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GLOSARIO DE TERMINOS

Acuerdo sobre Medidas Sanitarias y Fitosanitarias de la OMC

Compromiso de los paises afiliados a la Organizacion Mundial de Comercio de respetar unas
normas relacionadas con la utilizacién de medidas de orden sanitario y fitosanitario en el comercio
internacional.

Analisis de riesgo

Evaluacion adecuada de los riesgos existentes de determinado producto para la vida y la salud de las
personas y de los animales o para la preservacion de los vegetales, teniendo en cuenta las técnicas
de evaluacién de riesgo elaboradas por las organizaciones internacionales competentes.

Arancel base

Nivel del derecho aduanero cobrado a una determinada mercancia extranjera al ingresar a un
determinado pais a partir del cual se inicia un programa de reduccion arancelaria, en el marco de
la suscripcion de acuerdos de libre comercio.

Arancel consolidado
Arancel maximo aplicable por un determinado pais a un determinado producto de acuerdo con
el compromiso establecido por dicho pais ante la Organizaciéon Mundial de Comercio.

Arancel especifico
Derecho aduanero que debe pagar una mercancia extranjera para ingresar a un pais fijado en
términos de cantidades monetarias fijas por unidad de la mercancia.

Arancel intracuota
Derecho aduanero que se cobra por el ingreso de una determinada mercancia extranjera a un pais
siempre que la cantidad o el valor de las importaciones no supere un determinado limite.

Clausula de preferencia
Norma de una acuerdo por medio de la cual un pais o un grupo de paises conceden un tratamiento
especial a otro pais o conjunto de paises.

Contingente o cuota

Cupo de importaciones en unidades o en valor de una determinada mercancia otorgado por
un pais o grupo de paises a otro pais o grupo de paises sujeto a algiin tratamiento especial,
normalmente de caracter arancelario.

Derecho antidumping

Gravamen arancelario que impone un pais a las importaciones de una determinada mercancia
originaria de otro pais con el fin de contrarrestar el dafio que le ocasiona o puede ocasionarle a
la produccion nacional la utilizacién de una practica de dumping, la cual consiste en que un pais
exporte una mercancia a un precio inferior al que se vende en su mercado doméstico.



Derecho compensatorio:

Gravamen arancelario que impone un pais a las importaciones de una determinada mercancia
originaria de otro pais con el fin de contrarrestar el dafio que le causa o puede causarle a la
produccién nacional el otorgamiento de subsidios a la exportacion.

Negociacion auto-contenida
Negociacion caracterizada por la equivalencia de las concesiones.

Niveles de activacion de una salvaguardia

Volumen de importaciones de una mercancia_a partir del que cualquier aumento del mismo
permite hacer uso de una medida de salvaguardia de cantidad o precio de un producto a partir
del cual cualquier disminucion del mismo permite hacer uso de una salvaguardia de precios.

Niveles de restitucion arancelaria

Maximo porcentaje o monto al cual puede elevarse un arancel que ha sido reducido en virtud de
un programa de desgravacion arancelaria como consecuencia de la imposicion de una medida
de salvaguardia de cantidad o de precio.

Periodo de transicion

Duracion del periodo de desgravacion de un producto en el marco de un acuerdo de libre comercio.
Si el término se refiere al acuerdo en su conjunto sera la duracion del cronograma mas extendido
de desgravacion de dicho acuerdo.

Ronda Uruguay

Denominacion que se le dio a la Ronda Multilateral de Negociaciones Comerciales que culminé
con la suscripcion del Acuerdo de Marrakech y la creacion de la Organizacion Mundial del
Comercio.

Salvaguardia de precio o de cantidad

Medida que puede imponer un pais para proteger temporalmente la produccion nacional de una
determinada mercancia de las importaciones. Estas medidas pueden ser de precio o de cantidad.
En el primer caso se aplican cuando el precio desciende de determinado nivel y en el segundo
cuando las importaciones aumentan de determinada cantidad. Pueden ser de caracter arancelario
o de indole cuantitativa.

Sistema Andino de franjas de precios

Sistema arancelario aplicable por parte de Colombia, Ecuador y Venezuela a un conjunto de
productos pertenecientes al ambito agricola de la Organizacion Mundial de Comercio consistente
en la combinacion de dos aranceles, uno de caracter fijo y uno de indole variable en funcion
inversa del precio internacional.






PRESENTACION

El Proyecto PLANETA PAZ presenta a las organizaciones sociales
populares y a la sociedad en general, el tercer volumen de la serie “Documentos
de Politica Publica para la Paz”, titulado La negociacion de la agricultura en el TLC:
Alcances y consecuencias, realizado bajo la direccion de Luis Jorge Garay, junto con

Fernando Barberi e Ivan Cardona.

Este documento se presenta en desarrollo de la misién de PLANETA PAZ, cual
es la de contribuir a la materializacidon de las propuestas de los sectores sociales
populares como sujetos autdbnomos para que incidan en la construccion de formas
de poder alternativas, en la formulacién e implementacion de politicas pablicas y
proyectos sociales, y en el fortalecimiento de su capacidad negociadora con miras
a la resolucion politica del conflicto social y armado colombiano, y el logro de

una paz sostenible.

Uno de los temas mas controvertidos en el tltimo tiempo en los ambitos
sociales, politicos y académicos del pais ha sido el de la negociacién del Tratado
de Libre Comercio, TLC, de Colombia con los Estados Unidos. La discusioén en
torno a la pertinencia de adoptar enfoques y mecanismos de libre mercado para
promover mayores tasas de crecimiento y redistribucion de sus beneficios, lleva
ya varias décadas en América Latina. El debate ha sido intenso porque como
contrapropuesta a los modelos previos de desarrollo, la manera muy particular de
expresarse este enfoque —de apertura, del “Consenso de Washington” o neoliberal,
como se quiera llamar— ha vendido la ilusion de reestructurar los procesos sociales,
privados y publicos, la organizacion institucional estatal y las esferas de la economia,
la politica, la cultura, etcétera, para alcanzar mejores niveles de competencia, libertad
para la movilizacion de las mercancias y el capital, mayor eficiencia en los procesos,

indices mas elevados de crecimiento vy, por deduccidn, reduccion de la pobreza.
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La negociacion agropecuaria en el TLC.
Alcances y consecuencias

Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo (2005). “Por qué nego-
ciar acuerdos de libre comercio”.
En CEPAL, Serie Estudios y pers-
pectivas No 5, Bogota, abril

2 Véase Portafolio, Octubre 21 de
2004.

Tras década y media de implementacion de las reformas y ante su fracaso para
ampliar sus logros al conjunto de la sociedad, en especial a los mas pobres, los
tratados de libre comercio se promueven como la salvacién del desarrollo. Segtin
el Ministerio de Comercio, se negocian acuerdos de libre comercio porque: los
paises mas abiertos crecen mas; mayores exportaciones aumentan el ingreso per
capita; los paises menos proteccionistas exportan mas; la mayor apertura comercial
aumenta el bienestar de los hogares; el libre comercio combate la pobreza; las
exportaciones per capita de Colombia son bajas; no existe espacio para el aumento
del gasto publico y para una politica expansiva que estimule el desarrollo; la dina-
mica de la CAN parece haber alcanzado su tope, y los acuerdos de libre comercio

aumentan la inversién extranjera!.

Ante estos buenos augurios, las promesas sobre los impactos de un TLC en la
agricultura fueron anunciados por el ministro del ramo, quien a mediados del
2005 senalé que junto con la politica de seguridad democratica y la evidente
derrota del narcoterrorismo, habra incrementos en el empleo, la produccién agri-
cola nacional, la productividad y la rentabilidad agropecuarias, dados los aumentos
en seguridad, desarrollo tecnoldgico e infraestructura; aumentaran las exportaciones
a Estados Unidos, el mercado mas rico del mundo que tiene precios altos por ser
protegido, y se perpetuaran los beneficios y los aumentos de empleos derivados
de las preferencias otorgadas en el ATPDEA. Estima el ministro que de no negociar
el TLC, Colombia quedard en desventaja frente a los paises que ya han firmado

acuerdos?.

No parece existir en el ambiente nacional un documento riguroso que
demuestre que estas promesas se van a cumplir. Lo esperado de los tratados de
libre comercio, en particular con los Estados Unidos, se ha dado sobre una apuesta
ideoldgica que tiene poco asidero en la economia y la politica real. Usualmente,
se cita el caso de México para demostrar que si creceran las exportaciones, aumen-
tard el producto, llegara mas inversion, etcétera, pero no se puede demostrar sobre
este mismo caso que se combatira la pobreza, aumentara el bienestar de los hogares
o se estimulara el desarrollo. Maximo, y muy seguramente, los tratados de comercio
apenas son utiles para mejorar el estado de algunos negocios, pero no para el

desarrollo de la economia.

Dentro de los estudios realizados por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural para definir el marco de intereses en el TLC, hay un estudio sobre el caso

de México realizado por Luis Lorente, que muestra que los impactos esperados
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Presentacion

Ministerio de Agricultura y De-
sarrollo Rural. “La experiencia
agricola de México en el NAF-
TA: ensefianzas para Colombia”.
Documento Anexo 3, Luis Jorge
Garay, Director; Fernando Barberi,
Coordinador; Luis Lorente, Investi-
gador principal. Bogota, marzo de
2004. Ver CD adjunto al libro ge-
neral, “La agricultura colombiana
frente al tratado de libre comercio
con Estados Unidos”.

de la firma del NAFTA apuntaban a que la estructura de produccién —privada y

ejidal— se adaptaria a las senales de mercado, con lo cual obtendrian preferencia

las actividades mas competitivas y se sustituirian ripidamente cultivos; creceria la

oferta de los exportables; se lograria mayor eficiencia, productividad y mejores

decisiones para la inversion; se formaria un mercado de tierras; habria un menor

costo de los insumos y se esperaba el descenso del empleo rural y el aumento de

la migracién a Estados Unidos. Tras el desarrollo del NAFTA, algunos de los resul-

tados han sido los siguientes’:

El PIB per capita tan sélo crecid un promedio de 1% anual entre 1993 y
2003.

La balanza comercial sigue siendo deficitaria, si bien en un menor valor, pues
las importaciones aumentaron de 65.4 mil millones de délares en 1993 a 168.7
mil millones en 2002,y las exportaciones pasaron de 51.9 mil millones a 160.8
mil millones de ddlares en igual periodo. El déficit pas6é de 13.5 mi millones
a 7.9 mil millones.

El salario medio manufacturero pasé de US$2.10 hora en 1993 a US$2.61 en
el 2002, con un aumento del 24% frente a un crecimiento del 30% en Estados
Unidos. El indice de productividad horaria pasé de 100 a 153.6, en tanto el
de Estados Unidos pasé de 100 a 158. Pero el salario minimo promedio bajé
de $50.5 mexicanos a $39.7 en los mismos afios, mostrando que el cambio
tecnologico mejor6 los salarios en la industria de punta pero no en el resto
de la economia.

Reconociendo la muy particular estructura del campo mexicano, entre sector
privado y ejidal, se tiene que “El impacto agregado de todos [los] cambios es
interesante ya que el PIB agropecuario total aumenta al mismo tiempo que
hay un deterioro de la capacidad adquisitiva del sector ejidal” [Lorente 2004,
10].

La superficie sembrada pas6é de 14.9 millones de hectareas en 1994 a 13.7
millones en el 2002, reconociéndose un aumento de productividad que estuvo
sesgado hacia las tierras con riego y dedicadas a exportables, mostrando una
estructura de oportunidades dispar.

Ha habido una reduccidn drastica de la produccion de cultivos en los que se
han dado aumentos de las importaciones.

La produccion total del sector aumentd y no se dio sustitucion de cultivos en
todo el pais ni reconversion apreciable de la produccion.

En el periodo 1993-2002, no hubo cambios significativos en el empleo
agricola.

La migracién a los Estados Unidos creci6 en términos absolutos.
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“«

.. ni el programa Procampo
ni el de Alianza para el Campo
(hoy llamado Alianza Contigo),
promovieron una modernizacion
tecnoldgica masiva, ni una rees-
tructuracion de alcance nacional
en el uso de la tierra, ni mucho
menos la aparicién de oportuni-
dades de mejor ingreso para los
pequerios productores” [Lorente
2004, 33].
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* Latasa de crecimiento anual de las exportaciones agropecuarias fue de 8.4% anual
y la de las importaciones de 9.7%.

e El crédito privado pasé de ser el 45% del total antes del tratado al 75%, en una
situacién de caida dréstica del total del crédito, basicamente porque se desmonto
el Banrural. De igual forma, se desmont6 toda la estructura estatal de apoyo a los
¢jidos y se reemplazé por redes privadas ineficientes, costosas y concentradas.

* EINAFTA agudiz6 las diferenciaciones regionales, al concentrar sus actividades y
beneficios en el norte del pais, en desmedro del sur, arrojando un mercado
desintegrado. Paradéjicamente, la combinacién entre politicas de apoyo al
productor, el aislamiento de ciertas regiones y sus desigualdades, es la que explica
el aumento de la produccién al tiempo que aumentaron las importaciones.

* Después del NAFTA, los precios tienen un alto componente de subsidios que son
pagados por el consumidor y afectan al salario real, contrario a lo esperado en la
teorfa de la apertura. Este es uno de los hechos de malestar social.

* Las cifras muestran una situacién de crecimiento desigual, que deja a sectores de

la poblacién y de la produccién en el estancamiento o en una peor situacién.

Estos resultados llevaron a que el gobierno mexicano disenara y pusiera en
funcionamiento un esquema de subsidios que imita la politica de Estados Unidos,
para tratar de evitar las consecuencias sociales del NAFTA, “calificables de desastre
social”. Este esquema se concreta en los programas Alianza para el Campo y
Procampo. Se prevé que si estos programas disminuyen sus ayudas a cero cuando
debe completarse la desgravacion en el 2008, el resultado sera explosivo en términos
de empobrecimiento rural. La conclusion es que México debid adoptar una poli-
tica de subsidios que tuvo el proposito inicial de transformar el campo y que a la
postre no logra resolver tampoco el problema del desarrollo y la pobreza*. Esto

indica que ni la pobreza ni la transformacion del agro se resuelven con subsidios.

México enfrentd una negociacidén mas compleja en el NAFTA de la que habia
adelantado Canada con Estados Unidos. Canada excluy¢ la avicultura y sus deri-
vados, los lacteos y los productos no incluidos explicitamente e,igualmente, ofrecid
retirar barreras arancelarias en granos solo si los subsidios de Estados Unidos
llegaban a ser iguales o inferiores a los propios. La estrategia fue liberar donde era
competitivo, restringir donde encontraba riesgos y condicionar donde necesitaba

compensar [Ibid].

Pues bien, estas dos experiencias debieran haber servido para la negociacion

de Colombia con los Estados Unidos, lo que no parece haber sido asi, a juzgar
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Los porcentajes de comercio se
calculan en el caso de los paises
de Centroamérica con base en les
exportaciones e importaciones
del periodo 2002-2003 y los de
Colombia con base en el lapso
2001-2004

por los resultados de la negociacion. Es indudable que, contrario a lo que se espe-
raria de una negociacién equilibrada entre un pais desarrollado y un pais en
desarrollo, ésta hubiera resultado asimétrica pero a favor de Colombia y no de los
Estados Unidos. Es preciso senialar que mientras que Colombia desgravé de manera
inmediata, bien sea a través de la canasta A o del mecanismo de contingentes, un
valor anual de las importaciones anuales promedio del periodo 2002-2004 equi-
valente a US$839 millones, los Estados Unidos sélo desgravaron de manera
inmediata un valor promedio anual de las importaciones de dicho periodo equi-
valente a US$776 millones.

El estudio muestra también que Colombia negocié peores condiciones que
el CAFTA y no pudo conseguir excepciones al programa de liberaciéon como
Marruecos. Por ejemplo, Estados Unidos concedio a los paises centroamericanos
contingentes que generarian un aumento del valor de las exportaciones de dichos
paises hacia los Estados Unidos equivalente al 13,1%, y apenas recibieron de estos
paises contingentes que representan un aumento del 7,7% del valor de sus expor-
taciones hacia Centroamérica. Esta situacién contrasta radicalmente con la
registrada en el Tratado negociado entre Colombia y los Estados Unidos, en virtud
del cual Colombia concedié contingentes adicionales que podrian dar lugar a que
este ultimo pais incremente en un 29,7% el valor promedio anual de sus expor-
taciones, mientras que recibié de éste tGltimo contingentes adicionales que s6lo
representarian la posibilidad de aumentar en 10,3% el valor anual de las exporta-

ciones colombianas a los Estados Unidos’.

El balance de beneficios y costos para el pais, derivados de lo negociado en el
capitulo agricola del TLC, incluyendo los efectos sobre los consumidores y el
recaudo aduanero, muestra que a corfo plazo las pérdidas netas en produccion y
empleo, sumadas a los menores aranceles recaudados, no podrian ser compensadas
con la mejora en el bienestar de los consumidores, generandose un balance neto

negativo para el pais por valor anual de $357 mil millones (en pesos de 2005).

Igualmente, los mayores efectos negativos sobre la produccion a largo plazo,
ante las contracciones en arroz, aceite de palma y especialmente carne de pollo,
incrementarian atin mas el desbalance, pues el aumento en el bienestar de los
consumidores no seria suficiente para contrarrestar dichos efectos. Asi, el balance
negativo oscilaria anualmente entre $0,8 y $1,3 billones (en pesos de 2005),

dependiendo del escenario que se presente en el sector avicola.
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Bajo las anteriores circunstancias, a fin de que el pais pueda compensar las
pérdidas que se presentarian a largo plazo en el caso de los bienes importables
actualmente producidos en el pais, el valor de produccion de los productos expor-
tables deberia aumentar entre $2,0 y $3,3 billones al afio, dependiendo del escenario
que se considere, lo que equivale a US$872 y US$1.439 millones anuales, respec-

tivamente.

Como resultado de los anilisis de sensibilidad realizados sobre el grado de
reduccidn en areas, produccidn y empleo, es posible concluir con suficiente nivel
de certeza que los impactos previsibles del TLC no se habrian de apartar de manera

significativa de los estimados en este estudio.

El presente estudio deja, entre otras muchas, tres demostraciones claras. Primera,
el TLC en el sector agricola tal y como ha sido negociado no es un tratado de libre
comercio; es un acuerdo comercial. Para quienes son afectos al libre comercio,
encontraran que las aspiraciones e ilusiones creadas en torno a los esperados bene-
ficios de la libertad de mercados no se concretaran en esta negociacion, al menos

para el caso de la agricultura.

Segunda, el acuerdo comercial alcanzado en el sector agricola es asimétrico a
favor de Estados Unidos. No es entonces tampoco un buen acuerdo comercial,
tanto en lo que significa para Colombia como en el contexto internacional, en

referencia con otros acuerdos comerciales firmados por los Estados Unidos.

Tercera, dada esta asimetria en contra de Colombia y la inequidad en las
condiciones de competencia entre los dos paises, generada por el acuerdo y mani-
fiesta en pérdidas econdmicas que aqui son cuantificadas —y de las cuales se
desprende que es reducida la posibilidad de reversion en el largo plazo— son
impredecibles las consecuencias sociales y politicas. Es bien cierto que la estructura
agraria colombiana es antidemocratica, encierra y mantiene privilegios y es
epicentro de violencia. Por ello es legitimo preguntarse, ;un acuerdo comercial
asimétrico, que enajena la posibilidad de definir internamente el quehacer de la
politica agricola, es la mejor politica pablica para resolver los problemas econd-
micos, sociales, politicos y los derivados del conflicto? ;A cuales de las estructuras

de propiedad agraria reforzara?

PLANETA PAZ considera que este estudio es de vital importancia para el

presente y futuro del pais, pues las consecuencias del TLC no seran sélo de orden
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econéomico —campo al que suelen restringirlo los especialistas—. Ademas de los
efectos en la estructura productiva, el empleo y los ingresos, este acuerdo comer-
cial podra tener impactos impredecibles en la disputa por el control de la tierra,
de los territorios, de los recursos, en la movilidad de la poblacion y en la agudi-

zacién de los conflictos que abaten al pais.

Con un alto rigor técnico, este estudio nos lleva a concluir que es necesario
indagar por los impactos en otros sectores como la industria, el comercio y los
servicios, en el desarrollo de derechos como la educacidn y la salud, en el medio
ambiente y la propiedad intelectual. Se demuestra que la defensa a ultranza del
TLC esta impregnada de un fuerte sesgo ideoldgico que, amparada en los criterios
de eficiencia, libertad de mercado, modernismo y en la capacidad de la tecnocracia,

conduce, desafortunadamente, a politicas “rigurosamente equivocadas”.

PLANETA PAZ ofrece este trabajo como insumo para enriquecer el debate
sobre el presente y el futuro del pais. En muchos circulos suele entenderse que la
politica econémica es neutra frente a lo social y a lo politico, en consecuencia,
frente a los conflictos. El gobierno mismo estima que no hay conflicto sino una
amenaza terrorista y quiza por ello no aprecia las consecuencias que este acuerdo
comercial pueda tener sobre la estructura de la propiedad de la tierra, la consoli-
dacion de los férreos poderes locales y el afianzamiento de enclaves productivos,
todos ellos con fuerte incidencia en la exclusion y en la violencia. A fuerza de
sentido comun y de invocar aquello que la teoria econémica moderna pronostica
—como le gusta decir al Ministro de Agricultura®—; se asume que la entrada al
gran mercado de los Estados Unidos llevara a la mas sana competencia y a modi-
ficar en el mejor sentido el comportamiento de los agentes econdmicos, de la
inversion y del trabajo hacia aquellos usos donde generan mayor valor. Pero es
necesario que, frente a lo demostrado por el estudio que presentamos, el gobierno
le explique al pais si lo efectivamente negociado va a permitir gozar de las bien-
aventuranzas pronosticadas por la teoria y de otras no consideradas por ella, como

la democratizaciéon de la propiedad de la tierra y del poder local.
Finalmente, agradecemos el compromiso e interés de OXFAM al apoyar el
desarrollo de trabajos de investigacién como el presente y promover, adicional-

mente, su difusion y publicacion.

PLANETA PAZ
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INTRODUCCION

El presente estudio tiene por objeto analizar los resultados de la
negociacion del sector agropecuario en el Tratado de Libre Comercio entre Co-
lombia y los Estados Unidos y evaluar los posibles impactos de dicha negociacion
sobre las principales variables econémicas de la agricultura colombiana, tanto
en el corto como en el mediano y largo plazo. Igualmente, el estudio pretende
estimar los recursos fiscales que seria necesario canalizar hacia la agricultura para
compensar los efectos sobre los sectores cuyos ingresos se reducirian considera-

blemente a corto plazo en ausencia de tales recursos.

El anilisis de los resultados de la negociacién comprende diversos aspectos
tanto de orden cualitativo como cuantitativo, y hace uso de informacién tanto

primaria como secundaria.

El analisis cualitativo esta sustentado en la evaluacion de los resultados de la
negociacion frente a los objetivos que se trazara el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural de Colombia con base en un estudio’ avalado por el sefior
Ministro de Agricultura de la época’, asi como en la confrontacién de dichos
resultados con la matriz de intereses del pais en el sector agricola, acordada conjun-
tamente por el gobierno y el sector privado, y finalmente en la comparaciéon de
la negociacidn agricola colombiana y la realizada por los Estados Unidos con los

paises centroamericanos.

Por su parte, el analisis cuantitativo busca, en primer lugar, estimar los efectos
sobre la produccion y el empleo para los principales productos de importacion a
partir de las elasticidades de oferta disponibles, los cronogramas de desgravaciéon
negociados y los contingentes otorgados, y, en segundo lugar, estimar los impactos

sobre la produccién y el empleo de los productos de exportacion con potencialidad
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a corto plazo y largo plazo. El anilisis de los impactos se complementa con los
aportes de los gremios productores. Cabe senalar que los calculos se han realizado
con base en los datos observados en el pasado reciente, y en ese sentido, se supone
que se mantienen iguales las condiciones presentadas en los mercados de los
productos bajo estudio durante los tltimos afios. Por tal razon, no se tienen en

cuenta los efectos de la negociacién con los paises del Mercosur.

Los impactos calculados sobre el sector productor son complementados con
una estimacion de los posibles efectos sobre los consumidores colombianos de
alimentos, ante el cambio en los precios relativos de los productos agropecuarios
a consecuencia del TLC, y con una valoraciéon de las pérdidas para los contribu-
yentes por efecto de los menores aranceles recaudados sobre las importaciones
agropecuarias originarias de los Estados Unidos. Al final se consolidan los efectos
sobre los productores, los trabajadores, los consumidores y los contribuyentes para
encontrar el balance neto para el pais en términos de beneficios y costos sociales,
haciendo un esfuerzo por diferenciar el balance que podria presentarse tanto a
corto plazo (aproximadamente durante los primeros 6 afios del Tratado) como a

mediano y largo plazo.

Es importante sefialar que si bien se estima un balance neto para el pais
(productores, trabajadores, consumidores y contribuyentes), la aproximacion utili-
zada es la de equilibrio parcial, por considerarse la mas apropiada a la hora de
cuantificar los impactos del Tratado a nivel desagregado de productos especificos.
Este enfoque tiene la ventaja de permitir evaluar con mayor detalle los efectos
directos sobre los principales productos importables y exportables del agro colom-
biano, pero al costo de ignorar parte de los efectos indirectos derivados de las
relaciones de sustitucion y complementacion existentes entre ellos. En caso de
que se quisiera estimar el efecto agregado macro del Tratado sobre la economia
colombiana probablemente seria mas conveniente recurrir a un modelo de equi-
librio general computable, como los desarrollados en el pais por entidades como
el Departamento Nacional de Planeacién. Sin embargo, ademas de que dichos
modelos son muy exigentes en términos de informacién, en muchos casos no
disponible en el pais, y que la agregacion necesaria para su utilizacién puede hacer
cuestionable su aplicacion a nivel de sectores especificos como los de la actividad
agropecuaria, el emplearlos para cuantificar los efectos desagregados derivados de
un cambio en el entorno econémico tan significativo como el que generara el

TLC pueden restarle a los estimativos el grado de robustez estadistica requerido.



Introduccién

Por tltimo, se aborda el tema de las ayudas fiscales anunciadas por el gobierno
para el sector agropecuario y se hacen algunas recomendaciones con respecto al
proyecto de ley presentado por el gobierno al congreso, por medio del cual se

desea implementar el programa denominado “Agro, Ingreso Seguro”.

