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PRESENTACION

El Instituto de Investigaciones Sociales, pone a disposicion del publico el
trabajo “Investigacion Bibliogrdfica sobre el Modelo de la Integracion de la
Agricultura en la Comunidad Economica Europea (CEE)”, del Prof. Mario

Fernandez Arias.

El tema tratado, constituye no solo una guia en el disefio de politicas
nacionales orientadas al desarrollo rural, sino que a la vez, contribuye al mejor
entendimiento de las variables que influyen en el desenvolvimiento de este

importante sector.

El documento es una recopilacién sistematizada sobre la politica agricola
en los paises de la Comunidad Economica Europea. Un ejemplo, de valor para
comprender las posibilidades y dificultades de la integracion agricola

centroamericana.

Oscar Fonseca Zamora
Director
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Mario E. Ferndndez
Noviembre 1998

INTRODUCCION

La produccion agricola de los paises subdesarrollados se ha visto enfrentada en las
iltimas dos décadas a cambios fundamentales, que tienden a redefinir radicaimente las
condiciones en que se desenvuelve en el mercado intemacional, los cuales es necesario
entender para visualizar las posibles pautas de evolucion en lo que queda del sigio XX.

Tal vez los cambios mas dramaticos hay que ubicarlos a dos niveles. El primero de
ellos tiene que ver con el desarrollo espectacular de la produccion y la productividad de la
agricultura en los paises desarrollados, que ha variado radicalmente las condiciones del
mercado internacional a través de la acumulacion de excedentes y la lucha entre esos paises
por lograr el dominio de una fraccion cada vez mas grande del mismo. Es mas, se puede
afirmar que el mercado mundial de productos agricolas se caracteriza fundamentalmente por
el efecto que ejerce la acumulacion de enormes excedentes en ¢l mundo desarroilado, que no
encuentran una demanda “solvente” suficiente para absorberlos.

El segundo de ellos lo constituye la tendencia a la conformacién de bloques
econdmicos, que tiende a modificar las condiciones del mercado internacional. La fiera
competencia entre los paises capitalistas desarrollados se manifiesta en la actualidad en la
creacion de bloques intemacionales de libre comercio, que al mismo tiempo que incentivan el
intercambio de las mercancias y el flujo de las inversiones a su interior, lo restringen mediante
barreras proteccionistas con respecto a "“terceros paises”.

Partiendo de lo anterior, nos ha parecido de vital importancia para tener elementos
analiticos para el examen de la situacion de la agricultura en los paises centroamericanos,
efectuar un estudio de la experiencia de la integracion de ese sector en uno de los bloques de
mas importancia en el mundo: la Comunidad Econémica Europea (CEE). Debe tenerse
presente que la CEE representa ademas un caso de particular interés en el campo de la
integracion de la agricultura, ya que es el unico de los bloques que pricticamente desde su
inicio consideré como uno de los elementos angulares la constitucion de un mercado comin
de productos agricolas, y que ademas se planted como meta un nivel de integracion del sector
que va mas alla del simple intercambio comercial, para pasar a una reorganizacién estructural
de la actividad en la region.



Esto adquiere una particular dimension si s¢ considera el proceso de reconformacion
de la integracién centroamericana, en la perspectiva de las nuevas condiciones que impone la
creacion de un bloque econémico de libre comercio en el Norte de América. El estudio de los
procesos de integracion econdmica adquierc entonces una relevancia de la mayor actualidad,
que en el caso de Centroamérica se centra en el reto que representa para la regién la
constitucion de un bloque econémico entre Estados Unidos, Canadéd y México (Tratado de
Libre Comercio del Norte de América - NAFTA).

Una integracion centroamericana en esas nuevas condiciones parece que
necesariamente tendrd que tener caracteristicas sumamente diferentes a lo que fue el Mercado
Comun Centroamericano de las décadas de los sesentas y setentas. Sin embargo, en lugar de
avanzar a estados mas profundos en los procesos de integracién, en favor del crecimiento de
la produccion agricola e industrial y una mejor distribucion del ingreso entre los sectores de la
poblacién, pareciera que el interds primordial de los gobemantes de tumo es convertir aun
més a la region en un simple apéndice de la economia del norte, sin una adecuada evaluacién
de lo que una integracion al NAFTA pudiera significar.

Lo anterior permite enmarcar el enfoque del presente trabajo. No se trata de realizar
un estudio exhaustivo de la experiencia de la integracién de la agricultura en el seno de la
CEE, sino de hacer una revisién de sus aspectos fundamentales con la mira puesta en la
extraccion de elementos que puedan ser de utilidad para el posterior analisis de los procesos
correspondientes a la region centroamericana. En este sentido, no se trata de una
investigacion bdsica a partir de informacion primaria, sino de una especie de ensayo de
cardcter bibliografico centrado en los trabajos mds conocidos sobre la materia'.

El documento le dedica una especial atencion a las consecuencias de los procesos de
integracion en la CEE sobre la agricultura de los paises mediterréneos que se adhiriecron mas
recientemente: Grecia, Espafia y Portugal. Esto se hace porque se considera que resulta
interesante visualizar los efectos cn esos paises, que se caracterizan precisamente por
presentar un desarrollo relativo mds bajo, en términos generales y en el sector agricola en

particular.

Se estima que el andlisis de ese fendmeno puede brindar pistas interesantes para
enfocar la integracién posible de Centroamérica con el bloque econdmico del Norte de
América, en que también se trata de la vinculacion de una érea de desarrollo relativo menor a
un bloque mds desarrollado.

La recoleccién de la informacion bibliografica necesaria para la elaboracién del
trabajo se realizd en el marco de una pasantia de investigacién del autor en el Instituto de

' La bibliografia a! respecto es extraordinariamente exiensa, tanto en la forma de libros como de articulos en
revistas especializadas. Dado el cardcter del documento, se decidié concentrarse en los trabajos mis recientes y
de més relevancia; solo en casos excepcionales se revisaron materiales publicados antes de 1985. Como ademis
la atencidn se centra en la expansion de la CEE a los paises ibéricos, que data de 1986, ello obliga ain més a
centrarse en los andlisis mas recientes. Con la finalidad de aportar en el conocimiento de esta bibliografia, se
incluye al {inal del trabajo la bibliografia utilizada. a pesar de que no toda es citada en el texto.



Estudios para el Desarrollo (Instituut voor Ontwikkelingsvraagstukken - IVO), de la
Universidad Catolica de Brabant (Holanda), dentro del marco del Programa de Cooperacion
con la Escuela de Economia de la Universidad Nacional (Heredia, Costa Rica). Se quiere
dejar patente el agradecimiento al mencionado instituto por las facilidades brindadas.

Asimismo, la permanencia del autor en Holanda por un espacio de seis meses fue
posible por las facilidades brindadas por la Universidad Nacional, que le brindo la beca
correspondiente, y la Universidad de Costa Rica, que le extendi6 al autor el permiso con goce
de salario correspondiente. Se extiende al agradecimiento a las mencionadas universidades.

1. [El desarrollo de la agricultura en Europa
Occidental en el periodo posterior a 1950:
pautas fundamentales

La agricultura en el mundo occidental desarrollado’ experimenta una serie de
transformaciones radicales a lo largo de! siglo XX, que tienen su manifestacién fundamental
en un aumento de enormes proporciones de la capacidad y el volumen de la produccion, lo
cual es especialmente acentuado en la segunda mitad del siglo XX.

Lo anterior se encuentra asociado a lo que se ha caracterizado como el paso de la
agricultura tradicional a la agricultura modema’, que se da en un largo proceso desde
principios del siglo XIX:

"El cultivo moderno muestra enormes diferencias con la agricultura
tradicional del temprano periodo moderno. en el crecimiento de los
productos, el aumento de la crianza de animales, las fuentes de energia, las
herramientas y las mdquinas usadas y la escala y la organizacion de la
produccion.  Pero las dos diferencias fundamentales son, primero, la
capacidad de la agricultura moderna de incrementar el producto a una tasa
muy alta, y segundo, la productividad muy elevada de la tierra y el trabajo”
(GRIIG, 1992: 2)

* Estamos entendiendo por ello, de forma similar a como lo plantea GRIGG (1992:1), los paises de Europa
Occidental, Estados Unidos, Canadd, Australia y Nueva Zelanda, fundamentalmente.

* No vamos a detenemnos en ¢l analisis de esta dicotomia tradicional-moderno en cuanto a la agricultura. Para cllo
puede verse: GRIGG. 1992:6.



Es interesante que los mas recientes estudios muestran que al contrario de lo que se
venia afirmando desde hace muchos aflos, respecto a que el desarrollo de la agricultura es un
simple reflejo del desarrollo industrial, en el sentido de que éste crea la base material
indispensable para que sea posible el primero, ambos se producen en una forma mas
simultanea de lo que se habia pensado. Es mas, en la misma base del desarrollo industrial se
encuentra un aumento en la capacidad de la produccién de alimentos, que brinda las
condiciones para el crecimiento de la poblacién ligada a la actividad industrial y, en general,
para el aumento de la proporcién de la poblacion urbana.

Si bien es cierto que la mayor parte del desarrollo de la produccién agricola en Europa
occidental en el momento de los inicios del desarrollo del capitalismo industrial se genera
fundamentalmente por el aumento de la cantidad de tierra en produccion, especialmente
mediante la eliminacion de bosques para aumentar las tierras de labranza (GRIGG, 1992:14-
15), también es cierto que se da cierto dinamismo al interior de la economia feudal para
aumentar la produccion mediante transformaciones técnicas. Tal vez la mas decisiva de ellas
la representa la introduccion de nuevos cultivos (tubérculos, especialmente) y la rotacion de
los mismos, combinada con el desarrollo de la ganaderia, lo que hace posible el aumento de la
tierra en produccion mediante la practica eliminacion de las areas en barbecho (TRACY,
1989: cap. 1; GRIGG, 1992:17).

Asimismo, alin existe cierta polémica acerca de si se produce o no un significativo
aumento del rendimiento de la produccién por unidad de area, que algunos autores pretenden
haber demostrado para una época tan temprana como mediados del siglo XVII (GRIGG.
1992:33-34), y que se encuentra asociada a la creciente utilizacion de los fertilizantes de
origen animal (estiércol), en unidades que tienen a combinar la produccion agricola con la
pecuaria.

Con ello no se pretende minimizar el impacto que la supresion paulatina del régimen
feudal representé en la agricultura de Evropa occidental, que se manifiesta por un lado en el
cambio de la estructura de la produccion, lento pero paulatino, y en el impulso que los
mercados de las ciudades en crecimiento (junto con el crecimiento de la poblacién en
general), brindaron para aumentar la cantidad de tierra en produccién, mediante la
liberalizacion del control de la misma por parte de los terratenientes feudales y el acceso a la
propiedad de la tierra por parte del campesinado. Lo que se pretende dejar claro es que la
nocion del feudalismo como una época de oscurantismo y falta absoluta de progreso de la
produccion es una nocién que esté siendo sometida a una profunda revision por parte de los
historiadores.

Asimismo, es sumamente importante entender que la quiebra de las relaciones
feudales no representé una modificacion radical e inmediata de la estructura de la produccién,
Yy que aun las caracteristicas de la estructura actual de la propiedad del suelo en la mayor parte
de Europa solamente pueden explicarse en gran parte por esa pauta de evolucién particular en
el transito del feudalismo al capitalismo, aspecto que retomaremos mas adelante.



Como ya se ha mencionado, la agricultura modema se caracteriza por un enorme
incremento de la capacidad de la produccion, que se hace posible mediante un aumento de la
productividad por unidad de superficie y por trabajador, dentro de un modelo que puede
definirse como "productivista”. El desarrcllo de ese modelo en la agricultura capitalista se
encuentra asociado al enorme aumento de la poblacion durante los siglos XIX y XX, y al
desarrollo tecnoldgico asociado a los medios de transporte que consolida la existencia de un
mercado mundial para los productos agropecuarios.

Una de las caracteristicas fundamentales que diferencian ese modelo "productivista”
modemo de la agricultura tradicional es la tendencia a la busqueda constante de formas para
aumentar el volumen de la produccién en una légica plenamente mercantil, en contraste con la
agricultura tradicional que tendia a combinar mas el autoconsumo con la venta de los
excedentes, cuando €stos se generaban,

Durante el siglo XIX empiezan a perfilarse mas claramente dos tipos de evolucion en
la agricultura capitalista del mundo desarrollado, que se manifiestan por un lado en Europa y
por otro en los territorios desarrollados de uliramar: Estados Unidos, Canada, Australia y
Nueva Zelanda, principalmente.

En estos itimos paises el desarrollo de la produccion agricola se da sin las trabas que
impone e! pasado feudal en Europa, de forma que la estructura de la produccion se conforma
sobre la base de un amplio predominio de las grandes empresas en extensiones considerables,
con niveles sumamente altos de mecanizacion desde épocas relativamente tempranas. El tipo
de desarrollo pone el acento principal en el cultivo de grandes extensiones especialmente en
produccion cerealera y pecuaria, una parte sustancial de la cual se dirige a los mercados
europeos, con un papel sumamente reducido de las pequeias explotaciones campesinas de
tipo familiar.

Ello es posible porque el desarrollo se produce en un medio donde no existe una
estructura fundaria heredada del feudalismo, y se da un relativo libre acceso a la tiema,
posibilitado por la expropiacién y exterminio de las poblaciones aborigenes y la apropiacion
privada del suelo en unidades de gran tamailo.

En Europa, por el contrario, el desarrollo se produce sobre la base de una propiedad
fundaria del suelo que se caracteriza por una enorme fragmentacion de la propiedad, producto
de la eliminacion de los derechos feudales de los grandes terratenientes que posibilitan al
campesinado el acceso a la propiedad del suelo que cultivaban durante el régimen feudal a
nivel familiar. La transicion del feudalismo al capitalismo produce, en la mayor parte de
Europa, una estructura de la propiedad agraria caracterizada por la existencia de un enorme
sector de pequeiios propietarios a la par de un sector de grandes empresas que controlan una
proporcion relativamente reducida del suelo.

El modelo de la produccion en la mayor parte de Europa occidental se caracteriza por
lo tanto por la existencia de un sector de pequeflos productores campesinos que durante el
siglo XIX y principios del XX presentan una produccién sumamente diversificada,



combinando la actividad propiamente agricola con la pecuaria. En la agricultura se encuentra
generalmente una combinacion entre el cultivo de cereales diversos, a la par de otros cultivos
como los tubérculos (nabos, papas, legumbres y remolacha, principalmente), con una
alternancia de las areas dedicadas cada aflo a los mismos, que permite mantener niveles
relativamente altos de produccidn sin la necesidad de recurrir a dejar una parte de las tierras
en barbecho. A ello se une la produccién pecuaria, que involucra la cria de los animales y el
cultivo de forrajes, lo que da una mayor amplitud a las posibilidades de la alternancia de las
areas, y brinda la existencia de estiércol como elemento de fertilizacion de los suelos.

