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Resumen

La formulacion de la caja verde ha sido esencial para que las Negociaciones sobre Agricultura en la
Ronda Uruguay concluyeran de manera exitosa. Sin un mecanismo para compensar a los agricultores
de los paises desarrollados por el potencial impacto negativo que iban a tener sobre sus ingresos a
raiz del proceso de reforma agricola, hubiera resultado imposible que éstas concluyeran. La red de
intereses que gira en torno al sector agricola, y que se construyé durante mas de 60 afios de politicas
proteccionistas y distorsivas en Europa, los Estados Unidos y Japén, dio lugar a fuertes bloques de
poder politico que, hasta el lanzamiento de la Ronda en Punta del Este, estuvieron en fuerte desacuer-
do con cualquier compromiso especifico en Agricultura. El resultado que se dio luego de varios afios
de negociaciones complejas e intensas fue moderado en términos de su impacto cuantitativo sobre
el comercio, pero significativo en cuanto a su calidad ya que sent6 las bases para una integracion
progresiva de la Agricultura dentro de las disciplinas generales del GATT, teniendo ahora un acuerdo
dentro del marco de la OMC.

1. Algo de historia
1.1. La economia internacional

El crecimiento y la composicion del comercio internacional en el largo plazo dependen, en el plano econémi-
co, de los cambios en la demanda y, en ultima instancia, de los patrones de produccion. Por su parte, en el
plano politico dependen de la interaccidn de los conflictos de interés y de los esfuerzos cooperativos entre
los distintos estados y regiones nacionales. El Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT), desde sus inicios luego de la Segunda Guerra Mundial, y la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC), desde 1994 en adelante, son ejemplos claros de la lucha por reinar sobre dichos conflictos de in-
terés y, al mismo tiempo, adaptar las instituciones multilaterales a los patrones cambiantes de la economia
internacional. La Agricultura en si misma es un campo de investigacion ideal para examinar los cambios en
la demanda y la interaccién politica a la que ya nos hemos referido.

Desde el punto de vista econdmico, por mas de 60 afios luego de la crisis de 1929, la produccion agricola
se vio afectada por una elasticidad ingreso de la demanda decreciente, lo que significa que su participacion
en el consumo total disminuyé al tiempo que el ingreso aumentaba. Este proceso, al que se lo puede llamar
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tendencia autdnoma de la demanda, dio lugar a cambios en los precios relativos mundiales (términos de
intercambio) entre la agricultura y la industria.

El ajuste en la oferta que deberia haber surgido como resultado de este cambio, sin embargo, no fue auto-
matico y dependio de las politicas comerciales que se siguieron a nivel nacional. Donde hubo resistencia
organizada por parte de los grupos sociales para defender sus posiciones, y los medios por los cuales el
estado y la sociedad asumieron sus costos, los resultados fueron distintos de la menor produccién que deberia
haber resultado como consecuencia de la baja en los precios. En los paises industrializados, la resistencia
de los agricultores y de los grupos relacionados con ellos, sumada a motivos politicos, de seguridad y de
empleo llevaron a la aceptacion de una demanda de proteccidn que eludié el ajuste estructural que de otro
modo hubiera surgido del cambio en los patrones de demanda. Este proceso, que tiene un fuerte contenido
politico, puede ser descrito como una tendencia inducida por el proteccionismo.

El aislamiento de los mercados, como consecuencia de la adopcion de medidas proteccionistas, aumentd los
precios internos de los productos agricolas. A nivel internacional, la menor demanda resultante del cierre de
los mercados exacerbd el deterioro de los precios relativos de los productos agricolas en comparacidn con
aquellos de las manufacturas, la energia y los servicios. Esta situacion se ve claramente ilustrada por las
politicas proteccionistas adoptadas durante la crisis de 1929, que fue precedida y acompafiada por distintas
formas de legislacion, especificamente destinadas a la agricultura. El Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio prolongé la situacion de los afios 30 en el sector agropecuario al permitir que los
mercados internos estuvieran aislados del mercado mundial, e incorporé la posibilidad de establecer precios
mas alla del nivel requerido para lograr autosuficiencia a través de la valvula de escape de los subsidios a
las exportaciones.

Las consecuencias de las tendencias inducidas no se hicieron evidentes hasta fines de los afios 50 debido a
la reconstruccion de la economia europea y japonesa luego de la Segunda Guerra Mundial. Luego se inten-
sificaron en las dos décadas posteriores y se hicieron claramente notables en los ochenta y los noventa. Los
altos precios internos que se les pagé a los productores agricolas en los paises industrializados generaron
amplios superavit que se canalizaron hacia el mercado mundial por medio de los subsidios a la exportacion.
Esto ocasion6 una firme merma en las ganancias en moneda extranjera para los paises en desarrollo que
dependen de las exportaciones agricolas, por medio de precios méas bajos y el desaliento a su produccion
interna. En el caso de los paises importadores de alimentos y materias primas, su dependencia de las im-
portaciones aumento y el deterioro del sector externo y la mala distribucién de los recursos econdmicos se
acentuaron. A causa de que el sostenimiento de los precios y los subsidios estaban directamente relaciona-
dos con la produccion y las exportaciones, a medida que el aislamiento de los mercados daba lugar a mas
autosuficiencia y a la generacion de superavit, el costo fiscal de las politicas de proteccion se incremento,
tanto a través de menores ingresos por aranceles a la importacién como a través de los mayores gastos
demandados por la ayuda que tiene por objeto reducir la brecha cada vez mas grande entre el aumento de los
precios internos y de la produccion y la baja en los precios mundiales. Esta carga presupuestaria se agravé
aln mas por los subsidios directos (pagos en deficiencia) y el costo del almacenamiento de excedentes no
provenientes de la exportacion.

