue senalado, el Acuerdo sobre la Agricultura hace referencia a consideraciones no
comerciales (non trade concerns). Sin embargo, la insercion del principio de
multifuncionalidad de la agricultura en la normativa de la OMC ha sido un objetivo
importante para los negociadores de la Unién Europca.m3 En sintesis, el argumento
central que sustenta el discurso europeo radica en concebir la agricultura como un acto de
produccién, pero también de ocupacion de territorio, de preservacién del medio ambiente,
de mejoramiento de la calidad de los productos y de creacién de empleos (Assemblée
Nationale; 1999b; p.149).m4 Segun los ministros europeos de agricultura, en el marco
multilateral deberia alcanzarse un equilibrio adecuado entre la cuestiones comerciales y
no comerciales, la mayoria de las cuales derivarian del cometido multifuncional de la
agricultura, satisfaciendo los legitimos intereses del mundo rural y de los consumidores
(Consejo Europeo; 1999). En definitiva, desde el punto de vista de la UE, la
incorporacién de la multifuncionalidad de la agricultura a los principios que rigen el
funcionamiento de la OMC reforzaria la especificidad de su modelo agricola, frente a una
agricultura industrializada que persigue objetivos inmediatos y puramente comerciales.'®
Ademas, el reconocimiento del principio de multifuncionalidad de la agricultura en la
OMC serviria para ampliar los contenidos del compartimento verde con consideraciones
europeas.

La postura agricola europea en la OMC ha generado oposiciones por parte de Estados
Unidos, del grupo de Cairns y de varios paises en desarrollo. En efecto, la
multifuncionalidad ha sido percibida por ellos como un pretexto para mantener altos
beneficios de apoyo interno y de proteccién en frontera a favor de una agricultura no
competitiva. Esto porque la multifuncionalidad serfa un concepto también aplicable a
otros sectores productivos, como por ejemplo los servicios. Por su parte, la UE ha
respondido que la multifuncionalidad haria més eficiente la utilizacién de las ayudas
publicas a la agricultura y facilitaria que éstas sean desvinculadas de la produccién.
Ademads, en tanto que la multifuncionalidad de la agricultura enfatiza la existencia de
externalidades positivas, legitimarfa la aplicacion de politicas puablicas orientadas a
remunerar los servicios extraproductivos que proporcionan los agricultores a la sociedad y
que son remunerados s6lo de manera muy parcial desde una éptica privada (Parlamento
Europeo; 1998; p.21). Con todo, la UE parece reconocer la necesidad de dar argumentos

19 Cabe sefialar al respecto que algunos otros paises, tales como Japén, también han tratado de
promover a nivel multilateral el concepto de multifuncionalidad aplicable al sector agricola.

14 Este argumento fue reforzado mediante el acuerdo europeo de Berlin de marzo de 1999, cuyo
contenido tradujo el principio de multifuncionalidad de la agricultura en medidas concretas de politicas. Al
respecto, cabe destacar, en la UE, la creacién de un mecanismo de ayudas diferenciadas a las zonas rurales,
la consideracién de eco-condicionalidad para pagos directos a los agricultores y la incorporacién de la
politica de desarrollo rural en la PAC como otro de sus pilares bdsicos. Por otra parte, es importante
consignar que el acuerdo de Berlin fue logrado ante la necesidad de definir una postura comunitaria nica
en ocasion de la Ronda del Milenio.

' Es importante sefialar que, en el marco multilateral, la multifuncionalidad de la agricultura serfa
analdgica, entre otros ejemplos, al principio de exclusién que se refiere a los asuntos culturales, lo que se
conoce como excepcidn cultural.
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adicionales encaminados, en especial, a mostrar que la multifuncionalidad de la
agricultura seria también aplicable en otros paises, principalmente aquellos en los que
predomina la economia campesina.

c) El debate agricola europeo: orientaciones mas recientes

Los principales contenidos del debate agricola europeo actual son los cuatro siguientes.
Uno, la importancia de la reconversién productiva hacia bienes alimenticios cuyo nombre
se asocia a su procedencia geogrifica, fomentando el reconocimiento juridico y la
proteccidon de los procesos productivos de origen regional comunitario.'” Dos, la
preocupacién creciente por aspectos relacionados con la calidad de los alimentos, sobre
todo en lo que se refiere a nuevos productos elaborados a base de organismos
genéticamente modificados. Tres, la bisqueda de un nuevo equilibrio entre gestién
comiin a nivel de la UE y descentralizacion a nivel de los Estados miembros y de sus
regiones, lo que requeriria “el paso de un modelo de PAC administrado -como es el
actual- a un modelo de PAC contractual” (Parlamento Europeo; 1998; p.6). Al respecto,
se esta discutiendo la redefinicién, a partir del principio de subsidiariedad, de criterios
comunitarios relativos al reparto de competencias entre los 6rganos comunitarios,
nacionales o infranacionales. L.a motivacién central de la Comisién Europea seria evitar
una renacionalizacion excesiva de la PAC (ibid; p.7). Cuatro, la intensa discusién que se
deriva de que los paises de Europa central y oriental (PECO), que estarfan a punto de
incorporarse a la UE, son ya productores agricolas de cierta importancia y tienen un alto
potencial agropecuario, lo que obliga a modificar la PAC.'Y