En esta primera fase se tiene que en los territorios de ultramar la produccién es desde
un principio altamente especializada y dirigida fundamentalmente hacia el mercado, ya que la
existencia de una relativa abundancia de tierras hace posible el aumento de la produccion
mediante la incorporacion de nuevas 4reas, aunque la productividad por unidad de superficie
disminuya, en tanto que e:: Europa el nivel d~ especializacion es muy reducido.

Obviamente que lo anterior debe visualizarse desde la perspectiva de la existencia de
un mercado mundial de productos agropecuarios, por el cual los territorios de América y
Oceania se convierten en los proveedores de una parte sustancial de los alimentos y materias
primas de origen agropecuario consumidas en Europa.

Durante la segunda mitad del siglo XIX y principios del XX Europa occidental se
encuentra encaminada a un fuerte desarrollo de su produccién industrial durante la fase que se
ha denominado la "revolucidn industrial”, lo que significa un enorme traslado de poblacion
desde las areas rurales hacia la actividad industrial y minera. Esto produce un enorme
incremento de los mercados para los productos agricolas, especialmente en la forma de
alimentos y materias primas, especialmente para la industria textil. Si bien es cierto que una
parte sustancial de esa produccién necesaria para el sostenimiento del desarrollo de la
industrializacion, como se ..a mencionado, tiende a provenir de los territorios de ultramar, ello
uo es un hecho predominante sino hasta los albores del siglo XX en el caso de la agricultura
norteamericana, y hasta bien entrado el siglo para los territorios de Oceania y la posterior
incorporacion de la produccion cerealera y pecuaria de América del Sur.

Al interior de Europa se producen dos fenémenos que son el germen de grandes
modificaciones posteriores. En primer lugar, la estructura agraria se muestra incapaz de
brindar medios de subsistencia a la poblacion creciente de las zonas rurales, lo que se traduce
en una migracion acentuada hacia las ciudades y zonas mineras, por un lado, y en la
conformacién de enormes corrientes migratorias dirigidas hacia América y Oceania,
provenientes en su mayor parte de los territorios europeos de menos desarrollo industrial
(Italia, Espana, Irlanda, etc.). En segundo lugar, se¢ combina la presencia de un relativo
despoblamiento de las zonas rurales con el incremento de los mercados para los productos
agropecuarios, 1o que provoca una revitalizacion de la produccién campesina familiar.

Durante lo que algunos autores han denominado la "primera revolucién verde", y que
comprende el periodo entre 1870 y 1914 (ZANDEN, 1991), la agricultura europea se ve
enfrentada a las nuevas condiciones que representa el enorme incentivo de un mercado en



expansion en un momento en que se esta produciendo un drenaje de la fuerza de trabajo hacia
las actividades industniales y a la migracion internacional, con un considerable aumento de los
salarios. En palabras del autor citado:

"Nuevas formas tenian que ser encontradas para incrementar la produccion y
la productividad en la agricultura de Evropa Occidental. En una economia
en la que los costos del trabajo estaban subiendo rdpidamente, una
mecanizacion gradual del proceso productivo parecia ser la solucion mads
obvia. Como las maquinas costosas solo podrian ser compradas por los
productores ricos, y como el uso de ellas habria aumentado fuertemente las
economias de produccion en gran escala, una rdpida mecanizacion del
proceso productivo podria haber brindado a los grandes productores ventajas
importantes en los costos sobre los pequefios. El resultado deberia haber sido
un incremento de la polarizacion de las unidades agricolas, comparable a la
tendencia en muchas ramas de la industria en este periodo; los productores en
pequeiia escala habrian sido forzados a convertirse en trabajadores
asalariados y los productores en gran escala habrian dominado la
agricultura.  La cara de la agricultura europea habria cambiado
radicalmente.

En la realidad, como es bien conocido, precisamente sucedié lo
opuesto. Después de 1870 el incremento definitivo de la pequefia produccion
agricola familiar, la cual en algunos paises (Francia, Bélgica) habia
empezado ya en el tercer cuarto del siglo, se consolidé y la produccion
agricola en gran escala, basada en el trabajo asalariado, gradualmente
desaparecio de la escena de la agricultura en un gran nimero de regiones”
(ZANDEN, 1991).

De esta forma, se consolida una pauta evolutiva que va a estar centrada en la pequeiia
produccién, lo que va a tener enormes repercusiones en el futuro de la agricultura europea
hasta nuestros dias.

Sin embargo, las pequeiias unidades agricolas familiares deben superar su limitante
fundamental para hacer posible un aumento de la produccion, a saber, la escasez de tierras.
Un aumento del volumen de la produccion solo es posible mediante la incorporacion de mas
tierras al cultivo, lo cual ya habia sido logrado en las areas disponibles al interior de las
unidades mediante la eliminacién o reduccién de las dreas en barbecho, estando la mayoria de
las unidades imposibilitadas del acceso a nuevas tierras, o mediante el incremento de la
productividad por unidad de superficie. Esta ultima via se hace posible mediante la adopcién
del uso de fertilizantes quimicos al proceso productivo y la incorporacién de alimentos para
los animales, principalmente maiz y tortas oleaginosas de algoddn y girasol (originadas en la
produccién de América y Europa oriental principalmente).

La creciente utilizacidn de fertilizantes quimicos provoca otra modificacion radical en
la agricultura europea: la especializacién productiva. El mantenimiento de niveles altos de
productividad por unidad de area era posible antes mediante el sistema de Ia rotacién de




cultivos que incrementa los suministros de nitrégeno al suelo sin la necesidad del barbecho, o
mediante fertilizantes orginicos producidos en la misma unidad por los animales. Ello
obligaba a que los productores mantuvieran una estructura diversificada de la produccién,
totalmente incompatible con la espacializacion,

Los fertilizantes quimicos hscen posible el mantenimiento y ain incremento de la
produccion sin la necesidad de 1z altemancia de cultivos, o la combinacién de la actividsd
agricola con la pecuaria, lo cual brinda las condiciones objetivas para que los productores
puedan aprovechar mis a cabalided ls caracterfsticas fisicas de sus unidades en la produccién
de unos pocos articulos.

De la misma forma, la pasibilidad de tener acceso a insumos alimenticios importados
para los animales, brinda la posibilidad de que unidades con una extensién relativamente
reducida puedan especializarse en Ia produccién pecuaria, especialmente en articulos lécteos y
carmne porcina.

Se puede decir que en el primer cuarto del siglo XX estén dadas las condiciones para
que la agricultura ewropea pueda enceminarse hacia una estructura de la produccion que,
conservando un sector impostate de pequeflos productores familiares, origine una
especializacion productiva en biisgueda de la eficiencia, de forma que se puedan aprovechar &
cabalidad las condiciones especificas de cada unidad y regidn en la generacién de los articulos
que puedan producir en mejores condiciones econémicas.

Dos paises se encaminan ror la linea de ia especializacién desde muy temprano en &l
siglo XX: Holanda y Dinamzrca.

Ambos optan por una sspocislizacion en la produccién lictea y porcina, que les
permite aprovechar tanto sus condiciones naturales para la produccién de forrajes como la
facilidad de acceso a los puertos que les parmite importar suplementos alimenticios para lo3
animales a bajos precios, fundzmentalmente provenientes de los paises de ultramar de clima
templado (TRACY, 1989; GRIGG, 1952; TEULON, 1991).

Sin embargo, un proceso dz cspecializacidn similar no se encuentra en el resto de los
paises, debido a elementos gue decarrollzremos mas adelante. De esta forma, si bien lag
condiciones estdn dadas para una espzcializacidn productiva, ella se produce la mayoria de las
veces solamente a nivel resional y de las unidades de produccion, pero no a un nivel
continental.

Si bien el desarrollo (¢ la tzcnolopia que representa el uso de los fertilizantes quimicos
significa un gran pazo en el desarrelio de la agricultura europea, en el sentido de permitir un
enorme aumento de l1a productividad por vridad de 4rea y brinder las condiciones pars la
especializacion al interior de las unifades, que ademds redunda en un incremento de |
productividad por trabajador, el awrcnto de csta Gltima se hace imperativo ante |
disminucion paulatina de ia poblacidn agricola.



Obviamente, ante una situacion en la que el mercado disponible se encuentra en
expansion y la disponibilidad de fuerza de trabajo en disminucidn, se hace imperativo generar
un mayor volumen de produccion por unidad de trabajo. Ya hemos visto que en Estados
Unidos eso se logra fundamentalmente por un amplio predominio de las grandes unidades,
que funcionan con niveles muy altos de mecanizacién. Asimismo, la cita de arriba nos
muestra que la evolucién en Eurcpa no se encaminé durante fines del siglo XIX y principios
del XX precisamente por esta via, sino que mds bien lo que se produjo fue una revitalizacion
de la pequefia unidad campesina familiar, con una reduccién de la incorporacién de trabajo
asalariado.

En este campo es que la estructura de la propiedad del suelo producto de la transicién
del feudalismo al capitalismo juega un papel explicative de primer orden.

Detengamonos un poco en este aspecto, ya que constituye un punto vital para entender
las caracteristicas y las contradicciones de la politica de integracién de la agricultura en la
CEE.

Durante el feudalismo la tierra era asignada a los campesinos por los sefiores, que
mantenian la propiedad sobre la misma, sobre una base de estructuracién de la produccién de
unidades organizadas a nivel familiar. Diversos tipos de rentas fueron establecidos: renta en
producto, en trabajo y en dinero. La transicién del feudalismo al capitalismo, significé por un
lado que los campesinos fueran dejados en libertad para dejar la tierra y trasladarse a las
ciudades, y por el otro la reduccion o eliminacién del todo del pago de las rentas, junto con el
acceso a su propiedad para sectores del mismo. Existe una idea sumamente simplificada de
esta transiciéa, en el sentido de que la emancipacion de la servidumbre feudal significo la
transicién automaética a un régimen en el que, por un lado el campesinado se convirtié en
propietario y por el otro, en obrero asalariado, ya sea de las industrias o de las unidades
nacientement= capitalistas en el agro, de alguna forma heredadas de la visién clasica marxista
que se encuentra tanto en la iectura de El Capital como en los trabajos de Lenin y Kautsky.

Sin embargo, los estudios mds recientes muestran que el fendmeno es bastante méas
complejo, y que la transicion significo la generacién de muy diversas formas de propiedad y
de estructuras de produccién. Como bien lo analiza Grigg (1992:79):

"Para el siglo dieciocho una cantidad de diferentes formas de tenencia habia
evolucionado del periodo feudal. En partes de Escandinavia, Gran Bretafa,
Alemania  Occidental y los Paises Bajos, habia campesinos libres
propietarios, los cuales no tenian gue pagar renta u otras obligaciones a un
sefior. Eran sin embargo pocos en numero, y en Inglaterra venian en
disminucion por dos siglos o mds. Una segunda forma era la tenencia
hereditaria, donde el campesi::o tenia el derecho de heredar la tierra o podria
venderla, pero siempre con el permiso de sefior. El seflor podria revocar y
podria también controlar las unidades que se habrian formado por esta via.

Con el fin formal de la servidumbre hacia fines del siglo dieciocho y
principios del diecinueve, estos campesinos se convirtieron en ocupantes-
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propietarios en Francia, los Paises Bajos y el suroeste de Alemania. Una
terccra forma de tenencia era el arrendamiento; si podia ser por vida, o por
algunas generaciones, ello daba al arrendatario seguridad de tenencia y el
incentivo para hacer mejoras a largo plazo,; pero si era por un periodo corto
el arrendatario no tenia proteccion contra la revocacion y el fin del arriendo,
asi como tampoco contra grandes incremenios en la renta cuando el
arrendamiento era renovado. Finalmente, estaba el cultivo bajo medieria,
particularmente importante en Iltalia, Espaia y el sur de Francia. Bajo este
sistema el terrateniente aportaba la tierra y algun capital de trabagjo; el
producto era dividido entre el arrendatario y el terrateniente en una
proporcion predeterminada”

Asimismo el ritmo de la desaparicién de la servidumbre no fue uniforme en toda
Europa, teniéndose que perdura hasta casi el siglo XX en partes de Europa oriental
(especialmente en Rusia), en tanto que no se producen modificaciones en la tenencia de la
tierra en muchas partes. En Francia, por ejemplo, la Revolucion se-puede decir que solamente
elimina los "signos externos", sin llegar a una medificacion radical de la estructura del control
del suelo.

"La emancipacion final de fines del siglo dieciocho removié muchas
injusticias, pero para la mayor parte de Europa occidental solamente
confirmo largamente establecidas formas de tenencia de la tierra. (...) El fin
de la servidumbre no convirtié a todos los campesinos en Europa occidental
en ocupantes propietarios. (..) En los Paises Bajos ricos habitantes de las
zonas urbanas habian comprado tierra en la Edad Media, y alrededor de dos
terceras partes de los campesinos en Bélgica, y casi la mitad en Holanda y
Dinamarca eran arrendatarios; mientras que en Francia, particularmente en
el norte, los arrendatarios eran numerosos: alrededor de la mitad del drea era
trabajada por arrendatarios, mientras tres cuartas partes de todos los
campesinos eran propietarios. Gran Bretaia era la nacion de los
arrendatarios por excelencia; los propietarios eran pocos a principios del
siglo dieciocho" (GRIGG, 1992: 82)

No es sino hasta la segunda mitad del siglo XIX que se dan una seric de medidas para
convertir a los arrendatarios en propietarios, proceso que se logra con ritmos diferentes entre
1850 y 1920, que incluso llega el proceso hasta la segunda postguerra en el caso de Inglaterra
(IBID.: cap. 7: Serfs, Tenants and Villagers). De esta forma, se puede afirmar que el proceso
de eliminacion de los privilegios feudales toma casi dos siglos, y el producto en cuanto a la
estructura de la propiedad es el resultado de ese proceso.

Por otra parte, en el proceso de conformaciéon de las estructuras agrarias, dos
fendmenos juegan un papel de primordial importancia: los denominados “cercamientos”
(enclosures, en inglés), y la denominada consolidacion de las propiedades.
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El primer fenomeno es aquel que ya Marx analizaba en El Capital, por el cual los
terratenientes proceden a cercar sus propiedades, restringiendo el uso del suelo a los
campesinos, con la intencion de crear unidades de gran tamaiio que pasan a ser explotadas
directamente por los antiguos sefiores o por arrendatarios. En el caso inglés el proceso se da
fundamentalmente por el interés de aumentar la cantidad de terrenos susceptibles de dedicarse
a la ganaderia ovina, dada la existencia de un mercado creciente para la lana y fibras textiles
originada en la expansion de la industria textil, especialmente durante la segunda mitad del
siglo XIX. Los campesinos son expulsados de la tierra de los terratenientes de origen feudal,
para dar paso a las ovejas, generdndose un tipo de gran unidad territorial que no va a tener
campesinos ubicados a su interior, y que es explotada directamente por el terrateniente o por
arrendatarios capitalistas.