Cabe aclarar que el escenario base que se evalta en este estudio, como puede
deducirse de lo recién mencionado, contempla una comparacién de la situacion
actual del sector agropecuario colombiano, esto es, en presencia de proteccion en
frontera para el mercado interno y con el beneficio del ATPDEA para las expor-
taciones hacia los Estados Unidos, frente a la situaciéon que traeria el TLC,
consistente en una eliminaciéon de la protecciéon a la produccion interna con
respecto a productos estadounidenses, un mantenimiento permanente de las
preferencias ATPDEA y una apertura parcial del mercado estadounidense para
productos colombianos que cuentan actualmente con restricciones. Ahora bien,
en ausencia de un TLC se habrian podido presentar tres escenarios: uno de ellos,
la prolongacion de la situacion actual con la prorroga periddica del ATPDEA; otro,
la no extension de las preferencias ATPDEA, en cuyo caso para algunos productos
hubiera operado de todas formas el Sistema Generalizado de Preferencias (como
es el caso de algunas flores —claveles miniatura y flores cortadas— y de gran parte
de frutas y hortalizas); y un tltimo, en el cual no hubiera ni ATPDEA ni SGP. No
obstante que la cuantificacion detallada de los impactos de este Gltimo escenario
requeriria contar con informacién no disponible actualmente y cuya estimaciéon
excederia el alcance de este estudio, se ha desarrollado un ejercicio de aproximacion
a los posibles efectos que podria traer para el pais la eliminacion del ATPDEA y del

SGP a corto plazo, a partir de la utilizacién de varios supuestos e indicadores.

Adicionalmente, es preciso sefialar que a pesar de que la negociacidon de la
agricultura fue autocontenida, una evaluaciéon como la que se efectia en el presente
trabajo es de caracter parcial,dado que: a) en los calculos de las ganancias y pérdidas
sobre produccion y empleo no se analizan aquellas que se podran producir sobre
el sector agroindustrial, b) no contempla los resultados alcanzados en normas de
origen ni en los temas transversales que tienen que ver con la agricultura, tales
como propiedad intelectual y medio ambiente, y ¢) para estimar la relacién bene-
ficio-costo del Tratado seria preciso realizar ejercicios similares a éste para todos

los sectores de la economia sobre los que la negociacion tiene algtin impacto.
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ANTECEDENTES
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DE COLOMBIA

PARA NEGOCIAR

CON ESTADOS UNIDOS

ANTECEDENTES

La negociacion del Tratado de Libre Comercio (TLC) con los
Estados Unidos estuvo enmarcada en la premisa basica de profundizar la insercion
de la economia colombiana en el escenario internacional.

Hasta finales de los anos ochenta, Colombia sigui6é el modelo de desarrollo
cepalino basado en la sustituciéon de importaciones. Durante la administracion
Gaviria se avanz6 en la apertura de la economia colombiana en varios campos.
Fue asi como se redujeron sustancialmente las tarifas arancelarias, se eliminé la
licencia previa para un conjunto muy apreciable de partidas arancelarias, se liberd
el mercado cambiario, se modifico la legislacion de inversion extranjera y se abrid
el mercado de servicios en una proporcion importante, entre otros. Simultinea-
mente, se dio un gran impulso a la integraciéon andina al eliminarse de manera
integral los aranceles vigentes al comercio entre los paises miembros de la Comu-
nidad Andina de Naciones (CAN: Colombia, Venezuela, Pert, Ecuador y Bolivia)
y al haberse adoptado posteriormente, y al menos parcialmente, el Arancel Externo
Comun Andino (AEC).

El modelo de integracién también sufri6é una alteracion sustancial: se pasé de
la concepcidon de un esquema cerrado de integracidon regional a un modelo de
regionalismo abierto.

Los principios y objetivos de la modificacién del modelo de integracioén andino
estan recogidos en la denominada Acta de Barahona suscrita en Cartagena en
diciembre de 1991. Desde esta época se definidé un nuevo marco de relaciona-
miento externo de los paises de la CAN que contempld cinco puntos principales,
a saber:

a. Contribuir decididamente al fortalecimiento de la integraciéon econémica regional

y ala conformacién de un espacio econdémico latinoamericano. Bajo este objetivo
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se acord6 que las negociaciones con los paises Latinoamericanos y del Caribe
tendrian un caricter preferentemente comunitario, que se invitaria a negociar
comunitariamente tanto a México a partir de los entendimientos con Colombia
yVenezuela (en el marco del denominado Grupo de los Tres, G3), como a Chile
y Mercosur. En todo caso, si no resultara posible negociar comunitariamente, los
paises quedaban facultados para negociar bilateralmente siempre y cuando
mantuvieran informados al resto de paises y se respetara el procedimiento de
consultas establecido en el articulo 68 del Acuerdo de Cartagena.

b. Generar confianza para que la Iniciativa de las Américas avanzara de manera
expedita y mantener un didlogo politico con los Estados Unidos en torno a
la instrumentacién de dicha Iniciativa en breve plazo.

c. Se encomendé al Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores a
adelantar un nuevo convenio de cooperacién con la Comunidad Europea.

d. Se reiter6 la importancia de concluir exitosamente las negociaciones de la
Ronda Uruguay.

e. Se expreso el agrado por la realizaciéon de la VIII UNCTAD en Cartagena y
por la posiciéon conjunta adoptada por los paises del Grupo de los 77 en la
Declaracion de Teheran, tendientes a que surgiera una UNCTAD fortalecida
que se constituyera en el foro adecuado para el didlogo y la cooperacion para

el desarrollo.

Asi, desde esta época se empezo a pensar en la importancia de negociar un
tratado comercial con los Estados Unidos de forma multilateral. Posteriormente
se refuerza este proposito a raiz de la Cumbre de las Américas celebrada en Miami
en 1994, cuando los 34 jefes de Estado de los paises del hemisferio acordaron
avanzar en la negociacidn de un area de libre comercio hemistérica.

La apertura unilateral del comercio fue consolidada con motivo de la Ronda
Uruguay. Con excepcion del sector agricola, los aranceles fueron consolidados en
un nivel del 35% ante la Organizacién Mundial del Comercio, OMC. Adicional-
mente, Colombia suscribié un Acuerdo de Complementacion Econdémica con
Chile en diciembre de 1993 y un Acuerdo de Libre Comercio con México y
Venezuela (conocido como G3) en junio de 1994.

El sector agricola, con excepcion del escenario andino de integraciéon, mantuvo
niveles relativamente elevados de proteccion debido principalmente a los subsidios
que caracterizan el intercambio de bienes agricolas en el mundo,los que se traducen
en precios artificialmente reducidos.

En este marco, el arancel andino para un conjunto apreciable de productos

agricolas es un arancel compuesto por dos elementos: un arancel fijo (AEC) y un



Antecedentes y razones de Colombia
para negociar con Estados Unidos

En el caso de Chile esta modifica-
cion se introdujo con motivo del
Sexto Protocolo. En el caso de
MERCOSUR, el trigo y la cebada
constituyeron las unicas franjas
para las cuales se acordd la des-
gravacion tanto sobre el arancel
fijo como sobre el variable.

arancel variable, cuyo porcentaje depende inversamente del nivel de los precios
internacionales. Este sistema arancelario es conocido como el Sistema Andino de
Franjas de Precios (SAFP).

En la practica, para los productos marcadores del SAFP los aranceles promedio
durante el periodo 1995-2004 oscilaron entre 113% para el caso de los trozos de
pollo y 19% para el caso de la cebada. Las consolidaciones arancelarias efectuadas
ante la OMC fueron muy elevadas, producto de la tarificacion de las medidas no
arancelarias, y haciendo uso de las disposiciones del Acuerdo sobre Medidas de
Inversién y Comercio se continuaron atando las importaciones de un conjunto
de productos sensibles a la compra de las cosechas nacionales hasta finales del afio
2003.

Los productos sensibles de la agricultura fueron excluidos de la negociaciéon
del G3 y en el caso del Acuerdo suscrito con Chile, asi como en el negociado
posteriormente con los paises del Mercosur, la desgravacion arancelaria se limitod
al arancel fijo, manteniéndose el arancel variable del SAFP'.

A manera de conclusion puede afirmarse que la agricultura ha permanecido
relativamente protegida y que la primera vez que se vera expuesta de forma inte-
gral a la competencia internacional serd con motivo de la entrada en vigor del
TLC con los Estados Unidos.

De otra parte, conviene senalar que los intentos de negociacion con los Estados
Unidos son de vieja data. Durante la administracién Gaviria (1990-1994) se
iniciaron los contactos con ese pais, y se llegd incluso a afirmar que Colombia era,
después de Chile, el segundo en la lista para la negociaciéon de acuerdos de libre
comercio con Estados Unidos. Asi, desde esa época se pensaba en consolidar las
preferencias comerciales que otorgaron los Estados Unidos a los paises andinos
(ATPA), con excepcion de Venezuela, fundamentalmente como contraprestacion
alalucha contra la droga. Estas preferencias, que fueron concedidas temporalmente
gracias al esfuerzo de Colombia en esta lucha y a la gestion de la administracion
Barco (1986-1990), implicaban un nuevo estilo de relacionamiento de los Estados
Unidos con los paises andinos bajo la concepcion de que si se impulsaba su desa-
rrollo econémico y su economia licita, seria relativamente mas facil combatir los
cultivos 1licitos en estos paises. La concesion de tales preferencias por parte de los
Estados Unidos significaba la aceptaciéon de una cierta corresponsabilidad en la
lucha contra la droga. Esta concesion estuvo siempre sujeta al cumplimiento por
parte de los paises beneficiados (Bolivia, Colombia, Ecuador y Pertt) de un conjunto
de condiciones impuestas por los Estados Unidos.

Durante la administracion Pastrana (1998-2002),1os paises andinos enfrentaron

una dificil coyuntura ante el Congreso de los Estados Unidos para conseguir la
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prorroga de la Ley de Preferencias Andinas, la cual se obtuvo previo el otorga-
miento de una serie de concesiones, como, por ejemplo, la adopcién de una
normativa en materia de protecciéon de los datos de prueba para los productos
farmacéuticos y los agroquimicos por un periodo de cinco afios, en el caso de
Colombia. Simultaneamente, en esta época se logrd un fortalecimiento de la ayuda
estadounidense en la lucha contra la droga y el terrorismo, pero centrada en la
provision de recursos econémicos para adelantar diversas acciones en el campo
militar y en la erradicacion de los cultivos ilicitos, la cual fue canalizada al pais bajo
el programa denominado Plan Colombia.

El ambiente que se percibia en esa época era que resultaria muy improbable
obtener una nueva prorroga de este tratamiento preferencial (ATPDEA). Sin
descuidar la negociacion del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) en
la que Colombia estaba firmemente comprometida, se iniciaron gestiones diplo-
maticas con el gobierno de los Estados Unidos tendientes a la basqueda de la
negociacidon de un Tratado de Libre Comercio, culminandose formalmente con
una solicitud colombiana en dicho sentido. Esta peticion fue rechazada por el
gobierno estadounidense, que por esa época se encontraba fundamentalmente
interesado en concretar el ALCA.

De otra parte, la primera administracién Uribe (2002-2006) mantuvo intacto
el interés de negociar con los Estados Unidos e inici6 una serie de contactos de
alto nivel con el gobierno y el Congreso de los Estados Unidos, reiterandole a
dicho pais la solicitud efectuada por la anterior administracién. Esta solicitud
colombiana que finalmente encontr6 acogida favorable por parte del gobierno
de los Estados Unidos, se enmarca dentro de la nueva visiéon de la politica exterior
estadounidense que deja de lado la politica de asistencia como mecanismo de
apoyo para paises en desarrollo y la sustituye por la del libre comercio mediante
la celebracion de tratados bilaterales de “nueva generacion”.

Diversas circunstancias confluyeron para que se diera lugar a la negociaciéon
del TLC. De una parte, se presentd un viraje ain mayor en la politica exterior de
los Estados Unidos hacia el regionalismo. En efecto, los Estados Unidos, que habia
sido el pais mas fuerte propugnador del multilateralismo desde la Segunda Guerra
Mundial, evolucioné hacia el regionalismo en los 90 con la firma del Tratado de
Libre Comercio con Canada y México (NAFTA) y con la Iniciativa de las Américas.
Ademis, ante los fracasos de la Ronda Doha y la lentitud de la negociacion del
ALCA, los Estados Unidos privilegiaron la suscripcion de acuerdos bilaterales de
comercio con varios de sus socios comerciales, dadas las mejores posibilidades de
defender sus intereses y lograr sus objetivos en los planos bilateral y plurilateral

frente al multilateral, al menos bajo el ambiente internacional reinante en los
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ultimos afios. De esta forma, consiguen también un mayor poder de negociaciéon
y de influencia en la agenda comercial a nivel multilateral contando con el apoyo
de sus paises socios. Es asi como entre los aios 2004 y 2005 los Estados Unidos
finalizaron las negociaciones de acuerdos de libre comercio con Chile, Singapur,
Centroamérica, Australia, Marruecos y Pert, y actualmente se encuentran nego-
ciando otros acuerdos, ademas de haber culminado recientemente el Acuerdo con
Colombia después de resolver las discrepancias surgidas en torno a la negociacion
del texto agricola.

En el caso colombiano la negociacién con los Estados Unidos encajaba con
la politica del regionalismo abierto, con la tesis de insertarse en los grandes bloques
de comercio que se han venido desarrollando en el mundo, empezando por el
propio hemisferio americano,y con la necesidad de buscar acceso efectivo a terceros
mercados como elemento fundamental de la estrategia de desarrollo del pais.

La confluencia de intereses entre las partes permitid el inicio de las negocia-
ciones, siempre teniendo en cuenta que la iniciativa fue colombiana, aspecto que
jugd un papel importante en el desarrollo de la negociacion y en los resultados

de la misma.

LOS FUNDAMENTOS DE LA NEGOCIACION CON ESTADOS UNIDOS

En términos generales puede afirmarse que el alto gobierno colombiano
comparte fundamentalmente los principios de la teoria clasica y neoclasica en el
sentido de que el libre comercio contribuye a un aumento en el nivel de bien-
estar de la sociedad en su conjunto, asi como que la integracidén econdmica trae
consigo una serie de efectos dinamicos relacionados con: a) el crecimiento y la
diversificacién de las exportaciones, b) el aumento en el valor agregado y en la
complejidad tecnoldgica de las mismas, ¢) el aprovechamiento de economias de
escala con su consecuente reflejo en los precios del consumidor y d) el incre-
mento del comercio intraindustrial que se traduce en mayor especializacién y
diferenciacién de la oferta productiva.

Esta posicion del gobierno colombiano, unida a la importancia geoestratégica
preponderante de las relaciones politicas y comerciales con los Estados Unidos,
y al temor de perder las preferencias del ATPDEA y quedar en desventaja frente a
otros paises que han suscrito acuerdos de libre comercio con los Estados Unidos,
constituyeron los principales argumentos a favor de la negociacion.

El documento preparado por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo

titulado: “Por Qué Negociar Acuerdos de Libre Comercio”, publicado por la
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CEPAL en abril de 20052,y las declaraciones del Ministro de Agricultura aparecidas

en el diario Portafolio el 21 de octubre de 2004, sustentan estas afirmaciones.
En el primero de ellos se sostiene: a) los paises mas abiertos crecen mas; b)

mayores exportaciones aumentan el ingreso per capita; c) los paises menos protec-
cionistas exportan mas; d) la mayor apertura comercial aumenta el bienestar de
los hogares; e) el crecimiento combate la pobreza; f) las exportaciones per capita de

Colombia son bajas; g) el agro puede crecer con mayor apertura al aprovechar sus

ventajas comparativas; h) no existe espacio para aumentar el gasto publico para

una politica expansiva que estimule el desarrollo; 1) la dindmica del mercado de la

CAN parece haber alcanzado su tope, y j) los acuerdos de libre comercio aumentan

la inversidn extranjera.

Los puntos centrales de la declaraciéon del Ministro de Agricultura con relacion

a las bondades del libre comercio pueden sintetizarse asi:

* Ellibre comercio permite el acceso a un mayor namero de bienes a menores
precios, lo cual debe aumentar el bienestar social.

* Ellibre comercio facilita la disponibilidad de insumos y bienes de capital mas
baratos, lo cual debe aumentar la competitividad de los sectores productivos
que agregan valor.

+ Ellibre comercio promueve la asignacion eficiente de recursos ante la ausencia
de distorsiones en las senales de precio.

* Desde el punto de vista macroeconémico abrir la cuenta corriente de la

economia equivale a abrir la economia al ahorro del resto del mundo.

Con respecto a la negociacion de la agricultura en el marco de un TLC con
los Estados Unidos, el Ministro realizé planteamientos como los siguientes:

*  Asi como Estados Unidos no puede negociar en este Tratado las ayudas internas
que reciben sus productores, Colombia no negociara sin incluir mecanismos
para compensar y contrarrestar esas ayudas. Este punto no es negociable para
Colombia.

* A medida que avanza con éxito la politica de seguridad democratica y se hace
mas evidente la derrota de la amenaza narcoterrorista, habra considerables y
crecientes incrementos en el empleo y en la produccidn agricola nacional.

* En tanto la seguridad, el desarrollo tecnologico y los avances en infraestructura
(riego y carreteras) generen aumentos en la productividad del sector
agropecuario, la rentabilidad de las actividades agropecuarias va a aumentar.

* Estados Unidos es el principal socio comercial de Colombia. En efecto, recibe
el 40% de las exportaciones agricolas colombianas al punto que la balanza

comercial agropecuaria con dicho pais es superavitaria en 500 millones de
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ddlares (aproximadamente 1.100 millones de dolares de exportaciones contra
600 millones de dolares de importaciones).

 Estados Unidos es el mercado mas rico del mundo. Lo componen 300 millones
de consumidores con un ingreso promedio anual de 30.000 doélares por
persona.

* Estados Unidos es un mercado protegido y, por ende, es un mercado de precios
altos para muchos productos agricolas.

* De no negociar y firmar el TLC, Colombia se encontrara en desventaja en el
mercado de los Estados Unidos frente a competidores que ya han firmado
acuerdos comerciales con ese pais (Centroamérica, Chile, Australia, etc.).

* La suscripcion del Tratado es la forma de perpetuar mas alld del 2006 los
beneficios y la generacién de empleo atribuible a las preferencias que los
Estados Unidos otorgan con el ATPDEA.

LA VISITA DEL REPRESENTANTE COMERCIAL DE LOS ESTADOS
UNIDOS A COLOMBIAY EL INICIO DE LAS NEGOCIACIONES

Un aspecto crucial para la iniciacion de estas negociaciones estuvo constituido
por la visita a Colombia del entonces representante de los Estados Unidos para las
negociaciones comerciales, Robert Zoellick, en agosto del 2003, cuyo objetivo
era el de cerciorarse si Colombia estaba realmente preparada para enfrentar esta
negociacion.

En dicha visita el funcionario estadounidense se reuni6 en privado con el alto
gobierno liderado por el Presidente Uribe, con algunos congresistas y con repre-
sentantes del sector privado. Las reuniones fueron manejadas con mucha cautela
y confidencialidad por los distintos sectores que participaron en ellas y las noticias
de prensa emitidas fueron mas bien escasas.

Para el Ministro de Comercio, Industria y Turismo, al representante Zoellick
le quedd muy claro que el pais se encontraba muy interesado en adelantar conver-
saciones para un Tratado de Libre Comercio y que si bien existian algunos temas
sensibles especialmente en materia agricola, el consenso era general en torno a la
importancia de esta negociacion.

De igual forma, el Ministro senal6é que como resultado de esta visita se espe-
raba realizar en octubre de 2003 una reunién de los negociadores colombianos
con la sefiora ReginaVargo, Jefe de Negociaciones de los Estados Unidos, y mani-
festd que habia llegado la hora tanto para el gobierno como para los empresarios

de adelantar la preparacidn de la negociacion, la cual requeria definir las asimetrias
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y los temas de mayor sensibilidad para tomar decisiones sobre como tendria que

adelantarse la negociacion.

Atn cuando no se cuenta con informacién clara respecto a las reuniones, dada
la confidencialidad, si resulta claro que el gobierno de los Estados Unidos tiene
restringidas sus facultades de negociacion de acuerdos comerciales por la deno-
minada Trade Preferential Act (Tiade Act of 2002). Esta ley impone una serie de
condicionamientos al gobierno de los Estados Unidos en el proceso de negocia-
cidn, lo que limita su margen de accidén en forma importante en varios temas que
son fundamentales para sus socios comerciales.

En materia agricola la Ley en referencia seniala que el objetivo principal de los
Estados Unidos es no s6lo obtener oportunidades competitivas para los productos
agricolas con el caracter de commodities en los mercados extranjeros, que sean
sustancialmente equivalentes a las oportunidades competitivas de las exportaciones
del resto de paises en el mercado de los Estados Unidos, sino ademas lograr condi-
ciones mas justas y abiertas de comercio en los productos de cosecha y en los
productos derivados de la agricultura. Especificamente, los principales lineamientos
de la Ley en materia de la negociacidn de la agricultura son los siguientes:

a. Reducir o eliminar en una fecha cierta los aranceles y otras cargas que
disminuyan las oportunidades de mercado para los Estados Unidos. Otorgar
una alta prioridad a aquellos productos que cuentan con aranceles significativos
elevados o regimenes de subsidios.

b. Establecer periodos de ajustes razonables para los productos de los Estados Unidos
que tienen especial sensibilidad, en consultas muy cercanas con el Congreso de
los Estados Unidos antes de iniciar las negociaciones de reduccion arancelaria.

c. Reducir o eliminar subsidios que disminuyan las oportunidades de mercado
para las exportaciones de los Estados Unidos o que de manera injusta
distorsionan los mercados agricolas en detrimento de los Estados Unidos.

d. Preservar los programas de ayuda a las familias y a las comunidades rurales que
no distorsionan el comercio.

e. Mantener bonafide los programas de ayuda alimentaria y preservar los programas
de desarrollo de mercado y los programas de crédito a las exportaciones.

. Eliminar las politicas gubernamentales que crean excesos de producciéon que
deprimen los precios.

g. Eliminar restricciones injustificadas de comercio o requisitos tales como
etiquetado que afectan las nuevas tecnologias, incluyendo la biotecnologia, asi
como medidas sanitarias y fitosanitarias injustificadas incluyendo aquéllas que
no se fundamentan en principios cientificos en contravencién de los Acuerdos

de la Ronda Uruguay.
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De esta forma, el gobierno de los Estados Unidos cuenta con un restringido
margen de negociacion de la agricultura en los tratados de libre comercio, lo que
permitiria pensar que en este marco el Representante Zoellick habria planteado
al Presidente una posicion negociadora agresiva, aduciendo la necesidad de abrir
la agricultura colombiana sin excepcion alguna, asi como la decision inapelable
de los Estados Unidos de no negociar las ayudas internas y los créditos a las expor-
taciones existentes en ese pais. La apertura de la agricultura significaba, entre otros,
la eliminacién de las franjas de precios y la imposibilidad de obtener salvaguardias
que fueran mas alla del periodo de transiciéon del acuerdo que eventualmente se
suscribiera, descartandose las de vigencia indefinida. Adicionalmente, esta apertura
conllevaria las obligaciones de eliminar las licencias y los vistos buenos existentes
a las importaciones de productos agricolas, asi como también el manejo de los
aranceles cuotas atados a programas de absorcion de cosecha.

Seguramente planteamientos muy similares al formulado habria expresado el
funcionario estadounidense a otros paises con los cuales negoci6 acuerdos de libre
comercio, lo que no obstd para que se hubiera podido obtener alguna excepcion
puntual a algunos de estos principios generales como aconteci6 en las negocia-
ciones de los acuerdos suscritos por los Estados Unidos con los paises de
Centroamérica y con Marruecos.

En los acuerdos en referencia se aceptd excluir de la desgravacion a la papa
y la cebolla en el caso de Costa Rica, al maiz blanco en los casos de Nicaragua,
Guatemala, Salvador y Honduras, y al trigo y la carne de res en el caso de Marruecos,
ademas de que a este pais se le concedi6 una salvaguardia de cantidad indefinida
en el tiempo para el caso de los trozos de pollo.

De otra parte, conviene destacar que en noviembre 18 de 2003 el representante
comercial de los Estados Unidos dirigié una carta al presidente Pro Tempore del
Senado de los Estados Unidos, Senador Stevens, mediante la cual, de acuerdo con
las disposiciones de la seccion 2104 (a) (1) de la Tiade Act 2002, notifica al Congreso
que el Presidente pretende iniciar las negociaciones de un Acuerdo de Libre
Comercio con Colombia, Perti, Ecuador y Bolivia como un grupo, y propone
que en vista de la expiracion del programa del ATPDEA en diciembre de 2006, dichas
negociaciones comiencen en el segundo trimestre del 2004 con aquellos paises que
hayan demostrado encontrarse listos para iniciarlas. Asi mismo, manifiesta que incor-
poraran en una etapa posterior a aquellos paises que requieran mayor tiempo para
prepararse y que el gobierno de los Estados Unidos estard consultando de manera
muy cercana al Congreso a través de todo el proceso de negociacion.

En dicha comunicacién se incluyen los objetivos principales de la negociacion

para los Estados Unidos en las distintas areas integrantes y se hace énfasis en la
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importancia de adelantar una negociacién en bloque con los paises andinos, sena-
lando que, por razones fundamentales de politica comercial y de politica
internacional, una estrategia de caracter regional podra constituir un avance exitoso
en la ayuda a los paises andinos a combatir el narcotrafico, construir instituciones
democraticas y promover el desarrollo socioeconémico. A este respecto sostiene
que el narcotrafico es un flagelo internacional que no respeta fronteras y que la
experiencia ha mostrado que para combatirlo efectivamente se requiere coordi-
nacion de estrategias efectivas entre los cuatro paises andinos.

Los objetivos planteados en la comunicaciéon dirigida al Congreso de los
Estados Unidos son basicamente idénticos a los incluidos en la Trade Act del 2002,
al menos en lo que se refiere a la negociacién agricola.

En este contexto, en mayo del ano 2004 se da inicio a la negociacién del TLC

entre Colombia, Ecuador y Pert con los Estados Unidos, permitiendo a Bolivia

participar como pais observador.
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LOS OBJETIVOS
DE LA NEGOCIACION
AGRICOLA

En este capitulo se presentan, de una parte, los objetivos y los
lineamientos que se plante6 el Ministerio de Agricultura para la negociacion del
TLC con los Estados Unidos y, de otra, la Matriz de Intereses acordada conjunta-
mente por el gobierno y el sector privado en materia agricola que se constituy6

en la base de la estrategia de negociacion del pais.

LA POSICION INICIAL DEL MINISTERIO DE AGRICULTURA

Ante la inminencia de la negociacién de un TLC con los Estados Unidos, el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural considerd de la mayor importan-
cia prepararse en forma debida para afrontar dicha negociacién con los mayores
elementos de juicio posibles. Para tal fin encarg6 la elaboracion de un estudio de-
tallado! centrado fundamentalmente en el disefio de una estrategia de negociacién
del TLC en el sector agropecuario y la revisiéon de algunas politicas agropecuarias
existentes en el pais.

En materia de la negociacion del TLC el trabajo plantedé como objetivo
central:

“La consecucion del mas amplio acceso de todos los productos del ambito

agropecuario al mercado estadounidense, libre de barreras arancelarias y no

arancelarias, y el mantenimiento de instrumentos de defensa y estabilizacion de

los ingresos de los productores colombianos”

En este marco se plantearon unas lineas de accidon que dieron lugar al estable-
cimiento de los objetivos especificos.
Las principales lineas de accidn establecidas pueden sintetizarse de la siguiente

manera:
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En el Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos existirian razones
plenamente justificativas para reconocer la necesidad de garantizar un suficiente
grado de equidad y corresponsabilidad entre las partes ante el papel que
desempena Colombia en el combate de la problematica internacional del
terrorismo y el narcotrafico.

