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El Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) supone la aparicién de un nuevo modelo de in-
tegracion. Tradicionalmente, la teorfa de la integracion ha
distinguido entre el modelo comercialista liberal y el mo-
delo intervencionista, como el propuesto por Raul Prebisch
y la Comisiéon Econémica para América Latina (CEPAL)
durante la primera oleada de integraciéon en América Lati-
na y el Caribe y, aunque de una manera diferente, el desa-
rrollado en Europa Occidental desde la creacion de la Co-
munidad Europea del Carbén y del Acero en 1951
(Vacchino, 1980).

El nucleo de las propuestas comercialistas de integra-
cion es la eliminacion de las barreras arancelarias y no aran-
celarias que impiden el libre flujo de bienes y servicios. En
este caso la meta es establecer una zona de libre comercio
mediante la reduccion gradual y programada de las tarifas
aduaneras. Sin embargo, en esquemas comercialistas tradi-
cionales como la Asociaciéon Europea de Libre Comercio
(EFTA por sus siglas en inglés) o la Asociacion de Libre
Comercio del Caribe (CARIFTA), se aceptaba excluir al
sector servicios y a la agricultura del programa de liberali-
zacion comercial.

La CEPAL propuso un modelo intervencionista cuyo
objetivo era la creacién de un espacio econémico dentro
del cual los pafses miembros promoverfan programas de
industrializacién y de transformacién productiva de las
economias de la region. Durante su periodo de apogeo, el
modelo de la CEPAL se identific6 como una estrategia
exclusivamente proteccionista cuyo emblema fue la politi-
ca de industrializaciéon por sustituciéon de importaciones
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(ISI) a escala regional. Sin embargo, algunos trabajos que
han reexaminado la propuesta de integracion de Prebisch
y la CEPAL concluyen que a pesar del énfasis en la ISI,
valida para la época y en el contexto internacional en que
se implemento, ésta nunca fue contraria a la inserciéon de
las economias latinoamericanas en los mercados mundia-
les (Bricefio, 1999; Salazar 1993). El modelo intervencionis-
ta en la Unién Europea ha sido diferente, pues nunca se
propuso como meta la industrializacion, ya avanzada en
Europa en el momento de comenzar el proceso de inte-
gracion en los afios cincuenta, pero otorgd un papel im-
portante al Estado a través de politicas de proteccion a los
consumidores, de asistencia a las regiones menos favoreci-
das de los paises miembros y de una politica agricola co-
mun.

Ciertamente, es posible encontrar otros modelos como
la integracién planificada de la ya desaparecida
COMECOM o modalidades intermedias como el llamado
regionalismo abierto. Sin embargo, ellas no son sino varia-
ciones de los dos modelos principales. Por ejemplo, el re-
gionalismo abierto es considerado en Asia y el Pacifico
como un camino hacia el multilateralismo a través de una
radical liberalizacion del comercio y las inversiones. En este
aspecto se asemeja al modelo TLCAN, pero a diferencia
de este dltimo el regionalismo abierto en Asia — Pacifico
acepta la participacion del mayor nimero de paises, inclu-
so aquellos que no estan ubicados en la regioén. La pro-
puesta de regionalismo abierto en América Latina y el Ca-
ribe es, en cambio, la combinacién de las ideas cepalistas
de transformacién productiva con equidad con la liberali-
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zacion del comercio intra - zonal.

Es evidente que el TLCAN se aleja en varios aspectos
de los modelos comercialistas tradicionales al proponerse,
junto con la meta de crear una zona de libre comercio, la
regulacion de sectores vitales como la propiedad intelec-
tual, las compras gubernamentales y las normas ambienta-
les y del trabajo relacionadas con el comercio, que lo con-
vierten en un esquema que trasciende las medidas conven-
cionales de reduccion arancelaria. Estas materias no eran
incluidas en los antiguos procesos de integracion y su re-
gulacion se ha realizado sobre todo en el ambito multilateral
del Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT)
y de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC).

Incluso en materia de liberalizacion comercial, el
TLCAN presenta innovaciones que permiten considerarlo
como "unico en su tipo" (Caballero, 1991: 42). Ciertamen-
te, el TLCAN es aun una modalidad comercialista, aunque
radicalizada debido a que el libre comercio se ha converti-
do en una meta a alcanzar no sélo, como en los esquemas
comercialistas tradicionales, mediante la reduccién arance-
laria sino también a través de la flexibilizacion de la legisla-
cién de todas las materias que tengan alguna vinculacién
con el comercio, como el empleo o la propiedad intelec-
tual. Por esta razén, el TLCAN puede ser descrito como
un modelo comercialista modificado, distinto de los viejos es-
quemas creados en América Latina y el Caribe durante las
décadas de los sesenta y los setenta y de la experiencia de
integraciéon en Europa Occidental.

Uno de los sectores en los que se manifiesta de forma
meridiana la diferencia entre el “modelo TLCAN” y el
“modelo Unién Europea” es la agricultura. En este ensayo
se analizan estas diferencias entre estos modelos de inte-
gracion considerando la agricultura como variable explica-
tiva. La inclusion de la agricultura en el debate actual sobre
los modelos de integraciéon permite relativizar la impor-
tancia de la dicotomia comercialismo — intervencionismo
en el debate actual sobre la politica de integracion y de-
muestra que la adopcién de un modelo determinado no
responde solamente a su racionalidad o irracionalidad des-
de el punto de vista de la teorfa econémica, sino también a
una serie de variables politicas que dependen del contexto
nacional e internacional de los paises.

Como estudio de caso para analizar esta problematica
se ha escogido el proceso de negociacion del Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA). La presencia de dos
proyectos de integracion hemisférica, lo que se ha mostra-
do durante el perfodo de pre-negociacién que se inicié con
la Conferencia Ministerial de Denver (en 1995) y que con-
tinud en la fase de negociaciéon que comenzé en Toronto
(Canada) en 1999, justifica la escogencia del ALCA. Por
un lado, Estados Unidos propone un modelo que otorga
prioridad a la liberalizacién radical de los intercambios y

de las inversiones y a la flexibilizacién de las normas que
estén relacionadas con el comercio. En este sentido, la pro-
puesta de integracion econémica es descrita como un tipo
de comercialismo radical que pretende favorecer una inte-
gracion profunda (deep integration)' de las economias de los
paises miembros a través de la pura logica del mercado.
Frente a este modelo el MERCOSUR propone una inte-
graciéon comercial menos radical que permita cierta forma
de intervencionismo como, por ejemplo, la proteccion del
sector automotor. Esta descripcion de las negociaciones
del ALCA, que muestra a Estados Unidos favorable al
modelo TLCAN y al MERCOSUR apoyando el modelo
Unién Europea es relativizada al incluir la agricultura como
variable.

Aunque el MERCOSUR ha favorecido politicas
intervencionistas, al mismo tiempo apoya un tipo de libe-
ralizacién del comercio agricola similar a la realizada en el
contexto del TLCAN. Esto se explica porque los paises
del MERCOSUR son lideres mundiales en la produccion
de rubros como los lacteos, las carnes, la soja, el trigo y el
café. Sin embargo, muchos de estos bienes no pueden ac-
ceder al rico mercado de Estados Unidos o de la Union
Europea (UE), debido a las politicas proteccionistas
(Hillcoat, 2000). En consecuencia, el MERCOSUR no
puede aceptar un tipo de politica agricola, en el contexto
del ALCA, que se asemeje al intervencionismo de la UE,
incluso si como esquema de integracion ha favorecido po-
liticas intervencionistas en otros sectores. Esto permite plan-
tear un debate sobre los fundamentos de la politica de in-
tegracion de los Estados y argumentar que ésta se estable-
ce no sélo sobre la base de la adhesiéon ideoldgica a un
modelo particular de integracion, sino por la adhesion prag-
matica a un tipo de estrategia que permita fortalecer el in-
terés nacional de los paises’. El ejemplo del ALCA es es-
clarecedor pues demuestra que las posiciones de los socios
mayores (Estados Unidos y el MERCOSUR) giran entre el
comercialismo y el intervencionismo, segin sea su interés
en defender determinados sectores de sus economias. En
este trabajo se analiza la manera como el sector agricola
participa en este juego politico-econémico que determina
las posiciones nacionales frente al ALCA, entendiéndose,
por supuesto, que se trata s6lo de una variable y, en conse-
cuencia, no necesariamente la que determinara de forma

1 “Deep integration” es la denominacion que se ha utilizado para descri-
bir el nuevo tipo de regionalismo, debido a que éste se propone una
liberalizacion de bienes y servicios, libre circulacion de capital, armo-
nizacién de los regimenes regulatorios, en particular sobre el medio
ambiente y los estandares laborales y de cualquier otra politica interna
que se perciba como dafiina a la competitividad.

