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Este articulo tiene dos partes. En la primera, se
haceunarevisiéncriticade lasrelacionesdel comercio
agricola latinoamericano, En la segunda, se hace una
valorizaciondelos posibles constrefiimientos externos
que afectan tanto a la produccidn del sector agricola
orientado al mercade internacional como alaorientada
al mercade interna.

En la primera parte, se consideran los origenes
histdricos y la racionalidad econdmica que existe
dewrds de la actual estrategia de crecimiento orientada
hacia afuera. Esta estrategia es llamada como la via de
aperturaunilateral de las economias latinoa-mericanas
en "beneficio” de las fuerzas libres de mercado. Sin
embargo, hay muchos motivos para ser escéplicos
acerca de 1as oportunidades de éxito de esta estrategia
de crecimiento tal como sostienen hoy algunas
posiciones, especialmente para agricolira.

Enlasegundaparle, se hace un andlisis comparativo
de algunos circuitos de productos con el objeto de
obtener una percepeion complela de las posibilidades
de mercado de tres grupos de productos orieniados
internacionalmente. Esie serd analizado para ordenar
y evaluar las perspectlivas de la agriculiura
latinoamericanaenel conlextode lacstrategiaorientada
hacia afuera

El articulo concluye aflirmando quenien el cortoni
en ¢l largo plazo se podra obtener una eficiencia a
ravésdeclaliberalizacién unilateral de lapernrade los
mercados. En lugar de eso, se adopta un acercamiento
de dos punias proponiendo politicas de seguridad
alimenlaria y politicas selectivas industriales (v gr.:
agricullura y agro-industria).

Luis Llambf es investgador de! Instituto Venezolano de
Investugaciones Cientificas se docioré en el Centro de
Lstudios del Desarrolle (CENDES) UCYV. Sus dreas de
investigaciones son sociologia de la agriculiora y det
desarrollo.

Introduccion

América Latina experimenta un acelerado proceso
dereestructuraciénagricolaenel contextode un profundo
cambiq en su estrategia de crecimiento econdmico. Dos
poderosos factores externos estin incentivando cste
proceso. El primero es el surgimiento de unnuevoorden
econdmico y politico internacional como resultado de
dos tendencias opuestas: una, hacia la globalizacidn de
mercados; y, otra, hacia la formacién de bloques
comerciales. El otro factor de cambio deriva de las
politicas de ajuste y reestructuracién impuestas por el
Fondo Monctario Internacional y por el Banco Mundial
coma resultado de la crisis de la deuda.

Esie trabajo intenta dar respuesta a tres grandes
interrogantes. Primero, ;como afectan los procesos de
globalizacién y formacién de bloques a los sistemnas
agricolaslatincamericanos? Segundo, ;es viable laactual
estrategia de crecimientoorientada “hacia afuera™ —ial
y como ella ha sido implementada hasta €l presente en
algunos pais latincamericanos — no sélodesde el punto
de vista de la eficiencia econdmica de corto plazo sino
también tomando en consideracién otros posibles
objetivos de maslargo alcance? Tercero, ;cuil seria una
estrategia alternativa viable en el actual contexto
intemacicnal, tomando en cuenta las especificidades de
la agricullura.?

A partir de una revisién critica de la literatura, el
articulo intenta idemificar los principales obsticulos
que afectan tanto al comercio internacional agricola de
América Latina como ¢l impacto de la nueva estrategia
decrecimiento sobre laagriculturacorientadaal mercado
interno.
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Enlaprimera parte se sefialan los orfgenes yla
racionalidad econdmica que subyace a la
cstrategia de crecimiento “‘aperturista”. En la
segunda pare, se realiza un andlisis comparativo
de diferentes circuftos comerciales agricolas con
la finalidad de evaluar las perspectivas de la
agricultura latinoamericana en el contexto de la
actual estrategia de crecimiento. Finalmente, a
manera de conclusiones, se resumen las
principales tendencias y se sugieren algunas
polfticas alternativas.

La Estrategia de Crecimiento
"Aperturista''

La transicién

Entre 1945 y 1971 los acuerdos de Bretton
Woods y del GATT establecieron las reglas del
juego para el orden econémico de la post-guerra.
Las tasas de cambio fijas y las reducciones de 1as
tarifas arancelarias debfan coadyuvar los
esfuerzos delos paises industrializados porlograr
altas tasas de crecimiento a través de las polfticas
Keynesianas del Estado de Bienestar (Welfare
State} y de altas tasas de crecimiento de la
productividad industrial. Durante este perfodo,
cn otras palabras, la intervencion estatal en los
mercados domésticos constituyd el respaldo de
ladoctrinalibrecambista que supuestamente regfa
elcomerciointemnacional (Lipietz, 1987, Kenney
et al 1989; Gereffi, 1989).

En 1971, ante el hecho consumado del
abandono por Estados Unidos del Acuerdo de
Bretton Woods, comenzé la bisqueda por un
nuevo orden econdmico mundial, y el inicio de
una ctapa de transicidn —que atin perdura—
caraclerizada por tasas de cambio altamente
voldtiles y un ambiente de alta inestabilidad
finaciera. Como teldn de fondo a estas profundas
transformaciones macro-ccondémicas, estaba
teniendo lugar anivel intemacional una acelerada
recstructuraciénenlastéenicas yenlasactividades
productivas. Un proceso que Sayle (citado por
Gilpin, 1987:383) caracterizé suscintamente

como “la transicion de una industrializacidn
altamente inlensiva en energfa hacia actividades
altamente intensivas en conocimiento”.

Mientras estos procesos ocurrfan a nivel
internacional, en América Latina la estrategia de
crecimiento “‘orientadahaciael mercadointerno™,
sustentada enlaindustrializacion por substitucién
de importaciones, habia agotado casi todas sus
posibilidades.

En lo que respecta a la agricultura, esta
estrategia ha sido frecuentemenie sefialada como
la causa del deterioro o estancamiento de la
mayor parte de los sectores agricolas latinoa-
mericanos y como el origen de la creciente
dependencia alimenticia del continente. Gémez
y Pérez (1979), sinembargo, han sefialado que ia
substitucién dec importaciones perse no significé
necesariamente que el sector agricola en su
totalidad estuviera estancado o deprimido.
Porelcontrario, durante las dltimas décadas
de su plena aplicacién a la par de una
considerable reestructuracién en los sectores
“tradicionales” de exportacidn agricola, algunos
sectores “no-tradicionales™ también se encon-
traban en un franco proceso de crecimiento.

También es cierto que, desde mediados de 1a
década de los sesenta, 1a politica industrialista de
tasas fijas de intercambio al coexistir con altas
tasas de inflacién condujo a una exagerada
sobrevaloracién de las monedas nacionales, lo
que afectd atin més posibilidades de exportacién
de la mayor parte de los productos agricolas a la
vez que incentivélas importaciones de alimentos
y agravo los déficits en las balanzas de pago.

Enconsecuencia, yadesde fines de los sesenta,
algunos pafses latinoamericanos dieron inicio a
polfticas de estimulo a las exportaciones no-
tradicionales, particularmente de bienes
manufacturados y productosminerales y agricolas
con algin valor agregado (Colaiacovo, 1990).
No obstante, el verdaderc catalizador en la
busqueda de unanueva estrategia de crecimiento
fue el comienzo de la crisis de la deuda en 1982,

De modo que, en el contexto de la crisis
estructural ocasionada por el agotamiento de la
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previa estrategia de desarrollo, y del incremento
de la carga financiera creada por 1a deuda, cada
pafs se vié en la necesidad de encontrar nuevas
formas de insercién en un cambiante orden
econdmico-polftico intemacional.

El paquete de politicas de la estralegia de
crecimiento*aperturista” constade los siguientes
componenies:

1. Disciplina fiscal

Es decir, el criterio presupuestario de que las
limitaciones finacieras deben ser respetadas ex
ante, lo que equivale a una mayor disciplina
fiscal a través de medidas de austeridad en el
gasto publico.

2. Una economia abierta

Este componente estd basado en tres medidas de
polftica complementarias: (a) una tasa de cambio
competitiva, lograda principalmente a través de
devaluaciones sucesivas; (b) una politica de
liberalizacién comercial, basada en la reduccién
unilateral de las tarifas arancelarias y enlaeliminacidn
de todas las barreras comerciales cualitativas; y (¢) una
liberalizacién financiera que tiene como finalidad el
garantizar la libre entrada de la inversion directa
extranjera a las 4reas més rentables de la economia,

Tressupuestos basicos subyacenaestaesirategiade
liberacién comercial y financicra: (a) que cada pais
debeespecializarseenlaproduccidéndelosartfculosde
exportacion en los que dispone de mayores ventajas
comparativas (localizacién recursos naturales, COsi0s
laborales,olegislaciones favorables)conel objetivode
mejorarsu balanza comercial y estaren condicionesde
financiarel pagodeladeudaextema; (b)quelaaperura
alainversion directa externa es indispensable a fin de
financiar la adopcién de nuevas tecnologfas, o que
supuesiamente facilitarfa una mayor competitividad
enlos mercados intemacionales; y (c), porultimo, que
“si todas las barreras al intercambio son removidas, el
pafs se beneficiard con el surgimiento del patrén de
intercambio comercial ‘correcto”” (Kutner, 1990:39).

3. Fl estado neo-liberal

La implementacitn de estas politicas suponen una
nueva institucionalidad del estado. El nuevo estado
deberd serunpromotordelosmecanismosdelmercado
y un guardidn del cumplimiento de los principios del
libre intercambio. Este componente doctrinario no
excluye, sin embargo, una activa intervencién del
cstado en la vida econdmica sino més bicn postula su
neoesaria acluacion a fin de contramrestar posibles
distorsiones en el libre funcionamiento de los
mecanismos de mercado. No se trata, por lo tanto, del
estado liberal no-intervencionista (laissez -faire) del
siglo XIX, ni tampoco del estado “keynesiano” de la
post-guerra, sino de un estado “neo-liberal”, cuyo
supuesto bisicoesque el estado debe garantizarel libre
funcionamiento del mercado incluso mediante una
activa intervencion.

Existe sinembargo otro supuesto subyacente atoda
la docirina aperturista neoliberal en su aplicacién
contempordneaalos pafses conuna altadeudaextema.
Y esque si los pafses deudores van alograr beneficios
de la apertura al comercio intemacional es porque: 0
bien, el sistema econdmico intemacional funciona ya
conbase alosmecanismosde competenciaperfecta; o,
st éste no fuera el caso, estarfa fmplicito que los pafses
acreedoresdeberfanestardispuestosaabrirsusmercados
alasexportaciones provenientesde los pafsesenproceso
de apertura (Gilpin, 1987).

Esnecesario, porlo tanto, analizar como funcionan
dehecholosmercadosiniemacionalesdelasprincipales
exportaciones ¢ importacicnes lainoamericanas a fin
de poder evaluar el impacto de la apertura econdmica
enlareestructuracion productivaactualmente encurso,
y establecer con objetividad 1a viabilidad de 1a actual
estrategia de crecimicnio para América Latina El
objetivo de la prdxima seccidn es iniciar esta tarea,
particularmente en relacién a la produccion agricola.

Un Andlisis comparative de_los
principales circuitos comerciales
agricolas internacionales.

A fin de realizar un andlisis comparativo de
los principales circuftos mercantiles agricolas en
los que América Latina participa, hemos
agrupado en ires grandes grupos a los diferentes
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productos agricolas comercializados inter-
nacionalmente:

(a) Las exportaciones agricolas “tropicales”
tradicionales.

Son las exportaciones en las que lamayoria de
los paises latinpamericanos se especializarcn
hasta fines de la Segunda Guerra Mundial, como
consecuencia de una divisién del trabajo
internacional heredada del periodo colonial,

(b) Las exportaciones de alimentos bdsicos y
materias primas agroindustriales de clima
“templado”.

Son las exportaciones en las que los pafses
industrializados obtuvieron una competitividad
internacional indisputada durante el perfodo 1945-
1971, es decir, en ¢l marco de las reglas de juego
dictadas por los acuerdos de Bretton Woods y el
GATT.

(c) Las “exportaciones agricolas no tradicio-
nales” (por ejemplo, frutas y vegetales
“frescos”, plantas “‘exéticas”, peces tropicales,
etc.).