B. TENDENCIAS RECIENTES DEL DEBATE AGRICOLA EN AMERICA
LATINA

1. Un debate principalmente académico

a) El papel renovado de la agricultura

La realidad econémica actual hace que casi la totalidad de las funciones clisicas de la
agricultura incorporen nuevos aspectos. En efecto, se ha llegado a seftalar que las
tradicionales contribuciones que la agricultura hacia en el modelo sustitutivo de

1% Es el caso, entre otros varios ejemplos, del champagne, del cognac y del queso roquefort. En
relacién con este punto, cabe sefalar tres conceptos crecientemenie aceptados en la UE, que son la
Denominacién de Origen Protegida, la Indicacion Geogrdfica Protegida y la Especialidad Tradicional de
garantia {(Loyat y Petit; 1999; p.93).

7 La UE ha firmado acuerdos de asociacién con cada uno de los PECO candidatos a integrarse a
ella, por lo que ya estin en vigor programas de liberalizacion comercial agricola. Tdichos programas se
caracterizan por ser bastante graduales, diferenciados por paises y por productos, presumiblemente para
atenuar los costos de ajuste de la produccidn agricola comunitaria {(Charles-Le Bihan; 1997).
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importaciones, como sector abastecedor de alimentos, proveedor de materias primas,
generador de divisas y de fuentes de empleo, creador de mercados y canalizador de
cxcedentes, se han visto en el presente ampliamente transformadas, cuantitativa y
cualitativamente (IICA; 1999:1).IOS Asfi, con respecto al abastecimiento de alimentos y al
suministro de materias primas, se observa que la demanda, tanto de parte de los
consumidores finales como de los productores de la cadena agroindustrial y
comercializadora, es més diversificada, sofisticada y exigente en materia de calidad y de
condiciones sanitarias. Esto implica que el proceso productivo, para mejorar su
competitividad, ha tenido que enfrentar el desafio de incorporar nuevas tecnologias,
requiriendo para ello de inversiones de envergadura. En relacién con la generacidén de
divisas, la evolucién radica en que hoy esa funcién no se orienta preponderantemente a
financiar la industrializacién, sino més bien a reducir o evitar mayores incrementos en los
déficits externos de las economias de la regidén. En lo que se refiere a la creacién de
empleos, en la actualidad existe una cierta preccupacién porque las zonas rurales puedan
absorber los excedentes de la mano de obra agricola, para evitar un éxodo indeseable
hacia los centros urbanos. Mas adn, se ha llegado a sugerir la aplicacién de incentivos
para lograr el desplazamiento de mano de obra desde las ciudades hacia el campo. En
cuanto a la creacion de mercado interno, se detecta que es creciente la interaccién entre el
sector agricola y rural con el resto de las actividades productivas, lo cual impulsa de
manera més balanceada el crecimiento econdémico. Por (ltimo, hoy la funcién de
canalizar excedentes economicos tenderia a cumplirse “bajo una forma mucho mas
racional, sin impuesto rural, que frena el acelerado deterioro de los recursos naturales
{...) y crea las capacidades humanas que permiten una mejor asignacion y uso de los
recursos y que posibilita un proceso inversionista de excedentes, mediante el cual se logre
la acumulacion de capitales y el desarrollo de la agricultura sobre bases tedricamente mds
sostenibles.”(ibid; p.6).

Aparte de las funciones tradicionalmente asignadas a la agricultura, recientemente han
surgido las tres siguientes: uno, contribuir a la estabilidad macroeconémica en un
contexto de apertura; dos, fomentar la conservacién productiva de los recursos naturales;
tres, favorecer la gobernabilidad, la cohesién social y la paz en los distintos niveles
politicos de las zonas rurales. Cabe destacar que esta concepcidén mas amplia de la
agricultura centra su atencidn, més que en lo propiamente agricola, en un dmbito rural de
cardcter mas global.

Una conclusién central que cabe deducir aqui es que la progresiva revalorizacién del
papel de la agricultura, si bien incorpora varios elementos novedosos, todavia parte de
conceptualizar al sector agricola en el marco de su contribucién funcional al resto de la
economia, mis que a constituirlo en una temética con objetivos propios de desarrollo, y
que cuente con politicas especificas.

Por dltimo, es importante tener en cuenta que “la apertura y la integracién son los
procesos hegeménicos del presente y de los préximos lustros en las Américas y demds

10 : P . .
® Cabe consignar que la funcién de proveer mano de obra al desarrollo industrial y de los
servicios urbanos, ya estaria virtualmente extinguida.
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regiones del mundo. En este contexto, ha surgido con gran fuerza la paradoja de la
agricultura, que se refiere a las dificultades de reconocer el renovado papel y la gran
importancia que ella y el medio rural han adquirido para la sociedad y los otros sectores
econémicos.”(ibid; p.1). En definitiva, el gran desaffo que enfrentan los paises de
América Latina seria como estructurar una visién renovada de la agricultura, que permita
desarrollar un accionar congruente en el nuevo contexto de la globalizacién. A su vez,
este marco externo favoreceria la eliminacién de politicas que discriminen contra la
agricultura (sesgo anti-agricola) y contra las exportaciones (sesgo anti-exportador), asi
como del tradicional impuesto rural.

