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INTRODUCCION

EL RECIENTE AUMENTO EN EL NUMERO DE PACTOS comerciales regionales
plantea a la politica del comercio agricola un reto considerable, a la vez
que le puede ofrecer una oportunidad. El reto resulta del hecho de que la
expansioén del regionalismo podria frenar el proceso de liberacién comer-
cial multilateral. Por otra parte, los Estados Unidos, México y Canadd estan
firmemente plantados en el campo del regionalismo, al ser miembros del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y participantes
activos en el proceso de Cooperacién Econémica del Asia Pacifico (APEC,
por su nombre en inglés), asi como por estar estrechando sus vinculos
transatlanticos.

El presente trabajo examina los costos y beneficios que se derivan de la
aplicaciéon de un enfoque regional a la liberacién del comercio agricola, a
fin de evaluar si ello es provechoso para la agricultura de América del Nor-
te. Dichos costos y beneficios dependen del nuevo papel que la agricultura
estd empezando a desempenar en los diversos acuerdos regionales. Este
punto se analiza en la primera seccién del trabajo, a la que sigue un exa-
men de los acuerdos regionales especificos en los que participan México,
Canada y los Estados Unidos, relacionando dichos acuerdos con el sistema
comercial multilateral. Por dltimo, se presentan algunas conclusiones so-
bre los beneficios generales que ofrece el regionalismo a la agricultura de
América del Norte.

La agricultura y el nuevo regionalismo

Durante la posguerra, el “regionalismo” puede dividirse en tres periodos.
El primero estd representado por la Commonwealth y su correspondiente
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sistema de preferencias, junto con los similares esquemas de preferencias
coloniales y poscoloniales que aplicaron otros paises europeos con posesio-
nes extraterritoriales, especialmente Francia, Portugal, Bélgica y los Paises
Bajos. Los vestigios de ese sistema de preferencias pueden observarse en la
Convencién de Lomé, que rige el comercio preferencial entre la Unién
Europea (UE) y los paises de Africa, el Caribe y el Pacifico. Por su parte,
Canada atn tiene un acuerdo relativo a la importaciéon de bienes de los
paises caribenos, que se deriva de dichos vinculos con la Commonwealth.
La agricultura fue un elemento central de los acuerdos preferenciales de la
era colonial y poscolonial. Ciertos productos, sobre todo el azdcar y el pla-
tano, aun reflejan los nexos preferenciales que existian en el periodo de la
posguerra, aunque la porcién del comercio agricola que abarcan dichos
esquemas es ahora mds bien reducida.

Los paises de Europa Occidental, instigados por los Estados Unidos,
experimentaron con un segundo tipo de regionalismo de posguerra, la in-
tegracion econdmica, como un paso hacia la integracién politica que con-
dujo a la formacién de la Comunidad Econdémica Europea (CEE). En el
contexto de la acelerada reconstruccidn de las economias arrasadas por la
guerra, la integracién regional fue crucial para la recuperacién. La agricul-
tura se incluy6 en el desarrollo del mercado interno, pero con niveles muy
elevados de proteccion externa. Como consecuencia directa del éxito que
logroé la CEE a finales de los afos cincuenta, una nueva ola de regionalismo
se inici6 en otras partes del mundo, dando por resultado la conformacién,
entre otros, de la Asociacién Europea de Libre Comercio (AELC), el Merca-
do Comiin Centroamericano y la Asociacién Latinoamericana de Libre Co-
mercio (ALALC), que incluyé a México y a casi todos los paises de América
del Sur. Pero la proliferacién de pactos comerciales regionales que ocurrié
a finales de los sesenta no tuvo mayores efectos sobre la agricultura. En ese
momento, la mayoria de los acuerdos comerciales regionales (con la nota-
ble excepcién de la CEE, como se menciond antes) no incluyd los produc-
tos agricolas en sus cldusulas relativas al libre comercio o sélo lo hizo de
manera limitada, en consideracion a la sensibilidad politica del sector y a
la posibilidad de que ello entrara en conflicto con los objetivos de politica
interna.!

Actualmente nos encontramos en medio de una tercera ola de acuer-
dos comerciales regionales y la situacion con respecto a la agricultura estd
cambiando en forma acelerada. En el continente americano, el Mercosur,

! World Trade Organization, Regionalism and the World Trading System, Ginebra, WTO,
abril de 1995.
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el reavivado Pacto Andino y la Comunidal del Caribe fortalecida han in-
corporado todos ellos la agricultura en sus cldusulas de libre comercio, con
relativamente pocas excepciones.2 Asimismo, el TLCAN considera un mer-
cado libre entre los Estados Unidos y México para los productos agricolas,
aunque Canada no participa en dicho mercado en lo que se refiere a cier-
tos productos, como el azicar y los lacteos y avicolas. El Area de Libre Co-
mercio de las Américas (ALCA), cuyo proposito es consolidar estos pactos
regionales, también esta programada para incluir los productos agricolas y,
de esta manera, llevar a la formacion de un mercado Gnico en el continen-
te. Se cre6 un grupo independiente como parte del proceso del ALCA para
que conduzca dicha negociacién.

En Europa también puede observarse esta misma tendenc1a aunque la
situacién es sumamente compleja por la existencia de la politica agricola
comun (PAC). En lo que se refiere a los paises de Europa Central y Orien-
tal, la agricultura estd totalmente comprendida en el Area de Libre Comer-
cio del Baltico y, en forma mas limitada, en el Area de Libre Comercio de
Europa Central. Asimismo, los acuerdos europeos tendientes a liberar el
comercio entre los paises del centro y este de Europa y la UE incluyen la
agricultura, aunque con limites cuantitativos para los productos que ame-
nazan la operacion de la PAC. En el momento en que estos paises pasen
a formar parte de la UE, también entraran en la érbita de la politica agrico-
la comdn.