2 La adhesion ideolégica supone un compromiso con ciertas ideas o
concepcion del mundo. La adhesion pragmatica, en cambio, privilegia
la defensa de los intereses particulares de un grupo.



exclusiva el modelo final del AL CA.

LA LIBERALIZACION DEL COMERCIO AGRICOLA Y LOS
MODELOS DE INTEGRACION

LA AGRICULTURA EN EL PROCESO DE INTEGRACION EN
EUROPA

En la experiencia de integracion europea la agricultura fue
un sector clave desde sus inicios en la década del cincuen-
ta. La Politica Agricola Comun (PAC) es el mejor ejemplo
de intervencionismo estatal en cualquier esquema de inte-
gracion. La implementacion de una costosa politica dirigi-
da a garantizar los precios internos y asegurar el mercado
comunitario a los productores europeos ha convertido a la
UE en el segundo productor mundial de bienes
agroalimentarios. Ciertamente, la PAC no es el tnico ejem-
plo de intervencionismo en la UE, se pueden citar también
la politica para favorecer las regiones menos avanzadas o
el proyecto Airbus. Sin embargo, la PAC constituye una
especie de paradigma del intervencionismo estatal en ma-
teria de integracion econémica. Sus fundamentos se en-
cuentran en el articulo 39 del Tratado de Roma (1958), en
el que se sefiala que los objetivos de la PAC son:

1 Incrementar la productividad agricola.

2 Promover la utilizaciéon 6ptima de los recursos, en
especial del factor trabajo.

3 Asegurar un estandar de vida digno a la poblaciéon
dedicada a la actividad agricola.

4 Estabilizar los mercados y asegurar ciertas produc-
ciones.

5 Asegurar la oferta agricola a los consumidores a pre-
cios razonables.

Estos principios fueron objeto de un arduo debate a
partir de la Conferencia de Stressa (1958) y se convirtieron
en el fundamento de la PAC, aprobada en 1962. En ésta se
establecieron dos mecanismos para proteger el sector agri-
cola. En primer lugar, las autoridades comunitarias deci-
dieron defender a sus agricultores contra las importacio-
nes baratas del resto del mundo mediante la implementacion
de gravamenes a las importaciones de todos los bienes agti-
colas que ingresan al mercado europeo. Estos gravamenes
se establecen utilizando un “precio de referencia”; que es
fijado para cada bien teniendo en cuenta la zona de mayor
déficit y, por lo tanto, el lugar con el precio de mercado
mas elevado al interior de la UE. Para los cereales, por ejem-
plo, es el precio de mercado en Duisburg, en el Ruhr. De
este precio se deducen los costos de transporte desde
Rotterdam (el puerto mas importante en la UE). De esta
operacion se obtiene el “precio umbral”, es decir, el precio
minimo que debe tener un bien agricola importado al en-
trar al mercado de UE para impedir que disminuya “el pre-
cio de referencia”. Asi se calcula el gravamen variable a las
importaciones, que es la diferencia entre el precio del ce-

AGROALIMENTARIA
N° 13. Diciembre 2001

real transportado desde Rotterdam y el “precio umbral”.

LLa UE dispone ademas de un sistema de intervencion
de precios para evitar que una presiéon excesiva hacia la
baja pueda afectarlos. El objetivo del sistema es establecer
un piso en el mercado, de manera que cuando un precio se
aproxime a este nivel, los Estados miembros, en nombre
de la UE, estén obligados a comprar a los agricultores la
produccion excedentaria, aunque se deben considerar otros
factores como la existencia de un minimo de calidad y el
volumen de los sfocks existentes. Este sistema de apoyo a
los agricultores es complementado con reembolsos o res-
tituciones a las exportaciones, lo que supone subsidiatlas
cuando los precios mundiales sean menores que al interior
de la UE, permitiendo asf a los agricultores europeos ven-
der sus productos en los mercados mundiales.

La PAC fue objeto de severas criticas de parte de los
paises productores de bienes agricolas. Incluso en la UE,
paises como Gran Bretafia promovieron su reforma du-
rante la década de los ochenta, la primera en 1984 y la se-
gunda en 1988. El objetivo de éstas fue limitar los apoyos
financieros otorgados a los agricultores y corregir los
desequilibrios financieros y de mercado creados por la PAC.
Sin embargo, estas iniciativas fracasaron porque no altera-
ron efectivamente el sistema de apoyos de la misma.

Otro intento de reforma fue realizado en 1992, conoci-
do como la Reforma MacSharry, que aunque mantuvo el sis-
tema de apoyo de precios, aprobé importantes reduccio-
nes en su concesion, con el propodsito de minar su efectivi-
dad. El nuevo sistema incluye la reduccion durante un pe-
riodo de tres afos de la produccién agricola y la compen-
sacion a los productores mediante pagos directos. Ademas,
todas las fincas que produzcan un volumen mayor de 92
toneladas de cereales deben cesar la produccion en al me-
nos 15% de su tierra arable. Los productores de gran ta-
mafo no tienen la obligacion de cesar su produccion, pero
si no lo hacen no seran elegibles para los pagos
compensatorios por la disminucioén de los precios de sus
producciones. En todo caso, la innovaciéon mas importan-
te del nuevo sistema es que esta basado en el area plantada
y no en el volumen de produccién, como en el viejo siste-
ma (Ackrill, 1994).

La Reforma MacSabrry se propuso fundamentalmente
reducir la intervencién del Estado para mantener los pre-
cios de mercado y remplazar este tipo de intervencion por
una ayuda directa por hectarea atribuida sobre una base
histoérica, como se realiza en Estados Unidos. El objetivo
de esta reforma es doble. Por un lado, permite satisfacer a
quienes reclaman una disminuciéon del presupuesto agri-
cola y de la sobreproduccion de ciertos bienes. La Reforma
MacSharry ha permitido una reduccion en los gastos para
mantener los precios internos, aunque sin afectar los sub-
sidios para la exportacion y los otros mecanismos de inter-
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vencion. Esto permite mantener estable el ingreso de los
productores europeos, evitando asi la movilizaciéon de uno
de los grupos de presion mas poderosos de la UE. Por
otro lado, la Reforma MacSharry fortalece a la UE al nego-
ciar con Estados Unidos, pues al adoptar un sistema simi-
lar al existente en este pafs, aquella puede intentar mante-
ner los apoyos domésticos directos a cambio de una reduc-
cion de los subsidios a las exportaciones (Green, 1998: 327).

Sin embargo, la conclusién de la Ronda Uruguay y la
continuacion de la liberalizacién de los intercambios inter-
nacionales en el ambito de la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC) obligan a la UE a profundizar aun mas
la reforma de la PAC. Es conveniente, por lo tanto, reali-
zar, aunque sea brevemente, una breve descripcion de las
nuevas normas multilaterales sobre agricultura surgidas de
la Ronda Uruguay, para poder contextualizar los esfuerzos
europeos de reformar la PAC.

El Acuerdo Agricola del GATT se propone una refor-
ma del sector y la promocién de politicas que sean mas
orientadas al mercado. Su meta es modificar los mecanis-
mos de apoyo gubernamental a los agricultores por medi-
das que no distorsionen el comercio. Para ello, el acuerdo
se concentra en tres aspectos: el acceso a los mercados, los
apoyos internos y los subsidios a las exportaciones.

En lo que se refiere al acceso a los mercados, el Acuer-
do propone la eliminacién de las cuotas u otras medidas
no arancelarias y su sustitucion por tarifas aduaneras. Asf,
en el acuerdo se incluye un programa de “tarificacion”, es
decir, de conversion de las cuotas y demas barreras no aran-
celarias en aranceles. De igual manera, el acuerdo incluye
un programa de disminucion de los aranceles a partir de
1995, estableciéndose la obligaciéon de una reduccion de
un 36% en seis afios para los paises desarrollados y de un
24% en 10 afios para los paises en desarrollo (WTO, 2000a).