El Tratado deberia observar rigurosamente los principios constitucionales de
equidad, reciprocidad y conveniencia nacional para lo cual deberia gestionarse
la implementacion de mecanismos y modalidades especiales en consulta con
asimetrias e inequidades en las condiciones de competencia existentes entre
los sistemas econdmicos y sociales de las partes.

Aceptandose la necesidad del fortalecimiento del sector agropecuario como
requisito para la erradicacion de cultivos de uso ilicito, la lucha contra grupos
ilegales y la construcciéon de un ambiente econdémico y social propicios para
la convivencia ciudadana y la instauraciéon de un Estado de Derecho en el
campo colombiano, se justificaria la creacién de un Fondo de Apoyo al agro
con recursos por parte de los Estados Unidos bajo la preeminencia del principio
de corresponsabilidad y equidad en el combate internacional de los flagelos
del narcotrifico y el terrorismo.

En la negociacién se habria de abordar de una manera seria y sistematica la
discusion sobre barreras sanitarias, fitosanitarias y otras de caracter no arancelario,
y propugnar por su eliminacién. Ademas se requeriria contar con cooperacion
técnica y financiera de los Estados Unidos para ajustar a los estandares requeridos
la produccidn colombiana de varios productos en los que existen oportunidades
de comercio y reforzar las instituciones colombianas responsables de su manejo.
Para los productos agropecuarios que enfrentarian serios riesgos con el TLC,
pero que cuenten con perspectivas y oportunidades comprobadas de mejorar
sustancialmente su competitividad internacional en el mediano plazo, seria
necesario obtener una desgravacion gradual y en plazos adecuados frente a las
importaciones estadounidenses, de manera tal que los productores colombianos
dispongan de un periodo razonable para lograr el mejoramiento sistémico de
la competitividad de sus cadenas productivas.

Es necesario reducir en Colombia la proteccién otorgada a algunos de los
productos que pertenecen al ambito agricola de la OMC y avanzar en la racio-
nalizacién de la estructura de proteccion efectiva. Para este fin seria preciso
que, sin afectar la transparencia del Sistema Andino de Franjas de Precios (SAFP),
se introduzcan algunas modificaciones importantes que permitan reforzar ain

mas el caricter estabilizador del mecanismo.
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El estudio demostrd que los efec-
tos proteccion y estabilizacion del
Sistema Andino de Franjas de Pre-
cios son similares a los derivados
del sistema de subsidios y ayudas
internas a la produccion agricola
de los Estados Unidos.

La rapidez y profundidad de la apertura del mercado colombiano a la compe-
tencia de bienes agropecuarios estadounidenses en el marco del TLC deberia
depender del desmonte total o parcial de ayudas internas al sector en los dos
paises, 0, en caso contrario, de la implantaciéon de mecanismos de compensacidon
para equilibrar las condiciones de competencia entre los paises socios. Para tal
fin se plantearian cuatro alternativas, a saber: a) mantenimiento del SAFP refor-
mado con la depuracién del ambito de productos, y modificacidn del periodo
de calculo de los precios de referencia, etc., 0 un régimen de Medidas Especiales
que permitiera alcanzar efectos de estabilizacion y proteccién similares a los
del SAFP%; b) adopcion de una salvaguardia especial agropecuaria de precios
de aplicaci6n automatica; ¢) condicionamiento del programa de desgravacion
al diferencial de ayudas existentes entre las partes; o d) el establecimiento de
una normativa especial de derechos compensatorios sin prueba de dafio y con

inversion de la carga de la prueba.

A partir del objetivo general y las lineas de accion se estipularon una serie de

objetivos especificos en temas concretos de la negociacion, dentro de los cuales

se destacan los siguientes:

Consolidacioén de las preferencias otorgadas en el marco del ATPDEA.
Desmonte tanto de las barreras no arancelarias como de las medidas sanitarias
y fitosanitarias injustificadas y de los procedimientos de aplicacion de las
medidas a la importacidon que afectan a un grupo de productos en los que
Colombia posee ventajas comparativas, como azdcar, atin, lacteos, carne bovina
y diversas frutas, entre otros.

Eliminacion de las subvenciones a la exportacidn, incluyendo el componente
de subsidio de los créditos a la exportacion.

Establecimiento de un mecanismo expedito de equivalencias, reconocimiento
mutuo y solucién de controversias en temas sanitarios.

Adopcidn de una normativa de origen que garantice el acceso de productos
colombianos al mercado estadounidense.

Introduccidn de disciplinas a las ayudas internas y otras practicas equivalentes
que distorsionen la produccién o el comercio de bienes.

Mantenimiento de un mecanismo de estabilizacion del costo de importaciéon
para los bienes sensibles de Colombia o el establecimiento de una Medida de
Salvaguardia Agropecuaria de precios de aplicacidén automatica.
Determinacion de los plazos y modalidades de desgravaciéon en consulta con
las posibilidades para incrementar la competitividad internacional y el tiempo

requerido para ello.
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¢ Establecimiento de un Fondo de Reconversidén con recursos de los Estados

Unidos y de organismos multilaterales de crédito.

Como se deduce de los elementos anteriores, se planteaba la necesidad de
conseguir en la negociacion de la agricultura en el TLC tres objetivos primordiales.
El primero de ellos radicaba en que la negociacién debia alcanzar un doble caracter:
politico y comercial. En consecuencia, la negociacidn en el sector agropecuario
debia garantizar tratamientos asimétricos a favor de Colombia, dadas las diferen-
cias de desarrollo relativo y la importancia del sector agropecuario colombiano
en la lucha contra la droga, la reduccion de la pobreza rural y la solucién al conflicto
social, en congruencia con el compromiso de los Estados Unidos de aportar bajo
el principio de corresponsabilidad en el combate al narcotrafico, el narcoterrorismo
y los cultivos ilicitos.

El segundo objetivo consistia en la consecucion de un adecuado grado de
equidad en las condiciones de competencia entre los dos paises. En ese sentido
se buscaba que en la negociacion se lograran introducir mecanismos eficientes y
automaticos que permitieran contrarrestar las ayudas internas a la produccion
estadounidense, dado que la eliminacién de las mismas s6lo podria ser abordada
en el marco de negociaciones multilaterales.

Finalmente, el tercer objetivo radicaba en la necesidad de lograr el mayor
acceso posible de los productos colombianos al mercado estadounidense, a fin de
que el sector agropecuario fuera ganador neto en la negociacion. El cumplimiento
de este objetivo dependia no solo de la eliminacién de las barreras arancelarias
que enfrentan los principales productos de exportacién colombiana, sino también
del desmantelamiento de las barreras no arancelarias injustificadas que abarcan un
conjunto de bienes en los que Colombia podria tener un gran potencial de creci-
miento.

Los planteamientos centrales y las recomendaciones principales del estudio
desarrollado fueron acogidos por el Ministro de Agricultura de la época’. Esta
afirmacion se deduce de varios de los senalamientos por él esbozados tanto en la
publicacidn del informe de avance del estudio “El agro Colombiano frente al TLC
con los Estados Unidos”, como en la publicacion del estudio: “La agricultura
colombiana frente al Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos”.

En efecto, el Ministro compartia que la negociaciéon del Tratado de Libre
Comercio con los Estados Unidos trascendia plenamente el campo comercial,
puesto que las peculiaridades de Colombia y en particular el papel que ha venido
desempeniando en la lucha contra las drogas y el terrorismo, asi como su caracter

de socio estratégico desde el punto de vista geopolitico de los Estados Unidos,
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hacian de ésta una negociacién fundamentalmente politica en la que los Estados
Unidos deberia tener en cuenta su corresponsabilidad con los esfuerzos colom-
bianos por enfrentar estos dos flagelos con enormes costos humanos y sociales.

En este sentido, el Ministro argumentaba que la Gnica alternativa viable para
derrotar a narcotraficantes e insurgentes era la existencia de un campo colombiano
prospero, en donde su poblaciéon pudiera encontrar amplias oportunidades de
empleo y niveles adecuados de remuneracion y seguridad social. En el prologo
del estudio el Ministro afirma que el Presidente ha sostenido que cada vez que se
debilita la agricultura licita se fortalecen los cultivos de uso ilicito y los grupos
violentos que derivan su financiaciéon de la expansion de sus siembras y de su
trafico, por lo que en nuestro medio la fortaleza del sector agropecuario es garantia
de la destruccion definitiva de las drogas ilicitas. En consecuencia, un trato prefe-
rencial a favor del sector agropecuario resulta requisito fundamental para derrotar
el terrorismo financiado por las drogas.

Consecuentemente, el Ministro senalaba que por las consideraciones anteriores
el gobierno es consciente que el sector agropecuario debe ser un ganador neto
de la negociacion.

Afirmaba que en presencia de subsidios que distorsionan la produccién y el
comercio, que restringen las posibilidades de exportacion de productos colom-
bianos a los Estados Unidos, y, por el contrario, facilitan el acceso de los suyos al
mercado colombiano, resultaba imperativo desarrollar formulas novedosas y era
preciso ser muy cuidadoso en la identificacion de los trade off y en el manejo de
los intercambios en la negociacion tanto al interior del capitulo de agricultura
como a nivel intersectorial.

En lo que atane a los criterios fundamentales reiteraba que en tanto subsistan
las ayudas internas de los Estados Unidos a su agricultura, Colombia mantendria
mecanismos de defensa en frontera que neutralizaran las distorsiones de aquéllas
sobre los precios internacionales de los bienes afectados, como: instrumentos de
estabilizacion de precios iguales, similares o equivalentes al actual sistema de franjas,
derechos antidumping automaticos, derechos compensatorios automaticos, aran-
celes especificos, contingentes arancelarios o cuotas o combinaciones de tales
instrumentos que operarian tanto durante como después de finalizado el periodo
de transicion del Acuerdo en caso de que las importaciones de los Estados Unidos
continuaran ingresando con precios por debajo de sus reales costos de produccion
y en volimenes que amenazaren o pudieren causar grave dafo a la produccién y
al empleo rural nacional*. Adicionalmente, deberia poderse seguir contando con
mecanismos de administracién de contingentes agropecuarios como el MAC y

con una clausula especial y automatica de salvaguardia agropecuaria.
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La imposibilidad para los Estados Unidos de negociar las ayudas internas en
el plano bilateral dio lugar al reclamo del Ministerio de Agricultura desde el inicio
mismo de la negociacién en mayo del 2004. Como bien lo anota el ex ministro
de Agricultura y Desarrollo Rural en su libro: Después del TLC, ; Qué?:

“Hay que tener en cuenta, ademas, que en el Tratado con los Estados Unidos, de
los tres pilares de las negociaciones de libre comercio —el libre acceso a los
mercados, la eliminacion de los subsidios a las exportaciones y la supresion de las
ayudas internas a los agricultores—, s6lo con respecto a los dos primeros se podian
alcanzar acuerdos. De ahi el reclamo expresado por parte del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural desde la iniciacion de las negociaciones en mayo
de 2004, del deber moral y el derecho legitimo a mantener medidas de proteccién
en frontera equivalentes, a fin de anular o reducir a su mas minima expresion, la
volatilidad y el efecto “distortivo” sobre los precios internacionales de las ayudas

”»

internas, en tanto éstas subsistieran

Asi mismo, para el Ministro, los Estados Unidos deberian eliminar en su tota-
lidad los subsidios a las exportaciones destinadas especificamente a Colombia,
dando por tanto término a la aplicacidon del Export Enhancement Program, del Dairy
Export Incentive Program, el Market Promotion Program, el Export Credit Guarantee
Program y el Foreign Sales Corporation Program.Y, a cambio, deberian disciplinar los
créditos para financiar las exportaciones a Colombia tnicamente mediante la
aplicacion de tasas de interés y plazos corrientes de mercado.

En términos generales puede afirmarse que quiza la posicion inicial colombiana
resultd excesivamente ambiciosa y las expectativas que se generaron fueron dema-
siado optimistas, posiblemente por la confianza que existia en el sentido de que
los Estados Unidos reconocerian los esfuerzos de Colombia en la lucha contra el
narcotrafico y el terrorismo, asi como por la importancia del campo colombiano

para la estabilidad politica, econémica y social del pais.

LA MATRIZ DE INTERESES

Para la negociacion del TLC con los Estados Unidos, el gobierno nacional
por medio del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo adoptd una matriz
de intereses denominada Tandem.

Una metodologia de esta naturaleza permite hacer explicitos los intereses de
las partes en la negociacion y posteriormente proceder a priorizarlos y ponderarlos.

Igualmente facilita la creacidn y valoracion de las opciones de negociacidn inhe-
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rentes al logro de los intereses definidos, asi como el establecimiento de metas y
puntos de resistencia en la negociacion.

Para la organizaciéon de la negociacion se crearon diversos comités tematicos
para que abordaran los diferentes campos en que se encontraba dividida.

El comité de agricultura conformado por funcionarios del Ministerio de Agri-
cultura, de Planeacién Nacional, del Ministerio de Hacienda y bajo la coordinacion
del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo tuvo a su cargo la definicion de
los intereses sectoriales. Los intereses planteados por este comité tematico fueron
sometidos a discusiéon en varias reuniones con el sector privado y ajustados en
funcion de algunas de las propuestas presentadas en el proceso de interaccidon. A
efectos de definir los intereses se establecieron trece asuntos dentro de los cuales se
enmarcaron los intereses defensivos y ofensivos del pais. En el Cuadro 1 se presentan
los intereses correspondientes a cada uno de tales asuntos.

Antes de continuar con el manejo que se le dio a la matriz de intereses en el
curso de la negociacion, vale la pena senalar que, en términos generales, los inte-
reses eran relativamente menos especificos que los objetivos del Ministerio de
Agricultura, que en este caso los intereses ya correspondian a una visién conjunta
del gobierno vy el sector privado, y ante todo que se constituian en moneda de
cambio en la negociacidon, como quiera que la estrategia disefiada por el Ministerio
de Comercio fue la del intercambio de intereses.

Ademas, es preciso indicar que se presentan algunas diferencias entre los obje-
tivos especificos definidos por el Ministerio de Agricultura inicialmente y la matriz
de intereses, a saber: los objetivos relacionados con origen y reconocimiento de
equivalencias se manejaron en mesas de negociacion diferentes a la de agricultura;
no se consideré como interés el manejo de los plazos y las modalidades de desgra-
vaciéon en funcidn de las posibilidades de competitividad internacional de los
productos y del tiempo requerido para alcanzarla; con buen criterio tampoco se
incluyé como interés la introduccién de disciplinas a las ayudas internas y a las
otras practicas que distorsionan la produccién y el comercio, buscandose mas bien
la consecucién de un mecanismo para corregir la distorsion reproducida por las
ayudas internas a las importaciones procedentes de los Estados Unidos sobre la
produccién nacional, y se introdujeron algunos intereses como la salvaguardia de
cantidad, el tratamiento de los productos sensibles y la eliminacién del monopolio
estatal en el comercio exterior de productos agropecuarios.

Finalizado el proceso de definiciéon de los intereses se paso a las dos etapas
siguientes consistentes en su priorizacién y ponderacidon. La metodologia de
priorizacién de los intereses partié de la base de su ordenamiento relativo segiin

su grado de importancia.
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CUADRO 1.

Intereses de Colombia en la negociacién agricola del TLC con Estados Unidos

Asunto Interés

Liberalizacion de la oferta
exportable agropecuaria

Liberalizacion de la oferta
potencial agropecuaria

Tratamiento de los productos
sensibles

Salvaguardia especial
agropecuaria / precios

Salvaguardia especial
agropecuaria / cantidades

Salvaguardia especial
agropecuaria / émbito

Salvaguardia especial
agropecuaria / vigencia

Mecanismos para corregir las
distorsiones de comercio

Subsidios a las exportaciones

(rédito a la exportacion

Monitoreo del acuerdo

Fondo de compensacion y
reconversion

Empresas comerciales del
estado

Liberalizacion inmediata para mejorar las condiciones de acceso arancelario y eliminar las restricciones
cuantitativas y no arancelarias que tienen hoy los productos agropecuarios colombianos en el mercado
de los Estados Unidos. Abastecimiento de materias primas a precios competitivos y proteccién de la
produccién nacional sensible

Liberalizacion de las condiciones para incrementar y diversificar las exportaciones de nuevos productos
agropecuarios colombianos. Abastecimiento de la demanda doméstica defendiendo la produccidn
nacional sensible.

Proteger la proteccién doméstica sensible frente a las importaciones de Estados Unidos. Lograr acceso
inmediato en los productos de interés para Colombia sin restricciones cuantitativas arancelarias y otras
restricciones no arancelarias.

Contar con un mecanismo automético de defensa comercial que se active por precios, para reqular las
importaciones de los productos sensibles que lo requieran. Que los Estados Unidos no apliquen la SEA. En
€aso contrario, que su activacién no sea muy sensible a la reduccion de los precios internacionales

Contar con un mecanismo automético de defensa comercial que se active por cantidades para regular las
importaciones de los productos sensibles que lo requieran. Lograr que su activacién no sea muy sensible
alos incrementos de las importaciones.

Contar con un mecanismo automatico de defensa comercial para regular lasimportaciones de los productos
sensibles que lo requieran. Minimizar el ambito de aplicacidn.

Contar con un mecanismo automatico de defensa comercial para regular lasimportaciones de los productos
sensibles que lo requieran durante la vigencia del acuerdo. Limitar su vigencia al periodo de transicion.

Corregir el efecto distorsionante de las ayudas internas sobre la produccién nacional ante las importaciones
procedentes de Estados Unidos. Que la aplicacién de los mecanismos para contrarrestar las distorsiones
esté acorde con los compromisos multilaterales (antidumping, derechos compensatorios y salvaguardia
general).

Eliminacién de toda forma de subsidio a la exportacion. A Colombia le interesa asumir compromisos
reciprocos para eliminar los subsidios a la exportacidn.

Eliminacién del componente de subsidios en el crédito, seguros y garantias de crédito. A Colombia le
interesa asumir compromisos para eliminar los subsidios financieros a la exportacion.

Seguimiento de la aplicacién del acuerdo

Preparar la base productiva agropecuaria para una mayor competencia internacional

Eliminar el monopolio estatal en el comercio externo de productos agropecuarios; transparencia en la
operacién de estas empresas y eliminar sus lineas especiales de financiamiento.

Fuente Gremial.
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De esta forma, la matriz Tandem, que tanto en sus filas como en sus columnas
incluia los trece intereses identificados, fue calificada en cada una de sus celdas. Si
el interés incluido en la fila resultaba prioritario frente al contenido en la columna
recibia una calificacion de cero, si se presentaba la situacion inversa una calificacidon
de 1y siambos intereses se consideraban igualmente prioritarios las celdas recibian
una calificacion de 0,5. Efectuadas estas calificaciones, la prioridad de cada uno
de los intereses incluidos en la matriz era equivalente a la suma de las puntuaciones
obtenidas en cada columna para la fila que correspondia al interés para el cual se
estaba determinando su prioridad; el ordenamiento de las calificaciones obtenidas
por cada interés incluido en las filas representaba la priorizacion de los intereses.

Como se observa en el Cuadro 2,los intereses mas prioritarios estaban confor-
mados por aquéllos incluidos en los asuntos sobre la liberaciéon de la oferta
exportable colombiana y la adopciéon de mecanismos para corregir las distorsiones
en el comercio, seguidos por aquéllos que formaban parte de los asuntos referentes
a la obtencion de un tratamiento adecuado de los productos sensibles y a la libe-
ralizaciéon de la oferta potencial agropecuaria, y posteriormente por los
pertenecientes a los asuntos relativos a la obtencién de medidas de salvaguardia,
entre las cuales la vigencia contaba con una alta prioridad. Por el contrario, los
intereses de menor prioridad relativa estaban conformados por el otorgamiento
al comité agropecuario de la funcién de monitorear el Acuerdo y por la busqueda
de una nula participaciéon en el comercio de las empresas comerciales del
Estado.

Esta priorizacion fue efectuada en primer lugar por el Comité Tematico de la
Agricultura, y luego validada y ajustada con las sugerencias del sector privado que
al gobierno le parecieron pertinentes.

En el anterior cuadro se indica también la ponderaciéon que se dio a cada uno
de los asuntos conformados por los distintos intereses. La metodologia de ponde-
racion fue totalmente subjetiva y consistié fundamentalmente en darle un valor
de 10.000 puntos a la totalidad de los asuntos y, por ende, de los intereses, y distri-
buir éstos de acuerdo con la importancia que para el equipo negociador tendria
la obtencién de cada asunto como resultado de la negociacion. Esta tarea fue
adelantada exclusivamente por los funcionarios que conformaron el Comité
Tematico de la Agricultura. Como se observa, la asignacién de puntos a cada
asunto, con muy contadas excepciones, correspondio a las prioridades estable-
cidas.

Finalizado el anterior proceso se procedi6 a crear y valorar opciones de nego-
ciacidn al interior de cada uno de los asuntos, teniendo en cuenta que ellos podrian

ser obtenidos en el marco de la negociacidon de forma integral, parcial o nula. Para
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calificar el grado en el cual se obtenia cada asunto, de acuerdo con la opcion que
resultara al final de la negociacion, se establecieron unos porcentajes. Asi, por
ejemplo si se alcanzaba la totalidad de los intereses incluidos en el asunto, se asig-
naba un 100% de calificacidn, si solo se lograba la mitad, un 50%, y si el interés
resultaba imposible de obtener, un 0%. De nuevo, vale la pena destacar que si se

hubieran obtenido integralmente los intereses incluidos en los trece asuntos durante

la negociacidn, la calificaciéon obtenida hubiera sido de 10.000 puntos.

CUADRO 2.
Priorizacion y ponderacion de los intereses de Colombia en la negociacién agricola del TLC con

Estados Unidos

Asunto Prioridad Ponderacién
Liberalizacion de la oferta exportable agropecuaria 0,5 1.600
Mecanismos para corregir las distorsiones en el comercio 1,0 1.400
Tratamiento de los productos sensibles 2,0 1.400
Liberalizacion de la oferta potencial agropecuaria 4,5 900
Vigencia de la salvaguardia especial agropecuaria 50 850
Fondo de compensacidn y reconversion 50 700
Salvaguardia especial agropecuaria de precios 55 650
Ambito de la salvaguardia especial agropecuaria 55 600
Salvaguardia especial agropecuaria de cantidades 7,0 650
(rédito a la exportacién 9,0 350
Subsidios a las exportaciones 10,0 550
Monitoreo del acuerdo 11,0 300
Empresas comerciales del Estado 12,0 50

Fuente Gremial.

Infortunadamente las opciones establecidas por el gobierno en cada uno de
los asuntos y la valoracidon otorgada a cada una de las mismas estan amparadas con
confidencialidad, asi como también los denominados puntos de resistencia en los
cuales se intentaba definir lo minimo que el gobierno estaria dispuesto a aceptar
dentro de las opciones incluidas en los intereses.

El tratamiento de confidencialidad a las opciones y sus valoraciones limita

seriamente el alcance de un ejercicio tendiente a evaluar el resultado de la nego-
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ciacién a la luz de la obtencidn de los intereses. Con todo y a pesar de las
limitaciones senaladas en este estudio, mas adelante se presenta una evaluaciéon de
esta naturaleza.

Esta misma metodologia de la matriz de intereses fue aplicada para el caso de
los Estados Unidos con la percepcion existente en Colombia sobre los intereses
que intentaria obtener dicho pais en la negociacién del TLC. Al igual que en el
caso de Colombia, los intereses de los Estados Unidos fueron agrupados en trece
asuntos. Estos asuntos fueron también priorizados y ponderados con la misma
metodologia empleada para Colombia. Asi mismo, para este pais se establecieron
opciones de negociacion, las cuales fueron valoradas por el equipo negociador
colombiano.

En los Cuadros 3 y 4 se presentan los intereses de los Estados Unidos y la
priorizacién y ponderacidon de los asuntos incluidos. En el caso de los Estados
Unidos los principales intereses estaban constituidos por la apertura total de la
agricultura colombiana, lo cual implicaba el desmantelamiento de la politica
comercial agropecuaria del pais. De igual manera, aspiraban a contar en el mercado
colombiano con las mayores ventajas arancelarias relativas para sus productos a la
mayor brevedad posible. Por altimo, su otro interés fundamental estaba constituido

por la proteccidn de sus productos sensibles.
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CUADRO 3

Intereses percibidos de los Estados Unidos en la negociacion agricola del TLC con Colombia

Asunto Interés

Liberalizacion de la oferta exportable
agropecuaria

Liberalizacién de la oferta potencial
agropecuaria

Tratamiento de los productos sensibles
Salvaguardia especial agropecuaria /
precios

Salvaguardia especial agropecuaria /
cantidades

Salvaguardia especial agropecuaria /
ambito

Salvaguardia especial agropecuaria /
vigencia

Mecanismos para corregir las
distorsiones de comercio

Subsidios a las exportaciones
(rédito a la exportacion
Monitoreo del acuerdo

Fondo de compensacion y
reconversion

Empresas comerciales del Estado

Liberalizacion inmediata de la oferta exportable estadounidense. Eliminacién o reduccion de las franjas
de precios. Eliminacion de las licencias de importacion y requisitos para las compras nacionales a precios
minimos. Eliminacion de los aranceles en plazos definidos. Liberacion parcial de la oferta exportable de
(Colombia y mantenimiento de las restricciones cuantitativas y no arancelarias para proteger los productos
sensibles de Estados Unidos.

Eliminar las barreras al comercio de los productos con potencial en el mercado colombiano. Liberalizacion par-
cial de la oferta exportable potencial de Colombia para proteger los productos sensibles de Estados Unidos.

Proteccién a la produccion doméstica sensible. Lograr una desgravacién arancelaria rapida y eliminar bar-
reras al comercio.

Contar con un mecanismo automatico de defensa comercial para reqular las importaciones de un grupo de
productos. Que la activacion de la SEA no sea muy sensible a las reducciones de los precios internacionales.

Contar con un mecanismo automatico de defensa comercial para regular lasimportaciones de un grupo de pro-
ductos. Que la activacién de la SEA no sea muy sensible a los incrementos de las cantidades importadas.

Limitar las importaciones que afecten sus productos sensibles. Minimizar el dmbito de aplicacién de la
SEA.

Limitar su vigencia al periodo de transicion. Acotar la vigencia de la SEA al periodo de transicién.

Mantener los mecanismos de remedio comercial (antidumping, derechos compensatorios y salvaguardia
general). Desmontar gradualmente las franjas de precios y no aplicar ningtin mecanismo correctivo de las
distorsiones.

Eliminacion de toda forma de subsidio a la exportacién. Desmontar los subsidios a la exportacién con posi-
bilidad de reintroduccion ante importaciones subsidiadas de terceros paises.
No quiere asumir ningtin compromiso. No quiere asumir ningtin compromiso diferente a los de la OMC.

Cumplimiento del acuerdo.

Interés por definir de acuerdo con el programa de cooperacién hemisférica del Alca y Cafta.