En otros acuerdos que la UE ha pactado, la agricultura sigue siendo tra-
tada como un rubro ajeno al ambito del libre comercio irrestricto. Los
acuerdos Euro-Med, entre la UE y los paises de Africa del Norte, que estian
por concluirse, han evitado hasta ahora incluir los productos agricolas mas
sensibles, como se hizo con la unién aduanera que se negocié con Turquia.
Asimismo, se postergé la negociacién de un acuerdo de libre comercio en-
tre la UEy Africa del Sur por la reticencia de la primera a permitir mayor
acceso a los bienes que habrian competido directamente con los que cubre
la PAC. De igual forma, las platicas entre el Mercosur y la UE (asi como entre
esta ultima y México) estan hallando dificultades para superar los proble-
mas que al parecer plantearia a la agricultura europea el que se tuviera un
mayor acceso al mercado de la Unién. La UE estd en proceso de renovar sus
acuerdos comerciales con los paises de Africa, el Caribe y el Pacifico; una
opcioén seria convertir estos convenios no reciprocos en dreas de libre co-
mercio, pero las negociaciones también estin encontrando obstdculos por
la necesidad de que haya congruencia con la politica agricola comun.

2 Ala fecha, el Mercosur no incluye el aziicar, pero si otros productos agricolas.
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En Asia, el proceso de incorporacién de la agricultura al libre comer-
cio regional ha avanzado ain menos; los paises de la Asociacién de Nacio-
nes del Sureste Asidtico (ASEAN, por su nombre en inglés) se han negado
hasta ahora a incluir la agricultura primaria como una parte integral del
area de libre comercio que planean, aunque algunos productos alimenta-
rios si estan comprendidos en el esquema de aranceles preferenciales. Sin
embargo, el Acuerdo para Estrechar Relaciones entre Australia y Nueva
Zelanda ahora incluye plenamente los productos agricolas, aunque serd
necesario hacer algunos cambios en las politicas internas para poder po-
nerlo en marcha.

Aun en contra de la corriente, el APEC parece estar teniendo cierto éxi-
to en persuadir a los paises asidticos a que consideren la posibilidad de
abrir los mercados agricolas. Se tomé la decision de que en el afio 2010 los
paises desarrollados (y en 2020 los paises en vias de desarrolio) habran de
conformar un drea de libre comercio e inversién, y de que esos beneficios
se otorgaran también al resto de los paises de la Organizacién Mundial de
Comercio (OMC), siempre que estén dispuestos a actuar de manera reci-
proca. Quienes pugnaban por excluir los productos agricolas de esta meta
fracasaron, aunque se reconocié que el ritmo de la liberacién seria deter-
minado por los factores internos. Como miembros del APEC, los Estados
Unidos, México y Canada tienen un interés directo en verificar que estos
COMpPromisos se acaten.

Es claro que el proceso de liberacién comercial regional estad ejercien-
do una gran influencia en las condiciones del acceso a los principales mer-
cados del mundo. Por tanto, el hecho de que la agricultura se incluya o no
en los acuerdos regionales se ha vuelto un asunto importante para el siste-
ma comercial mundial y, por extensién, para la agricultura de América del
Norte. En la medida en que dichos acuerdos efectivamente incluyan la
agricultura podrdn ganar peso en la liberacion del comercio agricola. Tam-
bién se requiere de cierta coordinacién con el proceso multilateral a fin de
evitar un alejamiento del objetivo primordial, a saber, la liberacién comer-
cial multilateral. Por otra parte, en la eventualidad de que la agricultura
sea excluida, surgen otras preocupaciones. Es probable que el sector siga
siendo protegido por las politicas internas y comerciales durante mads tiem-
po si puede resistir el incremento de los socios comerciales regionales. El
sistema agricola y de procesamiento de alimentos tenderia a mantenerse
circunscrito, abasteciendo la produccion interna, a menudo a un costo
muy alto, y protegido de la competencia internacional.

¢Cudles son los beneficios en términos de acceso a los mercados para
la agricuitura de América del Norte a partir del desarrollo de mercados re-
gionales? ¢Qué papel desempenarian los bloques comerciales regionales
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en cuanto a preparar a los sectores agricolas menos eficientes para compe-
tir en un sistema multilateral abierto? ;Cémo puede evitarse estimular los
flujos comerciales y de inversién negativos para la economia, que resultan
de las preferencias regionales y que mds tarde podrian impedir el estableci-
miento de un sistema global? :Qué aspectos de la liberacién comercial de-
berian reservarse al dmbito multilateral y cudles son aquellos que podrian
alcanzarse mds facilmente en el regional? ¢Cémo puede controlarse la so-
brecarga de negociaciones comerciales, especialmente para los paises pe-
quenos a los que podria resultarles dificil atender tanto a las instituciones
regionales como a las mundiales? ¢Existe el riesgo de que, a fin de persua-
dir al sector agricola a que apoye las politicas regionales de apertura, se
consuma un capital politico que podria emplearse para promover la libera-
cién global? Estas son las preguntas que deben plantearse en el momento
de elaborar una estrategia comercial regional para la agricultura de Améri-
ca del Norte.