Son las exportaciones en las que, con
posterioridad a 1971, varios pafses latinoa-
mericanos han intentado encontrar nuevas
venlajas comparativas, enel contexto post-Bretton
Woods de tasas de cambio flexibles.

El objetivo de esta distincién es discemir
algunas estructuras mercantiles comunes asf como
las tendencias que subyacen a estos grandes
grupos de mercancias agricolas intemacionales.
Particular énfasis se otorga en ¢l andnlisis a las
interacciones estratégicas de los estados
nacionales, las agencias multilaterales y las
corporaciones transnacionales. Interacciones que
resultan de las iniciativas de cada uno de estos
agentes a fin de dirigir los flujos mercantiles
internacionales en el sentido que mas conviene a
sus intereses y posturas ideoldgicas. Adicio-
nalmente, mediante algunos estudios de caso de
los éxitos y fracascs de los pafses que mds han
avanzadoenlaestrategia “aperturista”, intentamos

identificarlasdificultades y oportunidades que el
nuevo modelo de crecimiento plantea para las
agriculturas latinoamericanas.

Las exportaciones tropicales “tradicionales™; -

desventajas comparativas de la divisioén colonial
del comercio agricola internacional,

Café, té, cacao, caucho, yute, sisal, y bananas
son algunas de las mercancfas “tradicionales™
provenientes de las plantaciones tropicales del
Tercer Mundo. Estos productos desempefiaron
un importante papel en el desarrollo del
intercambio comercial a larga distancia de
comienzos de siglo. Actualmente, sin embargo,
su peso relativo se ha reducido a tan s6lo un 3%
del comercio internacional (GATT, 1989). Para
la mayorfa de los pafses tropicales de la América
Latina estas exportaciones todavia representan
una considerable fuente de divisas intemacionales
como también una importante fuente de empleo
e ingreso para sus poblaciones rurales.

En las tierras bajas tropicales de América
Latina, las economias de plantacién surgieron
como respuesta al incentivo de una creciente
demanda de frutas y materias primas agroin-
dustriales tropicales en el mercado intemacional,
y como resultado de polfticas domésticas
orientadas ala exportacién. A diferencia de otras
formas productivas, sinembargo, las plantaciones
agro-exportadoras eran propiedad de grandes
corporaciones transnacionales.

Con posterioridad a 1a Gran Depresién de los
anos treinta, las grandes plantaciones orientadas
a la exportacién experimentaron una profunda
reestructuracion. Motivadas por una cada vez
mayor demanda doméstica e internacional, pero
temerosastambiénde las grandes movilizaciones
sociales asociadas a las reformas agrarias del
perfodo de substitucién de importaciones, las
empresas transnacionales desarmllaronunanueva
estrategia dirigida a concentrar su capital en los
eslabones finales de la cadena agro-industrial, y
a incentivar nuevos vinculos de integracién
vertical con pequefias plantaciones “inde-
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pendientes”, resultado muchas veces de la venta
o traspaso de las tierras a sus antiguos obreros.

El crédito a los agricultores, los incentivos 2 la
adopcién de nuevos paquetes tecnolégicos, y un
conirol oligopolfstico de los mercados domésticos
einternacionales proveyeron alas transnacionales
una gran capacidad de control de las condiciones
de produccion e intercambio al interior de los
pafses exportadores.

Enlos pafses consumidores, el abastecimiento
global, la diferenciacién de productos, y el
desarrollo de “nichos” de mercado a travésde
técnicas de empaque, publicidad y mercadeo,
constituyeron las principales estrategias de las
corporaciones a fin de controlar el mercado
(Kuwayama, 1988; Gargiulo, 1989).

Paralos gobiermnos deloapafses consumidores,
la principal preocupaciénera protegerel mercado
doméstico frente a unas importaciones que por
razones climéticas ellos no estaban en capacidad
de producir. Por congiguiente, y en contraste con
la mayor parte de 1as exportaciones agricolas de
clima templado —para las cudles las tarifas yano
constituyen una preocupacién fundamental en
las negociaciones del GATT— en 108 productos
tropicales “tradicionales” las altas tarifas
arancelarias ain constituyen la principal barrera
al comercio internacional.

Una caracteristica comiin a los mercados de la
mayori{ade las mercancias agrfcolas tropicales es
la existencia de ciclos recurrentes de auge y
depresidn. M4s atin, a partir de 1945, los pafses
tropicales del tercer mundo vieron con asombro
cémo se deterioraron sus términosde intercambio
en relacién a los productos manufacturados que
ellos importan de los pafses avanzados
industrialmente (CEPAL, 1989),

Eneltrasfondo de estas tendencias se encuentra
un considerable crecimiento en la oferta de estos
productos, no sélo como consecuencia de la
adopcion de paquetes tecnoldgicos cada vez mas
sofisticados sino también debido a la incor-
poracién de nuevas dreas productivas y nuevos
pafses exportadores, De modoque, paralelamente

*

al efecto depresivo de la demanda debido a las
altas tarifas impuestas a estos productos por los
pafses industrializados, la oferta ha seguido
creciendo regularmente, lo que dié origen al
fendmeno que en la jerga econdémica se conoce
como “‘baja elasticidad-ingreso de 1a demanda”.

A partir de 19485, 1a polftica de substitucién de
importaciones como un mecanismo para
diversificarlaproduccidneincentivarlademanda
fue la principal estrategia designada por los
gobiemos nacionales a fin de amortiguar las
consecuencias de su excesiva especializacién en
los productos tropicales, Ofras estrategias
complemenitarias fueron la creacién de empresas
estatales de comercializacién a fin de disminuir
el control transnacional sobre sus principales
fuenies de ingreso de divisas, la creacién de
“carteles” de los pafsess exportadores y la firma
de “acuerdos internacionales de comer-
cializacidén” entre paises exportadores e
importtadores con la finalidad de otorgar mayor
estabilidad a estos mercados,

La transicién hacia la apertura neo-liberal ha
estado asociada, sin embargo, conlaprivatizacién
de las empresas comercializadoras estatales, ta
disolucidn de los “carteles” entre productores y
de los acuerdos comerciales entre productores y
consumidores. El andlisis de los procesos
experimentados por las exportaciones de café y
bananos puede proporcionar algunas ensefianzas
de los mecanismoes que tanto a nivel nacional
comgo internacional han venide operandoenestos
procesos.

Presiones transnacionales y acuerdos multi-
nacionales en el mercado internacional del
café,

Laeconomf{adel café constituye unaimportante
fuente de divisas “fuertes” y de ingreso nacional
paraunos cincuenta pafsesen diferentes regiones
del mundo, aunque Brasil, Colombia, Indonesia
y México son los pafses que concentran los
mayores volimenes de produccién. A pesar de
ésto, son seis grandes empresas procesadoras y
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comercializadoras radicadas en los Estados
Unidos yla CEE, quiénes controlanentreun55%
y un 60% de las venias mundiales.

Durante la primera mitad del siglo XIX, el
cultivo experimen{d una rapida expansién en la
AméricaLatinaala vezque suconsumocrecfaen
Europa. No obstante, a mediados de siglo, la
répidadifusiéndel consumoenlos Estados Unidos
proporcioné un estfmulo adicional al cultivo, y
como consecuencia los precios intemacionales
del grano experimentaron una tendencia al alza.
Inicialmente, Brasil fue el primer beneficiario de
laexpansiéndel consumoenEuropaylosEE.UU.,
a pesar de los incentivos que los gobiernos
europecos brindaron para el cultivo del cafeto en
suscolonias conlafinalidad de quebrarel creciente
control brasilero del mercado (Renard, 1989),

El auge exportador brasilero, conlaexcepcion
de ocasionales caidas de precios, duré hasta la
dcpresion de los afios treinta. Desde entonces, la
sobreproduccidn crénica y el efectodelasheladas
en Brasil s¢ convirtieron en los factores que més
han afectado al mercado intemacional del café,

En 1962 veintiséis paises exporiadores y trece
importadores firmaron el primer Acuerdo
Internacional del Café. A partir de esa fecha se
han firmado cuatro Acuerdos (1962, 1968, 1976
y 1983), lo que durante todo ese tiempo posibilité
una regulacion internacional de entre un 90 y un
95% del mercado mundial a través del
establecimiento de un sistema de cuotas de
produccidn.

Durante las décadas de los setenta y los ochenta,
sin embargo, la rdpidamente creciente ofcria
mundial contrasté marcadamente con una
demanda internacional estancada o lentamente
creciente, lo que condujo a excedentes cada vex
mayores y a la tendencia de los precios a Ia baja.

En 1975 la produccién brasilera fue afectada
por una severa helada. En consecuencia, Brasil
perdié su previo control sobre los niveles de
almacenamiento intemacional, lo que incidié en
mayores desacuerdos entre los nuevos pafses
cxportadores—principalmente africanos—yl1os

antiguos exportadores —principalmente latinoa-
mericanos— en relacién a los mecanismos de
asignaci6n de cuotas (cf, Gilbert 1987). Ante la
ausencia de consenso, Brasil perdi6 interés en el
Acuerdo ¢ intentd crear un “cartel” de los
productores latinoamericanos.

En 1977, Brasil, Colombia, México,
Venezuela, Panamé y Jamaica firmaron un
acuerdo en Bogot4 con el objetivo de coordinar
sus ventas y establecer un fondo para sostener los
precios. El “grupo de Bogotd", como se le llamé,
operaba en los mercados a futuro de Londres y
Nueva York mediante la manipulacién a largo
plazo de la oferta. Se llegé a una situacidn, sin
embargo, en la que los recursos financieros del
grupo resultaron insuficientes para mantener
grandes inventarios debido al costo financicro
que ésto implicaba. De modo que, en 1980, el
grupo intenté absorber las pérdidas y financiar
nuevas existencias a través de la creacién de una
corporacién mercantil multi-nacional que
denominaron PANCAFE. No obstante, en
septiembre de 1980, los Estados Unidos
condicionaron su participacién en un nuevo
Acuerdo a la disolucidn de PANCAFE (Renard,
1989).

Entre 1974 y 1979, la fortaleza del ddlar
proporcioné a los productores de café unas
ganancias relativamente altas. En 1983, sin
embargo, los Estados Unidos argumentaron que
cl Acuerdo Intemacional del Café habfaderivado
en un mecanismo de incremento de precios
apartdndose de sus objetivos iniciales vinculados
s6lo a la estabilidad del mercado. En 1988, de
nuevo, anunciaron que abandonarfan el Acuerdo
si los pafses productores no-miembros no se
incorporaban y decidieron no seguir apoyando
ningtinmecanismo deintervenciénqueleshiciera
pagar el doble de 1o que otros pafses consumidores
podian obtener en el mercado no-regulado o
“spot”.

Antelaincapacidad deestablecer unconsenso,
elmecanismode asignacionde cuotasdel Acuerdo
fue suspendido en 1989, La reaccién inmediata
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tanto de los pafses exportadores como de los
consumidores fue colocar en el mercado sus
grandes almacenamientos del grano, con lo que
los precios experimentaron su mayor cafda en
muchos afios.

En la actualidad el mercado estd bdsicamente
controlado por las estrategias especulativas de
los principales “traders” o intermediarios tanto
en el mercado “spot” como en los mercados de
futuro. Enlos mercados de consumo la estrategia
de las transnacionales incluye el abastecimiento
global —esdecir“ladiversificacién de las fuentes
de abastecimiento a fin de poner a pelear a una
regién productora contra otra”— (Friedmann y
McMichael, 1989:28); la diferenciacién del
producto basada en la promocién de marcas
comerciales; y las innovaciones en el proce-
samiento —por ejemplo, el café soluble,
deshidratado, etc.— (Maizels 1984, 1987; Girvan,
1987).

Las desventajas comparativas de ser una
“repiblica bananera®.

Desde la década de 1870 las grandes
corporaciones bananeras convirtieron al fruto en
el principal producto de exportacién det trépico
himedo delacosta atldnticade la América Central
y México (Grigg, 1974). Hasta la década de
1940, la United Fruit Company mantuvo un
monopolio casi absoluto tanto de la produccién
como del mercadeo, en gran medidapor su control
de la produccién de América Central. Sin
embargo, como consecuencia de la Segunda
Guerra, el monopolio mercantil se vié obligado a
ceder y fue substituido porun cartel integrado por
tres grandes y (res pequefias corporaciones
transnacionales ( Ruhl, 1983; Clairmonte y
Cavanagh, 1984).

