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EDITORIAL

El CERIR es una institucién sin fines de lucro dedicada al campo de la
investigacion y docencia en Relaciones Internacionales.

Iniciado como grupo de trabajo e investigacion en el ambito docente de la
Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad
Nacional de Rosario en 1985, el CERIR concreta su labor en un proyecto conjunto
presentado al CONICET, que fue creciendo desde entonces hasta la actualidad,
con la incorporacién de investigadores y becarios. Los trabajos elaborados se
conocen a través de la publicacién periddica "Cuadernos de Politica Exterior
Argentina".

En 1992 por primera vez el CERIR disefia un Programa de Investigacion
cuyo objetivo es el seguimiento de la Politica Exterior Argentina. Es entonces que
se decide dentro del Programa, la publicacién conjunta de la obra "La Politica
Exterior del Gobierno de Menem. Seguimiento y Reflexiones al promediar su
mandato”, en 1994. En 1998 se publica “La Politica Exterior Argentina 1994/1997”
y en el 2001 el tomo Ill sobre “La Politica Exterior Argentina 1998-2001. El cambio
de gobierno ;Impacto o irrelevancia?”. En 2006 salié el Tomo IV que comprende
dos volumenes. El titulo de la obra es: “La Politica Exterior del gobierno de
Kirchner’ editado conjuntamente con UNR Editora de la Universidad Nacional de
Rosario.

Desde su origen, el grupo de investigaciéon del CERIR transferia sus
conocimientos en carreras de grado y post grado. En 1996 organiza dentro del
ambito del Centro de Estudios Interdisciplinarios (CEIl) la Maestria en Integracion
y Cooperacion Internacional de la UNR, con la presencia de graduados y becarios
de los paises miembros del MERCOSUR. En 1998 la Maestria se incorporé al
programa ALFA-DEIMPIR (Desarrollo Econdmico e Institucional mediante
Procesos de Integracion Regional) de la Union Europea.

Los “Cuadernos de Politica Exterior Argentina” se encuentran abiertos a la
participacion de docentes e investigadores ajenos al CERIR que deseen presentar
temas referidos a los proyectos de investigacion mencionados.

Dr. Alfredo Bruno Bologna
Director del CERIR



Negociaciones sobre agricultura en la Ronda Uruguay: la influencia del
Grupo Cairns*

Elsa Marinucci **

Resumen

Este articulo busca explicar la influencia que los paises en desarrollo pueden adquirir en las
negociaciones comerciales multilaterales cuando se agrupan en coaliciones. Para ello se toma
como caso de analisis el Grupo Cairns y su actuacién durante las negociaciones en la Ronda
Uruguay. Dentro del dmbito de las negociaciones comerciales multilaterales, los paises en
desarrollo histéricamente se enfrentaron al problema del poder de negociacion desigual, algo que
les generd escasa posibilidad de incidir en el proceso negociador. Este trabajo tendra en cuenta
tanto las estrategias y las acciones de negociacion que desplegaron los paises de mayor peso
comercial que distorsionaron el comercio agricola mundial, como las posiciones y estrategias de
los paises en desarrollo actuando en defensa de sus intereses. Entre esas estrategias, la
constitucién de coaliciones como el Grupo Cairns les permitid superar la tradicional situacién de
estancamiento y adoptar una posicion de negociaciéon mas ofensiva.
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Organizacion Mundial de Comercio — paises en desarrollo.

Negotiations on agriculture in the Uruguay Round: the influence of the
Cairns Group*

Elsa Marinucci **
Abstract

This article deals with the influence that developing countries acquire in multilateral trade
negotiations when they group in coalitions. Thus, we analyze the case of the Cairns Group and its
performance during the negotiations in the Uruguay Round. Within the field of the multilateral trade
negotiations, developing countries historically faced the problem of a weak bargaining power that
generated a low possibility of influence in the negotiating process. This work takes into account the
strategies and actions of negotiation of countries with a greater commercial weight which distorted
world agricultural trade, as well as the positions and strategies of developing countries acting in
defense of their interests. Among these strategies, the constitution of coalitions like the Cairns
Group enabled them to overcome the traditional stalemate and adopt a more offensive negotiating
position.

Keywords: coalitions - multilateral trade negotiations - bargaining power - World Trade
Organization - developing countries

* Este trabajo forma parte de un proyecto aprobado por la Universidad Abierta Interamericana.

** Licenciada en Ciencia Politica - Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales,
Universidad Nacional de Rosario (UNR). Maestranda en Integracién y Cooperacion Internacional,
CERIR-CEl, UNR. Doctoranda en Relaciones Internacionales, UNR. E-mail de
contacto: elsa@trans-modal.com.ar

Articulo recibido: 20/08/09. Aceptado: 23/09/09


CBrani
Resaltado


Cuadernos de Politica Exterior Argentina (julio-septiembre 2009) N° 97 — Pag. 1-25

iNDICE

[ g1 (oo [UTeo (o] o NP

I. Parte primera: Las negociaciones durante la Ronda Uruguay
[.1. LOS INteresSes ¥ 10S ACIOIES .....viviii it

2 = 1= To = [or o] o L= PP
Il. Parte segunda: El poder de negociacion
[I.1. El poder de negociacion de los paises en desarrollo y la importancia de las
C0alICIONES .ttt e
[1.2. El Grupo Cairns y su influencia en las negociaciones ...........c.coviiiiiiiiiiiiiiniiinann,

RefleXionNes fINAIES ......veiei i e e

=] o] [ToTo | =\ 1 - N PPN

11

16

18

22

24



Cuadernos de Politica Exterior Argentina (julio-septiembre 2009) N° 97 — Pag. 1-25

Introduccion

Las negociaciones comerciales multilaterales sobre comercio agricola que actualmente se llevan a
cabo en el seno de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC), habian sido realizadas hasta la
creacion de esta organizacién dentro del ambito del GATT, el cual si bien funcionaba como un
tratado cuyo objetivo era disciplinar el intercambio de bienes fomentando el libre comercio, habia
dejado a algunos de ellos -como bienes agricolas y textiles-, dentro del contexto de extremo
proteccionismo. En el caso particular de los productos agricolas, el cimulo de distorsiones y
restricciones amparadas por el tratado alteraron desde aquellos momentos su comercializacion
internacional, generando importantes perjuicios econémicos a los paises productores mas

eficientes.

Si bien hoy la OMC tiene funciones mucho més amplias que el antiguo GATT y se ha expandido a
nuevas areas, persiste dentro de ella el debate sobre el “como, porqué y cuando” se eliminaran las
distorsiones que adn hoy siguen afectando al comercio agricola en desmedro de los paises en

desarrollo.

En este trabajo, partiré de la idea de que el GATT fue el &mbito donde los estados podian negociar
sus diferencias de politica comercial evitando el uso de la fuerza y que su principal funcion como
acuerdo multilateral fue la gestion del régimen comercial internacional a fin de acrecentar la

eficiencia y la legitimidad de las acciones colectivas.

Dentro del ambito de las negociaciones comerciales multilaterales, los paises en desarrollo
histéricamente se enfrentaron al problema del poder de negociacién desigual, algo que les genero
escasa posibilidad de incidir en el proceso negociador. Por estos motivos, es cada vez mas
frecuente que constituyan coaliciones que se conforman dentro del contexto de las deliberaciones
comerciales multilaterales y en relacién a sus diversos temas objeto de negociacién, tal como es el
caso de la agricultura. Dicho tema, viene enfrentando un sinnimero de obstaculos desde sus
origenes debido a la existencia de dos frentes contrapuestos de negociacién: por un lado los
paises en desarrollo productores eficientes de bienes agricolas que reclaman a los paises
desarrollados la abolicion de restricciones, subsidios y toda medida que distorsiona la
comercializacién internacional; por otro lado, los paises que aplican las medidas restrictivas y
distorsivas al comercio agricola. En estos ultimos y por contraste con los primeros, la proteccién

de la agricultura se ha institucionalizado de tal modo que los subsidios y ayudas al sector se
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consideran convenciones sociales, reforzadas por habitos e incrustadas en instituciones

especificas1, algo que dificulta el tratamiento a nivel multilateral para su desmantelamiento.