En cuanto alos apoyos domésticos, el Acuerdo estable-
ce el compromiso de eliminar aquellos que tengan un efec-
to directo sobre la produccion y el comercio, descritos como
el compartimento o caja roja (conocida en inglés como
“orange box”). Como éstos provocan distorsiones en el co-
mercio, se propone su reduccién en un 20% en un lapso
de seis afios para los paises desarrollados, y en un 13% en
diez afios para los paises en desarrollo. Se establece una
tercera categoria de pafses: los menos desarrollados, que
no tienen la obligacion de realizar ninguna reduccion (WTO,
2000a). Al lado de los apoyos incluidos en el comparti-
mento o caja roja estan los del compartimento o caja verde
(“green box”) y los del compartimento o caja azul (“blue

3 Incluye apoyos que no distorsionan el comercio como créditos para
investigacion, asistencia social, medidas para contribuir a la proteccién
del medio ambiente o de apoyo a la infraestructura.
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box”)*. Los primeros pueden mantenerse, los segundos, en

cambio, se consideran como resultado de un acuerdo en-
tre Estados Unidos y la UE durante la Ronda Uruguay vy,
por lo tanto, pueden ser negociados o eliminados en la
Ronda del Milenio iniciada en Seattle en 1999.

Finalmente, el Acuerdo Agricola del GATT prohibe los
subsidios a las exportaciones, a menos que éstos sean esta-
blecidos por compromisos entre los paises. LLos socios de
la OMC deben reducirlos tomando como base el prome-
dio de los subsidios otorgados durante el periodo 1986-
1990. Para los paises desarrollados la reduccion de los sub-
sidios a las exportaciones es de un 36% en seis afios, a
partir de 1995, mientras que el volumen de sus exportacio-
nes subsidiadas debe disminuir en un 21% en un lapso de
seis afios. Los paises en desarrollo tienen que reducir los
subsidios en 24% y el volumen de sus exportaciones
subsidiadas en 14% en un periodo de seis afios a partir de
1995. Los pafses menos desarrollados no tienen ninguna
obligacién de reduccion (WTO, 2000a)

Este conjunto de medidas, resultado de la Ronda Uru-
guay del GATT, son contradictorias con el modelo agrico-
la impuesto en la Europa comunitaria desde los afios se-
senta. La timida Reforma MacSharry esta lejos de satisfacer
las demandas de un comercio agricola mas libre, que cons-
tituye uno de los pilares de la Ronda del Milenio. Por ello,
la continuacion de la reforma de la PAC es uno de los pun-
tos centrales de la Agenda 2000 de la UE, acordada en
1995 durante el Consejo Europeo de Madrid. En ésta se
establece el compromiso de continuar la reduccién de los
apoyos a los precios de las materias primas, la reduccion de
los volumenes de produccion y la inclusiéon de medidas de
caracter social y de protecciéon del medio ambiente como
parte integral de la PAC (Green, 1998: 327). Estos com-
promisos de reformar la PAC contrastan con la actitud de
las instituciones comunitarias y con la posicién negociado-
ra de la UE en la Ronda del Milenio, que evidencian un
fuerte apego al modelo agricola creado en los primeros
afios del proceso de integracion y limitan la reforma alo ya
realizado en el proyecto MacSharry.

Un primer argumento para validar esta dltima afirma-
cion es la promocion del concepto de multifuncionalidad
agricola. La agricultura es multifuncional porque no se li-
mita sélo a la produccién de bienes sino que cumple otras
diversas funciones. Ademas de su funcién de produccion,
la agricultura incide, por ejemplo, en la preservacion del
medio ambiente rural y garantiza una alimentacién sana y
de calidad a la poblacién (European Comission, 1999: 1).

En consecuencia, la regulacion de la agricultura a escala

4 Incluye mecanismos de apoyo a ciertos productos que se acompa-
fian de medidas de control de la demanda.



multilateral no debe limitarse a su aspecto comercial o a
promover una mayor orientaciéon de mercado, sino que debe
considerar su naturaleza multifuncional. Al lado de este
concepto de multifuncionalidad, que ciertamente puede
utilizarse para justificar la continuacién del proteccionis-
mo agricola en la Unién Europea (UE), la posicién nego-
ciadora de esta tltima en la Ronda del Milenio demuestra
el poco interés en avanzar mas alla de lo acordado en la
Ronda Uruguay y en la reforma MacSharry. Esto es impli-
citamente sefialado en el documento “The Blue Box and
Other Support Measures to Agriculture”, presentado por
los negociadores comunitarios al Comité de Agricultura
de la OMC en junio de 2000. En el documento se apoya el
mantenimiento del “compartimiento azul”, pues la expe-
riencia europea, iniciada en 1992, habria demostrado que
éste es un mecanismo que permite la transparencia de las
politicas de apoyo y el establecimiento de un balance del
mercado (European Commission, 2000a: 2). En otro do-
cumento presentado ante el Comité sobre Agricultura en
septiembre de 2000, la UE anuncia su posicién sobre la
reduccion de los subsidios a las exportaciones. Como pun-
to de partida se sefiala que los subsidios a las exportacio-
nes son tan solo una de las politicas que pueden distorsio-
nar el comercio agricola. Existen otras medidas que deben
ser consideradas en las negociaciones como los créditos a
las exportaciones, el sistema de apoyo de mercados o la
existencia de empresas agricolas estatales. En consecuen-
cia, la UE subordina la reduccion de los subsidios a la re-
glamentacion de todas estas medidas que no permitan un
comercio equitativo. Segun la UE, “disciplinar sélo este
tipo de medida de apoyo a las exportaciones (los subsi-
dios) es discriminatorio y genera la impresion equivocada
de que los subsidios a las exportaciones distorsionan el co-
mercio mas que otras medidas” (European Commission,
2000b: 6). Para la UE las distorsiones al comercio depen-
den mas de la forma como una medida es empleada y del
contexto de su aplicacion que de la naturaleza de la medida
(European Commission, 2000b: 6). En resumen, la UE
realiza una defensa de los mecanismos que constituyen la
base de la PAC, en su version reformada en 1992 y se mues-
tra poco dispuesta a ceder a las presiones multilaterales.
EL SECTOR AGRICOLA EN LA [INTEGRACION
LATINOAMERICANA

El sector agricola fue objeto de un tratamiento especial en
la mayoria de los esquemas de integracion en América La-
tina y el Caribe. La incorporacion de los bienes agricolas al
proceso de liberalizaciéon comercial fue parcial y en gran
medida sometida a la l6gica de promocién de la industria-
lizacién que inspiraba a los procesos de integracion en los
afios sesenta y setenta (Gutiérrez 1998: 21). La mayoria de
los gobiernos privilegiaban la proteccion de la agroindustria,

AGROALIMENTARIA
N° 13. Diciembre 2001

un sector en el que la ISI habfa avanzando de forma consi-
derable. En consecuencia, las propuestas de la CEPAL se
limitaban a reconocer la especificidad de la agricultura lati-
noamericana y a otorgarle proteccion frente a la compe-
tencia extranjera (Izam y Onffroy, 2000: 10).

En el caso del Mercado Comun Centroamericano
(MCCA) se sefialaba que debido a la similitud de los bienes
producidos no era necesario establecer ningin acuerdo de
libre comercio agricola pues los productos a intercambiar
serfan minimos (Lizano, 1975). En el MCCA no se acepté
ninguna politica para impulsar el desarrollo agropecuario
o liberalizar el comercio de bienes agricolas en la region. A
pesar del éxito reconocido del MCCA en cuanto a la libe-
ralizacién del comercio en la década de los sesenta, éste no
incluy6 los bienes agropecuarios que permanecieron so-
metidos a numerosas restricciones arancelarias, mantenién-
dose una estructura de proteccion que contribuyé a crear
un sesgo anti-agricola (Rueda, 1998: 101).