Los costos y beneficios econémicos del regionalismo

El meollo del dilema econémico que plantean los pactos comerciales re-
gionales es la importancia relativa de dos diferentes tipos de impacto co-
mercial, a los que usualmente se les conoce como generacioén de comercio
y desviacion del comercio. A éstos debe anadirse un tercero: la triangula-
cién. Las consecuencias de incluir la agricultura en las cldusulas de un
acuerdo de libre comercio dependen en gran medida de la magnitud de
estos tres efectos. Empiricamente, los costos y beneficios para la agricultu-
ra de América del Norte pueden expresarse en términos de la magnitud de
dichos efectos. El incorporar la agricultura en un drea de libre comercio o
en un mercado comtin es benéfico tanto para los paises importadores de la
regién —en la medida en que disminuye la proteccién para los insumos
provenientes de los paises socios—, como para los exportadores de la mis-
ma, cuyos mercados se amplian. La reduccién de la proteccién en el pais
importador genera comercio y propicia un avance hacia la liberacién multi-
lateral. A México, por ejemplo, le beneficia que se reduzca la proteccién
en sus sectores menos eficientes, al otorgar un mayor acceso a los produc-
tos estadounidenses, segtin los términos del TLCAN. Aunque el hecho de
permitir un mayor acceso no sea una medida politicamente popular, los
principales beneficios resultan del incremento de las importaciones, por la
disminucién de los precios.

El mayor inconveniente proviene del hecho de que el pais socio que
obtiene un mayor acceso tal vez no sea el proveedor mis eficiente. Como
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consecuencia de esto, puede ocurrir que el comercio mas deseable con
otros proveedores sea desviado para favorecer al proveedor socio. Esto dis-
minuye los beneficios para el pais importador y en ocasiones puede anular
todas las ventajas econémicas de la liberacion parcial. También afecta a los
proveedores de otros paises, ya que los insumos que ofrece el socio pueden
desplazar las exportaciones existentes. También es posible que un acuerdo
regional sobre reglas para el comercio y la inversién provoque una desvia-
cién similar, dado que el mayor flujo de inversiones podria canalizarse a
sectores menos productivos, a diferencia de lo que ocurriria con una libe-
raciéon multilateral de la inversién. Por Gltimo, cualquier acuerdo regional
sobre estindares también puede facilitar que los proveedores regionales
mas costosos satisfagan los requisitos, con lo que se corre el riesgo de des-
plazar a otros proveedores mas eficientes.

Las posibles distorsiones de los patrones que genera la desviacién co-
mercial son el principal motivo por el cual los economistas y otros especia-
listas que analizan el comercio desde un punto de vista global expresan
cautela con respecto a los acuerdos regionales. Desde la perspectiva de
México, el hecho de que se permita el acceso a la produccién de granos
y oleaginosas estadounidenses tendra efectos poco significativos en cuanto
a desplazamiento comercial, pues los Estados Unidos y Canada tenderdn a
vender los granos y oleaginosas a precios bastante cercanos a los que rigen
en el mercado mundial. Pero, en lo que se refiere a otros productos, la si-
tuacién no es tan clara. Respecto de los productos lacteos y avicolas, el ex-
portador estadounidense se beneficia considerablemente de los precios
mas altos que tiene Canada para las pequenias cantidades que pueden im-
portarse segun los términos del TLCAN. En este caso, la desviacion del co-
mercio se expresa en la renuncia a los ingresos por aranceles y el pago a
precio mas alto en divisas, en relacion con las importaciones provenientes
de terceros paises.

La triangulacién comercial consiste en introducir productos en un
pais a través de un socio con tasas arancelarias mas bajas. Esta posibilidad
conduce al establecimiento de reglas de origen, con el fin de limitar la en-
trada de los productos fabricados en el pais socio. Los andlisis tedricos de
las 4reas de libre comercio suelen dar por sentado que las reglas de origen
si funcionan, pero basta un poco de reflexién para poner en duda tal pre-
suncién. En primer lugar, si las mercancias son homogéneas, es muy posi-
ble que el problema de la aplicacién de las reglas de origen sea enorme.
Pero aun si se etiquetara cada kilogramo de azicar o de trigo segin su ori-
gen, el mayor volumen de importaciones para el consumo interno del so-
cio con aranceles mas bajos permitiria una triangulacién legal de hasta el
equivalente de la produccién interna. Por tanto, vivir junto a un socio co-
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mercial mas grande y liberal puede implicar, en esencia, el tener que adop-
tar los niveles de precios de aquel mercado. Asi, si México otorgara un ac-
ceso irrestricto a las importaciones estadounidenses, dificilmente podria
mantener precios mas altos que los de los Estados Unidos.

Podemos ampliar un poco el concepto de triangulacién comercial pa-
ra abarcar los efectos del arbitraje sobre los instrumentos de politica in-
terna. La relacién indirecta que se da entre los acuerdos regionales y las
reformas a la politica agricola resulta del efecto que ejerce la apertura par-
cial de las fronteras sobre la eficacia de dicha politica, mas alld de la forma
como se aplique.3 En ciertos casos, esto conduce a la armonizacion; en otros,
a la adopcién de instrumentos politicos comunes, y en unos cuantos, las
politicas se vuelven tan ineficaces que deben ser abandonadas.