Lo anterior implica que estas negociaciones para una futura institucionalizacién del comercio
agricola se enfrentan paraddjicamente, al gran obstaculo de un proteccionismo firmemente
institucionalizado en algunos de sus paises miembros tradicionalmente caracterizados como
grandes defensores del librecambio. No es intenciéon de este estudio trabajar tan solo en términos
de categorias simples como la contraposicién entre librecambismo versus proteccionismo, sino
mas bien sobre los defectos y asimetrias que los acuerdos comerciales multilaterales han

colocado sobre la agricultura.

Debido a este escenario, en los ultimos afos han surgido agrupaciones diferentes entre distintos
grupos de paises en desarrollo cuya finalidad es lograr aumentar su poder de negociacién frente a
los paises desarrollados, algo que seria imposible de adquirir actuando aisladamente. Este poder
de negociacién seria necesario tanto para acercar las diferencias como para frenar decisiones
contrarias a sus intereses. Esas diferencias se originan en temas de enorme importancia para los

paises en desarrollo, como es el caso de la agricultura, sustento de gran parte de sus poblaciones.

En funcién de lo anterior, desde la Ronda Uruguay y con la actuacién del Grupo Cairns, la
conformacion de coaliciones se constituye en una importante estrategia de negociacién de los
paises més débiles, por lo que de alli en adelante y tomando el modelo del grupo, esta modalidad
va cobrando cada vez mas fuerza a la vez que comienzan a vislumbrarse posibilidades mas
concretas de logros. Desde esta instancia, las coaliciones se tornaron en un adecuado modo que
encontraron los paises en desarrollo para enfrentar las decisiones de los mas fuertes, adquiriendo
una influencia y un poder negociador que fue mas alla de la suma de las partes. Permitié reducir
los costos de la negociacion en un proceso tan complejo como en el que actualmente se torné la
Ronda de Doha, fundamentalmente si consideramos que entre los principales actores de la misma
se encuentran China, Brasil e India, paises que lideran el grupo de naciones en desarrollo que,
agrupados en el G20, se encuentran profundamente implicados en este proceso negociador, sobre

todo a partir de la Conferencia Ministerial de Cancun que es cuando se conformé el grupo.

En funcion de esto y con animo de comprender las dificultades actuales con que tropiezan las
negociaciones sobre agricultura en el dmbito de la Organizacion Mundial de Comercio, este
trabajo se centra en el andlisis de las estrategia de constitucion de coaliciones y acciones de
negociacion utilizadas por los paises en desarrollo, y estard particularmente enfocado en el
desempefo que tuvo el Grupo Cairns en la Ronda Uruguay, para asi explicar cémo influy6 en el
proceso negociador del momento y qué lecciones aport6 para el futuro de las negociaciones. El

periodo analizado abarca la Ronda Uruguay, donde si bien los compromisos iniciales adquiridos

! La Politica Agricola Comun (PAC) es un ejemplo de ello. La PAC, es la politica comtin mas importante y uno
de los elementos esenciales del sistema institucional de la Uni6on Europea (UE) donde se gestionan las
subvenciones que se dan a la produccion agricola en la Unién.
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alli por los paises desarrollados no se cumplieron totalmente, su tratamiento fue retomado
posteriormente con mucha mas fuerza, posiblemente debido a la oportunidad que los paises en
desarrollo vislumbraron a partir del Grupo Cairns de adquirir mayor poder de negociacién
constituyendo coaliciones —caso del G-20-, sobre todo si consideramos que “hasta alli dichos
paises habian permanecido relativamente al margen de la toma de decisiones” (TUSSIE y
STANCANELLI, 2006:59). Como sostiene Page, los paises en desarrollo estan destinando mas
recursos para participar en las negociaciones y han probado que no solo pueden bloquear un
acuerdo o modificar un resultado sino también pueden imponer sus propios temas en las agendas
(PAGE, 2003:4). Si bien el estudio de la actuacion del Grupo Cairns es el antecedente que sirve
de fundamento al analisis de las demas coaliciones surgidas con posterioridad en las
negociaciones multilaterales de comercio, por razones de extension del trabajo, voy a limitarme a

dicho grupo y a la ronda Uruguay.

Para comprender el problema de las negociaciones agricolas se tendran en cuenta tanto las
estrategias y las acciones de negociacion que desplegaron los paises de mayor peso comercial
gue aplican barreras y distorsiones al agro -caso de Estados Unidos y la Unién Europea-, como las

posiciones y estrategias de los paises en desarrollo actuando en defensa de sus intereses.

Partiré de algunos supuestos iniciales que se intentaran testear, segun lo cual se encuentra la idea
de que mientras los paises de mayor peso comercial tradicionalmente realizaron sélidas alianzas
estratégicas para enfrentar el tema agricola en las negociaciones multilaterales, los paises en
desarrollo no lograban conformar alianzas con la misma solidez, lo cual favorecia que los primeros
aplicasen estrategias tendientes a fracturar sus intereses quitandole asi poder en la negociacion.
Esto generaba que dichas negociaciones se realizaran en un entorno de desequilibrio de poder.
Sin embargo, la estrategia de construccién de coaliciones les permiti6 cambiar no solo su
protagonismo y su influencia en las negociaciones sino fundamentalmente el balance real de
poder. Una renovada estrategia de coaliciones mas formales les posibilité superar la tradicional

situacién de estancamiento y adoptar una estrategia de negociacién mas agresiva.

La idea que subyace a esta investigacion es que la debilidad de los paises en vias de desarrollo
actuando aisladamente impide reunir las capacidades necesarias para el logro de sus objetivos en
las mesas negociadoras, por lo que en muchas oportunidades debieron abandonar dicha mesa
mostrando gran decepcion con el proceso negociador en si. Una estrategia de constitucién de una
estructura de grupo mas formal, como el Grupo Cairns, permitid reducir los problemas de
capacidad técnica que poseian los paises en desarrollo, ya que, como sostiene Zartman "la
carencia de andlisis técnico ha llevado a muchas negociaciones Norte-Sur a una confrontacion
innecesaria" (ZARTMAN, 1987:279). La actuacién y rol significativo que logré el grupo Cairns
durante la Ronda Uruguay ha generado no solo un aumento del poder negociador de los paises en
desarrollo sino que aporté experiencias a las coaliciones futuras, ya que "el éxito del Grupo Cairns
en la Ronda Uruguay sirvio de ejemplo para consolidar este cambio” (TUSSIE y STANCANELLI,
2006:59).



Cuadernos de Politica Exterior Argentina (julio-septiembre 2009) N° 97 — Pag. 1-25

Esto nos lleva a considerar a la formacion de grupos y alianzas como una cuestién sumamente
importante para que los paises en vias de desarrollo logren colocar sus intereses sobre la mesa
de negociacion pero también, para que exista alguna posibilidad de beneficios concretos. Como
Peter Drahos afirma, la clave de la victoria en las negociaciones por consenso, como es el caso de
la OMC, es el poder de negociacion mas que la superioridad numérica de sus miembros
(DRAHOS, 2003:86).

Con respecto al argumento del balance de poder, si bien se considera que la conformacion de los
vinculos de poder en el sistema internacional es favorable a las grandes potencias, no es menos
cierto que -en mayor o menor medida-, los paises en desarrollo tienen un abanico de alternativas
de influencia que pueden ejercer, mejorar y fortalecer. En este sentido se toma como supuesto
que los paises en desarrollo poseen margenes de accion en el campo de la negociacion
multilateral a pesar de las grandes asimetrias en las relaciones de poder existentes. Asimismo, se
consideraran las conclusiones que realizara Sheila Page, quien sostiene que el hecho de que
dichos paises puedan influir en las negociaciones multilaterales esta relacionado con la idea de
que el poder de negociacién de los grandes esta limitado por la necesidad de llegar a un acuerdo.
Pero para que aquella posibilidad se concrete, los paises en desarrollo requieren fortalecer sus
capacidades de negociacion y, precisamente el hecho de participar en ellas permite adquirir y
fortalecer esas capacidades en la medida en que se van sistematizando lecciones de diversa
indole (PAGE, 2003:5). En este sentido, en este trabajo se sostiene que la conformacion de
coaliciones como el Grupo Cairns contribuy6 a reunir este conjunto de capacidades que posibilitd

mejorar la participacion de los paises en desarrollo.