El costo de apoyar la produccién agricola, que llegd a dimensiones considerables en la mayoria de los paises
de la OCDE, tuvo un efecto inflacionario tanto directa como indirectamente, por la distorsién en la asignacion
de recursos en la economia. Elimpacto inflacionario de éstas y otras distorsiones en la economia tuvo que ser
frenado con politicas monetarias restrictivas que trajeron aparejadas mayores tasas de interés y crecientes
primas de deuda para los paises con dificultades en el sector externo. Precisamente fue en estos paises,
que son basicamente exportadores de productos agricolas y de commodities primarias, donde las ganancias
producto de sus intercambios comerciales disminuyeron como resultado de las tendencias inducidas por el
proteccionismo. Durante la década de los setenta y el comienzo de los noventa, que fueron periodos de alta
liquidez internacional, la posibilidad de endeudamiento con el mercado financiero para compensar la baja
en los ingresos por exportacion constituyé el modo de mantener sus niveles de importaciones y de actividad
econdmica doméstica. Una vez que se agotd esta posibilidad, aquellos paises iniciaron sus procesos de ajuste
basados en una menor demanda interna y de importaciones, afectando de manera adversa el crecimiento
de la economia internacional en su conjunto.



Este escenario, que sobrevolo las negociaciones durante la Ronda Uruguay, fue muy diferente de lo que
sugieren las tendencias actuales en la demanda internacional. Por primera vez en décadas, la demanda de
consumo de alimentos y otros productos agricolas esta creciendo de manera més acelerada que la oferta
como consecuencia de la irrupcién de China, India y otros paises de Asia densamente poblados como
grandes importadores.

En los Cuadros 1y 2 se puede observar la dinamica de las tendencias a largo plazo en el mercado agricola
hasta la Ronda Uruguay, que muestran la evolucién del mercado mundial por sector y la estructura cambiante
de los importadores y exportadores agricolas netos, respectivamente.

Tal como muestra el Cuadro 1, la agricultura, luego de haber sido el mayor sector exportador en 1950, llegd
a representar para los afios noventa un poco mas que un sexto del valor de las exportaciones industria-
les, y su participacion en el comercio mundial total cayé del 45,9% en 1950 a 12,0% en 1990. Esto fue el
resultado tanto de una disminucién en los términos de intercambio en comparacion con las manufacturas,
como de un menor crecimiento en volumen. Durante las cuatro décadas posteriores a 1950, el crecimiento
en el volumen del comercio agricola se encontré muy por debajo de la media para todos los bienes y fue
mucho menor que el de las manufacturas. Lo mismo puede decirse del producto, que reflejo la evolucidn de
la demanda en el largo plazo. Un aspecto mas importante que surge de la comparacién con los productos
de mineria y las manufacturas esta ligado a la relacién entre la tasa de crecimiento del comercio agricola
y la produccién, que también fue la mas baja para los tres sectores antes mencionados. Esto coincide con
la aplicacion de politicas de autosuficiencia y la creacion de superavit, particularmente vigentes luego de la
década del sesenta.

Cuadro 1
Comercio Mundial por sector

en miles de millones de U$S y
% de exportaciones mundiales totales

1950 1990
Sector
Valor % Valor %
Agricultura 28,0 45,9 449,0 12,0
Mineria y energia 9,0 14,8 448,0 12,0
Manufacturas 24,0 39,3 2.834,0 76,0
Total 61,0 100,0 3.731,0 100,0

Fuente: UNCTAD, International Trade and Development Statistics 1950-1992; GATT, International
Trade Statistics 1992. :

El Cuadro 2 ilustra el efecto neto sobre el comercio agricola en valor en el periodo que abarca desde 1970
a 1990, sumando importaciones y exportaciones. Las cifras demuestran que las economias industrializadas
integradas en la OCDE, que representaban el 16,2% de las importaciones netas en 1970, cayeron hasta
un mero 1,5% en 1990. En términos de valores de la importacion, esta Gltima cifra fue de U$S 65.700
millones menos para 1990 si se la compara con el valor que se habria generado si se hubiera mantenido
la participacion registrada en 1970. La Union Europea (CEE) disminuyé su participacion como importador
neto de productos agricolas de 18,2% a 3,9%, dando lugar a menores importaciones netas de U$S 63.900
millones para 1990, con respecto a su participacion en 1970. Por otro lado, los paises en desarrollo vieron
reducir su participacion como exportadores netos del 16,9% al 3,9% entre 1970 y 1990. En consecuencia,
solamente en el Ultimo afio, perdieron U$S 58.100 millones en comparacion con la posicién que hubieran
tenido de haber podido mantener su participacion del afio 1970. Los paises africanos en desarrollo sufrieron
la mayor pérdida, al pasar de una sélida posicién como exportadores netos en 1970 a una de importadores
netos. Se observo un cambio similar en los paises asiaticos en desarrollo, a pesar de que fue un poco
mas moderado. América Latina, a pesar de haber perdido un tercio de su participacion, continu6 siendo un
sustancial exportador neto en 1990.
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Cuadro 2
Importadores y exportadores netos de productos agricolas

