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 I

 Cuando se analiza el desenvolvimiento historico de los diversos procesos
 de integracion economica se observa como se ha puesto un enf asis especial
 en el tratamiento dado a los articulos manufacturados. En efecto, los ex
 pertos de la Cepal, refiriendose al Mercado Comtin Centroamerieano, in
 dican que "los problemas de la agricultura no se han planteado con la
 importancia que verdaderamente tienen dentro de la integracion economi
 ca"1 y Felipe Herrera, por su parte, afirma que "se ha prestado escasa
 atencion a la funcion que desempena el sector agricola en el proceso de
 integracion".2

 Los productos de origen agropecuario presentaron, desde el principio,
 problemas mas complejos desde el punto de vista tecnico y mas sensibles
 desde el punto de vista sociopolitico. Esto ha dado lugar a tres hechos
 que diferencian marcadamente lo que ha acontecido con los productos
 agropecuarios en los procesos de integracion economica con lo sucedido
 a los articulos industriales. Estos hechos son los siguientes:

 Primero, la inclusion de los productos agropecuarios fue, hasta cierto
 punto, relegada. Los procesos de integracion economica han sido en mu
 ck esquemas de integracion industrial. Los productos agropecuarios han
 sido tornados en consideration cuando ya el proceso de integracion eco
 nomica habia avanzado en forma apreciable. Esto ha sucedido tanto en
 procesos de integracion formados en su mayoria por paises desarrollados,
 tal el caso de la Comunidad Economica Europea; asi como en casos en
 que la mayoria de los estados miembros son paises en vias de desarrollo,
 tal el caso del Mercado Comun Centroamericano. Igual ocurrio en la ex
 periencia mas limitada pero precursora del Benelux.3

 Segundo, no solo se ha propuesto la consideration de los problemas
 agricolas en los procesos de integracion economica, sino que, ademas, cuan
 do se ha tornado la decision de abocarse a ellos, ello ha originado muy

 1 Cepal: Evaluation de la integration economica en Centroamerica, 1966, p. 59.
 2 Prologo a la obra de M. Yudelman: El desarrollo agricola y la integration economica

 de la America Latina, 1970, p. 9.
 3 Meade, Liesner y "Wells: Case Studies in European Economic Union, 1962, especialmente

 pp. 34-43 y 114-128.
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 serias discrepancias entre los estados miembros, que en no pocas oportu
 nidades casi dieron al traste con todo el proceso. Es facil recordar las
 acres disputas que planteo, en la Comunidad Economica Europea, la for
 mation del pool verde y la discusion del Informe Mansholdt4 Asimismo,
 deben tenerse presentes las serias dificultades que ha creado en el Mer
 cado Comun Centroamericano el libre comercio de productos agricolas,
 cuando algunos paises miembros de esa organization cerraron sus fronte
 ras, en varias oportunidades, al libre comercio de productos tales como
 el arroz y los huevos.

 Tercero, es importante observar que cuando finalmente, despues de
 largas y dificiles negotiations, se ha logrado llegar a un acuerdo, este
 incluye en la mayoria de los casos, una serie de disposiciones que dan
 un trato especial a ciertos grupos de productores o de consumidores. Ejem
 plo de esta situation son los complejos sistemas de precios y de compensa
 tion financiera establecidos en el Mercado Comun Europeo, asi como las
 condiciones especiales contempladas en Centroamerica referentes a la es
 tabilizacion de precios de los granos basicos.

 En sintesis puede decirse, pues, que los problemas relativos a los pro
 ductos agricolas en los procesos de integration se han postergado; que su
 solution ha dado origen a crisis importantes de los procesos de integration
 y que, ademas, cuando se han establecido acuerdos, los productos agricolas
 han recibido un tratamiento bastante diferente del de los articulos manu

 facturados, tratando de salvaguardar los intereses de importantes grupos
 sociales.

 Este articulo trata de examinar algunos de los problemas que plantea
 la incorporation del sector agropecuario al proceso de integration. Con
 cretamente, se examinaran las siguientes preguntas: primera, ?es realmen
 te necesario incluir los productos de origen agropecuario en el proceso
 de integration o podrian acaso excluirse de manera que el proceso inclu
 yese principalmente productos industriales?; segunda, <?cuales son los
 principales argumentos que se esgrimen para restarle importancia a la
 inclusion de los productos agricolas en el proceso de integration?; tercera,
 ^tiene la production agricola ciertas peculiaridades que obligan a darle
 un tratamiento diferente de aquel que se da a las manufacturas?; cuarta,
 ^cual ha sido, en sintesis, la experiencia del Mercado Comun Centroame
 ricano al respecto? y, quinta, ^cuales son los prerrequisitos para incluir
 los productos agricolas en los procesos de integration?

 4 En las negociaciones de la Gran Bretana para ingresar a la Comunidad Europea, de nue
 vo, los asuntos agrfcolas estan planteando los problemas de mas dificil solution.
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 II

 ^Es realmente necesario considerar los problemas del sector agricola e
 incluir los productos de origen agropecuario en los procesos de integra
 tion economica?

 No incluir este tipo de productos significaria que: i) no habria libre
 comercio intrazonal para esos productos; ii) la tarifa comun externa vi
 gente para las importaciones de terceros paises no contemplaria los pro
 ductos agricolas, es decir, cada pais tendria su propia tarifa y, Hi) los
 paises miembros estarian en plena libertad de exportar a los mercados in
 ternacionales sus productos agropecuarios.

 Esta situation entranaria en esencia un tratamiento diferente, de un
 pais miembro a otro, de los productores y consumidores de productos
 agricolas. En efecto, en relation con los articulos industriales existe una
 relativa igualdad entre todos los productores y entre todos los consumi
 dores del area de integration, gracias al libre comercio y a la existencia
 de un arancel externo comun. De esta manera productores y consumidores
 pueden adquirir bienes manufacturados, tanto finales como intermedios,
 en aquel pais miembro en donde los precios sean inferiores. La situation
 cambia radicalmente si los productos agricolas fueran excluidos. Al no
 haber libre comercio ni un arancel externo comun, los productores y los
 consumidores no estarian en un piano de igualdad de un pais a otro.