Finalmente, para determinar el poder de negociacion del grupo durante las deliberaciones,
recurriré al enfoque de Drahos para quien el origen del mismo tiene cuatro fuentes basicas: la
primera es que el poder de negociacion es afectado por la participacion que el pais posee en el
mercado. Asi, el control sobre un mercado nacional grande da una herramienta poderosa a un
estado en una negociacion de este tipo, dado que otros paises querran acceder a dicho mercado o
seran dependientes del mismo en términos de comercio, por lo que ese pais tendra la capacidad
de hacer creibles sus amenazas, y esto ultimo es, segin Drahos, un factor determinante critico en
una negociacién comercial (DRAHOS, 2003:82). También Hoekman y Kostecki hablan de ello
cuando argumentan que el poder del mercado de un estado otorga fundamentos econdémicos para
las restricciones comerciales, ya que un pais pequefio que no puede influir en los precios del
mercado mundial generalmente perdera con la imposicién de barreras comerciales (HOEKMAN y
KOSTECKI, 2007:26). Para estos autores, el nivel de influencia de un pais en las negociaciones
comerciales multilaterales esta determinado por su participacion en el comercio mundial, su

dependencia del comercio y el tamafo de su mercado.

Siguiendo a Peter Drahos, la segunda fuente del poder de negociacion se refiere a las

denominadas "redes de inteligencia comercial" del estado, las cuales son redes que reunen,
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distribuyen y analizan la informacion que se relaciona con el comercio, la economia y el
desempefio de los negocios, asi como la informacién similar que circule de otros estados. Mientras
mas integrada esté dicha red en relacién con la informacion compartida, el andlisis sera més eficaz
y generard una buena preparacién para las negociaciones. En este mismo sentido, también Botto
sostiene que la complejidad de las negociaciones “obliga a los gobiernos de los paises en
desarrollo a mejorar su capacidad de negociacion, profesionalizando a sus negociadores, y
generando conocimiento apropiado y articulado en los sectores publicos y privado” (BOTTO,
2007:35).

Un tercer origen del poder de negociacion es la capacidad de un estado de lograr adhesiones de
otros actores, tanto estatales como no estatales en una coalicion, tal es el caso de la sociedad civil

internacional.

Finalmente, el cuarto poder de negociacién son las instituciones nacionales de un estado. Las
reglas sobre toma de decisiones internas y sobre delegacién de autoridad para el negociador

afectan el grado de poder de negociaciéon que un estado posee.
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I. PARTE PRIMERA:
Las negociaciones durante la Ronda Uruguay

1. Los intereses y los actores

A pesar de las discusiones sobre las bondades o perjuicios para los paises en desarrollo de los
resultados de la Ronda Uruguay, es indudable que su programa fue el mas complejo y ambicioso
establecido en la historia del GATT, dado que no solo pretendia lograr una reduccion significativa
del proteccionismo en bienes, incluyendo una agenda especial para agricultura y textiles, sino que
también incluyé temas nuevos como los servicios, la propiedad intelectual y las inversiones

relacionadas con el comercio.

En la Declaracion Ministerial de Punta del Este se estipulé que los paises miembros tendrian la
responsabilidad de lograr la mayor liberalizacion de comercio de productos agropecuarios para
reducir la incertidumbre y la inestabilidad de los mercados, con lo cual quedd formalmente
establecido que el gran objetivo era el de someter a dicho sector a las disciplinas y normas
generales del GATT. Sin embargo, la etapa preparatoria de la reunién de Punta del Este encontr6
a los miembros del GATT profundamente divididos en cuanto a sus posiciones e intereses, aunque
algunos de sus principales actores —caso de Estados Unidos y la Comunidad Europea (CE)-
dieron muestras de sélidas alianzas en mas de una ocasién. Como sostiene Barén Crespo “desde
la Ronda Kennedy las sucesivas rondas fueron un mano a mano Estados Unidos-Union

Europea™.

Si bien la Ronda Uruguay fue lanzada formalmente en septiembre de 1986, estuvo precedida por
cuatro o cinco anos de intensas discusiones y negociaciones previas dentro del GATT. Estados
Unidos comenzé a impulsar la idea de la ronda ya en 1982 cuando el proteccionismo agricola que
habia mostrado resultados positivos en sus comienzos comenzaba a exhibir su contraparte
adversa y, durante los afios ochenta, los inconvenientes superaban a los beneficios. En esos afos
el mercado internacional de bienes agricolas experimentaba una mayor desestabilizacion a la
ocurrida en etapas anteriores dado que la demanda comenz6 a aumentar a niveles inferiores a la
oferta, generdndose una amplia sobreproduccién y almacenamiento en exceso que dio lugar a un
importante disminucion en los precios, mientras se mantenian los costos para sostener la
competitividad de la agricultura. Ante esa situacién, Estados Unidos inici6 un programa de
subsidios para determinados mercados escogidos que le permitiria desplazar a la CE de ellos, con
lo que se iniciaba una especie de “guerra” del comercio agricola con efectos cada vez mas

costosos para gran parte del mundo.

2 BARON CRESPO, Enrique, “De Seattle a Hong Kong”, diario “El Pais”, Madrid, 4 de diciembre de 2004
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La situacion se agudizé y dio lugar a que tanto la CE como Estados Unidos comenzaran a
replantear sus politicas agropecuarias. Aunque aparentemente ambos sufrian inconvenientes
similares y veian la necesidad de una mayor liberalizacién del comercio agricola, los métodos y los
mecanismos adoptados y por ende las posiciones, fueron diferentes, ya que cada uno poseia
estructuras agropecuarias que diferian sustancialmente entre si. Por ejemplo, aunque Estados
Unidos subsidiaba al agro, contaba con ventajas comparativas que eran inexistentes en la CE.
Debido a esa ausencia de ventajas, la CE habia sido tradicionalmente un mercado comprador de
productos agricolas estadounidenses, pero desde el momento en que comienza a aplicar su plan
de autosuficiencia alimentaria a través de subsidios, ayudas vy restricciones, disminuyo
notablemente las importaciones desde aquel mercado. Ademas de esto, otro conflicto agricola
venia suscitandose entre ambos miembros desde afos anteriores relacionado especificamente
con las semillas oleaginosas. Es que Estados Unidos habia sido tradicionalmente un importante
proveedor de oleaginosas a la CE hasta que un aumento de los precios internacionales y del
mercado interno a principios de la década del ‘70, puso en peligro el plan de reduccién de la
inflacién del entonces presidente Nixon, por lo cual en 1973 éste decidi6 instaurar un embargo
sobre las exportaciones de granos, pienso y aceite de soja con el fin de bajar los precios internos.
Esto expuso a la CE a la vulnerabilidad frente a la provision de estos cultivos, algo que intentd
revertir a través de un ambicioso plan de produccién comunitaria. Para ello establecié ayudas a
las empresas transformadoras de semillas si sus compras eran de producciones comunitarias, lo
que le permitié garantizar unos niveles crecientes de produccién intracomunitaria. Como sostienen
Fonseca Pefia y Del Rosal Fernandez, esto fue dando lugar a un rapido crecimiento de la
produccion de oleaginosas y como consecuencia de ello, la pérdida de exportaciones
estadounidenses (FONSECA PENA y DEL ROSAL FERNANDEZ, 2002:9).

Por tanto, existia un interés profundo por parte de Estados Unidos de incluir este tema en las

negociaciones comerciales multilaterales para que la CE desmantelara su politica proteccionista.

Las exigencias estadounidenses se basaban entonces en el aumento del proteccionismo y de las
practicas irregulares del comercio internacional causadas por la CE, aunque paradéjicamente, era
Estados Unidos uno de los que mas estaba recurriendo por aquellos tiempos a practicas
proteccionistas en el sector. En contraposicion, en la CE en 1994, habia tres veces mas
agricultores que en Estados Unidos que, sin embargo, contaban con una tercera parte de la
superficie agricola, por lo que en subsidios, el contribuyente europeo pagaba 5 veces mas por
hectdrea que el estadounidense, aunque éstos pagaban 2,5 mas por productor que la CE
(TRAPAGA DELFIN, 1994:3).