Un proceso similar ocurre en la region de Prusia (Alemania y parte de Austria), en la
que se genera fundamentalmente produccién de cereales en gran escala y mediante procesos
graduales de tecnificacién, dirigidos a los mercados urbanos en crecimiento, proceso que bien
analiza Kautsky en su obra clésica.

El segundo fenémeno, la consolidacién de propiedades, tiene que ver con el proceso
por el cual los campesinos se convierten en propietarios del suelo que cultivaban
antiguamente bajo la égida de los terratenientes feudales. Los terrenos que se asignaban a
cada campesino en el sistema feudal trataban de lograr que cada uno tuviera acceso a la
cantidad de tierra de las calidades requeridas para sostener la produccion diversificada de cada
unidad. Ello redundaba en que cada campesino cultivaba un cierto nimero de parcelas
separadas geograficamente, cada una de ellas de tamafio reducido.

Cuando los campesinos acceden a la propiedad fundamentalmente a partir de la
segunda mitad del siglo- XIX, ese acceso se realiza sobre la base de los derechos de posesion
que se establecen a nivel de la tierra controlada por cada familia, la cual reproducia las pautas
de asignacion feudales, es decir, de la posesién de un cierto nimero de parcelas separadas de
reducida dimensién. El resultado légico es la conformacion de una estructura de la propiedad
que, ademas de que la fragmenta en un gran nimero de unidades familiares de reducida
dimensién, las mismas se fraccionan a su vez en parcelas dispersas.

Este proceso, que s¢ da en toda Europa pero més acentuadamente en Francia, se ve
aun agravado por la modificacién de lps derechos hereditarios que contempla el Cédigo
Napolednico, que estipula la reparticién igualitaria entre todos los herederos, lo que redunda
en una fragmentacién aiin mayor de la propiedad fundaria. En los paises en que se sigue
manteniendo el sistema de no fragmentacion por la herencia (Inglaterra, Holanda, Dinamarca),
el proceso no es tan acentuado aunque siempre esté presente.

Légicamente que esa enorme fragmentacién de la propiedad en la que el caso mds
acentuado es el paisaje rural francés, supone un impedimento a la tecnificacién de la
produccién, especialmente en cuanto a aquellos elementos que requieren de una cierta
economia de escala para poder operar. Se menciona que incluso cuando el agricultor logra
tener acceso a la adquisicion de maquinaria, el incremento de los costos que se produce por la
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necesidad de estar trasladando las maquinas de una parcela a otra, a veces situadas a distancias
considerables, redunda en una restriccion a la posibilidad de la tecnificacion. Incluso en el
paisaje francés las franjas de tierra producto de la subdivision del suelo entre los herederos
resultan tan estrechas que no permiten del todo la utilizacién de las maquinas (TRACY, 1989;
TEULON, 1991; NEVEU, 1991).

El esfuerzo se concentra en la fijacion de una serie de medidas para incentivar la
consolidacion de la propiedad, mediante el intercambio de las parcelas entre los campesinos,
de forma que se reduzca el niimero de las unidades territoriales dispersas, proceso que resulta
mas exitoso en los paises en los que el fraccionamiento de la propiedad es més reducido por el
mantenimiento de sistemas hereditarios que no fragmentan la propiedad (ya sea la exclusion
total de la herencia para la mayoria de los miembros de la familia, o la compensacion
monetaria sin el fraccionamiento de la propiedad; TRACY, 1989).

Dichas medidas, implementadas en forma irregular desde mediados del siglo XIX,
tienen un resultado relativamente magro (especialmente en el caso francés), y Europa llega a
la segunda posguerra con una estructura de la propiedad campesina.doblemente fragmentada
(unidades pequeilas que estdn a su vez conformadas por parcelas dispersas; TRACY, 1989;
TEULON, 1991).

En Italia y Grecia las politicas gubemamentales van a jugar un papel decisivo en la
conformacion de la estructura de la propiedad, especialmente a nivel de los programas de
redistribucion de tierras a partir de reforma agraria. Estos dos paises se caracterizan por
presentar un desarrollo relativo menor en el marco de lo que va a ser la CEE de los diez (es
decir, la de antes de la accesion de Espaiia y Portugal), y por conservar una estructura de la
propiedad sumamente concentrada en manos de grandes terratenientes de origen feudal
(TRACY, 1989).

El gobiemo fascista de Mussolini decide pasar a la expropiacion de una parte
sustancial de esos latifundios y distribuir la tierra entre los campesinos, lo que a su vez se
acompaiia de la inversion publica en infraestructura en la forma de caminos y sistemas de
riego y drenaje, fundamentalmente en el valle y delta del Po. Ello da origen a un gran niimero
de unidades campesinas, las cuales en su mayor parte son posteriormente organizadas bajo
sistemas de cooperativas, esta vez ya bajo la égida de gobiernos socialistas y con participacion
de los comunistas.

En el caso de Grecia, también se da una reforma agraria de grandes dimensiones, que
pone la tierra en manos de campesinos pequeiios propietarios.

Todos estos procesos, que van desde los sistemas de acceso a la propiedad de los
campesinos, la transformacion de los grandes terratenientes en productores capitalistas, la
fragmentacion de la propiedad campesina, los cercamientos y consolidaciones y los programas
de reforma agraria, dan origen a una estructura de la produccién agropecuaria sumamente
heterogénea en el seno de lo que posteriormente va a constituirse en la CEE.
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Por otra parte, a nivel de la produccién, la enorme diversidad no es menor. Si bien
hay dos paises que desde una época temprana toman la opcién de encaminarse en una cierta
especializacion productiva, especialmente en el campo lechero y de producciéon porcina, el
panorama general es de una agricultura sumamente diversificada al interior de cada pais.

Sobre esta estructura sumamente heterogénea respecto a los tipos de productores, en el
ambito de los diversos paises y en las regiones al interior de éstos, es que se conforma el
modelo de la integracion de la agricultura en la CEE, segiin pasamos a exponer en la seccién
siguiente.

2. La Politica Agraria Comun (PAC): sus
elementos principales

"Face a cette diversité, la politique agricole
menée a Paris et @ Bruxelles n'a-t-elle pas
eté trop uniforme? Peut-on, de Paris ¢t a
Jortiori de Bruxelles, décider que ce qui est
bon pour le Péloponnése est bon pour la
Bretagne ou pour la Baviére?” (Le Roy,
1991)

La integracién de la agricultura en el marco de la CEE ha adquirido su corporeidad a
través de lo que desde un principio se denominé la Politica Agraria Comun, que en el afio de
1992 cumpli6 30 aflos de existencia, en medio de una gran polémica que se dirige al
establecimiento de las pautas para su reforma profunda. Sin embargo, antes de pasar a
discutir los elementos que llevan a la reforma y las caracteristicas del modelo, resulta
conveniente establecer una serie de antecedentes de lo que constituyé su etapa de formacién,
ya que ello contribuye en gran parte a clarificar los problemas actuales y los puntos vitales de
la polémica tanto en el plano europeo como en el del comercio internacional.
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2.1 Los antecedentes de la formacion de la CEE y de la
PAC

Como la frase citada arriba lo apunta, la experiencia de Ia integracion agricola en
Europa constituye un esfuerzo sin precedentes en la historia de ia economia mundial, en el
sentido de que representa el intento de constituir un drea econoémica de libre comercio con
estipulaciones de cierta uniformidad sobre un grupo de paises sumamente heterogéneos, tanto
entre ellos como a su interior. Conocer el proceso de conformacion de la CEE en el campo de
la agricultura es por lo tanto necesario, ya que resulta la mejor forma de enfrentarse al estudio
de su estructura y contradicciones actuales.

El caso de la CEE sirve para demostrar como los procesos de integracion econdmica
significan el intento dentro de la competencia intercapitalista, de constituir espacios mas
adecuados para la inversion productiva, y desde esa perspectiva, condiciones mds ventajosas
para las empresas en el marco del mercado mundial. A pesar de que hay autores que tienen
otra opinion, y en la actualidad con ia reconformacion de los bloques econémicos en el mundo
y las tendencias supuestas hacia un intercambio mas libre de las mercancias a escala
planetaria, siempre los procesos de integracion se mueven en la dindmica contradictora entre
proteccionismo y libre comercio.

Pareciera ser una constante en la historia del capitalismo el hecho de que una potencia
determinada siempre reivindica la necesidad de desarrollar sus empresas con base en la
proteccion de su mercado interno, hasta que llega el momento en que la necesidad de
expansion hacia el exterior lleva al transito de! proteccionismo al libre cambio, en la jerga
clasica, o del proteccionismo a la liberalizacion comercial, en la jerga actual.

Resulta interesante seguir esa dinamica desde fines del siglo XIX hasta los albores de
la conformacién de la CEE en Europa en el campo agricola, ya que ello constituye la base del
funcionamiento de la integracién en el momento actual®.

Se puede decir que la agricultura en Europa occidental se mueve dentro de un vaivén
constante de las politicas sobre el mercado internacional que transitan entre el proteccionismo
y un comercio més abierto, con diversas oleadas sucesivas de ambos. Este vaivén estd
marcado, asimismo, por la influencia dominante que ejerce en la region alguna de las grandes
potencias que, partiendo de sus intereses en el campo econdmico en general, y no solo
agricola, impulsa la tendencia en un sentido o en otro.

Las sucesivas crisis econémicas, por su parte, también tiene una expresion en esta
oscilacion. Pareciera ser una constante dentro del sistema capitalista que en los momentos de
expansion economica la tendencia predominante se orienta hacia el libre comercio, buscando

¢ Seguimos en buena parte para ello la monumental obra de TRACY (1989), tal vez la mas sélida en este campo,
basada en un wrabajo constante sobre este tema, que abarca un periodo de treinta aflos de la vida del autor.
Efectivamente, la primera edicion de la misma, con el titulo de “Agriculture in Western Europe. Crisis and
Adaptation since 1880", data de 1964.
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mayores espacios para la realizacién de las mercancias, y en los momentos de crisis, en los
que esa realizacion mercantil se dificulta, cada pais o bloque econémico busca proteger su
mercado interno, con la generacion de medidas de proteccion de los mercados.

La disyuntiva planteada en los términos de la economia politica cldsica, entre
librecambio y proteccionisinio, tiene una marifestacion que es sumamente interesante, en la
primera mitad del siglo XIX, alrededor de lo que se denominaron las leyes cerealeras (las
famosas “‘corn laws™), y las leyes que limitaban la importacion de algodén, que analiza Marx
en varias de sus obras y especialmente en E! Capital (Tomo 1). Estas leyes estuvieron
vigentes, en la forma de altos aranceles, desde 1816 hasta 1846, restringiendo el comercio
internacional. La disyuntiva se plantea en el seno de Europa, en los términos de los paises
cerealeros del continente eurapeo, especialmente Francia, propugnando por la apertura para
los granos del mercado de fa Gran Bretafia, al cual era casi imposible exportar en vista de la
proteccion existente, y las limitaciones existentes para la importacién de fibras textiles
vegetales, que tenian la intencién de proteger la produccién de lana, principalmente
producidas en el sur de Estados Unidos, con mano de obra esclava.

Durante mucho tiempo el mercado inglés es un mercado protegido por leyes que
impedian la importacién de granos, y también de fibras textiles de origen vegetal. No es sino
hasta que Inglaterra se constituye en la principal potencia capitalista de la época, con un
crecimiento de la produccion industrial, que aparece el interés por la apertura de mercados, lo
que se expresa en las teorias cldsicas del comercio intemacional, por las que se demuestra el
beneficio de los intercambios, especialmente en las obras de Adam Smith y David Ricardo.

Incluso se puede decir que la teoria cldsica del comercio intemacional no ha hecho que
repetir, de una u otra forma, la teorfa clésica ricardiana, que plantea los beneficios que se
derivan del intercambio comercial, a partir del planteamiento de la eficiencia diferencial en la
produccion de diversos articulos en los paises, de forma que es beneficioso para la economia
en su globalidad y para los paises en particular, vender los productos en que son mas
eficientes y adquirir en el mercado intemacional aquelios en que el nivel de eficiencia es
menor. La expresion actual, remozada por los teéricos neoliberales, de estos planteamientos
es la denominada teoria de las ventajas comparativas, que preconiza la especializacion
productiva entre los diversos paises.

De esta forma, y en los términos en que lo plantea Marx, las leyes cerealeras que
dificultan el comercio interacional se convierten en un freno al desarrolio del capitalismo,
necesitado de un mercado amplio para los productos industriales. Por otro lado, la industria
textil en expansién necesitaba del abastecimiento de materias primas baratas, las cuales
encontraba en la produccién en expansion de algodon en el sur de Estados Unidos.

Los paises europeos del continente gravaban con altos impuestos los productos de la
industria inglesa, en represalia por los altos impuestos que eran obligados a pagar por las
exportaciones de granos, cuyo consumo era creciente debido a la creciente industrializacion
de la economia inglesa. Asimismo, la necesidad de materia prima para la industria textil, que
se originaba principalmente en la lana de oveja en las fincas inglesas, habia provocado un
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resquebrajamiento del sistema de produccion agrario feudal, provocando el desplazamiento de
los campesinos asentados en las tierras de los terratenientes, mediante sistemas de pagos de
renta de la tierra en dinero y en producto, debido a la necesidad de sacar a los campesinos para
dar campo a las ovejas, proceso incentivado por el 2lto crecimiento de la industria textil.

La necesidad de incrementar mercados para los productos industriales, unido a la
necesidad del abastecimiento de materias primas para la industria textil, lleva a los grupos
empresariales de la burguesia a presionar por la derogacion de las leyes que limitaban el
comercio de granos y fibras textiles, el cual se produce en 1846, instaurdndose en reino del
librecambio en la economia mundial, con sus teorias correspondientes en el plano de la
ciencia de la economia, como ya hemos mencionado. -~

Desde mediados del siglo XIX predomina, por lo tanto, en el continente europeo, un
régimen de regulaciones al comercio interacional que incentiva el intercambio, que sustituye
a los esquemas proteccionistas anteriores. Esto, como ya hemos mencionado, no afecta solo a
los intercambios hacia el interior de Europa, sino hacia el interior, ya que las relaciones
comerciales con el resto del mundo tienen el doble objetivo de incrementar las exportaciones
de productos industriales v de abastecerse de materias primas baratas. Este movimiento
coincide con el proceso de rompimiento del esquema colonial espaiiol, especialmente en
América, que viene a significar el incremento de mercados y fuentes de abastecimiento con el
rompimiento de! esquema comercial colonial, de indole claramente proteccionista.