 Desde el punto de vista de los productores industriales que requieran
 en su proceso de production materias primas o insumos agropecuarios,
 encontraran que los precios de ellos seran tambien diferentes de un pais
 a otro. Si el costo de las materias primas agricolas es diferente y, por otra
 parte, se obliga a los empresarios industriales a competir en el area del
 mercado comun, obviamente se pone en una situation desventajosa a los
 industriales de aquellos paises en que el precio de las materias primas
 agropecuarias sea mas elevado. Este fenomeno puede perjudicar especial
 mente a aquellas actividades agroindustriales que requieran materias pri
 mas tales como leche, azucar, harinas, oleaginosas, madera, cueros, car
 nes, etcetera. Ahora bien, este tipo de industrias reviste especial interes
 para generar empleo en el sector agricola y como catalizador en los es
 fuerzos por organizar a los agricultores, ya que en no pocas ocasiones es
 alrededor de este tipo de plantas industriales donde se logra integrar a los
 campesinos en cooperativas de production, paso fundamental en la pro
 motion de la organization campesina.

 Desde el punto de vista de los consumidores tambien se plantearian
 serios problemas. Si el libre comercio no existe y ademas se puede impor
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 tar libremente de terceros paises, entonces el precio de los alimentos sera,
 posiblemente, diferente entre los paises miembros. Los consumidores no
 podrian comprar los alimentos en el pais del area de integracion en que
 fueran mas baratos, ni los productores podrian exportarlos a los paises
 en donde el precio sea mas elevado. Ahora bien, si el precio de los ali
 mentos es diferente de un pais a otro, esto puede incidir en el indice de
 costo de la vida y en el nivel general de precios; sobre todo en paises
 pobres en los cuales la ponderacion de los alimentos en esos indices es
 apreciable. En tanto que exista una relation positiva entre el indice de
 precios y el nivel de salarios, esta situation, a la vez, tendra como conse
 cuencia que la estructura de salarios, y en algunos casos tambien el costo
 del factor de production trabajo, puedan ser diferentes de un pais a otro.
 Si el costo del trabajo es diferente entre los paises miembros dos conse
 cuencias se siguen: i) los costos de production de todos los productores
 nacionales, sean de productos agropecuarios, de articulos manufacturados
 o de servicios, se veran afectados, ya que para la production de todos
 ellos se necesita mano de obra, y ii) lo mas grave es que la diferencia
 en el costo del factor trabajo modifica la tasa marginal de sustitucion
 de los diferentes factores de la production, entre trabajo y capital y en
 tre trabajo y tierra, lo cual, a la vez, afecta la demanda por el factor
 trabajo y, por consiguiente, determina el volumen global de empleo en
 la economia.

 Se observa, pues, como si el proceso de integracion incluye los pro
 ductos industriales pero excluye los agropecuarios, se pondria a no pocos
 productores industriales (debido a las diferencias de precio de las mate
 rias primas agropecuarias) y a muchos agricultores (debido al mayor
 costo del factor de production trabajo) en una situation de franca des
 ventaja frente a los productores de otros estados miembros. Igualmente,
 en relation con el consumo de productos alimenticios se producirian dis
 torsiones, ya que los consumidores no podrian adquirir los alimentos en
 el pais en que sean mas baratos (debido a la inexistencia del libre co
 mercio). Es evidente que cuanto mayor sea la signification de la agri
 cultura en la economia de un pais mas serios e importantes seran los
 problemas que se apuntan.

 En vista de esta situation los procesos de integracion se ven abocados,
 tarde o temprano, a plantearse los problemas del sector agricola y a bus
 car la mejor manera de incluir los productos de origen agropecuario en
 el mencionado proceso.
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 III

 A pesar de las razones expuestas en la section anterior en favor de la
 inclusion del sector agricola en el proceso de integration economica, se
 ha insistido, con no poca frecuencia, en la existencia de razones importan
 tes para poner en duda la validez de esta tesis. Es necesario, pues, exa
 minar estas razones.

 A) Como es sabido, una de las ventajas principales que se espera obtener
 con el proceso de integration es la reduction de los costos unitarios
 de production debido al mayor volumen de production que logran
 las empresas al operar en un mercado mas amplio, creado precisa

 mente gracias a la elimination de los obstaculos al comercio del
 area de integration. Se supone asi que el proceso de integration
 permitira economias de escala. Ahora bien, el primer argumento en
 contra de incluir los productos agropecuarios en el proceso de inte
 gration reza que mientras en la actividad industrial el aumento del
 volumen de production da lugar a importantes economias de escala,
 no es este el caso tratandose de la agricultura. Esto se deberia a va
 rias causas, entre las cuales las principales mencionadas por Yu
 delman son: i) la flexibilidad con que pueden utilizarse diferentes
 proporciones de factores de la production en el proceso de produc
 tion agricola; ii) la posibilidad de usar insumos muy importantes
 para la production como semillas mejoradas, fertilizantes, plagui
 cidas, etcetera, en diversas cantidades; valga decir que los insumos
 tambien son divisibles, y Hi) la production agricola es relativamente
 homogenea y divisible.5 Este autor llega a afirmar, un tanto exage
 radamente, que "eualquiera que sean las razones para ensanchar el
 mercado a fin de llegar a economias de escala en la industria, estas
 no se pueden aplicar a la agricultura".6 La conclusion del argumento
 es entonces que por cuanto en la agricultura no se obtienen econo
 mias de escala, los costos unitarios de los productos agricolas no se
 reducirian con la ampliation del mercado y, por consiguiente, no
 hay necesidad de incluir este tipo de productos en el proceso de in
 tegration.