Ademas de lo anterior y de las distorsiones comerciales existentes en el mercado mundial, hay
gue agregar que en esos afos ya comenzaba la inquietud por el impacto que la Politica Agricola

Comun (PAC) estaba generando sobre el medio ambiente e, indirectamente, alarmas sanitarias
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como la EEB®. Los consumidores y los contribuyentes comenzaban a perder la confianza en las
bondades de la agricultura bajo esas condiciones y la situacion intracomunitaria habia llegado a
niveles de generacion de conflictos entre sectores. Por los afos ochenta la CE tuvo que
enfrentarse con excedentes casi permanentes de los principales productos agricolas, algunos de
los cuales se exportaron -con ayuda de subvenciones-, mientras que otros tuvieron que ser
almacenados o eliminados. Estas medidas afectaron un porcentaje significativo del presupuesto y
provocaron distorsiones en mercados mundiales, a la vez que se hicieron impopulares entre
consumidores y contribuyentes. Con todo esto unido a la agudizacion de una situacién
internacional de precios bajos, una reforma a la PAC que apuntara a disminuir los excedentes y
desequilibrios y a limitar el presupuesto destinado a la agricultura, no parecia incoherente a
muchos de sus habitantes. Europa habia llegado a la etapa donde las restricciones comenzaban a
mostrar su contracara. Como sostienen Hoekman y Kostecki, “para el mundo en su conjunto, la
imposicién de barreras comerciales solo puede reducir el bienestar, esta en el interés de cada pais
imponer restricciones, pero el resultado de tal comportamiento individualista es la ineficiencia”
(HOEKMAN y KOSTECKI, 2007:26).

A pesar de esta elevada carga que la agricultura significo para Europa, existieron varias razones a
favor de su proteccion. El peso del sector dentro de cada pais®, la preservacion del patrimonio
rural que no tenia muchas chances de supervivencia si se eliminaban totalmente los subsidios, el
rol multifuncional de la agricultura desde la produccién de alimentos y fibras hasta la gestién del
paisaje, la conservacion de la naturaleza, la tradicion de la cultura rural o el turismo, todo lo que
explicaba el mantenimiento, por muchos afios, de una agricultura aislada de las sefales del
mercado y sobre todo de los costos de los desequilibrios que recayeron sobre los estados y los
consumidores. Algunas cifras son esclarecedoras de estos costos: en 1987 -afo en que la Ronda
Uruguay estaba en sus inicios y en plena negociacién-, dos tercios del presupuesto comunitario se
destinaron para sufragar los gastos de la Politica Agraria Comun.

Con todo esto, estaba claro que las condiciones de los sectores agricolas de la CE y Estados
Unidos si bien eran heterogéneas, poseian algunos objetivos paralelos y las deliberaciones
giraban a torno a ello.

Ademas de Estados Unidos y la CE, Japén y Corea del Sur también fueron actores con intereses
relevantes en las negociaciones agricolas de la Ronda Uruguay, aunque ejercieron una influencia
relativamente menor en las deliberaciones. En ambos casos se trataba de paises con fuerte
proteccion a la agricultura, fundamentalmente sobre el mercado de arroz y hacian frente a una
fuerte oposicién interna a la reforma del sector, aunque basaban sus argumentos de proteccién en
elementos culturales y tradicionales nacionales. Los intereses de Japdn estaban relacionados con

la proteccion del arroz y justificaba su defensa alegando que ese producto debia recibir un trato

% Encefalopatia espongiforme bovina, vulgarmente conocida como enfermedad de la vaca loca.
Dentro de la UE existen aproximadamente 19 millones de puestos de trabajos relacionados a la agricultura.
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diferente al otorgado a los demas productos agropecuarios por la importancia singular que tenia

en la alimentacién, la cultura y el medio ambiente del pais.

La contraparte de las negociaciones estuvo formada por los paises productores y exportadores
con ventajas comparativas que venian sufriendo los perjuicios de aquellas restricciones y ayudas
distorsivas, entre los que se encontraban algunos paises desarrollados como Canada y Australia y
un importante nimero de paises en desarrollo los cuales, junto a los dos primeros, formaron una
influyente alianza -el Grupo Cairns-, que jugé un rol fundamental antes y durante la ronda, con una
posicién que, junto a Estados Unidos, presionaba a la CE por la eliminaciéon de restricciones y
subsidios al agro y se negaba a aprobar los proyectos de textos presentados en otras areas

mientras no hubiera un texto sobre la agricultura.

A estos negociadores principales se sumo, una vez iniciadas las negociaciones, un grupo de
paises importadores netos de alimentos cuyo interés provenia de los posibles efectos negativos
que la eliminacion de subsidios podria generar en el alza de los precios internacionales y por
ende, de sus importaciones (JARA, 1990:96). Su inquietud respecto de las repercusiones de la
Ronda Uruguay se basaba en la perspectiva de que una disminucion de los excedentes en el
Norte, fruto de una reduccién de los niveles permitidos de ayuda a la agricultura y de las
subvenciones a la exportacién, determinaria un aumento de los precios internacionales de los

alimentos y, por tanto, del costo de sus importaciones.

Los paises en desarrollo —sobre todo de América Latina y del Caribe que no formaban parte del
Grupo Cairns- le asignaron relativa prioridad a estas negociaciones y sostenian que la magnitud
de las reducciones de la ayuda y del nivel del proteccionismo que los afectaba, deberia ser menor
que la de los paises desarrollados, a la vez que se les deberia conceder mas tiempo para
introducir plenamente cambios en las politicas correspondientes. Sus posiciones se acercaban al
grupo Cairns y a Estados Unidos, sin embargo, salvo el caso de los paises en desarrollo que
formaban parte de dicho grupo, los demas no tuvieron una participacion demasiado activa en esta

ronda y su influencia en las deliberaciones fue relativamente menor.

l.2. Las posiciones

Con respecto a las posiciones existentes al comienzo de las deliberaciones, las de la CE vy los
Estados Unidos se mantenian absolutamente confrontadas. Por el lado de Estados Unidos, éstos
aspiran a la eliminacion de subsidios y restricciones de la CE, basicamente a las semillas
oleaginosas. Por el lado de la CE y si bien mostraba cierta predisposicion a disminuir distorsiones,

su posicién era firme en los limites.
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Debido a los enfrentamientos de posiciones, la conferencia ministerial de Punta del Este que dio
nacimiento a la octava ronda de negociaciones comerciales, comenzé con grandes desencuentros
y divisiones en tres proyectos de resolucién finales que se referian no solo a la cuestién agricola
sino a todos los temas a tratar en la reunién y que, si bien parecian proyectos excluyentes entre si,
todo indicaba que el acuerdo final debia ser un compromiso de los tres, recogiendo tanto los

acuerdos como los desacuerdos, algo que vislumbraba tornarse bastante complejo.

El primer proyecto habia sido firmado por Colombia y Suiza y era un compromiso de paises
desarrollados y paises en desarrollo como Corea del Sur, Singapur y otras naciones integrantes
del ASEAN. Buscaba abrir el proceso de liberalizacién a los sectores textil, agricola, servicios y
propiedad intelectual. Proponia la reduccion de barreras a la importacion de productos agricolas y
una mejora en el ambiente competitivo por el aumento de la disciplina en el uso de todos los
subsidios que afectaban al comercio agricola, incluyendo la eliminacién -en un periodo de tiempo

determinado-, de los subsidios a la exportacion.

Japoén era uno de los paises desarrollados que apoyaban este proyecto ya que, a pesar de su
proteccionismo con el arroz, tenia una posicién favorable a la adopcién de cualquier medida que
redujera las subvenciones a las exportaciones en otros bienes agricolas, sobre todo si
consideramos que era un importador neto de otros productos agropecuarios, razén por lo cual no

tendria mayores dificultades para aceptar compromisos en esta esfera.