A partirde 1962, en ¢l contexto de las grandes
movilizaciones socialtes y de las reformas agrarias
vinculadas a la dltima etapa del periodo de
substitucién de importaciones, las grandes
corporaciones transnacionales disefiaron una
nueva estrategia que incluyé una radical
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reestructuracion de sus operaciones productivas.
El eslabén agricola, el més riesgoso y menos
rentable de la cadena agro-industrial, fue
abandonadomediante la ventaoel amendamiento
delastierras corporativas alos agricultores locales
y mediante la firma de contratos de largo plazo
garantizando tanto su aprovisionamiento en
insumos como la compra del producto.
Paralelamente las inversiones se orientaron a las
operacionesde empaque, transporte y distribucién
a fin de incrementar la productividad y tener
acceso amercados cada vez m4s amplios (Carles,
1987). El abastecimiento global y la diferen-
ciacion de marcas comerciales complementaron
esla estrategia, transformando la mercancfa
original en un producto de menor valor, y por lo
tanto m4s facilmente substitufble (Girvan, 1987).

En 1974, algunos pafses centroamericanos,
conjuntamente con Ecuador y Colombia —los
principales exportadores suramericanos—
aprovecharon la relativa tirantez del mercado
para constituirse en un cartel: 1a Unién de Pafses
Exportadores de Bananas (UPEB). Como
resultado, los pafses centroamericanos estuvieron
en condiciones de incrementar los impuestos a
las grandes transnacionales; y, en Colombia y
Ecuador, dénde la propiedad local era ain m4s
prevalente, de incrementar los precios de
exportacién.

En 1982, la recesién mundial condujo a un
estancamientio de Ia demanda y a una sobreoferta
del producto, por lo que la capacidad de
negociaciéon de la UPEB en relacién a las
corporaciones transnacionales quedé debilitada
(Girvan, 1987). M4s recientemente, los pafses
productores de banana perdieron otro mecanismo
amortiguador en la disolucién de la mayor parie
de las compaflias comercializadoras estatales
como resultado del actual cambio ideolégico a
favordellibre funcionamiento de los mecanismos
de mercado.

Los productos agricolas de clima templado:
poder de negociacidén y competitividad interna-

cional en los mercados agricolas.
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A partir de 1930, en los Estados Unidos, los
programas de sostén de precios y control de la
oferta agricola del New Deal —dirigidos a
garantizar la supervivencia de las granjas
familiares— y la Ley 480 de 1954 —cuya
finalidad era reducir los excedentes comerciales
agricolas en el mercado doméstico— cons-
tituyeron las bases en que se sustentd el acelerado
incremenio en Ia productividad de la agricultura
norteamericana. Estas politicas en menos de tres
décadas convirtieron a los Estados Unidos en el
mayorexportador de trigo y soyadel mundo, yen
un importante productor de protefnas animal y
materias primas agroindustriales.

La Politica Agricola Comin (PAC) de la
Comunidad Econémica Europea, basada en los
principios de scguridad alimentaria y trato
preferencial con sus antiguas colonias del Pactfico,
Africa y el Caribe, constituyé también el
fundamento de un espectacular crecimiento
agricola. Comoresultado, enladécadadel setenta,
la CEE sc convirtid cn uno de los principales
cxportadores mundiales de trigo y productos
ldcteos y, apartirde los ochenta, en uncxportador
neto de azicar y un significativo productor de
productos cdmicos.

En ese mismo perfodo, no s6lo los mercados
de exportacién de algunos de los principales
productos tropicales de América Latina
priclicamente desaparecieron, sino también
resultaron ergsionados varios de los mercados de
los pafses templados del Cono Sur, particu-
larmente Argentina y Uruguay.

Para el andlisis de estos procesos hemos
subdividido a los “productos agricolas de clima
templado” en tres subgrupos:

(a) los granos de consumo humano y animal;
basicamente el trigo y la soya;

(b) los productos animales: principalmente la
came de bovino y los productos ldcteos;

(c) los productos agro-indusiriales de fdcil
substitucién: principalmente el azvicar y la fibra
de algoddn.

Estas mercancfas de origen agricola ticnen
pocas cosas en comiin, salvo que todas estdn
orientadas a los mercados de consumo masivoen

los cudles los pafses industrializados —en
particularlos Estados Unidos y la CEE—lograron
una competitividad intemacional hastael presente
indisputada. Elobjetivo de 1a siguiente secciénes
ilustrar c6mo estos pafses alcanzaron com-
petitividad internacional, en gran medida
independientemente de sus ventajas comparativas
reales.

Sobreproduccién de granos en el mundo
industrializado y dependencia alimentaria en
el tercer mundo

Lamayoria de los pafses del tercer mundo, en
una ¢época autosuficientes en 1a produccitén de
granos bésicos -—malz, arroz y trigo, princi-
palmente— actualmente importan considerables
canfidades de granos a fin de satisfacer las
necesidades alimentarias de sus crecienles
poblaciones urbanas. El trigo, en particular, que
en la década de los treinta era producido por la
mayorfa de los pafses latinoamericanos, e incluso
exportado por varios de ellos, representa
actialmente un 45% de todas las importaciones
alimenticias de la regién. En la actualidad,
Argentinaeselinicoexportadordel grano (Vidali,
1989; CEPAL, 1989).

Si bien es cierto que los extraordinarios
incrementos en los rendimientos fisicos de las
granjas estadounidenses en los iltimos cincuenta
anos parcialmente explican este proceso, también
es cierto que ese mismo éxito ha sido en gran
medidael resultado de una sostenida y deliberada
polftica de proteccién a los productores
domésticos y de “dumping™ o subsidio a las
cxportaciones de los excedentes domésticos en
los mercados intemacionales.

En Estados Unidos, los orfgenes de 1a polftica
de promocitn de exportaciones se remontan al
Plan Marshall y a la Ley 480 de 1954, ambas
disefiadas inicialmente con miras a 1a recons-
truccién de Europa QOccidental durante 1a post-
guerra, La Ley 480 permitfa a los europeos pagar
con sus propias moncdas devaluadas las compras
de granos norteamericanos (Friedmann, 1989).

A partir de los afios cincuenta, sin embargo,
los europeos comenzaron a identificar a los
alimentos —y en particular a los granos de
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cOnsumo masivo— como un problema de
seguridad, y comenzaron a erigir barreras
comerciales a fin de proteger a sus propios
granjeros.

Por su parte, los Estados Unidos, durante los
cincuenta y sesenta, reformulé la Ley 480 —
inicialmente destinada a financiar la exportacion
de alimentos a Europa— a fin de convertirla en
un instrumente de ayuda alimentaria a los pafses
del tercermundo, de paso resolviendo €l problema
de la colocacién de sus excedentes en el exterior,
En el marco de las politicas de industrializacién
por substitucion de importaciones, 1os gobiernos
del tercer mundo recibieron inicialmente con
agrado la ayuda brindada. Su prioridad, por el
momento, no era tanto la proteccién de los
agricultoresdomésticosolaseguridad alimentaria
sino la alimentacién a bajo costo de unacreciente
poblacién obrera y de clase media urbana, en
concordancia con el énfaasis otorgado a una
rdpida industrializacién (Gouveia, 1990).

Mientras tanto, a partir de 1947, ¢l GATT se
convertia en escenario privilegiado de una
confrontacidn Estados Unidos/Europa sobre ¢l
control de los mercados agricolas y alimentarios
mundiales. Durante la Ronda Kennedy de
negociaciones de 1964-1967, las partes en
conflicto firmaron un armisticio por el que la
CEE recibfa luz verde parz el incremento de sus
exportaciones trigueras en detrimento de las
exportaciones norieamericanas, a cambio de un
1o cuestionamiento del control que los Estados
Unidos ejercfan sobre el mercado curopeo de la
sova. El armisticio durd poco, ya que en 1969,
como consecuencia de una fuerte contraccion de
la demanda en el mercado intemacional, el
acuerdo triguero USA-CEE resulté impracticable,
dando inicio nuevamente a la guerra comercial
no declarada por los mercados agricolas dc los
productos de consumo masivode origen templado
(Tubiana, 1989).

En 1971 los Estados Unidos se vieron
confrontados, por primera vez en este siglo, aun
déficit en su balanza comercial. La intervencién
del estado fue inmediata. Ahora bien, en tanto
que dos devaluaciones sucesivas del dolar
disminufan el gasto en divisas de los paises
importadores de trigo, lanuevapolftica de control
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—

de 1a oferta agricola a través del congelamiento
de tierras productivas intentaba mantener a flote
los precios del grano. Adicionalmente, nuevos
instrumentos de promocién de exportaciones
fueron discfiados: la expansidn de actividades de
la*Commodity Credit Corporation”—que provée
condiciones simamente favorables a los
importadores fordneos de mcrcancias nortea-
mericanas—, el establecimiento de oficinas
comerciales agricolas en el exterior, la creacién
de nuevas instituciones paraestatales que tienen
la finalidad de defender en el exterior 1a polftica
de penctracion de mercados (U.S. Feed Grain
Council, U.S. Wheat Associates, U.S. Meat, U.S.
AID) (Byerlee, 1987; Robinson, 1985; Tubiana,
1989; Stander y Becker, 1990),

En 1972-1973, los inesperados acuerdos
trigueros entre Estados Unidos y1a URSS forzaron
los precios intemacionales del trigo haciael alza,
dando como resultado un mayor gasto de divisas
cn la importacion de alimentos por los paises del
tercer mundo (Gouveia, 1990). En ese momento
preciso, sinembargo,la*“revolucién verde” estaba
comenzando a proporcionar alivio a algunos de
los antcriormente grandes importadores de trigo
del tercer mundo: por gjemplo, México, 1a India
y China. No obstante, el incremento en los
rendimientos de estos paises resultd también un
incremento en la capacidad de almacenamiento
de los pafses industrializados y en una cada vez
mayor dependencia alimentaria para los pafses
que, por diversas razones, no lograron sacar las
mayores ventajas del nuevo paquete tecnolégico.
En 1980, sin embargo, el boicot estadounidense
a las compras soviéticas de trigo reforzé viejos
temores de algunos pafses del tercer mundo de
que Estados Unidos podrian llegar a ser un socio
no muy confiable licgado el momento oportuno.
De modo que, posteriormente al boicot, enalgunos
pafses se comenzaron a disefiardiversas medidas
de intervencidn que tenfan como denominador
comun el incentivo a la produccién doméstica
con miras a lograr algiin grado de suficiencia
alimentaria. Un cjemplo de estos programas fue
¢l “Sistema Alimentario Mexicano™” (SAM) que,
durantc su corta guracién tuvo como objetivo la
autosuficicncia alimentaria en granos bdsicos a
través de aumentos de precios y condiciones de
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crédito favorables a los productores de trigo y
frijoles.

En los Estados Unidos, a partir de 1983, las
tendencias alcistas del d6lar incidieron en el
disefio de nuevos instrumentos de promocién de
exportaciones que habrian de afiadirse a los ya
existentes. Ejemplo de ello, es el programa de
pagoenespecie (“paymentinkind™)que equivale
a un mayor subsidio a las ventas de trigo y harina
de trigo en el exterior (Paarlberg y Abbot, 1986).

Como resultado del impacto combinado de
todos estos factores que tendieron a incrementar
los excedentes mundiales de trigo, 1a participacion
en el mercado mundial de 1a Argentina, uno de
los pafses con mds altos rendimientos mundiales
en la produccién del grano, se vié reducida
considerablemente. A pesar de sus evidentes
ventajas comparativas en la produccién de trigo,
Argentina se enconfrd ante la imposibilidad de
equiparar sus programas domésticos de sostén de
precios y subsidios a la exportacidn con los del
mundo desarrollado,

Paraelrestode los pafses fatinoamericanos, en
su mayorfa grandes importadores de trigo, el
impacto de esta dindmica en el mercado mundial
del grano ha sido diferente. Si bien las
importaciones de trigo aliviaron temporalmente
laescasez de alimentos, también lograron deprimir
la produccién doméstica de otros granos bésicos,
lo que generd cada vez mayor dependenciade las
exportaciones alimentarias provenientes del
mundo industrializado (Morrison 1984). Paises
que, bajo otras condiciones de mercado a nivel
internacional serfa grandes productores e incluso
grandes exportadores de arroz (p.ej. Colombia,
Venezuela y Costa Rica), han incluso experi-
mentado una considerable disminucién en la
produccién doméstica de este cereal debido alos
cambios que las ventas subsidiadas del trigo han
producido en los hdbitos alimenticios y en los
patrones de demanda de su propia poblacién
(Gouveia, 1990; Edelman, 1989; Byerlee, 1987).