 Varias observaciones deben hacerse a este razonamiento:

 a) En la agricultura si se dan economias de escala. fistas se originan

 6 M. Yudelman: El desarrollo agricola y la integracion economica de America Latina, 1970,
 pp. 116-118.

 6 M. Yudelman; op. cit., p. 113.
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 en fares ambitos: i) conforme avanza el desarrollo de la agricultura
 se utiliza mas capital en el proceso de la production, y este capi
 tal asume, con frecuencia, formas que son cada vez menos divisi
 bles: el arado es menos divisible que el azadon y el tractor aun
 menos divisible que el arado. Igual indivisibilidad creciente acon
 tece con las fuentes de energia, de refrigeration y conservation
 de productos en las propias fincas. Es asi como en general se
 acepta que el uso del capital es una de las principales causas de
 las economias de escala en la agricultura;7 ii) la mejor utilization
 de la capacidad empresarial y administrativa es otra fuente de
 economia de escala. Este es un factor de mucha importancia en
 paises poco desarrollados, los cuales se caracterizan por una mar
 cada escasez de capacidad empresarial y administrativa;8 Hi) la
 modernization de la agricultura depende del establecimiento y
 funcionamiento eficaz de una serie de servicios especializados, sin
 los cuales se dificulta mucho el progreso de esta actividad. Tal es
 el caso de los servicios de almacenamiento, mercadeo, transporte,
 credito y comercializacion de insumos. El suministro de este tipo
 de servicios esta sujeto a economias de escala en tanto se alcance
 un determinado volumen de demanda. Es muy posible que cuando
 la production agricola se mantenga en niveles relativamente ba
 jos, la demanda por estos servicios sea reducida, su production
 ineficiente y, por ende, los precios elevados. Asi, pues, en las ac
 tividades agricolas tambien se dan economias de escala que pue
 den llegar a ser un factor importante en los costos unitarios de
 production, en el precio que recibe el productor y, por consiguien
 te, en la rentabilidad de las inversiones agricolas.9

 b) En el caso de que se llegara a aceptar que los productos agricolas
 deben excluirse del proceso de integration por cuanto su produc
 tion no da lugar a economias de escala, entonces este mismo
 razonamiento deberia tambien aplicarse al sector industrial, y
 excluir asimismo del proceso de integration aquellos productos

 7 Vease, por ejemplo, E. 0. Heady: Agricultural Policy under Economic Development, 1962,
 p. 62, y tambien J. W. Mellor: The Economics of Agriculture Development, 1966, pp. 364-365.

 8 Este argumento no debe interpretarse en el sentido de que la actividad agricola deba efec
 tuarse en explotaciones de gran tamano, sino mas bien entenderse como la necesidad de dar el
 mejor uso posible a un factor tan escaso como lo es el management.

 9 Es interesante observar que el mayor volumen de production agricola bien podria tambien
 generar economias de escala de manera indirecta. Por ejemplo, el aumento de la production
 agricola puede incrementar la demanda por fertilizantes, de manera que las fabricas de este pro
 ducto logren economias de escala que incidan, segun sean las condiciones de competencia, en
 el precio al cual los agricultores compran los fertilizantes.
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 manufacturados cuya produceion tampoco de lugar a economias
 de escala.

 c) Esto lleva a plantear que en el proceso de integration lo impor
 tante realmente no son las economias de escala que se logren ob
 tener con un mayor volumen de production, sino el aprovecha

 miento pleno de las ventajas comparativas de los diferentes paises
 miembros. Se trata de propiciar que la produceion se lleve a
 cabo ahi en donde sea mas eficiente dentro del area de integration
 como un todo. No debe perderse de vista, en efecto, que dentro
 del area de integration, la produceion de un determinado produc
 to no se ubicara necesariamente en donde las posibles economias
 de escala sean mayores, sino la localization dependera, funda
 mentalmente, de las ventajas comparativas. Ahora bien, es muy
 sabido que las ventajas comparativas dependen de factores na
 turales (clima, suelo, etcetera), tecnologicos, asi como de la do
 tation de factores de la produceion de cada pais.

 El segundo argumento surge de la similitud de la produceion agrico
 la en los diferentes paises miembros. Se aduce que como casi todos
 los paises producen los mismos productos, entonces no hay necesidad
 del libre comercio, ya que habria pocos productos que intercambiar
 y el comercio seria muy precario. Este punto de vista esta viciado
 por el error de creer que el comercio entre dos paises consiste solo
 en el intercambio de aquellos productos que uno de ellos produce y
 el otro no. La realidad del comercio, sin embargo, es muy otra: dos
 paises que antes del proceso de integration producian ambos, por
 ejemplo, maiz, una vez establecido el libre comercio bien puede su
 ceder que uno de ellos se especialice en la produceion de este pro
 ducto y el otro lo deje de producir, total o parcialmente. En otras
 palabras, el comercio no se establece solo entre productos comple
 mentarios (que un pais produce y el otro no), sino tambien entre
 productos competitivos (que ambos paises producen). Es mas, es
 bien conocida la tesis, segun la cual los beneficios de un proceso de
 integration seran mayores cuanto mas semej antes sean las estructu
 ras de la production de los paises miembros, antes de que comience
 el proceso. Esto por cuanto el libre comercio estimulara la compe
 tencia en toda el area de integration y solo las empresas eficientes
 continuaran produciendo.10

 10 J. Meade: The Theory of Customs Unions, 1955, p. 107.
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 C) En tercer lugar se indica que el libre comercio de productos agricolas
 no es aconsejable porque todo pais debe producir una proportion
 importante de los alimentos basicos que consume su poblacion. Este
 argumento esta basado en dos considerations. Una de "seguridad
 national": todo pais debe producir dentro de sus fronteras una parte
 elevada de los alimentos que consume. Otra de caracter "agronomi
 co": por cuanto en un pais existen condiciones de suelo y clima ap
 tos para producir un determinado producto y este se importa, enton
 ces debe propiciarse su production en el pais.