en miles de millones de U$S y % del total de las importaciones

Efecto neto sobre la

1970' 1990° demanda, 19902
ntos
Valor % Valor % Valor porF::uentuales
1. Paises Desarrollados 11,3 -16,2 -6,7 -15 -65,7 -147
Estados Unidos 1,7 24 23,7 53 -13 2,9
CEE 12,7 -18,2 174 -39 63,9 14,3
Japon 55 -79 478 -10,7 12,5 28
AELC 0,2 0,3 18 04 31 0,7
Otros 54 78 33 74 1,8 04
2. Europa del Este y Centraly China ~ -0,5 0,7 -10,8 24 7,6 1,7
3. Paises en Desarrollo 11,8 16,9 17,5 39 58,1 13
Africa 37 53 -3,6 0,8 27,3 6,1
Asia 1,7 24 7,2 -1,6 17,9 4
América Latina 6,4 9,2 28,3 6,3 12,9 2,9
4. Mundo 0 0 0 0 0 0

gl signo menos (-) en la primera columna indica importaciones netas. En ausencia de signo, los nimeros se refieren a exportaciones
netas.

2g) efecto neto se ha calculado multiplicando la diferencia entre las participaciones de 1970 y 1990 por las importaciones
agricolas totales durante el Ultimo afio. El signo menos (-) indica pérdida de la demanda debido a una menor participacion en las importaciones
0a una mayor participacion en las exportaciones. En ausencia de signo, los nimeros indican una demanda creciente debida a una menor
participacion en las exportaciones o a una mayor participacion en las importaciones.

Fuente: UNCTAD, Yearbook of International Commodity Statistics 1986-1992.

1.2. El sistema comercial

Las consecuencias que se derivan de las politicas proteccionistas y distorsivas en Agricultura, y la necesidad
de corregirlas han sido objeto de estudio y debate desde los comienzos del GATT, pero no fue hasta la Ronda
Uruguay que se llevaron a cabo exhaustivas negociaciones y se alcanzo un resultado concreto. En 1957, en
la duodécima sesion de las PARTES CONTRATANTES, se conformé un Panel de Expertos, presidido por
el Profesor Gottfried Haberler, para examinar las tendencias del comercio internacional, evaluar su futuro y
preparar un informe y sugerencias para promover los objetivos del sistema de comercio multilateral.

Elinforme del panel resalto que una pequefia reduccion en la produccion o un incremento en el consumo de
productos agricolas en América del Norte y en Europa Occidental, al moderar sus politicas proteccionistas,
les permitiria aumentar sus importaciones de manera considerable en vista del tamafio de sus mercados
internos. El informe critico sus politicas de subsidios domésticos y a la exportacién, que resultaban perjudi-
ciales para los productores competitivos de todo el mundo.

El informe remarcd la importancia de las medidas de ajuste estructural para minimizar los efectos dafinos
del proteccionismo agricola sobre el consumo. Recomendo reemplazar el sostenimiento de los precios por
pagos suplementarios directos no ligados con la produccion, anticipando lo que serian en algunos afios las
politicas de caja verde en discusion.

Finalmente se hizo referencia al hecho de que todo el sistema de liberalizacién del comercio internacional
basado en el GATT se pondria en serio peligro a menos que se encontrara una solucion a los problemas de
los productores de bienes primarios, la cual estaba casi exclusivamente en manos de los paises altamente
industrializados.

Elintenso trabajo que surgié como consecuencia de este informe no produjo ninguin resultado en la practica,
y durante més de dos décadas no se examinaron ni analizaron en detalle ninguna de sus recomendaciones.
En las Rondas de negociaciones multilaterales que siguieron (Dillon, Kennedy y Tokio), las concesiones



agricolas se negociaron entre las PARTES CONTRATANTES, sin tocar las politicas vigentes. El Acuerdo
sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias firmado en la Ronda de Tokio incluy6 disciplinas sobre el
uso de subsidios en el sector agricola, pero su falta de precision llevd a que en una etapa posterior existieran
interpretaciones divergentes entre los miembros.

En 1982 la Conferencia Ministerial de las PARTES CONTRATANTES decidi6 instrumentar un programa de
trabajo que, entre distintos temas, incluyera al comercio agricola. Exigia recomendaciones sobre todas las
medidas que afectaran al comercio, al acceso a los mercados, a la competencia y a la oferta, teniendo en
cuenta la necesidad de lograr un equilibrio entre los derechos y las obligaciones dentro del GATT y la situa-
cion de los paises en desarrollo. Para lograr estos objetivos, la Declaracion Ministerial establecié un Comité
de Comercio Agricola, que debia emitir recomendaciones para las PARTES CONTRATANTES durante su
Sesion Cuadragésima de 1984.

El Comité llevé a cabo un analisis profundo de los problemas del sector agricola y formulé propuestas para
resolverlos. Realiz6 una serie de recomendaciones que estan contenidas en el documento L/5753 de 1984,
las que fueron adoptadas por las PARTES CONTRATANTES. Entre ellas se encontraba la sugerencia de
que todos los subsidios que afectaran al comercio agricola deberian incorporarse dentro del &mbito de las
reglas y disciplinas fortalecidas del GATT.

El programa de trabajo de la Declaracién Ministerial de 1982 y la implementacién de los compromisos
asumidos nunca se materializo. Desde el afio 1983 en adelante hubo un creciente movimiento destinado a
lanzar una nueva ronda de negociaciones multilaterales. Amedida que este movimiento iba ganando fuerza,
hacia tambalear el trabajo realizado dentro del marco de la Declaracion Ministerial de 1982. Sin embargo,
los compromisos ministeriales sirvieron como base para establecer el alcance de las negociaciones que,
por primera vez, se centraban en cuestiones no-arancelarias, es decir, en aspectos estructurales que im-
pedian la evolucidn del comercio internacional. Luego de casi tres décadas, la agricultura adquiri6 un papel
preponderante en las negociaciones multilaterales.