Esta mirada renovada podria abrir el debate sobre la distribucidn, entre paises y también a
nivel infranacional, de los costos y beneficios econémicos derivados de la integracion
regional, vinculdndola con la superacion de la pobreza y la elevacién del bienestar social
de la poblacién en su conjunto.

b) Nuevas orientacicnes en la conceptualizacién de la agricultura

La visién que aln subsiste en algunos estratos de nuestras sociedades es la de una
agricultura sectorializada, generadora de productos primarios y cuyo ambito de accidn
principal se circunscribe a la finca. Emerge en cambio, una visién de agricultura
ampliada, multisectorial, que reconoce las multiples transformaciones ocurridas en los
dltimos afios y su insercién en el conjunto de la economia (Otero; 1996; p.23). La
agricultura ampliada refuerza el argumento de pasar de la mirada tradicional de la
agricultura a una visién que pone el acento en la configuracién de un sistema
agroalimenticio. Ese nuevo enfoque reconoce “la multidimensionalidad del sector, con
complejas relaciones tanto hacia atrds como hacia adelante con el conjunto de la
economia, el cual se sustenta en tres ejes fundamentales que son los de competitividad,
equidad y sostenibilidad.” (ibid; p.25).

En otras palabras, la perspectiva actual para el desarrollo de la agricultura de los paises
latinoamericanos se plantearia en tres niveles distintos: una visién renovada de su
problematica; una institucionalidad propia y un posicionamiento mds adecuado al nuevo
entorno nacional, regional e internacional. Esto tres niveles permitirian, bajo un enfoque
sistémico, dar cuenta de una realidad mucho més interdependiente, multidimensional y
dindmica (ICA; 1999a). La finalidad del enfoque sistémico seria el desarrollo sostenible
de la agricultura y el medio rural, sustentado en el logro combinado y simultaneo de la
competitividad, la equidad y la sustentabilidad. En suma, un desarrollo agricola sostenible
estribaria en tres pilares fundamentales interrelacionados: el econémico-productivo, el
social y el espacial-medio ambiental, todos los cuales deberfan ser considerados en una
perspectiva de largo plazo.

i} El 4mbito econémico-productivo: el papel crucial de la competitividad. La
aplicacién generalizada del modelo neoliberal en los pafses latinoamericanos le ha
otorgado una importancia creciente a la busqueda de competitividad, la cual seria la que
dinamiza la insercién en el contexto global y de alli la importancia que se le da al
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mercado internacional, sin perder de vista al mercado interno en funcién de las rebajas
arancelarias y de las ventajas relativas de los productos importados (Otero; 1996; p.25).
Por otra parte, el comportamiento de la agricultura no solamente afecta a los mercados de
productos altamente sensibles desde el punto de vista social y econdmico; también tiene
efectos sobre la competitividad global del sistema, el desarrollo de los recursos naturales,
la superacién de los desequilibrios regionales y las posibilidades de progreso de una
amplia proporcién de la poblacién que vive en el medio rural. Por lo tanto, para
maximizar la contribucién del sector agricola al conjunto de la economia, deberia lograrse
el fortalecimiento de la integracién agrocomercial y agroindustrial del sistema
agroalimentario, asi como la complementacién con otras actividades productivas en las
zonas rurales (Gémez; 1999; p.5).

ii) El 4mbito social: la bisqueda de la equidad. Dado el peso de la pobreza rural,
la propuesta de desarrollo sostenible de la agricultura plantea la creacién de mecanismos
para incorporar, de manera estable, a la mayor parte de la poblacién a los beneficios de la
modemizacidn, prestando especial atencién a los grupos sociales més rezagados, como
los pueblos indigenas, las mujeres y los jévenes. Dicha propuesta se enmarca en una
concepcidén del desarrollo cuyo objetivo central es establecer y consolidar una nueva
utilizacién del espacio rural, adoptando como base centros poblados, para establecer
servicios sociales, fuentes de trabajo y servicios de apoyo a la produccién. De esta forma,
se reducirfan las migraciones rurales hacia las &dreas urbanas, mejordndose asi la
articulacién entre el sector rural y el urbano (IICA; 1997, p.19). Por otra parte,
“tradicionalmente, la equidad se miré como la necesidad de compensar a la sociedad
frente a las transferencias efectuadas por el sector rural al urbano, desde el inicio del
proceso de industrializacién. Sin embargo, en este nuevo contexto, la equidad debe
mirarse en términos intrasectoriales, es decir, buscar la posibilidad de garantizar el acceso
de los recursos productivos a la poblacién desfavorecida del campo, sin caer en férmulas
ni esquemas asistencialistas.” (Martinez; 1996; p.251).

