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Resumen

El presente documento estudia la relacion entre el sector
agricola y la integracién econdémica regional, tomando en cuenta la
evolucion de las experiencias mas relevantes de América Latina y
comparandolas con lo ocurrido a lo largo del proceso de construccion
de la Unién Europea (UE). El enfoque histérico adoptado permite
constatar la existencia de marcados contrastes y de tenues similitudes.
Aunque habria consenso en considerar a la agricultura como un sector
productivo de caracter especifico, ésta 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 problematica 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 aplicacion de un tratamiento sectorial diferenciado o
la implementacién de una politica agricola comin en el marco de los
distintos esquemas de integracién? La pregunta adquiere especial
relevancia dado que en América Latina se van perfilando dos
tendencias discrepantes. Mientras que en la Comunidad Andina se
insinta la posibilidad de constituir una politica agricola comun, en el
Mercado Comun del Sur (Mercosur) se pone el acento en la
liberalizacion comercial de los bienes agropecuarios.

Aunque el documento no responde de manera categorica a la
pregunta propuesta, entrega varios elementos de juicio, partiendo de
los principales argumentos del debate agricola actual, a laluz de la
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progresiva desaparicion de la excepcion agricola en la normativa multilateral y de la particular
interpretacion que se ha hecho en la UE del concepto de multifuncionalidad, aplicandolo en la
agricultura. Se sugiere que el debate agricola esta todavia abierto, asi como también lo esta la
manera de instrumentar, a través de politicas, el concepto de multidimensionalidad de la agricultura
latinoamericana.

El documento se basa en una seleccion de la literatura publicada durante los dltimos
cincuenta afios, que relaciona directamente la agricultura con la integracién econémica regional en
América Latina y en Europa. En términos generales, la escasez de estudios hallados indica que por
distintas razones, la incorporacion del sector agricola en las experiencias de integracion no ha
recibido la debida atencidn de los analistas econémicos. Para América Latina, los esquemas de
integracién no tomaron suficientemente en cuenta al sector agricola, mientras que para Europa, lo
agricola y la integracion regional han sido procesosn indisolubles hasta tal punto que se confunden.
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. Introduccién

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
integracion regional ha puesto énfasis en la liberalizacion del comercio
reciproco de los productos industriales. Asi, el eje béasico de las
estrategias nacionales de desarrollo, es decir, el fomento de una
industrializacion interna apoyada en la sustitucién de importaciones,
que le otorgaba un papel subordinado a la agricultura, se trasladé al
ambito regional. Por lo tanto, la incorporacién de los bienes agricolas
en dichos esquemas no solo fue parcial sino también sujeta a reglas
pensadas para el sector industrial.

En consecuencia, la integracion 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
econdmico ampliado a escala regional. Esta situacion 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 integracion en los cuales los productos agropecuarios
no se exceptdan en el mediano plazo de la desgravacion del comercio
mutuo ni del arancel externo comun. Por otro lado, se va perfilando la
generacién de una politica agricola comin a nivel subregional. En el
caso europeo, es imposible separar el desarrollo de la construccién de
la Europa comunitaria de la aplicacion de la politica agricola comun
(PAC), procesos que aun contindan retroalimentandose.
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El objetivo central del presente documento es examinar la relacion reciproca entre el sector
agricola, con su propia especificidad, y los principales esquemas de integracion econdmica
regional, de América Latina y de Europa. Se pone énfasis en lo evolutivo y comparativo de los
casos estudiados, con el proposito de dar una mirada amplia al debate agricola actual, que se esta
llevando a cabo 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
comun propiamente tal en el marco de los distintos esquemas de integracion? En este documento,
no se pretende responder a esta pregunta, sino mas bien plantear algunos elementos de juicio que
podrian ser considerados en la perspectiva de una discusion méas extensa y profunda.

El documento consta de tres capitulos y esta introduccion. El capitulo Il examina la
interaccion entre agricultura e integracion econémica regional, identificando las principales
similitudes y diferencias entre las experiencias de las dos regiones seleccionadas’. En el capitulo 111
se revisan algunos temas del debate actual. EI documento se cierra con un breve capitulo conclusivo
que corresponde a algunas reflexiones finales sobre el futuro de las transacciones internacionales de
los productos agricolas.

Es importante precisar los puntos siguientes. Un mismo concepto citado a partir de fuentes distintas no necesariamente tiene igual
significado. Salvo mencién expresa, no se pretendié discutir el sentido otorgado a las definiciones utilizadas en los textos citados.
Esto ocurre, por ejemplo, con la expresion 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 constituyen, que puede ir
desde 11 hasta 33), a Europa (siempre se considerara al grupo de paises que van integrando el proceso de integracion regional
llamado a su inicio Comunidad Econémica Europea y en la actualidad UE) y a la Comunidad Andina, cuyo nombre y composicion
han variado con el transcurso del tiempo. Es preciso sefialar que cuando corresponde, las traducciones al espafiol son propias de los
autores.
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Il. La agricultura en laintegraciony
cooperacion regional: casos
seleccionados de América Latina
y Europa

A. Estudio de algunas experiencias
historicas

En este capitulo, se revisan aspectos selectivos de la agricultura
en el marco de algunos procesos formales de integracion econémica
regional en América Latina y Europa.”

1. Incorporacién de la agricultura en algunos
esquemas formales de integracion en
Ameérica Latina

Précticamente desde su mismo origen, la CEPAL elaboré una
serie de conceptos centrales acerca de la integracion econdmica
regional, algunos de los cuales tomaron cuerpo en el afio 1951, cuando
esta instituciébn apoyé a los gobiernos centroamericanos para
desarrollar la produccion agricola e industrial y los sistemas de
transporte, con el propésito de promover la integracion de sus
economias y la formacion de mercados mas amplios mediante el
intercambio regional de bienes (CEPAL/FAQ, 1983b, p. 14).

2 La experiencia de la integracion del Caribe no ha sido incluida.
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El objetivo principal que orientaba los trabajos de la CEPAL se habia trazado era colaborar
en la constitucion de un mercado regional latinoamericano, tomando en cuenta el principio de
subregionalidad. Entre los planteamientos basicos se incluia el reconocimiento de la situacion
particular de la agricultura en cada pais, entendiéndose que serian necesarias medidas nacionales de
proteccion al sector frente a la competencia extranjera. EI marco general de la sustituciéon de
importaciones en el &mbito subregional consistia en que, al facilitar la reduccion de costos mediante
la ampliacion de mercados y el fomento de la competencia, la integracion econémica regional podia
dar un impulso decisivo a las exportaciones industriales (CEPAL/FAO, 1983, p. 15). La propuesta
de la CEPAL se concretd con la suscripcion del Tratado de Montevideo de 1960, instrumento
mediante el cual se establecio6 la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC).

Sin embargo, el insuficiente dinamismo de la ALALC, asi como la gravedad de la situacion
econdémica latinoamericana, llevaron a que el Presidente de Chile en 1965 planteara, en un
documento, la necesidad de impulsar la integracion regional.* Una de las cuestiones formuladas en
este documento era si bastase la simple rebaja o eliminacién de aranceles para promover en un lapso
razonable la integracion en materia agricola. El documento chileno consideraba la eventual
necesidad de impulsar acuerdos de complementacidn para el sector agricola y la promocion de los
procesos nacionales de reforma agraria, a fin de estimular el mejor uso de la tierra con un
abastecimiento mas amplio de alimentos para la poblacion, y de materias primas para la industria.
Mas aln, reconocia que el sector agricola constituye un caso especial y sefialaba la necesidad de
lograr los siguientes objetivos: aumentar la produccién para mejorar la dieta alimenticia y para
abastecer de materias primas a la industria, disminuir las importaciones e incrementar las
exportaciones. Para tal fin, destacaba la importancia de un programa de desarrollo de la produccion
y del intercambio agricola de América Latina, que incluyera una politica de precios, y que deberia
abarcar un programa de inversiones (CEPAL/FAO, 1983b, p. 16). Esta iniciativa constituyé una
base importante para la suscripcion del Acuerdo de Cartagena en 1969, que dio luz al Grupo
Andino (Pacto Andino).

a) Laexperiencia centroamericana de integracion

El desarrollo econdmico ha sido uno de los objetivos explicitos en la integracion
centroamericana,” aunque la misma no contemplaba programas especificos orientados hacia la
agricultura. Fueron suscritos protocolos especiales encaminados a trascender el dmbito de la
liberalizacion arancelaria, con vistas a 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.’

Sin embargo, en el dmbito agricola parece haber existido una desarticulacion entre las
politicas nacionales e iniciativas promovidas a nivel subregional. Asi, no obstante el amplio
potencial de comercio agricola al interior del mercado comln centroamericano, éste no llegé a ser
aprovechado como consecuencia de una actitud preferente hacia importaciones procedentes de
paises desarrollados, méas baratas, en gran parte debido a sus politicas de subsidios. Por Gltimo, cabe
subrayar que el concepto de abastecimiento regional® fue perdiendo relevancia, al ser gradualmente
sustituido por el concepto de autosuficiencia nacional.

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 integracion econdmica regional.

La integracion centroamericana tuvo su origen al establecerse el Mercado Comin Centroamericano en diciembre de 1960.

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

En 1974, se aprobo el Plan de Accién Regional para el abastecimiento y produccion de granos basicos, que no llegé a concretarse.
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b) La Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC)

Aunque algunos autores han interpretado que la intencién del Tratado de Montevideo de
1960, en lo que se refiere al sector agricola habria sido estructurar un verdadero mercado regional,
sujeto a modalidades especiales de preferencias, promocion, regulacion y abastecimiento (Barros
Charlin, 1977, p. 49), en la préactica, este proceso de integracién puso énfasis en el aspecto
comercial y logré escasos avances en la definicion de politicas agricolas regionales. Los productos
agropecuarios fueron integrados a la liberalizacion comercial, dada la necesidad de incorporar lo
esencial del intercambio regional en el proceso de desgravacion, con el objeto de cumplir
formalmente con los requisitos exigidos por el articulo XXIV del GATT (Acuerdo General de
Comercio y Aranceles) para la constitucién de una zona de libre comercio. Cabe consignar que los
logros obtenidos en materia de liberalizacion 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 materializ6 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 proponia la
coordinacién y armonizacién de las politicas agropecuarias nacionales, el establecimiento de
normas para la organizacion de los mercados de bienes agricolas y la definicién de orientaciones
encaminadas a mejorar la productividad. Sin embargo, la citada Resolucion no se plasmé en la
realidad.