Un ejemplo claro de triangulacién comercial son las consecuencias
que traen consigo las diversas politicas de exportacién. Si un socio aplica
subsidios a las exportaciones, entonces el libre comercio regional estimula-
ra las importaciones de los vecinos, ya sea (ilegitimamente) para ser reex-
portadas, o bien (legitimamente) para reemplazar la cantidad exportada
en el mercado interno. Dadas las limitaciones que impone la OMC a los sub-
sidios a las exportaciones, podria convertirse en un asunto cada vez mas es-
pinoso para las relaciones bilaterales.* Tal es la causa subyacente en el
conflicto entre los Estados Unidos y Canada con respecto al incremento de
las exportaciones de trigo de éste a aquél. Ademads, los subsidios a las ex-
portaciones suelen prohibirse en un area de libre comercio, por represen-
tar distorsiones evidentes de la competencia interna, como ocurrié en el
caso del Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y los Estados Unidos,
que precedi6 al Tratado de Libre Comercio de América del Norte.®

Elinevitable debilitamiento de los instrumentos politicos nacionales se
produce basicamente por las posibilidades de arbitraje que se presentan
en el libre comercio regional. El mismo efecto tiende a limitar los instru-
mentos politicos “internos”, asi como los que operan en la frontera. Un

3 Este argumento se desarrolla mas ampliamente en Tim Josling, Agricultural Trade Policy:
Completing the Reform, Washington, Institute for International Economics, abril de 1998.

4 Esto mismo hace que las restricciones a las exportaciones sean también dificiles de
mantener.

5 Sin embargo, puede argumentarse que no tiene mucha légica econémica o politica el
que los exportadores miembros de un acuerdo de libre comercio vendan a sus socios a pre-
cios mas altos que los que dan a terceros paises, 0 que el pais importador compre productos
subsidiados a un tercer pais, pero no a un socio. Por tanto, el TLCAN autoriza los subsidios a
las exportaciones dentro del mercado, si el importador no se queja y si el exportador requie-
re de esos subsidios para seguir siendo competitivo frente a las importaciones subsidiadas del
exterior.
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buen ejemplo es el del control de la oferta, como lo aplica Canadd, cuyo
propdsito es restringir los insumos que ingresan en el mercado interno pa-
ra elevar los precios. Desde hace tiempo se ha reconocido que es preciso
que exista cierta proteccién fronteriza (usualmente, cuotas de importa-
cién) para que el control de la oferta sea efectivo. Si el acuerdo comercial
regional elimina la proteccion externa, entonces el control nacional de la
oferta tarde o temprano se vuelve ineficaz.b Es posible que, a la larga, se
compruebe que el impacto indirecto del arbitraje es el nexo mads impor-
tante que existe entre los acuerdos comerciales regionales y las modifica-
ciones que hizo Canada a sus politicas agricolas internas.

Las redes de libre comercio y la agricultura

Los acuerdos comerciales regionales no son estaticos ni pasivos ante el co-
mercio mundial. Son pocos los que han conservado el mismo nimero de
miembros durante mucho tiempo y todos ellos han evolucionado como re-
sultado de las dindmicas interna y externa. Una de estas fuerzas externas
empez6 a surgir gradualmente a principios de los afios noventa. Se trata de
un nuevo conjunto de pactos comerciales, que podrian denominarse red
de acuerdos de libre comercio, los cuales vinculan diversas areas de libre
comercio por medio de convenios entre los bloques. El caso mejor conoci-
do es el Area Econémica Europea, entre la UE y los paises de la AELC, que
permitié el libre transito de bienes (excepto productos agricolas), servicios
y factores entre ambos bloques. Esta estructura constituia una alternativa al
ingreso de los paises de la AELC en la UE, en un momento en que se objeta-
ba su adhesién a la Unién a causa de su politica exterior.”

La innovacién mas importante de mediados de los noventa fue la
transformacién de esas redes en acuerdos comerciales (reales o potencia-

6 Lo mismo se aplica a las politicas que intentan estabilizar el mercado interno, como es
el retener las existencias publicas. La presencia de un mercado libre intrarregional hace que
tales politicas se vuelvan menos efectivas o mds costosas.

7 Esta idea fue sugerida en ciertos medios como una forma de igualar la integracién co-
mercial de Asia, y sus componentes son el TLCAN, el Acuerdo para Estrechar Relaciones entre
Australia y Nueva Zelanda y el ASEAN. Véase sir Frank Holmes y Crawford Falconer, Open Re-
gionalism? NAFTA, CER and a Pacific Basin Initiative, Wellington, Institute of Policy Studies, 1992.
Otra variacién de este mismo tema es la Asociacién Latinoamericana de Integracién (Aladi),
descendiente de la ALALC. Se estimula la creacién de grupos regionales dentro de la Aladi, su-

jetos a reglas comunes, pero ademas los estados miembros pueden pactar individualmente
entre ellos acuerdos de cooperacién econémica y otorgar preferencias limitadas a las impor-
taciones provenientes de otros miembros.
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les) que cruzan los continentes. Entre éstos se encuentran tanto el APEC co-
mo el ALCA. Estos difieren de los bloques regionales tradicionales en cuan-
to que varios de sus miembros forman parte de ambos y, por tanto, unen
los continentes en lugar de separarlos. El hecho de que un pais pueda ser
miembro de mas de uno de estos acuerdos es clave, ya que dicho pais difi-
cilmente podria discriminar en contra de si mismo. Mds atdn, este tipo de
acuerdos puede incluir tanto paises como otros convenios comerciales
existentes. De esta forma, dichos acuerdos tienen la posibilidad de cons-
truir a partir de acuerdos ya establecidos (e.g., el ALCA) o ser neutrales con
respecto a ellos (e.g., €l APEC, que comprende a miembros de la ASEAN,
el Acuerdo para Estrechar Relaciones entre Australia y Nueva Zelanda, el
Mercosur y €l TLCAN). Aunque entre ellos existen diferencias que son en
cierta manera decisivas, en lo particular el trato que otorgan al comercio con
terceros paises representa, en ambos casos, una nueva forma de negociar
reducciones a las barreras comerciales.