En definitiva, la equidad adquiriria una importancia fundamental ante el rol que debe
asumir la economia campesina, especialmente en la provisién de alimentos para el
mercado intemo y, ain mas, como columna vertebral para el fortalecimiento de los
sistemas democriticos (Otero; 1996; p.25). No obstante, cabe consignar que no existe
pleno consenso con respecto a este punto. En efecto, se ha sefialado que “la tendencia
general que se observa en la agricultura mundial es hacia mayores tamafios de propiedad,
que permitan capturar mayores economias de escala y poderes de negociacion. La
experiencia chilena e internacional indican que la mayoria de las asociaciones campesinas
y cooperativas de pequefios propietarios que son creadas en base al apoyo estatal,
subsistan solo en la medida que reciben subsidios del estado y desaparecen con el término
de éste. El problema de la pequena agricultura radica en el nivel de educacién y, por lo
tanto, en la capacidad de gestidn, de la mayoria de los pequefios propietarios agricolas,
que los hace directamente dependientes del apoyo externo. A nuestro juicio, €stos y otros
programas de apoyo a la pequefia agricultura, van en contra de la tendencia sectorial,
intentando hacer viable unidades agricolas que no lo son (...). Hacia adelante, nos parece
recomendable desvincular el apoyo a la pobreza rural del apoyo a la actividad agricola.”
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(Muchnik; 1996; p.408). Asi, segln este autor, estas ayudas serfan contraproducentes al
desincentivar el desplazamiento de la mano de obra agricola hacia actividades
productivas mis rentables. Esta afirmacién daria por vilidos dos supuestos que podrian
ser discutibles: el primero radicaria en la efectiva existencia de alternativas
econdmicamente mas rentables, mientras el segundo estribaria en que [a calificacién de la
mano de obra campesina sea adecuada a éstas. Luego, cabe concluir que no estd
dilucidada la importancia atribuible al componente social de una politica de desarrollo
agropecuario.

iii) El dmbito espacial-medio_ambiental: el imperativo de sostenibilidad. Es un
hecho practicamente aceptado que la politica sectorial agricola no podria responder, por si
sola, a la amplitud de los problemas y desafios del campo. En esta perspectiva, seria
necesario “definir una estrategia de desarrollo rural, reconocida como prioridad nacional,
y construir un consenso social sobre objetivos, formas y costos de las principales
politicas.” (Gémez; 1999; p.6}). Luego, la sostenibilidad de un modelo agricola pasaria por
lograr un imprescindible desarrollo rural. En términos més precisos, el tema de la
sostenibilidad deberia ser planteado a partir de considerar como se usa el stock de capital
natural, cuya depreciacion de alguna manera deberia estar reflejada en las cuentas
nacionales, enfatizando la posibilidad de sustituir la condicién de proveedores de
alimentos baratos, por una que se caracterice por la utilizacién de procesos productivos
limpios (Otero; 1996; p.26). Asimismo, la sostenibilidad agricola y el ordenamiento
racional de los recursos naturales exigiria mejorar la asignacion y eficiencia del uso del
agua, cambiar la situacidon de empobrecimiento de la tierra y reducir el uso de pesticidas
quimicos (Pinstrup-Andresen; 1996; p.104). En relacién con el dmbito espacial, el
crecimiento agricola, en combinacién con otras actividades, puede maximizar su
contribucidn al mejor ordenamiento territorial, al fortalecimiento de ciudades intermedias
y al logro de un mayor equilibrio en el desarrollo regional. Dicha orientacion, ademas,
permitiria disminuir las presiones sobre los recursos naturales y estimularia la generacion
de externalidades ambientalmente positivas (Gémez; 1999; p.6).

Por otra parte, cabe afiadir que la agricultura sostenible seria compatible con los objetivos
del desarrollo agropecuario, en particular con la superacion de la pobreza rural, con las
mejoras en la productividad agricola, con los requerimientos de las politicas comerciales
y con los objetivos de competitividad En esta perspectiva, la agricultura sustentable lo
seria por su capacidad de sostener la produccidn simultdneamente con la calidad de vida y
con la preservacion de los recursos (Bejarano Avila; 1996). En definitiva, el concepto de
sostenibilidad podria ser aplicable no sélo a los aspectos medio ambientales y espaciales,
sino también a los relacionados con materias econdmicas, sociales y politicas. Luego,
hablar de una agricultura sostenible seria equivalente a referirse al caricter
multidimensional de la agricultura latinoamericana.

2. Principales caracteristicas de la politica agricola actual
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a) Predominio de experiencias nacionales

En materia de politica agricola hoy existe debate en América Latina, pero la discusién
estd principalmente circunscrita al &mbito nacional. Al respecto, una abundante literatura
evalia de manera separada las experiencias agricolas de los paises, es decir las respuestas
nacionales de politicas ante su problemdtica especifica. Por ejemplo, cabe citar la
utilizacién de apoyos directos a los productores en México (PROCAMPQ), los apoyos a
la comercializacién y la regulacién indirecta de los mercados de productos agricolas
basicos en México (ASERCA), los subsidios para el fomento de la irrigacién en Chile, la
utilizacién de subsidios para proyectos de reforestacion en Chile, la experiencia de pagos
integrados para la reconversién productiva de los pequefios productores en Argentina
(CAMBIO RURAL), asi como una propuesta para el desarrollo de un sistema de pago y
fomento de externalidades ambientalmente positivas en el medio rural (Gémez; 1999;
p.10).