La no-dectarada guerra en los mercados de
aceite de soya y alimentos para animales
Conanterioridad ala Segunda Guerra Mundial,
los Estados Unidos importaban un 40% de su
consumo en grasas y accites vegetales de
Indonesia, China yFilipinas. En 1941, los Estados

Unidos establecieron un programa de precios
mfnimos garantizados para la soya. El resultado
inmediato fue la substitucién de importaciones
enel mercado norteamericano y una considerable
pérdida de mercados a nivel mundial para los
aceites vegetales tropicales en favor de los aceites
de origen templado (principalmente soya, pero
también girasol y colza).

Entre 1945 y 1964, el perfodo de duracion del
Plan Marshall, los Estados Unidos no sélo
comenzaron las exportaciones de productos a
base desoyaa Europasinoque también exportaron
al resto del mundo el complejo agroindustrial
parala cria y alimentacion de animales de corral
con base al grano (de Albuquerque 1989,
Friedmann y McMichael, 1989). Masaindurante
los afios cincuenta, la soya desplazé los otros
aceites vegetales en la fabricacién de margarina
y aceites para cocinar (Bredahl et al, 1983),

En la Ronda Kennedy dc Negociaciones
Multilaterales del GATT, los Estados Unidos
lograron establecer una divisién internacional
del trabajo en los productos agricolas de origen
templado, convirtiéndose en el principal
abastecedor de soya de Europa a cambio de
aceptar la proteccion doméstica y 1os subsidios a
la exportacion del trigo en el viejo continente
(Goodman y Redclift, 1989).

A pesarde ésto, desde una fecha relativamente
temprana, alrededor de 1958, Brasil comenzé un
programa nacional de investigacién en la
produccién de diversas variedades de soya
adaptadas a diferentes condiciones ecoldgicas
contando con el apoyo financiero de U.S. AID
(Bertrand 1984).

En 1973, el gobiemno de Estados Unidos decretd
laprohibicion de exportaciénde oleaginosas y de
productos oleaginosos a fin de asegurar el
abastecimiento intemo en alimentos concentrados
a sus granjeros especializados en la cria de
animales. Como resultado de esta medida, los
clientestradicionales de Estados Unidos tuvieron
que acudir a otros posibles abastecedores
(Bertrand, 1984; Faminov y Hillman, 1987),

Desde comienzos de los afios setenta, Brasil
habfa logrado reducir el impacto de su
anteriomnente sobrevaluada tasa de cambio a
través de sucesivas devaluaciones y subsidios
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compensadores, creando nuevos incentivos para
susexportaciones no-tradicionales. De modoque,
cuando los Estados Unidos deccretaron ia
prohibicién de sus exportaciones de soya, Brasil
contaba ya con la posibilidad real dc convertirse
en un peligroso competidor en los mercados
europeos. De hecho, el programa de investigacion
y desarrollo, iniciade a fines de los cincuenta,
habfa comenzado a dar frutos, pemitiendo la
expansion de la frontera del cultivo a diversas
regiones del interior del pais (Gargiulo, 1989).
En consecuencia, en 1985, las exportaciones
brasileras de soyacubrieronun40% del mercado
mundial. Un mercado que, durante ese mismo
periodo, habfa crecido considerablemente hasta
casi triplicarse (Faminov y Hillman, 1987).

Con posterioridad al golpe militar de 1976,
Argentina también logré avances considerables
en la produccién y cxportacidn de soya, tanto
como resultadode unapolitucade mayorapertura
econémica —complementada por aumentos de
precios a nivel de finca, reducciones en los
impuestos a la exportacién y privatizacion de los
mecanismos de intermediacién mercantil—como
debido aque el embargo norteamericano convirtio
a la Unién Soviética en su principal socio
comercial (Bertrand, 1984).

Actualmente, Estados Unidos, Argentina y
Brasil cubren el 95% de las exportaciones
mundiales de soya y productos a basc de soya, en
tanto que Japén y la Comunidad Econémica
Europeaconstituyenlosprincipales consumidores
a nivel mundial.

Unas diez empresas concentran casi toda la
capacidad de procesamiento de soya cn los
Estados Unidos, Brasil y Europa (Bertrand, 1984},
Através de su capacidad de control del meicado,
estas mismas empresas manipulan los precios,
garantizando el suministro a través de la
implementacién de politicas de abastecimiento
global y la compra-venta de otros aceites
substitutivos (Delpcuch, 1989),

Conposterioridad a 1947, el principal mercado
a futuro para la soya fue la Bolsa de Mercancias
de Chicago. Cinco grandes “traders” y proce-
sadores transnacionales de aceites vcgetales
controlan el mercado, através de estrategias tates
como: la captacién de la mayor cantidad de
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materia prima posible —cuando los mérgenes de
procesamiento son favorables— y la menor
cantidad posible, cuando los mdrgenes son
desfavorables. Aun asf la polftica agricola de
Estados Unidos —principalmente a través de 1a
fijacién de tasas preferenciales de interésparalas
ventas en el exterior—, la capacidad de
almacenamiento y de demanda de Europa, el
tamario de la cosecha de Brasil y Argentina, y los
precios logrados por aceites alternativos—
también influyen en la determinacidn de los
precios intemacionales del grano (Garramén, et
al 1990).

Guerras de subsidios a la exportacién en los
mercados de carnes y productos licteos

La rdpida consolidacién de la produccién
intensiva de animales de corral constituy un
resultado no-intencionado de las polfticas
cstadounidenses de promocién de exportaciones
de soya de comienzos de la década del cincuenta
(Fricdmann, 1989). Paralelamente a su politica
de penetracién de la soya en los mercados de
Europa y del tercer mundo, los Estados Unidos
lograron diseminar a nivel mundial el complejo
soya/alimentos concentrados/animalesde granja.
Este complejo agroindustrial se sustenta en la
adopcién de un paquete técnico de raciones
alimenticias que reduce considerablemente la
duracién del perfodo de engorde en 1os animales
y reduce los costos de produccidén debido a los
precios rclativamente bajos de la produccién de
alimentos concentrados, los bajos costos de
transporte y mercadeo y los desarrollos de la
ciencia veterinaria (Rama y Rello, 1979),

Con cl cambio en los patrones alimenticios
hacia el consumo de carnes y otras fuentes de
proteinas animales, y también parcialmente como
resultado de la reduccin en el precio de los
alimentos concentrados, la produccion extensiva
en fincas “mixtas” que integraban la produccién
vegetal con la animal tendi6 ser substituida porla
produccidnintensiva de pollos, cochinos y ganado
decorral. Ahora bien, parecieraque laproduccion
intensivade animales de corral constituye otro de
los casos de substitucién de productos que m4s ha
afectado directa o indirectamente alos mercados
tradicionales del tercer mundo, y particularmente
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a los mercados domésticos y de exportacion de
América Latina.

Por mucho tiempo, Argentina y Uruguay
constituyeron los dos principales exportadores
de came de América Latina. Durante el periodo
1924-1928, tan sélo Argentina contribufa con un
61% al abastecimiento mundial. En 1978, sin
embargo, Argentina ya s6lo abastecfaun 10% del
mercado, y Uruguay tan séloun3%. Actualmente,
de acuerdo a Pifieiro (1988:9): “los pafses
desarrollados representan tres cuarias partes de
las exportaciones mundiates de came fresca”,

Con anterioridad a la década del cincuenta,
Inglaterra logré un control indiscutido del
mercado mundial de la came bovina mediante
inversiones directas enla produccidny etempaque
en Australia, Nueva Zelandia, Argentina y
Uruguay (Rama y Rello, 1979). Actualmente, en
virnud de los altos subsidios de la CEE a la
produccién doméstica de camne y leche, las
exportaciones de Uruguay a Europa se han
reducido desde un méximo de un 70 a un 80% —
durante ladécada del cincuenta—atan séloun 10
a 20% —durante la década de los ochenta—, en
tanto que Inglaterra substituyé casi comple-
tamente sus importaciones del pafs surefio. Enel
interim, las exportaciones de came de Estados
Unidos lograbanincrementos considerables hasta
llegar a ocupar un 25% del mercado mundial
(Rama y Rello, 1979; Sanderson, 1986).

En los afios setenta, en la frontera de México
con Estados Unidos mvo lugar el comienzo deun
nuevo complejo agroindustrial de produccidn de
carne “binacional”. Se trata de una industria tipo
“magquila”, basadaenlacriadel ganadoen México,
su exportacién para el engorde ¢n los Estados
Unidos, su reexportacién a los mataderos
mexicanos para €l beneficio, y finalmenie su
reexportacion nuevamente a los Estados Unidos
para ¢l consumo (Sanderson, 1989). Ahora bien,
entantoque esta ganaderfa fronteriza“binacional”
seorientabdsicamente a abastecer alos mercados
de cames de baja calidad de las cadenas
estadounidenses de comidaripida, [a produccién
de Estados Unidos se ha orientado cada vez mas
a satisfacer 1a demanda de cames de alta calidad
de su mercado doméstico.

A semejanza de lo que ocurre al otro lado del
Atldntico, el objetivo de 1a CEE también ha sido
crear su propic mercado interno para los
productores domésticos de came de alta calidad,
al tiempo que imponan productos de menor
calidad destinados sélo al consumo intermedio o
a los mercados de consumo masivo y de bajo
precio (Green, 1990).

En los mercados de productos Idcteos, sélo
Uruguay aiin constituye el unico exportador neto
de América Latina, aunque Argentina exporta
ocasionalmente pequefias cantidades de queso ¥
Costa Rica algo de mantequilla (CEPAL ,1989).

El mercado esti regide por un Acuerdo
Internacional de Productos L4cteos que establece
precios mfnimos de exportacién para algunos
tipos de leche en polvo, grasos de leche,
mantequilla y algunos guesos. Por muchas
décadas, como resultado de los programas de
apoyo a sus productores domésticos, €l
almacenamiento de productos licteos constituy6
una creciente carga financiera para la CEE. No
obstante, desde fines de 1989, los altos subsidios
a la exportacién lograron hacer desaparecer las
grandes montafias de productos licteos que la
Comunidad —aun gran costo financiero—habfa
tenido que acumular por afios (GATT, 1989).

Enlaactual Ronda Uruguay de Negociaciones
Multilaterales, 1os subsidios a la exportaciones
particularmente en cames y productos licieos,
constituyen uno de los principales motivos de
conflicto. Enun extremo se encuentra la posicién
asumida porla CEE que recomienda la adopcion
de un enfoque gradualista de largo plazo haciala
liberalizacién de mercados. En el otroextremo se
ha establecido una alianza transitoria entre el
grupo CAIRN de exportadores agricolas
“templados” —queincluye a Argentina, Uruguay,
Brasil y Colombia— y los Estados Unidos que
favorecen la rdpida eliminacién de todas las
medidas que distorsionan el intercambio
(Goodman y Redclift, 1989; FMI, 1990,
Huekman, 1989). En el trasfondo de estas
posiciones aparentemente tan antagénicas, se
encuentra la necesidad de los Estados Unidos de
salir de sus propios excedentes y el deseo de la
CEE de maniener su pelftica de intercambio
preferencial con sus antiguas colonias. Para
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AméricaLatina, cuyas imporiacionesde cereales
constituyen un 46% de todas las importaciones
agricolas, la actual guerra de subsidios es
evidentemente contraria a sus intereses (Vidali,
1989).

Las estrategias de substitucién de impor-
taciones en productos agro-industriales del
mundeo industrializado,

A diferencia de oiras materias primas
exclusivamente producidas en los trépicos (por
ejemplo, café, cacao, té, caucho, yute y sisal), la
caflade azicaryel algoddén sontambién cultivados
por los pafses industrializados que disponen de
territorios con climas tropicales o sub-tropicales.
Por siglos, ambas mcrcancfas constituyeron
importanies fuentes de divisas paralos pafses del
tercer mundo, a la vez que proveyeron de fuentes
relativamente confiables de ingresos y empleo a
sus poblaciones rurales. En la post-guerra, sin
embargo, estos cultivos dejaron de sosiener el
crecimiento de estos paises. El desarrollo de
fuentes alternativas de materias primas,
conjuntamente con las politicas combinadas de
substitucién de importaciones y promocién de
exportaciones de los pafses industrializados,
minaronlas posibilidades de exportacién de estos
productos porparte de 1os pafses del tercer mundo.