En suma, los resultados en materia de integracion agricola fueron reducidos,” en parte debido
a la insuficiencia instrumental. La ALALC ces6 de funcionar, al ser substituida por la Asociacion
Latinoamericana de Integracion (ALADI). Esta Ultima se constituyé mediante el Tratado de
Montevideo de 1980, que se caracteriza por un ordenamiento juridico-institucional bastante distinto
al previamente existente.

c) LaAsociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI)

El objetivo de largo plazo de este organismo de integracion es la formacion de un mercado
comun latinoamericano, empero su instrumento mas utilizado son los acuerdos de alcance parcial de
complementacion econémica’, la gran mayoria de los cuales es de caracter bilateral. Basicamente,
un acuerdo de alcance parcial de complementacion econémica (AAPCE o ACE) propende al
establecimiento de preferencias comerciales que pueden resultar en la liberalizacion total de los
aranceles, es decir, la constitucion de una zona de libre comercio.’ La tendencia en estos acuerdos
ha sido la supresion continua de las condiciones de excepcion de los productos agricolas, y su
incorporacién en los programas de desgravacion arancelaria. Cabe sefialar que casi la totalidad de
estos acuerdos contiene un capitulo dedicado a la cooperacion econémica, donde se incluyen
aspectos relacionados con complementacion 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 intraregional, contemplando elementos de flexibilidad
segun las caracteristicas socio-econémicas de la produccion de los paises participantes. Hasta la

No obstante que un logro significativo en el &mbito agricola correspondi6 a la incorporacion de nuevos productos al comercio
reciproco, especialmente de bienes agroindustriales (conservas).

Cuyo ndmero en la actualidad supera a los 40.

Con la sola excepcion del ACE n°18, que pretende la constitucién del Mercado Comun del Sur (Mercosur).
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fecha, sélo se han firmado dos de estos acuerdos, de los cuales s6lo uno ha atendido a sus
propésitos iniciales.™

d) Laexperienciaandina de integracion

El capitulo VII del Acuerdo de Cartagena' se consagra exclusivamente a programas para
impulsar el desarrollo agropecuario y agroindustrial conjunto y alcanzar un mayor grado de
seguridad alimentaria subregional. Ellos hacen referencia de manera explicita a la implementacion
de programas comunes y acciones conjuntas en ambitos tales, como sanidad, desarrollo tecnol6gico
y conservacion de recursos naturales. Empero, la consecucién de estos propositos deberia ser
logrado por intermedio de las agencias nacionales existentes. Luego, el Acuerdo constitutivo no se
propuso a constituir una politica agropecuaria comdn propiamente. A lo largo del proceso, los
productos agricolas se fueron incorporando al programa de liberalizacion comercial y al arancel
externo minimo comun, si bien con plazos méas largos, destinados a reducir los costos de ajuste
frente a la competencia externa.

Cabe consignar que, pese a los esfuerzos 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 (Barros Charlin, 1977, p. 59). Una de las causas de este bajo
desempefio radicaria en el alto grado de homogeneidad del sector agricola entre los paises socios,
no so6lo en términos de las estructuras productivas sino también en los aspectos sociales. Por ello,
pareceria dificil llevar adelante un proceso de especializacion productiva que resulte en un
incremento sustantivo del comercio agricola reciproco.

Con todo, cabe destacar que, debido en parte a la reciente profundizacion del proceso andino
de integracion, iniciativa que recibié un impulso importante en el afio 1996 cuando el Pacto Andino
se convirtié en la Comunidad Andina,*® vuelve a activarse en su seno la discusion sobre una Politica
Agropecuaria Comun Andina (PACA) que tiene como fundamento central el tema de la seguridad
alimentaria subregional. Los principales lineamientos de la PACA serian la progresiva
armonizacion de las politicas agropecuarias nacionales, la coordinacién de una posicién conjunta en
las negociaciones agricolas multilaterales y el mejoramiento de los procedimientos para la
aplicacion del Sistema Andino de Franjas de Precios.

e) El Mercado Comun del Sur (Mercosur)

El Mercosur que fue creado mediante la firma del Tratado de Asuncién en el afio 1991, se
propone a la coordinacion de politicas macroecondmicas y sectoriales en diversas areas, donde lo
agricola figura con una importancia equivalente a lo industrial, fiscal, monetario, de comercio
exterior, entre otros. Los instrumentos principales del proceso de integracion subregional han sido
el programa de desgravacion arancelaria y el establecimiento del arancel externo comin (AEC), los

Se trata del acuerdo para la liberacion y expansion del comercio intraregional 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 més 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. Aunque todavia esta formalmente
vigente, sus logros han sido muy limitados, especialmente porque fue concebido de manera coyuntural, para resolver un
problema puntual vinculado al ganado argentino (ALADI, 1998). Ademas, cabe afiadir que no han prosperado los intentos para
establecer, entre todos los miembros de la ALADI, un acuerdo referido a la constitucion de un sistema comdn de franja de
precios aplicable a las importaciones de bienes agricolas.

El articulo 1 del Acuerdo de Cartagena estipula que el proceso de integracién andino se hara con miras a la formacién gradual de
un mercado comun latinoamericano.

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 Integracion, lo que fue acompafiado de significativas reformas institucionales.

Segln establece el Tratado de Asuncidn, el Mercosur implica la libre circulacion de bienes, servicios y factores productivos
entre los paises miembros.

12
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cuales se aplicarian a todo el universo arancelario de mercancias, si bien todavia algunos rubros se
mantienen exceptuados.** Un tercer instrumento destacado en el Tratado es la adopcion de acuerdos
sectoriales. En el dmbito agricola, el sector azucarero y del arroz aun no forman parte de la
liberalizacion del comercio reciproco ni del arancel externo comin. El caso sectorial del arroz, no
fue protocolizado en la ALADI, aunque haya sido aprobado oficialmente. Por lo tanto en la practica
no ha funcionado. Con respecto al azlcar, a pesar de los esfuerzos de los paises miembros no se ha
logrado crear un acuerdo sectorial (Izam, 1999).

Es importante destacar que el Tratado de Asuncién cre6 un Subgrupo de Trabajo referido a la
politica agricola.® Al cabo de un largo periodo de estudios y de deliberaciones, dicha instancia
recomend6 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 materializacion 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
béasicamente impulsadas por Argentina. Este pais, apoyandose en los compromisos multilaterales
que se derivan de la Ronda Uruguay en materia agricola, busca eliminar las medidas de apoyo
interno a la produccion, principalmente las de la politica agropecuaria brasilefia, con miras a
establecer una base competitiva mas nivelada al interior del Mercosur (OCDE, 1998, p. 15). Esta
nivelacion también seria pensada en relacion con las exportaciones de bienes agricolas hacia
terceros mercados.

Por otra parte, como consecuencia de las complementariedades en el sector agropecuario del
Mercosur, la integracion 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 en el comercio
reciproco de bienes agropecuarios en el seno del Mercosur.

2. Laagriculturaen el proceso europeo de integracion

En Europa occidental han coexistido principalmente dos procesos de integracion econdémica.
El primero corresponde a la Comunidad Econdémica Europea (CEE), la cual actualmente se
denomina Unién Europea (UE),'® y el segundo es la Asociacién Europea de Libre Intercambio
(AELI).Y Cabe notar que este Gltimo esquema no incluye la agricultura, por lo cual no sera
examinado en el presente trabajo.'® Por su parte, la CEE, desde su mismo origen, aborda
ampliamente el tema agricola.

1 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 Gltimo es, a su vez, mayor al de los
productos basicos en general (alimenticios, entre otros). Luego, existiria escalonamiento arancelario para los bienes alimenticios
(1zam, 1998, p. 21).

Subgrupo de Trabajo N°8, segln consta en el anexo V del Tratado de Asuncion.

La Unidn Europea existe a partir de la entrada en vigor del Tratado de Maastricht, en el afio 1993.

Es importante precisar que la mayoria de los Estados miembros de la AELI han ido dejando de formar parte de esta organizacion
para incorporarse a la actual UE. La reunion de estas dos entidades en la actualidad constituye lo que se denomina el Espacio
Econdmico Europeo.

Creada en 1958, la AELI pretendia la instauracion de una union aduanera. La agricultura quedaba entregada a la suscripcion de
acuerdos bilaterales entre sus Estados miembros (Urff, 1970, p. 142).
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Si bien normativamente la PAC de la CEE surge en el afio 1957, mediante la suscripcién del
Tratado de Roma, esta politica responde a un proceso de maduracion que se habia 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 visualizacion de que un mecanismo a escala regional
podria ser més eficaz y menos dispendioso. La segunda surge de gque 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 liberalizacién comercial. La
tercera, de caracter mas subjetiva, estriba en que, desde el punto de vista europeo, se tendia a
concebir que una union aduanera era insuficiente para asegurar el desarrollo armonioso de una
agricultura heterogénea distribuida en un territorio de gran dimension (Cépede, 1970, p. 133).

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

El debate sobre la integracion europea de las politicas agrarias nacionales se plante6 con
fuerza al inicio de los afios cincuenta,™ tras la creacion, 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”” (Noél, 1988, p. 445). En
esta época, se pretendia facilitar y fortalecer la unificacion 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 participacion de todos los
paises europeos occidentales, las que sin embargo no prosperaron. 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 asignacién 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. Sélo propusieron sobreponer al mercado nacional un mercado europeo que proveyera a
los paises participantes facilidades de exportacion e importacion 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 armonizacion de los costos de produccion
y, 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 cooperacion agricola intergubernamental.

En todo caso, si bien el Green Pool no lleg6 a concretarse, fue indudablemente positivo por
gue se plantearan algunas preguntas que son todavia pertinentes. Desde un punto de vista
institucional, ¢se trataria de establecer una cooperacion intergubernamental o de constituir un
proceso de integracion de caracter supranacional? En el plano econémico, ¢se buscaria organizar el
conjunto de la produccién y de los mercados agricolas o solamente lo referido a los principales

En parte como consecuencia de que una de las organizaciones civiles que propugnaban la integracion europea, el 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 plante6 la necesidad de implementar “una politica agricola concertada con
miras no tanto a una liberalizacion como a una organizacion de los mercados agricolas” (Cépede, 1970, p. 126).