 Esta argumentation amerita tres observaciones:
 a) El uso del argumento de la "seguridad national", de aplicarse,

 no deberia confinarse exclusivamente a los productos agricolas,
 sino extenderse tambien a aquellos productos industriales que
 tambien sean considerados esenciales para el pais, por ejemplo
 los combustibles. Este planteamiento Uevaria asi a la position in
 sostenible de que el proceso de integration incluiria solo los pro
 ductos que los paises miembros consideran que no afectan su
 "seguridad national".

 b) Ademas, el hecho de que existan condiciones tecnicas (suelos,
 clima, etcetera), aptas para producir determinado producto, no
 es una condition suficiente para producirlo. Esto podria ocasionar
 un despilfarro de recursos al no aprovecharse las ventajas compa
 rativas de un pais en debida forma. Lo que se produzca depende,
 en ultima instancia, del uso alternativo que tengan los factores de
 la production de que disponga cada pais y no de las consideracio
 nes arriba mencionadas.

 c) Aun cuando el pais decidiera, por razones de "seguridad natio
 nal", asegurarse el abastecimiento de ciertos alimentos, debe re
 cordarse que la tiniea manera de alcanzar este objetivo no es
 mediante la production de origen nacional. Podria pensarse, en
 efecto, en un sistema permanente de reservas (stocks) importa
 das. Este procedimiento podria resultar mas economico que dis
 traer factores de la production para producir los alimentos en el
 territorio nacional, excepto que se prevea una interruption com
 pleta del comercio internacional (por ejemplo, un conflicto mili
 tar), pero estas son circunstancias anormales que no deberian con
 dicionar el proceso de integration economica.

 De otra parte, no debe olvidarse que el costo social del pro
 tectionism? y del nacionalismo agricolas, puede aumentar con el
 proceso de integration. Al ampliarse el mercado y establecerse un
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 arancel comun proteccionista, me j or an las perspectivas de renta
 bilidad para muchos de los produetos manufacturados para los
 cuales se establece el libre comercio. Esto significa que para hacer
 rentable y atractiva la production de alimentos habra necesidad
 de aumentar los subsidios que reciben los agricultores.

 D) Finalmente, se esgrime el argumento de las repercusiones perjudicia
 les que ocasionaria el libre comercio en el volumen de empleo. Se
 indica que la integration economica en el sector agricola tendra
 como consecuencia la reubicacion de la production entre los paises,
 y si ademas no existe libre movilidad de la mano de obra, entonces
 el libre comercio puede acarrear problemas de desempleo. El perjui
 cio seria mayor cuando se trata de pequenos agricultores que laboran
 la tierra con tecnicas rudimentarias. Estos pequenos agricultores po
 drian ser desplazados con relativa facilidad si los agricultores de otro
 pais pasan con mayor celeridad de la agricultura tradicional a la co
 mercial.

 Se presenta asi cierta similitud con el problema que se plantea
 cuando los paises que participan en el proceso de integration estan en
 una etapa incipiente de industrialization; es decir, cuando la fabrica
 tion de tipo artesanal representa una proportion muy elevada de la
 production. Entonces, al establecerse el libre comercio, la production
 fabril desplazara a la artesanal, con el consiguiente problema de des
 empleo para los paises en que el desarrollo industrial avanza mas len
 tamente. En el caso de un proceso de integration formado por paises
 en los cuales existen amplios sectores de agricultura tradicional, de
 nuevo se encuentra el problema de que el libre comercio estimularia
 la agricultura comercial. Los paises que logren modernizar la agri
 cultura mas rapidamente, pueden ocasionar graves problemas sociales
 en los paises de un menor desarrollo agricola.11 No cabe duda de que
 este es un problema real e importante que ha sido reconocido por va
 ries autores.12 Desconocerlo seria contraproducente porque serviria
 para acumular problemas de tal magnitud que pondrian en peligro el

 11 El problema del desempleo rural se presenta no solo como consecuencia del libre comercio
 de productos agricolas, sino tambien puede originarse en la aplicacion de la tecnologia agricola
 moderna. El sector agricola de exportation no puede absorber las personas que quedarian dis
 ponibles en el sector agricola tradicional, en vista de que esa actividad es muy competitiva en
 los mercados internacionales. La modernization del agro desplazara entonces mano de obra ha
 cia las actividades urbanas, tales como la manufactura, los servicios, etcetera. Si estos sectores
 son o no capaces de lograrlo es un tema que esta fuera de este trabajo.

 12 Oit: Social Aspects of European Economic Cooperation, Report by a Group of Experts,
 1956.
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 destino de todo el proceso de integration. Sin embargo, las consecuen
 cias sociales del libre comercio no deberian ser motivo para excluir los
 productos agricolas del proceso, sino mas bien sugieren la necesidad
 de adoptar medidas especiales para evitar que este problema se pre
 sente o para que no adquiera proporciones fuera de control. Esta si
 tuation plantea desde ahora la necesidad de un tratamiento especial
 para los productos agropecuarios, diferente del que se da a los pro
 ductos manufacturados.

 Se puede decir en resumen que de los diferentes argumentos que
 se invocan para impedir o posponer indefinidamente la inclusion de
 los productos agricolas en el proceso de integration, algunos no tie
 nen suficiente solidez, tal el caso de las economias de escala, la simi
 litud de la estructura de la production y el autoabastecimiento; uno
 de ellos, el referente a las consecuencias sociales del libre comercio
 si parece atendible; pero no debe dar pie para excluir los productos
 agricolas, sino mas bien para buscar procedimientos especiales para
 poder incluirlos.