Como se mencioné antes, México ocupa un lugar central en la red de
acuerdos de libre comercio, dado que es miembro del APEC, es un promo-
tor fundamental del ALCA y fue de los primeros en proponer un acuerdo
comercial transatlantico. También se ha mostrado dispuesto a negociar
acuerdos con el Mercosur y ha creado vinculos al respecto con Chile. Por
tanto, seria conveniente examinar la red de acuerdos de libre comercio en
relacién con los costos y beneficios derivados de los acuerdos regionales
antes mencionados.

En términos econémicos, la red de acuerdos de libre comercio repre-
senta un progreso con respecto al alcance mdas limitado de los bloques re-
gionales. Son lo suficientemente amplios para abarcar a proveedores de
bajo costo de la mayoria de los productos. Por tanto, es de esperarse que el
problema de triangulacién comercial sea menor. Mas adn, este tipo de
acuerdos puede admitir nuevos miembros con mas facilidad y, por tanto,
tendera a conducir a una competencia dentro de los bloques. Hasta ahora,
todos ellos se han esforzado por cumplir con las normas de la OMC'y, asi,
han incluido la agricultura y evitado imponer nuevas barreras comerciales
a terceros paises. En este sentido, son ejemplo del “regionalismo abierto”.

No obstante, atin plantean un reto importante a las instituciones mun-
diales en lo relativo al manejo del sistema comercial multilateral, dada la
forma en que aplican el principio de “nacién mas favorecida”. Si negocian
el libre comercio entre los miembros y no “multilateralizan” las reduccio-
nes arancelarias a los otros paises, su comportamiento es basicamente simi-
lar al de los bloques regionales. E]l ALCA entra en esta categoria, como
también las redes que la UE esta negociando. Pero si extienden los benefi-
cios a todos los miembros de la OMC, entonces sf conducen a negociacio-
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nes multilaterales, para beneplacito de los “polizones”, quienes cosechan
las ganancias sin tener que contribuir a las reducciones arancelarias. Algu-
nos han sugerido que el APEC adopte la “incondicionalidad del principio
de nacién mds favorecida”, en cuyo caso efectivamente llevaria a cabo ne-
gociaciones multilaterales, en detrimento de la OMC. Por ello existe preo-
cupacion entre los economistas y los especialistas en politicas comerciales
de que el proceso de la OMC sea debilitado. En realidad, lo mas probable es
que el trato de nacién mas favorecida siga condicionandose a los beneficia-
rios que contribuyan a la reduccién de los aranceles.’

Sin embargo, independientemente de la modalidad que adopten las
negociaciones, al parecer estas redes han animado a los paises a entablar
compromisos muy concretos para la futura liberalizacién. Los recientes
acuerdos sobre tecnologia de la informacién y telecomunicaciones deben
en parte su existencia a esta estrategia de negociacién. Por esta razon, el
sistema multilateral necesita adaptarse a la nueva arquitectura y aprove-
char su potencial para avanzar mas que cada uno de los paises y bloques
comerciales participantes en lo individual.

El nuevo tipo de arquitectura suprarregional de los acuerdos de libre
comercio en red resulta particularmente interesante desde el punto de vis-
ta del comercio internacional de productos agricolas. Era poco probable
que el orbe en tres bloques (Europa, el continente americano y Asia) hubie-
ra podido resolver eficazmente los asuntos relativos al comercio mundial
de productos agricolas, pues cada bloque habria adoptado una postura di-
ferente al respecto y se habrian generado tensiones entre ellos. El bloque
europeo dificilmente habria concedido mas al americano —por medio de
la liberacion del comercio agricola, en una negociacioén directa entre ellos—,
de lo que se hubiera logrado en la OMcC. De igual forma, es poco probable
que el bloque asiatico, en el que estuviera Japon pero no los Estados Uni-
dos ni Canada, se hubiera mostrado repentinamente mas dispuesto a abrir
el comercio de productos agricolas. Las tensiones histéricas habrian persis-
tido en el encuentro de los bloques continentales.

Pero las redes suprarregionales que cruzan los bloques regionales no
podran evadir tan facilmente la cuestiéon de la agricultura. Los problemas
del comercio agricola tenderdn a internarlizarse por la naturaleza de los

8 De esta forma, el APEC ofrecerd ampliar el acceso comercial negociado a (por éjemplo)
Europa, siempre y cuando esta ultima ofrezca una liberacién similar. Si Europa acepta unto
con paises no miembros del APEC), entonces la liberacion serd “multilateral”; pero, en caso de
que se negara, se demostraria que el alcance de la liberacién era regional. Véase C. Fred

Bergsten, “Open Regionalism”, Institute for International Economics, APEC Working Paper
97-3, 1997.
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procesos. Por ejemplo, Canada, los Estados Unidos y México podrian for-
mar parte de cuando menos tres pactos comerciales (el de las Américas, el
de Asia-Pacifico y el Transatlantico/UE-México), con lo que cubririan, en
conjunto, la totalidad de los principales mercados para sus productos. La
forma en que cada uno de ellos sea incluido tenderd también a liberar el
comercio agricola en los mercados mundiales, lo que ejercera una presién
adicional sobre la proteccién en Asia y Europa. Asimismo, es posible que
esto lleve a la armonizacién de las regulaciones comerciales, dado que los
otros exportadores tendrian que apegarse rapidamente a los estindares y
procedimientos a fin de no quedarse fuera de los principales mercados del
mundo.