Los paises de la CE no tenian una posicion totalmente comin. Objetaba este proyecto en lo
referido al capitulo agricola por considerar que solo recogia los intereses estadounidenses, siendo
gue las principales oposiciones y quejas surgian de parte de Francia, Irlanda y Grecia, aunque el
primero tenia una posicion mucho mas dura en comercio agricola y propugnaba por unas
negociaciones en concordancia con la PAC europea, mientras que el Ultimo se oponia con més
fuerza a la liberalizacién textil. La posicion francesa obedecia tanto a la existencia de su
importante sector agricola como a la organizacion de sus agricultores que ejercian un fuerte poder
de presién y peso politico en la comunidad, lo que generaba que sus posturas fueran tenidas muy
en cuenta. La posicién de Espafia dentro del bloque comunitario era de retrasar lo mas posible el
desmantelamiento de todas las restricciones. Sin embargo, la CE en su conjunto apoyaba el
proyecto Colombia-Suiza en los otros temas como liberalizacion de los servicios y su inclusion en
la nueva ronda de negociaciones. En una conferencia de prensa antes del inicio de las
deliberaciones de Punta del Este, el Comisario De Clercq explicé que la CE no apoyaba
abiertamente el texto helvético-colombiano aunque sostuvo “es, sin duda, aquel con el que mas

coincide”®.

El segundo proyecto era el patrocinado por Brasil e India y contaba con el apoyo de Cuba,

Nicaragua, Peru, Egipto, Yugoslavia y algunos paises africanos. Se oponia fundamentalmente a la

® La CE respaldara ante el GATT un proyecto para liberalizar el comercio mundial, diario “E/ Pais”, Madrid, 12
de septiembre de 1986
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inclusion de nuevos sectores a la liberalizacion y nuevos temas en las discusiones, como
servicios, derechos de propiedad intelectual, inversiones y mecanismos de resolucién de disputas.
Este proyecto era considerado como “de la linea dura” de las negociaciones y habian colocado
como condicién para que se inicie una nueva ronda que los paises industrializados cedan en sus
posiciones del momento y que no se incluya ningdn nuevo sector en el proceso de
liberalizaciones. Este ultimo tema generaba grandes controversias en todos los proyectos dado
que, si bien en el de Colombia-Suiza se aceptada incluir estos nuevos sectores, tampoco habia

acuerdo en la manera de llevar a cabo dicha liberalizacién.

El ultimo proyecto era el denominado compromiso argentino, apoyado por paises como Uruguay,
Australia y Nueva Zelanda y se situaba en un punto intermedio entre los dos anteriores.
Propugnaba, al igual que el proyecto Colombia-Suiza, por la eliminaciéon de las subvenciones a la
agricultura y recogia la tesis estadounidense de comenzar a negociar la cuestion del comercio de

Servicios.

Ante la evidencia de la falta de acuerdo, fueron surgiendo proyectos integradores de los anteriores
como fue el caso de la propuesta uruguaya que otorgaba un contenido mas amplio y global al

capitulo agricola y separaba la negociacion entre bienes y servicios®.

Sin embargo, la guerra comercial entre Estados Unidos y la CE continuaba. Durante el transcurso
de la ronda surgieron nuevas restricciones aplicadas por la CE asi como nuevas amenazas de
sanciones por parte de Estados Unidos. Dichas amenazas afloraban en gran parte de los
encuentros, con lo cual las negociaciones se habian convertido en un “‘juego de amenazas”.
Estados Unidos condicionaria la evolucién y resultados de la ronda a un acuerdo en el tema
oleaginosa, presentando propuestas que tenian como objetivo el libre acceso al mercado, la

eliminacién de subsidios internos y la armonizacién de normas sanitarias y fitosanitarias.

Esta posicion encontré el apoyo del Grupo Cairns, coalicion formada por exportadores agricolas
gue también se veian perjudicados por las restricciones de la CE, y que agregaron a la propuesta
de Estados Unidos la congelacion inmediata del sostenimiento a los precios y su posterior
eliminacién gradual. Sin embargo, la CE se oponia completamente a las reformas generalizadas, y
deseaba negociar las concesiones producto por productog. Gran parte de las conversaciones
mantenidas durante toda la ronda fueron entre Estados Unidos y el Grupo Cairns por un lado, y la
CE, otros paises europeos, Japon y Corea del Sur por otro, aunque el principal blanco de criticas

de los dos primeros eran las restricciones a la importacion y los subsidios de la CE.

6 Propuesta del Canciller uruguayo Enrique Iglesias del 18 de septiembre de 1986 que recoge el texto
Colombia-Suiza con ciertas alteraciones que le otorgan mayor amplitud.

” Cuando la CE tuvo intenciones de prohibir el ingreso de carne con hormonas, Estados Unidos amenazé con
sanciones comerciales. Lo mismo cuando la CE hablé de sus intenciones de fijar un impuesto sobre las
importaciones de grasas y aceites.

8 FAO, “El Acuerdo sobre la Agricultura de la Ronda Uruguay: Repercusiones en los paises en desarrollo:
Manual de capacitacién”, disponible en http:/www.fao.org/docrep/004/W7814S/W7814S04.htm, pagina
consultada el 02/02/2009
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La posicion de la CE, y particularmente Francia, chocaba frontalmente con Estados Unidos y en
diciembre de 1990 las conversaciones fueron interrumpidas debido a los conflictos en el capitulo
agricola, dado que tanto Estados Unidos como el Grupo Cairns no llegaban a un acuerdo con la
CE sobre los porcentajes de reduccion arancelaria. El capitulo agricola se habia convertido en uno
de los capitulos méas espinosos de la agenda y que habia colocado a toda la negociacién en punto
muerto. Sin lugar a dudas, los votos comunitarios y los puestos de trabajo en el sector tenian un
peso mucho mas fuerte que la liberalizaciéon. Los enfrentamientos habian llegado al extremo de

paralizar la ronda, la cual estaba lejos de su objetivo inicial de finalizacién en cuatro afos.

El nucleo sobre el cual giraba el problema era basicamente si se seguian manteniendo las
subvenciones a la agricultura o no, una cuestion de mucho peso para varios paises y donde la CE,
especialmente Francia, no estaba dispuesta a transigir. Prueba de ello fue que el presidente
francés Mitterrand habia realizado un explicito pedido a sus ministros para que defendieran con
firmeza los intereses de los agricultores galos. Esta actitud de Francia estaba también relacionada
con el momento preelectoral que vivia este pais, ya que las elecciones presidenciales eran a
comienzos de 1993 y la “oposicion que los agricultores dieron a Maastricht en su momento
planeaba sobre la presidencia francesa y se temia que una transigencia con las peticiones
americanas implicara una pérdida importante de votos” (FONSECA PENA y DEL ROSAL
FERNANDEZ, 2002:18).

La posicion de la CE se centraba principalmente en el concepto de "reequilibrio"®, segtn el cual se
permitiria importar la cantidad actual de los productos incluidos con derechos reducidos, pero
cuando sobrepasara dicha cantidad el arancel se elevaria. También establecia como condicién al
acceso a su mercado de cereales una autorizacion para reintroducir la aplicaciéon de aranceles a
los piensos no cerealeros. Este condicionante se basaba en que en una ronda anterior, estos
aranceles se habian consolidado en cero y desde entonces los ganaderos de la CE habian
preferido utilizar piensos importados para la alimentacion del ganado en lugar de utilizar los
cereales cultivados en la Comunidad. Todos los argumentos comunitarios hacian alusién a los
articulos fundacionales de la CE que defendian la importancia del campo y la agricultura y

preferian no alcanzar un acuerdo a enfrentarse a los sectores vinculados al mismo.

Para superar el estancamiento de la ronda, a fines de 1991 Arthur Dunkel presenté un texto de un
proyecto de Acta Final que recogia una especie de recopilacién de los temas acordados entre el
pequeno grupo de negociadores participantes activos y de sugerencias para llegar a un acuerdo
sobre los temas controvertidos entre fundamentalmente Estados Unidos y la CE, es decir, se
trataba de un proyecto al estilo de un paquete cerrado y listo para la aprobaciéon de todos los
miembros en los temas consensuados entre las grandes potencias negociadoras, pero sujeto a

cambios en los temas conflictivos entre ellas.