2. La politica econémica de las negociaciones

Antes de ahondar en los detalles de las politicas sobre Agricultura y de la caja verde en la Ronda Uruguay,
vale la pena considerar brevemente el entorno econédmico y las intenciones de las principales fuerzas politicas
que hay detras del esfuerzo por fomentar un nuevo ejercicio de comercio multilateral.

Luego de dos sucesivas crisis del petréleo, en 1973y 1979, comenz6 un ciclo de estancamiento y recesién
que se extendid durante los diez afos siguientes. Especialmente tuvo su impacto sobre las naciones en
desarrollo, particularmente los paises de América Latina y Africa que registraban caidas anuales promedio
de sus respectivos PIB del orden del 0,5% y 0,9% durante los afios ochenta. Las principales caracteristicas
de esta situacion fueron un alto desempleo de los factores de produccion (capital fisico y mano de obra),
la escasez y concentracion del capital financiero en pocos mercados, los inmensos déficit gemelos (cuenta
fiscal y cuenta corriente), la deuda externa creciente de los paises en desarrollo y el deterioro de las posi-
ciones fiscales y de la balanza de pagos en algunas de las economias mas importantes, como por ejemplo
la de los Estados Unidos.

Un punto importante diferenciaba a los Estados Unidos de otras economias de la OCDE: el papel del délar
como moneda de reserva e instrumento para el comercio internacional y las transacciones financieras.
Debido a los objetivos conflictivos de la Reserva Federal (combatir la inflacion y promover el pleno empleo)
se produjeron frecuentes movimientos en las tasas de interés y tipos de cambio, con el consecuente im-
pacto negativo sobre las expectativas de inversion y el agregado de una mayor incertidumbre econdmica
generalizada.

Esta evolucién de la economia internacional provocé discusiones académicas y politicas con vistas a en-
frentar la caida y revertir el ciclo negativo. El papel que el comercio pudo tener en esto ha hecho que se
promoviera una nueva ronda de negociaciones multilaterales. Se argumenté que la apertura de los mercados
les daria mas previsibilidad y confianza a las operaciones comerciales, y por lo tanto ayudaria a restituir el
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crecimiento. En los circulos politicos y comerciales, la ronda era vista como una oportunidad de expandir
el mercado mundial, especialmente para bienes y servicios con alto contenido tecnoldgico en los que las
economias centrales tenian una ventaja competitiva. Era necesaria una mayor escala de produccion para
ganar eficiencia y generar rentas adicionales. El problema era como comprometer a los paises en desarrollo
en negociaciones que incluyeran a esos sectores cuando existia un programa de trabajo lanzado por la
Conferencia Ministerial del GATT de 1982, concentrado en el comercio en los sectores tradicionales. Re-
sultaba imprescindible ofrecerles a los paises en desarrollo algo significativo a cambio de Ia liberalizacién
de los nuevos sectores. La reduccion de barreras a la importacion y de distorsiones en agricultura, textiles
y vestimenta fue la compensacion logica, teniendo en cuenta que los paises en desarrollo, siendo los pro-
ductores mas eficientes, tenian un claro interés en ello.

El movimiento hacia un comercio multilateral ofrecia una estrategia de tres puntas, en los niveles doméstico,
bilateral y multilateral.

En el plano doméstico, los paises desarrollados sostuvieron el apoyo a la ronda con politicas de ajuste y poli-
ticas compensatorias que cubrian las pérdidas que sufrieron los productores agropecuarios, los empresarios
y la mano de obra empleada en la agricultura y en otros sectores tradicionales. El objetivo fue neutralizar su
oposicion al cambio en las politicas, garantizando sus ingresos histéricos. La Reforma Mc Sharry de la UE,
aprobada al final de la Ronda, constituyé una demostracién clara de esto. La accién llevada a cabo por la
ofensiva de intereses domésticos en pos de convencer a las Camaras y a la opinion publica de las ventajas
de la apertura de los mercados de alta tecnologia y de servicios al mundo complementé la primera accion
defensiva. En los paises en desarrollo, los sectores tradicionales tuvieron un papel ofensivo, al tiempo que
los representantes de los nuevos sectores no conformaron blogues de poder lo suficientemente fuertes como
para disuadir a las autoridades de unirse a negociaciones venideras.

En el plano bilateral, Estados Unidos ejerci6 un fuerte liderazgo al promover y presionar a favor de una nueva
ronda. El Congreso y el sector econdmico (las coaliciones agricola, industrial y de los servicios) acompafiaron
a la Administracion en su tarea persuasiva centrada en los principales socios comerciales. Japon y la CEE
ayudaron en este proceso, aunque no de manera tan efusiva como los Estados Unidos, debido a los recelos
de sus respectivas comunidades agricolas con las negociaciones comerciales.

En el frente multilateral, las instituciones financieras multilaterales, el FMI y el Banco Mundial apoyaron a la
Secretaria del GATT con su analisis e investigacion sobre las ventajas que tendria una nueva ronda para
la economia mundial. Las tres instituciones gradualmente desarrollaron una relacién mas estrecha que se
manifesto, entre otras cosas, en el estudio regular de la interrelacién entre comercio, finanzas y politicas
monetarias. El Grupo Consultivo de los Dieciocho?, presidido por el Director General del GATT, Arthur Dunkel,
resultd tener un papel clave en la consideracion de esta conexidn y dio lugar a importantes discusiones sobre
ese asunto. Se elaboraron dos visiones principales a partir de estas discusiones.