Es claro que el viraje de la politica es incentivado por la potencia hegemonica de la
época, Inglaterra, que luego de desarrollarse industrialmente mediante el régimen
proteccionista, lo deroga y promueve su derogacion en el resto del mundo europeo, cuando el
mismo se transforma en un freno a su desarrollo. Esto se plasma en el Tratado de Comercio
Anglofrancés y tratados subsecuentes, por los que se establece el libre comercio entre los
diversos paises europeos, incluyendo el comercio de productos agropecuarios.

Esta ola de libre comercio impera por méas de 30 afos, coincidente con una gran
expansion del capitalismo. La expansion de la produccién y la generalizacién de relaciones
mercantiles se extienden al continente europeo. y de ahi al mundo entero. Se puede afirmar
que la consolidacion de la hegemonia inglesa es ia que signa el periodo, asi como la expansion
del sistema colonial a Asia y Africa, tanto por esa potencia como por el resto de las grandes
potencias europeas.

Pero, como parece ser una constante en el sistema capitalista, las ondas de expansion
son generalmente seguidas por periodos de crisis, en los cuales predominan las dificultades
para la realizacién mercantil de la produccién. Cuando hacen aparicién las crisis ciclicas, una
de las primeras manifestaciones es la gran expansion de la produccién acompafiada de
dificultades crecientes para encontrar mercados, lo que produce un derrumbamiento paulatino
de empresas, por la dificultad creciente de vender. En este sentido, las crisis capitalistas, en
forma diferente a las crisis de sistemas econémicos anteriores, no son crisis de produccién o
de deterioro de la capacidad de produccion, sino crisis de sobreproduccion, provocadas por un
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sistema que tiende a incrementar la cantidad de productos, sin que ello lleve aparejado un
aumento de la capacidad de consumo de la poblacion.

Ante las crisis, que no es materia de este ensayo analizar en detalle, una de las
respuestas casi inmediatas es el refugio en el mercado intemo, mediante la reinstalacién de
sistemas de proteccion de los mercados. Es asi que ante la denominada “*Gran Depresion”,
que abarca de 1880 a 1900 (TRACY, 1989), se reinstauran las medidas proteccionistas, que es
autor llama la “primera ola de proteccionismo”, para indicar que es en este momento que
aparecen estas practicas con las caracteristicas actuales, y como resultado de la competencia
intercapitalista.

Lo interesante de esta ola proteccionista es que se mantiene hasta cierto punto la
apertura al comercio de productos agropecuarios, especialmente en el campo de los cereales,
entre los paises europeos, en tanto que se incrementan los mecanismos de proteccion para
enfrentar la competencia con los cereales provenientes de ultramar (Estados Unidos, Canada,
Argentina, etc.): Inglaterra, sin embargo, sigue impulsando politicas basadas en la doctrina
del “laissez-faire™, con cierto grado de apertura al comercio, que se ve acompaiiado de una
disminucion en las tierras de labranza.

Se puede afirmar que, en términos generales, a pesar de que la politica predominante
es de proteccion de los mercados, se instaura un proceso que incrementa la dependencia del
continente europeo de las importaciones de productos agropecuarios, en algin grado de
granos pero también de materias primas para la industria textil.

Lo anterior lieva a una verdad de perogrullo: las reglas del comercio internacional, a la
larga o a la corta, estén determinadas por la ley del mas fuerte, es decir, el que tiene el control
del mercado es el que dicta las reglas del juego. Se puede decir que es la dependencia
particular que cada pais tenga de las posibilidades de exportacién y de sus necesidades de
importacién, la que dicta su politica comercial, lo que adquiere un gran peso en el caso de la
CEE, como mas adelante analizaremos.

Al pasarse a la nueva fase de desarrollo capitalista, con un incremento enorme de la
capacidad productiva y los niveles de acumulacion, a la vuelta del siglo XX, nuevamente se
instaura, aunque en forma limitada, una nueva ola de “libre comercio”, con una remocién
relativa de las medidas no tarifarias y una reduccién de las tarifas. Los altos indices de
crecimiento econémico en todo e! mundo desarrollado se transforman en una produccién sin
precedentes en la historia, en tanto que en el &mbito de la estructura de las empresas se asiste
al largo proceso, que culmina con la década de los setentas, de nacimiento y consolidacién de
los grandes conglomerados transnacionales.

Asimismo, la competencia intercapitalista se exacerba, manifestindose a nivel de
contradicciones entre las naciones en la denominada “Gran Guerra”, la Primera Guerra
Mundial, en que por primera vez la competencia por espacios econémicos a nivel global se
traduce en un conflicto bélico de proporciones practicamente planetarias.
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La Primera Guerra Mundial significa adicionalmente, el inicio del surgimiento de
Estados Unidos como una gran potencia en el ambito econémico y militar, que viene a poner
en entredicho la hegemonia europea y, dentro de este continente, el dominio inglés. Estados
Unidos, como potencia naciente, aprovecha en gran forma el auge econémico derivado de la
guerra, incrementando en alto grado sus exportaciones y desplazando a Europa de muchos
mercados e incursionando en forma creciente con productos agropecuarios en el continente
europeo. A la produccién de Estados Unidos se une el auge de la produccién en los
denominados territorios europeos de ultramar (Canadd, Australia, Nueva Zelanda, etc.), de
forma que se va generando una verdadera dependencia de Europa en el abastecimiento de
alimentos.

Se puede decir que la concentracién de Europa en su desarrollo industrial, més los
conflictos bélicos que desestructuran la produccién, la hacen dependiente para el
abastecimiento de alimentos, especialmente granos y came, de la produccién creciente en
estos paises. El incremento de las importaciones de alimentos por los paises europeos, abre el
espacio para el gran desarrollo de la produccién cerealera y de came vacuna en el Cono Sur de
América (Argentina y Uruguay, principalmente), en tanto que la agricultura europea tiende a
estancarse en términos relativos.

Dentro de las crisis ciclicas del capitalismo, a una fase de expansion sigue una de
contraccidn, provocada por el hecho de que la demanda no crece al mismo ritmo que la
produccion, provocando una crisis de sobreproduccién. El periodo comprendido entre el fin
del siglo XIX y 1929 es de gran expansion econdmica, hasta que se llega al gran “crack” de
las bolsas de valores, que desencadena la quiebra sucesiva de empresas en pricticamente todo
el mundo capitalista, con el consiguiente deterioro del poder de consumo, individual y
productivo, con la contraccion profunda de los mercados para pricticamente todo tipo de
produccion.

La respuesta inmediata es una vuelta a las practicas proteccionistas, con la
introduccion de practicas que perduran hasta la actualidad, relacionadas con el establecimiento
de cuotas de importacion para los productos agropecuarios y la elevacion de las tarifas de
importacién. El deterioro del nivel de vida de las masas rurales impulsa ademés a la toma de
medidas para paliarlo, mediante }a introduccién de una serie de practicas de organizacién de
los mercados desde el Estado y el establecimiento de lo que posteriormente se llamaria
politicas de sostenimiento de los precios.

La ola proteccionista que se desarrolla durante la década de 1930, y que llega hasta
nuestros dias, adquiere una particularidad que permite caracterizaria como el proteccionismo
contemporaneo. La caracteristica principal de este nuevo proteccionismo es una intervencion
creciente del Estado en los campos de la produccién y la regulacién de los precios, lo que
conduce, por asi decirlo, a la aparicion de los mercados regulados en el campo del comercio
agropecuario mundial.

Este proteccionismo nuevo se orienta fundamentalmente al apoyo a los precios y a las
rentas de los agricultores, los cuales se habian afectado profundamente por la denominada
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Gran Depresién. Su origen se encuentra en Estados Unidos, en el que la administracion
Roosevelt, mediante un conjunto de politicas que se ha dado en llamar del New Deal, que
tenian la intencion de reactivar la economia y paliar los efectos sobre el incremento de la
pobreza en las zonas rurales (BARCELO, 1991).

Las politicas que llevan a un creciente intervencionismo estatal, orientadas a reactivar
la economia mediante el gasto publico, se articulan crecientemente alrededor de los
planteamientos keynesianos, teniendo una amplia difusién en practicamente todos los paises
capitalistas. En el campo de la agricultura, la intervencion tiende a concentrarse en la fijacién
de precios de garantia a los agricultores, en aras de garantizar un cierto nivel de ingreso de ese
sector de la poblacion y de mantener niveles adecuados de produccion.

Estas politicas son sumamente eficaces en Estados Unidos, lo que unido al posterior
gran desarrollo de las técnicas de produccion, hacen que este pais se convierta en el principal
productor mundial de productos agropecuarios.

En Europa, por su parte, pese a que se instauran medidas de proteccion, la
dependencia de las importaciones de alimentos es marcada. El intervencionismo estatal
supone el abandono de las politicas de laissez-faire en Inglaterra, la organizacién desde el
Estado de los mercados de! trigo y del vino en Francia, y la introduccién de una organizacion
integrada de la produccion, el mercado y el comercio en la Alemania nazi.

En general, los paises se orientan a proteger sus mercados internos, procurando que las
importaciones no signifiquen un desplazamiento de la produccion de sus propios agricultores
Yy que las mismas no provoquen un deterioro significativo de los ingresos, por lo que las
politicas de sostenimiento de precios se generalizan. Se puede decir que en ese momento
adquiere legitimidad la estructura de los subsidios a la agricultura en los paises desarrollados,
que es la tonica predominante en la actualidad.

Inglaterra, por su parte, instaura un sistema de accesos preferencial al mercado intemo
para los integrantes de su imperio, por el cual se imponen restricciones a resto de los paises y
regiones para ingresar a sus mercados, dando origen a una practica que luego es reproducida
al interior de la CEE.

La Segunda Guerra Mundial, mas amplia que la primera de forma que précticamente
no hay punto del globo terraqueo que no sea afectado, encuentra a Europa con una experiencia
ya considerable en medidas de proteccion y de subsidio a la agricultura. Pero, al mismo
tiempo, se puede afirmar que impera una estructura de la produccién atrasada, que arrastra
todavia un lastre considerable de estructuras heredadas del feudalismo, que la hacen
dependiente en alto grado de las importaciones de alimentos.

El conflicto bélico tiene dos efectos desde la perspectiva de lo que nos interesa
analizar aqui. En primer lugar, y como es logico, la guerra desestabiliza la produccién,
haciendo que la produccién descienda, lo que provoca una verdadera crisis de abastecimiento,
incrementando las necesidades de importacion para las dos partes en conflicto.
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En segundo lugar, en situacion de guerra las condiciones para comerciar también se
desestabilizan, ya que cualquier barco con alimentos se convierte en objetivo militar, lo que
hace dificil el abastecimiento desde el exterior. Sin embargo, los afos de guerra fueron un
tiempo de gran bonanza para los grandes productores internacionales de cereales y camne, ya
que ambos bandos en Europa necesitaban abastecimientos crecientes, lo que acrecento las
fortunas de los exportadores que en muchos casos, como el argentino, comerciaban
indistintamente con ambas partes en conflicto.

Asimismo, debe considerarse que, si bien Estados Unidos entra en el conflicto
armado, se puede decir que su territorio continental practicamente no fue tocado a nivel de
batallas, por lo que practicamente la agricultura no sufrié ningtin efecto directo de la guerra,
pudiéndose considerar que mas bien el incentivo se orientd al aumento de la produccion. con
la finalidad del abastecimiento militar y el consumo de los paises aliados.

La guerra fue asimismo un gran acicate para ¢l aumento de la produccion, como ya
mencionamos, en Argentina y Uruguay, y para la produccion cerealera en gran escala en
Canada, que de esta forma tiene la oportunidad de poner en produccién amplias partes de su
territorio.

El efecto, por lo tanto, es el del incremento de la dependencia europea de los
productos importados, y el aumento en gran escala de la produccion en aquellos paises que no
fueron tocados directamente por el conflicto. Sin embargo, las dificultades de abastecimiento
provocaron una situacion de hambre en gran parte de la poblacion y enormes dificultades para
abastecer a los ejércitos con sus vituallas.

Se puede decir que esta experiencia marcé profundamente la mentalidad de los
politicos europeos, de uno y de otro bando, haciendo que los objetivos que se delinean
relativamente temprano una vez finalizada la guerra, tendientes al logro del
autoabastecimiento alimenticio, como un objetivo mas geopolitico que econdémico, fueran
rapidamente aceptados por la poblacion.

La guerra deja una Europa postrada en el ambito econdmico, con objetivos orientados
hacia la reconstruccién a todo nivel. Esta situacion es aprovechada por Estados Unidos para
instaurar su hegemonia a nivel mundial, emergiendo como la potencia indiscutida a nivel
econdmico, politico y militar, en la década de 1950, enfrentada al naciente bloque socialista
liderado por la Union Soviética.

La guerra asimismo deja una Europa dividida entre el mundo occidental y el bloque
socialista, que instaura un sistema de comercio que privilegia el intercambio a su interior y los
restringe al exterior. La division europea tiene también un trasfondo geopolitico, ya que
Europa occidental se vislumbra como el posible campo de batalla en ¢l que un posible
enfrentamiento bélico entre Estados Unidos y la Unién Soviética se desarrolle. Surge a nivel
militar la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), que en medio de diversas
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contradicciones alinea a la Europa occidental con los Estados Unidos, en un claro
enfrentamiento con el bloque socialista.

La reconstruccién europea, financiada por el BIRF-Banco Mundial, y estructurada con
el famoso Plan Marshall impulsado por Estados Unidos, crea una especie de dependencia
econdmica del continente hacia esa potencia, que lleva aparejado el crecimiento de las
inversiones estadounidenses en Europa. Surge asi el sentimiento, totalmente fundamentado
en la situacién de la época, de que la economia europea se ha transformado en un simple
apéndice de la economia norteamericana, y que el continente es un simple campo de
inversiones para las grandes transnacionales de Estados Unidos.

Paralelamente, se procduce el iesurgimicnto japonés, con una incursion cada vez mads
profunda en la economia raundial, a través ue la exportacién creciente de mercancias de muy
diversa indole. Europa occidental, por lo tanto, se convierte en una region sometida a las
presiones militares del blogue socialista, econémicas de las inversiones crecientes de las
transnacionales norteamericanas en su territorio

El conjunto de toda esta situacién es la que condiciona el surgimiento de la CEE,
como un mecanismo para enfrentar la creciente competencia de Estados Unidos y Japén.

2.2. La formacicn de la CEE como bloque econdmico y los
inicios de la PAC

Uno de los hechos .,ue no deben perd ~rse de vista es el de que la formacion de bloques
econémicos, que tienen una manifestacion primordial en la formacion de espacios
econdémicos a nivel de mercados, es una manifestacién de las contradicciones intercapitalistas
en la época de la globalizacion (BEULENS, 1992; GRIFFIN y KAHN, 1992). Los paises
individuales tienen que incrementar su capacidad de competencia frente a la produccién y
las exportaciones en el mercado mundial, por lo que uno de los recursos fundamentales es
la creacidon de mercados regionales que garanticen a las empresas un espacio econémico
relativamente “‘cautivo” para su consolidacién y desarrollo.