Aunque las redes comerciales suprarregionales no resuelven por si
mismas el problema de la renuencia de los importadores a abrir sus merca-
dos, el cdlculo politico podria cambiar lo suficiente como para producir
una considerable apertura de los mercados agricolas, como resultado de
dichos bloques. Los Estados Unidos, por ejemplo, se encontrarian en una
posicion mds fuerte para sugerir cambios profundos respecto del acceso de
los productos agricolas a los paises asidticos si el incentivo fuera obtener
beneficios negociados en el APEC. A la agricultura canadiense, asi como a
ciertos sectores de la mexicana, les beneficiaria el mayor acceso. También
las politicas nacionales podrian verse obligadas a acatar las reglas sobre
subsidios y competencia contenidas en los acuerdos suprarregionales, co-
mo el ALCA, lo que ofreceria a Canadd y a México una capacidad de acceso
atin mayor al mercado estadounidense. En todos estos casos, la amenaza es
la exclusién y el costo podria ser elevado. Pese a los peligros obvios que
presenta esta incipiente arquitectura comercial, lo cierto es que parece
ofrecer un camino paralelo hacia la meta de lograr un comercio agricola
mas libre.

La agricultura de América del Nortey el TLCAN

En muchos aspectos, el TLCAN marcé el rumbo para la incorporacion de
los mercados agricolas al proceso de apertura comercial dentro de las re-
giones. La agricultura figuraba en forma limitada en el Acuerdo de Libre
Comercio entre los Estados Unidos y Canada, y de manera mds amplia en
el acuerdo entre los Estados Unidos y México, en el TLCAN. La agricultura
canadiense ya se ha visto fuertemente influida por esta regionalizacién de
los mercados agricolas. Los sectores de exportacién se han beneficiado
de un mayor acceso, atin mas porque los programas estadounidenses de sub-
sidio a las exportaciones ofrecieron una oportunidad adicional en el mer-
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cado interno de los Estados Unidos. El mercado mexicano es pequeno pe-
ro 1til para los exportadores canadienses de granos y oleaginosas. Los sec-
tores que compiten con las importaciones deben enfrentarse a la
posibilidad de una mayor competencia en los mercados internos. Esto, en
particular, ha tenido consecuencias en los lacteos, pues las importaciones
de estos productos han amenazado al sector interno de procesamiento. En
términos econdémicos, estas presiones no son necesariamente negativas,
aunque en el caso de la produccién de licteos seria preferible estimular las
importaciones de proveedores con costos mds bajos, como Nueva Zelanda
o Australia, que las de los estadounidenses.

La agricultura de América del Norte y el ALCA

El objetivo optimista que se fijaron los paises del continente americano,
durante la Cumbre de Miami, establece la creacién del ALCA para el ano
2005, que eliminaria las barreras al comercio agricola. Esto no contradice
los planes de los acuerdos comerciales regionales en lo individual. En 2005
ya no quedaria ninguna barrera al comercio agricola entre los Estados
Unidos y México, mientras que Canada tendria que ponerse al dia con ese
programa, haciendo reducciones abruptas a los aranceles para el comercio
entre los miembros del TLCAN en lo relativo a ciertos productos agricolas
sensibles. Lo mismo se aplicaria a América Latina y el Caribe, si se siguen
los actuales calendarios de liberacién.

La creacién de mercados agricolas regionales integrados en el conti-
nente americano es, en términos generales, el saludable resultado del pro-
ceso de reformas a las politicas comerciales y agricolas que han llevado a
cabo los paises de la regién, aunado al establecimiento o fortalecimiento
de acuerdos comerciales regionales de tipo “abierto”. El grado de desvia-
cién de comercio que afecta a la economia se ha mantenido bajo mediante
la reduccién de la proteccién externa en muchos paises, particularmente
en México y el resto de América Latina. También en los Estados Unidos y
Canadd estd disminuyendo la proteccién externa, aunque esto deberd ace-
lerarse para contribuir al desarrollo de industrias competitivas en toda la
region. La creacién, en el dmbito regional, de mercados agricolas se estd
expresando institucionalmente en las negociaciones del ALCA, y la volun-
tad politica para el logro de la misma se pondrd a prueba una vez que se
inicien las negociaciones en abril de 1998, en Chile. Al correr del tiempo,
un comercio mds libre dentro de la regién necesariamente tendria un
efecto profundo sobre la estructura del sector agricola del continente ame-
ricano y las politicas que se emplean para regularlo y apoyarlo.
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Una de las tareas que tiene por delante el ALCA en el rubro agricola es
cierto tipo de coordinacién de las politicas internas para evitar un conflic-
to en la region. Pero mas importante que la coordinacidn es el acuerdo so-
bre la estrategia global que ha de seguirse. Tal vez este acuerdo tendria
que incluir el compromiso de proseguir con las reformas nacionales parti-
culares para liberar a la agricultura del excesivo control del Estado, ape-
garse fielmente o acelerar los calendarios establecidos para la liberacién
comercial intrarregional, seguir el camino de integracién de cada uno de
los acuerdos comerciales que se han establecido en el continente y disefar
un enfoque comin sobre los asuntos relativos al comercio agricola multila-
teral. La integracién de los mercados agricolas del continente americano
requerira de imaginacién y habilidad politica para conjuntar el apoyo y su-
perar la oposicién a dicha liberacién.