Eliminar el monopolio estatal en el comercio externo de productos agropecuarios; transparencia en la
operacidn de estas emoresas v eliminar sus lineas especiales de financiamiento.

Fuente Gremial.
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CUADRO 4

Priorizacién y ponderacidn de los intereses percibidos de los Estados

Unidos en la negociacion agricola del TLC con Colombia
Asunto Prioridad Poﬂ:rtaoc;on
Liberalizacion de la oferta exportable agropecuaria 0,5 1.600
Tratamiento de los productos sensibles 05 1.500
Ambito de la salvaguardia especial agropecuaria 2,5 700
Salvaguardia especial agropecuaria de precios 3,0 700
Liberalizacion de la oferta potencial agropecuaria 4,0 1.000
Vigencia de la salvaguardia especial agropecuaria 55 700
Subsidios a las exportaciones 6,5 700
Salvaguardia especial agropecuaria de cantidades 7,0 150
Mecanismos para corregir las distorsiones en el comercio 7,0 1.400
Monitoreo del acuerdo 9,0 250
Fondo de compensacion y reconversion 10,5 150
Empresas comerciales del Estado 10,5 300
(réditos a la exportacion 1,5 850

Fuente Gremial.
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RESULTADOS )
DE LA NEGOCIACION

EN MATERIA OFENSIVA

Los principales resultados de la negociacion de la agricultura en el
TLC con los Estados Unidos en materia ofensiva se pueden sintetizar de la siguiente

manecra.:
Consolidacion del ATPDEA

Aligual que en CAFTA, se logré la consolidacion de las preferencias unilaterales,
en el caso colombiano, las otorgadas por los Estados Unidos en virtud del ATPDEA.
De esta manera se garantizan indefinidamente las preferencias arancelarias de que
estaba gozando Colombia en el mercado de los Estados Unidos y se elimina el
riesgo de contar con desventajas arancelarias relativas frente a competidores en el
mercado estadounidense, como consecuencia de la agresiva politica de negociacion
de acuerdos de libre comercio emprendida por dicho pais desde hace algunos afios.
Este tipo de desventajas arancelarias solo podra presentarse eventualmente durante
el periodo de transicidon del Tratado en la medida en que los Estados Unidos otor-
guen a otros paises con los que suscriba acuerdos de libre comercio en el futuro,
cronogramas de desgravacién mas favorables que los concedidos a Colombia para
los productos que no gozaban de las preferencias arancelarias.

Esta consolidacién del ATPDEA resulta importante para: el mantenimiento
de algunas de las exportaciones colombianas, tales como las flores, en sus niveles
actuales; el incremento de algunas otras en el corto plazo, como cigarrillos, y de
otras en el mediano y largo, como frutas y hortalizas en la medida en que el pais
adelante las acciones diversas que debe emprender no solo en el campo sanitario,
sino también en aspectos tales como consolidacion de lotes minimos transportables,

presentacién y empaque, estandarizacioén de calidad, marcas, etc. y que los Estados
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Unidos colaboren con los entendimientos de orden sanitario y fitosanitario (a los que
se hara referencia posteriormente), y siempre y cuando la produccién colombiana
sea capaz de competir con la de otros paises. Asi mismo se consolidan oportunidades
importantes para las ventas externas de biocombustibles, particularmente de etanol
en el corto plazo y de biodiesel en el mediano;y por Gltimo, para la realizacion de
inversiones, tanto extranjeras como nacionales, que ante la seguridad del manteni-

miento de las preferencias pueden conducir a unas mayores exportaciones.
Acceso real

En la negociacion de las medidas sanitarias y fitosanitarias, si bien no fue posible
alcanzar los términos incluidos en la propuesta andina, ni menos atin incorporar
compromisos especificos para los Estados Unidos que fueran mas alld de los
contenidos en el Acuerdo de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias de la OMC, si se
obtuvo, aunque por fuera del texto legal del Tratado, un acuerdo por parte de los
Estados Unidos de colaborar con Colombia en la remociéon de los obstaculos de
esta indole que impidan el acceso de productos colombianos al mercado estado-
unidense. Este acuerdo, a juicio del gobierno y de la mayoria del sector privado,
se constituye en el mayor logro obtenido en esta materia entre los paises que han
negociado acuerdos de libre comercio con los Estados Unidos.

El texto suscrito por las partes en asuntos de orden sanitario y fitosanitario
contiene los siguientes puntos:

a) Colombia y Estados Unidos se comprometen a cooperar a través del Comité
MSF establecido bajo el Tratado, para desarrollar y coordinar cooperacion
técnica y cientifica dedicada a proteger la salud o vida humana, animal,
o vegetal, y al tiempo hacer esfuerzos por alcanzar el acceso a mercados
necesario para que el comercio agricola y de alimentos procesados sea de
mutuo beneficio bajo el Tratado. Nuestros gobiernos cooperaran en asuntos
MSF vinculandose en actividades mutuamente acordadas que promuevan
la implementacioén del Acuerdo sobre las Aplicaciéon de Medidas Sanitarias
y Fitosanitarias de la Organizacién Mundial del Comercio (Acuerdo MSE
de la OMC) y apoyen el desarrollo del sistema MSF de Colombia con el fin
de fortalecer el comercio bilateral. Con el fin de maximizar los recursos
disponibles para estas actividades, los expertos técnicos de las agencias
MSF competentes trabajaran con el Comité para el Fortalecimiento de la
Capacidad Comercial.

b) Estados Unidos y Colombia acuerdan abordar asuntos MSF de forma oportuna,

en el marco de sus leyes. Entre las reuniones del Comité MSF permanente
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establecido bajo este Tratado, las partes podran elevar los asuntos que les
preocupan a los representantes primarios, quienes deberan buscar resolver
el asunto. Luego de implementar todos los esfuerzos técnicos previstos por
la ley, y abordar el asunto con las autoridades competentes, las partes podran
remitir cualquier asunto MSF al Comité.

c) Cualquier parte podra enviar evidencia cientifica para apoyar el proceso de
analisis de riesgo de la parte importadora. Dicha informacion sera considerada
en el marco de las leyes y procedimientos de la parte importadora y de manera
consistente con el Articulo 5 del Acuerdo MSF de la OMC.

En este sentido vale la pena senalar que aunque los acuerdos anteriores no
forman parte del texto del Tratado, si son de obligatorio cumplimiento por las
partes a la luz de las disposiciones de la Convencién de Viena. En efecto, en el
numeral 2 del parrafo 31 se afirma que para los efectos de interpretacion de un
Tratado, el contexto comprendera ademas del texto, su preambulo y anexos. Asi,
para la interpretacion de unTratado deben tenerse en cuenta: a) todo acuerdo que
se refiera al Tratado y haya sido concertado entre todas las partes con motivo de
la celebracion del Tratado; b) todo instrumento formulado por una o mas partes
con motivo de la celebracion del Tratado y aceptado por las demas como un
instrumento referente al Tratado.

En este contexto, podria afirmarse que los acuerdos antes sefialados suscritos
por los gobiernos de Colombia y los Estados Unidos pueden entenderse como
un instrumento referente al Tratado de Libre Comercio negociado entre ellos.
Ahora bien, a pesar de la opinién expresada por el gobierno y los gremios,
conviene senalar que de la lectura del texto no se derivan obligaciones concretas
para las partes que garanticen que a la luz de los puntos incluidos, puedan
solucionarse los problemas de indole sanitaria y fitosanitaria de Colombia y
abrirse asi oportunidades de exportacion para varios productos colombianos,
tales como los carnicos, las frutas y las hortalizas. En buena parte lo que se
desprende del texto en consideraciéon son manifestaciones de intencién. A
manera de ejemplo, en el literal ¢) del texto se atirma que la parte exportadora
puede presentar evidencia cientifica para sustentar la evaluaciéon de riesgo de
la parte importadora, pero en ningin momento obliga a la parte importadora

a aceptar la evidencia cientifica presentada por la parte exportadora.
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Acceso otorgado a productos no beneficiados por el ATPDEA

Azucar y productos con azucar

Colombia obtuvo una cuota de 50.000 toneladas de azGcar y productos con
alto contenido de aziicar no listos para el consumo humano, que es la mayor
otorgada por los Estados Unidos, de manera individual, a los paises con que ha
negociado acuerdos de libre comercio. Este hecho resulta significativo pues en
el caso colombiano se evitod el criterio estadounidense de otorgar esta cuota en
funcidn de la participacion con que cuentan los paises en la asignacién del contin-
gente de aztcar crudo consolidado ante la OMC. La tasa anual de crecimiento
del contingente fue no obstante la mas baja negociada en todo el Tratado, como
quiera que es solamente del 1,5% aritmético. Cabe aclarar que los productos con
azucar listos para el consumo estan incluidos en el ATPDEA, y por ende quedaron
sujetos a desgravacidon inmediata.

Sin embargo, es menester sefialar, de una parte, que no se obtuvo la liberacion
del mercado del azticar (lo cual era previsible dada la sensibilidad politica del tema
en los Estados Unidos), y que el tamafio de la cuota resultdé muy distante de la
solicitud y de la capacidad exportadora colombiana, y, de otra, que el contingente
otorgado pudiera no exportarse, puesto que los Estados Unidos se reservaron el
derecho de compensar a Colombia si por alguna razén no podian cumplir total o
parcialmente con el contingente acordado. Asi mismo, a diferencia del contingente
consolidado ante la OMC que es exclusivo para el azicar crudo, la cuota del TLC
incluy6 un conjunto apreciable de productos con alto contenido de aztcar (confites,
chocolates y otras preparaciones) no listos para el consumo. No obstante, también
se incluyo en la cuota el azticar blanco y refinado, lo que genera la posibilidad al
sector productor azucarero de exportar un bien de mayor valor en comparaciéon
con el aztcar crudo, aunque en menores cantidades.

De otra parte, es preciso sefialar que tanto a corto como a mediano y largo
plazo la negociacion de la cadena azucarera resultd asimétrica a favor de los Estados
Unidos, ya que el azticar quedd excluido de la desgravacion por parte de dicho
pais, mientras que sus sustitutos mas cercanos (jarabes de glucosa y de fructosa
con mas de 20% de contenido de fructosa) fueron desgravados por Colombia a
nueve (9) anos y los sustitutos mas lejanos (glucosa con mas de 20% de fructosa
pero menos de 50% y aziicares aromatizados) a quince (15) afios. Esta asimetria
se acentua al tener en cuenta que Colombia desgravo los confites y chocolates
de manera inmediata, mientras que los productos con contenido alto de azticar
no listos para el consumo fueron también excluidos de la desgravacion por parte
de los Estados Unidos.
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En este aspecto conviene sefialar que el aumento previsible en las exporta-
ciones de aztcar crudo, blanco o refinado a los Estados Unidos no traera consigo
incremento en la produccidén o el empleo, puesto que simplemente se tratara de
una desviacion de exportaciones para aprovechar los mayores precios del mercado
estadounidense. Asi, el efecto de la nueva cuota azucarera al mercado estadounidense
representara solo un mayor ingreso para los ingenios y los productores de cafia de
aztcar. De igual forma, las eventuales exportaciones de etanol estaran asociadas, en
buena mediday por lo menos en el corto plazo,a menores exportaciones de azticar
a destinos diferentes de los Estados Unidos. En lo que respecta a los productos
con alto contenido de aztcar si podran generarse nuevos flujos de comercio, tanto
para aquellos listos para el consumo incluidos en el ATPDEA, cuya consolidacion
puede atraer inversiones nuevas, asi como para aquellos no listos para el consumo
de acuerdo con su participacion en la cuota concedida a Colombia.

En la negociaciéon de esta cadena se presentd un inconveniente relacionado
con el sistema de administracion de la cuota asignada a Colombia. Para los nego-
ciadores colombianos se habia acordado mantener los certificados de elegibilidad
utilizados en el manejo del contingente de la OMC, mientras que para los nego-
ciadores de los Estados Unidos la administracién de los contingentes se regiria
por el principio de “primero llegado, primero servido”. Después de un ulterior
proceso de negociacidn se acordd que estos contingentes se manejarian por medio
de un sistema de certificados que fuera sustancialmente similar al descrito en el
“15 C.ER.2011.102(c) (2006)” o a través de algin otro sistema que Colombia y
los Estados Unidos pudieran acordar.

Este texto maneja ciertos niveles de incertidumbre frente a la interpretacion
colombiana de la negociacion del 27 de febrero de 2006. En primer lugar, no es
claro que si Colombia y los Estados Unidos no encuentran un sistema para el
manejo de los contingentes que sea conveniente para los dos paises, se tenga que
recurrir a un sistema sustancialmente similar a aquél con el cual se manejan las
cuotas de la OMC. Pero atin si esto fuera cierto, surge el interrogante del signifi-
cado de “substancialmente similar”. Con todo se piensa que el espiritu del texto
es el de acoger la tesis colombiana, pues, de lo contrario, los beneficios potenciales
derivados del mayor contingente de aztcar se reducirian de manera significativa.
A juicio del gremio, en medio de la dificil coyuntura de la negociacidn, este texto

era el mejor que podia lograrse para la administraciéon de los contingentes.
Lacteos

La negociacion del sector de productos lacteos tuvo el caracter de autocon-

tenida. Se acordé un volumen de contingentes reciproco por un total de 9.000
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toneladas en el primer ano, que a corto plazo resulta razonable para el pais de
acuerdo con su capacidad exportadora, pero que quiza resulte insuficiente en el
mediano plazo.

Hasta tanto culmine el periodo de desgravacidn, estipulado en once (11) afios
para algunos productos de la cadena y en quince (15) para otros, la negociaciéon
resulta asimétrica a favor de los Estados Unidos no s6lo porque las 9.000 toneladas
del contingente reciproco representan la posibilidad de ingresar a Colombia mas
litros de leche de los que podria exportar el pais, dada la diferencia en el conte-
nido de leche liquida entre los derivados lacteos de interés de Colombia y los
de los Estados Unidos, sino ademas por el hecho de que Colombia desgravo de
manera inmediata la leche liquida, subpartida arancelaria por la cual se clasifican
también las leches pasteurizadas, y los lactosueros, mientras que los Estados Unidos
no desgravaron de manera inmediata ningin producto de interés colombiano.
En este punto no puede olvidarse que en algiin momento de la negociacién el
pais propuso otorgar un contingente en lactosueros, y por ende solicitaba que
los Estados Unidos le otorgaran un contingente adicional por la misma cuantia
en los productos de interés colombiano, dados los preacuerdos alcanzados para la
negociacion autocontenida de esta cadena. No obstante, al final de la negociacién
la desgravacidon de manera inmediata de los lactosueros no fue compensada con
un mayor contingente a favor de Colombia.

Lo que hay que destacar en esta cadena es que, al igual que en el resto de
acuerdos bilaterales suscritos por los Estados Unidos, se logré un compromiso de
eliminacién reciproca inmediata de los subsidios directos a la exportacidn, los cuales
representan una parte considerable del ingreso de los exportadores estadounidenses
de productos lacteos. En este sentido, las exportaciones hacia Colombia, atin en
un escenario de preferencias arancelarias, se hacen menos favorables en relacion
con la alternativa de exportar hacia otros paises en donde pueden mantener dichos
subsidios. Cabe aclarar que los Estados Unidos podrian reintroducir los subsidios
en cualquier producto lacteo en caso de que Colombia importe tales bienes desde
paises que otorguen subsidios a las exportaciones.

Con todo, es necesario senalar que a largo plazo la negociacion serd probablemente
asimétrica a favor de Colombia dada la diferencia en el tamafio de los mercados. La
mantequilla y los helados cuentan con un cronograma de desgravacion reciprocaa 11
anos, mientras que los quesos y las preparaciones del capitulo 19 con uno de 15 afios.
Ademas debe sefialarse que para algunos productos de la cadena, Colombia obtuvo
la desgravacion del mercado estadounidense en plazos inferiores a los de CAFTA. Este

sector es considerado por sus representantes como un sector ganador a largo plazo.
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Carne bovina

El cronograma de desgravacion de la carne de bovino fue de 10 afios, tanto para
Colombia como para los Estados Unidos. El contingente otorgado por el pais, que
ascendi6 a 6.400 toneladas en el primer afio de vigencia del Tratado incluyendo
el concedido tanto para carne de bovino como el de despojos, resultd mayor al
concedido por los Estados Unidos, que fue de 5.000 toneladas. Esta tiltima cuota
tiene ademas el caricter de residual en el sentido que para tener acceso a ella debe
satisfacerse primero el contingente otorgado por los Estados Unidos en la OMC,
bien sea por Colombia o por los demas paises beneficiados. Como es conocido,
con motivo de la Ronda Uruguay los paises se comprometieron a permitir deter-
minados volimenes de importacion de productos con aranceles inferiores a los
consolidados. En este marco los Estados Unidos otorgaron un cupo de importacién
de carne bovina del cual un porcentaje especifico fue concedido a determinados
paises y el resto a los demas paises exportadores. Esta Gltima porcion del cupo o
contingente de importacién no ha sido satisfecha por estos paises en los doce afios
de vigencia del Acuerdo de Marrakech.

De ahi la insistencia de los Estados Unidos en otorgar a Colombia el contin-
gente de 5.000 toneladas s6lo a partir del momento en que se complete el cupo
recién mencionado. En este sentido surgen, al menos en principio, dos expli-
caciones: la primera, la existencia de serios problemas de orden sanitario en los
paises que cuentan con capacidad exportadora y la segunda, que el sistema de
administracién de contingentes de los Estados Unidos permite de alguna manera
restringir el acceso a la cuota de carne de bovino. De ser cierta esta Gltima razén,
la cuota asignada a Colombia resultaria eminentemente tedrica. Pero ademas
debe tenerse en cuenta que dificilmente el pais podra solucionar el problema de
la fiebre aftosa antes de 10 afos. En estas circunstancias la negociacién a corto y
a mediano plazo resultara asimétrica a favor de los Estados Unidos.

En el largo plazo, si Colombia lograra superar los problemas de aftosa, incre-
mentar el hato ganadero y mejorar las practicas en el sacrificio y la comercializacion
de la carne, podria generar volimenes de exportacion significativos hacia los
Estados Unidos.

Por dltimo, vale la pena mencionar que los Estados Unidos exigieron como
condicion del envio del Tratado al congreso para su revision legal, que Colombia
aceptara el ingreso de carne proveniente de bovinos con edades superiores a treinta
(30) meses. Esta exigencia resulta inconsecuente frente a la prohibicion estadouni-
dense para el ingreso de este tipo de carnes a su mercado por razones de indole
sanitaria. Colombia que inicialmente se mostrd reacio a aceptar esta condicién

por razones de salud publica, finalmente decidi6 aceptar el ingreso de la carne de
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bovino en referencia, aduciendo el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
que los Estados Unidos habian aportado evidencia cientifica que indicaba que el
consumo humano de dicho tipo de carne, siempre que no corresponda a las partes
del animal denominadas “materiales de riesgo”, no traeria riesgos para la salud.
Independientemente de la validez de la evidencia cientifica presentada por los
Estados Unidos, haber aceptado esta imposicion mostrd la debilidad de Colombia
en la negociacion, factor que puede ser preludio de nuevos condicionamientos
que puedan imponer los Estados Unidos para la aprobaciéon del Tratado por su

Congreso.

Tabaco

El tabaco es otro de los productos considerados altamente sensibles por parte
de los Estados Unidos, quiza el segundo después del azicar. Por esta razén, el
tratamiento otorgado a Colombia fue sensiblemente inferior a las expectativas. El
cronograma de desgravacion de los Estados Unidos fue de quince afos y el volumen
del contingente asignado de solo 4.000 toneladas para el primer ano. Si bien este
contingente resultd muy inferior al finalmente solicitado por el pais (20.000 tons.),
es conveniente destacar que a juzgar por la produccidn y las exportaciones actuales,

la solicitud colombiana era excesiva, al menos en el corto plazo.

Algodon

La negociacién de la fibra de algoddn fue autocontenida y los dos paises
incluyeron este producto en la canasta de desgravacion inmediata. Colombia
dificilmente podra exportar a los Estados Unidos en el mediano y largo plazo,
debido a los altos subsidios que este Gltimo pais otorga a sus productores. Por el
contrario, Estados Unidos es el principal proveedor de Colombia.

Conviene senalar que la desgravacion no afectara el cultivo, al menos mientras
subsista en Colombia la politica de precios minimos de garantia. En efecto, por
medio de esta politica el gobierno otorga una compensacion al agricultor equi-
valente a la diferencia existente entre el precio minimo por tonelada de fibra de
algoddn que se establece con antelacion a la siembra y el precio por tonelada de
fibra de algodon en el mercado internacional, puesto en Colombia. El gobierno
colombiano se comprometid a que la politica de precio minimo de garantia absor-
bera la disminucion del ingreso algodonero por la pérdida del arancel efectivo
con que contaban las importaciones de fibra de algodon, el cual era del orden
del 5%.

En el Cuadro 5 se incluye un resumen de los resultados de la negociacién para

los principales productos ofensivos de Colombia.
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Segln columna publicada en el
diario Portafolio a finales del afio
2005.

CUADRO 5.
Resultados de la negociacién para los principales productos ofensivos
de Colombia
Arancel | Plazo de | Modalidad | Conting.| Tasade | Salva
Producto ‘ Base' | desgrav. | de desgrav. | (Ton)? | crecim. | -quardia
ATPDEA
- Flores 6%  Inmediato N.A. N.A. N.A. N.A.
- Hortalizas y frutas 7%  Inmediato N.A N.A. N.A. N.A.
- Confiteria y chocolateria 5%  Inmediato N.A N.A. N.A. N.A.
- Cigarrillos 11%  Inmediato N.A N.A. N.A. N.A.
- Etanol 47%  Inmediato N.A N.A. N.A. N.A.
- Resto de productos 5%  Inmediato N.A N.A. N.A. N.A.
Carne de bovino? 26%  10afios Lineal 5.000 5%  Volumen
Lacteos
- Leche liquida 72%  11afios Lineal 100 10% N.A.
- Mantequilla 88%  11afios Lineal 2.000 10% N.A.
- Quesos 40%  15afos Lineal 4.600 10% N.A.
- Helados 34%  11afios Lineal 300 10% N.A.
- Preparaciones cap. 19 65%  15afios Lineal 2.000 10% N.A.
Azicary productos con aziicar*  82%  Exdluido N.A. 50.000 1,5% N.A.
Tabaco 350%  15afios Lineal 4.000 5,0% N.A.
Algodén 32%  Inmediato N.A. N.A.
Total Contingentes 68.000

N.A. = No aplicable
Fuente: Textos finales del TLC.

1/ Para los aranceles especificos, se calculé el equivalente ad valorem a partir de los precios implicitos

del periodo 2001-04.

2/ El contingente solo estard disponible una vez se llene el contingente consolidado ante la OMC.
3/ Con excepcién del aztcar, los niveles iniciales de los contingentes para el primer ano de vigencia
del Tratado serdn equivalentes a los volimenes determinados, incrementados en la tasa de crecimiento

establecida.

4/ El contingente estd sujeto a cliusulas de compensacién y de exportador neto. La tasa anual de creci-

miento es simple. Los productos con azticar son aquellos no listos para el consumo.
p p q p

Exclusion de las compras del sector publico

Los Estados Unidos impidieron a Colombia participar en las cuantiosas licitaciones

de las compras estatales de alimentos de dicho pais, las cuales, segin declaraciones
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del Presidente de la SAC, ascienden a un valor anual de US$ 23 mil millones!. Este
tratamiento fue aplicado igualmente por los Estados Unidos a los paises centro-
americanos con motivo de la negociacion del TLC con Centroamérica (CAFTA).
Aunque la exclusion fue reciproca, claramente el interés de Colombia era pura-
mente ofensivo, debido a que el pais no maneja programas estatales de compras de

alimentos, o por lo menos no en los niveles en que lo hacen los Estados Unidos.
Balance comercial en materia ofensiva

Como puede apreciarse en el Cuadro 6, los Estados Unidos incluyeron el
86,3% de las subpartidas arancelarias del ambito agropecuario en la canasta de
desgravacion inmediata, las cuales corresponden a los productos beneficiados por
las preferencias ATPDEA. Por su parte, en las canastas intermedias (a 5 y 10 afios)
apenas incluyeron el 1,1% del total de subpartidas y en las canastas de largo plazo
(a 11 y 15 afos) asignaron el 9,2% de las subpartidas, basicamente conformadas
por los productos de la cadena lactea, el tabaco y el mani. Finalmente, el 3,3%
de las subpartidas del ambito agropecuario fue excluido de la desgravacion, que
corresponde al caso del azGcar y los productos con alto contenido de aziicar no

listos para el consumo.

CUADRO 6.
Distribucién de las subpartidas en la oferta final

de EE.UU. a Colombia para el ambito agropecuario

No. %

A Inmediato 1.233 86,3%
B 5 arios 2 0,1%
C 10 afios 15 1,0%
T 11 afios 10 0,7%
D 15 afios 122 8,5%
Excluido N.A. 47 3,3%
TOTAL N.A. 1.429 100,0%

N.A. = No aplicable
Fuente: Calculos de los autores con base en los textos
finales del TLC. Ver anexo estadistico.

Al analizar los resultados en términos de comercio (Cuadro 7), se puede
apreciar que practicamente la totalidad de las importaciones anuales que realizan

actualmente los Estados Unidos desde Colombia (tomando como referencia
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el periodo 2001-2004) quedaron sujetas a desgravacion inmediata, pues éstas
corresponden a los productos cobijados por el ATPDEA. El resto del comercio
actual (0,1%) también quedo libre de aranceles desde el primer dia, puesto que
se encuentra incluido en los contingentes arancelarios otorgados para carne de
bovino, productos lacteos, aztcar y tabaco.

Adicionalmente, los contingentes (TRQ) otorgados exceden el valor del comercio
actual en un monto de US$69,6 millones promedio anual, lo que significa que los
Estados Unidos le abririan a Colombia la posibilidad de aumentar sus exportaciones
actuales en un 10,3%.Asi mismo, si se considera el comercio potencial en etanol una
vez iniciado el Tratado, el cual ha sido estimado por los autores en cerca de US$29
millones promedio anual, puede afirmarse que el valor total del comercio esperado
que gozara de cero arancel desde la entrada en vigor del Tratado seria equivalente a
US$776,2 millones promedio anual,lo que significaria que Colombia podria llegar
a incrementar las exportaciones que actualmente dirige hacia los Estados Unidos
hasta en un 14.5% en el primer afio del Tratado.

Cabe anotar que de las cifras presentadas se excluyen las subpartidas y el

comercio que goza de arancel de NMF igual a cero, por corresponder esta situacion

a una concesion que realizaron los Estados Unidos a todos los paises del mundo.