La CEE representa un caso sumamente interesante al respecto, ya que en su
formacion es claro que el cobjetivo basico es crear una base que le permita a los paises
europeos poder competir con la hegemonia de la postguerra de los Estados Unidos y la
creciente importancia de Japon, de forma que se revierta la tendencia, que era muy clara en
las décadas de 1950 y 1960, a que cstz continente se transformara en un simple apéndice
econémico de Estados Unidos.

Es buen recordar que es en la década de 1960 que la hegemonia nortcamericana es
tan marcada que se habla en Europa del “desafio americano”, especialmente centrado en lo
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que se percibe como una desnacionalizacion de la ecoriomia europea, provocada por la
. . .. . . . . . s
creciente incursion en su espacio de las inversiones de las transnacionales de ese origen.

Asimismo, la CEE tiene una importancia particular, ya que se puede considerar que es
el primer bloque econdmico de la épuca de la globalizacién, lo que lleva a la competencia
intercapitalista a un nuevo plano, en el que el sentido de nacién individual va perdiendo
sentido. En este sentido, se puede afirmar que con la formacion de la CEE asistimos a
nacimiento de los procesos de integracion econdmica y comercial de la época de las
transnacionales y la globalizacion, en ¢l que la competencia necesariamente se plantea a un
nivel planetario, en el que las fronteras nacionaics ha perdido sentido.

Como antecedente de su formacion, en 1948 sc¢ forma la Organizacién para la
Cooperacion Economica Europea, a iniciativa del gobieno de Estados Unidos, que necesitaba
un nivel de organizaciéon supranacional para coordinar su programa de asistencia a la
reconstruccién (HARROP, 1989). Resulta paradéjico que este pais precisamente impulsara la
formacion de un ente que posteriormente se transformaria en uno de sus principales
competidores a nivel mundial.

Esta organizacion <= desarrolla posterinrmente en la Organizacion para la Cooperacion
Econémica y el Desarrolio (CCDE), y tuvo en la década de 1960 un desarrollo en el ambito
comercial que hacia que entre los paises europeos mas del 90% del comercio se realizara fuera
del establecimiento de cuctas de importacién por los paises. Sin embargo, diversas fisuras
aparecen en los acuerdos comerciales, de forma que esta organizacién se concentra mas en los
problemas intemacionales del desarrollo, con la inclusion posterior de la membresia de Japon
y Australia, orientandose los esfuerzos integracionistas en e} continente por otros rumbos.

Para principios de la década de 1950, pasados los primeros momentos de los esfuerzos
de reconstruccion posbélica y recuperadas, con la asistencia masiva de Estados Unidos, las
condiciones para la reactivacién econdémica, es claro que !a integracion econémica se ha
convertido en un elemento de supervivencia en las nuzvas condiciones de la competencia. Es
asi como se establece la famosa Declaracion Schuman en 1950, para el establecimiento de una
integracion para la produccion de carbin y acero entre Ajemania y Francia, los adversarios
militares de afios antes, abi- 1a al resto dz los raises suropeos que decidan integrarse.

La produccion de acero es uno de los puntos vitales para la reactivacién y
reconstruccion dal aparto industrial, por lo no es extrafio que aparczea como el sector que va a
ser el inicio del largo proceso hacia la integracion. Is asi como en 1951 se establece la
Comunidad Europea del Carbén y el Acero, a la cual se adhieren Bélgica, Francia, Alemania,
Italia, Holanda y Luxemburgo, paises que pasan a ser conocidos como los SEIS (CEE-6).
Desde un inicio, se plantea como un de los objetivos basicos, la liberalizacion de comercio en
los articulos comprendidos (carbdn v acero), entre jos paises involucrados, de forma que la

* Ver al respecto la intersante obra de SERVAN-SCHREIBER, 1967, en la que se expone la tesis de que la
tercera petencia a nivel mundial son las inversiones norieamericanas en Europa. Tambien resulta de interés la
obra del mismo autor “Le Manifeste Radical™ (1970), que tiene intercsantes reflexiones sobre las politicas
agricolas de la época.



23

formacién de esta Comunidad puede propiamente identificarse como el inicio del proceso de
integracion comercial.

Esta comunidad es complementada con la Comunidad Europea para la Energia
Atémica y la Comunidad Econdémica Europea (CEE), por lo que se habla corrientemente de
las “Comunidades Europeas”, para entender las tres instancias de organizacion.

Ya para 1957 la CEE pasa a ser el elemento principal del proceso de integracidn,
orientindose a la generacion de un espacio regional de mercado. Lo interesante es que
pricticamente desde un inicio, en referencia al carbon y el acero, se plantea la necesidad de
uniformar las condiciones basicas de las politicas econémicas que afectan esa produccion,
para que la liberalizacion de comercio se realice sobre las bases de una cierta igualdad,
especialmente en lo que tiene que ver con subsidios de parte de los gobiemos nacionales,
tanto a la produccion como al transporte.

Con la firma del Tratado de Roma en 1957, que da nacimiento a la CEE, el interés
fundamental se va centrando en la instauracidon de un bloque comercial, que remueva los
obstaculos al comercio al interior del bloque y que cree barreras respecto a las mercancias
provenientes del exterior del mismo. De esta forma se puede decir que ello inaugura la
modalidad actual de los procesos de integracion comercial que, se quiera aceptarlo o no, son
mecanismos por los cuales un grupo de paises crea un mercado protegido, para garantizar a las
empresas un espacic para su desarrollo, que les permita de esta forma enfrentar la
competencia extema.

La CEE se convierte en el elemento articulador de las tres comunidades alrededor de
la creacion de un bloque comercial, que tiende a crecer en tamafio con la incorporacion
paulatina de paises. En 1973, luego de un largo proceso en el que Inglaterra se ve obligada a
limitar las condiciones de acceso preferencial para las mercancias agricolas provenientes de
los paises de la Comunidad Britanica de Naciones (Commonwealth), y removida la oposicién
francesa liderada por De Gaulle a su ingreso, ingresan el Reino Unido, Irlanda y Dinamarca,
pasandose a la comunidad de los 9 (CEE-9).

Este bloque se agranda con el ingreso de Grecia en 1981 (CEE-10), en 1986 de Espaiia
y Portugal (CEE-12), hasta liegar al ultimo agrandamiento® para conformar la actual CEE de
los Quince (CEE-15). Por ser esta expansion uitima tan reciente, en este trabajo todas las
referencias son a la CEE-12, ya que incluso las bases de datos disponibles no se han
actualizado respecto a esta Gltima expansién.

La estructura de la CEE en el plano econémico, en el cual hemos situado estrictamente
este analisis, tiene varios elementos que deben ponerse en relevancia, ya que condicionan todo
su desarrollo y debe ser el telén de fondo de las consideraciones que hacemos sobre la PAC,

® Ello sin tomar en cuenta que la reunificacion alemana representd un incremento de la CEE en términos de
territorio y niimero de habitantes.
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a) La CEE es algo mas profundo que un tratado entre paises, ya que tiene una estructura
supergubernamental y no intergubernamental, lo que significa que es un ente que tiene sus
propios 6rganos de deliberacion y de decision, los cuales se encuentran por encima de los
gobiernos nacionales. En este sentido, establece el Consejo Europeo, conformado por los
jefes de estado de los paises miembros, la Comision Europea, que propone las leyes
europeas y ejecuta las politicas comunes, el Consejo de Ministros, que adopta las leyes y
decide las politicas comunes, el Parlamento Europeo, que es el 6rgano representativo,
deliberativo y legislativo maximo (voz ciudadana de los paises), 1a Corte de Justicia, que
garantiza la aplicacion del derecho europeo, el Comité Econémico y Social, que es el foro
en el que las fuerzas econdmicas y sociales ejercen su vigilancia y presion sobre las
propuestas de leyes y medidas, y la Corte de Presupuesto, que controla los presupuestos y
los gastos de la comunidad (TEULON, 1991: 11; GOODMAN, 1992: 1-7).

b) Lo anterior supone que el sistema se basa en una renuncia expresa de la soberania nacional
de decision sobre una amplia gama de aspectos que pasan a la comunidad, traspasandose el
nivel de decision de los 6rganos gubernamentales nacionales a los 6rganos supranacionales
comunitarios.

c) La CEE es en primer lugar un bloque comercial, en el que el intercambio entre los paises
integrados tiende a liberalizarse con la remocion de las barreras tarifarias y no tarifarias, y
se imponen tarifas y obstaculos a las mercancias de fuera, pero sus objetivos no se quedan
exclusivamente en el campo del comercio.

d) La tarea de constitucion de un mercado tnico de productos en el ambito de toda la
comunidad, ha llevado a la necesidad de armonizaciéon de las condiciones de la
competencia entre la produccion de los diversos paises, mediante la introduccién de una
serie de medidas compensatorias cuando existen condiciones diferenciales, y teniendo
como meta la armonizacion de las condiciones de la competencia entre los paises
integrados. Ello implica que la accién deba incluir la regulacién sobre las ayudas de los
gobiemos nacionales a la produccion y la exportacion, en el sentido de armonizarlas y de
trasladarlas a politicas comunitarias, mecanismos compensatorios para actuar en la
influencia de los cambios relativos del valor de las monedas nacionales en el valor de las
mercancias (teniendo como meta la creacion de la moneda tnica), la armonizacion de los
costos relativos de los factores de la produccion (salarios, energia, insumos, etc.), las
ayudas especificas a grupos empresariales o sociales, etc.

La PAC hay que entenderla dentro de este marco general que es la CEE. Desde su
formacion, la accion en el campo agropecuario siempre ha sido uno de los puntos
primordiales de accién de la comunidad, estando la estrategia disefiada condicionada por los
puntos que desarrollamos en la seccidn anterior.

En primer lugar, la preocupacién principal fue la de incentivar la produccion, con el
objetivo basico de conseguir niveles adecuados de autoabastecimiento, que eliminaran la
fuete dependencia de las importaciones. Esta meta asi definida, y como ya hemos
mencionado, tuvo una motivacién mas politica y geopolitica que econdmica: la experiencia de
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la crisis de abastecimientos durante la Segunda Guerra Mundial sent6 las bases para que se
considerara que niveles pronunciados de autoabastecimiento constituian una parte primordial
de la independencia relativa buscada ante las grandes potencias econdémicas y militares, dentro
de lo que puede considerarse una geopolitica de seguridad comunitaria.

En segundo lugar, debe recordarse que la CEE se funda y desarrolla con el objetivo de
crear un espacio econémico para el resurgimiento del capitalismo europeo, lo que en el campo
agropecuario significé la creaciéon de un mercado nacional protegido, para hacer frente al gran
crecimiento de las exportaciones de Estados Unidos.

En tercer lugar, la PAC surge en un momento en el cual la intervencion del Estado en
la economia y la sociedad estd en auge, por lo que los mecanismos que la conforman se basan
fundamentalmente en altos niveles de intervencionismo, tanto en el campo de las regulaciones
del mercado como en lo que se refiere a la promocién de la produccién.

Es de esta forma que la PAC empieza a cobrar forma, a partir de que en la Conferencia
de Stressa la CEE-6 toma la decision de incluir la agricultura en la comunidad y hacen un
inventario de los problemas que ello implica. Luego de un proceso de estructuracidn, se
puede fechar el nacimiento de la PAC en enero de 1962 (TEULON, 1991), en la que se
produce la conformacién de las primeras regulaciones comunes del mercado, que afectan en
ese momento al comercio de cereales, huevos, aves, cerdos, vino, frutas y legumbres y se
produce la creacién del Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola (FEOGA).

2.3 Los elementos constitutivos principales de la PAC

Lo primero que debe considerarse cuando se analiza la PAC es que la misma en su
origen tiene una orientacién totalmente orientada al aumento de la produccion, es decir de
corte productivista, ya que su objetivo fundamental era generar mas productos para cubrir el
amplio déficit en la produccién de alimentos existente al final de la Segunda Guerra Mundial.

El Tratado de Roma, que pone las bases de la formacion de ia CEE, ya establecia los
siguientes objetivos para la politica agraria comunitaria (TEULON, 1991):

a) garantizar la seguridad de los abastecimientos

b) incrementar la productividad

¢) estabilizar los mercados

d) dar un nivel de vida equitativo a la poblacion agricola

e) asegurar precios razonables a los consumidores.
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Estos objetivos se puede decir que permanecen todavia como elementos
fundamentales de la PAC, aunque complementados con otros especialmente a partir de 1988,
en que se entra en un profundo proceso de revision y redefinicién.

La PAC se sostiene en una serie de puntales, que en conjunto conforman una politica
de corte proteccionista y altamente intervencionista por parte de los organismos comunitarios.
Es decir, desde un principio los puntales son la proteccion del mercado comunitario frente a
las importaciones de fuera y la ayuda a los productores para garantizar el crecimiento de la
produccién. Estos puntales que sostienen la PAC se pueden resumir de la siguiente forma:”

a) Circulacion libre de las mercancias agricolas al interior de la comunidad, basada en una
unidad del mercado basada sobre la libre circulacion de los productos agricolas y sobre la
unidad de los precios a! interior de los paises. Es decir, como ya se ha mencionado, no se
trata solamente de establecer el mercado libre de productos, sino de instaurar los
mecanismos reguladores del mercado en el sentido de instaurar un precio mas o menos
uniforme para cada producto en los diversos paises. Esto supone el establecimiento de una
amplia gama de medidas de intervencion, con la finalidad de uniformar los costos relativos
de los factores de la produccion.

b) La preferencia comunitaria por los productos internos, que busca proteger la produccién
comunitaria en conjunto contra las exportaciones de productos agricolas del resto del
mundo, es decir, es una medida de proteccionismo clara y simple. Esto se logra
fundamentalmente por el establecimiento de precios de garantia para el productor
comunitario, de forma que el producto que se pretende importar es sometido de previo
(“prélévements™) a una tarifa que los equipara en precio a la produccién intema.
Asimismo, la preferencia comunitaria se extiende a las exportaciones, de forma que se
establecen las ‘‘restituciones”, cuando se efectiian exportaciones al mercado mundial a
precios inferiores al comunitario, lo que constituye un simple subsidio a la exportacion, en
favor del productor.