Cabe destacar que también la mayoria de los esfuerzos realizados por los principales
organismos internacionales de cooperacién o de investigacion agricola que operan en
América Latina se circunscriben al dmbito geografico nacional. En efecto, atn cuando el
IOCA y la FAO han definido sus lineas de trabajo en importantes areas temdticas, algunas
de las cuales se relacionan, de manera variable, con los esquemas de integracion, su
énfasis es basicamente por pafs. En ¢l caso del IICA, si bien una de sus prioridades es la
insercién de la agricultura en el comercio internacional y el proceso de integracion de las
Américas (IICA; 1999a), sus trabajos concretos parecen referirse sélo marginalmente a
los acuerdos de integracién regional, en cuanto tales. En lo que se refiere a la FAQ,
también sus estudios tienen una dimensién nacional y a lo més llegan a visualizar la
problemdtica agricola con miras a contribuir al desarrollo de un marco regional para la
politica sectorial en América Latina (Gémez; 1999; p.8), sin entrar de lleno al dmbito
especifico de los esquemas de integracidon. Por otra parte, es importante sefialar los
interesantes estudios del BID en relacién con la economia rural, especialmente en materia
de lucha contra 1a pobreza.'®

No obstante lo anterior, existen estudios que enfocan las diferencias y similitudes de las
politicas agricolas nacionales de los paises miembros de un acuerdo de integracién. Estas
investigaciones se acercan a la identificacién de una politica agricola comiin, en tanto que
destacan la proximidad que las medidas nacionales tienen en términos de objetivos y de
instrumentos. También estos estudios implican un avance dado que revelan las
principales disparidades entre éstas, lo que allana el camine para la eventual
configuracién de una politica agricola comin en el marco del acuerdo de integracidn
respectivo.

A modo de ilustracion, cabe citar el ejemplo de la Comunidad Andina. En efecto, se ha
constatado que las transformaciones recientes en la politica agricola de los pafses andinos

199 Estos temas fueron abordados en profundidad en la dltima Asamblea Anual de Gobernadores
del BID, realizada en marzo del afio 2000.
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tienen més semejanzas que diferencias. En relacién con las semejanzas, son comunes a
los cinco paises la tendencia a liberalizar el crédito agricola a las tasas del mercado, la
liberalizacién del mercado de divisas, la eliminacion de la intervencidn estatal en los
mercados de productos agricolas, la disminucién y supresién generalizada de subsidios y
la liberalizacién paulatina de los mercados de tierras. Por el lado de las politicas
comerciales, lo mismo ocurre con la disminucién de aranceles y de barreras no
arancelarias, la integracién a la zona de libre comercio andina, la vinculacién de todos los
paises al GATT y el establecimiento de franjas de precios para productos agricolas y
agroindustriales. Otro punto coincidente corresponde a la ausencia de mecanismos de
alivio a favor de los productores mas afectados por las politicas de ajuste, lo que condujo
a presiones sociales internas (Hertford y Espinal; 1996; p.283). Con respecto a las
diferencias, éstas estriban en cémo los paises respondieron a estas presiones, ya que en
algunos se dejé “en suspenso el proceso de ajuste” y en otros se procedié a “la
implementacién de algunos mecanismos de alivio transitorios, o de apoyo a la
reconversién.” (ibid).

En otro estudio referido a la experiencia agricola de los paises andinos, se ha llegado a
plantear la necesidad de constituir una politica sectorial activa en el marco nacional,
donde el Estado complemente a la iniciativa privada. Si bien dicha politica se aplicaria de
manera individual en los paises, contendria tres ejes que les serfan comunes. El primero
serfa superar de manera gradual la visién dualista entre la economia empresarial y la
economia campesina. El segundo buscaria un manejo mds moderno de las politicas de
subsidios, focalizandolas en objetivos precisos que apunten a la modernizacion del sector
agricola y limitdndolas en el tiempo, dado que estos paises no tienen la capacidad de
mantener politicas de subsidios indefinidas e indiscriminadas. El tercero se refiere a la
agroindustria como factor fundamental de la nueva agricultura (Ospina; 1996; p.422).

b) Una iniciativa de caricter politico de nivel regional: el Plan de accidén conjunta
para la reactivacion de la agricultura en América Latina y el Caribe