CUADRO?7.
Distribucién del comercio en la oferta final de EE.UU. a Colombia para el ambito agropecuario
(Valores promedio 2001-2004)

. . Desviacion o creacion de Total comercio
Canasta [ Post-TLC

Miles US$ FOB Miles US$ FOB ) Miles US$ FOB

TRQ? Inmediato 721 0,1% 69.611 70,6% 70,332 9,1%
A Inmediato 676.907 99,9% 28.984 29,4% 705,891 90,9%
B 5 anos 0 0,0% N.A. 0,0% 0 0,0%
( 10 afios 0 0,0% N.A. 0,0% 0 0,0%
D 11 afios 0 0,0% N.A. 0,0% 0 0,0%

15 afios 201 0,0% N.A. 0,0% 201 0,0%
Excluido N.A. 0 0,0% N.A. 0,0% 0 0,0%
TOTAL NA. 677.828 100,0% 98.595 100,0% 776.424  100,0%

N.A. = No aplicable

Fuente: Célculos de los autores con base en los textos finales del TLC y cifras de comercio exterior del USDA. Ver anexo estadistico.

1/ No incluye el comercio que goza de arancel de NMF igual a cero en los Estados Unidos.

2/ Parala Canasta A, corresponde al valor FOB de las exportaciones potenciales de Etanol. Para los contingentes, corresponde al valor del
contingente que excede a las importaciones de los Estados Unidos desde Colombia.

3/ Contingentes con arancel intracuota equivalente a cero (0%).
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EN MATERIA DEFENSIVA
Mecanismos de compensacion de las ayudas internas estadounidenses

Colombia no logré en la negociacidon con los Estados Unidos ni el manteni-
miento del Sistema Andino de Franjas de Precios, ni un mecanismo sustituto que
permitiera a los productos sensibles protegerse de las ayudas internas estadouni-
denses que no formaron parte de la negociacidon. Ni siquiera fue posible incluir
alguna clausula que permitiera revisar el programa de desgravacion de algunos
productos en el caso de que los Estados Unidos decidieran aumentar los niveles
de las ayudas internas que actualmente otorgan a sus bienes agropecuarios. Lo
anterior afecta, de una parte, a los productos colombianos que compiten con
importaciones originarias de los Estados Unios, los cuales atin en el caso de que
logren mejorar su competitividad a mediano y largo plazo y reducir sus costos
de produccion pueden verse afectados significativamente si dicho pais decidiera
aumentar las ayudas internas que otorga, y por ende, deprimir atin mas los precios
de exportacidn de tales productos. De otra parte, la ausencia de una clausula de
este tipo puede afectar también a los productos de exportacion de Colombia, pues
los Estados Unidos pueden sustituir la proteccion en frontera que actualmente
otorgan a sus productos sensibles (como tabaco,leche y carne) por ayudas internas,

restandole competitividad a las exportaciones colombianas.

Sistema Andino de Franjas de Precios

Desde la segunda ronda de negociaciones se tuvo claridad que el elemento
central de la estrategia de negociacion de los Estados Unidos era la eliminacioén
de determinados instrumentos de politica comercial que aplican los paises andinos.
En ese marco su prioridad estaba constituida por la abolicion del Sistema Andino
de Franjas de Precios, tema al que le dieron el caracter de linea roja de negociacion
(Deal Breaker Issue), al punto que durante la tercera ronda propusieron incluir
medidas de salvaguardia en el texto del Tratado como el mecanismo sustituto mas
idéneo de dicho sistema.

A este respecto cabe seflalar que con antelacidn a la quinta ronda de nego-
ciaciones los paises andinos manifestaron su disposicion para examinar de manera
exhaustiva opciones respecto de las franjas de precios y dentro de ellas consideraron
medidas de salvaguardia como el mecanismo idoéneo para sustituir el sistema en
referencia. Asi, en este sentido podria afirmarse que la pretension de mantener el

SAFP en funcionamiento fue cedida a esa altura del proceso de negociacion.
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En este tema sobresalen algunas diferencias frente al acuerdo suscrito entre
Estados Unidos y Chile, pais que al igual que los andinos disponia de un sistema
de bandas de precios. En primer lugar, con antelacién a la iniciacién de la nego-
ciacion bilateral, Chile renegoci6 los aranceles de los productos cobijados por las
franjas ante la OMC, y ese tope fue aceptado como el arancel base a partir del cual
se iniciaba la desgravacion. Por el contrario, los paises andinos no renegociaron
aranceles en la OMC y los Estados Unidos no aceptaron como aranceles base los
topes consolidados en la OMC, ni los aranceles mas elevados que hubiera regis-
trado la franja de precios durante la vigencia del sistema, y ni siquiera los aranceles
promedio que se presentaron en este lapso.

En efecto, los Estados Unidos impusieron el periodo comprendido entre los
anos de 2001 y 2004 para calcular el arancel promedio de los productos marca-
dores de la franja, el cual correspondidé a una época de precios internacionales
elevados y, por consiguiente, de aranceles variables reducidos, que en algunos casos
representaron solo pequenas diferencias frente al nivel del arancel externo comun,
como por ejemplo en el caso de las oleaginosas con diferencias de apenas dos
puntos. En estas circunstancias puede afirmarse que la metodologia utilizada para
estimar los aranceles base tuvo como efecto reducir sensiblemente los aranceles
variables y, por consiguiente, disminuir tanto el efecto estabilizacién como el efecto
proteccidn para los productos del sistema durante el periodo de transiciéon del
Tratado, sin recibir como contraprestacion una disminucion de las ayudas internas
estadounidenses.

De otra parte, a diferencia de Chile, en el texto del Tratado con Colombia se
incluy6 una clausula mediante la cual Colombia se obliga a desmontar el SAFP a
partir del inicio del programa de desgravacion. Aunque los Estados Unidos (de
acuerdo con lo senalado por el equipo negociador de Colombia al sector privado)
manifestaron que requerian este tipo de redaccion dentro del texto del Tratado,
eminentemente por razones de caracter politico para garantizar su aprobacion en
el Congreso de su pais, pero que no la harian efectiva, no puede desconocerse la
existencia de un serio riesgo para Colombia con una clausula como la aceptada.

De esta forma, Colombia perdié el mecanismo de proteccidn y estabilizacion
de precios de sus productos mas sensibles, ya que tampoco, como se vera mas
adelante, logré negociar salvaguardias de precios, mientras que los Estados Unidos
mantuvieron sus instrumentos de proteccion y estabilizacion de precios al conservar
por fuera de la negociacion sus ayudas internas y al haberse negado a aceptar la
propuesta andina en el sentido de convertir sus aranceles especificos en equivalentes

ad valorem y consolidarlos como aranceles base.

65



La negociacion agropecuaria en el TLC.

66

Alcances y consecuencias

Medidas de salvaguardia

Colombia tenia clara la enorme dificultad que los andinos iban a enfrentar para
mantener el SAFP en la negociacién. En estas circunstancias, resultaba prioritario
incorporar en el Tratado salvaguardias de precios estructuradas de forma tal que
pudieran convertirse en un sustituto cercano al sistema de aranceles variables. Este
tipo de medidas, por lo demas, no resultaba extrafio, ya que fue incorporada en los
acuerdos negociados por los Estados Unidos con Australia, Chile y Marruecos.

Desde el inicio de la negociacion se identificd una diferencia de fondo entre
las posiciones de los Estados Unidos y Colombia en relaciéon con la vigencia de
las medidas de salvaguardia. En efecto, mientras que el primer pais preferia que
aquéllas estuvieran vigentes solo durante el periodo de desgravacidon de cada
producto, Colombia insistia en que para los productos sensibles deberian mante-
nerse durante la vigencia del Tratado o al menos hasta que en el seno de la OMC se
eliminaran las ayudas internas. En este sentido, también existian precedentes pues
Estados Unidos no solo habia permitido a Marruecos una salvaguardia durante la
vigencia del acuerdo en el caso de los cuartos traseros de pollo, sino que ademas
habia utilizado una de este corte para protegerse de las exportaciones de carne de
bovino originarias de Australia.

En el Tratado con Estados Unidos, Colombia buscaba introducir no sélo salva-
guardias de precios sin también de cantidad para productos que se caracterizaban por
contar con bajas elasticidades precio de la demanda. Para estas medidas se pensaba que
su vigencia podria limitarse al periodo de desgravacion de cada producto.

Alrededor de la quinta ronda de negociaciones los Estados Unidos hicieron
explicita su posicion, manifestando que sélo estaban considerando la posibilidad
de incluir medidas de salvaguardia de cantidad en el texto del Tratado y que en
ningan caso dichas medidas podrian permanecer vigentes mas alla del periodo de
desgravacion. Asi mismo, manifestaron que estas medidas s6lo podrian aplicarse a un
ambito reducido de productos. Esta posicion de los Estados Unidos fue mantenida
hasta el final de la negociacion.

De esta forma, en el texto final del Tratado negociado con los Estados Unidos
s6lo se incorporan medidas de salvaguardia de cantidad con vigencia limitada
exclusivamente al periodo de desgravacion de los productos cobijados y aplicables
para un subconjunto de 21 subpartidas arancelarias, entre las que se destacan:arroz,
trozos frescos, refrigerados, congelados y sazonados de pollo, gallinas viejas, carne
bovina distinta de los cortes finos y frijol seco.

Aunque en CAFTA se habian aceptado niveles de activacidn de la salvaguardia
equivalentes al 110% del contingente para los productos mas sensibles (arroz en

todos los paises, sorgo para El Salvador y maiz para Nicaragua) y 130% para el resto
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de productos, en el caso del Pert, éstos fueron mas laxos y practicamente todas las
salvaguardias tuvieron niveles de activacion equivalentes al 130% del volumen de
los contingentes otorgados, incluyendo productos sensibles como arroz y trozos de
pollo. A diferencia, Colombia acord6 un punto medio entre los niveles de CAFTA
y Perq, a saber: 120% para arroz y frijol, 130% para los cuartos traseros de pollo y
las gallinas viejas, y 140% en carne de bovino.

Desde el punto de vista de los niveles de restitucion arancelaria a que da lugar
la salvaguardia, Colombia obtuvo también un trato menos favorable en relaciéon
con CAFTA, pero mejor que el de Pera. En efecto, mientras que en CAFTA se habia
establecido una metodologia general, segin la cual se dividia el periodo de desgra-
vacion de cada producto en tres etapas y se asignaban tres niveles de restitucion
arancelaria (100% para la primera, 75% para la segunda y 50% para la tercera), en el
caso del Perti el periodo de desgravacion se dividi6 solo en dos etapas, asignandole
un nivel de restitucion arancelaria del 100% a la primera etapa y otro del 50% a
la segunda etapa. Ademas, para este Gltimo pais la duracidn de la primera etapa
fue inferior a la de CAFTA. A titulo de ejemplo para dos productos que tuvieron
el mismo plazo de desgravacion (17 anos): arroz en Pert y cuartos traseros de
pollo en Costa Rica, en el primer caso la primera etapa tiene una duraciéon de
seis anos y la segunda de 11 anos, mientras que en el segundo la primera etapa
tiene una duracidon de 13 afos y la segunda y tercera de dos anos cada una.

Por su parte, Colombia logré que el periodo de desgravacion de los productos
que quedaron cobijados por la salvaguardia se segmentara al igual que en CAFTA, en
tres etapas con niveles de restitucion arancelaria de 100%, 75% y 50%. Si bien la
duracion de las etapas de mayor restitucion arancelarias fueron menos adecuadas
que en CAFTA, resultaron mas favorables que en el Tratado de Pert.

En lo que respecta al ambito de productos cubiertos por la salvaguardia
conviene destacar que se obtuvo una cobertura ligeramente superior al 27%
de la planteada inicialmente (21 subpartidas vs. 77) y relativamente cercana a la
propuesta colombiana ajustada (21 vs. 28). En este sentido es necesario tener en
cuenta que el ambito para el cual Colombia buscaba inicialmente obtener medidas
de salvaguardia se redujo sensiblemente como quiera que no ameritaba insistir en
este instrumento en el caso de productos para los cuales finalmente se acordaron
plazos de desgravacion inferiores a 5 aflos como los pertenecientes a las cadenas de
oleaginosas, carne de cerdo, cebada, trigo y algodon. Asi mismo, ante la posicion
estadounidense de incluir también medidas de salvaguardia para la cadena lactea,
se acordd que ninguno de los dos paises haria uso de este instrumento.

Vale la pena anotar que la vigencia de las salvaguardias negociadas se limita

exclusivamente al periodo de desgravacion de los productos sin excepcidn alguna
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Por dltimo, es necesario sefalar que Perti y Colombia, a diferencia de otros
paises que han negociado acuerdos de libre comercio con los Estados Unidos, se
vieron forzados a renunciar a la aplicacién de las normas futuras que en materia
de salvaguardia especial agropecuaria puedan ser acordadas en el proceso de rene-
gociacion de la Organizacion Mundial de Comercio.

En sintesis, puede afirmarse que las medidas de salvaguardia incorporadas en el
Tratado negociado con los Estados Unidos se alejaron de los objetivos fundamen-
tales que tenia Colombia, a saber: salvaguardia de precios y vigencia de la misma
durante la permanencia del Tratado o hasta el desmonte de las ayudas internas
estadounidenses para los productos mas sensibles. Las salvaguardias acordadas, por
el contrario, no constituyen de manera alguna un sustituto del Sistema Andino
de Franjas de Precios, el cual fue rechazado por los Estados Unidos en el curso
de la negociacion. Ademas, si bien ellas resultaron mas favorables para Colombia
en relaciéon con las incluidas en el acuerdo con Pert, lo fueron menos que en el

acuerdo negociado con los paises de Centroamérica.
Administracion de contingentes

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural manifest6 permanentemente
el interés de defender el Mecanismo Publico de Administraciéon de Contingentes-
MAC en el curso de las negociaciones con los Estados Unidos, el cual habia sido
establecido inicialmente para maiz amarillo, sorgo, arroz, soya y algodon. La utili-
zacién de este mecanismo resultaba importante para garantizar la compra de las
cosechas nacionales a precios mas remunerativos, particularmente para los productos
que fueran a contar con elevados contingentes en la negociacion.

Se era consciente que la preservacidon de este instrumento era una tarea
compleja a pesar de que los Estados Unidos habian permitido la aplicacion de
requisitos de desempefio en CAFTA, lo cual constituia un importante precedente
para esta negociacion.

Desde la tercera ronda de negociaciones los Estados Unidos manifestaron
que no estaban dispuestos a incluir el MAC en el Tratado y sefialaron que el Gnico
sistema de administraciéon de contingentes que aceptarian seria el de “primer
llegado, primer servido”. En la cuarta ronda los Estados Unidos presentaron una
propuesta de texto en la cual se disponia que la asignacion de cuotas no debia estar
condicionada a requisitos de desempenio, tales como la compra de cosecha nacional,
y que dichas cuotas sélo podrian ser administradas por autoridades gubernamen-
tales. Para sustentar su posicion, alegaban que el mecanismo no cumplia con la

normativa de la OMC.
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El anterior sefialamiento no tenia fundamento alguno, por las siguientes razones:
a) el sistema de subastas ptblicas es autorizado por la OMC, b) los volimenes de
contingentes que se establecen por este mecanismo son superiores a los conso-
lidados por Colombia ante la OMC y los aranceles intracuota son inferiores a los
de los compromisos adquiridos ante dicha organizacién, c¢) la asignacidon de los
contingentes no es discriminatoria, d) su administracién es uniforme, imparcial y
razonable y su normativa es previa y ampliamente difundida, y ) el mecanismo
no contraria el principio de trato nacional.

Ademas, el mecanismo no podia ser considerado como una barrera no arance-
laria al comercio, puesto que lo que pretendia era beneficiar tanto a los productores
nacionales, garantizandoles la compra de su cosecha, como a los importadores, al
otorgarles un trato arancelario preferencial.

No obstante lo anterior, a medida que avanzaba la negociaciéon Colombia
restringio sus aspiraciones a la defensa del mecanismo exclusivamente para el caso
del maiz amarillo, pues se esperaba que este producto se caracterizaria por contar
con el mayor contingente en el Tratado, dado el volumen de sus importaciones v,
por ende, seria el producto en el que se requeriria con mayor urgencia contar con
la garantia de compra de la cosecha nacional a precios remunerativos. Se insistid en
la obtencidn del requisito de desempefio para el maiz permanentemente, inclu-
yendo la dltima ronda de negociacidn, pero los Estados Unidos mantuvieron su
postura y finalmente Colombia cedi6 su pretension.

El texto agricola en materia de administracion de contingentes correspondio
a la propuesta estadounidense, la cual recogia casi en su totalidad lo acordado
con los paises centroamericanos y con Marruecos. En este sentido, se referia a los
siguientes elementos:

* Administrar los contingentes de acuerdo con las normas del GATT de 1994,
y particularmente del articulo xi111, y con las normas del Acuerdo sobre
Licencias de Importacién con el objeto de garantizar que en su administracion
las normas sean transparentes, no discriminatorias y no tengan por objeto
generar una perturbacién en el comercio.

* Asegurar que cualquier persona que cumpla con los requisitos legales y
administrativos sea elegible para la aplicacion de los contingentes.

* Garantizar que la administracién de los contingentes esté a cargo
exclusivamente de autoridades gubernamentales, sin que sea factible la
delegacion de dicha administracion.

* Garantizar que las cantidades que se asignen dentro del contingente sean
otorgadas en cantidades comercialmente viables.

* Buscar que los contingentes sean efectivamente utilizados en su totalidad,
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y que lo que se importe con base en el contingente no se utilice para
reexportacion.

*  Prohibir la asignacion del contingente a un grupo productor.

Sin embargo, a diferencia de los textos incluidos en dichos acuerdos, en lo
negociado entre Colombia y los Estados Unidos se adicionaron dos nuevos parrafos.
El primero de ellos elimina la posibilidad de condicionar el acceso a los contin-
gentes a la compra de producciéon doméstica, y el segundo elimina la exclusividad
de acceso so6lo a los procesadores. Cabe sefialar que en los acuerdos mencionados
se permitio la aplicacion de requisitos de desempeno (CAFTA) y la administraciéon
de contingentes por el método de subastas publicas (Marruecos).

Las excepciones aceptadas al método de administracion de contingentes
“primero llegado, primero servido” se aplican solamente a los cuartos traseros de
pollo y al arroz. Para estos productos los contingentes ingresaran en cumplimiento
de los términos dispuestos por el denominado Export Trade Certificate, el cual se
encuentra sujeto a la aprobacion de acuerdo con las disposiciones del Export
Trading Company Act de 1982 [15 U.S.C.secciones 4011-4021 (2000)]. Si estos
Export Trade Certificates no son aprobados, los dos paises se pondran de acuerdo

sobre la forma de administraciéon de los contingentes para estos productos.
Subsidios a la exportacion

En esta materia Colombia, al igual que los Estados Unidos, buscaba la elimi-
nacién inmediata de los subsidios a la exportacion para el comercio bilateral con
sujecion a los compromisos de reduccion en el Acuerdo sobre la Agricultura de
la OMC. Sin embargo, existian dos diferencias importantes entre los dos paises. La
primera residia en la oposicion de Colombia a incorporar en el texto del Tratado
una clausula que posibilitara la reintroduccion de este tipo de subsidios en el caso
en que una de las partes realizara importaciones originarias de paises que apliquen
subsidios a las exportaciones y no adoptara las medidas conducentes para remediar
esta situacion;y la segunda, y de mayor prioridad para Colombia, en la busqueda de
la eliminacidn de los elementos de subsidio incorporados en los créditos, garantias
de crédito y seguros a la exportacion.

Estos dos objetivos resultaban muy dificiles de obtener teniendo en cuenta los
precedentes de los acuerdos de libre comercio suscritos por los Estados Unidos
y la Ley de Promocién Comercial de este pais, que entre los condicionamientos

impuestos al Ejecutivo para negociar acuerdos de comercio, se encontraba el de
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mantener bonafide los programas de ayuda alimentaria y preservar los programas
de desarrollo de mercado y los de crédito a las exportaciones.

Como era de esperarse, los Estados Unidos se negaron siquiera a discutir el
tema de créditos, garantias de crédito y seguros a la exportacién y mantuvieron
una posicion firme en torno la reintroduccién de subsidios. De esta forma, en el
texto del Tratado negociado quedo solo el compromiso de eliminacion reciproca
de los subsidios a la exportacién a que se refiere el Acuerdo sobre la Agricultura
de la OMC, con la posibilidad de reintroduccién de los mismos ante importaciones
subsidiadas de terceros paises.

En estas circunstancias, la produccion colombiana quedé expuesta a la compe-
tencia de los productos estadounidenses que cuentan no s6lo con las ayudas internas
a la produccion sino con los elementos de subsidio de sus programas de crédito,

garantias de crédito y seguros a la exportacion.
Los productos sensibles de Colombia

Si se considera que los productos agropecuarios mas sensibles de la produc-
ci6n colombiana debian estar caracterizados fundamentalmente por pertenecer al
Sistema Andino de Franjas de Precios o por contar con aranceles elevados, siempre
y cuando su contribucién a la produccién y al empleo fuera importante, y los
Estados Unidos fueran fuertes exportadores, podrian considerarse como: altamente
sensibles productos como cuartos traseros de pollo, arroz, maiz, sorgo vy frijol; y
medianamente sensibles productos como leche en polvo, frijol soya, harina, torta
y aceite de soya, glucosas y fructosas y las visceras de bovino, entre otros.

De acuerdo con el grado de sensibilidad era de esperar que a los productos
se les definiera un tratamiento consecuente segn los distintos componentes que
conforman los cronogramas de desgravacion -es decir: el plazo, el arancel base, la
modalidad de desgravacion (lineal o no lineal) y los contingentes-, y se plantearan
las exclusiones del programa de desgravacion o la existencia de aranceles residuales
y la vigencia de medidas de salvaguardia.

Con excepcion de los cuartos traseros de pollo para los cuales era razonable
que se buscara la exclusion del programa de desgravacion, dadas las distorsiones de
precios en razén de las preferencias de consumo en los Estados Unidos, se pensaba
que el gobierno colombiano pretenderia lograr para los productos altamente sensi-
bles plazos de desgravacion superiores a 20 anos, teniendo en cuenta que en el
acuerdo suscrito por los Estados Unidos con los paises centroamericanos (CAFTA)

se habian establecido plazos de 20 afos para algunos productos (lacteos).
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Ademas, se pensaba que en virtud del tratamiento preferencial que Colombia
esperaba de parte de los Estados Unidos, en corresponsalia por la lucha contra el
narcotrafico y el terrorismo, se aceptaran modalidades de desgravacion no lineales,
aranceles base elevados y medidas de salvaguardia con vigencia equivalente a la
permanencia del Tratado en el caso de que no pudiera mantenerse el sistema de
bandas de precios, especificamente en el caso de los productos altamente sensibles
para Colombia.

Para los productos medianamente sensibles era previsible que se buscaran plazos
superiores a 10 afios, pero inferiores a 20 afios, modalidades de desgravacion lineales,
aranceles base mas moderados y medidas de salvaguardia temporal (es decir, vigentes
durante el periodo de desgravacion del respectivo producto).

Tanto para los productos de alta sensibilidad como para los de mediana, se
contemplaba la posibilidad de otorgar contingentes arancelarios con aranceles intra-
cuota equivalentes a cero (0), teniendo en cuenta los precedentes de los acuerdos
suscritos por los Estados Unidos.

En el transcurso de la negociacion, fundamentalmente por la continua,
consistente y firme posicion de los Estados Unidos, y también por el proceso
de negociaciones internas con el sector privado colombiano que se adelantd en
cabeza del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, se fue reduciendo tanto
el ambito de los productos sensibles como su grado de proteccion. En ello también
incidié la posicion adoptada por el gobierno de llevar a cabo la negociacién de
forma autocontenida para el caso de los sectores que contaban simultineamente
con intereses defensivos y ofensivos.

Los resultados de la negociaciéon denotan que muy pocos productos tuvieron
al final la categoria de sensibles y que la posiciéon de los Estados Unidos termind
por imponerse.

En primer lugar, Colombia no pudo excluir de la negociacién los cuartos
traseros de pollo ni obtener aranceles residuales para el arroz ni salvaguardia
permanente para estos productos que al final fueron calificados por el gobierno
como los productos mas sensibles de la negociacién. Aunque para ellos si se
lograron elevados aranceles base, plazos extendidos de desgravacion, modalidades
no lineales y salvaguardias de cantidad con vigencia equivalente al periodo de
desgravacion de los mismos. En el caso del arroz, el arancel base fue de 80%, el
plazo de desgravacion de 19 afios con seis anos de periodo de gracia y una desgra-
vacidn lineal a partir del séptimo ano;y en el de los cuartos traseros no sazonados,
el arancel base fue de 164,4%, el plazo de 18 afos con cinco afios de periodo de
gracia y desgravacion lineal a partir del sexto afo. En lo que atane al sector de la

avicultura, al igual que en CAFTA, se incluy6 en el texto del Tratado una clausula
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segun la cual las partes se comprometen a revisar el estado del comercio a los 9
afos de vigencia del mismo.

El contingente otorgado en arroz ascendid a 79.000 toneladas en equivalente
blanco y el concedido en cuartos traseros de pollo a 26.000 toneladas, con tasas
de crecimiento anuales compuestas de 4% y 3%, respectivamente. Los niveles de
activacion o disparadores de las medidas de salvaguardia se establecieron en el 120%
del contingente otorgado para el primer producto en referencia y en el 130% de
la cuota concedida para el segundo. En este aspecto es necesario comentar que
Colombia obtuvo para sus productos ultrasensibles un tratamiento menos favo-
rable que el conseguido por los paises del CAFTA y Marruecos. En efecto, en el
primero de ellos si bien no existieron salvaguardias permanentes, si se presentaron
exclusiones del programa de desgravacion, especificamente para el maiz blanco en
el caso de Honduras, Guatemala y Salvador y de la papa y la cebolla en el de Costa
Rica. Por su parte, Marruecos excluyo el trigo y la carne de bovino, y obtuvo una
salvaguardia permanente de cantidad para los cuartos traseros de pollo.

En estas circunstancias puede afirmarse que el manejo de los productos ultra-
sensibles de los dos paises no result6 equitativo pues, como se anot6 anteriormente,
los Estados Unidos excluyeron de la desgravacion la cadena azucarera.

Los otros dos productos que a lo largo de la negociacion fueron calificados
como sensibles: maiz y frijol, no recibieron ese trato en el Tratado. El arancel
base del maiz amarillo fue relativamente bajo, 25% (10 puntos porcentuales por
encima del arancel externo comun), tuvo un periodo de desgravacion de 12 anos,
pero se concedié un contingente a arancel cero de 2.000.000 de toneladas, cifra
que supera en un 22% las importaciones anuales colombianas originarias de los
Estados Unidos (tomando como referencia el periodo 2001-2004), y en un 5%
a las totales. Ademas, el producto no logro ser favorecido con una salvaguardia,
asi como tampoco se obtuvo un sistema de administracion de contingentes que
garantizara la compra de la cosecha nacional.