¢) La solidaridad financiera, que establece que el costo de la implementacion de la politica
debe ser asumido en conjunto por la comunidad, cuyos costos basicos estdn constituidos
por los precios de garantia (subsidio via precio al productor), las restituciones por la
exportacion de excedentes y las ayudas al mejoramiento de las estructuras productivas.
Toda esta carga financiera es administrada por el FEOGA, ya mencionado.

d) La intervencion comiin sobre los mercados, que trata de ajustar la oferta con la demanda,
de forma que los agricultores reciban al menos el precio de garantia, lo que significa que
los agricultores europeos estan resguardados de las oscilaciones de los precios en el
mercado mundial.

" En lo que sigue nos basamos en los elementos que le dan su estructura a la PAC, segun son definidos por
TEULON, 1991; sin embargo, el andlisis no sigue al pie de la letra a ese autor, ya que introduce elementos
adicionales a juicio del autor.
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Este conjunto de principios se articula en una serie de reglamentos y procedimientos
de gran complejidad, que no tiene sentido comentar aqui, pero que hacen a la PAC una
politica sumamente sofisticada y que requiere grandes recursos para su aplicacion.

Como puede verse, dos elementos se destacan: la politica de sostenimiento de precios,
como mecanismo de articulacion de la politica de proteccion del mercado intemo
comunitario, y las ayudas a la transformacion de las estructuras productivas.

En este tltimo aspecto, debe recordarse que como ya mencionamos antes, la estructura
de la produccion agropecuaria europea afrontaba una serie de deficiencias, que en muchos
casos estaban derivadas de las herencias, todavia presentes a mediados de este siglo, del
pasado feudal. Se hacia imperioso una modernizacion de las estructuras, que hicieran posible
que los grandes avances que experimentaba la capacidad de produccion de la agricultura en el
mundo, derivados de la aplicacion masiva del conocimiento cientifico a la produccion,
asociado a lo que se conoce como la revolucion verde, tuvieran la base social, cultural y de
estructura de la propiedad necesaria.

Los fondos de ayuda para la tecnificacion de las unidades de produccion, de esta
forma, adquieren una importancia fundamental, de forma que se tienda a la eliminacién del
retraso relativo respecto a otros sectores de la produccién. Esta transformacion, que en
Estados Unidos se realiza con base en una concentracién del suelo en unidades cada vez més
grandes, en la Europa comunitaria se efectia mediante procesos masivos de educacién de los
productores y asistencia técnica, de forma que se hace posible el incremento de la produccion
y la productividad, manteniendo una agricultura en la que la pequeiia produccion sigue siendo
predominante.

Si bien este es un factor que ha incrementado el costo de ia politica, es el resultado de
una herencia de una propiedad fundaria del suelo donde la pequefia propiedad era
preponderante, con las diferencias del caso segiin los diversos paises que conforman la CEE.

La PAC, a nuestro entender, viene a probar que es posible obtener altos niveles de
produccién y productividad, sin que ello implique la eliminacion radical del pequeilo
productor. Las economias de escala, necesarias para la eficiencia de la produccion, se han
logrado establecer a nivel de los servicios a la produccién (alquiler de maquinaria para la
siembra y la cosecha, etc.), el transporte de los productos y su comercializacién, y el
procesamiento industrial de los mismos.

Se va conformando una agricultura que, estando basada en ténninos generales en la
pequeila propiedad (por lo menos en términos comparativos con la agricultura de Estados
Unidos e incluso de América Latina), se hace cada vez méas corporativa en grandes unidades
de procesamiento y comercializacion, introduciendo incluso niveles de mecanizacion que se
hacen imprescindibles dada la reduccién marcada de la poblacion econdmicamente activa
insertada en la agricultura®. A elio esta asociado, como una de las transformaciones, un cierto

! “En 1980 la agricultura representaba ¢l 23% del empleo en los Estados que componen hoy la Cumunidad
(CEE-12, M.F.), mientras que al final de la década de 1980 el sector empleaba por debajo del 8% de la
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agrandamiento en el tamafio de las explotaciones, fundamentzimente por el retiro de
agricultores y las politicas de reabsorcion de esas tierras en las unidades existentes, sin que
elio signifique que la pequefia produccion deja de tener importancia.

Modemizacién jroductiva y proteccion de mercado conforman la combinacion que
hace que, en referercia a los objetivos originales planteados, la PAC sea tremendamente
efectiva, de forma que se pasa de niveles de gran deficiencia en e! autoabastecimiento a ser no
solo autosuficientes en la mayoria de los productos del agro, sino excedentarios, de forma que
la CEE se convierte en uno de los grandes exportadores de productos agropecuarios al
mercado mundial.

En este sentido, la PAC se puede considerar como tremendamente exitosa, y
precisamente es tanto el éxito gue deriva en problemas que hacen necesaria su modificacion,
como veremos mas adelante.

El paso de la condicién de deficiencia en el abastecimiento interno a la situacién de
una produccién excedentaria, estd basado en mecanismos que tienen un fuerte peso
presupuesiario. El FEOGA pasa a ocupar un lugar cada vez mas preponderante en el
presupussto comunitario, de forma que la cantidad de recursos financieros que se requieren
para mantener el soporte a los precios y los subsidios, pasa a ser ¢l elemento mas cuestionado
de la politica. Incluso se puede afirmar que en el 4mbito de la opinion plblica, a pesar de que
la mayor parte de 1a poblacion sigue defendiendo el mantenimiento de las estructuras rurales,
especia'mente en paises como Francia, la PAC se va haciendo cada vez mds impopular por la
carga que representa sobre los ingresos del resto de la poblacion.

Es claro que los mecanismos de incentivo de la produccion, implementados a través
de una amplia gama de subsidios, provocan que los productores tiendan a incrementar el
volumen generado, en contraposicion muchas veces de los mismos lineamientos
comunitarios. Para recibir el subsidio hay que producir, y desde la perspectiva de los
productores esto es lo que se hace, de forma que la produccion sobrepasa las necesidades de
consumo de fa poblacion, en un claro mentis a las teorias malthusianas y neomalthusianas. A
ello colabora también el relativo esiancamiento del crecimiento de la poblacién, debido a la
generalizacién de bajos niveles de fecundidad incluso por debajo del nivel de reposicion del
contingente poblacional, que ni siquiera las fucites migraciones son capaces de revertir.

Resulta paraddiico, eatonces, que la reforia de Ia PAC, emprendida en el aio 1988°,
se oriente a una recuccion de la produccién y la productividad, con la finalidad de disminuir el
peso presupuestario que tienen lzs politicas de sostenimiento de precios de garantia y los
subsidios a la exportacion de excedentes al mercedo mundiai.

Eoblacién activa” (COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS, 1991: 3)

Sobre la reforma de la PAC existe vna amplia bibliografia critica respecio a los problemas que la estructura
de la misma anterior a los aflos noventa genera, en los que se pone mucho énfasis en el costo financiero.
Sobre ello conviene destacara los trabajos de TRACY, 1989 y los documentos oficiales de la propia CEE, que

annraren on 1a RihBaorafla
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De esta forma, en la reforma de la PAC se contempla la incorporacién de una serie de
mecanismo tendientes a reducir el excedente de produccién, a través de recursos del FEOGA,
integrados en una estrategia de desarrollo rural. Esto incluye las siguientes medidas
(COMISION DE LAS COMUNIDADES FUROPEAS, 1991 ):

a) Ayudas a la inversién en explotaciones agrarias (ampliadas en la actualidad a los
agricultores a tiempo parcial que tratan de diversificar sus actividades mediante la
introduccion de nuevos negocios como la artesania o el turismo)

b) Incentivos para el retiro anticipado de los agricultores mayores de 55 afios

¢) Subsidios para una agricultura compatible con el medio ambiente en zonas sensibles
desde el punto de vista del medio ambiente

d) Subvenciones para bosques en tierras agrarias

e) Regimenes de extensificacién y retirada de tierras  \* &
Nt 20 (CIDCACS)

f) Fomento del uso no alimentario de las cosechas agricolas " BT oSt AY

g) Ayudas a la inversion para la transformacién y comercializacién (ampliadas a los
bosques)

h) Compensaciones financieras para agricultores en zona de montafia y deprimidas
i) Ayudas para jévenes agricultores

De la revision de las medidas propuestas dentro del programa de desarrollo rural, dos
elementos aparecen claros. En primer lugar, que la orientacién bésica es una reversion
respecto del objetivo original productivista, ya que la PAC fue tan eficiepte en este aspecto
que hizo necesario el disefio de medidas para disminuir la produccion y la productividad. Por
ello llama poderosamente ia atenci6n la introduccion de medidas como el retiro anticipado de
los agricultores, la retirada de tierras de la produccién (muy usada desde hace muchos aflos
por Estados Unidos), la extensificacion de la produccion (que légicamente implica la
reduccion de la produccion por unidad de drea), paso de tierras agricolas a forestales, etc.

Esto se inserta, desde una cierta perspectiva, con una aproximacion ecologista, que
incentiva la reduccién de la tecnificacion en lo que se refiere al uso de agroquimicos,
combinada con la reforestacion y el retiro de tierras en zonas definidas como ecolégicamente
importantes (OFICINA DE PUBLICACIONES OFICIALES DE LAS COMUNIDADES
EUROPEAS, 1989; COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS, 1990a y 1990b.).

En segundo lugar, el mecanismo principal para el logro de Ia reforma de la PAC es
una intervencion fuerte de los organismos comunitarios, dentro de la tradicién
intervencionista que nos hace a algunos hablar del “capitalismo regulado”, cuando se hace




30

referencia a Europa. Nuevamente, al igual que en el inicio de la PAC y en su desarrollo, el
mecanismo del subsidio es el que aparece como el principal, ya que se contemplan una serie
de incentivos para los productores (claramente subsidios), para promover los cambios
buscados. :

En este sentido, se puede decir que la reforma de la PAC no se orienta a la
liberalizacion economica, es decir, a poner a las fuerzas del mercado como los elementos
reguladores principales de la orientacion de la actividad economica y de la suerte de los
productores y empresarios, cOmo nos recetan en nuestros paises, sino a lograr los ajustes del
mercado, especialmente en lo que se refiere a una mayor concordancia entre la oferta intema y
las necesidades de consumo de la poblacién, para reducir la produccion excedentaria y la
acumulacion de productos que no se pueden vender, o que deben venderse en el mercado
internacional con costos subsidiados, mediante la intervencion.

Asimismo, la orientacién proteccionista del mercado interno, elemento vital que
permite explicar el gran éxito de la PAC, al resguardar a la produccién comunitaria de la
competencia en el mercado mundial, a nuestro entender no sufre variaciones fundamentales.
En este sentido, se puede afirmar que la agricultura europea, luego de la reforma de la PAC,
sigue siendo una agricultura protegida y subsidiada, estando las modificaciones sustanciales
orientadas a la reduccion de la produccion excedentaria.

En lo que se refiere a las preferencias arancelarias y de acceso prioritario al mercado
comunitario, que desde muy temprano se incorpora como uno de los componentes de la
orientacion comercial de la CEE, que tiene su basamento en el pasado imperial y colonialista
del continente. Estas preferencias estan marcadas en dos direcciones.

La primera de ellas se encuentra delimitada en el Convenio de Lomé, en el que se
brinda un acceso preferencial a la produccion proveniente de las antiguas colonias europeas,
lo que pone en una situacion de desventaja claramente a los paises latinoamericanos. La
segunda se refiere al tratamiento especial que se brinda a los paises de la cuenca del
Mediterraneo, principalmente por razones de pasado colonial y de interés geopolitico.

Se puede afirmar que esta estructura no sufre cambios sustanciales, como lo prueban
los conflictos actuales entre Estados Unidos y la CEE, especialmente en el caso de las
exportaciones de banano, en las que la CEE ha restablecido el uso de las cuotas de
importacion, las cuales supuestamente deben eliminares a tenor de los Acuerdos de la Ronda
Uruguay y a la supuesta nueva “disciplina” en el comercio internacional agropecuario
instaurada en ¢} seno de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC).

El desarrollo de la PAC, extremadamente exitoso desde la perspectiva de sus objetivos
originales y sumamente problematico desde la perspectiva financiera, ha implicado un
profundo proceso de transformacion de la estructura de la produccion al interior del
continente, que no ha sido todo lo armonioso que podria esperarse. Una parte sustancial de
los conflictos, reside en la cita que incluimos al principio de esta seccién: jes posible definir
una misma politica para paises y regiones tan diversas?.
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En ello residio uno de los mas grandes retos de la PAC, el cual se ha resuelto por una
serie de mecanismos de intervencion, pero que no estan ajenos a la generacion de conflictos.

Realizar una transformacion en la estructura de Ia produccion en aras de buscar una
utilizacion eficiente de los recursos, supone de alguna forma la especializacion productiva al
interior de los diversos paises de la regién. ;Debe concentrarse la produccion de lacteos en
Holanda y Dinamarca, con la consiguiente reduccion de espacios para Francia y Espaila, por
ejemplo?. ;Debe reducir su produccion de vinos Francia, en aras de la expansion de la CEE
con la incorporacion de Espaiia y Portugal? ;Debe promoverse el consumo de aceite de oliva,
eventualmente subsidiando su produccidn y su consumo, para incentivar la produccion de
Grecia, Italia y Espaiia, de forma que pueda hacer frente al aumento del consumo del aceite de
soya y otros productos oleaginosos?

Todos estos dilemas, que representan apenas un listado reducido, se han tratado de
resolver mediante mecanismos que privilegian las transformaciones productivas entre los
diversos paises tendientes a la especializacién, mediante el establecimiento de cuotas de
produccién para productos determinados, limitaciones a las 4reas de siembrs, retiro de suelos
de la produccion, etc. Nuevamente, los incentivos tendientes a lograr la reconversion
productiva en los casos que se requieran, a nivel de paises o de regiones especificas, son
definidos como los mecanismos principales para lograr las transformaciones deseadas.

Sin embargo, es claro que este es un camino en el que los conflictos son pricticamente
inevitables, y que se manifiestan por ejemplo en el cierre de fronteras y la destruccion de
cargamentos efectuados por los agricultores franceses en referencia a embarques de frutas y
legumbres provenientes de Espafia, o en las protestas de los oliveros espaiioles en Bruselas
contra la modificacion de los esquemas de ayuda fijados para la produccion de aceite de oliva,
en tanto que la presion de los paises consumidores se orienta a que se libere el comercio de
otros tipos de aceite con costos de produccion o precios de importacion mas reducidos.

Es claro que una estrategia tendiente a una reconversion productiva para racionalizar
la producciéon mediante la especializacion entre paises y regiones, tiene costos econdmicos,
sociales y eventualmente politicos. La especializacién supone, dentro de una regién o pais,
que los productores deben reducir o abandonar la produccién de determinados articulos, para
pasarse a la produccién de otros o simplemente desaparecer como productores. Esto puede
considerarse un costo inevitable, que no ha sido adecuadamente valorado en nuestros paises al
proponer la reconversién en aras de las denominadas ventajas comparativas, pero que ha sido
adecuadamente valorado en el seno de la CEE, con la proposicién de medidas para promover
la transformacion y de mecanismos de compensacién de los costos de inversién necesarios
por parte de los agricultores o del retiro de los mismos, en el caso de que no tengan las
condiciones para adaptarse a la transformacion, a través de los denominados fondos de
“Orientacion” administrados por el FEGOA.