El andlisis de la evolucién reciente de los
mercadosdel azicar y los textiles provée también
algunas lecciones sobre los mecanismos de
intercambionegociado ylos acuerdosde particién
de mercados que han favorecido los intereses de
las grandes corporaciones transnacionalcs y de
algunos grupos de interés en los pafses
industrializados.

Mercado “libre” e intercambio negociado en
las fibras textiles

Brasil, México y Argentina constituyen los
mayores productores de algoddén de América
Latina. Noobstante, cn pafses como Paraguay —
un productor relativamente pequedio- el algodén
provee 38% de todas sus ganancias ¢n divisas
extranjeras asf como ingresos monelarios a unas
140.000 familias. En Nicaragua, Guatemala y El
Salvador, el algodSnocupael tercerlugardespués
del café las bananas tanio en términos de

Luis Liambi

produccion como de exportaciones. En Peri las
exportaciones de algodén en rama oscilan entre
un 6% y un 10% de todas las exportaciones
agricolas, debido no tanto a los volimenes de
produccion sino ala alta cotizacién internacional
de las variedades de fibra larga que ese pafs
produce.

Desde el fin de 1a Segunda Guerra Mundial, el
consumo global del algoddén crecié un promedio
anual de 3,3%. Desde los afios treinta, sin
embargo, las fibras sintéticas comenzaron a
substituir a las fibras naturales en la fabricacién
de textiles. De modo que, a pesar que el consumo
de algoddéncontinuéincrementandose lentamente,
suparticipaciénen el mercado mundial de textiles
decay6 menos de un cincuenta porciento durante
los afios ochenta (Morris, 1988).

De acuerdo a Girvan (1987:17):

“Quince grandes compafifas controlan entre
un 80 y un90% del mercado mundial, incluyendo
las cxportaciones de los pafses desarrollados.
Algunas de estas firmas se encuentran integradas
‘hacia atrds’ en el cultivo, hilado y alma-
cenamiento y ‘hacia adelante’ en el tejido y 1a
confeccion. Estas empresas también poseen redes
altamente sofisticadas de produccién de
informacion y mercadeo, caracteristicas que les
proporcionan considerables ventajas de rapidez
y flexibilidad en el trato con las organizaciones
de mercadeonacionalesdelos pafsesexportadores
de algodén del mundo en desarrollo™.

Los Estados Unidos constituyen el principal
exportador de algoddén en rama del mundo,
cubriendo aproximadamente un 25% del mercado
mundial. Desde la colonia, el algoddn constituyé
un importante cultivo de exportacién y una
importante fuentc de ingresos para la mayorfa de
los agriculiores del Sur de los Estados Unidos.
No obstante, con posterioridad a la Gran
Depresién los algodoneros estadounidenses
luvieronque comenzar adependerde lainversion
del estado a fin de protegerse de los abruptos
movimicntos de 1os precios intemacionales. En
consecuencia, a 1a par que el sostén a los precios
intemos constitufa un incentivo a la produccién,
las politicas de promocién de exportaciones
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incrementaron su competitividad interacional,
independientemente de los criterios libre-
cambistas de eficiencia econdmica.

Actualmente, en los Estados Unidos, existen
tres programas de promocién de exportaciones
en operacion. El de mds vieja dataes la Ley 480,
que posibilita las ventas de algodén y textiles no
acabados mediante créditos a largo plazo. En
1980, fue aprobado el Programa de Garantfaalos
Créditos de Exportacitn, que financialas ventas
y provee protecci6n a los exportadores de los
riesgos por el incumplimiento de pagos. En 1985
fue también aprobado ¢l Programa de Créditos
Inmediatos a la Exportaci6n el cudl financia las
compras al contado de productos norteamericanos
por los pafses de menor desarrollo (Morris, 1988).
En consecuencia, segin Palmeter (1988:48), en
1987 todas las exportaciones estadounidenses de
algodén se beneficiaban de estos subsidios.

TambiénenEuropa, desde fines de la Segunda
Guerra Mundial hasta comienzos de los ochenta,
el consumo de algodon experimentd una ligera
pero sostenida reduccién. A pesarde €sto, 1a CEE
atn constituye un importanie mercado para los
algodones del tercer mundo, aunque los
mecanismos comunitarios de sostén de precios y
las cuotas de produccidn favorecen a Greciay a
Espafia—los dos principales productores
comunilarios— y a los pafses asociados al
mercado comunitario a través de la Convencion
de Lomé.

A pesar de todos estos mecanismos de
intervenciénel comerciointernacional de algodén
en rama atin continda siendo un mercago
relativamente poco intervenido por los aranceles
y las barreras no-arancelarias. En este mercado,
sin embargo, los precios constituyen el resultado
delamanipulacién de los elementosespeculativos
que predominan en el mercado de futuros de la
Bolsa de Nueva York, siendo ¢l precio de las
fibras sintéticas el que frecuentemente establece
un techo al precio de los productos naturales
(Maizels 1984),

En los productos derivados, principalmente
textiles y ropas, la situacién es completamente
diferente. A partir de 1961,¢el mercado mundial
ha sido gobemado por Jos Acuerdos Multifibras.
El primer Acuerdo, que se mantuvo en vigencia

entre 1974 y 1977, fue elaborado apeticién de los
Estados Unidos como una excepcién a las reglas
del GATT. Aunque en principio un acuerdo
multilateral, constituy6 de hecho un conjunto de
tratados bilaterales que permitfa los pafses
importadores negociat sus cuotasindividualmente
¢ imponer restricciones cuantitivativas unila-
teralmente y sin ninguna penalidad. Un tercer
Acuerdo expiré en 1991. Durante su vigencia,
funcion6 principalmente como un mecanismo de
asignacionde mercados que protegfalosintereses
de los primeros signatarios frente a los
abastecedores marginales del tercermundo cuyas
exportaciones son mds recientes (FMI, 1990;
Khanna, 1990). Esto establece un conflicto de
intereses entre los paisess exportadores de
“mediano tamafio” de la América Latina —
particularmente Brasil y Perd que se oponenala
extensién del acuerdo y los pafses recientemente
industrializados de Asia (Korea, Taiwan, Hong
Kong y Singapur) —que han logrado importantes
“nichos” de mercado enla CEE y Estados Unidos
por medio de cuotas— y se manifiestan
firmemente en favor de la firma de un cuarto
tratado.

A principios de los ochenta, el rdpido
incremento en la produccién y almacenamiento
de Brasil, Pakistdn y la India condujo a una
notable cafda de los precios en el mercado
internacional de la fibra de aigoddn. No obstante,
a mediados de 1a década, el consumo de la fibra
se recobré de su previa tendencia a la baja,
principalmente como resultado de los nuevos
patrones de consumo enel mundo industrializado
que favorecen el regreso alos productos naturales
en oposicién a los materiales sintéticos. No
obstante, 1a cafda de los precios en ¢l perfodo
1985-1986, como resultado del almacenamiento
y las manipulaciones de los principales “traders™
transnacionales, constituyd un recordatorio de
quién en realidad gobierna el mercado.

La amarga competencia en el mercado del
azicar y otros edulcorantes.

El cultivo de cafia de azicar, origi-nalmente
una herbdcea tropical, ha abarcado un escenario
geografico mds amplio, una historia mds larga, y
unos patrones productivos m4s diferenciados que
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cualquier otro cultivo de plantacién en el mundo.
Desde comienzos del siglo X VI, las plantaciones
de cafia de azidcar trabajadas por esclavos
constituyeron el fundamento econémico de las
colonias espafiolas del Caribe y de las colonias
portuguesas del Nordeste brasilero, A comienzos
del siglo XIX, el auge en ¢l precio del azicar
condujo aunarépidaexpansion de las plantaciones
de caila en toda América Latina, que se extendid
alsurdesdelaprovinciade Tucumdnen Argentina
hasta Jalisco (México) al norte.

Entre 1963 y 1974, Estados Unidos redistribuy6
la cuota de mercado que anteriormente le
correspondio a Cuba entre otros paises latinoa-
mericanos y Filipinas, lo que estimulé un
considerable auge azucarero en la Repiblica
Dominicana, Colombia, Centro-América, y
Peri. Desde la década del setenta, sin
embargo, la sobreproduccién crénica ha
deprimido los precios, afectando los ingresos
provenientes de las expor-taciones de azdcar
en toda la region,

Las polfticas de substitucién de importaciones
de los Estados Unidos y la CEE —a fin de
proteger a sus productores domésticos— y, en el
caso de la CEE, su politica de promocién de
exporiaciones, constituyen los factores mdés
importanies que subyacen a la sobreproduccién
crénica y los precios deprimidos en los mcrcados
internacionales.,

Desde 1789 los Estados Unidos han impuesto
barreras a las importaciones de azicar a fin de
proteger a sus agricultores domésticos. En 1934
establecieronel sistemade cuotasdeimportacién
el cual salvo por una interrupcién entre 1974 y
1981, ha estado en operacién desde entonces
(Maskus, 1989). De acuerdo aGilbert (1987:609),
durante el perfodo 1981-1983:

“Las importaciones de azidcar de Estados
Unidos han estado disminuyendo. Como
consecuencia, los exportadores han observado
unareducciéndel 40% en sumés grande mercado,
que de unas cuatro millones de toncladas se
redujo a 2,5 millones de toneladas en la
actualidad”,

A partirde 1968, 1a CEE estableci¢ unsistema
de sostén de precios a sus productores de azicar
de remolacha a través de un sistema de cuotas, de
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impuestos y subsidios (Mahler, 1966). Como
resultado de estas polfticas:

“La produccién de la CEE se incrementé de
unas 9 millones de toneladas hasta 15,7 millones
cn 1982, y 1a CEE de ser una importadora neta de
1,0 millones de toneladas en 1970 se convirtié en
unaexportadoranetade 4.2 millones de toneladas
en 1982” (GEPLACEA, 1986:55).

Una consecuencia del sistema de cuotas en
Estados Unidos, como también de sus altos precios
domésticos, fue el establecer las condiciones
para que se desarrollaran otras fuentes de
edulcorantes substitutivos. Actualmente existen
en ¢l mercado dos principales categorias de
edulcorantes: por una pane, los edulcorantes
“naturales” o caldricos, que no s6lo incluyen los
azgcares extrafdos de materias primas tradi-
cionales como la cafia de azicar y la remolacha
azucarera, sino también los no-tradicionales
“HFCS” (melados de mafz de alto contenido en
fructuosa) y la miel de abejas; y, por otra parte,
los edulcorantes “sintéticos”, entre los cuales
destacan la sacarina y el aspartame.

Particularmente significantivo ha sido el
crecimiento del consumo del “High Fructuose
Com Syrup” (HFCS), edulcorante a base de
mafz. Aunque este producto hizo su aparicién por
primera vez enla década del sesenta, su consumo
se incrementd significativamente con poste-
rioridad a los allos precios del aziicar en 1974-
1975. Dc hecho, ya en 1986 el HFCS habia
logrado ocupar un 53% del consumo de
edulcorantes caléricos en los Estados Unidos, en
relacién a un 32% a principios de la misma
década (Maskus, 1989:88). Por otra parte, enese
mismo perfodo, el consumo de azvcar disminud
desde un 83% en 1970 hasta menos de un 50% en
1985 (GEPLACEA, 1986:52).

Hasta una fecha muy reciente, existfan dos
tipos de mercado del azicar muy bien dife-
renciados a nivel mundial. Por una parte, el
constituido porlosingentes flujos de intercambio
que se movilizan al interior de los acuerdos de
comercio preferenciales establecidos por las
grandes potencias mercantiles: 1a CEE y sus
socios del pacto de Lomé, hasta 1974 el mercado
de cuotas de los Estados Unidos, y hasta hace
poco la particular relacién de intercambio entre
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Cuba y la Unién Soviética, El owro mercado
internacional del azicar es el mercado “libre” o
residual, el cudl ocupa menos del 20% de la
produccion mundial.