En lo que atane al frijol seco desvainado, si bien se mantuvo como arancel base
el existente en el pais (60%),la modalidad de desgravacion pactada se aleja osten-
siblemente del tratamiento que se buscaria para un producto sensible pues el pais
se comprometi6 a desgravar el 33% del arancel a partir de la entrada en vigencia
del Tratado y su plazo de desgravacion fue de solo 10 afios. Ademas, se concedié
un contingente de 15.000 toneladas, cifra equivalente al 3.059% y al 67% de las
importaciones anuales colombianas originarias de los Estados Unidos y totales
correspondientes al periodo 2001-2004, en su orden. La tinica caracteristica de bien
sensible fue la obtencién de una salvaguardia durante el periodo de desgravacion,

cuyo nivel de activacion se f1j6 en el 130% del contingente.
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En el presente trabajo el analisis
de los contingentes se realiza con
base en los niveles iniciales otor-
gados, a fin de poderlos comparar
con los volimenes y valores de
comercio del periodo 2001-2004.
No obstante, es importante aclarar
que, con excepcion del caso del
arroz en Colombia y del azlcar
en los Estados Unidos, los niveles
iniciales de los contingentes para
el primer afo de vigencia del
Tratado seran equivalentes a
los voliamenes determinados,
incrementados en la tasa de cre-
cimiento establecida.
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Con excepcién de otros pocos productos de la cadena avicola como los
cuartos traseros de pollo sazonados, no podria afirmarse que el resto de productos
del ambito agropecuario de la OMC haya recibido el tratamiento de productos
sensibles en la negociacién con los Estados Unidos, a la luz de la combinacion
de los criterios utilizados para este analisis: el arancel base, el plazo y la moda-
lidad de desgravacion, las relaciones existentes entre el tamafo del contingente
y las importaciones originarias de los Estados Unidos y totales, y la existencia de
medidas de salvaguardia. En efecto, la cadena oleaginosa se desgravo a cinco anos
con excepcidn de una parte del frijol, la torta y la harina de soya que se incluyeron
en la canasta de desgravacion inmediata, y de los aceites de soya que se liberaran
en un plazo de 10 anos. La carne de cerdo tuvo un plazo de desgravaciéon de 5
anos, y el jarabe de glucosa con mas de 20% de fructosa y el jarabe de fructosa a
un plazo de 9 afios.

En el Cuadro 8 se incluye un resumen de los resultados de la negociacion para

los principales productos defensivos de Colombia.
Los contingentes en el TLC?

En primer lugar, es necesario senalar que Colombia fue generosa en el otor-
gamiento de contingentes con aranceles intracuota equivalentes a cero (0%) en
la negociacién celebrada con los Estados Unidos. Como se aprecia en el Cuadro
9, el pais otorgd 2.550.668 toneladas, cuyo valor comercial asciende a un monto
cercano a US$ 360 millones al ano (ver Cuadro 11), cifra que representa el 70,8%
del valor de las importaciones totales originarias de los Estados Unidos (segun el
promedio anual 2001-2004).

En segundo término,los resultados de la negociaciéon indican que para todos los
productos sujetos a este mecanismo, la relaci6n entre el monto del contingente y las
toneladas importadas por Colombia originarias de los Estados Unidos es superior
al 100% (Cuadro 9). Este hecho permite afirmar, de una parte, la existencia de una
apertura inmediata del mercado colombiano para los productores estadounidenses
en relacion con los volimenes que exportaron durante el periodo en referencia v,
de otra, la posibilidad de ganar mercado a costa de sus competidores en el mercado

colombiano (desviaciéon de comercio).
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CUADRO 8.
Resultados de la negociacién para los principales productos defensivos de Colombia

Conting. | Tasade

(adena/Producto Arancel base Modalidad (Tons)] to.
Carne de pollo
Cuartos traseros de pollo congelados 164.4% 18 afios 5 de gracia
Cuartos traseros de pollo sazonados 70% 18 afios 10 de gracia ‘ 26.000 % Volumen
Otros cortes de pollo y carne entera 20% 10 afios Lineal 0 N.A. N.A.
Arroz (en equivalente paddy) 80% 19 afos 6 de gracia 111.268 4% Volumen
Maiz y derivados
Maiz Amarillo 25% 12 afios Lineal 2.000.000 5% N.A.
Maiz Blanco 20% 12 afios Lineal 130.000 5% N.A.
Sorgo 25% 12 afios Lineal 20.000 5% N.A.
Alim. balanceados para animales 25% 12 afios Lineal 185.000 5% N.A.
Glucosa (no sustituta de azticar) 28% 10 afos Lineal 10.000 5% N.A.
Alimentos para mascotas 28% 8 afos Lineal 8.000 8% N.A.
Lacteos
Leche liquida y lactosueros 33% Inmediato N.A. N.A. N.A. N.A.
Leche en polvo 33% 15 afios Lineal 5.000 10% N.A.
Yogur 20% 15 afios Lineal 100 10% N.A.
Quesos 20%y 33% 15 afios Lineal 2.100 10% N.A.
Leche maternizada 20% 15 afios Lineal 1.000 10% N.A.
Mantequilla 33% 11 afos Lineal 500 10% N.A.
Helados 20% 11 afios Lineal 300 10% N.A.
Carne de bovino
Carne de tipo Prime and Choice 80% Inmediato N.A. N.A. N.A. N.A.
Otros tipos de carne de bovino 80% 10 afios 37.5% Ter afio. 2.000 5% Volumen
Despojos de bovino 80% 10 afios 37.5% 1er afio. 4.400 5% Volumen
Carne de cerdo
Piel de cerdo y tocino 20% Inmediato N.A. N.A. N.A. N.A.
Carne de cerdo 30% 5 afos Lineal 0 N.A. N.A.
Oleaginosas
Soya en grano, harina y torta de soya 20% Inmediato N.A. N.A. N.A. N.A.
Aceite crudo de soya 24% 10 afios Lineal 30.000 3% N.A.
Demds grasas y aceites 23%y 24% 5 anos Lineal 0 N.A. N.A.
Otros cereales
Trigo 13% Inmediato N.A. N.A. N.A. N.A.
(Cebada cervecera 15% Inmediato N.A. N.A. N.A. N.A.
Cebada para otros usos 13% 3 afos Lineal 0 N.A. N.A.
Hortofruticolas
Frijol seco desvainado 60% 10 afos 33% Terafio. 15.000 5% Volumen
Papa congelada 15% 5 afos Lineal 0 N.A. N.A.
Papa preparada 20% Inmediato N.A. N.A. N.A. N.A.
Arvejas congeladas 15% 5 afos Lineal 0 N.A. N.ANA.
Demds hortalizas y frutas 15%y 20% Inmediato N.A. N.A. N.A.
Aziicar y derivados
Azicar crudo 47% 15 afios Lineal 0 N.A. N.A
Azcar refinado 38% 15 afios Lineal 0 N.A. N.A.
Jarabe de glucosa y de fructosa 28%y 36% 9 afos Lineal 0 N.A. N.A.
Confites y chocolates 20% Inmediato N.A. N.A. N.A. N.A
Otros
Algodén 10% Inmediato N.A. N.A. N.A. N.A.
Licores 20% 10 afios Lineal 0 N.A. N.A.
Total Contingentes 2.550.668

N.A. = No Aplicable
Fuente: Textos finales del TLC.
1/ Con excepcién del arroz, los niveles iniciales de los contingentes para el primer afio de vigencia del Tratado serdn equivalentes a los volimenes determinados,

incrementados en la tasa de crecimiento establecida.
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CUADRO 9.
Contingentes otorgados por Colombia a los Estados Unidos

Import.
desde EE.UU.
2001-04
(Ton)

Import.
desde Mundo
2001-04
(Ton)

Conting
/Import.
EE.UU.

Conting
/ Import.
Mundo

Producto Contin-

gente (Ton)

(arne de Bovino 2.000 13 1.056 15110% 189%
Despojos de Bovino 4.400 1.298 3.279 339% 134%
Cuartos Traseros de Pollo 26.000 1.226 1.683 2120% 1545%
Leche en polvo 5.000 77 8.013 6459% 62%
Yogur 100 0 0 N.A. N.A.
Mantequilla 500 5 131 9418% 383%
Quesos 2.100 43 17 4877% 1800%
Prep. para la aliment. infantil 1.000 92 4332 1083% 23%
Helados 300 10 157 3092% 191%
Frijol 15.000 490 22335 3059% 67%
Maiz amarillo 2.000.000 1.636.957 1.905.540 122% 105%
Maiz blanco 130.000 107.737 124.595 121% 104%
Sorgo 20.000 0 24.230 N.A. 83%
Glucosa (no sustituto de azticar) 10.000 1.406 2.538 711% 394%
Alimentos para mascotas 8.000 3.103 5.224 258% 153%
Alim.balanceados para animales 185.000 87.874 166.702 211% 111%
Arroz (Eq.Paddy) 111.268 5.226 124.784 2129% 89%
Aceite crudo de soya 30.000 7.070 139.874 424% 21%
TOTAL 2.550.668 1.852.628 2.534.589 138% 101%

N.A. = No Aplicable
Fuente: Calculos de los autores con base en los textos finales del TLC y cifras de comercio exterior de la DIAN.
Ver Anexo Estadistico-

Esta oportunidad para los Estados Unidos resulta bastante atractiva si se tiene
en cuenta que la relacion recién mencionada ascendi6 a 138%, lo que permitiria
a los Estados Unidos ganarse un mercado adicional de cerca de 700.000 toneladas.
Estas posibilidades de sustituir competidores se encuentran concentradas en maiz
amarillo, arroz paddy o su equivalente en blanco y alimentos balanceados para
animales. Pero mas atn, solo en los casos de sorgo, arroz paddy, frijol, leche en
polvo, preparaciones para la alimentacién infantil y aceite crudo de soya, la rela-
cidn entre el tamano del contingente y las importaciones totales colombianas fue
inferior al 100%, lo que indica que en el resto de productos sujetos a contingente
se podria presentar a corto plazo un desplazamiento de producciéon doméstica o
una creacién de comercio.

No puede deducirse que la apertura inmediata del mercado para un conjunto
importante de productos, dados los volimenes de los contingentes otorgados,

implique por si misma una reduccién de los precios domésticos, ya que ésta sera
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en buena parte funcion de la proporcion del consumo aparente que es abastecida
por medio de importaciones. Entre mayor sea esta proporcion, ceteris paribus,

mayor sera el impacto en los precios.
Balance comercial en materia defensiva

Como se puede apreciar en el Cuadro 10, Colombia incluyé el 77,5% de las
subpartidas arancelarias del ambito agropecuario en la canasta de desgravacion
inmediata. Por su parte, en las canastas intermedias (entre 3 y 10 afios) se incluy6
el 17,8% del total de subpartidas, y en la canasta de largo plazo (entre 11 y 19

afnos) asignoé el 4,6%.

CUADRO 10.
Distribucion de las subpartidas en la oferta final

de Colombia a los EE.UU. para el imbito agropecuario

Canasta Subpartidas
No. %

A Inmediato 717 77,5%

H,AA 3 afos 2 0,2%
B 5 afios m 12,0%

8 anos 3 0,3%

M 9 afios 2 0,2%

(@A 10 afios 47 5,1%

T 11 anos 5 0,5%

N 12 anos 7 0,8%

D 15 afios 22 2,4%
X,Y,BB 18 anos 5 0,5%
VA 19 afos 4 0,4%
Excluido N.A. 0 0,0%
TOTAL 925 100,0%

N.A. = No Aplicable
Fuente: Célcu}ljos de los autores con base en los textos finales del TLC. Ver Anexo Estadistico.

Al analizar los resultados en términos de comercio (Cuadro 11), se puede
apreciar que el 53,7% del valor promedio de las importaciones anuales que realiza
actualmente Colombia desde los Estados Unidos (tomando como referencia el
periodo 2001-2004) quedaron sujetas a desgravacion inmediata. Adicionalmente,
un 41,1% de dichas importaciones también quedé libre de aranceles desde el

primer dia puesto que se encuentra incluido en los contingentes arancelarios
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CUADRO 11.

otorgados por Colombia, con lo que se puede afirmar que el 94,8% del valor de
las importaciones originarias de los Estados Unidos quedo libre de aranceles desde

la entrada en vigencia del Tratado.

Distribucidn del comercio en la oferta final de Colombia a los EE.UU. para el 4mbito
agropecuario (Valores promedio 2001-2004)

TRQ Inmediato
A Inmediato
H, AA 3 afios
B 5 afios
L 8 arios
M 9 afios
(Y 10 afos
T 11 afios
N 12 afios
D 15 afios
X,Y, BB 18 afios
Z 19 afios
Excluido N.A.
TOTAL N.A.

Comercio con EE.UU. Desviacion de Comercio /! Total Comercio Post-TLC

Mlls(s)ﬁl;JS$ Miles US$ FOB Miles US$ FOB

208.830 41,1% 151.151 42,3% 359.981 41,6%
273.146 53,7% 205.968 57,7% 479.114 55,3%
135 0,0% NA. 0,0% 135 0,0%
25.837 51% NA. 0,0% 25.837 3,0%
45 0,0% NA. 0,0% 45 0,0%

43 0,0% NA. 0,0% 43 0,0%

446 0,1% NA. 0,0% 446 0,1%

0 0,0% NA. 0,0% 0 0,0%

0 0,0% NA. 0,0% 0 0,0%

13 0,0% NA. 0,0% 113 0,0%

0 0,0% NA. 0,0% 0 0,0%

0 0,0% NA. 0,0% 0 0,0%

0 0,0% NA. 0,0% 0 0,0%
508.596 100,0% 357.119 100,0% 865.715 100,0%

N.A. = No Aplicable

Fuente: Célculos de los autores con base en los textos finales del TLC y cifras de comercio exterior de la DIAN. Ver Anexo Estadistico.
1/ Parala Canasta A, corresponde al valor FOB de las importaciones de Colombia desde el resto del Mundo (salvo las importadas desde los
paises de la CAN) en lactosuero, trigo, cebada, otros cereales, soya, harina y torta de soya y algodén. Para los contingentes, corresponde al

valor del contingente que excede a las importaciones de Colombia desde los Estados Unidos.

2/ Contingentes con arancel intracuota equivalente a cero (0%).
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De otra parte, el valor de los contingentes otorgados excede el valor promedio
anual de las importaciones originarias de los Estados Unidos durante el periodo
2001-2004 en un monto cercano a los US$151 millones, lo cual significa que
Colombia favoreci6 alos Estados Unidos con la posibilidad de aumentar sus expor-

taciones actuales en un 29,7%. Asi mismo, si se considera la potencial desviacion

de comercio que podria presentarse en los principales productos que quedaron
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incluidos en la canasta A (teniendo en cuenta los altos aranceles NMF que aplica
Colombia), la cual ha sido estimada en cerca de US$206 millones al afio, se puede
afirmar que el valor total del comercio que gozara de cero arancel desde la entrada
en vigor del Tratado ascenderia a US$839 millones, lo que significaria que los
Estados Unidos podrian incrementar las exportaciones que actualmente dirigen

hacia Colombia hasta en un 70% desde el primer afio del Tratado.

BALANCE COMERCIAL OFENSIVO-DEFENSIVO

Los cronogramas de desgravacion y los niveles de los contingentes acordados no
se compadecen con el nivel de desarrollo de los dos paises, ya que el balance de la
negociacion agropecuaria result6é asimétrico a favor de los Estados Unidos.

En efecto, si dicho pais, como se insinu6 en el inicio de la negociacion,
hubiera estado interesado, de una parte, en una negociaciéon simétrica y, de otra,
en que Colombia le compensara las preferencias del ATPDEA, ha debido limitar
su exigencia a que Colombia incluyera un valor de importaciones originarias de
los Estados Unidos en desgravacion inmediata, bien fuera por su inclusion en la
canasta denominada A o por el valor de los contingentes establecidos con aran-
celes intracuota cero (0%), equivalente al 99,9% de las importaciones colombianas
totales originarias de los Estados Unidos, que ascendieron en promedio a la suma
de US$508 millones durante el periodo 2001-2004 (ver Cuadro 11), teniendo
en cuenta que ése era el porcentaje de comercio que representaban los productos
beneficiados por ATPDEA.

En ese sentido, dado que Colombia ofreci6é desgravar de manera inmediata
productos cuyas importaciones en el periodo en referencia ascendieron a US$273
millones, ha debido como maximo otorgar contingentes por un monto de
comercio equivalente a US$235 millones. Esta cifra contrasta con el valor de los
contingentes otorgados que ascendié a US$360 millones, como se anotd,y permite
calificar la negociaciéon como asimétrica a favor de los Estados Unidos, mas atin
teniendo en cuenta que el valor de los contingentes de los productos a los que se
concedié este tratamiento excede en una proporcién equivalente al 29,7% el total
de las compras efectuadas a ese pais durante el periodo en referencia, mientras
que el valor de los contingentes que otorgaron los Estados Unidos a Colombia
equivale a la generacion de s6lo un 10,3% de comercio adicional.

Ademas, lo anterior no tiene en cuenta el hecho de la desviaciéon de comercio
que puede presentarse a favor de los Estados Unidos en los productos incluidos en

la canasta de desgravacion inmediata por parte de Colombia, dada la preferencia
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arancelaria relativa de que dispondran frente a sus competidores, con excepcion
de los paises de la CAN. Esta desviacion de comercio se ha estimado en una suma
del orden de US$206 millones al afio.

En términos globales, el balance de la negociacién medido en valores de
importaciones promedio del periodo 2001-2004, indica que Colombia otorgd
acceso a los Estados Unidos a arancel cero para unas importaciones equivalentes
a US$ 839 millones, mientras que Estados Unidos concedié acceso a Colombia
a arancel cero para unas importaciones que ascendieron a US$776 millones, lo
cual resulta desequilibrado y claramente asimétrico, pero a favor de los Estados
Unidos.

OTROS ASPECTOS
Clausula de preferencia

Un aspecto que merece especial atencidn es la incorporacidn en el texto del
capitulo agricola de una clausula de preferencia a favor de los Estados Unidos.
Dicha clausula, de caracter no reciproco, compromete a Colombia a extender de
manera automatica a los Estados Unidos cualquier preferencia arancelaria que en
el proceso de negociacion de futuros acuerdos comerciales otorgue a cualquier
otro pais, siempre y cuando esta Gltima resulte superior a la otorgada a los Estados
Unidos.

Con excepcidén del Tratado suscrito recientemente con el Perq, los Estados
Unidos se habian limitado a buscar este tratamiento en algunos acuerdos pero no
de manera generalizada. Asi, mientras que en CAFTA no se incluy6 una clausula de
esta indole, en el acuerdo con Chile si se introdujo,ademas con caracter retroactivo,
pero sOlo para el trigo, la harina de trigo y los aceites vegetales. De otra parte, en
el acuerdo suscrito con Marruecos la clausula no fue retroactiva y su cobertura,
aunque bastante mas extendida que la chilena, no fue general. En efecto, en dicho
acuerdo la clausula en referencia se aplic6 a productos como las carnes de bovino
y de pollo, el trigo, el maiz, varios productos de la molineria pertenecientes al
capitulo 11, algunos aceites y algunas preparaciones alimenticias del capitulo 19.

Esta clausula no resulta equitativa, al carecer del caracter de reciprocidad,
ademas de que restringe seriamente la capacidad de negociacidon de Colombia en

el futuro vy, por lo tanto, su posibilidad de acceso preferencial a nuevos mercados.
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Fondo de reconversion y comité de comercio agricola

Colombia no obtuvo en la negociaciéon con los Estados Unidos recursos de
este pais para dedicarlos fundamentalmente a la investigacién agricola con el fin
de buscar una mejor preparacion de la base productiva colombiana para enfrentar
la competencia internacional. Este objetivo de la negociacidn fue cedido por el
pais desde las primeras rondas.

Tampoco se logro atribuir al comité de comercio agricola la funcion de
evaluar el desarrollo del comercio agropecuario y medir los impactos del Tratado
en los diferentes sectores. Los Estados Unidos se opusieron permanentemente a
que el comité tuviera funciones adicionales a las de supervision y monitoreo del
Tratado. De ninguna manera aceptaron que las recomendaciones de dicho comité
pudieran influir sobre la implementacién del Tratado y, por tanto, que tuvieran
caracter vinculante. En todo momento manifestaron su preocupacion en el sentido
de que las atribuciones del comité pudieran ser entendidas como facultades de
renegociacion del Tratado.

El texto del Tratado en esta materia se cind a la propuesta estadounidense,
limitandose entonces las funciones del comité a las de supervision y monitoreo

del Tratado.






LA NEGOCIACION
FRENTE A LA MATRIZ
DE INTERESES Y AL CAFTA

Una de las conclusiones fundamentales que se desprende del capitulo
anterior es que la negociacién de la agricultura en el Tratado de Libre Comercio con
Estados Unidos solo cumplié de manera muy parcial con los objetivos que se habian
planteado en el estudio del Ministerio de Agricultura a que se ha venido haciendo
referencia. En efecto, la negociacién contempld varios elementos de inequidad,
resulto asimétrica a favor de los Estados Unidos y no logré acordar compromisos

concretos e ineludibles para el desmonte de las barreras no arancelarias.

En este capitulo se presenta una comparacién entre los resultados de la negocia-
ci6n y los intereses colombianos y los que a juicio del equipo negociador del pais
tenian los Estados Unidos en la negociacion de la agricultura en el TLC. De igual
manera, se presenta una comparacion de los resultados de la negociacion de este
sector de la economia entre el Tratado suscrito por Estados Unidos con los paises

centroamericanos y el negociado con Colombia.

LA NEGOCIACION FRENTE A LA MATRIZ DE INTERESES

El analisis de los resultados frente a la matriz de intereses que se presenta a
continuacién se encuentra limitado por la confidencialidad con que se manejaron
las opciones de negociacién y su valoracion, lo que impide determinar con preci-
sidn cuantos puntos de los 10.000 posibles obtuvo cada pais en la negociacion.
Sin embargo, dicha limitacién no es Obice para determinar un balance de los
resultados.

Como se comentd en el capitulo anterior, el pais no obtuvo en el curso de la

negociacion medidas de salvaguardia especial agropecuaria de precios, ni consiguid
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Cabe aclarar que en la matriz
desarrollada por el gobierno en lo
que correspondia a la salvaguardia
de precios, se llegd a la conclusion
de que los Estados Unidos estaban
interesados en incluir una medida
de este tipo, al igual que Colombia,
aunque pretendian que su acti-
vacion no fuera muy sensible a la
reduccion de los precios interna-
cionales. Sin embargo, desde muy
temprano en la negociacion los
Estados Unidos dieron a conocer
que su verdadero interés era que
no se incluyera ninguna salva-
guardia de precios en el Acuerdo.
En este sentido, aunque el interés
estadounidense se cumplid, éste
no fue el mismo que se valoré en la
matriz. No obstante, a efectos del
presente ejercicio se supuso que la
valoracion del verdadero interés
estadounidense fuera la misma
que la otorgada en la matriz del
gobierno colombiano.
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que aquellas de cantidad para los productos ultrasensibles fueran vigentes durante
la permanencia del Tratado. Tampoco obtuvo la eliminacién de los elementos de
subsidio inherentes a los créditos, garantias y seguros de crédito a la exportacion,
ni los recursos para el fondo de compensacion y reconversion, ni logré que al
comité agropecuario se le atribuyeran las funciones que pretendia y, menos atin,
pudo conseguir mecanismos para corregir el efecto distorsionante de las ayudas
internas a la produccidn nacional para el caso de las importaciones procedentes
de los Estados Unidos.

La valoracién que Colombia habia otorgado a esos intereses era de 4.250
puntos, razén por la cual el maximo puntaje posible a obtener por parte del pais
seria de 5.750 puntos, dado que el conjunto total de la negociaciéon se habia
valorado en 10.000 puntos.

Los intereses no logrados por Colombia en la negociacion fueron alcanzados
por los Estados Unidos pues su posicion era totalmente opuesta a la colombiana,
aunque su valoracion era diferente en las matrices de intereses de los dos paises.
En efecto, el conjunto de estos intereses estaba valorado por parte de los Estados
Unidos en sélo 4.050 puntos'.

De otra parte y como era de esperarse, los dos paises lograron concretar en
la negociacion intereses que compartian. Es asi como en el Tratado se lograron
establecer medidas de salvaguardia de cantidad, eliminar los subsidios a las expor-
taciones y acordar un texto en relacion con las empresas comerciales del Estado. La
valoracion de estos tres intereses alcanzd un total de 1.250 puntos para Colombia
y de 1.150 puntos para los Estados Unidos.

Es preciso sefalar que, al menos en principio, cabria suponer que el interés
relacionado con el ambito de aplicacion (es decir, nimero de productos) de las
medidas de salvaguardia resulta favorable a Colombia, como quiera que se encuentra
en capacidad de aplicar este instrumento a las importaciones originarias de los
Estados Unidos para un nimero de productos superior a aquél que Estados Unidos
puede aplicar a las importaciones originarias de Colombia. Como resultado, puede
afirmarse que por este interés los Estados Unidos podrian haber perdido 700 puntos
en la negociacidon, mientras que Colombia habria podido ganar 600 puntos.

Asi, sin tener en cuenta los tres primeros intereses de la matriz en cada pais
(relacionados con el tema de acceso a los mercados), resulta claro que el Tratado se
encontraria seriamente desequilibrado, ya que la ganancia de los Estados Unidos
(5.200 puntos) habria excedido en 181% a la de Colombia (1.850 puntos).

En estas circunstancias, la Gnica forma de equilibrar la negociacion habria
sido que Colombia pudiera alcanzar una ventaja neta de 3.350 puntos frente a

los Estados Unidos en la negociacion de los tres primeros intereses: consistentes
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en liberalizacion de la oferta exportable actual y potencial y el tratamiento de los
productos sensibles. Lo anterior significaria, por ejemplo, que Colombia hubiera
obtenido el 93% de los puntos correspondientes a estos tres intereses (lo que
resultaria en 3.627) y que los Estados Unidos tan s6lo hubieran obtenido el 7%
de los suyos (lo que resultaria en 287 puntos).

Al respecto, existen suficientes elementos de juicio que indican que una situa-
ci6én como la descrita no se presentd en la negociacion. Antes por el contrario,
los Estados Unidos pudieron proteger sus productos sensibles, como quiera que al
menos lograron excluir de la desgravacion el azticar y un conjunto de productos
que contienen azudcar, e incluyeron al resto de sus productos sensibles mas impor-
tantes en la canasta mas prolongada de desgravacion (como el tabaco, los lacteos
y el mani), mientras que Colombia no pudo excluir ningiin producto, muchos
de sus productos sensibles no lograron ser incluidos en la canasta mas prolongada
de desgravacidon (como frijol, soya, aceites, glucosas y despojos de bovino), no
obtuvo salvaguardias permanentes, ni tampoco pudo preservar los instrumentos
de su politica comercial agropecuaria para este tipo de productos como eran el
Sistema Andino de Franjas de Precios (SAFP) o el Mecanismo de Administracion
de Contingentes (MAC).

De esta forma, los Estados Unidos lograron que toda su oferta exportable
actual y potencial pueda usufructuar de eliminacién de aranceles y de cualquier
otro tipo de medidas, mientras que Colombia s6lo obtuvo una apertura parcial
para su oferta actual debido a la exclusion recién anotada y una apertura para su
oferta potencial condicionada al buen desarrollo de los entendimientos entre las
partes en materia sanitaria y fitosanitaria suscritos por fuera del texto del Tratado.
De otra parte, como se sefiald en el capitulo anterior, en términos de valoracion
comercial la negociacién resulté desequilibrada a favor de los Estados Unidos,
especialmente teniendo en cuenta los elevados contingentes libres de arancel que
otorgd Colombia para las importaciones originarias de ese pais.