En la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio
(ALALC) se acept6 la liberalizacién del comercio agricola
debido a la necesidad de incluir lo esencial del intercambio
regional en el proceso de desgravacion, como lo exigfa el
articulo 24 del Acuerdo General de Aranceles y Comercio.
Sin embargo, los logros en la liberalizacién comercial fue-
ron minimos. El limitado avance en la liberalizacién del
comercio agricola obedeci6 en gran medida a razones po-
liticas. El discurso nacionalista de seguridad nacional de
varios gobiernos militares no aceptaba ninguna dependen-
cia de los mercados foraneos en cuanto a la seguridad
agroalimentaria y, por lo tanto, no apoyaba avanzar dema-
siado en la liberalizaciéon del comercio agricola. Existian
también razones de politica interna. El libre comercio ge-
nerarfa una relocalizacion de la actividad agricola sobre la
base de las ventajas comparativas de los paises miembros y
estimularfa la competencia y la especializaciéon regional,
obligando a algunos productores a dejar de producir y a
otros a mejorar su eficiencia. Esto suponia, a no ser que se
estableciera la libre movilidad del factor trabajo, el cierre
de actividades no competitivas, con el consecuente incre-
mento del desempleo (Yudelman, 1970). Un creciente des-
empleo del sector agricola podia contribuir a la inestabili-
dad politica en América Latina y el Caribe durante la déca-
da del sesenta.

Este contexto politico y la naturaleza del proyecto de
integracion, cuyo nucleo era la industrializacion, explican
en parte la poca relevancia de la agricultura en la dindamica
integracionista. En la ALALC se intent6 incluso dinamizar
el proceso de integracion agricola. I.a Resolucion 100 apro-
bada en 1965 proponia la coordinacién y armonizacion de
las politicas agricolas, el establecimiento de normas para la
organizacion de los mercados de bienes agricolas y medi-
das para mejorar la productividad. Sin embargo, esta reso-
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lucién nunca fue implementada (Izam y Onffroy, 2000: 11).
La poca operatividad de la ALALC condujo al entonces
presidente de Chile, Eduardo Frei, a presentar un nuevo
proyecto de integracion regional en 1965. En materia agri-
cola, la propuesta chilena recomendaba la suscripcion de
acuerdos de complementacién agricola y el impulso de la
reforma agraria. Esto se lograrfa mediante un programa de
desarrollo de la produccion y del intercambio agricola, en
el que se inclufa una politica de precios y un programa de
inversiones. Hste proyecto no fue nunca aplicado en la
ALALC pero constituy6 “una base importante para la sus-
cripcion del Acuerdo de Cartagena en 1969, que creo el
Grupo Andino o Pacto Andino” (Izam y Onffroy, 2000:
10).

El Pacto Andino fue la iniciativa de integraciéon mas
ambiciosa en materia de integracion agricola. Uno de los
objetivos del Acuerdo de Cartagena fue el desarrollo de
programas regionales de desarrollo agropecuario y
agroindustrial y de politicas para asegurar una mayor segu-
ridad agroalimentaria. En el Acuerdo se fij6 de manera
expresa la meta de establecer una Politica Agricola Comuin
Andina (PACA) que incluirfa no sélo los aspectos comer-
ciales sino también el desarrollo tecnoldgico, la sanidad y
la proteccion de los recursos naturales. Como en los otros
esquemas de integracion, el progreso de la integracion agri-
cola fue minimo y la propuesta de una PACA fue letra
muerta (Gutiérrez, 1998).

La importancia de la agricultura en los proyectos de in-
tegracion en América Latina y el Caribe se modifica en la
nueva oleada de integracion que se inicia a fines de la déca-
da de los ochenta. Ia adaptacién de la integracion a la es-
trategia de apertura y de regulacién econémica del Con-
senso de Washington ha permitido la incorporacion del
sector agricola en la mayoria de los esquemas existentes en
la region. En el MCCA, por ejemplo, se aprobd en 1991 un
Plan de Accién para la Agricultura Centroamericana
(PAACA) que incluye de forma plena este sector en el pro-
ceso de integracion. El PAACA fue posteriormente con-
firmado en el Compromiso Agropecuario de Panama (1992)
y en el Protocolo de Guatemala, aprobado en 1993
(CEPAL, 1997; Rueda, 1998). En el Pacto Andino (Comu-
nidad Andina luego del Protocolo de Trujillo de 1996), se
ha reactivado la propuesta de establecer una PACA. Su ob-
jetivo es incrementar la seguridad agroalimentaria y armo-
nizar las politicas agricolas, el establecimiento de un siste-
ma de franjas de precios y la coordinacién de posiciones
conjuntas en las negociaciones internacionales (Gutiérrez,
1998; Izam y Onffroy, 2000).

El MERCOSUR también favorece la integracion del
sector agricola. En el Tratado de Asuncién (1991) se esta-
blecié un Subgrupo de Trabajo sobre Politica Agricola que
ha promovido una estrategia para modificar o eliminar las

politicas nacionales de apoyo interno, como por ejemplo
los créditos agricolas con tasas de interés preferenciales, y
las intervenciones estatales para asegurar volimenes de al-
macenamiento superiores a las necesidades de la seguridad
alimentaria. A pesar de los esfuerzos del Subgrupo Agri-
cola, el avance en esta materia ha sido limitado debido a la
reticencia de los pafses miembros. Ia excepcion ha sido
Argentina, pafs que ha impulsado la mayor parte de las
propuestas para desmantelar las politicas de apoyo interno
a la produccion.

La liberalizacion del comercio agricola es otra meta del
MERCOSUR. El Arancel Externo Comun (AEC), esta-
blecido en la Cumbre de Ouro Preto (en 1995), fija un
arancel cero para el intercambio agricola entre los miem-
bros del bloque comercial, mientras que el nivel de protec-
cion frente a terceros paises oscila entre 0 y 20 por ciento,
segun los productos. La notable excepcién es el azucar,
excluida totalmente del régimen de libre comercio. De igual
manera, en Ouro Preto se acepto una lista de excepciones
flexibles lo que supone variaciones en el arancel externo
comun que tienen un caracter transitorio y se adoptan cada
vez que la oferta doméstica no sea suficiente para satisfa-
cer la demanda interna (Hillcoat y Chalout, 1997: 19). La
meta de una liberalizacién del comercio agricola intra-
MERCOSUR ha avanzado de forma considerable, lo que
ha permitido que ciertos rubros agricolas de Argentina y
Uruguay hayan encontrado un mercado seguro en Brasil.
Por ejemplo, segin Hillcoat (2000: 14), las exportaciones
de productos agricolas de Argentina al MERCOSUR han
pasado de 580,8 millones de délares en 1990 a 1.823,6 mi-
llones en 1998. Para Izam y Onffroy (2000: 15), este creci-
miento obedece a la complementariedad de los sectores
agricolas al interior del MERCOSUR, aunque tal incremen-
to se ha concentrado en pocos productos, en particular las
aves y el trigo.

Una notable excepcion en esta tendencia de incorporar
al sector agricola en los procesos de integracion es el Gru-
po de los Tres (G-3). A pesar de la gran semejanza entre el
Acuerdo de Libre Comercio del G-3 (TLCG3) y el TLCAN
en aspectos como las inversiones o la propiedad intelec-
tual, en materia agricola el primero se aleja de los compro-
misos de apertura acordados por los tres paises de Améri-
ca del Norte y por el resto de los esquemas de integracion
de la region. Esto ha conducido a especialistas como
Gutiérrez (1999: 124) a sefialar que los paises del G-3 fue-
ron extremadamente cautelosos en cuanto a la liberaliza-
cion del comercio del sector agroalimentario, que “result6
exageradamente protegido, al menos en lo que se refiere al
comercio entre Colombia y México y Venezuela y Méxi-

0”. Como el comercio entre Venezuela y Colombia se rige
por las disposiciones de la PACA, es una materia que no
regula el TLCG3. Este altimo establece el compromiso de



liberalizar el comercio agroalimentario, pero cada pais es-
tableci6 listas de excepcion que incluyen bienes que pue-
den ser afectados por restricciones cuantitativas, sistemas
de bandas de precios o que pueden ser excluidos del pro-
grama de eliminacion de aranceles sin ningtin requerimiento
propio. Esta lista de bienes sensibles incluye los productos
mas importantes de cada pafs, lo que es ya un obstaculo
para dinamizar el comercio (Gutiérrez 1999: 124-125). Esto
demuestra que en el G-3 el compromiso con la liberaliza-
cién del comercio agricola es menor si se compara con el
MERCOSUR, la CAN o el MCCA.