Las negociaciones fueron sostenidas en el marco de la OECD (Organizacion Europea de Cooperacion Econdmica), precursora
de la OCDE.
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bienes agropecuarios del comercio reciproco? A nivel operacional, ¢se optaria por una via sectorial
o por un camino global valido para el conjunto de las actividades econémicas? En relacion con la
importacion de productos agricolas procedentes de terceros paises, ¢cudl seria el grado de
preferencia que un mercado comun agrario otorgaria en favor de la produccion de los paises
miembros?

b) Laoperacionalizacion de la Politica Agricola Comun: la conferencia de
Stresa

Las preguntas formuladas en el parrafo anterior tuvieron una respuesta formal y genérica en
el Tratado de Roma,”! que comenzo6 a regir al inicio del afio 1958. Asi, se consigna que el mercado
comun abarcara la agricultura y el comercio de los productos agricolas.”” Ademas, se precisa que se
establecer4 una PAC cuyas metas principales” serian aumentar la productividad, estabilizar los
mercados, asegurar los abastecimientos, garantizar un nivel de vida equitativo a la poblacion
agricola y suministrar bienes agropecuarios a precios razonables.* Es importante destacar que la
PAC fue propuesta al mismo nivel que la politica de comercio y de transportes, entre otras.”

Por otra parte el Tratado estipula la realizacién de una conferencia de los Estados miembros,
con el proposito de contrastar sus respectivas politicas agricolas, estableciendo el balance de sus
recursos y necesidades para que se determinaran las directrices de la PAC.? Dicha conferencia, a la
cual asistieron las delegaciones ministeriales de los seis paises involucrados, se celebr6 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 ambito regional, algunos componentes de su propia
politica agricola, las cuales diferian por el grado de intervencién del Estado (Urff, 1970, p. 142).
Mientras el discurso francés planteaba la necesidad de ampliar a nivel comunitario un esquema de
organizacion de mercado agricola similar al suyo propio®’ 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 produccion agricola
meridional.®® Por su parte, la delegacion 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 geogréafico de los seis paises. Finalmente, los paises del
Benelux®® abogaban, con mayor o menor énfasis, a favor de que los precios agricolas fueron
favorables a los consumidores.

Por otra parte, es importante resaltar la gran heterogeneidad que mostraban los sectores
agricolas de los seis paises mencionados, al inicio de los afios sesenta. Esta se expresaba no sélo en
el tamafio de las explotaciones, sino también en el grado de mecanizacién 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 coeficiente correspondiente en

2 La agricultura es abordada de manera exclusiva en los diez articulos que componen el Titulo Il de la segunda parte del Tratado

de Roma. El escaso numero de articulos dedicados al sector agricola se justifica dado que su objetivo era recoger un consenso
preliminar con respecto a la incorporacion del sector agricola en el mercado comdn. Cabe sefialar que son 248 los articulos del
Tratado constitutivo de la CEE.

2 Articulo 38 del Tratado de Roma.

2 Estas metas estan contempladas en el articulo 39 del Tratado de Roma.

2 Cabe sefialar que en la practica, estos dos Ultimos objetivos no siempre han sido posible conciliar.

5 Articulo 3 del Tratado de Roma.

% Articulo 43 del Tratado de Roma.

z 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.

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.
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Francia era 35%. Analogamente, del total de la poblacién econdmicamente activa, la proporcién
ocupada en la agricultura superaba a un tercio en lItalia, en tanto que era inferior a la décima parte
en Bélgica. Asimismo, la participacién de los productos agricolas en las exportaciones totales
cubria un rango que iba de 33% a 3%, porcentajes respectivos de la situacion de los Paises Bajos y
de Alemania (Teulon, 1991, p. 9).%

No obstante los marcados contrastes anteriormente sefialados, fue posible acordar una
resolucion final al concluir la conferencia de Stresa. De la cual cabe destacar dos puntos: (i), debia
mantenerse el equilibrio entre produccion y ventas a través del mercado, teniendo en cuenta las
posibles exportaciones e importaciones y la especializacion de acuerdo con las estructuras
econdmicas y las condiciones naturales; (ii), el esfuerzo para elevar la productividad debia permitir
una politica de precios para evitar la superproduccion y aumentar la competitividad (Tracy, 1993, p.
18). Sobre la base de esta resolucién final, las negociaciones continuaron en el 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 obedecié también a la necesidad de establecer una transaccion politica entre los dos
socios mayores de la CEE, para operacionalizar una complementacion econémica de carécter
funcional. Esta transaccion politica se realiz6 béasicamente porque Alemania y Francia tenian
intereses coincidentes en términos de encontrar un mercado cercano, estable y de dimension
significativa para colocar sus respectivas exportaciones. En efecto, por un lado, Alemania era
importador neto de productos agricolas pero tenia 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 la Politica Agricola Comun

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 atribuy6 al objetivo de aumentar
la productividad del sector y modernizar las explotaciones agricolas, las cuales eran
mayoritariamente de caracter 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 fijacion de precios uniformes, la definicion 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 ambitos distintos: el interno y el
externo, donde el segundo se deriva directamente del primero. En el plano interno, las medidas se
orientan en tres direcciones. Primero, con el objeto de fomentar la produccién agricola, se definen
precios de garantia® para las distintas cadenas productivas, los 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 comdn de

30
31

Todas las cifras mencionadas en el parrafo corresponden al afio 1962.

Uno de los obijetivos originarios de la PAC ha sido incrementar la productividad agricola, para garantizar asi un nivel de vida
equitativo a los agricultores y fomentar su incorporacion al circuito econdmico global.

Los precios de garantia que son denominados, precios institucionales o precios de orientacién segun la cadena productiva en
cuestion.
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almacenamiento. Tercero, se implementa una politica estructural, con el fin de coadyuvar al proceso
de modernizacién de las explotaciones agricolas familiares. En el plano externo, la basqueda de la
autosuficiencia alimentaria y del incremento del intercambio reciproco de bienes agropecuarios,
motivo una cierta proteccion en beneficio del sector agricola europeo frente al resto del mundo. Al
respecto, los mecanismos mas utilizados son las exacciones (impuestos) a las importaciones y los
subsidios a las exportaciones.* Es importante precisar que durante los primeros afios de aplicacion
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
dinamicamente. De hecho, cabe consignar que la PAC ha enfrentado dos grandes reformas, las que
se examinan mas adelante.

Es importante sefialar el caracter altamente complejo de la PAC, el cual se expresa en dos
niveles. El primero se refiere a la decisién de establecer precios uniformes, objetivo que requirié un
largo proceso de negociaciones cuya culminacion debid 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.* Dos implicancias de esta complejidad
radican, por una parte, en el nivel sustantivo de gastos publicos asociados a la gestion de la PAC.
Por otra parte, la politica sectorial generd la operacion de un nivel administrativo y financiero
supranacional que se sobrepuso a los niveles internos (Massot Marti, 1998a, p. 61).*

B. Balance de las experiencias estudiadas: Diferencias y
similitudes entre la integracién agricola
latinoamericana y la europea

1. Los casos latinoamericanos

a) El sector agricolay el libre comercio

En términos generales, el sector agropecuario latinoamericano ha sido incorporado en los
esquemas de integracién econémica, fundamentalmente mediante la inclusién, con menor o mayor
amplitud e intensidad, de sus productos en los programas de liberalizacion comercial. Como
consecuencia de las caracteristicas estructurales, principalmente de naturaleza socioecondmica,
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.*

Asimismo, un estudio de la CEPAL argument6é que la constitucion de una zona de libre
comercio introduciria obstaculos al desarrollo agricola de sus paises, si no fuera acompafada de

33 Dado que al inicio de la CEE existia un déficit de productos agricolas, se esperaba que la recaudacion 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 exportacion 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 basicamente mediante, por una parte, la concesién de ayudas directas al productor,
ligadas al factor de produccion 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 ningin documento especifico dedicado a evaluar el costo fiscal de la implementacion de la PAC.
Estos regimenes especiales han radicado exclusivamente en el otorgamiento de plazos mayores de desgravacion arancelaria y en
la posibilidad de mantener exceptuados algunos productos agricolas sensibles, de manera mas o menos permanente, del
programa de desgravacion.
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medidas sectoriales complementarias. Estos obstaculos surgian por varias razones. Uno, al crear
nuevas o0 acentuar antiguas disparidades intrasectoriales, dado el mantenimiento de una estructura
productiva dualista, basada en la coexistencia de un sistema productivo moderno, orientado hacia la
exportacion, con otro menos evolucionado, frecuentemente de subsistencia, destinado al
abastecimiento interno. Dos, debido a que los efectos dinamicos de la liberalizacion comercial en
beneficio del sector agricola eran menos evidentes que en el caso del sector industrial, donde
existian mayores perspectivas para el aprovechamiento de las economias de escala. Tres,
considerando que la produccién agricola regional no habia podido satisfacer el incremento de la
demanda sectorial, en parte porque los patrones productivos no se modificaron substancialmente.
Estos factores explicaban que la expansion del comercio agricola intraregional fuera inferior al
aumento de las importaciones de origen extraregional (CEPAL/FAO, 1975).

Otros estudios habian sefialado que, al pretender basicamente la constitucion de una zona de
libre comercio, la integracién regional iria en detrimento del desarrollo agricola, dado que
contribuiria al fortalecimiento de las estructuras inequitativas vigentes, conduciria a la permanente
desintegracion nacional y al agravamiento de las condiciones de vida de parte de la poblacion
campesina. (Schatan, 1970, p. 158).*

Mas de una década después, otro estudio de la CEPAL evaluaba que la incorporacién 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/FAQ, 1983b, p. 38). Asimismo, se destacaba que los procesos de
integracion no habian logrado coadyuvar de manera significativa al objetivo de incrementar el nivel
de autoabastecimiento alimentario regional, dado que no habian sido creadas las condiciones
necesarias para sustituir substancialmente importaciones agricolas procedentes de terceros paises
por bienes originados en la propia regién. 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 caracter
preferencial. Quinto, debido a la baja 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 aplicacion sistematica de barreras no arancelarias (Quijandria
Salmon, 1985).