Una de ellas analizaba el sistema de comercio y los asuntos de la economia mundial desde un punto de
vista estatico. Manifestaba que los beneficios comerciales surgian de cambios en el mix productivo hacia los
sectores tecnoldgicos que estan menos expuestos a la competencia y que por consiguiente dan ganancias
monopolicas u oligopdlicas. Las principales cuestiones que presentaba este modelo se relacionaban con
la cantidad de recursos necesarios para financiar el cambio tecnoldgico y el mercado receptivo de bienes y
servicios de alta tecnologia en un contexto de bajo crecimiento y serios desequilibrios en la distribucién del
ingreso entre paises. Algunos participantes sefialaban el riesgo de tensiones y bilateralismo que hubiese
implicado este tipo de enfoque de las negociaciones, de haberse fomentado.

La segunda vision resaltaba el punto de vista de la dindmica de la economia y la importancia de expandir los
mercados para mejorar la especializacion del comercio y aumentar la participacion de los paises en desarrollo
en la economia mundial. Ella dominé el espiritu de la Ronda Uruguay pero resultd ser una tarea inconclusa,
tal como puede traslucirse de las presentes negociaciones de la Ronda Doha. La reduccién sustancial de la
ayuda y la proteccion que se le brinda a la Agricultura y la preservacion del espacio de politica para que los

2El G-18 se cred en 1975 para seguir los desarrollos en comercio internacional y adelantarse a los repentinos disturbios ocasionados al sistema de
comercio multilateral. Se reunié a nivel ministerial y de altos funcionarios publicos. Entre sus miembros se encontraban Australia, Canada, la Unién
Europea, Japén, Suiza, los Paises Nérdicos, Corea, Argentina, Brasil e India.



paises en desarrollo instrumenten politicas industriales son todavia asuntos controvertidos, independiente-
mente de sus efectos positivos en los ingresos, el crecimiento y la demanda de importacion.

La confrontacidn de intereses a corto y largo plazo de los participantes parecia estar a la cabeza de las
dificultades en alcanzar un entendimiento comun para avanzar en las negociaciones multilaterales. Fue el
principal obstaculo en la Ronda Uruguay y sigue siéndolo en la Ronda Doha, que se ha prolongado hasta
ahora por los fuertes intereses mercantilistas relacionados con la visidn estatica de la economia politica.

3. La Ronda Uruguay
3.1. Mandato y Propuestas

La Declaracion Ministerial de Punta del Este del 20 de septiembre de 1986, que lanzé la Ronda Uruguay, por
primera vez incluy6 exhaustivas negociaciones en Agricultura dentro de una ronda multilateral. Los términos
de referencia relevantes tenian por objeto lograr una mayor liberalizacién y enmarcar todas las medidas
que afecten el acceso de las importaciones y competencia de las exportaciones dentro de reglas del GATT
reforzadas y efectivas. Con relacién a la ayuda interna, se propuso aumentar la disciplina en el uso de todos
los subsidios directos o indirectos.

Las primeras reuniones del Grupo de Negociaciones en Agricultura estuvieron principalmente dedicadas a
discusiones sobre la situacién de la produccion, del comercio agricola y los principios sobre los que se debe-
rian basar las propuestas. La presentacion de la propuesta de los Estados Unidos durante la tercera reunién
que se llevo a cabo en septiembre de 1987 marco la transicion hacia la etapa de discusién de las soluciones
especificas a los problemas que afectan al sector. Esta presentacion aceler6 el proceso de negociacion, por
lo que en la cuarta reunion, celebrada en octubre, la CEE y el Grupo Cairns también emitieron propuestas.
Afines de 1987, los paises Nérdicos y Japdn produjeron otros documentos de negociacion.

La presentacién de los Estados Unidos (MTN.GNG/NG5/W/14) del 7 de julio de 1987 propuso eliminar
la proteccion en la frontera, la ayuda interna y los subsidios a la exportacion en un periodo de diez afios.
Hacia referencia a una serie limitada de politicas de apoyo doméstico para que estuvieran exceptuadas
de los compromisos de reduccion. Tales politicas tenian que ser neutrales para la produccion y para el co-
mercio o0 bien tener un efecto tan leve como para ser intrascendentes. De manera especifica, mencionaba:
(i) ingreso directo u otros pagos desacoplados de la produccién y de la comercializacidn, entre los que se
incluyen aquellos que constituyen una red de seguridad contra los desastres naturales y otras circunstancias
extraordinarias, y (i) programas de buena fe de ayuda externa e interna.

La Union Europea en su propuesta (MTN.GNG/NG5/W/20) del 26 de octubre de 1987, se refiri6 a la impor-
tancia de reducir la incertidumbre, el desequilibrio y la inestabilidad imperantes en los mercados agricolas
mundiales a través de la implementacion equilibrada de reformas concertadas en la politica agricola, entre
las que se incluian: (i) un mejor control de la produccién con los medios apropiados, entre ellos por medio
de la reduccién escalonada de la ayuda que directa o indirectamente afecta al comercio de productos agri-
colas, (i) un incremento en la sensibilidad de la agricultura a las sefiales del mercado, y (iii) la apelacién a
métodos de apoyo al ingreso a los agricultores a través de un mayor uso de ayuda directa no relacionada
con la produccion, cuando corresponda.

El Grupo Cairns, que presentd su documento (MTN.GNG/NG5/W/21) el mismo dia que la CEE, declard que
se deberian concertar las reglas y disciplinas del GATT para prohibir el uso de todo subsidio y cualquier
otra medida de ayuda del gobierno, inclusive las transferencias al consumidor, que tuvieran un efecto sobre
el comercio agricola.