Este breve analisis permite sefialar que durante la pri-
mera oleada de la integracion la situacion de la agricultura
en los procesos de integracion en América Latina y el Ca-
ribe gird entre su inclusiéon marginal, como en el MCCA y
la ALALC, o el timido esfuerzo del Grupo Andino de es-
tablecer una politica comun como en Europa Occidental.
Si se retoma la discusion sobre los modelos de integracion
es valido argumentar que el Acuerdo de Cartagena adopto
un modelo intervencionista cercano a la PAC europea y
que no apoyaba solamente la liberalizacién del comercio
agricola sino también politicas sectoriales complementa-
rias. En la nueva oleada de integracion el viejo proyecto
andino de crear una politica comun agricola se mantiene,
pero este modelo debe subsistir con el implementado en el
MCCA y el MERCOSUR, cuyo objetivo fundamental es la
desgravacién arancelaria y el libre comercio agricola.

En efecto, la Comunidad Andina establecié como fun-
damentos de la PACA en 1990:

1. la igualacién de las condiciones de competencia en
los mercados subregionales,

2. el mayor impulso a los programas conjuntos de desa-
rrollo,

3. la adopcién de posiciones unicas en los foros inter-
nacionales y de un régimen comun para el tratamiento de
las donaciones de alimentos,

4. la armonizacion de los incentivos y de la politica de
exportacion y de los mecanismos de estabilizacion del cos-
to de las importaciones provenientes de terceros,

5. la eliminacién progresiva de los factores que originan
distorsiones de los precios; y

0. la consolidacion de la zona de libre comercio y el
fortalecimiento de las actividades sanitarias.

Para alcanzar estos objetivos, que trascienden al simple
perfeccionamiento de una zona de libre comercio, se han
creado varios sub-sistemas que son parte de la PACA:

1. El Sistema Andino de Seguridad Agropecuaria, que
establece los principios, criterios y procedimientos para
proteger la salud de los vegetales y animales y facilitar el
comercio de esos productos y algunos de sus insumos.

2. El Sistema Andino de Franjas de Precios, que es un
mecanismo para estabilizar el costo de importacion de un
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conjunto de productos agropecuarios para el mercado de
la subregion.

3. El sistema de seguimiento de la politica sectorial
agropecuaria de los paises andinos por medio de un con-
junto de indicadores y otros mecanismos (Secretarfa Ge-
neral de la Comunidad Andina, 2000).

El MERCOSUR, en cambio, propone solamente una
radical liberalizacion del sector agricola y la armonizacion
de normas sanitarias y fitosanitarias, excluyendo el meca-
nismos de franjas de precios y sometiendo la regulacién de
los subsidios a las exportaciones y los apoyos internos a la
produccion a las normas del Acuerdo Agricola del GATT.
Argentina ha intentado modificar esta situacion y estable-
cer una politica comun en materia agricola, dirigida a in-
crementar la produccién y la productividad, asi como a
lograr la apertura de nuevos mercados externos (Izam y
Onffroy, 2000: 22). La agenda para el afio 2000 del
Subgrupo de Trabajo “Agricultura” del MERCOSUR con-
firmé la existencia de un interés de ir mas alla de la simple
liberalizacién y de crear una politica regional en la materia.
LLa agenda tuvo como sus dos grandes objetivos:

* Crear las condiciones adecuadas para incrementar la
productividad de la agricultura, el progreso tecnolégico y
el desarrollo racional de la produccién a partir de la libre
circulaciéon de los productos agricolas y agroindustriales.
De igual manera, se propuso la coordinacion de las accio-
nes e instrumentos de las politicas nacionales, inclusive en
materia de abastecimiento alimentario regional.

* Realizar un seguimiento y analisis de las politicas agri-
colas y agroindustriales nacionales, incluyendo los apoyos
internos a la agricultura, teniendo siempre como referen-
cia el Acuerdo Agricola aprobado durante la Ronda Uru-
guay del GATT (Subgrupo de Trabajo Agricultura del
MERCOSUR 2000).

Este giro aparente del MERCOSUR hacia un modelo
un poco mas intervencionista debe explicarse en el con-
texto de las negociaciones de la Ronda del Milenio del
GATTY, en cierto sentido, como respuesta al concepto de
multifuncionalidad propuesto porla UE. Argentina ha des-
empefiado un papel de lider en este proceso. En un docu-
mento presentado el 30 de noviembre del 2000 ante el Co-
mité de Comercio de la OMC, el gobierno argentino sefia-
la que las negociaciones para establecer un mercado agri-
cola mas libre y justo no deben basarse exclusivamente en
la reduccién de los aranceles sino que debe considerar otros
aspectos como la pobreza rural, el desempleo y la protec-
cién del medio ambiente. Para Argentina, la existencia de
estos problemas en los paises en desarrollo son resultado
de las politicas implementadas en los paises desarrollados,
que han distorsionado los mercados agricolas. Por ello,
aunque es cierto que el debate agricola no debe concen-
trarse exclusivamente en los temas comerciales, la promo-
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cién del desarrollo humano en las poblaciones rurales de
los paises en desarrollo sélo puede obtenerse establecien-
do un régimen agricola multilateral mediante una progresi-
va y sustancial reduccion de la proteccion y de los apoyos
gubernamentales a la agricultura (Committee on Agriculture
of the WTO, 2000a).

No esta aun claro si el MERCOSUR establecera una
politica comun como la PACA de la CAN, pero es licito
argumentar que si la tendencia en su favor se impone, se
puede configurar un modelo agricola que combine cierto
intervencionismo estatal para resolver problemas como el
desempleo agricola o la proteccion ambiental, en el que se
exigira la eliminacién de los subsidios a las exportaciones y
los apoyos a la produccién. Una eventual convergencia no
supone que un esquema adoptara el modelo del otro, lo
que es evidente si se considera por ejemplo la incompatibi-
lidad del Sistema Andino de Franja de Precios con las po-
liticas del MERCOSUR. Las negociaciones para crear un
Area de Libre Comercio Sudamericana (ALCSA) entre el
MERCOSUR vy la CAN y el desarrollo de la Ronda del
Milenio determinaran el modelo de integraciéon agricola
que se impondra en la region. Puede, no obstante, prever-
se un debate entre el modelo mercosuriano centrado en el
mercado y el viejo proyecto andino de una PACA que con-
sidera los aspectos no comerciales de la integracion agti-
cola.

LA AGRICULTURA EN EL TLCAN

El régimen comercial agricola en el TLCAN se regula
por via bilateral, es decir, mediante acuerdos suscritos en-
tre Estados Unidos y Canada, Estados Unidos y México y
Canada y México. Estos acuerdos se complementan con
las disposiciones generales sobre el comercio agricola in-
cluidas en el TLCAN. La meta es la creaciéon de una zona
de libre comercio para los productos agricolas en un lapso
de 15 afios. Segun el articulo 703 del TLCAN “las partes
colaboraran para mejorar el acceso a sus respectivos mer-
cados a través de la reduccion o la eliminacion de las barre-
ras al comercio agricola”. Los tres pafses establecieron un
programa de liberalizacién comercial que comenzé en 1994
y que terminara en 2009 para los bienes “sensibles”, aun-
que la mayor parte del comercio agricola tendra un régi-
men de libre comercio para el afio 2004°. Algunos bienes
como las naranjas congeladas, el maiz, el aztcar, las nueces
y clertos vegetales como los esparragos, el brocoli y los
pepinos, han sido sometidos a un régimen particular que

5 En el caso del comercio entre Estados Unidos y Canada, el proceso
de liberalizacion comercial del sector agricola se inicié en 1988 en el
contexto del Acuerdo de Libre Comercio entre los dos paises. Segiin
este acuerdo la mayor parte del intercambio deberia estar libre de aran-
celes y otras barreras para 1998.
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prolonga el proceso de liberalizacién comercial. De igual
manera, se decidié la conversion “fariff-rate quotas™ en un
nivel cercano al 3% anual para la mayorfa de los productos
durante el afio anterior a su total eliminacion.