Dado gue 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 liberalizacion comercial, contribuir a resolver los problemas derivados del
subdesarrollo agrario mediante la implementacion de una politica agricola comin? La respuesta a
esta pregunta pasaria por examinar la forma que adoptan las realidades agricolas nacionales en un
marco conjunto de escala regional.

b) Laintegracion regional como factor de reproducciéon o de resolucion de
los problemas agricolas nacionales

En términos generales, se admite que el proposito de la integracion econdmica regional, ha
sido basicamente coadyuvar al logro de un mayor nivel de desarrollo econémico de los paises

& Tales argumentos llevaron a que Schatan se preguntara si era 0 no oportuno iniciar un proceso de integracion antes de que se

hubiesen eliminado las causas del subdesarrollo rural dentro de cada pais latinoamericano (Schatan, 1970).

Una razén importante que explica la falta de competitividad-precio de los bienes agropecuarios de origen latinoamericano en
relacion con los procedentes del resto del mundo es la aplicacion, por la mayoria de los paises desarrollados, de subsidios
agricolas de diversa indole. Casos tradicionales son el trigo y los productos lacteos, originarios de Estados Unidos y la CEE,
respectivamente (CEPAL /FAO, 1983c, p. 38).
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miembros. Por lo tanto, no es de extrafiar que hasta mediados de la década de los afios setenta, los
esquemas de integracion pusieran especial énfasis en el sector industrial, alrededor del cual giraron
todas las acciones implementadas. Ademas, no existia consenso en la regién, en torno a la
existencia de un menor grado de desarrollo agricola relativo, toda vez que en los paises coexistian
internamente areas de desarrollo agricola avanzado y regiones atrasadas o deprimidas, inclusive
dentro de una misma actividad o cultivo en un mismo territorio (CEPAL/FAO, 1975, p. 9). Asi, en
la medida en que el dualismo agrario nacional se ampliaba a escala regional, no era posible que la
integracién econdémica otorgara un trato preferente al sector agricola de los paises de menor
desarrollo relativo. Por otra parte, tampoco se aplicaron medidas comunes de caracter selectivo
dirigidas a la parte méas rezagada de los sectores agricolas de cada uno de los paises socios.

A la luz de lo anterior, seria preciso destacar que mas alla de las caracteristicas institucionales
y operativas propias de cada esquema de integracién econémica, las diferencias que se advertian en
el desarrollo global y en el desarrollo agricola de los distintos paises de la region comprometidos en
politicas de cooperacidn e integracién, eran vistas como el principal factor limitante del avance de
los procesos de integracion En suma, la heterogeneidad de las agriculturas nacionales librecambista
de los esquemas de integracién, habrian frenado el desarrollo de la integracion econdémica
latinoamericana. Empero, la integracién regional habria contribuido poco a reducir el dualismo
agrario que aun caracteriza a los paises de América Latina.

En definitiva, a mediados de la década de los afios setenta, la evaluacion de la CEPAL acerca
de la integracién agricola sefialaba que el aumento del poder de compra de muchos sectores de
poblacion, todavia excluidos del circuito econdmico, constituia un imperativo sociopolitico que
aumentaria notablemente la dimension efectiva del mercado regional para los productos agricolas
(CEPAL/FAOQ, 1975 p. 16). Asimismo, el estudio destacaba el papel de la integracion en el
desarrollo agricola, subrayando los esfuerzos para 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, el documento planteaba que una politica de integracion agricola no deberia limitar sus
objetivos a la sustitucion de mercados, sino concentrarse en dinamizar la demanda interna a través
de la implementacion de medidas focalizadas, para que los productores y los asalariados agricolas
obtuvieran una participacién mayor y mas justa en la distribucién de la riqueza que contribuian a
crear (CEPAL/FAQ, 1975, p. 17). Por altimo, concluia que la integraciéon agricola tendria que
considerarse en el contexto mas amplio de la integracion rural y que deberian examinarse muy
atentamente las modificaciones de las relaciones intersectoriales emergentes de un proceso de
integracién. A la integracién agricola le corresponderia asi cumplir fundamentalmente un papel de
elemento inductor del desarrollo, en especial para la realizacion de las transformaciones
estructurales de las economias de los paises socios (CEPAL/FAO, 1975, p. 12).

No obstante estas formulaciones conceptuales, el desempefio de la integracion agricola no
habria mostrado avances significativos en la década de los afios ochenta.*

En la década de los afios noventa, algunos autores plantean la necesidad de revalorizar la
contribucion de la agricultura a la reactivacion econémica y al desarrollo de América Latina. Esta
percepcidn estaria sustentada, por un lado, en la natural gravitacion 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 practica, 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 transformacién de la
estructura productiva agropecuaria sugeriria la necesidad de encarar los acuerdos de integracion

* La ausencia de avances podria ser explicado, entre otras causas, por la insuficiencia operativa de la integracion regional en

relacion con la problematica agricola, la concepcion predominantemente nacional del problema agrario y el alto grado de
dependencia externa que caracterizo el abastecimiento interno de productos agricolas durante el citado periodo.
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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 intraregional latinoamericano se intensificd y que el incremento mas
notable ocurri6 en el sector agropecuario. Esto puede ilustrarse teniendo en cuenta que, en relacion
con el total de las exportaciones intraregionales de bienes, las de productos agropecuarios pasaron
de 7% en 1987 a 18% en 1995 (CEPAL, 1997, p. 56).%

c) Laintegracién 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 evolucién de la integracion agricola de América Latina, las cuales tienen sus
correspondientes representaciones en el Mercosur y en la Comunidad Andina. Por un lado, desde un
punto de vista formal, el Mercosur se ha planteado la liberalizacion arancelaria y no-arancelaria de
todo el universo de productos, incluidos los agricolas.** Ademas, si bien no se contemplan medidas
comunes de apoyo al sector agropecuario,”” si se han logrado ciertos avances en materia de
armonizacion de normas sanitarias, fito y zoosanitarias. Por otro lado, cabe reiterar la intencion de
la Comunidad Andina de constituir una PACA, luego de un proceso de gestacién de larga duracion.

El principal fundamento de la PACA seria la constitucién de un programa subregional de
seguridad alimentaria, compuesto basicamente por la armonizacion de politicas agricolas y la
ejecucion 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 aplicacion 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 (JUNAC,
1991, 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 intraregional
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 ualtimo, en términos generales, seria 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 integracion andina, el cual podria inducir
efectos positivos en materia agricola. Como se sefial6 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.*

40 No obstante que la tendencia ha sido claramente creciente, dado que para finales de la década de 1950 y 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 mas 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 paises desarrollados en los
mercados internacionales.

Esta amplia liberalizacion también se verificé en los respectivos acuerdos que el Mercosur suscribié con Bolivia y con Chile.

No obstante que recientemente ha surgido una iniciativa argentina, que propone la futura constitucion 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 aprobacion de Decisiones especificas. Por ejemplo, la que se refiere a la
constitucion 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
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2. Elcaso de Europa

Desde un punto de vista puramente intelectual, todavia seria valido preguntarse si la PAC
cred una situacion mejor de la que se habria producido con doce politicas nacionales independientes
(Tracy, 1993, p. 33). Cabe sefalar que ademas de ser dificil contestar la pregunta de manera tajante,
se pueden construir argumentos que respaldan igualmente posiciones diametrialmente opuestas.

a) Latransformacién de las agriculturas europeas: algunos costos y
beneficios de la Politica Agricola Comun

Gracias a la PAC se han conseguido varios logros importantes. En términos generales, las
diversas medidas agricolas nacionales se han fundido en una politica comdn, y se ha conseguido la
consolidacion de un mercado comin de productos agrarios. Al respecto, el comercio agrario ha
experimentado una expansion notable entre los Estados miembros (Tracy, 1993, p. 32).* Ademas,
la implementacion de la PAC ha provocado cambios estructurales sustantivos: disminucion del
nimero de agricultores, aumento del tamafio medio de las explotaciones e incremento de la
produccién agricola. Asi, rapidamente se impuso el modelo productivista, la agricultura europea se
modernizé con un aumento de la productividad agricola superior al de la industria.” (Teulon, 1991,
p. 39). Concretamente podria afirmarse que el éxito de la integracion agricola de la CEE se inserta
en el marco global de la integracion. Por un lado, el desarrollo agricola ocurrié con un nivel elevado
de insumos industriales y de bienes de capital, lo que a su vez determind que el crecimiento de la
agricultura protegida aumentara la demanda de estos bienes (Barbato de Silva, 1989, p. 3).

Con respecto a los Estados miembros, la PAC ejercié una influencia positiva sobre cada uno
de ellos, si bien de manera diferenciada, dado que la especializacion 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 que ilustran respectivamente esta
situacion 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 produccion
agricola.”® En otros casos, ciertos paises con escasa dotacion de recursos naturales, desarrollaron
una especializacion 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 los Paises Bajos, que importan directamente en el
puerto de Rotterdam, los principales productos substitutivos de cereales tradicionales a precios
internacionales.”®

Por otra parte, la progresiva incorporacion de paises 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 integracion de los bienes
agricolas mediterraneos y de los territorios frios de los paises escandinavos.”” Otro desafio de
envergadura surgié cuando el Reino Unido, al negociar sus condiciones de adhesion en el afio 1972,

alimentos (Comunidad Andina, 1997, p. 2). Otra Decision se relaciona con la necesidad de elevar la competitividad de la cadena
productiva del arroz en la subregion (Comunidad Andina, 1999b).

En efecto, en la actualidad, mas 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 intraregional (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 relacion con el total de la produccién agricola
comunitaria.

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

La integracion de los bienes agricolas mediterraneos a la PAC ocurrié como consecuencia de la incorporacion 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.
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exigio mantener, al menos transitoriamente, su derecho a importar de manera preferente algunos
productos agricolas como azucar y lacteos, procedentes de sus antiguas colonias, para evitar una
desviacion de comercio que no deseaba.

En relacion con los agricultores, se reconoce que gracias a la PAC, se ha logrado una cierta
equiparacion 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 tamafio 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
s6lo al 20% més rentables de las explotaciones agricolas (Comisién Europea, 1996a).*
Paralelamente, en términos generales, las diferencias de proteccién otorgadas a los distintos
productos agricolas han desempefiado 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 distribucion 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.”® Con todo, es importante destacar
que las recientes modificaciones de la PAC se han preocupado de lograr una distribucién més
equitativa de las transferencias monetarias concedidas a los agricultores, principalmente mediante la
busqueda de una focalizaciébn 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 el avance en materia de proteccién del consumidor, contandose con una
estructura institucional comin 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 estan acercandose a
los correspondientes mundiales, estas rebajas, mas que expresarse en una reduccion 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, 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 produccion superior a las capacidades de
absorcién del mercado interno, a partir de mediados de la década de los afios setenta. En
consecuencia, la exportacion se convirtié en la salida necesaria para los excedentes de produccion,
lo que ha generado tensiones tanto internas como externas. Por un lado, distorsiond la competencia
internacional, en un momento en el que los mercados agricolas mundiales estaban saturados. Por
otro lado, el crecimiento de la produccién 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 exportacion y de la ampliacién de los
almacenamientos publicos (Assemblée Nationale, 1998, p. 40).