Lanaturaleza residual del mercado no-regulado
lo hace panticularmente vulnerable a las grandes
fluctuaciones en la oferta y la demanda. A finde
compensar esta inestabilidad, en 1954 un primer
Acuerdo Intemacional del Azicar (AIA) fue
firmado por los mayores pafses productores y
consumidores. Los objetivos del Acuerdo eran
estabilizar los precios en el mercado residual a
través de una combinacién de cuotas de
exportacién y almacenamiento. Un diffcil
problema, comun a todos los acuerdos de control
deexportaciones, hasido cémo asignar las cuotas
a los estados miembros.

En 1960 los Estados Unidos cerraron su
mercado a las importaciones de azicar
provenientes de Cuba, lo que debilité consi-
derablemente el primer Acuerdo. Cuba, para ese
entonces el primer exportador mundial y garante
de un 38% de la cuota norteamericana, intenté
compensar su pérdida solicitando un incremento
substancial en la cuota que {enfa asignada en el
Acuerdo, Peticién, sin embargo, que no contd en
el apoyo de los otros pafses exportadores ya que
para ellos significava una pérdida de sus
posiciones previas, El conflicto concluyden 1982
con el colapso del Acuerdo.

De nuevo, en 1984, un cuarto Acuerdo
Internacional del Azicar aborid. Esia vez, el
conflicto provino de la decisién de la CEE de no
firmarlo. Dificilmente los controles de expor-
tacidn podfan tener algin €xito si la CEE, ya para
esa fecha el segundo exportador mundial de
azdcar, continuaba volcando sus excedentes en
los mercados internacionales a través de
considerables subsidios.

Como resultado, en 1984, el mecanismo del
“mercado libre” fue reestablecido. En este nuevo
mercado intemacional del azicar, los contratos
“a futuro” ogperan conjuntamenic con las
cotizaciones del mercado *“spot”, Sin embargo,
quiénes de hecho controlan ¢l mercado son los
grandes “traders’ transnacionales, Guiénes a través
de manipulaciones especulativas logran influen-
ciaren granmedida los precios asu favor(Maizels,

1984). Por 1o que no es sorprendente que desde
esa fecha los precios del azticar han manifestado
una constante tendencia a a baja (Galv4n, 1988),
llegando a ubicarse incluso muy pordebajo de la
estructura de costos de los produciores mas
eficientes.

Dos de las estrategias que pudieran, en
principio,implementar los pafsesdel tercermundo
€ON miras a recuperar sus antiguas posiciones de
mercado son la diversificacion de 1a produccion
y el desarrollo de productos con mayor valor
agregado. Si bien es cierto que el empleo
tradicional de la cafia azucarera ha sido la
preduccidn de azdcar a granel, hay sefiales en el
mercado que indican que otras altemativas de
exportacion de productos con alto contenido de
azidcar pudieran ser creadas. De hecho, en los
setenta, la coincidencia de las crisis alimentaria y
energética indujo a algunos pafses a fomentar la
produccién de otros subproductos de la cafia.
Cuba, por ejemplo, fue el primer pafs en producir
alimentos concentrados a partir de 1a melaza de
cafia en tanto que Brasil, Jamaica y Belice
producen etanol, un carburante a base de alcohol
de cafia (GEPLACEA, 1986; Maskus, 1989).

A partir de 1983, sin embargo, las impor-
taciones de productos que contienen azicar han
sido prohibidas por el gobiemo noneamericano.
La CEE también establece altas tarifas a todoslos
productos con alto contenido de azdcares, Y
desde 1985 en los Estados las importaciones de
etanol provenientcs de Brasil han objeto de altos
aranceles como resultado de la aplicacién con
criterios proteccionistas de la legislacién
antidumping.

Exportaciones agricolas no-tradicionales: el
nuevo escenario de la guerra comercial
agricola.

Latransicién haciala estrategiade crecimiento
con base en las exportaciones no-tradicionales se
ha manifestado, particularmente en América
Latina, en un considerable esfuerzo por crear
veniajas comparativas en rubros agricolas tales
como: frutas y vegetales “frescos” de contra-
estacion, flores y plantas ornamentales, peces
tropicales, productos forestales, etc. Estas
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exportaciones agricolas no-tradicionales estdn
fundamentalmente orientadas hacialos mercados
de consumidores de altos ingresos y particulares
“nichos” de mercado en los paises indus-
trializados.

Estas nuevas exportaciones del tercer mundo,
aunque atin no disponen de grandes mercados en
términos de volumen —en comparacion a los de
las mercancfa “tradicionales” generalmente
orientadas a los mercados de consumo masivo—
por su alte valor logran a veces compensar en
términos de ingreso vohimenes relativamente
menores. Adicionalmente —particularmente en
el caso de los productos perecederos vendidos
“frescos”— las exportactones de estos productos
estdnsometidas amenores restricciones tarifarias
que las mercancfas equivalentes de consumo
masivo (Palmeter, 1989; Garramdn, et al 1990).

El fomento de 1as exportaciones agricolas no-
tradicionales no constituye, sin embargo, una
tarea ficil. Cada una de estas nuevas actividades
demandanosélolaimplementacidnde novedosas
solucionestécnicas, sino tambiénel desarrollo de
sofisticadas facilidades infrastructurales y
servicios de mercadeo. Lo que, a su vez, requiere
capital fresco y considerable experticia técnica,
dos factores particularmente escasos hoy en dia
en la mayorfa de los pafses del tercer mundo.

En consecuencia, con frecuencia, la
produccién y el mercadeo doméstico de estos
nuevos productos ha pasado a ser controlado
por el poder oligopdlico de unas pocas
corporaciones transnacionales, las que han
tendido a desarrollar nuevas formas
organizativas basadas en diferentes varian-
tes de la agricultura bajo contrato. Control
que también ha tendido a ser reforzado
mediante la integracién vertical de las
corporaciones transnacionales con los
eslabones de mercadeo e intermediacidn
financiera al interior de los pafses consu-
midores (Sanderson, 1986; Colaiacovo,
1950).

El anilisis de 1a evolucidn reciente de algunas
exportaciones agricolas no-tradicionales permite
ilustrar las dificultades que se présentan cuando
los exportadores de pafses con menor poder
relativo intentan penetrar los mercados que
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tradicionalmente hansido ocupados porlos grupos
de interés que operan en los pafses indus-
trializados.

La guerra del tomate entre Estados Unidos y
México.

A comienzos de los afios setetenta, México
logré una considerable tajada del mercado de
contraestaciéon de vegetales -especialmente
tomates- en los Estados Unidos. Un clima
propicio, bajos salarios, y el bajo costo de la
tierra, el agua y el crédito constifuyeron algunas
de sus ventajas comparativas (Sanderson, 1989),

En 1937, en el contexto de las politicas anti-
depresivas del Welfare State, el Congreso de los
Estados Unidos aprob6 una Ley de Mercadeo
Agricola cuyo objetivo era incentivar la
organizacién de los mercados (“marketing
order”). Al inicio, la ley se limit6 a incentivar el
establecimiento de normas de calidad y otras
regulaciones mediante acuerdos logrados porlas
asociaciones de productores agricolas al interior
de cada estado. En 1954, sin embargo, una
enmienda a la Ley extendié el 4mbito de sus
regulaciones a las importaciones provenientes de
otros pafses.

Con base en esta normativa legal, en 1968 el
Comité de Productores de Tomate de 12 Florida
establecié un “marketing order™ con criterios de
calidad y tamafio parasus asociados. Lonovedoso
del caso es que, por primera vez, se intentd
aplicar estos mismos criterios a todas las
importaciones de tomate de los Estados Unidos.
Rdépidamente, y sin que mediaran las audiencias
publicas que la ley establece para este tipo de
medidas, las normas fueron aprobadas por el
Departamento de Agricultura de los Estados
Unidos (USDA). El resultado fue la creacion de
facto de una novedosa barrera no-arancelaria a
las importaciones de tomates mexicanos, y deun
notable precedente que podrfa afectar enun futuro
el mercado de otros productos (Bredahl et al,
1987; Schmitz et al, 1981).

Los primeros en reaccionar en contra de las
nuevas restricciones fueron las empresas
importadoras de vegetales de Nogales, en el
estado de Arizona, que son exclusivamente
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abastecidas por los productores mexicanos. La
“West Mexico Vegetable Distributors of Arizona™
{(WMYVDA), un “lobby” importador con sede en
Nogales y conconsiderable apoyoenel Congreso
norteamericano, di6 inicio aun juicio de demanda
a fin de detener la aplicacién de esta normativa.
En marzo de 1971, cuatro afios después, la
Asociacién logré al fin una audiencia frente al
Departamento de Agricultura (USDA). Pero no
fue sino en 1973 cuando el USDA, ante diversas
presiones polfticas, aceptd que los tomates
importados sélo tuvieran que satisfacer normas
minimas de calidad y tamafio, sin que tuvieran
que igualar los criterios establecidos para los
tomates de la Florida (Mares, 1980, citado por
Bredahl et al, 1987:7).

Enelinterim, después de largas negociaciones
bilaterales, el gobiemo mexicano tuvo que aceptar
restricciones a la produccién y exportacién de
tomates al mercado norteamericano. Estas
restricciones también constituyeron en el primer
caso de 1o que, eufemfsticamente s¢ ha dado en
llamar en la jerga del mercado intemacional una
“Restricciones Voluntarias a las Exportaciones™
(“Voluntary Export Restraintments” o0 VER) en
el mercado internacional de productos agricolas.

En 1978 ocurrié un nuevo incidente cuando
varias asociaciones de cosecheros de tomates de
1a Florida, descontentos con los términos de la
auto-restriccién mexicana, intentaron erigir una
nueva barrera no-arancelaria invocando la
legislacién anti-dumping de los Estados Unidos,
inicialmente s6lo concebida para los productos
manufacturados. De nuevo, los cosecheros de
Florida no lograron movilizar suficiente apoyo
polftico para lograr sus objetivos. Por lo tanto, y
pese al establecimiento de aranceles variables a
las importaciones de vegetales frescos, ajustados
estacionalmente, ¢ mercado invemal de vegetales
entre Estados Unidos y Méxicoco aiin funciona
sin grandes restricciones. En todo caso, la
tendencia generalizada haciacl alzade los precios
ha significado una considerable reduccién en el
efecto restrictivo de los aranceles existentes. Mds
ain, como consecuencia de las devaluacionesdel
peso a partir de 1982, los productores mexicanos

han incrementado sus exportaciones, a riesgo de
provocar una nueva guerra mercantil con los
productores norteamericanos (Sanderson, 1989).

El incidente de 1as uvas chilenas en 1989,

La demanda de frutas y vegetales frescos
(F&VF) se ha incrementado considerablemente
durante las vdltimas décadas como resultado de la
consolidacién creciente de la nueva ideologifa de
consumo de productos dietéticos y naturales en
las sociedades avanzadas del mundo indus-
trializado. El incremento resultante en los
mérgenes de rentabilidad hizo posible 1a adopcién
de nuevas técnicas de conservacién de estos
productos altamente perecederos, lo que también
incidié en el desarrollo del transporte a larga
distancia y, poriltimo, en el surgimiento de los
mercados de contra-estacion.

Desde mediados de los afios setenta, Chile se
convirtié en el mds importante abastecedor de
frutas y vegetales frescos a los Estados Unidos
durante los meses de inviemo. Las uvas de mesa
constituyen aproximadamente el 60% de las
exportaciones de F&VF a los Estados Unidos.

El 13 de marzo de 1989 dos uvas envenadas
con cianuro fueron localizadas por los Labora-
toriosdela Oficinade Drogas y Alimentos (*Food
and Drug Administration”’) de los Estados Unidos,
como resultado de una inspeccidn de rutina. Adn
no se ha logrado aclarar quién envend las uvas y
c¢émo llegaron hasta allf. No obstante, las
consecuencias del incidente sf son evidentes.

La primera reaccién de las autoridades
sanitarias norteamericanas fue declarar el
embargo total a las importaciones de uvas
chilenas. Como resultado, siete millones de cajas
de uvas tuvieron que ser recogidas y destrufdas
en los Estados Unidos y Canad4 y unas 200,000
cajas en Japén. El embargo no sélo afect6 alos
productores de uvas sino también a todas las
empresas de servicios vinculadas alaexportacion.
Si bien es cierto que el costo directo para los
productores de uvas chilenas fue estimado en
unos US $400 millones —cantidad no
despreciable perono exorbitante— existen costos
indirectos mucho mds significativos pero que no
pueden ser tan facilmente cuantificados: en el
corto plazo, la cafdatanto de lademanda como de
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los precios de todas las exportaciones de frutas
chilenas, no s6lo en los Estados Unidos sine en
todos los mercados mundiales; a més largo plazo,
la pérdida temporal de las posiciones de mercado
obtenidas por los chilenos a través de los afios
como resultado de un esfuerzo sostenido por
promover estas exportaciones.