El Plan de accidén conjunta para la reactivacién de la agricultura en América Latina y el
Caribe (PLANALC) es una propuesta tendiente a transformar en acciones concretas la
voluntad politica de los Ministros de Agricultura de la regidn, en torno a la necesidad de
que la modemizacién agropecuaria se constituya en el eje central de la reactivacion
econdémica en América Latina y el Caribe. Esa voluntad politica se expresd en la quinta
reunién ordinaria de la Junta Interamericana de Agricultura celebrada en Costa Rica, en
octubre de 1989, cuando los paises miembros acordaron la aprobacién y puesta en marcha
del PLANALC (Otero; 1990; p.287). Asimismo, el PLANALC pretende profundizar el
proceso de pensamiento acerca del aporte que una agricultura moderna ¢ interconectada
puede hacer para el desarrollo de la region, y de su insercién en el nuevo contexto
internacional. Algunas de las 4reas en donde serfa necesario reflexionar son: articulacién
productiva agricultura-agroindustria, apertura comercial y sus efectos sobre los pequeiios
productores, nueva propuesta de desarrollo rural en América Latina y el Caribe:
democracia econdmica y crecimiento con equidad, conservacion de los recursos naturales
y medio ambiente (ibid; p.301). Si bien el respaldo del plan sugeria la existencia de un
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consenso regional acerca de la importancia de rejerarquizar el papel a desempeifiar por la
agricultura en los actuales modelos de desarrollo, al parecer el PLANALC no habria
logrado cristalizar los resultados que de él se esperaban.

3. Desafios del presente

No obstante que la sostenibilidad de la agricultura ha ganado considerable espacio en la
agenda del desarrollo, podria afirmarse que se esti apenas en una fase preliminar en
términos de articularla con las politicas de fomento a la agricultura y de incorporar las
dimensiones ambientales en las politicas agricolas (Bejarano Avila; 1996; p.135). En
definitiva, los objetivos de la agricultura sostenible serfan los siguientes cuatro. Uno,
mejorar la calidad ambiental. Dos, preservar la integridad ecoldgica y la capacidad
productiva de los recursos naturales. Tres, mantener un incremento constante en la
productividad promedio de la mano de obra agricola. Cuatro, lograr que en el largo plazo
la agricultura sea capaz de garantizar sus condiciones de reproduccion, es decir, ser
indefinidamente auto-reproductiva (ibid; p.146). Es claro, por lo tanto, que en este 4mbito
de accién las tareas pendientes son retos de envergadura que deberfan ser enfrentados con
prontitud.” 10

Por otra parte, en la esfera directa de la produccién, “se hace cada vez més obvio que no
podemos aceptar mas un modelo de desarrollo que parta de propuestas generalizadas que
no identifican las unidades decisorias en el sistema productivo, que ignore las diferencias
sectoriales y que menosprecie el papel de la agricultura. El papel potencial de la
agricultura es sustantivo si se plantea una estrategia que reconozca que una
modernizacién del sector con seria consideracién de los aspectos de equidad, es una de
las formas mis viables de contribuir al crecimiento y el desarrollo de la economia en su
conjunto. Esta propuesta, que viene tomando forma, reconoce la naturaleza de los
encadenamientos industria-agricultura-agroindustria, asi como la participacion de todos
los estratos y organizaciones sociales dentro del propio sector rural.” (Pomareda y
Vizquez; 1990; p.228). En suma, se ha escrito que la politica agricola deberia, por un
lado, desarrollar la competitividad del sistema, incentivando diversas formas de
integracién intersectorial y de articulaciones territoriales, y por otro lado, ser neutral
respecto de los precios relativos y ser altamente participativa (Gémez; 1999; p.8).

Ademds, es importante no perder de vista que la transformacion de la estructura
productiva agropecuaria plantearfa impulsar simultineamente una serie de procesos de

Y0 En esta perspectiva, es pertinente afiadir que el sector piiblico agricola (SPA) tendria que
enfrentar de manera urgente el desafio de su modernizacién, que abarcaria *los siguientes campos: i) ajustes
legislativos, entre otros, para facilitar el funcionamiento de cooperativas y de asociaciones de productores y
trabajadores, la proteccién de los recursos naturales y el medio ambiente, y los ajustes de tamatfio y tenencia
de las explotaciones; ii) reestructuracidn del SPA, asignando a los ministerios de agricultura el rol de
director y {...) sobre la base del principio de la centralizacidn normativa y la descentralizacién operacional,
iil) descentralizacién regional, que no deberfa limitarse a transferir personal y equipos, sino que requeriria
una verdadera delegacién de facultades y funciones, lo mismo que la participacién del sector privado a nivel
local” (Pérez; 1990; p.42).
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cambio en las tendencias prevalecientes, entre otros: i) reducir progresivamente la
heterogeneidad de la estructura productiva sectorial, privilegiando la modernizacién de la
pequefia y mediana agricultura; ii) reorientar selectivamente la transferencia de
excedentes y las inversiones de modo coherente con el objetivo anterior; iii) reforzar la
articulacién entre agricultura, industria y servicios, para inducir progreso técnico en la
agricultura y valorizar ¢l espacio rural a través de una relocalizacién de la industria en el
campo; iv) mejorar la insercién de la agricultura en el mercado mundial, impulsando la
diversificacion de la oferta exportadora, poniendo énfasis en los productos con mayor
valor agregado y con demanda internacional mas dindmica; v) aminorar el grado de
vulnerabilidad externa de los sistemas alimentarios nacionales; vi) disminuir la
dependencia tecnolégica; vii) revalorizar los acuerdos de integracién regional y
subregional como mecanismos capaces de facilitar el fortalecimiento de la competitividad
de las agriculturas nacionales (Moreno Rojas; 1990; p.13). Cabe destacar que esta
mencion a los acuerdos de integracion se hace en la perspectiva de que éstos refuercen los
procesos productivos de cada pais, y no en términos de avanzar hacia la posibilidad de
constituir una politica agricola comtin, temdtica sobre la cual seria interesante continuar
las investigaciones.