De esta forma los costos de la transformacién son asumidos, por asi decirlo y en el
aspecto econémico Gnicamente, en forma solidaria por los fondos comunitarios, de forma que
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las transformaciones tendientes al logro de una mayor eficiencia de la produccion, no sean
asumidos individualmente por los productores, provocando el desplazamlento la ruina y la
pobreza a nivel individual y regional.

Con cada expansion de la CEE a nuevos paises estos problemas de la orientacion
hacia una relativa especializacién se deben replantear, y se puede decir que la PAC atin esta
pagando el costo de la integracion de los paises mediterrdneos, especialmente Espafia y
Portugal, ocurrida ya hace mas de 10 afios. Debe considerarse que especialmente Espaiia
producia, en el momento de su ingreso a la CEE, una serie de productos que eran patrimonio,
por asi decirlo, de Francia e Italia, principalmente, especialmente en lo que se refiere a frutas y
legumbres, vinos y aceites. Su incorporacién hizo necesario mecanismos de ajuste al interior
de todos }os paises, que se puede decir que aun no han concluido.

Para Espaiia, asimismo, la integracion a la CEE no est4 logicamente exenta de costos
para sus agricultores, apareciendo como los mas afectados los dedicados a cereales, Ia
produccion porcina y avicola, y la ganaderia, tanto de came como de leche. Los sectores
beneficiados lo han sido principalmente el vinicola, el de los aceites'® y el de las frutas y las
legumbres. Como impacto global, se ha experimentado una reduccién muy marcada del
numero de explotaciones, también incentivada por la modemizacion general del pais luego de
su ingreso a la CEE y por la tecnificacion, que reduce las necesidades de mano de obra, de
forma que se experimentan procesos muy similares a los de otros paises de la region, como
son el envejecimiento de la poblacién rural, la depresién econémica de regiones y su
despoblamiento progresivo, el abandono de tierras, etc.

Sin embargo, como ya se ha mencionado, estos efectos son paliados en gran medida
por la posibilidad de acceso a los fondos de reconversién, y los demds elementos que se
mencionaron como constitutivos de los programas de desarrollo rural.

‘Otra de_las politicas que tiene importancia en el contexto de administrar, por asi
decirlo, los cpstos de la transformacién productiva, son los programas especificos orientados a
la asistencia especial a las regiones definidas como deprimidas, en los aspectos econdmico y
social, por los que se destinan fondos para la construccién de infraestructura, mejoramiento
ambiental, el desarrollo de opciones de produccion (ancsama turismo, etc.), asistencia
especifica a grupos de la poblacx(‘m, etc. :

Debe considerarse que este es uno de los aspectos que mds liama la atencién de las
politicas generales de la CEE. Al contrario de otros bloques comerciales, como el NAFTA,
que se basan en el mantenimiento de niveles diferenciales de desarrollo entre los paises, la
CEE se ha puesto como meta la nivelacién, por asi decirlo, del desarrollo relativo entre todos
sus estados miembros y el tratamiento al interior de los mismos en aras de buscar un
equilibrio.entre las regiones.

" Los beneficios para este sector han sido dobles, ya que se facilitaron sus exportaciones al resto de ia
comunidad y se beneiicia de las restituciones a las exportaciones,



33

La meta del desarrollo del mercado unico, puesta en el tapete por el Plan de
Convergencia de Maastrich, supone el interés en lograr esa nivelacion en una serie de
sectores. El supuesto que esté detrds es el de que, para que la CEE sea exitosa en el marco de
un mundo globalizado, debe ir incrementando el tamafio de su mercado consumidor, y ello se
logra no sélo mediante el ingreso de nuevos paises, sino también mediante el desarrollo
econémico y social de los mismos, de forma que la tendencia al estancamiento en el tamaiio
de la poblacion, por su nivel reducido de fecundidad, sea paliada por un incremento del nivel
de consumo de los habitantes.

Légicamente, el incremento del consumo per capita solo puede lograrse con un
aumento en el nivel de ingreso de las familias, fundamentado en el crecimiento econémico y
en la redistribucion del ingreso, mediante la implementacion de politicas sociales que lo hagan
posible. En ello reside la raz6n econémica de la solidaridad social general que impera en el
seno de la CEE, de fuerte raigambre politica e ideolégica en la socialdemocracia, pero que es
mantenida con pequeflas reducciones ain cuando han estado en ¢l dominio lideres de
orientacién liberal conservadora.

En el campo agropecuario, esta “solidaridad™ tiene su manifestacién en el hecho de
que el costo de las transformaciones sea compartido por la comunidad, aunque ello sea
impopular entre grupos sustantivos de la poblacion, y en el sentido de garantizar ingresos
minimos a los productores rurales.

Hemos descrito los elementos constitutivos basicos de la PAC, como el mecanismo
juridico y politico de desarrollo de la integracién de la agricultura en la CEE. Pasamos
entonces a realizar una discusién de las derivaciones que podemos extraer para la regién
centroamericana, que como planteamos en la introduccién se encuentra en un proceso,
contradictorio y problematico, de reactivacion del proceso de integracion.

3. Las lecciones para el analisis de la experiencia
centroamericana

En un trabajo anterior hemos hecho una revision de la reconformacion de los procesos
integracionistas en la region centroamericana, lo que nos llevaba a afirmar que estamos ante
una nueya integracion centroamericana (FERNANDEZ y ABARCA, 1995). En ese trabajo
menciondbamos que cuatro son los elementos caracteristicos del proceso de la integracién
centroamericana de la década de los noventa, que lo diferencian sustancialmente del proceso
correspondiente a las décadas de 1960 y 1970.
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i Es una integracion orientada a una redefinicion de las condiciones de la
insercion de la region en el mercado mundial, que pone como eje la
produccion para los mercados extrarregionales, y no la dirigida al mercado
interno de cada pais y regional.

El meollo de la cuestion reside en la creacion de condiciones bdsicas mediante la
integracion, que permitan un aumento de la competitividad de los paises de la regién en el
mercado mundial. Estas residen en la implementacion de un mercado libre de factores de la
produccién en la region, a través de medidas tendientes a la instauracién de una movilidad de
capitales y de mano de obra, y a que la inversion dirigida a la exportacion a los mercados
extrarregionales pueda echar mano, por asi decirlo, a los recursos naturales de la regién (tierra,
agua, energia, etc.).

Ello supone una modificacion fundamental en la estrategia integracionista, ya que el
denominado Mercado Comiin Centroamericano se sustentd en la creaciéon de un mercado
regjonal, que se cancebia como capaz de dinamizar el desarrollo econdmico a través de la
industrializacién sustitutiva de importaciones. De lo que se traté fue de la formacién de un
mercado intemo regional, constituido por los cinco paises integrados, con altos niveles de
proteccion arancelaria, que sirviera como incentivo para la generacién de una industria cuya
produgcion se dirigia al mercado protegido.

En la nueva integracién, por el contrario, el mercado intemo regional tiene un papel
meramente secundario. La integracién tiende a concentrarse primordialmente en el libre flujo
de los factores de la produccién, de forma que se aumente la capacidad competitiva de la
region en el mercado mundial, en un marco de apertura comercial, caracterizado
supuestamente por la fijacion de aranceles reducidos y la reduccion de los mecanismos de
proteccion no arancelarios.

i, El proceso de integracion se da en el marco de la apertura comercial de la
region

Como ya se ha mencionado en el punto anterior, la integracién del MERCOMUN se
bas6 en un esquema proteccionista, basado en el establecimiento de niveles arancelarios muy
altos, que tendian a proteger a la industria regional de la competencia de productos importados
de origen extrarregional. El nuevo proceso integracionista, por el contrario, se plantea dentro
de las politicas aperturistas tan en boga en la actualidad, que suponen una reduccién de los
mecanismos de proteccion y la exposicion de la produccién interna a la competencia de los
productos importados, hecha posible por el establecimiento de niveles arancelarios reducidos
y la reduccién de las barreras no arancelarias al comercio internacional.

Incluso se visualiza que el establecimiento de niveles arancelarios bajos, es un
elemento que contribuye a aumentar la competitividad de la produccién regional en los
mercados internacionales. Al estar el eje puesto en la exportacion a mercados de fuera de la
region, los bajos niveles arancelarios serian un elemento que contribuirfa a reducir los costos
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de produccién, para la agricultura y la industria, al reducir el precio de materias primas, bienes
intermedios y bienes de capital.

~ Asimismo, se plantea que la importacién de bienes salario con impuestos reducidos,
seria un elemento que contribuiria a mantener bajo el costo de la mano de obra, ya que haria
posible el acceso a bienes y servicios a menor precio que los producidos a nivel local.

di. El nuevo proceso integracionista estd orientado por los principios del libre
Juncionamiento del mercado, como el agente regulador de la economia, lo
que lleva a la biisqueda de competitividad internacional en el marco de las
denominadas "ventajas comparativas"

Debe tenerse presente que la integracion de los afios noventa se plantea dentro del
marco de la existencia de profundos procesos de ajuste estructural, con niveles de avance
diversos en cada uno de los paises de la regién, por los cuales se ha impulsado la
preeminencia del mercado como el regulador de la actividad econdmica, reduciendo
sustancialmente el papel del Estado en este campo.

Lo anterior supone que debe tenderse a la eliminacién de las denominadas
“distorsiones” derivadas de la accién del Estado en la estructura de costos de las empresas
(subsidios, tasas preferenciales de interés, etc.), para pasar al comando de los requisitos de
eficiencia, calidad, productividad y rentabilidad en un mercado "libre”, como los puntos
basicos sobre Jos que debe sustentarse la competitividad de la produccion.

La estrategia general de Ja politica econémica supone que las empresas deben ser
capaces de competir en el marco de una apertura comercial, que las expone a la competencia
en el mercado miundial. Ello implica que la actividad productiva debe concentrarse en
aquellos sectores o rubros, en los que se compruebe que se puede estar en capacidad de
competir en ese mercado, en los &mbitos de la eficiencia, la calidad y la estructura de costos,
desechandose aquella produccion que no logre ese nivel. Las relaciones de mercado son las
que, tarde o temprano, definirdn cuales van a ser esos sectores capaces de sobrevivir en el
marco de la competencia. . b Juriag

De lo anterior se deduce que se tenderd hacia una explotacion preferencial de los
rubros en los cuales se demuestre que se tienen ventajas comparativas, que hacen posible esa
competitividad en el mercado intemacional. Elo implica una mayor especializacién de las
economias, tanto en lo que se refiere a la produccién para el mercado intemo como para la
exportacion, -t

En general, y como ya se ha mencionado, la estrategia econdémica supone una
especializacion aun mayor en la produccion para la exportacion. Se menciona que, en las
condiciones actuales, la complementariedad de las economias debe buscarse hacia afuera y no
hacia el interior del pais o la region, abandonandose aquellas tesis desarrollistas que hablaban
de que un verdadero desarrollo solo puede lograrse con una verdadera integracion de los
diversos sectores economicos (agricultura, industria, servicios, finanzas), para "consagrar" la
vinculacion externa secular de nuestras economias.
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Pero, el proceso de especializacion debe ser ain mas profundo. Como ya se ha
mencionado, en la produccion para la exportacion deben explotarse las ventajas comparativas
del pais, en términos de dotacién de recursos naturales, calidad y costo de la mano de obra,
etc., para concentrar la produccion en aquellos articulos en los que el aprovechamiento de esas
ventajas brinde las condiciones para poder competir en los mercados internacionales. Ello
supone, logicamente, el abandono de aquellos productos en los cuales no se tenga esa
capacidad de competencia, lo que tenderia a una especializacién ain mayor de la produccion
de exportacion.

En la produccién para el mercado intemo o regional, se produciria un proceso similar.
Este tipo de produccién debe abrirse a la competencia de los articulos importados, mediante
la reduccién de los mecanismos de proteccion, especialmente los aranceles y las licencias de
importacion. Ello supone que la producciéon para el mercado intemo debe ser capaz de
competir, a los niveles de la estructura de costos y de la calidad, con la produccién importada,
lo que implica la desaparicién de los rubros y empresas que no logren alcanzar esa capacidad
competitiva, lo que conduciria légicamente a una especializaciéon de la produccién para el
mercado interno, provocada por la evolucion de las relaciones del mercado.

Lo anterior puede considerarse ademds un efecto esperado del proceso, si se toma en
cuenta que el mantenimiento de una estructura de costos "distorsionada” por mecanismos de
proteccion, es visualizada como uno de los elementos negativos que erosiona la capacidad
competitiva de los productores nacionales en los mercados internacionales.

iv, En el nuevo proceso integracionista se ha planteado la intencidn de crear
un mercado comiin regional de productos agropecuarios

Debe recordarse que la integracién del MERCOMUN puso un acento unilateral sobre
la industrializacion, relegando a la agricultura a un papel secundario. Su rol se reducia al
mantenimiento de una produccion de productos alimenticios de bajo precio, que tenia la
funcion de reducir los costos de la mano de obra necesaria para el desarrollo industrial. Al
mismo tiempo, el papel de la agricultura como el sector que prioritariamente iba a exportar a
los paises de fuera de la regién, se mantuvo y reforzd con base en una reducida diversificacion
de las exportaciones (al café y el banano se afaden el azicar y la came vacuna), ya que de esas
exportaciones provenian las divisas necesarias para el desarrollo de la industria.

Nunca estuvo en el orden del dia la instauraciéon de un comercio libre de productos
agropecuarios en la regién y, si bien se establecieron algunas regulaciones para el comercio de
granos basicos (Protocolo de Limén) y otros productos, la realidad es que el comercio de
productos agropecuarios se dio en un marco relativamente restrictivo, y fue sumamente
limitado y casi reducido al comercio informal en las zonas fronterizas entre los paises, sin
llegar nunca a constituir una meta significativa de la integracion.

En la integracién de los noventa, se ha planteado que uno de los ejes debe estar
conformado por la instauracién de un mercado libre de productos agropecuarios en la regién,
como uno de los factores que debe tener una influencia positiva en el incremento de la



capacidad competitiva de la produccion de exportacion de los paises. Se supone que el
comercio libre al interior de la region y en el marco de una apertura comercial externa, debe
ser un elemento que conduzca a la elevacion de la eficiencia y productividad de la produccion
agropecuaria dirigida al mercado interno.

Se ha establecido la necesidad de crear una especie de "canasta basica alimentaria” en
el ambito de 1a regida, en la cual los paises se concentren en la produccién de los rubros que
sean capaces de afrontar ia competencia de los articulos importados de fuera. Asi, mediante la
explotacién de las ventajas comparativas de cada pais, la produccion debe concentrarse en los
articulos en los que demuestren un alto nivel de eficiencia.