Las ambiciosas metas del TLCAN de liberalizacion de
los intercambios agricolas no son acompanadas por un
proyecto de crear una politica comun. Esta es una caracte-
ristica notable del TLCAN, lo que se explica por el recha-
zo en los tres paises a cualqwer forma de transferencia de
poderes a instancias comunes. Es por ello que el TLCAN
no regula en detalle el tema de los subsidios y apoyos inter-
nos a la produccion, que contintan siendo una prerrogati-
va de los Estados miembros. En el TLCAN se incluye ape-
nas una serie de criterios generales sobre estos aspectos.
En cuanto al tema de los apoyos a la produccién, en el
articulo 704 del TLCAN se senala que los paises realizaran
esfuerzos para evitar que los apoyos otorgados ocasionen
distorsiones en la produccién y el comercio. Se indica que
si un gobierno apoya a sus productores agricolas, debera
procurar que tal politica no tenga algin efecto, o al menos
que sean minimos, sobre la producciéon y el comercio. El
articulo 705 establece una serie de normas y disciplinas
que deben respetarse cuando se proceda a introducir un
subsidio a las exportaciones. En el articulo 701 del tratado
de libre comercio entre Canada y Estados Unidos se prohibe
mantener o introducir algin subsidio en las exportaciones
agricolas entre los dos paises. En el articulo 705 del TLCAN
se sefiala que en el comercio trilateral no es aceptable otor-
gar subsidios a la produccién de un bien si éste no esta
subsidiado en el pais al cual es exportado. Si uno de los
paises del TLCAN considera que un pafs no miembro del
acuerdo esta exportando bienes subsidiados a otro pais
miembro, se deben realizar consultas para que este tltimo
adopte medidas que contrarresten los efectos de esas ex-
portaciones subsidiadas.

Este timido enfoque del TLCAN sobre el polémico tema
de los subsidios a las exportaciones y los apoyos internos
no implica el rechazo a considerar aspectos que, aunque
dificiles de negociar, son parte fundamental de la agenda
agricola global. Al contrario, los tres paises acordaron so-
meterse a las normas de la OMC para regular los subsidios
alas exportaciones y los apoyos a la produccion (Sheffield,
1998: 96). En consecuencia, un breve examen de la posi-
ci6n negociadora de los paises del TLCAN en las negocia-
ciones agricolas de la OMC permite delinear cual es la po-
sicion de este esquema de integracién sobre estos aspec-
tos.

México no ha presentado hasta el momento ninguna
propuesta oficial de negociacién ante el Comité Agricola
de la OMC. Sin embargo, este pais ha incorporado al sec-

6 Importaciones sujetas a aranceles cuando superan la cuota.



tor agricola en el proceso de apertura iniciado en la década
del ochenta. Segiin un documento de la Direccion Gene-
ral de Asuntos Internacionales (Sub-Secretaria de
Planeacion) de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién de México (2000),
México apoya el establecimiento de reglas y condiciones
comerciales claras, la realizaciéon de negociaciones comer-
ciales para favorecer la apertura y la eliminacion de las
normas técnicas y sanitarias que se utilicen para obstaculi-
zar el comercio.

Canada también apoya una mayor liberalizaciéon del co-
mercio agricola. En un documento presentado en junio de
2000 ante el Comité Agricola de la OMC, el gobierno ca-
nadiense favorece el establecimiento de normas inter-
nacionales que regulen el comercio agricola, eliminen los
subsidios que distorsionan el comercio y conduzcan a una
mejora real en el acceso a los mercados de los bienes
agroalimentarios. Las iniciativas deben incluir no sélo la
eliminacién de las tarifas aduaneras y los subsidios, sino
también los apoyos domésticos que distorsionen el comer-
cio (Committee on Agriculture of the WTO, 2000b). En
un segundo documento presentado ante el Comité Agri-
cola en diciembre del 2000, el gobierno canadiense se com-
promete con la liberalizacion del comercio agricola y en
particular con la eliminacién de los subsidios a las exporta-
ciones y la producciéon que distorsionen el comercio, in-
cluidos aquellos de la caja o compartimento azul
(Committee on Agriculture of the WTO, 2000c).

La posicion de Estados Unidos en la Ronda del Milenio
es clave para comprender el modelo TLCAN de integra-
cion agricola. En un discurso en la OMC, el presidente
Clinton sefial6 los objetivos estadounidenses en cuanto a
la agricultura:

"La agricultura... es un elemento fundamental de la eco-
nomia de Estados Unidos, al igual que para muchos de
ustedes — y la eliminacion de barreras al comercio global es
esencial para satisfacer la demanda que existe en materia
de alimentos por parte de una poblacién mundial crecien-
te. A partir del afio entrante, debemos comenzar a nego-
ciar agresivamente para disminuir tarifas, subsidios, y otras
distorsiones que limitan la productividad agricola. Debe-
mos desarrollar reglas, con bases cientificas, que fomenten
el pleno aprovechamiento de la biotecnologfa. Y mi pro-
puesta es que incluso antes de que las negociaciones se
acerquen a su fin, los miembros de la OMC se comprome-
tan a continuar bajando anualmente los niveles arancela-
rios y los subsidios para asegurar que no se frene el proce-
so de reformax (citado en SELA, 1998).

Estos objetivos han sido ratificados por los negociado-
res estadounidenses durante las reuniones del Comité Agri-
cola de la OMC. En un documento presentado el 23 de
junio de 2000 por la delegacion de Estados Unidos se apo-

AGROALIMENTARIA
N° 13. Diciembre 2001

ya una reforma del sector que asegure la reduccion de los
niveles de proteccion y de otras practicas que distorsionen
el comercio. En el documento ademas se recomienda el
fortalecimiento de normas y mecanismos que aseguren el
cumplimiento de los compromisos contraidos y que pro-
muevan la seguridad alimentaria global y el desarrollo sus-
tentable (Committee on Agriculture of the WTO 2000d:
1). Enlo que podria considerarse como una referencia a la
UE, en el documento se sefiala que en muchos paises la
produccion y el mercadeo agricola derivan de decisiones
gubernamentales mas que de las condiciones del mercado.
Esto ha afectado el ingreso a productores de otros pafses a
determinados mercados y los ha enfrentado a la compe-
tencia de productos subsidiados y a practicas que
distorsionan el comercio y que mantienen el mercado agri-
cola lejos de una orientacion de mercado (Committee on
Agriculture of the WTO, 2000d: 1). En este documento
Estados Unidos propone un programa de liberalizacion del
comercio agricola, reduccion de los subsidios a las expor-
taciones y de los apoyos domésticos a la produccion y otras
medidas que regulen la actuacion de las empresas agricolas
de propiedad estatal, el desarrollo de nuevas tecnologias,
los impuestos a las exportaciones y los programas de cré-
ditos a las exportaciones. De igual manera, Estados Uni-
dos ve la necesidad de regular otros aspectos no comercia-
les relacionados con la agricultura como la seguridad
alimentaria, la conservacién de los recursos, el desarrollo
rural y la proteccion del medio ambiente (Committee on
Agriculture of the WTO, 2000d: 2).

Del analisis de las posiciones negociadoras de Canada,
Estados Unidos y México en la Ronda del Milenio y de las
disposiciones del TLCAN se puede inferir cual es el mo-
delo que los tres paises quisieran establecer en el ALCA.
Aligual que el MERCOSUR, el TLCAN propone un pro-
yecto de integracion agricola que se fundamente en la libe-
ralizacion de comercio mediante la reduccién arancelaria,
la eliminacion de las barreras no arancelarias y la reduccion
de las politicas de subsidios a las exportaciones y de los
apoyos internos a la produccion.

LOS MODELOS DE INTEGRACION Y EL ALCA:
LAAGRICULTURA COMO VARIABLE
En el continente americano puede observarse claramente
la existencia de dos modelos de integracién, el
intervencionista que sin llegar a los extremos de la PAC
europea ha intentado desarrollarse en la CAN y el
comercialista liberal que se promueve en el MERCOSUR
y el TLCAN. A pesar de las voces que promueven una
politica agricola en el MERCOSUR, este esquema de inte-
racion favorece aun un modelo de integracion agricola
similar al TLCAN. Esto es mas evidente aun al comparar-
se las posiciones de los dos grupos en las negociaciones



La agricultura y los modelos de integracién ...