Para favorecer la implementacién de politicas que tengan por objetivo propender al
desarrollo agricola de América Latina, seria deseable lograr una mayor colaboracién por
parte de algunos organismos internacionales. Con respecto al Banco Mundial, parece
haberse verificado una pérdida relativa de importancia de la agricultura en el plano de sus
prioridades. En efecto, la propia institucién reconoce que la agricultura figur poco en la
Agenda del Banco, sefialando ademas que pocas personas plantean como prioridad la
asistencia hacia la agricultura. Esto lo atribuye a que el problema de la seguridad
alimentaria, por el lado de la oferta, ya no se considera fundamental, aunque todavia
exista un problema por el lado de la demanda (Heath; 1996; p.247). En relacién con la
CEPAL, se ha planteado que frente a la oportunidad de coadyuvar a la elaboracion de un
modelo de desarrollo rural, esta institucién debiera movilizar sus capacidades porgue “no
hay que resignarse a la apertura que golpea al sector agropecuario y que acaba con las
posibilidades de integracién de la mitad de la poblacién.” (Lépez Montafio; 1996; p.430).
Es interesante notar que, en los dos casos mencionados, se hace referencia a la seguridad
alimentaria concebida de manera novedosa en el sentido que se vincula al poder de
compra de la poblacién. Por lo tanto, en la actualidad, el concepto de seguridad
alimentaria sobrepasa los aspectos relacionados con garantizar los suministros, ya sea a
nivel nacional o subregional, llegado también a abarcar las condiciones de acceso de la
poblacién de menores ingresos a los bienes de consumo basico (ICA; 1997; p.20). Esto
sugerirfa la necesidad de actualizar y repensar la nocién de seguridad alimentaria en
América Latina.
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REFLEXIONES FINALES

A lo largo del presente documento se han levantado elementos de juicio actualmente
pertinentes para responder una pregunta clave referida a América Latina: ; Ameritarfa el
sector agricola la aplicacion de un tratamiento sectorial diferenciado o la implementacion
de una politica agricola comin propiamente tal en el marco de los distintos esquemas de
integracion? Parecié importante hacer un anilisis comparativo entre las distintas
experiencias latinoamericanas y la europea, tomando en cuenta la dimensién temporal y
los diferentes grados de desarrollo econdmico que han caracterizado a ambas regiones. La
PAC surgid con la intencidn, apoyada por una fuerte voluntad politica, de subsanar una
situacién de penuria alimentaria, en un marco externo permisible para la aplicacién de
medidas sectoriales altamente intervencionistas y favorablemente discriminadoras. Hoy
en dia, la situacién es bastante opuesta, ya que el paradigma en boga pone énfasis en la
reduccién del aparato publico y en el librecambio, con todas sus consabidas
consecuencias en términos de desregulacién econdmica. Con todo, el marco multilateral
todavia concede margen para la implementacién de politicas agricolas. Sin embargo, se
requiere tanto de voluntad politica como de recursos financieros ¢ institucionales para
dicha implementacion, ya sea ésta de caracter nacional o regional.

Por otra parte, todavia continia vigente, si bien con matices, la mayor parte de los
argumentos que destacan la especificidad del sector agricola, a los cuales se han
adicionado otros mds recientes. Esto puede ser ejemplificado al observar que ha persistido
el dualismo agrario, profundizdndose y adquiriendo elementos novedosos como
consecuencia de la apertura de las economias, de la concentracién de las tierras
cultivables, de la emergencia de la agroindustria y del papel crecientemente decisivo de
las firmas agroalimenticias transnacionales en los distintos eslabones de la cadena
productiva. Tales argumentos, también vilidos para la experiencia europea, son
particularmente importantes para el caso latinoamericano, dada la magnitud de la pobreza
rural actual y de sus dificultades de superacién, objetivos que fueron logrados de manera
bastante satisfactoria en la UE mediante la PAC. Esto apuntaria a enfatizar el caracter
integral de una politica agricola, al considerar la interrelacién de los &mbitos econdmico-
productivo-comercial, social y espacial-medioambiental, tomando en cuenta la
perspectiva de desarrollo rural y la necesidad de incluir las nuevas preocupaciones de los
consumidores. Esto también resitda la validez de la pregunta formulada en el parrafo
anterior, toda vez que en la experiencia europea ha predominado una politica agricola
comun por sobre las medidas nacionales, las que hasta hoy han marcado el pulso en
América Latina.