Fue mas explicito que los Estados Unidos y la CEE en relacién a las medidas que estarian exentas de los
compromisos de reduccion en ayuda interna. Indicaba que estas medidas serian permisibles s6lo si sus
efectos en la produccién y el comercio fueran insignificantes. Estarian exceptuadas bajo ciertas condiciones
prescriptas y fuertemente circunscriptas en relacion a los siguientes elementos: (i) ayuda directa al ingreso
desacoplada de la produccion y la comercializacion; (ii) ajuste o ayuda a la redistribucion de recursos que tenga
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un impacto insignificante en la produccion y el comercio o que acttie para reducir los niveles de produccion/
exportacion; (iii) ayuda especifica para productos no-commodities para el desarrollo de infraestructura para
cubrir investigacion, extension, educacién, informacién comercial, inspeccion, control de calidad, pestes y
enfermedades; (iv) medidas especificas de ayuda contra catéstrofes naturales; (v) ayuda a personas ne-
cesitadas por medio de la provisidn de alimentos para el consumo doméstico de modo que no obstaculice
el comercio ni se discrimine en contra de las importaciones; y (vi) ayuda al exterior con alimentos con fines
humanitarios que respeten las obligaciones equivalentes a aquellas que se aplican a las transacciones por
disposicién de excedentes.

Un afio después, el 13 de setiembre de 1988, los Estados Unidos abordaron la cuestiéon de una medida
global de la ayuda (MGA) en un nuevo documento (MTN.GNG/NG5/W/75), en el que sugirieron que se
podria desarrollar de un modo que reflejara el nivel de ayuda que proporcionara cualquier politica que las
PARTES CONTRATANTES decidieran abordar a través de la Ronda Uruguay. Sobre esta cuestion, la opinién
de los Estados Unidos era que esas significativas exclusiones serian una ayuda para los productores que
no afectaria la produccion y una ayuda alimentaria genuina. También para ciertos paises en desarrollo, los
subsidios especificos para los productos no-commodities podrian estar excluidos de la cobertura para el
desarrollo econémico en el largo plazo.

Por su parte, la CEE retom¢ este tema en tres documentos sucesivos con fechas del 21 de octubre del
mismo afo, del 10 de julio de 1989 y del 20 de diciembre de 1989.° En el primero de ellos se sugeria que
parecia apropiado hacer que la cobertura de las politicas siguiera siendo lo mas global posible hasta que
las discusiones ayudaran a clarificar mas las medidas a excluir. En cualquier caso, resulté de utilidad decidir
monitorear las medidas de ayuda que no estarian incluidas en la medida global.

En el segundo documento, la CEE comenté de manera mas explicita la Medida Global de la Ayuda (MGA) y la
compard con las estimaciones del de la OCDE del PSE* que divide las medidas de politica en: sostenimiento
de los precios del mercado, pagos directos, reduccidn de costos de los insumos, servicios generales, apoyo
subnacional y otras medidas. LA CEE expreso que para disefiar un instrumento de negociacion era suficiente,
en esa etapa, limitar la cobertura de la MGA a las politicas que tuvieran el impacto mas significativo sobre
la decisién de producir de un productor agricola. A estas politicas se las identificd como aquellas incluidas

en “sostenimiento de los precios del mercado”, “pagos directos" y “costos de los insumos”.

El ultimo documento no agregd ninguna otra especificacion a la separacion de las medidas de ayuda en
distorsivas y neutras, desde el punto de vista de la produccion y el comercio. Resulté interesante a raiz
de como la CEE calificd en aquel momento las otras politicas bajo el PSE. Decia que el desarrollo de la
ayuda no ligada a la produccion podria contribuir a resolver los problemas agricolas, pero que no podria ser
concebible establecer un acuerdo sobre una ayuda "desacoplada” general, la cual, sin algiin mecanismo de
estabilizacion de precios adecuado, tendria el mismo efecto perverso sobre la produccion que los regimenes
que estaban vigentes.

Este dltimo punto fue relevante en las discusiones del Grupo de Negociacidn Agricola, presidido por Art de
Zeeuw de los Paises Bajos. De hecho, algunos miembros del Grupo Cairns, particularmente la Argentina,
presentaron la cuestion de un tope a la ayuda interna total, inclusive aquellas politicas que estarian exentas de
reducciones. Se propuso dejar en los gobiernos nacionales la decision de como orientar la ayuda interna dentro
de un compromiso general de reducir sustancialmente las politicas mas distorsivas, y no exceder un limite
general basado en el promedio del PSE para el periodo méas reciente. La investigacion que realizé la OCDE
respecto a politicas menos distorsivas fue un importante aporte para sostener esta idea, ya que mostré que
ninguna politica podria ser considerada neutral y sin impacto sobre la produccién y el comercio agricola.

® MTN.GNG/NG5/W/82; MTN.GNG/NG5//W/96; y MTN.GNG/NG5/W/145.
4 Producer subsidy equivalent o Subsidio Equivalente al Productor, a saber, la cantidad necesaria para compensar a los agricultores por la abolicion
de las transferencias que reciben de los consumidores (por la proteccion en fronteras) y de los subsidios de los gobiernos.