 IV

 Aun cuando se acepte, en una perspectiva de mediano plazo, que es con
 veniente e indispensable para la buena marcha del proceso de integration
 la inclusion en el de los productos agropecuarios, debe reconocerse, sin
 embargo, que la agricultura tiene ciertas peculiaridades que deben ser to
 madas en consideration.

 A) La integration, sobre todo cuando se trata de paises poco desarrolla
 dos, tiene como consecuencia un proceso de sustitucion de importa
 ciones. Se trata asi de producir dentro del area de integration ar
 ticulos y bienes que antes se importaban. Ahora bien, en tanto que
 se sustituyan importaciones no se afecta directamente a las empresas
 que ya estaban establecidas en el mercado comun. La situation es
 diferente cuando se plantea la integration agricola. ?sta tambien
 puede ocasionar un proceso de sustitucion de importaciones, pero por
 lo general tiende mas bien a forzar la especializacion de los paises
 en la production de bienes que ya se producian en el area antes de
 la integration. En otras palabras, la competencia seria mas intensa
 cuando se trata de productos agricolas. Esto obligaria a las empresas
 agricolas a un mayor esfuerzo y ocasionaria irremediablemente re
 ajustes en la ubicacion geografica de la production de diversos pro
 ductos agricolas dentro de la zona de integration. La integration
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 agricola afectara asi, desde un comienzo, a un numero mas elevado
 de empresas y a grupos mayores de trabajadores, lo cual, a la vez,
 presagia que encontrara una oposicion mas pronunciada y, de otra
 parte, pone en evideneia la necesidad de tomar providencias especia
 les para amortiguar los impactos demasiado fuertes que pudieran
 producirse.

 B) No solo en cada pais se producia antes del proceso de integration una
 amplia gama de productos agricolas, sino que ademas existen, por
 lo general, en todos ellos, sistemas de subsidios. Estos subsidios se
 otorgan, en algunas oportunidades, a los productores mediante la fi
 jacion de precios minimos de compra y en otros casos, a los consu

 midores gracias al establecimiento de precios maximos de venta. El
 conjunto de subsidios se transforma, con harta frecuencia, en un com
 plicado y complejo sistema que ocasiona distorsiones tanto en la asig
 nacion de los factores de la production de los productores, asi como
 en la de los recursos de los consumidores. Esta situation se ha origi
 nado en un deseo simultaneo de estimular la production para evitar
 las importaciones o aumentar las exportaciones y de favorecer a los
 consumidores asegurandoles precios relativamente bajos para los ali
 mentos. Sin embargo, esta situation representa un serio obstaculo a
 la integration, ya que el libre comercio intrazonal, tarde o temprano,
 conlleva el desmantelamiento de buena parte del sistema de subsidios
 o bien su generalization a todos los paises del area, lo cual significa
 en ambos casos un aumento de la competencia. Esto incidira obvia
 mente en muchos productores y en no pocos grupos de consumidores.
 En el caso de los productos industriales, por el contrario, no existe
 un sistema de subsidios en favor de productores y consumidores tan
 generalizado como sucede con los productos agricolas, sino que la
 ayuda estatal se limita mas bien a la concesion de exenciones fiscales
 o a ciertos subsidios de exportation.

 C) Es importante observar que en el sector agricola el numero de uni
 dades de production es muy superior al que existe en el sector in
 dustrial. Los reajustes en la production agricola afectaran asi no solo
 el volumen de empleo (que tambien puede ser afectado en el sector
 manufacturero, en especial de tipo artesanal), sino que incide tam
 bien en la distribution de la propiedad agricola. En efecto, son los
 pequenos productores agricolas quienes tendrian que hacer el es
 fuerzo mayor por tecnificar su production, a fin de aumentar su
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 eficiencia y poder asi hacer frente a una mayor competencia. Ahora
 bien, son los agricultores comerciales quienes estan en una mejor
 position para poder participar en la "revolution verde"; precisamen
 te, el pequeno agricultor no tiene ni el conocimiento, ni los reeursos
 financieros, ni el poder para modernizarse. Esto plantea entonces la
 posibilidad de que los pequenos productores agricolas lleguen a ser
 los mas perjudicados, que no puedan continuar produciendo y sean
 absorbidos como peones en las fincas comerciales o bien emigren a
 las zonas urbanas. Las consecuencias sociales de este fenomeno pue
 den adquirir tal magnitud que exigen adoptar medidas dentro del
 proceso de integration para que no se den en forma excesivamente
 rapida.

 D) Otra diferencia de suma importancia entre la production agricola y
 la industrial es que la primer a esta sometida a los vaivenes de factores
 impredecibles e incontrolables como son los factores climaticos. De
 aqui las amplias fluctuaciones que experimenta la production agrico
 la de un ano a otro. Y, por consiguiente, la posibilidad de que haya
 faltantes, por escasez de la oferta en los mercados, o bien aglutina
 mientos por exceso de oferta, perjudicandose en un caso a los consu
 midores y en el otro a los productores. De ahi que el proceso de
 integration tenga que tomar en consideration medidas especiales para
 lograr cierto grado de estabilizacion de precios que solo es necesario
 en contados casos de exception, cuando se trata de productos manu
 facturados.

 E) Por otra parte, debe recordarse que, por lo general, la estructura ta
 rifaria tiende a favorecer la sustitucion de importaciones industria
 les. En efecto, los impuestos de importation con que se gravan los
 productos manufacturados son mas elevados que los correspondien
 tes a los productos alimenticios y a las materias primas de origen
 agropecuario. Esto se debe a dos razones. Una de caracter politico:
 se desea proteger al consumidor; otra de tipo economico: se pretende
 impulsar la industrialization.13

 Esta estructura arancelaria presenta un obstaculo adicional a la
 integration agricola, por cuanto los terminos de intercambio interno
 se empeoran para el sector agricola en beneficio del sector industrial.
 Esto hace menos atractivas las inversiones en el sector agricola. Pero

 13 Lo que sucede en realidad es que las tarifas agricolas son bajas para los productos im
 portados y elevadas para aquellos que si se producen en el pafs.