Actualmente, sin embargo, las exportaciones
de uvas chilenas —y de frutas en general— han
logrado recuperarse de la crisis. No obstante,
nuevas barmreras no-arancelarias se han sumado a
las ya existentes antcriormente. Cada afio por
ejemplo, el gobiermno de Estados Unidos impone
un nuevo “marketing order” a todas las
importaciones de frutas, lo que conduce a dificiles
ajustes que muchas veces no pueden ser
predecidos con suficiente anticipacién. Por otra
parte, 1a CEE y Japén han establecido también
controles fitosanitarios y de calidad stiimamente
estrictos a lasimpontaciones de vegetales y frutas
frescos.

Los exportadores y el gobiemno chileno han
estado realizando los ajustes necesarios a estos
controles. A través de la firma de acuerdos
bilaterlaes, por ejemplo, el gobierno chileno ha
permitido la localizacién en su territorio de
Inspectores sanitanios de los paises consumidores.
Noobstante, los frecuentes cambios enlas normas
fitosanitarias y de control de calidad de los pafses
consumidores muchas veces funcionanm4s como
barrerasno-arancelarias al intercambio que como
controles para prevenir la difusion de enfer-
medades o para estandardizar los criterios de
CONSUIno.

Los exportadores chilenos también han sido
simamente activosen laimplementacién de otras
estrategias de penetracién de mercados. En 1985,
por ejemplo, la Asociacién de Cultivadores de
Frutas de Aconcagua compré un almacén en el
puerto de Filadelfia a fin de comercializar sus
exportaciones de frutas a los Estados Unidos y
Canad4 (Rivera, 1990). Similarmente, los chilenos
han imitado la estrategia mexicana de desarrollar
alianzas con las asociaciones de importadores de
frutas de los Estados Unidos a fin de consolidar
Sus propios mecanismos de presién ante las
autoridades de ese pafs. Por el momento, estas
estrategias han sido simamente efectivas, pero

qué pasard cuando los cosecheros nortea-
mericanos logren superarel poderdelos “lobbies™
importadores o librecambistas mediante la
consolidacién de sus propios “lobbies™ protec-
cionistas?

La exportacién de flores frescas: comple-
mentaridad de las barreras arancelarias y no-
arancelarias

Las flores frescas constituyen una de las
mercancfa més delicadas y perecederas del
comercio intemacional. A diferencia de otras
gxportaciones agricolas, en esta novedosa
industria los gastos en servicios de empaque-
tamiento y transporte constituyen el més
importante componente de laestructura de costos.

El comercio internacional de flores frescas es
tambi¢n el de mis rdpido crecimiento entre las
exportaciones agricolas no-tradicionales. Durante
los afios setenta, Colombia se convirtié en el
segundo exporiador mundial de flores, sélo
superada por Holanda, y las exportaciones de
flores frescas crecieron hasta convertirse en la
tercera exportacién agricola més importante del
pais suramericano despuésdel café y las bananas.
Perd, Ecuador y Costa Rica también se han
incorporado recientemente aeste mercado debido
a las ventajas comparativas que derivan de sus
bajos salarios y favorables condiciones clim4ticas.

Cerca de un 80% de las exporiaciones
colombianas de flores se dirigen al mercado
estadounidense, particularmente durante la
estacién de inviemo. El mercado de flores de la
CEE tambi€n est4 en franco crecimiento, aunque
hasta fechas recientes los altos aranceles
constituyeron una importante barrera para su
expansion,

En 1988, la deteccién de la enfermedad de Ia
“roya” enlos cultivos colombianos de crisantemo
(“pompon chrysantemus™) provoc6 uninmediato
embargo del producto en Estados Unidos. Sin
embargo, la rdpida y eficiente movilizacién de
las autoridades colombianas hizo posible que un
acuerdo ya esté a punto de ser firmado con las
autoridades fitosanitarias noricamericanas a fin
de restablecer las exportaciones de este rubro.
Por el contrario, las exportaciones de flores y
plantas omamentales de CostaRica alos Estados
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Unidos han estado constantemente sujetas a las
acciones anti-dumping y al pago dc tarifas
especiales por concepto de supuestas practicas
comerciales desleales, lo que en gran medida ha
afectado su participacién en ese importante
mercado vecino.

La guerra comercial encubierta entre Brasil y
los Estados Unidos en el mercado del jugo de
naranja concentrado

A principios de los sesenta, sucesivas heladas
en la Florida redujeron la oferta estadounidense
de jugo de naranja concentrado, conduciendo a
un alza inusitada en los precios internacionales.
La industria brasilera de jugo de naranja, ain en
su infancia, consideré llegada su oportunidad de
penetrar los mercados internacionales. Varios
granjeros descendientes de inmigrantes japonescs
montaron empresas de capital mixto japonés-
brasilero a fin de procesar los excedenies
domésticos del citrico. El creciente mercado de
Europa Qccidental constitufa su principal
objectivo.

Actualmente los concentrados de naranja
represemian el 85% de todas las exportaciones
brasileras a base de frutas. Los avances técnicos,
tantoenlas técnicas de concentrado y refrigeracién
comoenel empaque, han posibilitadoel desarrollo
de esta industria orientada bisicamente a Ia
exportacion,

A comienzos de los sctenta, Brasil incrementd
sus exportaciones de jugo de naranja concentrado
a los Estados Unidos debido a la aprobacién por
las autoridades norteamericanas de un mecanismo
de “drawback” a fin de poder garantizar a sus
clientes—particularmente del sudeste asidtico—
sus compromisos comerciales. Esta normativa
permite la importacién temporal de un producto
en el que existe algiin deficit temporal de oferta,
con la condicidn de que ésta sea completamente
reexportada, por lo tanto con una prohibicién
expresa de venta en cl mercado doméstico.
Gracias, por lo tanto, a su participacién ¢n ¢l
drawback norteamericano, Brasil se convirtid en
el mayor productor mundial de naranjas y cn el
segundo exportador de jugos concentrados. De
modo que, en la década de los ochenta,
nuevamente como consecucnciade varias heladas

en la Florida, los Estados Unidos se convirtieron
¢n el principal cliente de Brasil en el mercado de
cftricos.

Laprincipal limitacién conla que actualmente
cuenta Brasil para lograruna mayor participacion
en el mercado mundial de cftricos es el Acuerdo
bilateral firmado en 1988 entre los Estados Unidos
y Jap6n que rescrva el mercado de este dltiimo
pais para las exportaciones norteamericanas. No
obstante, los exportadores brasileros han estado
esperando la conclusién del acuerdo en Abril de
1991 a fin de lograr penetrar directamente el
importante mercado asiatico.

A pesar de la existencia de estos acuerdos
bilaterales, el mercado de los jugos concentrados
denaranja aines simamente inestable e inseguro.
Porunaparte, el mercado de futuros es controlado
porla Asociacién de Jugos Citricos delaBolsade
Algod6n de Nueva York, por 1o tanto por las
estrategias especulativas de los “traders”
transnacionales. Por otra parte, los precios
internacionales ain dependen en gran medida de
los inesperados cambios clim4ticos en la Florida
o en ¢l mismo Brasil, o de la repentina aparicién
de fitopatologfas tales como la dlcera de los
citricos que afectd las exportaciones mexicanas a
los Estados Unidos en el ciclo 1982-1983. A més
largo plazo, sin embargo, los precios d¢ los
citricos son también en gran medida afectados
porlos cambiosenlas polfticas macro-econdmicas
y sectoriales de los Estados Unidos, Brasil y
México.

Conclusiones

América Latina estd haciendo grandes
esfucrzos por encontrar un espacio en el orden
econémico y polftico mundial actualmente en
gestacion. Unnuevoordenenel que también estd
siendo configurada una nueva division inter-
nacional del trabajo en la agricultura,

Con entusiasmo, o regafiadientes, la mayorfa
delos gobiemos ha disefiadounanuevaestrategia
de crecimicnto—aunque con diversas varianies—
que ¢n gran medida se atiene a las recomen-
daciones de las agencias “'multilaterales” globales:
el FMI, el Banco Mundial, y el GATT. Es
precisamente enestas recomendaciones que estén
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enscritas implfcitamente las nuevas reglas del
juego del orden econémico-polftico mundial en
gestacién. Ahora bien, la nucva receta de
crecimiento propugna una apertura unilateral e
indiscriminadadelaseconom{aslatinoamericanas
a los supuestos beneficios del comercio
internacional y de las inversiones extranjeras sin
garantizar a cambio una mayor transparencia en
las reglas del juego que regulan el comercio
internacional ni una mayor apertura a las
expontaciones del tercer mundo por parte de los
paises industrializados.

Eneste contexto, creo que existen razones més
que suficientes para ser escéplico en relacion a
las posibilidades de €xito de la nueva estrategia
de crecimiento, tal como ¢lla ha sido implemen-
tada hasta el presente en la mayorfa de los pafses
latinoamericanos. Porotra parte, las caracterfsticas
actuales del comercio intemacional de productos
agricolas constituye una razoén adicional para el
escepticismo.

Una visién de conjunto de las lecciones
extrafdas de los casos de estudio analizadosenla
seccidn anterior nos permitird precisarlasrazones
del escepticismo.

Las exportaciones agricolas “tropicales”.

La mayorfa de las exportaciones tropicales
“tradicionales” del tercer mundo han estado
declinando enimportanciaenlasdltimas décadas
y sus mercados estdn caracierizados actualmente
por una considerable sobreproduccién. En la
mayor parte de los casos, o bien 1a demanda estd
estancada, 0 s6lo crece lentamente. A pesarde las
concesiones parciales rcalizadas por los pafses
consumidores durante la Ronda Tokio de 1973-
1979 en el GATT, los altos aranceles adn
constituyen el principal freno en el comercio de
productos agricolas tropicales (Cobban 1988). El
almacenamiento de grandes reservas y la
especulacién en los mercados de futuro de las
empresas transnacionales radicadas cn los pafses
consumidoresdeterioran ain mas las condiciones
de mercado.

Es cierto que, durante varias décadas, las
exportaciones tropicales latinoamericanas fucron
desincentivadas por tasas de cambio sobre-
valoradas, altos impuestos, precios regulados

Luis Liambé
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simamente bajos y juntas de mercadeo estatal
ineficientes (Thomas et al 1990). Sin embargo,
con el fracaso de la mayorfa de los acuerdos
mercantiles internacionales y de los “carteles” de
produciores, y con la eliminacién o privatizacién
de las juntas estatales de comercializacidn tanto
los gobiernos como sus agricultores domésticos
cstdn més que nunca expuestos a los caprichos
del mercado y al gran poder de las corporaciones
transnacionales.

Las perspectivas futuras son mas pesimistas
aun. Uno de los principales desarrollos de la
revolucidn biotecnolégica, actualmente en curso,
es precisamenie la reduccion de la especificidad
bio-climética de plantas y animales. En un futuro
cercano, muchos productos “tropicales” podrdn
ser cultivados de manera rentable en las regiones
de clima templado, con lo que desaparecerfa la
unica ventaja comparativa “natural” con 1a que
aun cuentael tercermundo. Parecierasiimamente
improbable, por lo tanto, que en ¢l futuro el
crecimiento de las economfas latinoamericanas
pudiera estar sustentado en las exportaciones
tropicales “tradicionales”, aunque incluso en estos
productos adn existen margenes para una mayor
diversificacién de exportaciones o mercados, o
para afadir “valor agregado” a las exportaciones
aciualmente existentes a traves de un mayor
procesamiento agroindusirial.

Las exportaciones de clima templado.

Enel marcode los Acuerdos de Bretton Woods
yel GATT, los pafses tropicales latinoamericanos
generaronuna creciente dependenciaalimentaria
—Dbdsicamente de cereales paraconsumo humano
y animal— a medida que sus proveedores del
consundo industrializado lograron un control
indisputado sobre estos mercados, paralelamente
al desplome de las exportaciones de came,
productos licteos y trigo de los pafses de clima
templado del Cono Sur.