En Julio de 1990, luego de tres afios y medio de negociaciones, De Zeeuw produjo un texto sobre Agricultura
(MTN.GNG.NG5/W/170) que fue presentado como base para un acuerdo. Con respecto a la ayuda interna,
enunciaba varias politicas a ser exceptuadas de los compromisos de reduccion, las que eran similares a
aquellas a las que ya se habia hecho referencia en las propuestas de los Estados Unidos, de la CEE y del
grupo Cairns. No se hacia mencién alguna a un techo o a un limite a la ayuda interna total.

A pesar de que la Conferencia Ministerial de Bruselas en diciembre de 1990 fracasd, el texto de De Zeeuw
sigui6 sirviendo de guia para las negociaciones en Agricultura. Posteriormente sirvio de material basico para
elaborar el texto Dunkel de diciembre de 1991 que contenia los resultados preliminares que dieron lugar al
Acta Final de la Ronda Uruguay.

3.2. Investigacion de la OCDE

Luego del lanzamiento de la Ronda Uruguay, los Ministros de Agricultura en la OCDE, durante su Reunién
Ministerial de 1987, le solicitaron a la Secretaria instrumentar un programa de trabajo destinado a facilitar
la reforma de la politica agricola de modo tal de lograr que el sector fuera mas sensible a las sefiales del
mercado. El término “desacoplamiento” se utilizé por primera vez en el Comunicado de 1998 de los Ministros
de Agricultura, sefialando la intencion de que las “medidas de politica tuvieran minimos efectos distorsivos
sobre el comercio 0 sobre la produccion”. Asi, la OCDE procedio a elaborar una serie de criterios y una lista
especifica de politicas que se usaron posteriormente para definir y detallar las politicas de ayuda exceptuadas
de los compromisos de reduccion en el Acuerdo Final de la Ronda Uruguay.

Luego, la Secretaria inicid una investigacion sobre el desacoplamiento que dio origen a dos definiciones
diferentes de desacoplamiento. Una menos restrictiva, cuando una medida de politica no se traducia en
niveles de produccion o de comercio diferentes de aquellos que se hubieran presentado en ausencia de
esa medida. La otra, de un tipo mas restrictivo, requeria, sumada a la condicion anterior, que el ajuste de
cantidad por cualquier shock externo no deberia alterarse de ningin modo. Con respecto a la aplicacién
practica de estas definiciones, consider6 que ninguna medida de politica podria satisfacer plenamente tales
condiciones o requerimientos.

Los productores agricolas, que tienen naturalmente aversion al riesgo, tenderian a evaluar cualquier medida
que redujera el riesgo o incrementara las ganancias agricolas como una sefial positiva para seguir produ-
ciendo. De algun modo, estarian respondiendo de manera positiva al comportamiento de los gobiernos de
apoyo a sus actividades.

Uno de los documentos de investigacién concluyd que “....el hecho de que los programas que benefician a
los agricultores sean reemplazados por nuevos programas que también benefician a los agricultores confir-
ma la impresion de que uno tiene que ser agricultor para poder beneficiarse. La compensacion para seguir
produciendo probablemente sea incierta pero tiene un valor esperado positivo. Los productores agricolas
quizas perciban que la probabilidad de recibir pagos futuros dependa de la produccién actual” (Anton, 2001:
29). “Por ejemplo, la decisioén de incluir pagos por area calculados en referencia a un area y rinde anual base
podria crear la expectativa de que, en algin momento en el futuro, la politica se ajustara, y que el uso de la
tierra y los rindes actuales podrian ser la base para el cambio. Este podria ser un supuesto légico dado el
comportamiento de los gobiernos” (Anton, 2001: 29).

A pesar del hecho de que ninguna medida de politica se encontraba en condiciones de ser considerada
totalmente desacoplada, la Secretaria emprendio una investigacién empirica que llevo a demostrar que el
sostenimiento de los precios, las primas de complemento como alternativa a un préstamo (loan deficiency
payments) y los subsidios a los insumos fueron las politicas que tuvieron los efectos mas significativos
sobre la produccion, a diferencia de aquellas relacionadas con la ayuda desacoplada del ingreso y con los
servicios generales.
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4. El Acta Final
4.1. Dos afios mas de negociaciones

El 20 de diciembre de 1991, el Presidente del Comité de Negociaciones Comerciales presento el Borrador
del Acta Final que contenia el resultado de las negociaciones sobre comercio multilateral. La CEE y algunas
otras PARTES CONTRATANTES?® rechazaron el texto especifico sobre Agricultura sosteniendo que les estaba
exigiendo un precio exageradamente alto. La CEE insistié con que los compromisos expuestos habian ido
mas alla de la reforma de su Politica Agricola Comun (PAC) al reducir la cobertura de las politicas permitidas
(verdes) y, por consiguiente, imponer severas limitaciones al proceso de reforma.

Durante el primer semestre de 1992, la CEE mantuvo una serie de discusiones bilaterales con los Estados
Unidos en la busqueda de un entendimiento de los asuntos pendientes que, segun su opinién, impedian un
acuerdo final. Considerd que una vez que se llegara a un acuerdo con los Estados Unidos, las otras partes
contratantes se unirian.

Entre los pedidos presentados por la CEE se aceptaban los pagos por hectarea y cabeza de ganado como
politica ecolégica permanente, medida en el eje de la reforma de la PAC recientemente aprobada por su
Consejo de Ministros. Ademas, la CEE exigié la posibilidad de introducir cultivos no comestibles en las areas
retiradas de la produccion (set aside areas).