 SECTOR AGROPECUARIO E INTEGRACION ECONOMICA  103

 es mas, los paises de vocation agricola se veran perjudicados con
 este tipo de integration: tienen que vender productos agricolas rela
 tivamente poco protegidos y comprar articulos industrials altamente
 protegidos. El intercambio regional perjudicaria asi al pais agricola.
 Esta situation se empeoraria aun mas si debido a la estructura aran
 celaria y al proceso de sustitucion de importation los costos de los
 insumos industriales (fertilizantes, costales, etcetera), aumentan para
 los productores agricolas, porque entonces se perjudicarian tambien
 las exportaciones agropecuarias fuera del area de integration.14

 Asi pues, mientras el proceso de integration modifique los ter
 minos de intercambio en forma desfavorable para la agricultura, to
 dos los paises, aun los de vocation agricola, tendran, mayor interes
 en los aspectos industriales del proceso de integration que en los
 agricolas.

 Estos diferentes factores ?importancia nacional de la produc
 tion agropecuaria antes del proceso de integration, existencia de com
 plejos sistemas de subsidios, proliferation de pequenos productores
 agricolas, inestabilidad inherente a la production del agro y estructu
 ra arancelaria desfavorable para los productos agropecuarios? hacen
 que la agricultura sea una actividad solidamente establecida, de la
 cual depende la situation de importantes nucleos de poblacion. Los
 costos sociales del libre comercio agricola son elevados. Todo ello
 amerita dar al sector agricola un tratamiento diferente del que se
 da a la industria. Concretamente, la integration agricola requiere por
 lo general: i) un mayor plazo para Uevarse a cabo; ii) la compati
 bilizacion de la politica de sustentacion de precios de los diversos
 productos en los diferentes paises miembros, y Hi) la coordination
 de la politica de comercio exterior, importaciones y exportaciones de
 productos agropecuarios del area de integration en su conjunto.

 V

 Con base en las consideraciones anteriores es conveniente examinar sucin

 tamente la experiencia del Mercado Comtin Centroamericano en relation
 con la integration agricola.

 No fue sino en 1965, casi una decada despues de haber comenzado
 el proceso de integration, y cinco anos despues del Tratado General de
 Integration, cuando los paises centroamericanos suscribieron el Protocolo

 14 Vease Yudelman, op. cit., pp. 142-146.
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 Especial sobre Granos, conocido tambien como el Protocolo de Limon.15
 Anteriormente, los tratados comerciales entre los Estados centroamerica
 nos, tanto los de caracter bilateral como los multilaterales, no habian dado
 suficiente atencion a los productos agropecuarios, ya que los mas impor
 tantes de ellos no figuraban en las listas de productos para los cuales
 existia libre comercio. Sin embargo, es importante observar que el Pro
 tocolo de Limon no se refiere a todos los productos agropecuarios sino
 se limita a los granos basicos de mayor consumo popular, a saber: maiz,
 frijoles, arroz y maicillo (sorgo).

 A) De acuerdo con lo estipulado en el articulo primero los objetivos que
 persigue el Protocolo de Limon son tres: i) asegurar la mas amplia
 libertad de comercio intrarregional; ii) coordinar las politicas de pro
 duction y de abastecimiento de los Estados miembros, y Hi) regular
 la comercializacion y el intercambio. Ha surgido la duda acerca de la
 compatibilidad del primero y tercer objetivos, ya que por una parte
 se trata de establecer el libre comercio y por otra se habla de regular
 la comercializacion y el intercambio. Ahora bien, la regulation de la
 comercializacion se refiere mas bien a la necesidad de coordinar los
 sistemas nacionales de sustentacion de precios, lo cual no es incom
 patible con el libre comercio. En cuanto a la regulation del intercam
 bio el Protocolo de Limon es menos preciso, ya que puede referirse
 a la politica de comercio exterior (importaciones y exportaciones)
 del area de integration, en cuyo caso no se plantearian graves pro
 blemas al libre comercio; o podria relacionarse con la posibilidad
 de interferir con el comercio intrazonal, lo cual evidentemente si
 afecta el comercio regional. La experiencia ha mostrado, como se
 examinara mas adelante, que unos paises lo han interpretado en un
 sentido y algunos en el otro.

 B) Para alcanzar estos objetivos el Protocolo de Limon establece tres ins
 trumentos principales:

 a) La formulacion y ejecucion de programas nacionales de produc
 tion y abastecimientos de granos basicos en cada pais, que serian
 debidamente coordinados. Se propone, en otras palabras, llevar a
 cabo un programa de production para Centroamerica en su con

 15 El texto completo de este protocolo puede consultarse en la obra Instrumentos relativos a
 la integration economica de America Latina, 1968, segunda edition, pp. 74-78, publicado conjun
 tamente por el Instituto Interamericano de Estudios Juridicos Internationales y el Intal.
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 junto, tomando en consideration el "desarrollo equilibrado de los
 Estados contratantes".

 b) El estableeimiento, en cada pais, de un sistema de estabilizacion
 de precios para granos basicos que garantice un precio minimo a
 los productores y un precio maximo al consumidor. Ademas, se
 propone que estos programas de sustentacion de precios se coor
 dinen para llegar, en un futuro, a la fijacion de precios de susten
 tacion uniformes para todos los paises miembros. Estos programas
 de estabilizacion de precios obligan a los paises, a su vez, a ade
 cuar los recursos financieros a fin de que los Organismos de Es
 tabilizacion de Precios puedan adquirir, en forma expedita e ili

 mitada, los granos que les ofrezcan vender. Asimismo, conllevan
 la necesidad de disponer de instalaciones adecuadas para el al

 macenamiento y conservation de granos, para poder estabilizar
 realmente los precios en el transcurso del tiempo.16

 c) Finalmente, se establece el control de las importaciones y expor
 taciones de granos. El pais que desea realizar importaciones de
 granos requiere la automation expresa de la Comision Coordina
 dora de Mercadeo y Estabilizacion de Precios de Centroamerica.
 Para exportar granos fuera del area tiene que ofrecerlos primero
 a los otros paises miembros y darles prioridad. De esta manera
 se trata de evitar que un pais burle el precio minimo de compra
 que rija para todo el mercado comun mediante importaciones pro
 cedentes de terceros paises o bien que haga exportaciones cuando
 algun pais miembro pueda experimentar una escasez de granos.