48
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Esta tendencia concentradora también se verificaria en la mayoria de los restantes paises de la OCDE (OCDE, 1999a).

La preferencia otorgada a estos rubros resulté 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 intervencion o de
proteccion a nivel comunitario.

La CEE convirtié la cohesion econémica y social en uno de sus principios al firmarse el Acta Unica Europea en 1986.
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b) La Politica Agricola Comun y la construccion 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 construccion europea, al menos en cuatro planos distintos.”* Primero, en el plano econémico,
gracias a la instauracion de las OCMs, la libre circulacion de productos agricolas se logré en un
plazo menor al planificado inicialmente, lo que permitié adelantar la instauracion de la union
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.

Ademas, el proceso de toma de decisiones del 6rgano maximo de la CEE, al enfrentarse con
posturas agricolas nacionales antagdnicas, fue adaptandose de manera oportuna para responder a los
desafios que planteaba la resolucion de los conflictos entre sus Estados miembros. Por otra parte, la
PAC se beneficié de un marco normativo autbnomo que consagra su caracter derogatorio por sobre
los principios generales del mercado comin. En efecto, dado que una gran parte de los primeros
casos que abordd el Tribunal de Justicia se referia a cuestiones agricolas, su resolucién permitié no
s6lo 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 estabilizacibn monetaria vy, 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 integracion juridica y econémica, asi como un
banco de ensayo de las instituciones comunitarias (Massot Marti, 1998a, p. 58).

c¢) Unaconceptualizacién de la Politica Agricola Comuan

Al inicio de los afios noventa, surgié un intento de conceptualizar el proceso europeo de
integracion econdmica regional. Este esfuerzo intelectual, hecho a partir de una observacion
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 integracion pasaria
estratégicamente por la apertura reciproca de las economias involucradas, es decir la eliminacion de
normas nacionales, basicamente con el objeto de 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 integracion,
ya que insiste especialmente en la desregulacion, es decir, en la eliminacion de las barreras

5 El desarrollo de estos cuatro planos tuvo como base bibliogréafica los siguientes textos: Assemblée National, 1998 - Massot

Marti, 1998a y 1998b - Teulon, 1991 - Tracy, 1993.

El sistema de recursos propios para el presupuesto comunitario total entré en vigor en 1971. Diez afios después, se consiguio la
autofinanciacién. Las fuentes de recursos son basicamente 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 relacién con su producto nacional bruto(Parlamento Europeo, 1999b).
En ausencia de una moneda europea Unica, en 1962 se cred 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 margenes de fluctuaciones entre las monedas comunitarias, se
implementé la serpiente monetaria. En 1975 se establecié el ECU, y en 1979 se instaurd el Sistema Monetario Europeo
(Parlamento Europeo, 1999c y 1999d). Todos estos avances hicieron posible el establecimiento de la moneda Unica europea, el
EURO, el primero de enero de 1999.
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interiores y en la aplicacion de politicas supranacionales sdlo en términos de normas prohibitivas
vinculantes para los gobiernos nacionales. La segunda etapa de dicha estrategia corresponderia a
cuando la coordinacién entre los Estados miembros llega a materializarse en la edificacion de
normas supranacionales y en la aceptacion de mecanismos comunes vinculantes. Esta fase se ha
denominado enfoque positivo de la integracion, 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-regulacién) (Salvatici y De Filippis, p. 124).
En el caso especifico de la agricultura, Salvatici y De Filippis, (1993) han sefialado que:

“Las dos dicotomias, integracidn positiva/negativa y desregulacion/re-regulacién, pueden
resultar Gtiles para analizar la aparicion y el desarrollo de la PAC, que ha representado el
ejemplo mas importante (y durante mucho tiempo, el Gnico) de integracién 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 delegacion de las
competencias nacionales en la Comunidad para la aplicacién de una intervencién generalizada
en el mercado.” (Salvatici y De Filippis,1993, p. 126).

En suma, dentro de la integracion europea, la PAC habria sido el mayor ejemplo de
implementacion de una regulacion comun, realizada simultdneamente mediante la desregulacion
progresiva de las normativas nacionales correspondientes y el desarrollo de mecanismos
supranacionales vinculantes.

Sin embargo, al observar su evolucion, la PAC estaria perdiendo su papel de piedra angular
del proceso de integracion 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 de garantia, a fin de que vayan
convergiendo hacia los internacionales y asi reducir de manera sustantiva los subsidios a la
exportacion. Por otro lado, desvincular las ayudas financieras de la produccion agricola.”.

Luego, estas reformas, al plantearse un cierto desmantelamiento de algunas medidas de
politica comdn, podrian interpretarse como las primeras sefiales del “ocaso de la PAC.”(Salvatice y
De Filippi, p. 127). Quienes coinciden con este punto de vista afirman que las medidas
desvinculadas impulsadas por las reformas podrian llevar a un escenario en el que las politicas
agrarias de la UE, mas pronto o mas tarde, sean renacionalizadas y que el papel de la PAC en la
regulacion de los mercados tenga cada dia menor importancia. Ello seria asi porgue 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 afiadir 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 integraciéon (Salvatice y De Filippi, p. 127), en la
actualidad, el debate suscita controversias sustantivas y aun esta lejos de concluirse.

La 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 mas amplio que la Unién Europea ha denominado Agenda 2000 y que
tiene en cuenta la eventual incorporacion de nuevos socios, principalmente paises de Europa central y oriental.

En suma, las reformas radican en compensar parcialmente la reduccion 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 produccion.
Simultaneamente, las reformas también pretenden implementar diversos mecanismos de control de la oferta, como por ejemplo
la retirada de tierra de ciertos cultivos.

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

Con respecto a la incorporacion de lo agricola en los esquemas formales de integracion, el
caso europeo concede a la PAC un status especial al interior del edificio comunitario mientras que
en los procesos latinoamericanos, puede sefialarse que no ha habido la suficiente autonomia
conceptual, operacional e institucional en materia agricola. En lo conceptual, porque los productos
agricolas se fueron sometiendo a los programas generales de liberalizacion, pensados basicamente
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 contd con
medidas positivas de apoyo, excepto las que fueron orientadas a viabilizar la liberalizacion
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 &mbito financiero. En efecto, como se sefiald
anteriormente, en el caso europeo se ha podido contar con los recursos necesarios requeridos para la
implementacion de la PAC, en toda su amplitud y complejidad. Por lo mismo, el gasto financiero
asociado a lo agricola llegé a ser de tal envergadura,”’ que su inevitable reduccién 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 integracion 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
econodmico de los paises involucrados, asi como del grado de voluntad politica manifestado a favor
de otorgar un tratamiento comun a la problematica agricola.

El tema del autoabastecimiento alimentario regional esta presente tanto en la experiencia de
integracion 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 dramaticas
ocurrencias asociadas a 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 proteccion en la frontera, concebida como imprescindible para que la renaciente
agricultura europea elevara su competitividad.

Progresivamente, la PAC llegd 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 desarticulacién de las economias rurales de los paises en desarrollo. Asi, no
obstante que en el origen de la CEE, el discurso europeo se orientaba hacia fomentar la
estabilizacion de los mercados agricolas mundiales, la PAC, en la practica, coadyuvo a distorsionar
los precios internacionales de los productos agropecuarios, junto a otros paises industrializados. En
contraposicion a la experiencia europea, tanto en las iniciativas de cooperacién agricola como en los
esquemas de integracion de América Latina, la blsqueda de mayores niveles de seguridad
alimentaria 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 dindmico 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 integracion, tanto temporales como
espaciales. Esto contrasta con la realidad observada en América Latina, donde la casi ausencia de
politicas agricolas estables en el tiempo ha limitado la programacion agricola de mediano y largo
plazo, ha reducido las posibilidades de desarrollo del sector y ha restringido la alternativa de

5 Tanto en términos absolutos como en relacién con los gastos comunitarios destinados a los otros sectores productivos y a las

demas 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 alcanz6 su maximo, fue cercano a 75% (Teulon, 1991, p. 64).
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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 el doble sentido de potenciar su demanda por productos
manufactureros finales y por insumos intermedios, no s6lo a nivel regional sino incluso nacional.
En cambio, la creacion de mercado ha sido un hecho indiscutible de la PAC.

Otro elemento contrastante radicaria en que, en el caso europeo, ha habido una mayor
preocupacion que en América Latina por favorecer las condiciones financieras de las pequefias y
medianas explotaciones agricolas. En relacion con la participacion de los actores agricolas privados
en los procesos de integracion 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 integracion, tanto en materia de incentivos de caracter
arancelario, como en el aspecto financiamiento. Si bien en los ultimos afios este fendmeno se ha
modificado positivamente, su evolucion indicaria que los actores agricolas con mayores
posibilidades de beneficiarse del proceso de integracion 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 agricolas se estructuraron de manera activa desde el inicio de la PAC,
para influir en sus objetivos y en su orientacién.”

Por ultimo, se observa que en la integracion 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 aplicacion de la PAC, el tratamiento diferenciado contempla multiples
niveles, basicamente por pais, por region, por tipo de produccion 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 integracion pretendida y por lo tanto del caracter
supranacional de la PAC, claramente distinto al preponderantemente intergubernamental de la
integracion agricola de América Latina. Al respecto, cabe sefialar que las dinamicas recientes de las
dos regiones indicarian que estas diferencias histdricas de caracter podrian irse atenuando. En
efecto, mientras que en la UE se abre la discusion acerca de la renacionalizacion 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 vision
rural mas amplia. En el caso europeo, esta nueva perspectiva estaria 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 dimension rural es
basicamente pensada en el marco de las politicas nacionales. La dimension rural, por constituir un
elemento central del debate agricola actual, sera abordada en el capitulo siguiente.