Lo anterior supone el establecimiento de una relativa especializacion productiva entre
los paises de la region, en la gue se tenderd a producir aquellos articulos que exploten mas
eficientenmiente sus ventajas comparativas, a nivel especialmente de dotacién de recursos
naturales y costo de la fuerza de trabajo.

Como meta general de la integracion, puede hablarse de la conformacion de una
unidad econémica de dimensiones tales que contribuya a incrementar la eficiencia de las
inversionzs dirigidas fundamentalmente a la produccidn para los mercados extrarregionales.
Se encuentra latente que este proceso supone la implementacion de una estrategia de
integracién comercial y econdmica hacia el norte, dentro de la optica de la creacion de
esquemas cada vez mds amplios, comprendidos en un principio en la Iniciativa para las
Américas, y luego en la pretensién de ser tomados en cuenta en una posible expansion del
bloque ccmercial definido en el Tratado de Libre Comercio Canada-Estados Unidos-México,
hacia el sur. Es importante r=cordar que la Iniciativa para las Américas, establece un nivel de
tratamiento prioritario para paises incorporados en procesos integracionistas.

Con la revitalizacion de la integracion econémica en la regién, los paises
centroamericanos pretenden crear un espacio mds atractivo para las inversiones extranjeras, en
el sentido de conformar un mercado regional de fuerza de trabajo, capitales, recursos naturales
y facilidades para la instalacion de las empresas (sistemas fiscales especiales, repatriacién
libre de utilidades, construccion de infraestructura, etc.). A elio se uniria la creacién de un
mercado de libre comercio con México, lo gue les permitiria de alguna forma no quedar
totalmente relegados ¢n el acceso al bloque del norte, asi como la atraccion de la inversion
mexicana a la region.

El papel de Ia ~gricultura en ese proceso integracionista debe visualizarse a partir de lo
anterior. Se puede decir que la integracidn tiende a convertirse en un proceso subordinado a
la bisqueda de una mayor integracién cn e! mercado mundial (DE LA OSSA, 1993). Esto
pone limitaciones objetivas al proceso de integracion, en el sentido de que resulta un poco
dificil establecer las ventajas para los pueblos y los productores, de estar incluidos en un
esquema que a la par de la integracion, establece la apertura comercial con el resto del mundo.

Estos cuatro elementos contrastan fuertemente con la estrategia de desarrollo seguida
en general en la CEE vy, especificamente, con la constitucién, consolidacion y reforma de
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PAC, y en las paginas que siguen los estaremos abordando repetidamente desde varias
perspectivas.

Uno de los puntos de mas importancia se surgen se refiere al papel del mercado
intermo. En el caso de la CEE el mercado interno comunitario es el punto de partida
fundamental para el crecimiento econémico, de forma que a partir de la produccion orientada -
hacia el mismo, con una economia cada vez mas integrada e interdependiente a nivel regional,
se logra la plataforma para enfrentar la competiscncia con los otros bloques y potencias
econdémicas, y se crea la base productiva para incursionar en la produccién para la
exportacion.

En el caso centroamericano, ¢! me-cedo inizmo era el elemento dinamizador en el
proceso integracionista d= los sesentas y setzntas, ya que per medio de la creacion de un
mercado regional se pretendia generar un ngresivo procsso de industrializacidn, que sacara a
los paises de la dependencia excesiva de la produccién agropecuaria de exportacién. Sin
embargo, en el proceso integracionista de los noventas, ¢l mercado interiio ha perdido casi
toda su importancia, salvo como mercado de factores d2 produccién (tierra y recursos
naturales, fuentes de energia, capiial y mano de obra, principalmente), para impulsar la
producci6n para el mercado internacionzl. En este sentido, la produccion para el mercado
interno pasa a un plano meramente secundario, por [o que fos procesos para protegerlo pierden
totalmente su vigencia.

Por lo anterior es entendible como los aranceles pars productos terminados se hayan
rebajado, desde mediados de los ochenta en toda 1a repidn, de niveles superiores al 100% para
productos finales, a un nivel aproximado en térininos generales para regién de un 20 o 15% en
la actualidad, y que se plantee la fijacién en alrededor del 10% para el afio 2000. Esto
significa que el mercado intemo gueda sumamente abierto a la incursién de productos
importados, y que los espacios para los productores nacionales en ese mercado se han
reducido y tenderdn, segiin las metas planteadas, a reducirse atin mas.

Uno de los factores que limité el proceso integracionista en las décadas de los sesentas
y setentas, es el insuficiente crecimiento de ese mercado intemo. El proceso integracionista lo
que hizo fue sumar los mercados de los paises individuales, sin la implementacion de medidas
que tendieran a un crecimiento cualitativo de ios mismos. Dec esta forma, para ciertos
productos el mercado estaba constituido por una parte reducida de 1a poblacién, la de ingresos
medios y altos, ya que la mayor parte de la misma no ienia el pader adquisitivo necesario para
constituirse en un mercado efectivo. Esto, que en la CEE se logrd con mecanismos de
redistribucién del ingreso y que ha seguido estando presente en las politicas para desarrollar
las economias de los nuevos paises que se integran, estuvo totalmente ausente en el caso
centroamericano, por lo que en la realidad el mercado era insuficiente para sostener un
crecimiento sostenido de la produccion, a pesar del 2lto crecimiento de la poblacion.

El abandono del mercado intemo en la década de los noventa, significa consagrar la
orientacion dependiente de la economia centroamericana, hacia los mercados de los paises
desarrollados, y renunciar a un espacio que a futuro puede convertirse en un generador de
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desarrollo. Se desprende la leccion de que parece ser apresurado poner todo el énfasis en los
mercados exteriores, y que debe realizarse una revisidén profunda del proceso integracionista,
en el sentido de recuperar espacios para la produccion regional en el mercado interno. Este
mercado, en términos generales, tiene una importancia muy marcada para la produccion
agropecuaria y para los pequefios productores en especial.

La orientacién exportadora de la economia regional que se pretende, tiene una
implicacién profunda, que deba analizarse a profundidad, a nivel de lo que es el desarrollo
armoénico en beneficio de las grandes mayorias del pueblo. En efecto, la necesidad de
competir en los mercados intemacionales, hace que se convierta en un imperativo la reduccion
de los costos de produccion, lo que tiene su manifestacién en la fijacién de bajos salarios.

Cierto tipo de industrializacién que se ha instalado en la region, la maquila, sea ella de
alta o de baja tecnologia, requiere de costos reducidos en salarios, que son el principal
elemento del valor agregado nacional en el proceso productivo. Mantener bajos salarios
significa deprimir {as posibilidades de crecimiento del mercado intemno, al deprimir los niveles
de consumo de la poblacidn, con sus repercusiones en el nivel de vida al incrementarse los
indices de pobreza.

En el campo agropecuario, por su lado, se pretende también que la produccién se
oriente ain mas a la exportacion, de forma que también existe el impulso para al fijacion de
salarios bajos.

En este marco, los espacios para las politicas de redistribucién del ingreso, mediante la
reorientacion de la economia por el interés en el crecimiento del mercado regional, son
practicamente inexistentes en el marco de la orientacion de las politicas actuales.

Los procesos de reconversidn productiva, por lo tanto, se han orientado en el agro
hacia una pérdida de la importancia del mercado intemno, lo que supone que gran parte de los
productores pasen de los productos para el mercado interno a los de exportacion. Sin
embargo, al contrario de la CEE, en que los costos de Ia transformacién son asumidos en gran
parte por el presupuesto comunitario, en la regién centroamericana ello recae en forma casi
absoluta sobre los productores, por lo que se convierte en un factor de ruina de los
agricultores, de incremento de los niveles de pobreza y de impulso a las migraciones del
campo a la ciudad.

Esto nos lleva a que, al contrario que en caso de la CEE, en que los mecanismos de
intervencién en la actividad econémica son sumamente profundos, en la integracidn
centroamericana se plantea que deben privar basicamente los mecanismos de mercado, con
una reduccion al minimo de la intervencién desde el Estado.

Debe tenerse presente que el éxito de la CEE y de la PAC radica precisamente en esa
regulacion, apoyo y proteccion, desde el Estado, hacia los productores y la produccion. Los
mecanismos de intervencion mediante subsidios, ayudas, regulaciones, etc., son inconcebibles
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en el marco centroamericano de la actualidad, en que lo que se plantea es mds bien la
disminucién de la intervencion del Estado.

Como hemos afirmado en otra parte, la agricultura de los paises desarrollados es
subsidiada y protegida, y ello explica en lo fundamental los éxitos logrados en los &mbitos de
la produccion y la productividad. En nuestros paises, por el contrario, lo que se plantea es
precisamente lo contrario, en tanto que las politicas de apertura comercial llevan a nuestros
productores ante el imperativo de tener que competir con los productos importados del mundo
desarrollado, producidos amparados a los regimenes de proteccion y subsidios.

Finalmente, debe tenerse claro que un sistema de promocion de la produccion y la
productividad como el implementado por la PAC, solo puede realizarse con la inversién de
grandes cantidades de recursos financieros, que se destina a tal fin a partir de necesidades
regionales delimitadas. En este sentido, parece claro que los paises centroamericanos no
tienen las condiciones financieras para implementar programas de este tipo.

La implementacion de un sistema de integracién de la agricultura como el de la CEE,
requiere asimismo de la disposicién de O6rganos regionales, con capacidad para ia
determinacién de politicas y la implementacién de las medidas necesarias. Esto ha sido
posible porque, como se ha mencionado, la CEE constituye un proceso de integracion
supranacional y no intergubernamental.

La integracion centroamericana, por su parte, constituye una especie de hibrido, en la
que una serie de procesos contradictorios no dejan claro ni siquiera las metas a las que se
pretende llegar. Por un lado, pretende constituir un mercado comin, pero ni siquiera ha
podido implementar en la realidad una union aduanera, ya que los paises individuales tienen el
derecho de fijar por aparte los aranceles, y estdn en libertar de firmar tratados comerciales con
terceros, lo que es un elemento que limita decisivamente la cohesién como bloque comercial
frente al resto del mundo.

Se ha pretendido instaurar organismos regionales de decision, pero en la realidad
todavia las decisiones relacionadas con la integracion residen en mecanismos
intergubemamentales, las cumbres presidenciales y los consejos de ministros, siendo
necesario que las politicas que se derivan de ellas sean ratificadas a nivel intemo. El margen
de renuncia de la soberania hacia organismos regionales es muy reducido, y mientras no haya
avances efectivos en este campo, la integracién no podré pasar a procesos de profundizacion
sustanciales.

El caso del Parlamento Centroamericano es ilustrativo, con la negativa rotunda de
Costa Rica de integrarse al mismo, lo que ha impedido su funcionamiento como foro
legislativo regional.

Por otro lado, para los sectores empresariales europeos un elemento decisivo de la
CEE es el de tener un acceso totalmente libre al mercado comunitario, lo que le garantiza
condiciones de venta para sus productos que lo ponen en una situacién de ventaja relativa con
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sus competidores del resto del planeta.. En este sentido, -las ‘ventajas derivadas de la
integracién centroamericana para los empresarios regionales son bastante discutibles, ya que
ante el nivel de apertura extema de la regién los beneficios son reducidos, y ante la
perspectiva de la suscripcién de algin tratado comercnal por pane de algun pais, puede ser que
esa ventaja minima desaparezca.

Otra leccién que se debe derivar de la expenencna de la CEE es la necesidad de tener
claras las metas de corto, mediano y largo plazo. Este proceso de integracién tiene més de 40
afos de instaurado, y sigue profundizindose y expandiéndose geogrificamente. Las metas
estan claras desde hace bastante tiempo: la consolidacion del mercado tnico, la expansion
limitada a futuro a un nimero rcducndo de paises y los avances en la unién monetana y
politica.

En el caso centroamericano, las metas cambian de una cumbre presidencial a otra, y
pareciera que no se ha logrado interiorizar la idea de que los 'procesos de integracién deben
plantearse a largo plazo, con metas y derroteros claros. De esla forma, los cambios de los
gobiemnos nacionales influyen profundamente, de forma que se pasa por ejemplo, en el caso
costarricense, en que en ocasiones se pone énfasis en la problemitica de la integracion, o se
relega a un papel secundario (FERNANDEZ y ABARCA 1995). ]

En lo que respecta a la creacnén de un mercado libre de productos agropecuarios en la
region centroamericana, es claro que los avances en ese camPo han sido insuficientes y
contradictorics. Por un lado, la excesiva apertura extema, como ya mencionamos, conspira
fuertemente contra esta aspiracion, ya que la produccién para el mercado regional no puede
consolidarse frente a una aumento generalizado de las importaciones extrarregionales. El
sector agropecuario, por lo tanto, no puede basarse ¢n el mercado regional con una base de
seguridad que le permita realizar transformaciones productivas a mediano plazo.

Por otro lado, el mercado regional agropecuario, como ya hemos mencionado, es visto
mas como un mecanismo para ¢l mantenimiento de valores reducidos de la fuerza de trabajo,
en aras de aumentar la competitividad de la produccion para la exportacién, antes que como
una politica para el desarrollo agricola arménico ¢ integrado, en beneficio de los productores y
de la economia en general. Estas pretensiones, por lo tanto, estén totalmente alejadas de una
estrategia integral como la de la Europa comunitaria, en la que el interés primordial era el
desarrollar, modemizar la estructura de la produccién y especmhwla sobre un plano regional,
garantizando ingresos bésncos a Ios productores. _

Se encuentra pendnente. por lo tanto, en la region centroamericana, una politica agraria
comin que, basada en el desarrollo ‘del mercado regional, modemice y eventualmente
democratice las estructuras agrarias en beneficio de los agncultorcs y de los consumidores,
buscando los elementos para hacer mas eficiente la produccién para enfrentar la competencia
externa, que incorpore elementos minimos de proteccion del mercado intemo n:gmnal Y que
conduzca a una relativa especializacion entre los paises y las regiones, en aras del aumento de
la produccién y de incrementar la disponibilidad de alimentos para la poblacién.
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Pareciera que una politica con tales caracteristicas estd fuera de la agenda neoliberal
que caracteriza al proceso de integracion de los noventa.

En una politica con tales caracteristicas, deberia tenerse presente que un aspecto
béasico deberia serlo la armonizacién de las politicas econémicas, de forma que se produzca
una relativa uniformidad en los costos de produccién, que coloquen a los paises en
condiciones igualitarias en la competencia. Mientras subsistan las grandes diferencias de un
pais a otro, especialmente en las escalas salariales y los impuestos, un mercado regional
igualitario de productos agropecuarios no pasard de ser una mera propuesta, sin ninguna
posibilidad de realizacion.
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