° Este concepto afecta basicamente a las oleaginosas y todos los productos sustitutivos de los cereales como
mandioca, gluten de maiz, pulpa de citricos, etc.
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Si bien la CE rechazaba aquellas cuestiones que consideraba fundamentales para su agricultura,
lo hizo hasta que, después de la reforma de la PAC de 1992, sus negociadores comenzaron
reuniones bilaterales con Estados Unidos. Dichas reuniones desembocaron en el acuerdo
conocido como Blair House que implicaba un punto de encuentro en aquellos temas conflictivos
del proyecto Dunkel. Claro que estos puntos de encuentro no estuvieron ausentes de amenazas
previas. Después del rechazo inicial que la CE habia realizado al proyecto Dunkel, Estados Unidos
amenaz6 con sanciones comerciales de suspension de concesiones arancelarias por valor de
1.000 millones de délares, tanto si no firmaba el acuerdo sobre oleaginosas que tenia pendiente
con aquél pais, como si no alcanzaba un acuerdo global en toda la agricultura en los términos del
proyecto Dunkel (FONSECA PENA y ROSAL FERNANDEZ, 2002:23).

A pesar del acuerdo Blair House, la oposicién francesa continuaba, dado que consideraba que no
tomaba en cuenta el costo social y politico para dicho pais y estableci6 como condicién para el
logro de un acuerdo final de la ronda la reapertura del acuerdo para su revision. Finalmente la
posicién francesa logra su objetivo y el nuevo acuerdo incluye periodos mas amplios de reduccion

de subsidios.

Por otro lado, se une a estos entendimientos la aceptacion por parte de Jap6n y Corea del Sur de
abrir sus mercados de arroz, aunque este logro se habria dado mas por razones politicas que de
simpatia al libre comercio, ya que como sostuvo el primer ministro japonés, no habia otra
alternativa (TRAPAGA DELFIN, 1994:3). Todos estos puntos de encuentro fueron introducidos
luego como enmiendas al Acta Final, permitiendo asi que la ronda concluyera en diciembre de

1993 tras siete afnos de recorrido, conflictivos debates y estrategias de amenazas.
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Il. PARTE SEGUNDA:
El poder de negociacion

I.L1. El poder de negociacion de los paises en desarrollo

Uno de los problemas centrales en las negociaciones del GATT por el comercio agricola estaba
relacionado con la debilidad en el poder negociador de los paises en desarrollo. Segun sostiene
Peter Drahos y como habia mencionado mas arriba, el poder de negociacion en el contexto de
una negociacion de comercio tiene cuatro origenes basicos, siendo ellos: el poder del mercado,
las redes de inteligencia comercial del estado, la capacidad de un estado de lograr adhesiones de
otros actores y las instituciones nacionales que el estado posee. De los cuatro origenes, Drahos
considera a los dos primeros —poder del mercado y redes de inteligencia comercial-, como los mas
importantes, por lo cual se analizard como se presentaron cada uno de ellos en el Grupo Cairns.
El primero es destacado porque apuntala la capacidad para hacer creibles las amenazas y el
segundo porque apuntala la capacidad de un negociador para entrar en un didlogo informado y

persuasivo con su adversario.

En los anos de la Ronda Uruguay, los paises en desarrollo productores y exportadores agricolas
no contaban con un mercado nacional grande —en términos tanto de cantidad de consumidores
como de poder adquisitivo- como para convertirse en atractivos de aquellos paises desarrollados
con quienes se enfrentaban en las negociaciones. Los mercados de los primeros no se
caracterizaban tampoco por tener una importante participacién en el comercio mundial, por lo que
no se trataba de mercados a los cuales los demas paises quisieran acceder o sobre los cuales
otros paises son dependientes en términos de comercio. Dificilmente un pais en desarrollo podia
amenazar con cerrar su mercado a un pais desarrollado que no estuviera dispuesto a hacerle
concesiones, ya que esta amenaza no hubiera surtido efectos positivos si consideramos el escaso
perjuicio econémico que esto hubiera generado en el segundom. Algunas cifras de comercio nos
permiten apreciar esta relacién desigual de mercados y la factibilidad de las amenazas: por
ejemplo si tomamos el caso de Argentina, durante 1996, sus exportaciones a Estados Unidos
alcanzaron los 2.300 millones de délares, lo que represento el 0,28% del total importado por este
ultimo pais en el transcurso de dicho ano, mientras que para Argentina representé el 9 % del total
de nuestras exportaciones. En cuanto a la participacién en el comercio internacional, mientras las
exportaciones totales estadounidenses representaban el 12,6% de las exportaciones mundiales y
sus importaciones el 16%, las exportaciones de Argentina representaban el 0,4% del total mundial.
Las cifras de comercio internacional demuestran entonces que los mercados de los paises

desarrollados -como el estadounidense- poseian las caracteristicas que Drahos menciona para

1% Cuando hablamos de perjuicio econdémico nos referimos a la disminucion de las exportaciones del pais
desarrollado hacia el pais en desarrollo como consecuencia del cierre del mercado.
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hacer creibles y temidas las amenazas. Para el caso de Estados Unidos, fue una préactica habitual
la utilizaciébn de amenazas avaladas en el tamafo de su mercado. Por ejemplo, ha utilizado el
Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) como un mecanismo de politica econémica en su
relacion bilateral con los paises beneficiarios cuando decidi6é excluir del Sistema a algunos paises
gue, en su opinidn, no brindaban condiciones minimas de trabajo o no respetaban los niveles de
proteccion de la propiedad intelectual fijados por su legislacién''. Fue precisamente durante la
Ronda Uruguay que Estados Unidos amenazd a un numero de paises en desarrollo con la
suspension de sus privilegios en el SGP si no promulgaban los estandares suficientes de
proteccidn de la propiedad intelectual. También en 1992 y ante la negativa de la CE de reducir las
subvenciones agricolas y la produccién de oleaginosas en los porcentajes exigidos por Estados
Unidos, este ultimo amenazé con sanciones por 1.000 millones de dblares que afectarian en un
primer episodio a las exportaciones comunitarias por valor de 300 millones. Si bien Estados
Unidos habia solicitado en aquel momento el aval del GATT para adoptar sanciones econémicas,
ante la oposicion de éste de aplicarlas, amenaz6 con medidas de retorsién a ponerse en practica
en 30 dias —periodo de margen otorgado para una posible solucién negociada. No cabe duda que

Estados Unidos estaba pretendiendo ejercer asi el peso de su influencia comercial internacional.

Con respecto a las redes de inteligencia comercial, sin duda los paises en desarrollo actuando
aisladamente no poseian este requisito y constituia una de las causas de su débil actuacion en las
negociaciones comerciales. Para que hubiera existido una red de inteligencia comercial era
necesario contar con interés en la participacién en las negociaciones multilaterales y conocimiento
técnico del acuerdo, algo que, sobre todo en las primeras décadas del GATT, parece haber sido
escaso, fundamentalmente para quienes tenian la funcién de establecer los instructivos de las
negociaciones. Algunos autores se refirieron a ello, tal es el caso de Fuentes Yrurosqui quien, en
1959, escribia que “el GATT continla siendo un arcano ignorado por la mayoria de las personas,
no sélo de las relacionadas con el comercio exterior, sino incluso con los mas elevados medios
financieros internacionales, altos funcionarios, banqueros prestigiosos, hombres de negocios y
diplomaticos” (FUENTES YRUROSQUI, 1959:97). Segun cita el mismo autor, también Fernando
Garcia Oldini, expresaba su queja sobre este desconocimiento afirmando que, en un viaje por
Ibero América, pudo comprobar hasta qué punto el GATT era poco conocido y, en una
comunicacion dirigida al director ejecutivo Eric Wyndham White afirma que “las posibilidades de
accién del GATT no han encontrado un gran eco en los paises iberoamericanos, donde apenas se
conocen sus esfuerzos y resultados, motivando la ignorancia casi total del contenido del GATT, de
su técnica, de su accién y de sus posibilidades” (FUENTES YRUROSQUI, 1959:97).