%8 Asi, los agricultores europeos se agruparon en el Comité de las Organizaciones Profesionales Agricolas de los paises de la

Comunidad (COPA), que relne a las principales asociaciones de productores de los Estados miembros (Barros Charlin, 1977, p.
64).
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lll. Algunas consideraciones en
torno al debate agricola actual

A. Factores mas relevantes

1. Haciaelfin delaexcepcion agricolaen el
marco multilateral

El comercio de los productos agricolas ha estado, de hecho,
afuera de las reglas del GATT, lo que favorecio el surgimiento de
conflictos de envergadura entre los grandes paises exportadores de
productos agropecuarios. Estas controversias se desencadenaron como
consecuencia de la aplicacion de politicas agricolas por los paises
productores que introdujeron un alto grado de distorsion en los
mercados internacionales de productos agricolas. Esta situacion se
mantuvo hasta el término de la Ronda Uruguay, cuando se incluyé a
este sector productivo en las disciplinas comerciales multilaterales de
la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), mediante la firma del
Acuerdo sobre la Agricultura, en 1994.

El acuerdo contiene obligaciones de convertir las medidas no
arancelarias en aranceles, de reducirlos progresivamente, asi como
limitar la utilizacién de subsidios a la exportacién y de medidas de
apoyo interno al sector agricola. En cuanto a los subsidios a la
exportacion, éstos quedarian expresamente prohibidos, a menos que
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los propios paises los hayan especificado en sus listas de compromiso,” con la obligacion de
disminuirlos de manera gradual, teniendo en cuenta el nivel de desarrollo de las economias.’ En
relacién con el apoyo interno al sector agricola, el 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 produccion agricola. Estas deben reducirse y esta
prohibida la implementacién de otras nuevas, porque distorsionan el comercio internacional de los
bienes agropecuarios (compartimento ambar o amarillo). Dos, las medidas que no estan
directamente relacionada con la produccion 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 modernizacion de la agricultura. Estas estan transitoriamente permitidas,
y en mayor medida para los paises en desarrollo (compartimento azul). Ademas, 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.

Por lo tanto, en el marco multilateral, la tradicional excepcidn agricola va desapareciendo,
dando paso a una progresiva equiparacién de la agricultura con los demas sectores productivos. Con
todo la proteccidn al sector agricola es aun muy significativa en la mayoria de los paises 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 Japdn asciende a 60% de la produccion agricola,
mientras que en la Unién Europea y Estados Unidos los coeficientes respectivos son 40% y 20%
(OCDE, 1999b, p. 230).%

Por otra parte, es importante sefialar que se esperaba un avance significativo en el proceso de
normalizacion y liberalizacién comercial de los productos agricolas en el marco multilateral. Sin
embargo, esto no se verificd dado que no llegd a lograrse el lanzamiento de la nueva Ronda, que
debio ocurrir en la tercera Conferencia Ministerial de Seattle, realizada a finales del afio 1999. No
obstante ello, en marzo de 2000, los gobiernos acordaron reiniciar las negociaciones agricolas en
Ginebra, definiendo un calendario y una agenda preliminares (OMC, 2000).

2. Lamultifuncionalidad en el marco de la discusion agricola
europea

a) Lamultifuncionalidad de la agricultura: un concepto operacional en la
Union Europea

En el &mbito europeo, la multifuncionalidad de la agricultura es un concepto que comenzé a
utilizarse al inicio de los afios noventa, ante la necesidad de reformular la PAC,% cuando la
conclusion de la Ronda Uruguay del GATT se habia 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 ésta (Loyat y Petit, 1999, p. 35). En
este marco, se abri6 en la Comunidad Europea un amplio debate a propésito de la reforma de la
PAC.

Cabe sefialar que los Unicos paises latinoamericanos que contrajeron este tipo de compromisos son Brasil, Colombia, México,
Panama, 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).

Los indicadores mencionados fueron calculados por la OCDE sobre la base de equivalentes a subsidio a la produccion
(équivalents subvention a la production en el texto citado).

El concepto de multifuncionalidad figur6 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 declaracion de Quebec adoptada en 1995 durante la celebracion del cincuentenario de la
FAO vy la declaracion ministerial de la OCDE de marzo de 1998 se refieren explicitamente a la multifuncionalidad de la
agricultura (Assemblée Nationale, 1999b, p. 149).
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Un segmento de la opinién puablica al respecto se constituyd en 1992 como el Grupo de
Seillac,® el cual hizo planteamientos destinados a despertar la conciencia y a animar la reflexion. El
informe del grupo concluyd que nunca habia habido politica agraria comdn, "sino Unicamente un
conjunto de normas y mecanismos sobre el sistema 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 funcioén social, territorial y cultural (Grupo de Seillac, 1983 p. 190).**

El concepto de multifuncionalidad de la agricultura fue progresivamente considerado
por las instituciones de la Union 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 programaéticas
de la UE hasta el afio 2006,% la Comisién Europea llegé a establecer dos principios clave
sobre los que se deberia basar la politica de desarrollo rural. Uno, el reconocimiento del papel
multifuncional de la agricultura y dos, la necesidad de una estrategia propia para las 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 (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).

Cabe sefalar que, pocas tematicas han atraido tanto la atencion publica en los Gltimos
afios como la necesidad de conservar el entorno natural, por razones de esparcimiento y
estética, asi como para su adecuada legacion a las generaciones futuras. Los agricultores
deberian actuar como guardianes del paisaje, debiendo ser no sélo compensados por
actividades ya ejecutadas, sino también incentivados a la realizacion de otras nuevas, con el
proposito de que cumplan de una manera mas consciente tal funcién. Este objetivo justificaria
la combinaciéon de medidas restrictivas en cuanto a la utilizacién de la tierra y a précticas
agrarias 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 aplicacién de subsidios comunitarios destinados a estimular los usos de la
tierra que generen externalidades positivas,® por lo que en términos generales, se esperaria
que las futuras reformas de la PAC estén orientadas a promover las funciones publicas de la
agricultura, ligando las ayudas comunitarias a los servicios de interés general realizados por
los agricultores.®” Simultaneamente, estas reformas tendrian que propender a desvincular las

6 El Grupo de Seillac, de caracter multidisciplinario, estaba compuesto por unos veinte franceses de reconocida legitimidad en el

ambito 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 multiples: patrimonio vivo, recurso, marco vital y
regulador socioldgico (Grupo de Seillac, 1993, p. 187).

En textos oficiales mas recientes, la Comision Europea hace referencia explicita al papel polivalente de la agricultura
comunitaria.

Lo que podria ser explicado en parte porque aln 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.
Proceso que por lo demas ya se habria iniciado. En efecto, a partir de la aprobacion 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 préactica agraria (Comisién Europea, 20004, p. 6).
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ayudas a la renta de los agricultores de la produccion agropecuaria y de las condiciones de
mercado (Gohin, Guyomard y Le Mouél, 1998, p. 27).

En suma, la presién multilateral obligaria a cambiar el modelo europeo de apoyo a la
produccion agraria. También es previsible que la sociedad europea no acepte que se continte
ligando automéaticamente el apoyo financiero a la agricultura a la produccion. 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 que suscita
controversia a nivel multilateral

La multifuncionalidad de la agricultura no figura en los textos de la OMC, si bien,
como Yya fue sefialado, 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 Europea.® 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 preservacion del medio ambiente, de
mejoramiento de la calidad de los productos y de creacion de empleos (Assemblée Nationale,
1999b, p. 149).®° Segin los ministros europeos de agricultura, en el marco multilateral
deberia alcanzarse un equilibrio adecuado entre las 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).

Desde el punto de vista de la UE, la incorporacion 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 proteccion en frontera a favor de una agricultura no competitiva. Esto porque la
multifuncionalidad seria un concepto también aplicable a otros sectores productivos, como
por ejemplo los servicios. Por su parte, la UE ha respondido que la multifuncionalidad haria
mas eficiente la utilizacion de las ayudas publicas a la agricultura y facilitaria que éstas sean
desvinculadas de la produccion. Ademas, en tanto que la multifuncionalidad de la agricultura
enfatiza la existencia de externalidades positivas, legitimaria la aplicacién de politicas
publicas orientadas a remunerar los servicios extraproductivos que proporcionan los

68 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.

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 consideracion de eco-condicionalidad para pagos directos a los
agricultores y la incorporacion de la politica de desarrollo rural en la PAC como otro de sus pilares basicos. Por otra parte, es
importante consignar que el acuerdo de Berlin fue logrado ante la necesidad de definir una postura comunitaria Gnica en ocasion
de la Ronda del Milenio.

Es importante sefialar que, en el marco multilateral, la multifuncionalidad de la agricultura seria analdgica, entre otros ejemplos,
al principio de exclusion que se refiere a los asuntos culturales, lo que se conoce como excepcion cultural.
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agricultores a la sociedad y que son remunerados sélo de manera muy parcial desde una
Optica privada (Parlamento Europeo, 1998, p. 21). Con todo, la UE parece reconocer la
necesidad de dar argumentos 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 reconversion productiva hacia bienes alimenticios cuyo nombre se
asocia a su procedencia geogréafica, fomentando el reconocimiento juridico y la proteccién 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 busqueda de
un nuevo equilibrio entre gestion comdn 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 estd discutiendo la redefinicién, a partir del principio de
subsidiariedad, de criterios comunitarios relativos al reparto de competencias entre los
organos comunitarios, nacionales o infranacionales. La motivacién central de la Comisién
Europea seria evitar una renacionalizacion excesiva de la PAC (Parlamento Europeo, 1998, p.
7). Cuatro, la intensa discusion que se deriva de que los paises de Europa central y oriental
(PECO), que estarian 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."

B. Tendencias recientes del debate agricola en América Latina

1. Un debate principalmente académico

a) El papel renovado de la agricultura

La realidad econdmica actual hace que se incorporen nuevos aspectos a las funciones clasicas
de la agricultura. En efecto, se ha a sefialado que las tradicionales contribuciones que la agricultura
hacia en el modelo sustitutivo de importaciones, como sector abastecedor de alimentos, proveedor
de materias primas, generador de divisas y de fuentes de empleo, creador de mercados y canalizador
de excedentes, se han visto en el presente ampliamente transformadas, cuantitativa y
cualitativamente (11ICA, 1999a).”