Esle proceso de reesiructuracion del comercio
internacional de Américaca Latina durante las
pasadas décadas, constituyd uno de los resultados
—intencionalesono—delas polfticasdeliberadas
del mundo industrializado a fin de proteger a sus
propios agricullores, subslituir importaciones y
promover las exportaciones con miras a mejorar
su balanza de pagos.
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Enlaactual coyuntura ideolégica y econémico-
polftica, lo importante a destacar es que la
competitividad intemacional del tercer mundo
resultd erosionada en gran medida debido al
impacto en el comercio internacional de las
diversas polfticas de intervencién de mercado
adoptadas por los pafses industrializados ¢
independientemente de a quién o quiénes
favorecian las ventajas comparativas “estiticas™
o “naturales”. Los ocasionales éxitos de algunas
exportaciones latinoamericanas, por ejemplo las
expontaciones brasileras de soya, fueron en gran
medida el resultado de factores climéticos o de
eventuales errores en las polfticas de los paises
industrializados. Aunque es necesario también
destacar que fueron el resultado de los
considerables esfuerzos de investigacién y
desarrollo y de las politicas de penetracion de
mercados realizados durante ese perfodo conun
gran apoyo del estado.

Las exportaciones agricolas “no-tradi-
cionales”.

El actual dinamismo de estos mercados
descansa en gran medida en el cambio de
preferencias de los consumidores mds prosperos
de los pafses industrializados por productos
“exdtlicos”. Sin embargo, se han comenzado a
observar ya algunos signos de saturacién cn
algunos de estos mercados, en la medida que se
han hecho presentes tendencias proteccionistas a
través del diserio e implementacion de novedosas
y sofisticadas barreras no-arancelarias (Sanderson
1986). La guerra de los “lobbies” importadores y
proteccionistas por el control del mercado
norteamericano del tomate, el incidente de las
uvas chilenas envenenadas, y la repetida
aplicacién de normas fitosanitarias y de calidad o
1a legislaci6n anti-dumping a fin de rcfrenar las
importaciones de flores latinoamericanas en
direccién a Estados Unidos ilustran cudn activas
estan las tendencias neo-proteccionisias en los
pafses consumidores del mundo industrializado.

Es importante destacar también los posibles
factores que incidieron en el éxito de algunos
pafses y sectores exportadores latinoamericanos
en ¢l nuevo contexio intemacional. El éxito
chileno en las exportaciones agricolas ‘‘no-

tradicionales” se ha debido en gran medida a una
polftica deliberada de rdpido ajuste de las
condiciones de la oferta a las condiciones
frecuentemente cambiantes y cada vez miés
diversificadas de necesidades y gustos en los
mercados internacionales. Polftica que ha
supuesto considerables inversiones en inves-
tigacién y desarrollo no sélo de productos y
variedades adaptadas a las condiciones dei
mercado internacional sino también alas diversas
condiciones ambientales del pais. Como resultado,
Chile estd exporiando actualmente salmén a los
pafsesescandinavosdurante latempordade menor
captura en el Hemisferio Norte, el alga agar agar
a Jap6n, y compitiendo con Nueva Zelandiaenel
mercado internacional del kiwi. Por dltimo, el
éxito del pafs surefio también ha sido el fruio del
desarrollo de una red sofisticadade infraestruciura
mercantil a nivel intfemo a la vez que de una
agresiva polftica de penetracién de 1o0s mercados
intemacionales por parte del estado, que en gran
medida se apoya en la creacidn de oficinas
comeiciales en ¢l exterior,

Dado el reducido tamafio, y probablemenie la
corta vida de estos mercados, una estrategia
nacional de crecimiento econémico no podria
basarse exclusivamente ¢n las exportaciones
agricolas “no-tradicionales”. Ademds una
excesiva especializacién en estas eportaciones
sélo reforzarfa 1a actual posicion de estos pafses
como importadores de alimentos, de productos
manufactureros y de servicios.

La exportacién de productos agricolas conun
mayor valoragregado pudiera constituir también
un imporiante componente de lanuevaestrategia
de crecimiento econdémico. Es necesario tomar
en cuenta, sin embargo, que las exportaciones
agroindusiriales d¢ mayor valor agregado
constituyen industrias intensivas en capital y
conocimiento, factores relativamente escasos en
los actuales momentos. Por otra parte, estos
productos también experimentan frecuentes
cambios en la demanda y ain se encuentran
protegidos por las altas tarifas arancelarias enla
mayorfa de los pafses consumidores. Segin
Cobban (1988:246): "casi todos los productos
tropicales semi-procesados excepto el té, la
mayoria de los aceites esenciales y el yute, y
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todoslos productos procesados confrontan tarifas
arancelarnias en los pafses desarrollados™.

Parecieraevidente, porlotanto, que las ventajas
comparativas no tienen casi nada que ver con las
actuales tendencias en los mercados agricolas.
Las exportaciones de arroz, mani, aceites
vegelales, soya, trigo, cames y productos l4cteos,
por s6lo mencionar algunos de los productos en
los que América Latina dispondria de consi-
derables ventajas naturales, se encucniran en
grandesventajadebido alaformacomo funcionan
estos mercados altamente intervenidos.

Una mayor eficiencia econdémica, de coro o
de largo plazo, no serd por lo tanto el resultado de
una mayor liberalizacién y apertura unilateral de
los mercados latinoamericanos. Por el contrario,
una estrategia excesivamente sesgada a favor de
la aperiura al exterior sélo tendrd como
consecuencia una mayor vulnerabilidad en
relacién a las exportaciones y una mayor
dependenciadelasimportaciones, Parafraseando
a Bhagwati (1988), el resultado a mediano plazo
serd la I6brega toma de conciencia de que el
“libre mercado™ tendrd como consecuencia que
los mercados se cierren cuando apenas se habfa
logrado penetrarlos.

No estoy sugiriendo, sin embargo, que una
estrategia de crecimiento “hacia afuera” no pueda
nunca funcionar. Mi planteamicnto es que, al
menos bajo las condiciones actuales det mercado
internacional de preductos agricolas, una
adopcidn acritica de esta estrategia s parti-
cularmenie riesgosa paralos agentes sociales que
dependen directa o indircctamenie de estos
sectores productivos. No cxisten tampoco, & mi
juicio, posibilidades de un retomo al perfodo de
substitucién de importaciones. Los pafses
latinpamericanos no tienen otraopcién que buscar
una insercién viable en un orden econémico
global cada vez mds integrado. En el nuevo
contexto, la apertura al comercio internacional
constituye un prerequisito indispensable para no
quedarse rczagados en relacion ‘a las grandes
transformaciones tecnolgicas y organizativas
actualmente en curso.

No obstante, en un escenario caracterizado no
tanto por la actuacion de abstractas “ventajas
comparativas”, sino por la mutua interaccién de

las acciones estratégicas de las grandes potencias
mercantiles, las agencias multilaterales, y las
corporaciones transnacionales, la dnica opcién
viable es lograr un mayor poder de negociacién
en todos los escenarios econdmicos y politicos.
Contrariamentie a la ideologia neo-liberal,
actualmente predominante en la mayor patte del
mundo, el fortalecimiento del estado-naciénal es
actualmente la vnica defensa para los latinoa-
mericanos.

En este escenario global, 1as negociaciones se
rigen por reglas y cddigos no escritos que es
necesario llegar a dominar, Un primer criterio
debe ser la implementacién de una estrategia
coherente enire los diferentes escenarios de
negociacion: concesiones negociadas en el
intercambio de mercancfas, ¢l ajuste coordinado
y no-subordinado de las polfticas monetarias,
términos mds favorables en ¢l proceso de
renegociacién de 1a deuda, etc. Es importante no
disociar estas negociaciones. Por ejemplo, una
negociacidon demasiado apresurada de la deuda
externa, o llevada a cabo sin tomar en cuenta
consideraciones de fndole sectorial y de largo
plazo, puede llegar a comprometer la posibilidad
de compromisos aceptables de la apertura
negociada de algunos mercados a cambio de
concesiones equivalentes por parte de los
acreedores. Una visién de conjunto de las
negociaciones, tomando no s6lo en cuentael ajuste
en las prncipales relaciones macro-econdmicas
sino también consideraciones de indole estratégica
anivel sectorial, pudiera proveer mejores términos
para una apertura gradual y negociada de las
cconomfas domésticas al nuevo entomo inter-
nacional.

En los sectores productivos agricolas y agro-
industriales se requiere el disefio de politicas que a
la vez que permitan un cierto grado de seguridad
alimentariaintema posibilitcntambiénunaapertura
selectiva,

En titima instancia lo que aquf se propone es el
diseiio de una versién latinoamericana al criterio de
nivelacién de las reglas de juego (“level playing
field) que los Estados Unidos actualmente demanda
de sus principales socios comerciales en el mundo
industrializado, asf como la adopcién crftica y
actualizada en nuestro medio de politicas similares
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alas que durante las pasadas décadas resultarontan
eficaces alospafsesindustrializadoseneldesarrollo
de sus sectores agricolas.

Existen, no obstante, una importante asimetrfa
de tamafio econdémico y poder politico que la
adopcion de estas polfticas por sf sola no puede
remediar. Los pafses del tercer mundo, pequefios
en mminos econdmicos y débiles en términos
polfticos, actuando aisladamente, no podrén nunca
negociaren condiciones favorables conlos gigantes
comerciales delmundo industrializado y no podrén
nunca llevara cabo hasta ¢l final 1as estrategias que
a ellos les resultaron tan utiles. Lograr un mayor
poder de negociacion colectiva require, por lo
tanto, el desarrollode alianzas tanto entre 10s propios
pafses del tercermundo, como con algunos agentes
sociales del mundo industrializado. Algunas
experiencias latinoamericanas recientes han sido
ilustrativas en este respecto.

Otros objetivos de desarrollo no debieran ser
olvidados en esta renovada bisqueda por un mayor
crecimiento econdmico en el largo plazo y una
mayor eficiencia en el corto plazo. Una cierta
capacidad de control doméstico del proceso de
acumulaci6n de capital, mayor igualdad social —
basada en altos niveles de empleo, salarios
“decentes” yun accesoefectivode todalapobiacion
alos servicios que proporciona la vida modema—
,asfcomouna relativaestabilidad politica, deberfan
serobjetivos no-negociablesde unanuevaestrategia
de desarrollo.

Existe, en el contexip actual, una renovada
necesidad de refinar y afinar el proceso de
construccion del estado. No se debe olvidar que 1a
reorientacién del crecimiento “hacia afuera”
equivaleaunamayorintegraciéneconémica‘‘desde
los puertos hacia los mercados intemacionales™ en
detrimento de la integracién “hacia adentro”
nacional o latinoamericana. Més adnenelmarcode
las tendencias actuales hacia la integracién de las
economfas nacionales en espaciosecondmicos cada
vez mis amplios, los esfuerzos de integracion
latinoamericanos deberdn recibir prioridad sobre
cualquier otro proceso integracionista con los
blogues econdmicos liderizados por las grandes
potenciasmercantiles. No creo que exista ningina
Et:ra_ solucién viable enellargo plazo para América

atina.
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ABSTRACT

Opening Economies and Closing Markets

This paper has two parts. First it attempts a critical
review of Latin American agricultural trade
relationships. Secondly, there will be an assessment
of the external constraints affecting both the
internationally-traded commedites and the domes-
tically-oriented agricultural sectors. In the first part,
the historical origins and economic rationale behind
the current outward-oriented growth sirategy are
scrutinized. This strategy calls for an across-the-board
unilateral opening of the Latin American economies
tothe “benefits” of free market forces. However, there
are many reasons to be skeptical about the chances of
success for this growth strategy as it stands today,
especially for agriculture. In the second part, a
comparative commaodity circuit analysis is developed
to obtain an overall perception of the market
possibilities of three groups of intemationally-traded
commodities. This will be conducted in order to
evaluate the prospects of Latin American agriculture
in the context of the outward-oriented strategy. The
paper concludes by asserting that neither short-term
nor long-term efficiency is going to be obtained through
unilateral liberalization and the opening of domestic
markets. Instead, a two-pronged approach adopting
food security and selective “industrial” (i.e. agricuitural
and agro-industrial) policies is proposed.
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