Sin embargo, esta percepcion también existi6 en afos posteriores a los manifestados
anteriormente. Las palabras de Someshwar Singh refiriéndose a las negociaciones de la Ronda

Uruguay hablan del desinterés de los paises en desarrollo por los acontecimientos que se

"' Embajada Argentina en Estados Unidos, Seccién Econdémica y Comercial (2007), “Estados Unidos, una
guia de negocios”, Washington D.C,, pag 43. Disponible en
http://www.embassyofargentina. us/espanol/secmoneconom|cocomer0|al/f|Ies/GU|a°/020de%20Neq00|03%20(2
007).pdf, pagina consultada el 02/02/09
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sucedian en el seno del acuerdo cuando afirma que “durante las negociaciones previas y las
negociaciones propiamente dichas de la Ronda Uruguay, muy poco o ninguna atencion se presto
en el mundo en desarrollo y dentro de los gobiernos a esos temas; y se dejé que las
negociaciones las manejaran un pequefio circulo de funcionarios de comercio y burécratas”'?.
Incluso el mismo autor reafirma lo dicho cuando al referirse a las ONGs sostiene que “si la OMC y
sus resultados tomaron por sorpresa al mundo en desarrollo, fue porque no sélo los gobiernos y
funcionarios de comercio ignoraban la informacion y los analisis disponibles, sino que también las

ONG del Norte y del Sur y las empresas del Sur prestaron escasa atencion al tema”'°.

En funcién de lo antedicho, la constitucion del Grupo Cairns vino a suplir en parte esas debilidades
con que contaban los productores agricolas eficientes en desarrollo, algo que permitié enfrentar

las negociaciones multilaterales con incipiente éxito.

I.2. El grupo CAIRNS y su influencia en las negociaciones agricolas

Este grupo que actualmente esta conformado por una coalicién de 19 paises exportadores de
bienes agricolas de América Latina, Africa y la region Asia Pacifico'®, al momento de la Ronda
Uruguay estaba formado 13 miembros'®. Nacié como una coalicién que, en la tipologia de Higgot y
Cooper, es tematica o sectorial (specific-issue) de tipo ofensiva o demandante (HIGGOT vy
COOPER, 1990:589-632)'® y como un instrumento de presion de un grupo de paises que
buscaban liberalizar el comercio agricola, para lo que sus fundadores acordaron formar una
alianza que permitiera darle prioridad al tema en las negociaciones multilaterales de comercio. Ha
ejercido un rol significativo en las negociaciones sobre agricultura desde su formacion, por lo que
fue adquiriendo gran relevancia. Sus objetivos en la Ronda Uruguay fueron la eliminacién de todos
los subsidios a la exportacion de productos de origen agropecuario, la reduccién de las ayudas
internas que distorsionaban el comercio agricola y un mayor acceso al mercado para productos
del sector. Si bien dentro del grupo existian paises desarrollados y en desarrollo, podemos decir
gue en la Ronda Uruguay estos ultimos ganaron muchas mas concesiones en agricultura gracias a

su actuacion conjunta de lo que hubieran obtenido actuando aisladamente.

2 SINGH, Someshwar (2000), La Ronda Uruguay: una perspectiva histérica. Revista Tercer Mundo

Econémico. Ne 129/130 - Enero/Febrero 2000. Disponible en:
http://www.redtercermundo.org.uy/tm economico/texto completo.php?id=1774 , pagina consultada el
05/02/2009
'3 Ibidem

' Argentina, Australia, Bolivia, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Indonesia, Malasia,

Nueva Zelanda, Pakistan, Paraguay, Peru, Filipinas, Sudafrica, Tailandia y Uruguay.

15 Argentina, Australia, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Fidji, Filipinas, Hungria, Indonesia, Malasia, Tailandia
Uruguay.

¥6 Las coaliciones pueden formarse con una finalidad de caracter defensivo, es decir, para contener una

agenda determinada, u ofensivo, lo cual implica que es demandante de una determinada pauta o0 agenda en

el plano internacional.
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La actuacién del Grupo durante la mencionada ronda concedié una victoria a sus miembros en el
sentido que, por primera vez, se establecieron compromisos de reduccién para los subsidios a la
exportacién y para el apoyo doméstico, a la vez de haberse acordado la arancelizacion o tarifacion
de las barreras no arancelarias'’. Esto implicé que la Ronda fuera el primer paso hacia el
establecimiento de una disciplina multilateral para la agricultura y hacia un acuerdo sobre una
liberalizacién parcial y gradual. A partir de la misma, asi como en las sucesivas, el grupo Cairns se
ha ido convirtiendo en una alianza efectiva en la lucha contra las distorsiones al agro dentro de la
OMC. Algunos de sus miembros -en particular Australia, Canadd, Argentina y Brasil-, mantuvieron
posiciones muy criticas con respecto a los subsidios y continuaron negociando con agresividad en
los foros comerciales multilaterales mas alla de la Ronda Uruguay. Puede afirmarse que antes de
dicha Ronda, Estados Unidos y la CE dirigian las negociaciones del GATT, en tanto que los
paises en desarrollo eran jugadores marginales. Pero a partir de la misma, los paises del Sur
tuvieron un papel mucho mas activo en las discusiones y en el intento de bloquear la inclusién de
los "nuevos temas". Si bien los enfrentamientos entre Estados Unidos y la CE fueron el principal
foco de atencién y la causa fundamental de alargamiento de las negociaciones, el grupo Cairns
contribuyd sustancialmente con sus presiones a la obtencion de las pequefias concesiones que
posteriormente realizara la CE. También fue decisiva su actuacion en la propuesta para suspender
o bloquear la ronda en diciembre de 1990 “hasta que se enfriaran los animos™'®, a raiz de las
diferencias que parecieron insalvables entre la CE, Estados Unidos y el propio grupo Cairns, asi
como para desbloquearlas posteriormente y proseguir negociando, sobre todo en junio de 1992
cuando el proyecto de acta final de Arthur Dunkel presentado en diciembre del afio anterior no
lograba el consenso de las partes para la conclusion de la ronda.

En las discusiones internas llevadas a cabo en el seno de CE en los afos de la ronda entre los
partidarios de incluir a la agricultura en las disciplinas liberalizadoras del GATT y quienes
defendian férreamente la proteccién —vinculados a organizaciones de agricultores-, siempre se
hacia mencion a las exigencias planteadas tanto desde Estados Unidos como desde grupo Cairns,
algo que demuestra que la ofensiva del grupo existia no solo frente a los negociadores sino
también en la percepcién de quienes tomaban posturas fuera de los recintos. Incluso al inicio de la
Ronda Uruguay, el periédico La Vanguardia opinaba sobre las negociaciones agricolas diciendo
“una santa alianza de 14 naciones acaba de constituirse para luchar contra la politica de la CEE y

»19

de Estados Unidos de subvencionar sus exportaciones agricolas””, lo que muestra que la

constitucién del grupo no pasé inadvertida.

Supo mantener una posicion firme durante la ronda en cuanto a que la negociacién agricola debia
ser la clave para darle solucion al resto de las cuestiones, mientras la CE insistia en el caracter de

globalidad. Incluso, y mas alla de las concesiones agricolas obtenidas, la participacién en el grupo

" El proceso de tarifacion consiste en la transformacion de barreras no arancelarias en arancelarias.

'® ESTAPE, Manuel, El capitulo agricola sigue bloqueando las negociaciones de la Ronda Uruguay del
GATT, diario “La Vanguardia”, Barcelona, 7 de diciembre de 1990, pag. 57

19 Accién contra la politica exportadora occidental, diario “La Vanguardia”, Barcelona, 4 de septiembre de
1986, pag. 40
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de muchos paises en desarrollo, le otorgd a la ronda un matiz de mayor transparencia que el que
tuvieron las anteriores rondas donde los Unicos jugadores eran las grandes potencias. De hecho,
esta percepcién de transparencia es lo que incentivd a muchos otros paises en desarrollo a
continuar negociando en foros multilaterales, por lo que la contribucién del grupo Cairns tenemos

que buscarla también en razones que trascendieron el solo beneficio del comercio agricola.