 El Protocolo de Limon contempla tambien los aspectos de organiza
 tion institutional necesarios para llevar a cabo la integration agrico
 la. Se creo, en efecto, la Comision Coordinadora de Mercadeo y
 Estabilizacion de Precios de Centroamerica. Esta Comision esta inte

 grada por los Organismos de Estabilizacion de Precios de los paises
 miembros y en su seno las decisiones se adoptan por simple mayoria
 (articulo 11). Entre sus funciones destacan dos de gran significado:
 primera, la concesion de las autorizaciones para importar granos de
 fuera de Centroamerica; y segunda, la fijacion anual de los precios
 minimos de sustentacion de cada uno de los granos.

 16 En Costa Rica, la institution encargada de la estabilizacion de los precios de los granos
 basicos, el Consejo Nacional de Production, ha ido aun mas lejos al establecer puestos de com
 pra en las zonas productoras y puestos de venta a traves del pais. Se ha creido asi necesario
 descender al nivel de las compras directas al productor y de ventas al por menor para poder
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 D) Ahora bien, la integracion agricola no ha marchado satisfactoriamen
 te en el Mercado Comun Centroamericano. Con frecuencia los paises
 han impedido el libre comercio de algunos productos agropecuarios,
 lo cual ha planteado situaciones dificiles que han puesto a prueba
 el proceso de integracion. Las causas de los problemas son varias:
 a) Los objetivos del protocolo no son suficientemente claros; como

 se indico anteriormente, algunos paises consideran que el objetivo
 primordial es asegurar el libre comercio. Otros miembros, si bien
 aceptan que esta sea la meta final, ponen enfasis en la necesidad
 de regular la comercializacion y el intercambio para evitar los
 problemas sociales que puedan acaecer como consecuencia del li
 bre comercio y asegurar, ademas, el desarrollo equilibrado de los
 Estados contratantes, tal como lo indica el articulo segundo del
 Protocolo de Limon. En la practica esta f alta de claridad ha oca
 sionado serias divergencias, ya que algunos paises estiman que el
 libre comercio requiere cierta regulation que permita hacer fren
 te a los reajustes que conlleva la reubicacion geografica de la
 production dentro del area de integracion.

 b) Ha habido resistencia al libre comercio por sus efectos en la es
 tructura de la tenencia de la tierra. El libre comercio, en efec
 to, estimula la competencia y la especializacion regional, lo cual
 obliga a algunos agricultores a dejar de producir y a mejorar la
 eficiencia a los restantes. Esta situation afecta al latifundista,
 acostumbrado a formas de production tradicionales y a los par
 celeros pequenos que no disponen de tierra suficiente ni de recur
 sos para implantar la tecnologia moderna. Esto trae como conse
 cuencia variaciones en la rentabilidad y en el precio de la tierra
 y, por ende, en la estructura de la tenencia agraria.

 c) Los programas de estabilizacion de precios no han sido eficaces
 en Centroamerica. Solo en Costa Rica han tenido un exito rela
 tivo.17

 En los demas no se han podido establecer procedimentos ra
 pidos de financiacion para los Organismos de Estabilizacion de
 Precios, ni tampoco se han logrado construir sistemas adecuados
 de almacenamiento y conservation de granos. Este aspecto es de
 mucha importancia, ya que si los programas de estabilizacion

 estabilizar efectivamente los precios a los productores y a los consumidores. Esta experiencia
 plantea un caso interesante digno de analisis, pero esta fuera del proposito de este articulo.

 17 En Costa Rica se ha facilitado mucho la financiacion, ya que el Consejo Nacional de
 Production tiene, por ley, acceso directo al Banco Central, que le concede prestamos sobre el
 grano que compre.
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 de cada pais no funcionan bien, la politica de precios de sustenta
 cion no puede operar en el area de integration en su conjunto, lo
 cual trae conseeuencias serias para los Estados miembros. Asi por
 ejemplo, si en un pais el preeio minimo de eompra es superior
 al preeio de compra de otro pais y si ademas existe libre comercio,
 entonces los productores del pais en que los precios son bajos ex
 portaran al pais en que son mas elevados. De esta manera los con
 sumidores de este ultimo pais terminarian otorgando un subsidio
 a los productores del pais en donde el preeio sea mas bajo (hacien
 do abstraction del costo de transporte) .18

 Una simple exposition grafica permite analizar mejor este
 importante aspecto. Antes del establecimiento del libre comercio
 en el pais A la production es de OQ y el preeio de OP; mientras
 que en el pais B es de OR y OS, respectivamente. Al establecerse
 el libre comercio y no igualarse los precios de sustentacion, los
 productores del pais B pueden vender libremente en A y enton
 ces su preeio de referencia para adoptar sus decisiones no sera
 OS, sino mas bien OP. Pero al preeio OP en el pais B la pro
 duction no sera OR, sino que aumentara OT. Los productores en
 B produciran consiguientemente OT y vender an su producto en A
 al preeio de OP. El organismo estabilizador de precios en A ten
 dria que comprar al preeio OP la production OQ de A y ademas

 A  B

 P  V

 s

 F

 O  Q  O  R  T

 Grafica 1.