La agricultura de América del Norte y la agenda transatldntica

Una de las tareas mas importantes para lograr la sociedad transatlantica
quiza sea definir y mejorar las relaciones comerciales entre los Estados
Unidos, Canada y la UE. Este asunto retomé fuerza recientemente en Ca-
nada —preocupado por la asimetria entre las tendencias de las politicas co-
merciales europeas y asiaticas— y fue también planteado por una Europa
inquieta por la tendencia de los Estados Unidos al aislacionismo y su obse-
sién con Asia. Como resultado de esto, durante el decenio pasado se deba-
ti6 mucho sobre la necesidad de un nuevo tratado transatlantico, que
mantenga el interés de los Estados Unidos en Europa. Hay consenso en
cuanto a que el tratado tendria que contener un componente econémico,
pero lo que resulta menos evidente es en qué consistiria dicho componente.
En varias ocasiones se ha propuesto la creacién de un Area Transatlintica
de Libre Comercio (ATLC), pero los gobiernos no han estado dispuestos
allegar tan lejos.9 En lugar de ello, los Estados Unidos y la UE firmaron, a
finales de 1995, la declaracién conjunta para la Nueva Agenda Transatlan-
tica, que contenia un plan de accién en el que se prometia llevar a cabo ac-
ciones en materia de economiay seguridad. En fecha mas reciente volvié a
surgir el asunto, cuando sir Leon Brittan propuso que se diera un nuevo
impulso a la creacién del ATLC, y Ellen Frost sugiri6 la conformacién de la

? Es de suponerse que el entusiasmo por el ATLC aumentari y decrecera en funcién de la
posibilidad de que el APEC consiga una liberacién comercial en la regién del Asia-Pacifico, ex-
cluyendo asi a Europa. La UE dificilmente aceptard un acceso menos favorable al mercado de
los Estados Unidos que aquel que tenga Japén.
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Comunidad Econémica del Atlantico Norte, como contraparte econdémica
de la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte.!? Esta dltima férmula
aplicaria el enfoque del APEC a las negociaciones comerciales, incitando a
otros a adherirse a la liberacién acordada para evitar la introduccién de
preferencias de las cuales quedarian excluidos. Canada se ha mantenido al
tanto de estos acuerdos y, de manera individual, ha intentado pactar acuer-
dos similares con la UE para obtener un acceso tan amplio como el que se
ha otorgado a los Estados Unidos en el mercado europeo.

¢Podria un acuerdo transatlantico semejante incluir algo que fuera de
interés para el comercio agricola estadounidense? En lo que se refiere a
la agricultura, todo debate sobre las relaciones entre los Estados Unidos y 1a
UE estd impregnado de temor al fracaso y de frustracién, tras la experien-
cia de la Ronda Uruguay y los 20 afios previos de tensiones. Por ello, la ten-
tacion de no incluir la agricultura en el acuerdo comercial transatlantico
serd muy grande. Es obvio que este asunto podria ser espinoso para cual-
quier discusién sobre un acuerdo de libre comercio. Pero si se quiere que
la agenda transatlantica sea creible, deberd hacérsele frente a las cuestio-
nes comerciales dificiles. No serfa facil garantizar el apoyo politico a un
acuerdo que omitiera la agricultura, tanto en Canada como en los Estados
Unidos, e incluso tal vez en México. Sin embargo, no debe desaprovechar-
se la oportunidad de mejorar las relaciones comerciales en un rubro tan
importante. En efecto, si las tendencias de la politica interna de los Estados
Unidos y la UE contindan como hasta ahora, habria la posibilidad de que,
en un futuro no muy lejano, se produjera un cambio radical en las relacio-
nes comerciales en el rubro agricola. Este podria presentarse bajo la forma
de un acuerdo para prescindir de los subsidios a la exportacién en aquellos
mercados en los que ambos compiten; un acuerdo sobre politicas internas
que las hiciera congruentes con la categoria de “caja verde” de la OMC; y
un acuerdo sobre desarrollo de estindares de calidad y salud, y sobre el
reconocimiento mutuo de las medidas sanitarias y fitosanitarias.!! Sin em-
bargo, se deberd resistir la tentacién de establecer nuevas preferencias co-
merciales transatlanticas, a menos que ello fuera parte de un acuerdo de
libre comercio con niveles muy bajos de proteccion externa.

10 Véase Ellen L. Frost, “Transatlantic Trade: A Strategic Agenda”, Institute for Internation-
al Economics, Policy Analyses in International Economics, nim. 48, mayo de 1997; y también
Bruce Stokes (comp.), Open for. Business: Creating a Transatlantic Marketplace, Nueva York,
Council on Foreign Relations, 1996,

1 Estas ideas se analizan més detalladamente en Tim ]oslmg, “Agriculture in a Trans-
atlantic Area”, en Stokes, op. cit.
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La agricultura de América del Norte en el proceso del APEC

En la regién del Asia-Pacifico, el APEC promueve la liberacién comercial
“unilateral coordinada”, que se ampliara a los que no son miembros de él
por medio del principio de “nacién mas favorecida” de la OMC, en el afo
2010 para los paises desarrollados y en el 2020 para los paises en vias de de-
sarrollo.!? Es posible que, en ese entonces, el propio APEC se haya amplia-
do para incluir a varios paises latinoamericanos y quiza incluso se haya
extendido al sur de Asia. Deliberadamente no se ha excluido la agricultura
de este proceso, aunque varios paises tendran que modificar sus niveles de
proteccién agricola de manera mas bien acelerada para que pueda lograr-
se esta meta.

No debe subestimarse el peso que podria tener el APEC para la reforma
del comercio agricola.l® Al establecer una fecha en la cual el libre comer-
cio debera haberse conseguido y, especificamente, rechazar los intentos de
algunos miembros de excluir de este compromiso la agricultura, el proce-
so del APEC tiene un horizonte mas amplio que el de la OMC. Cuando se ha-
bl6 por primera vez del APEC, fueron pocos los que imaginaron que podria
negociarse un acuerdo importante en el area de la agricultura. La pregun-
ta que ahora cabe hacerse es hasta qué punto es indicativo de lo que real-
mente ocurrira.