Asi como la historia del GATT muestra que la actuacién aislada de los paises mas débiles no
genera acuerdos favorables a sus intereses, también la existencia del Grupo Cairns nos muestra
cémo aquello ha ido cambiando. Su actuacion aporté un modelo de cooperacion para los paises
en vias de desarrollo cuya experiencia se ha intentado trasladar a otras agrupaciones. Su grado
de organizacion formal y su caracter permanente es considerado como una de las claves de su
éxito, frente a muchas otras agrupaciones caracterizadas por la informalidad, la temporalidad y el
pragmatismo. Como argumentan Tussie y Stancanelli, "aprendiendo del grupo Cairns y otras
experiencias negociadoras, varias coaliciones realizaron esfuerzos considerables en investigacion
e intercambio de informacién entre miembros y también comenzaron a apoyarse en aportes de la
sociedad civil" (TUSSIE y STANCANELLI, 2006:59). Asimismo, es importante destacar que estos
autores afirman que lo que marca el cambio antes de Cancun es la construccion de coaliciones de
paises en desarrollo por temas especificos y con agendas pro activas.

En tal sentido, la unificacion de posiciones como se dio en este grupo en torno a la formacién de
una alianza con intereses comunes fue muy importante para los paises agroexportadores, ya que
aglutin6 un gran nimero de estados que en conjunto simbolizaban un mercado fuerte
concentrados en una Unica posicion ofensiva. El apoyo técnico, las capacidades analiticas y el
aporte de la informacién del conjunto le permitieron superar la debilidad que significaba la falta de
redes de inteligencia comercial de sus miembros. Su organizacion para las negociaciones también
se evidencio en la divisién de las responsabilidades, donde cada pais se concentraba en aquello
para lo que estaba mejor dotado. De este modo, tanto su clara division del trabajo, su formalidad,
su nacimiento con un objetivo especifico, como su organizacién y capacidades técnicas fueron
factores que apoyaron y generaron un poder de negociacidn capaz de enfrentar a los tradicionales
y principales jugadores, convirtiéndolo en otro protagonista de las negociaciones junto con

Estados Unidos y la CE, algo que ninguno de sus miembros hubiera obtenido en el aislamiento.

Sin embargo, no podemos prescindir de la funcién de los liderazgos dentro de las coaliciones y de
la construccién de confianza, algo que contribuyd a su perdurabilidad y le otorgé una caracteristica
distintiva y, en este sentido, el liderazgo australiano constituyd un fuerte impulso a la ofensiva del
grupo. Segun la explicacion de Higgott y Cooper, "el rendimiento del grupo apunta a varios
factores, entre ellos el liderazgo australiano y la construccion de confianza como factores
cruciales, pero también el apoyo técnico y la capacidad analitica influenciaron en dicho
rendimiento ya que significaba que sus propuestas estaban apoyadas en pruebas y argumentos
sélidos" (HIGGOTT y COOPER, 1990:589). Esta evidencia sugiere que estas cualidades de los
grupos le otorgaron mayor efectividad en el plano multilateral.
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El peso de su participacion en el mercado mundial de bienes agricolas también le otorgd
significativas ventajas durante las negociaciones. En momentos de la Ronda Uruguay, el grupo era
responsable del 25% de las exportaciones agricolas totales, algo que le otorg6 influencia sobre las
decisiones relacionadas con la agricultura y, al haber utilizado la estrategia de condicionar el
avance de otros temas a la resolucion de la cuestién agricola, supo utilizar favorablemente esa
participacion de mercado, la cual se convirti6 en una causa importante del reconocimiento del
grupo como tercer jugador en las negociaciones. Ningln negociador podia ignorar el peso
comercial del grupo en el tema agricola y por ende su derecho a legitimos reclamos, asi como
tampoco la factibilidad de amenazas en el tratamiento o la resolucion de otros temas que

estuvieran condicionados a una solucién en agricultura.
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Reflexiones finales

Si bien la actuacién del Grupo Cairns durante la Ronda Uruguay no posibilitd eliminar
completamente las distorsiones que afectaban al comercio agricola internacional, ha sido sin
dudas destacada, dado que logré se incluyera el comercio agricola en el programa, inicié el
proceso de disminucién de tales distorsiones y se convirti6 en un jugador mas entre los
tradicionales y activos negociadores dentro del GATT.

Su experiencia de negociacion a través de una coalicibn ha puesto los cimientos para la
construccion de un poder de negociaciéon que posibilitaria a los paises en desarrollo continuar
trabajando hacia la blisqueda de una inclusion total de la agricultura en las disciplinas de la OMC

similar al resto de bienes ya incluidos en ella.

Si bien con posterioridad a la conformacion del grupo Cairns surgieron nuevas coaliciones con
intereses y miembros que incluso en algunos casos fueron superpuestos®, el modelo de aquella
agrupacion como coalicién formal, permanente, informada, con propuestas concretas y capaz de
aglutinar en una posicidon comun los intereses de todos sus miembros, constituyé una experiencia
de negociacién comercial significativa para reproducir e incluso mejorar, para aprender de sus
fortalezas y con intencién de superar sus debilidades. El G-20 es un ejemplo de ello. La reciente
aparicion de esta agrupacién asi como de una multitud de coaliciones de paises en desarrollo en
las negociaciones comerciales multilaterales refleja los cambios fundamentales en el panorama de
sus posiciones y tacticas y demuestra que este tipo de estrategias estan empezando a cambiar la
dinamica de la organizacién.

Sin dudas, la tarea de superacién y mejora es ardua aun. Negociar el comercio agricola y
enfrentar a los grandes jugadores requiere de una alianza que permita lograr posturas muy firmes
pese a que puedan existir diferencias en cuanto a intereses; a la vez que se necesita de
informacién especializada y profunda, analisis pormenorizados y planes de accién concretos,
mientras que sabemos que la capacidad de los paises en desarrollo para abordar esos problemas
y aprovechar las oportunidades del sistema multilateral de comercio es limitada si actdan
aisladamente. El fortalecimiento de las estrategias de coaliciones sera de suma importancia para
lograr revertir los problemas de asimetrias de poder de negociacion que predominaron en el
sistema multilateral de comercio, para luego negociar en defensa de las reformas del comercio
agricola internacional que beneficien a los paises en desarrollo. Por esto su papel sera
fundamental como un medio para suplir esas debilidades.

% Tanto algunos paises como algunos de sus intereses pueden estar formando parte de varias coaliciones,
un ejemplo de ello es el Grupo Cairns y el G-20.
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Un aspecto muy importante que marcé el Grupo Cairns es que los estados débiles, actuando
colectivamente, pudieron aumentar su poder de negociacion, el cual no necesariamente surge, en
una organizacion multilateral, de la sumatoria de actores débiles o paises en vias de desarrollo
con mercados individualmente pequefios y redes de inteligencia comercial escasamente
desarrolladas.

Un interrogante que se plantea es si las coaliciones de los paises en desarrollo seran capaces de
encontrar una estructura de grupo que derribe definitivamente esa jerarquia que aun subsiste en
las negociaciones comerciales multilaterales que, antes se llevaban a cabo en el ambito del GATT,
y ahora dentro de la OMC, asi como qué estrategias deberan utilizar para lograr un avance
significativo en pro de sus intereses y cuales seran las acciones de negociacidon que deberan

implementar para frenar definitivamente las propuestas y temas perjudiciales.

Sin dudas, la constitucion de una estructura de grupo mas formal contribuira a superar la debilidad
intrinseca que caracteriza a todo pais en desarrollo y a reducir los problemas de capacidad
técnica. Por esto y tomando como ejemplo las negociaciones que en la Ronda Uruguay llevd
adelante el grupo Cairns, la respuesta a la falta de equilibrio en el poder de negociacién dentro de
la OMC podria encontrarse en la formacion de coaliciones estructuradas formalmente y que
permita lograr dentro del grupo un nivel de cooperacion tal que posibilite unificar posiciones en
torno a intereses comunes a pesar de la divergencia en ciertas cuestiones, pero donde estos
puntos de encuentro sean colocados en un escalén superior en la escala jerarquica de intereses
con la Unica finalidad de adoptar estrategias ofensivas, jugar un rol relevante en las deliberaciones

y lograr peso en las negociaciones por el comercio internacional.

Si lo anterior no se lograra, sera entonces imprescindible un trabajo conjunto y arduo en la
busqueda de otras soluciones al desequilibrio de poder y por ende al estancamiento de las
negociaciones, ya que la consecuencia podria ser la marginalizacién de la OMC como un mero
espacio de debate y la existencia de un sistema comercial dividido en bloques bilaterales y

regionales, algo que seguramente seria muy perjudicial para los paises mas débiles.
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