José Bricefio Ruiz

agricolas del la Ronda del Milenio. Por ello, la existencia de
los dos modelos en las Américas puede tener poca inci-
dencia en el proceso negociador del ALCA. En primer lu-
gar, el ALCA es un proceso cuyos actores fundamentales
son el TLCAN, mas estrictamente Estados Unidos, y el
MERCOSUR, en el que Brasil desempena papel dominan-
te. En consecuencia, la forma definitiva que adquiera el
ALCA respondera en gran medida a los compromisos en-
tre estos dos esquemas de integracion que, como se ha
demostrado en este ensayo, comparten un enfoque
comercialista liberal sobre la manera de integrar los secto-
res agricolas. En segundo lugar, aunque la PACA andina es
un modelo intervencionista, no se parece a la UE sino en
cuanto a la existencia de un sistema de apoyo a los precios
de los bienes agricolas. En cambio, no existe una politica
comun para financiar subsidios a las exportaciones o apo-
yos internos a la producciéon como la existente en la UE.
El intervencionismo agricola en las Américas es mucho
mas moderado que en Europa y esto tendra incidencia so-
bre el ALCA.

Este predominio del modelo comercialista liberal en el
MERCOSUR y en el TLCAN en materia agricola pudiera
conducir a creer que el proceso negociador del ALCA sera
facil y expedito. Esta observacion soslaya el hecho de que
la liberalizaciéon comercial a escala subregional es menos
compleja que la integraciéon hemisférica. En el TLCAN
Estados Unidos logré imponer una liberalizaciéon arance-
laria del sector agricola con Canada y México, aunque sin
eliminar los apoyos internos. Esto no es aceptable en el
ambito hemisférico pues el MERCOSUR no exige sola-
mente la reduccion de los aranceles sino también la nego-
ciacion de los apoyos internos y los subsidios a las exporta-
ciones.

Aunque en la etapa de pre-negociacion del ALCA, que
se inici6 en la Reunién Ministerial de Denver (afio 1994)
no se discuti6 sobre el modelo agricola, las diferencias en-
tre Estados Unidos y el MERCOSUR sobre la inclusion de
la agricultura en la negociacion fueron notorias. LLos paises
del MERCOSUR apoyaban la creacién de un grupo espe-
cial sobre agricultura; Estados Unidos y Canada, en cam-
bio, favorecian la inclusiéon de la agricultura en el Grupo
sobre Acceso a los Mercados. Voceros del MERCOSUR
seflalaron reiteradas veces que sin agricultura no habria
ALCA. Este sector era considerado clave en la negocia-
cién y, en consecuencia, era fundamental crear un grupo
de negociacion especial sobre el tema y no su inclusion en
la discusién sobre el acceso a los mercados (Chronique
GRIR UQAM, del 8 al 14 febrero 1998). Esta diferencia
fue apenas resuelta durante la Reuniéon Ministerial de San
José, Costa Rica (en 1998). Finalmente, el Grupo sobre
Agricultura fue creado, pero se establecié también la vin-
culacién de temas, de manera de permitir compromisos

entre lo negociado en los diferentes grupos.

La discusién sobre el modelo de integracion agricola se
inicié en la Reuniéon Ministerial de Toronto en 1999. En
ese encuentro existié consenso entre los 34 pafses sobre
los diversos temas agricolas que se discuten en la OMC,
como por ejemplo el compromiso de reducir los subsidios
a las exportaciones y los apoyos internos a la produccion,
aspectos sobre los cuales tanto el TLCAN como el
MERCOSUR manifestaron su coincidencia (Chroniques
GRIC-UQAM, 15 octubre al 15 noviembre 1999). El ini-
cio de la Ronda del Milenio en la reunién de la OMC en
Seattle (1999) ha conducido a una mayor convergencia entre
los dos bloques comerciales en cuanto a la necesidad de
favorecer una mayor liberalizaciéon del comercio agricola,
reducir los subsidios a las exportaciones y los apoyos inter-
nos a la produccién y la regulacion de las normas sanitarias
y fitosanitarias. Sin embargo, Estados Unidos sigue siendo
extremadamente cauteloso en cuanto a la eliminaciéon de
ciertas barreras no arancelarias. ;(Cémo explicar que si el
TLCAN y el MERCOSUR apoyan un modelo de integra-
cioén agricola similar, si ambos apoyan posiciones pareci-
das en la Ronda del Milenio, Estados Unidos muestre esta
reticencia a abrir su mercado agricola al MERCOSUR?

Los conceptos de adhesion ideoldgica y adhesion prag-
matica ayudan a explicar mejor este aspecto. LLa forma como
se han desarrollado las negociaciones del tema agricola en
el ALCA permite argumentar que el aparente consenso en
torno al modelo comercialista liberal es mas pragmatico
que ideoldgico. El debate no debe centrarse sélo en los
modelos, lo que serfa una discusion sobre la adhesion ideo-
légica al liberalismo comercialista o al intervencionismo.
El debate debe ubicarse mas en el plano de la adhesion
pragmatica a un modelo de integracion, lo que es produc-
to de los intereses geopoliticos y geoeconémicos de los
Estados y de las posiciones de los grupos de presion al
interior de cada uno de éstos. Esta ultima afirmacién no
soslaya en forma alguna el problema de fondo que se ana-
liza en este articulo, a saber la importancia de los modelos
de integracion en la negociacion del ALCA y el papel de la
agricultura como variable. Al contrario, la distincion entre
adhesion ideoldgica y pragmatica permite comprender
mejor no solo la gran contradiccion en la negociacion agri-
cola en el ALCA sino todo el debate sobre el modelo defi-
nitivo que se adoptara en el proceso de integracion hemis-
férica.

Es cierto que Estados Unidos prefiere una agricultura
menos protegida a escala hemisférica. Sin embargo, este
discurso ideolégicamente comprometido con el modelo
comercialista liberal no se corresponde siempre con la po-
litica comercial estadounidense. Segin un informe del
SELA (1998), productos como las flores, jugos de frutas,

mani, azicar, tabaco y ciertos vegetales (como tomates y



pimientos) estain sometidos a barreras relativamente altas
en el mercado estadounidense, entre las que se incluyen
aranceles, cuotas, “fariff-rate quotas” y medidas de salvaguar-
dia. El informe sefala que «con la excepcion de la industria
textil y del vestido, estos productos bien podrian ser los
mas protegidos en Estados Unidos». Ademas, aunque Es-
tados Unidos no tiene programa de subsidios a las expor-
taciones y apoyos internos a la producciéon de la misma
magnitud que en la UE, su politica es descrita como una
forma de intervencionismo moderado. Lla adopcién del
modelo comercialista en el ALCA implica, por un lado, la
eliminacion de las barreras que aun subsisten en el comer-
cio agricola entre Estados Unidos y el MERCOSUR y, por
otro lado, el desmantelamiento de los subsidios y ayudas a
la produccion. Aunque ambos aspectos estan estrechamente
relacionados, su analisis separado permite comprender la
validez del debate sobre la adhesion pragmatica e ideologi-
ca al modelo comercialista.

En el tema de los subsidios y los apoyos el discurso
ideoldgico de Estados Unidos favorece la economia de mer-
cado como motor del sector agricola y coincide con el
MERCOSUR en cuanto a su eliminacién. Esta adhesion
ideologica se explica por el esfuerzo de establecer una alian-
za con el MERCOSUR a escala multilateral para solicitar
el desmantelamiento de la PAC en Europa. Como la Ron-
da del Milenio se realiza de forma paralela al ALCA es
légico que Estados Unidos mantenga una posiciéon nego-
ciadora similar en ambos escenarios. El compromiso de
reducir los subsidios y apoyos es politicamente menos cos-
toso para el gobierno estadounidense porque, como ya se
sefial6, es un paifs con un intervencionismo moderado. Es
obvio entonces que en esta adhesion ideoldgica subyace
una adhesion pragmatica vinculada a la politica comercial
global de Estados Unidos.

El tema de las barreras al comercio, en su mayor parte
de tipo no arancelarias, es mas complejo. Estados Unidos
enfatiza de nuevo su compromiso con el libre comercio.
Sin embargo, el logro de la adhesion pragmatica es mas
dificil de lograr porque la apertura supone el libre ingreso
al mercado estadounidense de bienes altamente competiti-
vos producidos en el MERCOSUR. Esto es incluso reco-
nocido en un informe publicado por el Departamento de
Agricultura de Estados Unidos, en el que se sefiala que si
bien a corto y mediano plazo se producira una expansion
de las exportaciones de este pais hacia sus vecinos del sur
del hemisferio, a largo plazo los socios del ALCA
incrementaran sustancialmente su participacion en el mer-
cado estadounidense (Burfisher y Jones, 1998: 12). En este
escenario, es comprensible que los actores potencialmente
afectados, es decir el lobby agricola de los Estados cuyas
producciones pueden ser desplazadas por las del
MERCOSUR, reaccionen y se manifiesten en contra de la
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apertura. En estas circunstancias es dificil obtener la adhe-
sién pragmatica al modelo comercialista liberal. Esto ex-
plica la contradiccion en la posicion negociadora de Was-
hington que, aunque insiste en un discurso de apertura y
liberalizacion, al mismo tiempo se niega abrir ciertas areas
de su sector agricola.