Luego de mas de un afio y medio de negociaciones y un arreglo interino ya firmado (el Acuerdo de Blair
House), los Estados Unidos y la CEE cerraron un acuerdo final basado en los requerimientos antes mencio-
nados. Ademas de esto, se decidio aliviar los compromisos de reduccion sobre la ayuda interna distorsiva y
los subsidios a la exportacion. La CEE aceptd, como compensacion, considerar las primas de complemento
como alternativa a un préstamo (loan deficiency payments) utilizadas por los Estados Unidos basadas en
hectareas y rendimientos fijos como politica permitida. Ademas, se comprometia a retirar el 10% de la tierra
para cultivo y renuncié a cualquier rebalanceo (aumento de aranceles a la importacién de semillas oleagi-
nosas y sus derivados y de cereales).

4.2. El Acuerdo sobre la Agricultura

Las principales disposiciones sobre las politicas permitidas (caja verde) estan incluidas en el Articulo 6
(Seccion IV) y en el Anexo 2 del Acuerdo sobre la Agricultura.

Los criterios basicos para eximir a las politicas del compromiso de reduccion siguen la linea desarrollada
por la OCDE y retomada por algunas de las propuestas de las PARTES CONTRATANTES vy los informes
de la Secretaria del GATT. Establece que estas politicas no tengan ningun efecto distorsivo, 0 a lo sumo,
tengan un minimo efecto sobre la produccién y el comercio; que se debe propiciar el apoyo pertinente a
través de un programa gubernamental con financiamiento publico (incluidos ingresos fiscales sacrificados)
que no incluya transferencias de los consumidores; y que la ayuda en cuestidn no debe tener el efecto de
sostener el precio de los productores.

El Anexo 2 incluye la siguiente lista de medidas permitidas, sujetas a los criterios antes mencionados y a las
condiciones especificas adjuntas: (i) programas gubernamentales de servicio (investigacidn, lucha contra
plagas y enfermedades, servicios de formacién, servicios de inspeccion, servicios de comercializacion y
promocion institucional y obras publicas de infraestructura); (i) ayuda alimentaria interna y constitucion de
existencias publicas con fines de seguridad alimentaria; (iii) pagos directos a los productores; (iv) socorro en
caso de desastres naturales; (v) programa de seguro a los ingresos; (vi) asistencia para el reajuste estructural
otorgada mediante programas de retiro de productores; (vii) asistencia para el reajuste estructural otorgada
mediante ayudas a la inversién; (viii) programas ambientales; (ix) asistencia regional.

5 Japon, Nueva Zelandia, Noruega y Corea.



Los pagos directos estan contemplados en su forma mas pura, es decir, totalmente desacoplados y sin re-
querir de produccion. Ademas, éstos se pueden ligar a areas y rindes de producciones pasadas, siguiendo
los criterios que acordaron la CEE y los Estados Unidos.

Eltrato especial y diferenciado para los paises en desarrollo en el &rea de la ayuda interna incluye el desarrollo
agricola y rural como parte integral de los programas de fomento de los paises en desarrollo. Contempla que,
ademas de las exenciones generales de los compromisos de reduccidn disponibles bajo la "caja verde", las
politicas de ayuda que se encuentran dentro de estos programas y que caen dentro de la categoria "ambar"
también podrian estar exentas de reduccion. Del mismo modo, los subsidios a la inversion que generalmente
estan destinados a la agricultura en los paises en desarrollo, y la ayuda a los productores para fomentar la
diversificacion y disuadirlos de cultivar estupefacientes ilicitos, también estan exentas.

5. Conclusiones

Como se vio en los parrafos anteriores, sila brecha entre las diferentes posiciones en las politicas permitidas
(caja verde) no se hubiera acortado, habria sido imposible construir el pilar de la ayuda interna y por ende
finalizar las Negociaciones sobre Agricultura y la Ronda Uruguay. Arribar a coincidencias en relacion con la
caja verde fue una de las condiciones necesarias para que los paises de la OCDE superaran la fuerte resis-
tencia doméstica contra la reforma originada en el sector agricola y los intereses relacionados con ella.

El acuerdo que se logré finalmente en Agricultura estaba basado en una compleja arquitectura reflejada
en los tres pilares (ayuda interna, acceso a los mercados y subsidios a la exportacion). Estos pilares estan
intimamente conectados y se los deberia trabajar en paralelo para reducir la ayuda y la proteccién, y con el
tiempo equiparar el nivel de liberalizacion de la agricultura con el de los bienes no agricolas.

El camino a seguir, tal como lo demuestra la prolongada Ronda Doha, es muy dificil y estd minado de
obstaculos. La agricultura es nuevamente el area central de las negociaciones, y la ayuda interna es tema
de controversias.

A pesar de los cambios producidos en los desembolsos presupuestarios en los paises de la OCDE desde
1994 en adelante, todavia queda un largo camino por recorrer dado que el nivel total de ayuda continua
siendo extremadamente alto. Ademas, la significativa falta de equilibrio entre los diferentes conjuntos de
politicas es evidente. En 20086, la ayuda a los productores agricolas en la OCDE se estimaba en U$S 268.000
millones, 27% del ingreso de los agricultores o del valor de las exportaciones agricolas a nivel mundial. La
participacion de las formas mas distorsivas de ayuda, aquellas basadas en los subsidios a los precios y a
los insumos, todavia era del 64% del PSE total. Parte de la reduccion que mostré respecto a la participacion
del 86% que presentaba en 1986-88 se debi6 a la suba en los precios internacionales de las commodities.

Precisamente, el presente ciclo en el precio de las commodities, que parece ser duradero, constituye un
importante incentivo para perseguir el proceso de reforma en Agricultura y propiciar una mayor participacion
de los paises en desarrollo en el comercio mundial.
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