 18 Vease Gonzalez y Vogel: La politico economica y los granos bdsicos en Costa Rica,
 mim., 1969, trabajo presentado a la XV Reunion Anual del Programa Cooperativo Centroame
 ricano para el Mejoramiento de Cultivos Alimenticios (Pccmca).
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 la production OT de B. Ahora bien, al precio OP el consumo en A
 es de OQ, de manera que el pais A tendra que reexportar al
 pais B el equivalente a OR el precio de OS y exportar a algun
 otro pais el resto sea OT-OR. Las perdidas para A corresponded
 de una parte a VSHL y, por otra, la cantidad de grano OT-OR por
 la diferencia que existe entre el precio de compra (OP) y el pre
 cio de exportation.

 Los productores en el pais B reciben un subsidio equivalen
 te al area FMKV, sea que ahora pueden vender la production OT,
 al precio OV mientras que anteriormente la hubiesen tenido que
 vender al precio OF. Los consumidores en A continuaran consu
 miendo OQ al precio OP, pero tendrian que sufragar, por ejem
 plo mediante un impuesto, las perdidas que experimente el orga
 nismo estabilizador de precios. Evidentemente, la cantidad OQ
 podria modificarse si se toma en consideration la elasticidad de
 ingreso de los consumidores, como consecuencia del pago del nue
 vo impuesto. El resultado final es asi un subsidio de los consumi
 dores del pais A a los productores en el pais B. El monto del sub
 sidio dependera de varios factores: las elasticidades de la demanda
 y de la oferta en A y en B, la diferencia entre los precios de sus
 tentacion de A y B y la diferencia entre el precio de sustentacion
 en A y el precio de exportation a que logre exportar A su exce
 dente al mercado internacional.

 Queda clara la necesidad de coordinar los precios de sustenta
 cion dentro del area de integration. Yudelman llega a afirmar
 que "el primer requisite, pues, para la creation del mercado co
 raun con libre comercio de productos agricolas, es la information
 de las politicas de precios de la region".19

 d) Finalmente, los paises con ventajas comparativas en la produc
 tion agricola, han mostrado mayor interes en impulsar el proceso
 de industrialization mas que en especializarse en la production
 agricola para abastecer el mercado comun. Esto se debe, como se
 indico mas arriba, a la mayor protection que el arancel externo
 da al sector industrial que al agricola; por consiguiente, los ter
 minos de intercambio dentro del area de integration tienden a des
 favorecer a la production agropecuaria.
 En resumen, los problemas que ha planteado la integration agrico

 la en el Mercado Comun Centroamericano se han originado, prime
 ro, en la incapacidad o la falta de voluntad de los paises para hacer

 19 M. Yudelman, op. cit., p. 157.
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 frente a las transferencias de mano de obra y a los cambios en la
 estructura agraria que produce el libre comercio; segundo, a los pro
 blemas financieros que presentan los programas de estabilizacion y,
 tercero, a la estructura del arancel comun externo que favorece a la
 industria en perjuicio de la agricultura. Estos problemas no son ex
 clusivos del intento centroamericano, sino que se encuentran tambien
 en otros procesos de integration. De ahi la importancia de tenerlos
 presentes.

 VI

 A la luz de los puntos mencionados en las secciones anteriores y de la
 experiencia centroamericana, se puede llegar a algunas conclusiones sobre
 el papel del sector agricola en el proceso de integration economica.

 a) El proceso de integration requiere, para su normal desenvolvi
 miento, del libre comercio complete, incluyendo el de los produc
 ts de origen agropecuario. Esto en vista de la incidencia que tie
 nen los precios de los alimentos en el nivel general de precios y
 de las materias primas agropecuarias en los costos de produc
 tion de muchas empresas.

 b) Para establecer el libre comercio de productos agricolas se nece
 sita, por lo general, de mas tiempo del que se requiere para esta
 blecer el de articulos manufacturados. Esto debido al efecto que
 el libre comercio tiene en el volumen de empleo al reubicar la
 production y en la estructura agraria al alterar el precio de la
 tierra.

 c) Debido a los sistemas tan generalizados de conceder subsidios a
 la production agricola, la integration en el campo agricola de

 manda la coordination de la politica de precios del area de inte
 gration en su conjunto, a fin de disminuir paulatinamente las di
 ferencias entre los precios de sustentacion. Debe tenerse claro que
 esto, a la vez, no podria lograrse sin mecanismos de financiacion
 e instalaciones de almacenamiento y conservation de granos ade
 cuados.

 d) Un sistema regional eficiente de estabilizacion de precios no es,
 sin embargo, suficiente. Es necesario tambien revisar la relation
 existente entre las tarifas externas agricolas y las industriales, a
 fin de que la relation de terminos de intercambio interna no dis
 crimine la production agropecuaria.

 e) Finalmente, debe buscarse mejorar la ef iciencia de la production
 regional. El fin de la integration agricola o de cualquier otro sec
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 tor de la economia, no podria ser la protection indefinida de pro
 ductores ineficientes y el consiguiente sacrificio permanente de los
 consumidores. Asi, la integration agricola debe ser un medio para
 forzar a los productores a hacerse mas eficientes, para propiciar
 una asignacion correcta de los factores e impedir que los consu
 midores tengan que conceder permanentemente subsidios a los pro
 ductores.

 La integration agricola no es, pues, mas que un aspecto del proceso
 general de la integration economica. Es un proceso complejo desde el pun
 to de vista tecnico y riesgoso desde el punto de vista social; pero es in
 dispensable tomarlo en cuenta si se busca un desarrollo mas acelerado
 del area de integration. Por lo tanto, como indica Herrera "la planifica
 cion de las politicas que vinculan la agricultura al proceso general de la
 integration constituye un requisito esencial para el desarrollo nacional y
 regional".20

 20 Felipe Herrera: "La agricultura en el proceso de integracion latinoamericana" (pag. 234),
 en la obra del Bid: Factores para la integracion latinoamericana, 1966, pp. 226-241.
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