En el caso del MERCOSUR, en cambio, es facil conci-
liar los tipos de adhesion. En cuanto al tema de los subsi-
dios y apoyos el MERCOSUR esta comprometido con su
eliminacién total en el ALCA, algo que es comprensible
debido a la ausencia de programas de este tipo en los alta-
mente competitivos sectores agricolas de los paises miem-
bros. En lo que se refiere a la eliminacion de las barreras al
comercio agricola, el MERCOSUR ha avanzado enorme-
mente en su desmantelamiento como resultado de la
implementacién de programas de reforma estructural en
los cuatro paises y por el programa de desgravaciéon co-
mercial del Tratado de Asuncién y el AEC establecido en
Ouro Preto. La posicion del MERCOSUR vy su adhesion al
modelo comercialista liberal parece mas coherente que la
de Estados Unidos.

Sin embargo, el apoyo del MERCOSUR al modelo
comercialista liberal en materia agricola se contradice con
la implementacién de politicas intervencionistas en otros
sectores. El MERCOSUR es un modelo de integraciéon en
el que se favorece la liberalizacion comercial pero s6lo como
un elemento de una estrategia comun de desarrollo que
ambiciona algo mas que el perfeccionamiento de una zona
de libre comercio y la integraciéon con Estados Unidos.
Como sefiala Aldo Ferrer (1995: 34), el MERCOSUR «es
una estrategia para aumentar la competitividad de los pai-
ses miembros en la economia mundial». Para ello se pro-
pone la cohesion regional mediante la creacion de un mer-
cado ampliado para diversificar la estructura productiva, la
promocioén de la industrializacion, el fomento del cambio
tecnoldgico y la generacion nuevas ventajas competitivas.
El MERCOSUR no es una simple estrategia aperturista
sino una respuesta a la globalizacién que no invalida los
procesos endogenos de crecimiento, cohesion regional y
transformacion productiva. Esta estrategia de integracion
contradice el modelo comercialista liberal del TLCAN, que
Estados Unidos desea ampliar al resto del hemisferio. El
MERCOSUR excluye la apertura indiscriminada del sec-
tor servicios y las compras gubernamentales y cualquier
regulacion de la propiedad intelectual que exceda lo acor-
dado en la OMC. En vez de ello, en el MERCOSUR se
esta promoviendo un modelo de integraciéon en el cual el
libre comercio se combina con la promocién industrial y el
apoyo a la renovaciéon tecnolégica. Los costos de la
implementacién de un modelo de este tipo son demasiado
elevados para los actores econémicos brasilefios que pre-
fieren continuar su propia estrategia de regionalizacion en
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el cono sur y no ceder este espacio a Estados Unidos. Ade-
mas, el MERCOSUR tampoco acepta crear un marco juri-
dico institucional similar al TLCAN, debido a la politica
brasilefa de limitar sus compromisos a lo acordado a esca-
la multilateral en la OMC. Por ejemplo, la regulaciéon del
TLCAN sobre la propiedad intelectual, claramente mas
amplia a la acordada en la OMC, no es aceptada por el
MERCOSUR (Bricefio, 1998).

Este escenario, es interesante considerarlo al analizar el
proceso negociador del ALCA y el debate sobre los mode-
los propuestos. Se puede sefalar que es dificil encontrar la
implementaciéon de un modelo de integracion de forma
exclusiva y que siempre existe un espacio para la negocia-
cion. En el caso del ALCA la agricultura se convierte en
una variable que adquiere una enorme importancia. Es por
ello que Estados Unidos solicité durante la Cumbre de
Santiago que se estableciese una vinculacién de los temas
de negociacion de los diversos subgrupos. Mediante este
mecanismo es posible realizar concesiones sobre los temas
negociados entre los diversos grupos. Es previsible que los
paises del MERCOSUR puedan utilizar la liberalizacion
del comercio agricola como un instrumento de negocia-
cion frente a Estados Unidos, pero éste puede vincular este
tema a la negociacion, en el Grupo de Acceso a Mercados,
del desmantelamiento de la politica de apoyo a sectores
como el automotor. Es obvio que esta situacion va a gene-
rar reacomodos dentro de cada esquema de integracion y
en los paises miembros. ¢Es previsible que Brasil apoye las
demandas de sus socios de una apertura al mercado norte-
americano, sacrificando su sector industrial? ¢Aceptara
Estados Unidos el ingreso de los productos agricolas del
cono sur sin obtener ninguna contraprestacion sino para el
sector servicios o la industria? Ia inclusion de la agricultu-
ra como variable es vital para comprender el escenario de
negociacion y para evidenciar que las negociaciones co-
merciales internacionales no tratan sélo la adhesion ideo-
légica a tal o cual modelo de integracion sino también la
defensa pragmatica de los intereses de los paises miem-
bros y de los actores politicos al interior de éstos.

CONCLUSION

En trabajos previos (Bricefio, 1998; Bricefo, 2001a; Bricefio,
2001b) se senalé cémo las diferencias entre Estados Uni-
dos y el MERCOSUR en temas como la apertura de cier-
tos sectores, la propiedad intelectual, los servicios y los as-
pectos laborales y ambientales vinculados al comercio po-
dian afectar el proceso negociador del ALLCA. Se argument6
entonces que estas diferencias se referfan a la diversa natu-
raleza de los modelos de integracion implicitos en el
MERCOSUR y el TLCAN. El examen de la negociacion
agricola permite avanzar este analisis e incluir las variables
que trascienden la simple adopciéon de un determinado

26

modelo de integracion. A diferencia de temas como la aper-
tura del sector automotor o la propiedad intelectual, en
materia agricola el TLCAN y el MERCOSUR comparten
un modelo similar de tipo comercialista liberal, tanto en el
ALCA como en la Ronda del Milenio. A pesar del discurso
a favor del libre comercio y la apertura del sector agricola
por parte de los voceros de los pafses del TLCAN y del
MERCOSUR, en la negociacion del ALLCA las cosas no se
han desarrollado de manera facil. Estados Unidos, lider y
promotor del discurso comercialista liberal en materia de
propiedad intelectual o apertura del sector servicios, se com-
porta dubitativo y no pocas veces opuesto a compromisos
radicales en relacion con la apertura de ciertos bienes agri-
colas. EL MERCOSUR, defensor del libre comercio para la
agricultura, favorece en cambio un considerable interven-
cionismo en el sector automotor. Aunque el tema de los
modelos es pertinente al analizar el proceso negociador
del ALCA, estas posiciones en el proceso negociador se
vinculan mas a los intereses de los pafses que a un modelo
en si. Esta es una conclusiéon que emerge de la investiga-
cion y la distincion entre adhesion ideoldgica y pragmatica
ha contribuido a explicarla.

La comprension de la manera como un discurso ideo-
légico comprometido con un modelo puede modificarse
por actitudes nacionales pragmaticas que derivan de la si-
tuacion particular de los paises negociadores, supone un
analisis de la realidad geopolitica y geoeconémica de los
paises participantes en la negociacion del ALCA y de los
diversos actores internos en cada uno de ellos. Esta misma
diversidad de intereses exigira siempre un compromiso v,
en consecuencia, sera mas facil encontrar un modelo que
acepte combinar la 16gica de mercado con ciertas formas
de intervencionismo estatal que modelos puros que no se
adapten a los intereses de todos los paises participantes en
el proceso negociador. La inclusiéon de la variable agricola
en el analisis de la negociacion del ALCA demuestra como,
a pesar de la hegemonia del discurso liberal comercialista,
todos los paises apoyan de alguna manera politicas
intervencionistas. El MERCOSUR lo hace en su sector
industrial, Estados Unidos con su sector agricola. La for-
ma final que tendra el ALLCA dependera de los compromi-
sos y equilibrios que los socios mayores del proceso nego-
ciador decidan asumir.
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