Asi, 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 mas 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.

n Es el caso, entre otros varios ejemplos, del champagne, del cognac y del queso roquefort. En relacion con este punto, cabe

sefialar tres conceptos crecientemente aceptados en la UE, que son la Denominacion de Origen Protegida, la Indicacion
Geograéfica Protegida y la Especialidad Tradicional de garantia (Loyat y Petit, 1999, p. 93).

La UE ha firmado acuerdos de asociacion con cada uno de los PECO candidatos a integrarse a ella, por lo que ya estan en vigor
programas de liberalizacion comercial agricola. Dichos programas se caracterizan por ser bastante graduales, diferenciados por
paises y por productos, presumiblemente para atenuar los costos de ajuste de la produccién agricola comunitaria (Charles-Le
Bihan, 1997).

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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En relacion con la generacion de divisas, esa funcion no se orienta preponderantemente a
financiar la industrializacion, sino mas bien a reducir o evitar mayores incrementos en los déficits
externos de las economias de la regién. En lo que se refiere a la creacién de empleos, existe a
preocupacion con que las zonas rurales puedan absorber los excedentes de la mano de obra agricola,
para evitar un éxodo indeseable hacia los centros urbanos. Mas aun, 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 creacién de mercado interno, es creciente la interaccion entre el sector agricola
y rural con el resto de las actividades productivas, lo cual impulsa de manera mas balanceada el
crecimiento econémico. Por ultimo, la funcion de canalizar excedentes econdmicos tenderia a
volverse mas racional, eliminandose el "impuesto rural”, frenando el acelerado deterioro de los
recursos naturales y creando las condiciones humanas que permitan una mejor asignacion y uso de
los recursos mediante el cual se logre la acumulacién de capitales y el desarrollo de la agricultura
sobre bases tedricamente mas sostenibles (IICA, 19993, p. 6).

Aparte de las funciones tradicionalmente asignadas a la agricultura, recientemente han
surgido las siguientes: uno, contribuir a la estabilidad macroeconémica en un contexto de apertura;
dos, fomentar la conservacion productiva de los recursos naturales; tres, favorecer la
gobernabilidad, la cohesion social y la paz en los distintos niveles politicos de las zonas rurales.
Cabe destacar que esta concepcion mas amplia de la agricultura centra su atencion, mas que en lo
propiamente agricola, en el &mbito rural de caracter mas global.

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

En definitiva, el gran desafio que enfrentan los paises de América Latina seria como
estructurar una visién renovada de la agricultura, que permita su desarrollo congruente en el nuevo
contexto de la globalizacion. A su vez, este marco externo favoreceria la eliminacion 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 distribucién de los costos y beneficios
econdmicos derivados de la integracion regional, entre paises y también a nivel infranacional,
vinculéndola con la superacion de la pobreza y la elevacién del bienestar social de la poblacion en
su conjunto.

b)  Nuevas orientaciones en la conceptualizacion de la agricultura

La vision que aun subsiste en algunos estratos de nuestras sociedades es la de una agricultura
sectorializada, generadora de productos primarios y cuyo &mbito de accion principal se circunscribe
a la unidad béasica de produccion. Emerge en cambio, una vision de agricultura ampliada,
multisectorial, que reconoce las multiples transformaciones ocurridas en los ultimos afios y su
insercién en el conjunto de la economia pone acento en la configuracion de un sistema
agroalimenticio. Ese nuevo enfoque reconoce las mulitifuncionalidad del sector, sus complejas
relaciones con el resto de la economia y los tres pilares basicos que son de competitividad, equidad
y sostenibilidad (Otero, 1996, p. 23-25).

En otras palabras, la perspectiva actual para el desarrollo de la agricultura de los paises
latinoamericanos se plantearia en tres niveles distintos: una vision renovada de su problematica, una
institucionalidad propia y un posicionamiento mas adecuado al nuevo entorno nacional, regional e
internacional. Estos tres niveles permitirian, bajo un enfoque sistémico, dar cuenta de una realidad
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mucho mas interdependiente, multidimensional y dinamica (1ICA, 1999a). La finalidad del enfoque
sistémico seria el desarrollo sostenible de la agricultura y el medio rural, que se estribaria en tres
pilares fundamentales interelacionados: el econdmico-productivo, el social y el espacial-medio
ambiental, todos los cuales deberian ser considerados en una perspectiva de largo plazo.

i) El ambito econdmico-productivo: El papel crucial de la competitividad. La aplicacion
generalizada del modelo neoliberal en los paises latinoamericanos le ha otorgado una importancia
creciente a la busqueda de competitividad, y a la insercion en el mercado internacional, sin perder
de vista al mercado interno. Por otra parte, como ha sido mencionado, el comportamiento de la
agricultura ademas de afectar a los mercados de productos sensibles desde el punto de vista social y
econdmico, tiene efectos sobre la competitividad global del sistema, el desarrollo de los recursos
naturales, la superacion de los desequilibrios regionales y el desarrollo rural. Por lo tanto, para
maximizar la contribucidon del sector agricola al conjunto de la economia, deberia lograrse el
fortalecimiento de la integracion agrocomercial y agroindustrial del sistema agroalimentario, asi
como la complementacion con otras actividades productivas en las zonas rurales (Gomez, 1999, p. 5).

ii) El &mbito social: La busqueda de la equidad. Dado el peso de la pobreza rural, la
propuesta de desarrollo sostenible de la agricultura plantea la creaciobn de mecanismos para
incorporar, de manera estable, a la mayor parte de la poblacion a los beneficios de la
modernizacion, prestando especial atencion a los grupos sociales mas rezagados, como los pueblos
indigenas, las mujeres y los jovenes. Dicha propuesta se enmarca en una concepcion del desarrollo
cuyo objetivo central es establecer y consolidar una nueva utilizacion del espacio rural, adoptando
como base centros poblados, para establecer servicios sociales, fuentes de trabajo y servicios de
apoyo a la produccion. De esta forma, se reducirian las migraciones rurales hacia las areas urbanas,
mejorandose asi la articulacion entre el sector rural y el urbano (IICA, 1997, p. 19). Por otra parte,
en el nuevo contexto, la equidad deja de ser concebida como una compensacion a la sociedad por
transferencias efectuadas por el sector rural al urbano, desde el inicio del proceso de
industrializacién. Al contrario, la equidad debe ser vista a través de un aumento de las garantias del
acceso de la poblacion rural a los recursos productivos sin el uso de formulas o de esquemas
asistencialistas (Martinez, 1996, p. 251).

Por lo tanto, la equidad adquiriria una importancia fundamental ante el rol que debe asumir la
economia campesina, especialmente en la provision de alimentos para el mercado interno y, aln
mas, como columna vertebral para el fortalecimiento de los sistemas democraticos (Otero, 199, p. 25).

No obstante, cabe consignar que no existe pleno consenso con respecto al apoyo estatal a la
pequefia agricultura. En efecto, Muchnick 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 sélo
en la medida que reciben subsidios del estado y desaparecen con el término de éste. El
problema de la pequefia agricultura radica en el nivel de educacion y, por lo tanto, en la
capacidad de gestion, de la mayoria de los pequefios propietarios agricolas, que los hace
directamente dependientes del apoyo externo. A nuestro juicio, éstos 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.” (Muchnick, 1996, p. 408).

Las ayudas al pequefio productor pueden ser contraproducentes al desincentivar el
desplazamiento de la mano de obra agricola hacia actividades productivas méas rentables. Sin
embargo, el argumento se basa en dos supuestos que deben ser verificados: (i) que existan
alternativas econémicamente mas rentables, para el pequefio agricultor y (ii) estribaria en que la
calificacion de la mano de obra campesina sea adecuada a éstas. Luego, no esta dilucidada la
importancia atribuible al componente social de una politica de desarrollo agropecuario.
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iii) El ambito espacial-medio ambiental: El imperativo de sostenibilidad. La politica sectorial
agricola no puede responder, la amplitud de los problemas y desafios del campo. Asi, la
sostenibilidad de un modelo agricola esta asociada al logro de un imprescindible desarrollo rural.
En términos mas precisos, el tema ambiental se plantea a partir del uso del 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 utilizacion 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 situacién de empobrecimiento de la tierra y reducir el uso de
pesticidas quimicos (Pinstrup-Andresen, 1996, p. 104). En relacion con el dmbito espacial, el
crecimiento agricola, en combinacion con otras actividades, puede maximizar su contribucion 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
(Gbémez, 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 debe tener capacidad de sostener la
produccién simultaneamente con la calidad de vida y con la preservacion de los recursos naturales
(Bejarano Avila, 1996). En definitiva, el concepto de sostenibilidad abarca los aspectos medio
ambientales y espaciales, y también a los econdémicos, sociales y politicos. Luego, hablar de una
agricultura sostenible seria equivalente a referirse al caracter multidimensional de la agricultura
latinoamericana.

2. Principales caracteristicas de la politica agricola actual

En materia de politica agricola, el debate en América Latina esta principalmente circunscrito
al ambito nacional. Al respecto, una abundante literatura evalla de manera separada las
experiencias agricolas de los paises, es decir las respuestas nacionales de politicas ante su
problematica especifica. Por ejemplo, cabe citar en México, la utilizacion de apoyos directos a los
productores (PROCAMPO) y los apoyos a la comercializacion y la regulacion indirecta de los
mercados de productos agricolas basicos (ASERCA); en Chile, los subsidios para el fomento de la
irrigacion y la utilizacion de subsidios para proyectos de reforestacion; y en Argentina, la
experiencia de pagos integrados para la reconversién productiva de los pequefios productores
(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 la mayoria de los esfuerzos realizados por los principales organismos
internacionales de cooperacién o de investigacion agricola que operan en América Latina se
circunscriben igualmente al &mbito nacional. En efecto, alin cuando el IICA y la FAO han definido
sus lineas de trabajo en importantes areas tematicas, algunas de las cuales se relacionan, de manera
variable, con los esquemas de integracion, su énfasis es basicamente por pais. En el caso del 1ICA,
si bien una de sus prioridades es la insercion 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 integracion regional, en cuanto tales. En lo que se refiere a la
FAO, también sus estudios tienen una dimension nacional y a lo mas llegan a visualizar la
problematica agricola con miras a contribuir al desarrollo de un marco regional para la politica
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sectorial en América Latina (Gémez, 1999, p. 8), sin entrar de lleno al &mbito especifico de los
esquemas de integracion.”