En estas circunstancias, la ventaja de los Estados Unidos en la negociacion
con Colombia en términos de intereses logrados antes que atenuarse se acentia
cuando se consideran también los asuntos de liberalizacion de la oferta exportable
agropecuaria actual y potencial y el tratamiento de los productos sensibles.

Pero, atin en el caso en que existieran elementos para afirmar que la nego-
cilacidon en materia de acceso hubiera resultado equilibrada o simétrica entre los
dos paises, de manera tal que cada parte hubiera conseguido el 50% de sus puntos
en los tres primeros intereses, lo que no fue tampoco el caso, ello significaria que
Colombia habria alcanzado un valor total 3.800 puntos en todos los intereses (es
decir, el 38% del maximo posible) y los Estados Unidos un total de 7.250 puntos
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(es decir, el 72,5%), ante lo cual la diferencia entre el puntaje logrado por este
ultimo pais superaria en un 91% al obtenido por Colombia.

Asi entonces, es preciso concluir que a la luz de los intereses estipulados
conjuntamente por el gobierno y el sector privado para el proceso de negociacidon
de la agricultura en el TLC con los Estados Unidos, éste no result6 favorable para

el pais, al menos en el corto plazo.

LA NEGOCIACION FRENTE AL CAFTA

En esta seccidn se presenta un analisis comparativo de la negociaciéon de la
agricultura entre el Tratado suscrito por los Estados Unidos con los paises centro-
americanos y el negociado con Colombia, sin que por ello se deje ocasionalmente
de hacer referencia a otros tratados negociados por el primer pais en referencia. Esta
comparacién comprende parte de la normativa y se sustenta en algunos indicadores
relacionados fundamentalmente con el tematica de acceso a mercados.

Antes de la comparacion vale la pena sefialar que los Estados Unidos negocian
sus acuerdos comerciales dentro de un formato basico determinado en buena
medida por las facultades y los condicionantes que le impone el Congreso al
Ejecutivo, los cuales estan fundamentalmente recogidos en la denominada Ley de
Promocion Comercial (TPA por sus siglas en inglés).

También, conviene anotar que las expectativas creadas en Colombia en relacion
con la negociacién del TLC y particularmente en el campo agropecuario, eran
elevadas, pues se pensaba que los Estados Unidos reconocerian la corresponsalia
que les correspondia en la lucha internacional contra la droga y el terrorismo, asi
como la importancia del sector agropecuario para la estabilidad politica, econo-
mica y social del pais. En este contexto se pensaba que Colombia obtendria un
tratado de libre comercio mas favorable en relacidon con los obtenidos por los
demas paises que habian negociado con los Estados Unidos, particularmente en
cuanto respecta al sector agropecuario.

Los resultados de la negociacion muestran, sin embargo, que el objetivo sena-
lado estuvo lejos de alcanzarse. En materia de la normativa incluida en el capitulo
de agricultura del Tratado puede afirmarse que el suscrito con Colombia resultd
mas estricto que el negociado por los Estados Unidos con los paises del CAFTA
en algunos aspectos, y los de Chile y Marruecos en otros.

En primer lugar, a diferencia del Tratado suscrito por los Estados Unidos con
Chile y Marruecos, en el suscrito con Colombia no se contempla la posibilidad de

utilizar salvaguardia de precios, adicional a que la salvaguardia de cantidad resulta
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menos operativa frente a la negociada con los paises centroamericanos, debido a
que a ellos no se les exigid la inclusion de una clausula de preferencia no reciproca
que obligara la extension a los Estados Unidos de cualquier beneficio arancelario
superior al concedido a este pais en el marco de una acuerdo comercial futuro, lo
que limita claramente los derechos adicionales que pueda alcanzar la salvaguardia,
a menos que Colombia no le otorgue mejores condiciones a ningtn pais con el
que negocie en un futuro que las otorgadas a los Estados Unidos.

Ademas, como se anoto anteriormente, los niveles de activacion de la salvaguardia
para los productos cobijados son ligeramente mas elevados que los de CAFTA vy los
margenes de restitucion del arancel mas limitados en el tiempo, lo que también le
resta operabilidad a la medida frente a la de CAFTA. Finalmente, Colombia debid
renunciar a la posibilidad de aplicar cualquier tipo de salvaguardia especial agrope-
cuaria que se acuerde en un futuro en el marco de la OMC, compromiso que no
habia adquirido ningtin otro socio comercial de los Estados Unidos, salvo Pert.

En lo que respecta al ambito de productos incluidos en las medidas de salva-
guardia, debe mencionarse que Colombia sélo pudo incluir medidas para 21
subpartidas arancelarias, cifra que se compara desfavorablemente con las logradas
por los paises centroamericanos que fueron de 60 en el caso de Costa Rica, 56
en el de El Salvador, 48 en el de Guatemala, 50 en el de Honduras y 51 en el
de Nicaragua. No obstante, cabe anotar que desde el punto ofensivo los Estados
Unidos sélo incluyeron 6 subpartidas arancelarias en el ambito de las medidas con
Colombia, mientras que en CAFTA habian incluido 115 subpartidas arancelarias.
La diferencia en la cantidad de productos cubiertos por las medidas entre los dos
acuerdos esta en gran parte explicada por el hecho de que en CAFTA, tanto los
paises centroamericanos como los Estados Unidos establecieron salvaguardias
para los productos de la cadena lactea (la cual abarca un conjunto importante de
subpartidas arancelarias, especialmente en el caso estadounidense), mientras que
en el caso colombiano hubo un acuerdo para que ningtn pais incluyera productos
de la cadena lactea en el ambito de las salvaguardias.

En segundo término y en materia de administracién de contingentes, la
normativa resulté igualmente mas estricta que la de CAFTA, como quiera que se
excluy6 la posibilidad de condicionar las importaciones dentro del contingente a
la compra de produccién nacional.

Adicionalmente, debe senalarse que en el Tratado negociado con Colombia, a
diferencia del CAFTA, no se incluy6 la conformacion de una comision de revision
agricola que en este tltimo Tratado desempefa funciones importantes como la de
evaluar los efectos del proceso de liberalizacidon comercial y la posible extension

de las medidas de salvaguardia agricola.
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En el Anexo Estadistico se incluyen
los cuadros resumen por pais de
los balances comerciales para el
ambito agropecuario en el acuer-
do entre los Estados Unidos y los
paises centroamericanos.

De otra parte, a diferencia del Tratado con Chile, el de Colombia establece
una clausula segin la cual el pais no podria utilizar el sistema de franjas de precios
desde la entrada en vigencia del Tratado. Como se comento anteriormente, si bien
el gobierno de los Estados Unidos manifest6 que la intencion de dicha clausula era
la de aumentar la posibilidad de la aprobacion del Tratado por parte del Congreso
estadounidense sin que fuera a aplicarla en la practica, no puede descartarse la
existencia de un riesgo juridico para Colombia a este respecto.

A diferencia de los paises centroamericanos y de Marruecos, Colombia no
logro la exclusion de ningtin producto del programa de desgravacion ni tampoco
que la vigencia de las medidas de salvaguardia fuera por un tiempo superior al
periodo de desgravacidn para ninguno de sus productos,y menos atin que pudiera
emplearse durante la permanencia del Tratado.

Ahora, en el analisis de los programas de liberacion de los paises centroameri-
canos y de Colombia en sus respectivos acuerdos de libre comercio con los Estados
Unidos, se confirma cémo la negociacién fue relativamente mas favorable a los
primeros (ver Cuadros 12 a 15 al final de este capitulo).

En efecto, en lo que atafie al acceso de importaciones a arancel cero desde la
entrada en vigencia del Tratado, se debe destacar que el porcentaje del valor anual
de las importaciones de los paises centroamericanos originarias de los Estados
Unidos que resultaron desgravadas en forma inmediata fue menor que en el caso
de Colombia. Asi, mientras que este tltimo pais incluy6 en la canasta A el 53,7%
del valor anual de las importaciones originarias de los Estados Unidos (tomando
como referencia el periodo 2001-2004), Guatemala lo hizo para un 35,5%, El
Salvador para un 14,9%, Nicaragua para un 22,9%, Honduras para un 19,7%,y tan
solo Costa Rica ubicé un porcentaje mayor en desgravacion inmediata, equivalente
al 70,7% de las importaciones anuales realizadas por estos paises desde los Estados
Unidos (tomando como referencia el periodo 2002-2003)2.

En el agregado, los paises centroamericanos ubicaron el 41,4% del valor
promedio anual de sus importaciones desde los Estados Unidos en la canasta A,
una proporcién inferior en 12 puntos porcentuales en comparacion con el caso
colombiano.

Ademas de las anteriores diferencias, que reflejan un tratamiento mas favorable
para los paises centroamericanos en materia de apertura de sus mercados a corto
plazo, puede observarse que Colombia también fue el pais que otorgd un mayor
acceso a través de contingentes arancelarios libres de arancel (arancel cero), con
excepcion de El Salvador. En efecto, Colombia incluyd un 41,1% del valor anual
de las importaciones originarias de los Estados Unidos en los mencionados contin-

gentes, mientras que Costa Rica, Guatemala, Nicaragua y Honduras incluyeron
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Ver Anexo Estadistico (CD).

en los contingentes el 3,6%, el 39,5%, el 22,9% vy el 38,4%, respectivamente. Los
paises centroamericanos incluyeron en su conjunto el 28,0% del valor anual de
sus importaciones provenientes de los Estados Unidos en contingentes arancela-
rios, proporcion inferior en 13 puntos porcentuales en comparacion con el caso
colombiano.

Si se analizan los contingentes otorgados durante los periodos atras senalados
en términos de volumen, se puede apreciar que Colombia, con la excepcidn de
Nicaragua, fue la Gnica que otorgd unos contingentes en cuantias que superaron
las importaciones totales del pais para los productos sujetos a cuotas, alcanzando
una relacion de 102% entre el volumen total de los contingentes y el volumen
total de las importaciones, mientras que en Guatemala y El Salvador la relacion
fue del 90%, en Honduras del 87% y en Costa Rica del 42%?.

Ante las anteriores circunstancias, se puede afirmar que Colombia fue el pais
que dejé un mayor valor de importaciones originarias de los Estados Unidos libre
de arancel desde el inicio de la vigencia del Tratado, frente a lo que hicieron los
paises centroamericanos. A esta conclusion se llega al sumar los valores anuales
de las importaciones provenientes desde los Estados Unidos de los productos
incluidos en la canasta A y en contingentes. En efecto, mientras que para el caso
de Colombia el valor de estas importaciones libres de aranceles ascendieron a un
94,8% del total, en los paises centroamericanos dichos porcentajes ascendieron
sOlo al 75,0% en Guatemala, al 74,3% en Costa Rica, al 66,1% en El Salvador, al
58,1% en Honduras y al 45,8% en Nicaragua. En el agregado, el valor promedio
anual de las importaciones de los paises de Centroamérica desde los Estados Unidos
que quedaron libres de arancel desde el inicio del TLC ascendieron a un 69,4%
del total, cifra que resulta inferior en 25 puntos porcentuales en comparacién con
el caso colombiano.

Finalmente, puede afirmarse que Colombia, con excepcion de Nicaragua, fue
el pais en el que se presento la mayor relacion entre el tamano de los contingentes a
cero arancel concedidos a los Estados Unidos y el volumen anual de importaciones
originarias de ese pais, y de esta forma generd a los Estados Unidos las mayores
posibilidades de aumentar sus exportaciones post TLC al pais. Esta afirmacion se
sustenta en el hecho de que en el caso colombiano los contingentes otorgados
superaron en 29,7% el valor promedio anual de las importaciones desde los Estados
Unidos, mientras que los contingentes concedidos excedieron el valor anual de
las compras externas originarias de los Estados Unidos en tan s6lo 2,2% en el
caso de Costa Rica, en 4,9% en Guatemala, en 3,1% en Honduras, en 3,8% en
El Salvador vy, en el caso atipico de Nicaragua, en el 92,5%. En el agregado, los

paises centroamericanos generarian a través de sus contingentes un crecimiento
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del valor de las exportaciones actuales de los Estados Unidos a estos paises hasta
de un 7,7%, cifra inferior en 22 puntos porcentuales en comparacidn con el caso
colombiano. Cabe anotar que este mayor aumento en el caso de Colombia se
explica por el hecho de que fue el inico pais que otorgd contingentes iguales o
mayores al 100% de las importaciones originarias de los Estados Unidos en cada
uno de los productos sujetos a cuota.

Vale la pena sefalar el relativamente bajo margen de flexibilidad que tuvo
Colombia para manejar sus productos sensibles. Es conocido que el sentido de
haber incluido la canasta D en la negociacion (que contemplaba plazos de desgra-
vacidn superiores a 10 anos) era el de incorporar los productos sensibles. No
obstante, Colombia pudo incluir en las canastas mas prolongada de desgravacion
apenas al 4,7% de las subpartidas del ambito agropecuario, en tanto que los paises
centroamericanos pudieron ubicar en dichas canastas porcentajes mucho mayores:
32,3% en el caso de Costa Rica, 27,1% en Nicaragua, 25,8% en Honduras, 20,6%
en El Salvador y 18,7% en Guatemala. Ademas, en todos y cada uno de los paises
centroamericanos el porcentaje de subpartidas arancelarias incluidas en las canastas
mas prolongadas fue superior al incorporado por los Estados Unidos, mientras que
en el caso colombiano fue al contrario pues los Estados Unidos lograron ubicar
el 9,2% de sus subpartidas en dichas canastas, y el 12,5% si se tienen en cuenta
las subpartidas excluidas del programa de desgravacién que, como se comentd
anteriormente, correspondieron al aztcar y los productos con alto contenido de
azcar no listos para consumo.

Desde el punto de vista ofensivo de la negociaciéon no se observan grandes
diferencias entre el tratamiento otorgado por los Estados Unidos a los paises
centroamericanos y a Colombia en materia agropecuaria.

En efecto, de una parte,los Estados Unidos consolidaron las preferencias unila-
terales otorgadas a través del CBI en el caso de Centroamérica y del ATPDEA en
el de Colombia, y en ambos casos excluyeron el azticar y los productos con alto
contenido de azdcar no listos para consumo de la desgravacion. Las diferencias en
acceso se encuentran en el tratamiento dado a otros productos sensibles. En general
se observa que los plazos de desgravacion de los productos de las cadenas lactea y
de carne de bovino son menos extendidos en el caso del Tratado con Colombia
frente a los de CAFTA, pero de igual forma son mas cortos los plazos de liberacion
del mercado colombiano para estos productos. Cabe recordar que la negociacion
de estas cadenas se llevo a cabo de manera autocontenida en el caso colombiano,
muy probablemente similar en el caso de CAFTA.

En algodén, otro de los productos sensibles de los Estados Unidos, Colombia

obtuvo acceso inmediato al mercado estadounidense, en contraste con el caso del
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tabaco en el que el pais logré un contingente de 4.000 toneladas con una tasa
anual de crecimiento compuesta del 5% y un plazo de desgravacion de 15 afios.
Los paises centroamericanos no obtuvieron contingentes en estos productos y el
plazo de desgravacion de los mismos fue establecido en 15 afos.

Teniendo en cuenta que Guatemala es un exportador de tabaco de un tamano
similar al de Colombia y que Nicaragua también lo es, aunque en menor medida,
es preciso senalar que el tratamiento otorgado por los Estados Unidos a Colombia
fue mas favorable que el concedido a los paises de CAFTA. Dicha situacién no
se presentd en el caso del algoddn, ya que los paises centroamericanos no son
productores del mismo.

El otro punto que conviene mencionar desde el punto de vista ofensivo es el
tratamiento obtenido en materia sanitaria y fitosanitaria, el cual, como se sefald
anteriormente, a juicio del gobierno y de la mayoria de los gremios agropecuarios
seria definitivamente mas favorable que el negociado en CAFTA. No obstante, se
desconoce hasta qué punto un tratamiento como el obtenido por Colombia era
requerido por los paises centroamericanos que ya son exportadores de una amplia
variedad de frutas y hortalizas.

En lo que ataie al acceso de importaciones a arancel cero (0%) desde la entrada
en vigencia del Tratado, conviene senalar que los Estados Unidos desgravaron de
manera inmediata, tanto para Colombia como para los paises centroamericanos,
practicamente la totalidad de las importaciones bilaterales actuales, pues éstas
corresponden a los productos beneficiados con preferencias unilaterales otorgadas
a esos paises desde el pasado por los Estados Unidos.

Por su parte, en materia de generacion de comercio adicional via el otorga-
miento de los contingentes arancelarios por parte de los Estados Unidos, se puede
apreciar que a Colombia le otorgd un aumento de 10,3% respecto al valor anual de
las exportaciones colombianas actuales a dicho mercado (tomando como referencia
el periodo 2001-2004), el cual resultd inferior a los concedidos a Nicaragua (54,9%)
y El Salvador (27,3%), equivalente al de Costa Rica (10,2%), y superior a los de
Guatemala (6,7%) y Honduras (5,0%), con base en el periodo 2002-2003.

En conclusidn, se puede afirmar que la negociacidn de los paises centroame-
ricanos fue asimétrica a su favor, mientras que en el caso colombiano, como se
demostrd en el capitulo anterior, sucedid lo contrario. En efecto, resulta claro que los
Estados Unidos ofrecieron a Centroamérica el 100% del valor de sus exportaciones
anuales a dicho pais libre de aranceles desde el inicio de la vigencia del Tratado,
mientras que los paises centroamericanos en su conjunto ofrecieron a Estados
Unidos tal tratamiento para sélo un 69,4% del valor anual de las exportaciones

de dicho pais con destino a los paises centroamericanos. Esta situacion contrasta
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con el caso de Colombia, pais que recibid igualmente el 100% del valor promedio
anual de sus exportaciones a los Estados Unidos libre de arancel desde el primer
ano del Tratado, pero que tuvo que ofrecer en iguales condiciones el 94,8% del
valor anual de las importaciones provenientes de los Estados Unidos.

Ademas, los Estados Unidos concedieron a los paises centroamericanos
contingentes que generarian un aumento del valor de las exportaciones de
dichos paises hacia los Estados Unidos equivalente al 13,1%, y apenas recibieron
de estos paises contingentes que representan un aumento del 7,7% del valor de
sus exportaciones hacia Centroamérica. Esta situacion contrasta radicalmente
con la registrada en el Tratado negociado entre Colombia y los Estados Unidos,
en virtud del cual Colombia concedié contingentes adicionales que podrian dar
lugar a que este Gltimo pais incrementara en un 29,7% el valor promedio anual
de sus exportaciones, mientras que recibi6 de éste tltimo contingentes adicionales
que sdlo representarian la posibilidad de aumentar en 10,3% el valor anual de las

exportaciones colombianas a los Estados Unidos.
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CUADRO 12.
Distribucidn de las subpartidas en la oferta final

de Centroamérica a los EE.UU. para el ambito

agropecuario
(anasta Plazo ‘ Subpartidas
A Inmediato 1,612 40,7%
5 afios 505 12,7%
C 10 afios 843 21,3%
12 afios 91 2,3%
15 afos 743 18,7%
D 17 afios 2 0,1%
18 afios 32 0,8%
20 arios 128 3,2%
Excluido N.A. 9 0,2%
TOTAL 3.965 100,0%

N.A.= No Aplicable
Fuente: Célculos de los autores con base en los textos finales de CAFTA.
Ver Anexo Estadistico.

CUADRO 13.
Distribucidn de las subpartidas en la oferta final

de los EE.UU. a Centroamérica para el ambito
agropecuario

MILJETER
No. %
A Inmediato 1,230 86,1%
B 5 anios 6 0,4%
( 10 afios 4 0,3%
D 15 afios 24 1,7%
20 afios 118 8,3%
Excluido N.A. 47 3,3%
TOTAL 1.429 100,0%

N.A.= No Aplicable
Fuente: Célculos de los autores con base en los textos finales de CAFTA.
Ver Anexo Estadistico.
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CUADRO 14.
Distribucién del comercio en la oferta final de los paises centroamericanos

alos EE.UU. para el dmbito agropecuario
(Valores promedio 2001-2003)

Total Comercio

Comercio con EE.UU. Desviacion de Comercio Post-TLC
Miles US$ FOB Miles US$ FOB % Miles US$ FOB

TRQ? Inmediato 220.823 28,0% 60.555 100,0% 281.378 33,2%
A Inmediato 326.178 41,4% N.A. 0,0% 326.178 38,4%
B 5 anos 41.380 5,3% N.A. 0,0% 41.380 4,9%
C 10 afos 74337 9,4% N.A. 0,0% 74.337 8,8%
12 afos 27.151 3,4% N.A. 0,0% 27.151 3,2%

D 15 afos 67.618 8,6% N.A. 0,0% 67.618 8,0%
17 afos 0 0,0% N.A. 0,0% 0 0,0%

18 aios 7.537 1,0% N.A. 0,0% 7.537 0,9%

20 afios 21.659 2,7% N.A. 0,0% 21.659 2,6%

Excluido NA. 1.340 0,2% N.A. 0,0% 1.340 0,2%
TOTAL 788.023 100,0% 60,555 100,0% 848.578 100,0%

Fuente: Calculos de los autores con base en los textos finales de CAFTA y cifras de comercio exterior tomadas de SIECA.
Ver Anexo Estadistico. N.A.= No Aplicable

1/ Corresponde al valor del contingente que excede a las importaciones de Centroamérica desde los Estados Unidos.

2/ Contingentes con arancel intracuota equivalente a cero (0%).
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CUADRO 15.
Distribucién del comercio en la oferta final de los EE.UU. a los paises

centroamericanos para el ambito agropecuario
(Valores promedio 2001-2003)

Comercio con Centro s .1 Total Comercio
. Desviacion de Comercio
Canasta  Plazo América Post-TLC

Miles USS FOB % MilesUSSFOB % Miles US$ FOB %

TRQ? Inmediato 24218 2,5% 127.757  100,0% 151.975 13,8%
A Inmediato 948.299 97,5% N.A. 0,0% 948.299 86,2%
B 5afos 0 0,0% N.A. 0,0% 0 0,0%
C 10 arios 0 0,0% N.A. 0,0% 0 0,0%

15 afios 0 0,0% N.A. 0,0% 0 0,0%

20 arios 76 0,0% N.A. 0,0% 76 0,0%
Excluido N.A. 0 0,0% N.A. 0,0% 0 0,0%
TOTAL 972.594 100,0% 127,757 100,0% 1.100.350 100,0%

Fuente: Calculos de los autores con base en los textos finales de CAFTA y cifras de comercio exterior tomadas de USDA.
Ver Anexo Estadistico. N.A.= No Aplicable

1/ Corresponde al valor del contingente que excede a las importaciones de los Estados Unidos desde Centroamérica.

2/ Contingentes con arancel intracuota equivalente a cero (0%).
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ESTIMACION

DE LOS POSIBLES
IMPACTOS DEL TLC
SOBRE EL SECTOR
AGROPECUARIO

En el presente capitulo se presentan los resultados de algunas
estimaciones de los posibles impactos que el TLC puede traer sobre el sector agro-
pecuario productor colombiano, tanto en lo que respecta a los bienes que compiten
con importaciones originarias de los Estados Unidos como a los productos de
exportacion, con el fin de establecer el posible balance de la negociacion en
términos de areas sembradas, produccién y empleo.

Es importante tener en cuenta que el interés principal de este estudio es
el de determinar cuales serian los impactos del TLC para el sector productor
agropecuario de Colombia, teniendo en cuenta que uno de los objetivos del
gobierno colombiano para la negociacidn era que el sector terminara siendo un
ganador neto.

No obstante lo anterior, para el pais en conjunto, lo negociado en el capitulo
agricola del TLC no sélo tendra impactos sobre los productores nacionales. En efecto,
los consumidores de alimentos y los contribuyentes también pueden verse afec-
tados: los primeros por el cambio en los precios relativos de los distintos productos
alimenticios, y los segundos por la disminucion en el recaudo arancelario.

Asi, en este capitulo también se incluye una estimacioén de los posibles impactos
sobre los consumidores colombianos de alimentos como resultado del cambio en
los precios relativos de los productos agropecuarios en el pais, teniendo en cuenta
que tales efectos dependeran en gran medida del grado en que los cambios en
los precios al productor se trasladen a los precios al consumidor. Igualmente se
incluye una seccién en donde se estima el valor de los aranceles que se dejarian
de recaudar sobre las importaciones originarias de los Estados Unidos. Al final se
consolidan los efectos sobre los productores, los trabajadores, los consumidores
y los contribuyentes para encontrar el balance neto para el pais en términos de

beneficios y costos sociales.

97



La negociacion agropecuaria en el TLC.

Alcances y consecuencias

Garay, Luis Jorge (Director), “El
Agro Colombiano Frente al TLC
con Estados Unidos”, MADR,
enero, 2005

98

POSIBLES IMPACTOS SOBRE LOS PRODUCTORES
DE BIENES AGROPECUARIOS IMPORTABLES

Consideraciones metodologicas

Para la estimacion de los impactos sobre la produccion y el empleo que podria
traer el TLC sobre los productos colombianos que compiten con importaciones
se utilizaron las funciones de oferta calculadas en el estudio preparatorio para el
TLC adelantado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural'.

Asi, a partir de los cronogramas de desgravacion negociados y los contingentes
otorgados, se calcularon los precios que recibirian los productores en estas nuevas
condiciones, los cuales se comparan con los precios en ausencia del TLC. Al tomar
estos precios en las funciones de oferta de cada producto, se pueden estimar los
efectos de la desgravacion sobre el area cosechada, la produccidn y el empleo.

Los precios al productor sin TLC corresponden a los precios internos observados
en el pasado reciente (puestos en zona de produccién o en canal mayorista, segin
la informacion disponible). Por su parte,los precios con TLC se calculan a partir de
los precios de exportacion de los Estados Unidos observados en el pasado reciente,
alos cuales se les adiciona la proteccion arancelaria que tendran de acuerdo con lo
negociado en el Tratado, mas los costos de internacidén necesarios para expresarlos
al mismo nivel de los precios internos.

Teniendo en cuenta la alta volatilidad de los precios internacionales de los
productos agricolas, los resultados podran variar dependiendo del periodo de
referencia utilizado. En este sentido, se determiné utilizar un periodo base a partir
de los datos observados en los tltimos 5 anos (2001 a 2005), y realizar una sensibi-
lidad considerando un periodo mas largo correspondiente a los datos observados
en los tltimos 8 anos (1998 a 2005). Este altimo periodo parece coincidir con la
duracién del ciclo en las series de precios internacionales, una vez descontados
los precios atipicamente altos presentados durante los afios 1996 y 1997, tal como
se puede deducir del Grafico 1.