La decisién de los miembros del APEC de avanzar hacia la liberacién
del comercio y Ia inversién representa el triunfo del valor colectivo de los
dirigentes gubernamentales sobre los intereses proteccionistas. Habiendo
ubicado el asunto en un nivel estratégico, por encima de los intereses par-
ticulares y ministerios de la industria, resultaba légico incluir la agricultu-
ra. Pero también fue necesario que Japén y Corea hicieran una gran labor
de convencimiento para que se aceptara dar este paso. La forma en que la
meta del libre comercio pretende ser alcanzada es atin mas inusual. El pro-
ceso depende en gran medida de una accién unilateral coordinada (los
programas de accién nacional del APEC), y menos de las negociaciones bi-
laterales (después multilateralizadas) del Acuerdo General de Aranceles
Aduaneros y Comercio.

¢Hasta qué punto concuerda la inclusién de la agricultura con este
proceso? Implica, en efecto, que cada uno de los paises del APEC tenga que

12 C. Fred Bergsten, “APEC in 1996 and Beyond: The Subic Summit”, Working Paper Se-
ries, nim. 96-12, 1996.

13 Robin S. Johnson, “APEC and the Global Food System”, en Toward a Pacific Rim Food
System: Forum on U.S. Agriculture and Food Trade Policy in APEC, National Center for APEC, Wash-
ington State University, abril de 1996.
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llevar a la mesa un plan para la liberacion unilateral de la agricultura. Has-
ta ahora, los compromisos adoptados dentro del ambito del APEC no han
ido mas alla de acelerar las obligaciones de la Ronda Uruguay y crear un
acuerdo sobre los planes para la liberacién de sectores especificos. El sec-
tor alimentario se identificé como una de las 15 areas en las que debia apli-
carse el programa voluntario de liberacién, junto con las oleaginosas. Esto,
cuando menos, sugiere que sigue habiendo la voluntad de internarse en
aguas profundas.

Siresulta tan dificil modificar las politicas agricolas, ¢por qué habria de
esperarse que los paises quieran “desprenderse” de ellas tras una sesién
de negociaciones auspiciada por el APEC? Quiza lo novedoso del método de
negociacion haga brillar una luz de esperanza. Si los gobiernos insisten en
aferrarse a las politicas proteccionistas y con renuencia las ponen sobre la
mesa, una por una, sélo serd posible un avance muy lento. Pero si se inicia-
ra con el compromiso de eliminar todas las barreras comerciales para una
fecha determinada, entonces se trataria mas de un asunto de método que
de principios, y se reduciria la necesidad de equilibrar las “peticiones” y las
“ofertas”. Por supuesto, a falta de un compromiso creible con el calenda-
rio, el proceso no producira sino accién unilateral vagamente coordinada,
lo cual dificilmente podria ser un buen comienzo para la liberacién co-
mercial. Pero si la meta es creible y los paises actian con la idea de que es
posible alcanzarla, entonces tal vez la técnica funcione. El APEC tendria éxi-
to en sortear las situaciones de confrontacion de la liberacién comercial,
destacando los beneficios para el bienestar de un sistema de libre comer-
cio e inversién, sobre los deseos de protecciéon de sectores especificos. Mé-
xico estaria entre los principales beneficiarios.

CONCLUSIONES

Es probable que la expansion de la integracién regional continiie durante
los préximos anos. E1 Mercosur, la Unién Europea y la ASEAN tienen todos
ellos planes para incrementar su nimero de miembros. También es facti-
ble que se profundicen las relaciones entre los grupos comerciales regio-
nales existentes, en la medida en que la UE desarrolle su propia identidad
monetaria y otros grupos establezcan aranceles externos comunes y postu-
ras de negociacion comercial coordinadas. Los grupos comerciales regio-
nales muy probablemente redefiniran sus relaciones con otros grupos y con
el sistema comercial mundial. El ALCA, el APEC y la Nueva Agenda Trans-
atlantica son manifestaciones de la bisqueda de estructuras mas amplias a
las que puedan incorporarse los paises y grupos regionales particulares. La



382 TIM JOSLING FIXLI2

UE también establecera su propia relacién con el Mercosur, con Africa del
Sur y con los 70 paises que ahora comprende la Convencién de Lomé.

La agricultura parece estar firmemente inserta en el proceso de libera-
cién comercial regional y, por tanto, las oportunidades de acceso a los
mercados se abrirdn para exportadores tales como México y Canada. El te-
ner que comprar insumos costosos a sus socios regionales no representa
un problema mayor para México, aunque podria perder algunos mercados
en otros continentes como resultado de la desviacién del comercio en
otros bloques regionales, como Europa. La mejor garantia contra la desvia-
cién del comercio es la reduccién de la proteccién externa, ya sea unilate-
ralmente o mediante negociaciones globales. En Canadd existen varias
industrias en las que la reduccién de los altos niveles arancelarios podria
aminorar los costos de la desviacién del comercio. Es probable que la trian-
gulacién comercial y los consecuentes efectos del arbitraje sobre las politi-
cas internas obliguen a Canadd a modificar sus politicas. México, por el
contrario, ya ha reformado sus politicas agrarias a fin de adaptarse a la caja
verde de la OMC y ello bastard para que resista el impacto de las presiones
de los flujos de comercio regional. México debe seguir atento al impacto de
la expansién del regionalismo y de las redes de libre comercio sobre el sis-
tema comercial mundial, pero es poco probable que los costos econémicos
del regionalismo sean severos.

Traduccién de LORENA MURILLO S.
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