Con respecto a dicha pregunta, recientemente en América Latina, se van perfilando dos
tipos de respuesta, hasta cierto punto divergentes. Por un lado, se ubica la Comunidad
Andina, con su pretensién de constituir una politica agricola comun, proceso que todavia
se encuentra en una fase muy incipiente. Por el otro lado se sitia el Mercosur, levantando
emblematicamente el libre comercio de los productos agricolas tanto hacia adentro como
en sus relaciones externas, ya sea con paises asociados o en distintos foros multilaterales.
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Esta opcién no sélo es proactiva en el sentido de propender a eliminar las medidas
nacionales que obstaculizan o distorsionan el libre comercio de bienes agropecuarios,
sino también, aunque de manera mas implicita, de considerar que son los propios paises
los encargados de definir y aplicar las politicas sectoriales, si lo estiman necesario y
conveniente, para suavizar el ajuste productivo o fomentar el desarrollo del sector
agricola. En todo caso, los productos agricolas han generado problemas al interior del
Mercosur, tanto en su comercio reciproco como por la implementacién del arancel
externo comun., Por otra parte, la opcion elegida por el Mercosur concede una
importancia relativamente escasa a, entre otros puntos, la seguridad alimentaria
subregional y regional, asi como al tema del trato especial y diferenciado a los pafses
socios de menor desarrollo econémico.

Ciertamente que el trato especial y diferenciado, otorgado en el marco de un acuerdo de
integracién a los paises socios de menor desarrollo econdémico relativo, reflejarfa la
consideraciéon de la heterogeneidad de las economias nacionales. Con todo, cabria
preguntarse si, dado el marcado dualismo agrario que existe al interior de cada uno de los
paises latinoamericanos, no seria mas eficiente, en términos econdmicos y sociales,
pensar en una aplicacién focalizada de este principio, dejando de lado la elegibilidad a
partir de un criterio nacional, para orientarla de manera especifica a territorios y
categorias de productores agricolas a beneficiar. Un trato especial y diferenciado al sector
agricola que contemple estos nuevos criterios de eligibilidad requerirfa de un acuerdo de
integracién profunda dotado de una normativa adecuada y de instituciones comunes. Lo
mismo se requeriria al plantearse, dentro de los objetivos de la integracién regional, la
busqueda de un mayor nivel de seguridad alimentaria. De hecho, la justificacién del
proyecto andino de politica agricola comin radica en ¢l propésito de alcanzar un grado
mas alto de autoabastecimiento agropecuario entre los paises socios de la Comunidad
Andina. Al parecer, las respectivas opciones elegidas en materia agricola por la
Comunidad Andina y el Mercosur habrian contribuido a obstaculizar las negociaciones
entre ellos, por lo que hasta ahora no se ha podido establecer un acuerdo comercial entre
ambos esquemas subregionales de integracion,

Aunque no hay consenso en la manera de incorporar la agricultura en los esquemas de
integracién econdmica de América Latina, si ha surgido un prometedor debate acerca del
tema. Al respecto, cabe destacar que existe una cierta similitud conceptual entre la
multidimensionalidad de la agricultura latinoamericana y la multifuncionalidad del sector
agricola europeo. Sin embargo, también se trata de conceptos que se pueden distinguir
entre si. En el caso de la UE, el concepto tiende a enriquecer el papel de la agricultura, si
bien sélo desde la perspectiva de su caricter funcional al resto de la economia y de la
sociedad. Es probable que la atencién que este enfoque le otorga a la contribucién de la
agricultura se derive de la necesidad de encontrar nuevos fundamentos para legitimar una
PAC renovada. En el caso latinoamericano, es interesante anotar que la
multidimensionalidad de la agricultura es un concepto que trascenderia a la mera
funcionalidad del sector. Con todo, estos dos nuevos conceptos tenderian a cambiar la
manera convencional de mirar la agricultura en cada una de las regiones. Para la UE, este
nuevo enfoque podria ser calificado como una ruptura en la vision tradicional que se ha
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tenido de la agricultura. La nueva concepcién europea estaria dejando de considerar a la
agricultura como un sector productivo en si mismo ¢ irfa poniendo énfasis en su
contribucioén al resto de la economia, con miras a legitimar la permanencia de la PAC. En
el caso latinoamericano, la multidimensionalidad de la agricultura podria ser considerada
como un avance, dado que el sector agricola pasaria a ser nivelado con las demas
actividades econémicas. Sin embargo, este avance conceptual quedaria por traducirse en
medidas concretas de politicas.

En conclusion, la poca atencién concedida a la politica agricola en los paises de América
Latina, y en mayor medida en los acuerdos regionales de integracién, es ampliamente
contrastante con Jo ocurride en los paises industrializados, especialmente en la
experiencia europea estudiada. Asi, “lo paraddjico, en sintesis, es que los paises
desarrollados que tienen un futuro no ligado a la agricultura, consideran a ésta un 4drea
estratégica y estdn resueltos a seguir apoydndola. Opuestamente, en la mayorfa de los
paises en via de desarrollo, a pesar de tener un pasado, un presente y sobre todo un futuro
que debe estar ligado al desarrollo agropecuario, aidn se cuestiona su verdadero rol y eso
se refleja en las decisiones en materia de politicas.” (Otero; 1996; p.20). Con todo, el
presente debate agricola, del cual este documento pretende ser parte, ciertamente deberd
continuar en ¢l futuro, no séle por los cambios que seguirdn ocurriendo en la normativa
multilateral sino también por los desarrollos que podrian esperarse de los procesos de
integracién econémica regional.
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