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 integracion. Estas
investigaciones se acercan a la identificacioén de una politica agricola comdn, en tanto que destacan
la proximidad que las medidas nacionales tienen en términos de objetivos y de instrumentos, asi
como las principales disparidades entre éstas.

A modo de ilustracién, cabe citar el ejemplo de la Comunidad Andina. En efecto, se ha
constatado que las transformaciones recientes en la politica agricola de los paises andinos tienen
mas semejanzas que diferencias. En relacion con las semejanzas, son comunes a los cinco paises la
tendencia a liberalizar el crédito agricola a las tasas del mercado, la liberalizaciéon del mercado de
divisas, la eliminacion de la intervencion 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 disminucion de aranceles y
de barreras no arancelarias, la integracion a la zona de libre comercio andina, la vinculacion 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 como
los paises respondieron a estas presiones, ya que en algunos se dejé “en suspenso el proceso de
ajuste” y en otros se procedi6 a “la implementacion de algunos mecanismos de alivio transitorios, o
de apoyo a la reconversion.” (Hertford y Espina, 1996, p. 283).

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 serian comunes. El primero seria superar de manera
gradual la visién dualista entre la economia empresarial y la economia campesina. El segundo
buscaria un manejo mas moderno de las politicas de subsidios, focalizandolas en objetivos precisos
que apunten a la modernizacién del sector agricola y limitandolas en el tiempo, dado que estos
paises no tienen la capacidad de mantener politicas de subsidios indefinidas e indiscriminadas. El
tercero %e refiere a la agroindustria como factor fundamental de la nueva agricultura (Ospina, 1996,
p. 422).

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 esta 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). Los objetivos de la agricultura sostenible serian los siguientes : (i), mejorar
la calidad ambiental. (ii), preservar la integridad ecolégica y la capacidad productiva de los recursos
naturales. (iii), mantener un incremento constante en la productividad promedio de la mano de obra
agricola. (iv), lograr que en el largo plazo la agricultura sea capaz de garantizar sus condiciones de

™ Es importante sefialar los interesantes estudios del BID en relacion con la economia rural, especialmente en materia de lucha

contra la pobreza que fueron abordados en profundidad en la Gltima Asamblea Anual de los Gobernadores del BID, realizada en
marzo del afio 2000.

Al respecto, cabe destacar el plan de accidn conjunta para la reactivacion de la agricultura en América Latina y el Caribe
(PLANALC). Constituye una propuesta tendiente a transformar en acciones concretas la voluntad politica de los Ministros de
Agricultura de la region de que la modernizacién agropecuaria se constituya en el eje central de la reactivacién econémica en la
region. Si bien el respaldo del plan sugeria la existencia de un concenso regjonal acerca de la importancia de rejerarquizar el
papel a desempefiar por la agricultura en los actuales modelos de desarrollo, al parecer el PLANALC no habria logrado
cristalizar los resultados que de él se esperaban (Otero, 1990).
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reproduccion, (Bejarano Avila, 1996, p. 146). Es claro, por lo tanto, que en este &mbito de accion las tareas
pendientes son retos de envergadura que deberfan ser enfrentados con prontitud.”

Por otra parte, en la esfera directa de la produccion, la politica agricola deberia, por un lado,
desarrollar la competitividad del sistema, incentivando diversas formas de integracion intersectorial y de
articulaciones territoriales, y por otro lado, ser neutral respecto de los precios relativos y ser altamente
participativa (Gomez, 1999, p. 8).

Ademas, es importante no perder de vista que la transformacion de la estructura productiva
agropecuaria plantearia impulsar simultineamente una serie de procesos de cambio en las tendencias
prevalecientes, entre otros: i) reducir progresivamente la heterogeneidad de la estructura productiva
sectorial, privilegiando la modernizacion 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
articulacion entre agricultura, industria y servicios, para inducir progreso técnico en la agricultura y
valorizar el espacio rural a través de una relocalizacion de la industria en el campo, iv) mejorar la insercion
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 tecnol6gica, vii) revalorizar los acuerdos de integracion 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 coman, temética sobre la cual seria interesante
continuar las investigaciones.

Para favorecer la implementacion de politicas que tengan por objetivo propender al desarrollo
agricola de América Latina, seria deseable lograr una mayor colaboracion por parte de algunos organismos
internacionales. Con respecto al Banco Mundial, la propia institucion reconoce que la agricultura figurd
poco en su agenda, 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. 47).

Es interesante notar que se hace referencia a la seguridad alimentaria concebida en relacion al
poder de compra de la poblacion. 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 (IICA, 1997, p. 20). Esto sugeriria la necesidad de actualizar y repensar la nocién de
seguridad alimentaria en América Latina.

En esta perspectiva, es pertinente afiadir que el sector publico agricola (SPA) tendria que enfrentar de manera urgente el desafio
de su modernizacion, que abarcaria “los siguientes campos: i) ajustes legislativos, entre otros, para facilitar el funcionamiento de
cooperativas y de asociaciones de productores y trabajadores, la proteccion de los recursos naturales y el medio ambiente, y los
ajustes de tamafio y tenencia de las explotaciones, ii) reestructuracién del SPA, asignando a los ministerios de agricultura el rol
de director y (...) sobre la base del principio de la centralizacion normativa y la descentralizacion operacional, iii)
descentralizacion regional, que no deberia limitarse a transferir personal y equipos, sino que requeriria una verdadera delegacion
de facultades y funciones, lo mismo que la participacion del sector privado a nivel local” (Pérez, 1990, p. 42)
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V. Reflexiones finales

El presente documento ha propuesto algunos elementos de juicio
para responder una pregunta clave referida a América Latina: ; Ameritaria el
sector agricola la aplicacion de un tratamiento sectorial diferenciado o la
implementacién de una politica agricola comdn propiamente tal en el marco
de los distintos esquemas de integracion? Parecié importante hacer un
analisis comparativo entre las distintas experiencias latinoamericanas y la
europea, tomando en cuenta la dimension temporal y los diferentes grados
de desarrollo econdmico que han caracterizado a ambas regiones. La PAC
surgié con la intencion, apoyada por una fuerte voluntad politica, de
subsanar una situacién de penuria alimentaria, en un marco externo
favorable a la aplicacion de medidas sectoriales altamente intervencionistas
y positivamente discriminadoras. La situacion actual es bastante opuesta, ya
que el contexto externo pone énfasis en la reduccion del aparato publico y
en la efectiva operacion del mercado, aunque el marco multilateral todavia
concede margen para la implementacion de politicas agricolas. Sin
embargo, se requiere tanto de voluntad politica como de recursos
financieros e institucionales para dicha implementacion, ya sea ésta de
caracter nacional o regional.

Por otra parte, si bien con matices, continGa vigente la mayor
parte de los argumentos que destacan la especificidad del sector
agricola, a los cuales otros mas recientes se han adicionado. Esto puede
ser ejemplificado al observar que el dualismo agrario se ha
profundizado y ha adquirido nuevos elementos como consecuencia de
la apertura de las economias, de la concentracion de las tierras
cultivables, de la emergencia de la agroindustria y del papel
crecientemente  decisivo de las empresas agroalimenticias
transnacionales en los distintos eslabones de la cadena productiva.
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Tales argumentos, que son validos para la experiencia europea, también lo son para el caso
latinoamericano, dada la magnitud de la pobreza rural en la region y de las dificultades para su
superacion, mientras que la politica de ingresos en la UE y los precios de la PAC contribuyeron a
hacer convergentes los patrones de ingreso y de consumo de los sectores urbanos y rurales. Esto
apuntaria a enfatizar el caracter integral de una politica agricola, al considerar la interelacion de los
ambitos 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. El caracter integral de la politica agricola, a su vez replantea la necesidad de una
politica agricola coman, a la luz de la experiencia europea.

Con respecto a la pregunta, propuesta anteriormente, en América Latina se van perfilando dos
tipos divergentes de respuesta. Por un lado, se ubica la Comunidad Andina, con su pretension de
constituir una politica agricola comun, proceso que ain se encuentra en una fase muy incipiente.
Por el otro lado se sitda el Mercosur, proponiendo 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. Esta opcion 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
implementacion del arancel externo comun. Por otra parte, la opcion elegida por el Mercosur
concede una importancia relativamente escasa a la seguridad alimentaria subregional y regional, asi
como al tema del trato especial y diferenciado a los paises miembros de menor desarrollo
economico, entre otros puntos.

Cabe sefialar que un trato especial y diferenciado, otorgado en el marco de un acuerdo de
integracion a los paises socios de menor desarrollo econémico relativo, reflejaria la consideracion
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 aplicacion focalizada de este principio,
reemplazando la elegibilidad a partir de un criterio nacional, por criterios especificos de territorios y
categorias de productores agricolas a beneficiar. Un trato especial y diferenciado al sector agricola
que contemple estos nuevos criterios de elegibilidad requeriria de un acuerdo de integracion
profunda, dotado de una normativa adecuada y de instituciones comunes. Lo mismo se requeriria al
plantearse, dentro de los objetivos de la integracion regional, la bisqueda de un mayor nivel de
seguridad alimentaria. De hecho, la justificacion del proyecto andino de politica agricola comun
radica en el propdsito de alcanzar un grado mas alto de autoabastecimiento agropecuario entre los
paises socios de la Comunidad Andina.”

Aungue no hay consenso en la manera de incorporar la agricultura en los esquemas de
integracién econémica de América Latina, si ha surgido un prometedor debate acerca del tema.
Existe asi 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 s6lo desde la perspectiva de su caracter funcional al resto de la
economia y de la sociedad. Es probable que la atencidn que este enfoque le otorga a la contribucion
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

" 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.
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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 visién
tradicional que se ha tenido de la agricultura. La nueva concepcidn europea estaria dejando de
considerar a la agricultura como un sector productivo en si mismo e iria poniendo énfasis en su
contribucion 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 atencion concedida a la politica agricola en los paises de América
Latina, y en mayor medida en los acuerdos regionales de integracion, es ampliamente contrastante
con lo ocurrido en los paises industrializados, especialmente en la experiencia europea estudiada.
Con todo, el presente debate agricola, del cual este documento pretende ser parte, ciertamente
debera continuar en el futuro, no sélo por los cambios que seguirdn ocurriendo en la normativa
multilateral sino también por los desarrollos que podrian esperarse de los procesos de integracion
econdmica regional.
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