Los impactos para cada producto no se presentaran de manera coincidente en
el tiempo, pues dependera del plazo que se haya acordado para su desgravacion y
de la magnitud de los contingentes otorgados. En estas circunstancias, se ha deter-
minado separar los andlisis en dos categorias, a saber: a) la de corto plazo, en la cual
se incluyen los productos en los que la disminucion de sus precios se presentaria
en mayor proporcion durante los primeros afios del Tratado, y b) la de mediano y
largo plazo, correspondiente a los productos en los que es probable que se presenten

efectos una vez transcurrido la mayor parte o todo el periodo de transicion.
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GRAFICO 1.
Precios internacionales FOB de algunos productos agricolas
(Délares corrientes por tonelada)
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Fuente: SGCAN. Ver Anexo Estadistico (CD).

No sobra recordar que todos los calculos realizados suponen que se mantienen
iguales las condiciones presentadas en los mercados de los productos bajo estudio
durante los Gltimos anos.

Cabe mencionar que las fuentes utilizadas para los calculos en lo que respecta
a area cosechadas, niveles de produccidn, precios internos, precios internacionales,
costos de internacidn, consumos aparentes y coeficientes de empleo pueden ser
consultadas en el Anexo Estadistico, (CD) y corresponden basicamente a las mismas
utilizadas en el estudio del Ministerio de Agricultura mencionado anteriormente.
Asi mismo, se debe senalar que todos los valores se expresan en pesos del ano
2005, utilizando como deflactor el Indice de Precios al Productor de la actividad
de Agricultura, silvicultura, ganaderia y pesca.

Finalmente, es importante sefialar que no obstante que los calculos presentados
en esta seccion se basan casi en su totalidad en el estudio preparatorio para el TLC
adelantado por el Ministerio de Agricultura, los resultados encontrados en este
trabajo pueden presentar diferencias debido a dos razones fundamentales: 1) en
dicho estudio las estimaciones se realizaron con base en los datos observados hasta
el ano 2002, los cuales en este trabajo se han actualizado hasta el afio 2005, y ii)
el estudio del Ministerio calculaba un escenario en el cual todos los productos
llegaban a cero arancel al mismo tiempo, mientras que en este trabajo se tienen

en cuenta los programas de desgravacion acordados para cada producto.
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Efectos de corto plazo

Maiz amarillo, maiz blanco y sorgo

Como se comento en el tercer capitulo, para el maiz amarillo se acord6 un
plazo de desgravacion de 12 anos, a partir de una tasa base del 26%. Esto significa
que, en promedio, durante los primeros cinco afios el arancel maximo a cobrar
sobre las importaciones provenientes de los Estados Unidos sera del 19%. Cabe
anotar que éste es uno de los productos vinculados al SAFP, cuyo arancel promedio
durante la vigencia del sistema (1995-2005) ha ascendido al 28%. Adicionalmente,
en dicho producto se otorgd un contingente de 2 millones de toneladas libres
de aranceles, volumen que es practicamente equivalente al 100% de las importa-
ciones totales del pais, tomando como referencia el promedio anual de las mismas
durante el periodo 2001-2004. Cabe anotar que en ese periodo las importaciones
representaron un 67% del consumo aparente de este producto y el 33% restante
fue suplido con produccion nacional.

Teniendo en cuenta la disminucidn en la proteccién arancelaria, la magnitud del
contingente y el hecho de que éste no qued6 atado a un mecanismo de absorcion
de la produccién nacional, es muy probable que se presente un fuerte impacto a
corto plazo sobre los precios internos, incluso desde el mismo inicio del Tratado.
Para calcular dicho impacto se han determinado dos escenarios.

El primero tiene en cuenta que en la comercializaciéon de este producto en el
pais se han presentado diversos problemas, los cuales habian sido contrarrestados
primero con el visto bueno a las importaciones y altimamente con la politica
de subastas de contingentes. Asi, en ausencia de un mecanismo que garantice
la compra de la cosecha nacional, es un muy probable que el precio interno se
iguale al precio internacional sin ninguna proteccién arancelaria desde el mismo
inicio del TLC.

El segundo supone que los compradores de maiz amarillo nacional reconoce-
rian que un 33% de su consumo total no podria ser importado libre de aranceles,
sino que tendria que pagar la tasa correspondiente del programa de desgravacion.
En este sentido, el precio interno seria el resultado de ponderar por 67% el precio
internacional sin arancel (por el efecto del contingente) y por un 33% el precio
internacional con una proteccion promedio del 19% (por el efecto del programa de
desgravacion en los primeros 5 afios del Tratado), ambos puestos en Colombia.

Los anteriores escenarios se han simulado con base en los datos observados en
el pasado, para estimar la magnitud en la que podrian verse reducidos los precios

internos del maiz amarillo una vez iniciado su periodo de desgravacion.



Estimacion de los posibles impactos
del TLC sobre el sector agropecuario

GRAFICO 2.
Precio interno histérico del maiz amarillo y precio con TLC

(Pesos de 2005)
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Fuente: Célculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).

Como se deduce del Grafico 2,bajo el primer escenario, el ingreso unitario de
los productores con TLC seria inferior en un 26%, en términos reales, al ingreso sin
TLC, si se tomara como referencia el periodo 2001-2005 o en un 32% si se utili-
zara como base el periodo 1998-2005. Por su parte, bajo el segundo escenario, el
ingreso unitario de los productores con TLC seria inferior en un 22%, en términos
reales, al ingreso sin TLC si se tomara como referencia el periodo 2001-2005 o en
un 28% si se utilizara como base el periodo 1998-2005.

En lo que respecta al maiz blanco y al sorgo, en principio podria afirmarse
que su situacion es distinta, pues aunque sus contingentes alcanzan magnitudes
muy cercanas al 100% de las importaciones totales, en estos bienes la mayoria del
consumo aparente esta constituido por produccién nacional (77% en el caso del
maiz blanco y 89% en el caso del sorgo, tomando como referencia el periodo 2001-
2004), por lo que no podria preverse que el otorgamiento de estos contingentes
generara por si solo una fuerte disminucion de la proteccion arancelaria desde el
inicio del Tratado, tal como se concluyd en el caso del maiz amarillo.

Ahora bien, un elemento que se debe tener en cuenta es la existencia de un
alto grado de sustitucién econdmica y técnica entre el maiz amarillo, el maiz
blanco y el sorgo. En efecto, los precios internos de estos tres bienes han seguido

practicamente una misma tendencia, como se puede apreciar en el Grafico 3. Al
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analizar la serie de precios semestrales de los tres productos desde el ano 1990 se
encuentra una correlaciéon de 0,999 entre los precios de maiz amarillo y sorgo, y

de 0,987 entre los precios de ambos maices (amarillo y blanco).

GRAFICO 3.
Precio interno histérico del maiz amarillo, el maiz blanco y el sorgo

(Pesos de 2005)
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Fuente: Célculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).

En este sentido, parece muy poco probable que se presentara un escenario
en el cual el precio interno del maiz amarillo disminuyera en una proporcion
como resultado del TLC y los precios del maiz blanco y el sorgo lo hicieran en
una distinta, pues esto desconoceria la sustitucion existente entre ellos. Asi, para
evaluar los efectos del Tratado sobre estos bienes se ha supuesto que los precios
del maiz blanco y del sorgo disminuirian en la misma proporcién en que lo harian
los del maiz amarillo.

Cabe senalar que para estimar los impactos en el sector productor de maiz
amarillo y maiz blanco tuvo que construirse un precio promedio de ambos
bienes puesto que la funcion de oferta calculada en el estudio del Ministerio de
Agricultura corresponde a la produccion de maiz total y trabaja también con un

precio promedio.
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CUADRO 16.
Impactos a corto plazo del TLC sobre el sector productor de maiz en Colombia
(Pesos de 2005)
Escenario 1 Escenario 2
Variables Unidades Promedio Promedio Promedio Promedio
2001-2005 | 1998-2005 | 2001-2005 | 1998-2005
Precio sin TLC St 511.802 515.830 511.802 515.830
Precio con TLC S/t 377.186 352.405 397.971 371.759
(Cambio en el precio % -26% -32% -22% -28%
Cambio en el Nivel de Produccion Toneladas -150.976 -186.037 -125.910 -161.800
% -13% -16% -11% -14%
Cambio en el Valor de la Produccién $Millones -216.440 -259.865 -184.977 -231.445
% -36% -42% -31% -38%
Cambio en el Excedente de los Productores $Millones -149.618 -179.636 -127.868 -159.990
% del VP -25% -29% -21% -26%
Cambio en el Area Cosechada Has. -101.374 -124.707 -84.673 -108.625
% -14% -18% -12% -15%
Cambio en el Nivel de Empleo Hombres/afio -21.681 -26.671 -18.109 -23.232
% -14% -18% -12% -15%
Cambio en los Ingresos Laborales $SMillones -46.160 -56.784 -38.555 -49.461
% -14% -18% -12% -15%

Fuente: Célculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).
El escenario 1 supone que desde el primer afio se perderia la totalidad de la proteccién arancelaria de este producto,

mientras que el escenario 2 supone que el precio interno del maiz se fijaria teniendo en cuenta que una parte del consumo

(33%) no puede ser importado libre de aranceles.

Como se aprecia en el Cuadro 16, si se toma como referencia el escenario 1y el
periodo 2001-2005, la disminucién de los precios internos por efectos del TLC
generaria que la produccion de maiz en el pais fuera inferior en un 13% frente a
la que se observaria en ausencia del Tratado durante cada momento del tiempo.
Esto a su vez ocasionaria que el valor de la produccion fuera inferior, en términos
reales, en un 36% al valor de la produccién sin TLC, y que el excedente de los
productores fuera inferior en un 25% respecto al valor de la produccién sin TLC.
Asi mismo, el area cosechada, el empleo y los ingresos laborales serian inferiores
en un 14% respecto a los que se registrarian en ausencia del Tratado. Si se utilizara
como referencia el periodo 1998-2005 las pérdidas en produccion, area y empleo
serian atin mayores.

En el escenario 2 los efectos serian de menor magnitud si se comparan los
mismos periodos. En efecto, tomando como referencia el periodo 2001-2005, la

produccién de maiz en el pais seria inferior en un 11% frente a la que se obser-
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varia en ausencia del Tratado durante cada momento del tiempo, el valor de la
produccién lo seria en un 31%, el excedente de los productores en un 21% vy el
area cosechada, el empleo y los ingresos laborales lo serian en un 12%.

Un punto importante a tener en cuenta es que, de acuerdo con lo analizado
en conjunto con el gremio productor (Fenalce), en el corto plazo los efectos se
presentarian fundamentalmente sobre los productores de maiz tradicional, los
cuales cuentan con bajas productividades por hectarea. Segin datos del gremio,
en el ano 2005 la produccidn de maiz tradicional particip6 con el 33% del maiz
total producido en el pais.

Los impactos sobre el sector productor de sorgo se presentan en el Cuadro
17.

CUADRO 17.
Impactos a corto plazo del TLC sobre el sector productor de sorgo en Colombia
(Pesos de 2005)

Escenario 1 Escenario 2

Variables Unidades Promedio Promedio Promedio Promedio

2001-2005 | 1998-2005 | 2001-2005 | 1998-2005
Precio sin TLC St 461.619 462.693 461.619 462.693
Precio con TLC Sit 340.202 316.103 358.949 333.464
Cambio en el precio % -26% -32% -22% -28%
(ambio en el nivel de produccidn Toneladas -162.078 -195.554 -137.123 -172.479
% -27% -32% -23% -28%

Cambio en el valor de la produccion $Millones -128.654 -150.783 -111.384 -135.947
% -46% -54% -40% -48%

Cambio en el excedente de los productores $Millones -63.665 -74.615 -55.119 -67.274
% del VP -23% -27% -20% -24%

Cambio en el drea cosechada Has. -56.983 -68.915 -48.121 -60.675
% -25% -30% -21% -27%

Cambio en el nivel de empleo Hombres/afio -4.282 -5.179 -3.616 -4.559
% -25% -30% -21% -271%

Cambio en los ingresos laborales SMillones -9.116 -11.025 -7.699 -9.707
% -25% -30% -21% -27%

Fuente: Célculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD). El escenario 1 supone que desde el primer afio se perderia la totalidad
dela proteccién arancelaria del maiz, con su consecuente efecto en el precio del sorgo, mientras que el escenario 2 supone que el precio
interno del maiz se fijaria teniendo en cuenta que una parte del consumo (33%) no puede ser importado libre de aranceles.

Se aprecia en el Cuadro 17 que si se toma como referencia el escenario 1y
el periodo 2001-2005, la disminucidn de los precios internos por efectos del TLC
llevaria a que la produccion de sorgo en el pais fuera inferior en un 27% frente a

la que se observaria en ausencia del Tratado durante cada momento del tiempo.
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Esto a su vez ocasionaria que el valor de la produccion fuera inferior, en términos
reales, en un 46% al valor de la produccion sin TLC, y que el excedente de los
productores fuera inferior en un 23% respecto al valor de la produccién sin TLC.
Asi mismo, el area cosechada, el empleo y los ingresos laborales serian inferiores
en un 25% respecto a los que se registrarian en ausencia del Tratado. Si se utilizara
como referencia el periodo 1998-2005, las pérdidas en produccidn, area y empleo
serlan mas elevadas.

Bajo el escenario 2 los efectos serian de menor magnitud si se comparan los
mismos periodos. En efecto, tomando como referencia el periodo 2001-2005, la
produccion de sorgo en el pais seria inferior en un 23% frente a la que se obser-
varia en ausencia del Tratado durante cada momento del tiempo, el valor de la
produccion lo seria en un 40%, el excedente de los productores en un 20% y el

area cosechada, el empleo y los ingresos laborales lo serian en un 21%.

Soya en Grano

La soya fue uno de los productos agricolas sujetos a desgravacion inmediata,
por lo que es posible afirmar que su precio interno se igualar al precio interna-
cional sin ninguna proteccion arancelaria, puesto en zona de produccién, desde el
mismo inicio del TLC. Cabe anotar que este es uno de los productos vinculados al
SAFP, cuyo arancel promedio durante la vigencia del sistema (1995-2005) asciende
al 22%.

Para estimar la magnitud en la que podrian verse reducidos los precios internos
ante la desgravacion arancelaria integral de este producto se ha utilizado los datos
observados en el pasado. Como se deduce del Grifico 4, el ingreso unitario de
los productores con TLC seria inferior al ingreso sin TLC, en términos reales, en
un 12% si se tomara como referencia el periodo 2001-2005 o en un 16% si se
utilizara como base el periodo 1998-2005.

Se aprecia en el Cuadro 18 que si se tomara como referencia el periodo 2001-
2005, la disminucion de los precios internos por efectos del TLC conduciria a
que la produccién de soya en el pais fuera inferior en un 23% frente a la que se
observaria en ausencia del Tratado durante cada momento del tiempo. Esto a su
vez ocasionaria que el valor de la produccion fuera inferior, en términos reales,
en un 32% frente al valor de la produccién sin TLC, y que el excedente de los
productores fuera inferior en un 11% respecto al valor de la produccién sin TLC.
Asi mismo, el area cosechada, el empleo y los ingresos laborales serian inferiores
en un 24% respecto a los que se registrarian en ausencia del Tratado. Si se utilizara
como referencia el periodo 1998-2005, las pérdidas en produccidn, area y empleo

serian superiores.
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GRAFICO 4.
Precio interno histérico de la soya en grano y precio con TLC

(Pesos de 2005)
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Fuente: Calculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).

CUADRO 18.
Impactos a corto plazo del TLC sobre el sector productor de soya en
Colombia (Pesos de 2005)

. . Promedio  Promedio

Precio sin TLC ST 889.550 855.561
Precio con TLC $T 781.494 721.262
Cambio en el precio % “12% 16%
Cambio en el nivel de produccién Toneladas -33.046 -38.714
% -23% -29%

Cambio en el valor de la produccion $Millones -41.346 -45.754
% -32% -40%

Cambio en el excedente de los productores $Millones -13.696 -15.157
% Del vp -11% -13%

Cambio en el drea cosechada Has. -17.878 -20.772
% -24% -31%

Cambio en el nivel de empleo Hombres/afio -3.307 -3.842
% -24% -31%

Cambio en los ingresos laborales SMillones -7.040 -8.180
% -24% -31%

Fuente: Cilculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).
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Trigo y cebada

Desde hace muchos afios el gobierno decidid orientar su politica en el caso del
trigo y la cebada hacia una reconversion productiva para los agricultores dedicados
a las siembras de estos dos cultivos, dado que se consider6 que las condiciones en
que se producen en el pais no son convenientes para garantizar, en todo momento,
una adecuada rentabilidad de los productores. Por esta razén se crearon Fondos
cuyas funciones apuntaban a desarrollar programas de modernizacion y recon-
version en estos cultivos.

Lo anterior se tradujo en una considerable disminucién de las areas sembradas,
que en el caso del trigo ha sido cercana al 50% entre los afios 1990 y 2005, y en
el de la cebada del 94%, segtin datos del gremio productor. Ahora bien, a pesar de
la decision gubernamental, aiin se mantiene una produccién anual cercana a las
58 mil toneladas de trigo y a las 6 mil toneladas de cebada, producto éste donde
se ha presentado el mayor impacto.

A pesar de lo anterior, el gobierno ha tomado la decision de eliminar definiti-
vamente la proteccion arancelaria de estos dos productos, la cual se vio inicialmente
implementada en el acuerdo suscrito por la CAN con los paises del Mercosur,
firmado en el afio 2004, en cuyo marco se eliminaron las franjas de precios de
estos bienes y se establecié un plazo de desgravacion de 6 afios para el arancel
externo comun. Recientemente se ha dado un paso atin mas definitivo al incluir
al trigo en la canasta de desgravacién inmediata en el TLC con los Estados Unidos,
lo mismo que a la cebada cervecera, dejando solo un plazo de desgravacion de
tres afios para la cebada forrajera.

Para el caso de la cebada, teniendo en cuenta la continua disminucion del area
sembrada en los altimos anos, la cual se encuentra actualmente en niveles muy
reducidos, lo mas probable es que el TLC sea el factor decisivo para que se deje de
producir este bien en el pais. La anterior conclusiéon ha sido planteada también
por Fenalce.

No obstante que los niveles de produccion y de area sembrada de este cultivo
son muy reducidos actualmente, esto no significa que no se presentaran efectos
econdémicos como consecuencia del TLC, asi estos sean de magnitudes muy
pequenas en comparacion con los de otros productos mas importantes. Sin embargo,
la ausencia de una funcién de oferta para este producto, asi como la de informa-
ci6én sobre los precios internos de los tltimos afios, hace imposible realizar una
valoracion de las pérdidas que se ocasionarian en materia de valor de produccidn,
excedente de los productores e ingresos laborales.

Para el caso del trigo si se cuenta con informacidn para realizar los calculos de

los impactos del TLC, siendo que su precio interno se igualara al precio interna-
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cional sin ninguna proteccion arancelaria, puesto en zona de produccion, desde el
mismo inicio del TLC. Cabe anotar que este es uno de los productos vinculados al
SAFP, cuyo arancel promedio durante la vigencia del sistema (1995-2005) asciende
al 20%.

GRAFICO 5.
Precio interno histérico del trigo y precio con TLC

(Pesos de 2005)
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Fuente: Calculos de los autores. Ver Anexo Estadistico. (CD).

Los efectos de esta desgravacion se han estimado con base en los datos obser-
vados en el pasado. Como se puede deducir del Grafico 5, el ingreso unitario de
los productores con TLC seria inferior al ingreso sin TLC, en términos reales, en
un 11% si se tomara como referencia el periodo 2001-2005 o en un 19% si se
utilizara como base el periodo 1998-2005.

Como se aprecia en el Cuadro 19, st se tomara como referencia el periodo
2001-2005, la disminucién de los precios internos por efectos del TLC llevaria a
que la produccién de trigo en el pais fuera inferior en un 23% frente a la que se
observaria en ausencia del Tratado durante cada momento del tiempo. Esto a su vez
ocasionaria que el valor de la produccién fuera inferior en un 32%, en términos
reales, al valor de la produccidn sin TLC, y que el excedente de los productores fuera
inferior en un 10% respecto al valor de la produccion sin TLC. Asi mismo, el area
cosechada, el empleo y los ingresos laborales serian inferiores en un 44% respecto
a los que se registrarian en ausencia del Tratado. Si se utilizara como referencia el

periodo 1998-2005, las pérdidas en produccidn, area y empleo serian mayores.
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CUADRO 19.
Impactos a corto plazo del TLC sobre el sector productor de trigo en
Colombia (Pesos de 2005)

) ) Promedio Promedio
Precio sin TLC Sl 547.029 544.431
Precio con TLC il 487.342 439.642
(ambio en el precio % -11% -19%
) ) g Toneladas -14.541 -23.948
Cambio en el nivel de produccion % 23% -39%
) . $Millones -10.816 -17.005
Cambio en el valor de la produccion % 32% 51%
) SMillones -3.285 -5.165
(Cambio en el excedente de los productores % Del vp 10% -15%
, . Has. -14.752 -21.544
Cambio en el drea cosechada % _14% -66%
) ) Hombres/afo -1.194 -1.743
Cambio en el nivel de empleo % _44% 66%
$Millones -2.542 -3.712
Cambio en los ingresos laborales % -44% -66%

Fuente: Calculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).

Frijol

Aunque el plazo de desgravacion acordado para el frijol fue de 10 afios, se ha
incluido en la categoria de efectos a corto plazo por dos razones fundamentales.

En primer lugar, aunque para este producto se preservé como tasa base el
actual arancel de NMF (60%), se acord6 también una desgravacion de 33% para
el primer afio y luego una desgravacion lineal hasta el décimo afo. Lo anterior
significa que el primer afio el arancel maximo a cobrar a los Estados Unidos sera
del 40%, y que en promedio durante los primeros cinco afos el arancel serd del
31%. Teniendo en cuenta que la proteccion nominal de este producto estimada
para el periodo 2001-2005 ascendid al 52%, se puede esperar que el programa
de desgravacion tendrd un efecto importante incluso desde el mismo inicio del
Tratado.

En segundo término, el volumen del contingente libre de arancel otorgado a
los Estados Unidos (15 mil toneladas) asciende a un 10% del consumo aparente
de este producto en Colombia (respecto al promedio anual 2001-2004), lo que
seguramente también tendra un efecto sobre los precios internos.

Bajo las anteriores circunstancias, para este producto se ha estimado que el

precio promedio con TLC que se registraria durante los primeros cinco afios del
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Tratado seria el resultado de ponderar por 10% el precio internacional sin arancel
(por el efecto del contingente) y por un 90% el precio internacional con una
proteccién promedio del 31% (por el efecto del programa de desgravacion),ambos
puestos en Colombia.

Al simular el anterior escenario con base en los datos observados en el pasado,
se encuentra que el ingreso unitario de los productores de frijol podria verse redu-
cido a corto plazo, en términos reales, en un 15% si se tomara como referencia el
periodo 2001-2005 o en un 12% si se utilizara como base el periodo 1998-2005,

como se deduce del Grafico 6.

GRAFICO 6.
Precio interno histérico del frijol y precio con TLC a corto plazo
(Pesos de 2005)
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Fuente: Calculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).

Como se puede apreciar en el Cuadro 20, si se tomara como referencia el
periodo 2001-2005, la disminucién de los precios internos por efectos del TLC
llevaria a que la produccién de frijol en el pais fuera inferior en un 15% frente a
la que se observaria en ausencia del Tratado durante cada momento del tiempo.
Esto a su vez ocasionaria que el valor de la produccién fuera inferior en un 27%,
en términos reales, al valor de la produccion sin TLC, y que el excedente de los
productores fuera inferior en un 14% respecto al valor de la produccién sin TLC.
Asi mismo, el area cosechada, el empleo y los ingresos laborales serian inferiores
en un 8% respecto a los que se registrarian en ausencia del Tratado. Si se utilizara
como referencia el periodo 1998-2005, las pérdidas en produccidn, area y empleo

serian menores.
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CUADRO 20.
Impactos a corto plazo del TLC sobre el sector productor de frijol en

Colombia (Pesos de 2005)

Promedio  Promedio

Variables Unidades
2001-2005 | 1998-2005

Precio sin TLC St 2.865.542 2.642.246
Precio con TLC St 2433.702 2.319.378
Cambio en el precio % -15% -12%
Cambio en el nivel de produccion Toneladas 20800 15391
% -15% -12%

Cambio en el valor de la produccién 3Millones 112489 78.952
% -27% -23%

. SMillones -57.378 -40.273
Cambio en el excedente de los productores % del VP 14% 12%
) , Has. -11.901 -9.184
Cambio en el drea cosechada % 8% 6%
Cambio en el nivel de empleo Hombres/afio 2614 2017
% -8% -6%

Cambio en los ingresos laborales sMillones 5365 4295
% -8% -6%

Fuente: Célculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).

Efectos a mediano y largo plazo

Arroz

Se habia mencionado ya en el tercer capitulo que para el arroz se acord6 una
desgravacion a 19 anos, a partir de una tasa base del 80% (el actual arancel de NMF),
con un periodo de gracia de 6 afios. Asi mismo, se otorgd un contingente libre
de arancel para un volumen de 79.000 toneladas de arroz blanco (equivalentes
a 111.268 toneladas de arroz paddy), el cual crecera a una tasa anual compuesta
del 4,5%. Finalmente, este fue uno de los productos incluido en el ambito de las
medidas de salvaguardia de cantidades.

Ante las anteriores circunstancias, no es muy probable que a corto plazo las
condiciones negociadas para el arroz traigan como consecuencia un efecto impor-
tante sobre los precios internos, pues ademas de que no se presentara desgravacion
del arancel durante los primeros 6 afios, el contingente representa un porcentaje
relativamente bajo del consumo aparente, apenas el 4% tomando como referencia
el periodo 2001-2004.
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No obstante lo anterior, cabe anotar que el gremio agricola (Fedearroz) consi-
dera que el efecto del contingente a corto plazo dependera del tipo de arroz que se
importe. Asi, si inicamente se importara arroz blanco habria un impacto negativo
importante sobre los precios internos de arroz paddy, mientras que si lo que se
importara fuera arroz paddy, para el gremio es muy factible que los productores
agroindustriales (molineros) puedan quedarse con el margen de preferencia y evitar
asi una caida en los precios internos. Finalmente, el peor escenario para el gremio
seria si se importara directamente arroz empaquetado, listo ya para el consumo
final, pues en este caso el efecto negativo sobre los precios internos seria sobre
ambos eslabones de la cadena.

La percepciéon del gremio refleja los problemas en la comercializaciéon de
este producto, los cuales afectan a parte importante de los productos agricolas del
pais. La importancia de este problema ha sido reconocida por el gobierno, que ha
tratado de contrarrestarlo con los vistos buenos a la importacion cuando ellos eran
posibles (hasta el ano 2003), con los mecanismos de administracion de contingentes
implantados en los tltimos afios (en los casos de maiz y soya) y con el otorgamiento
de incentivos al almacenamiento (en los casos de arroz y algodén).

Pero atn en el escenario en que el contingente se destinara Gnicamente a
importar arroz blanco o empaquetado, no parece en principio muy probable que
tenga un efecto importante sobre los precios internos de arroz paddy, dado que
el volumen del contingente es relativamente bajo en comparacion al consumo
aparente, como ya se habia mencionado. Adicionalmente, el impacto del contin-
gente sobre el mercado nacional dependera también de la manera como se
administre. No sobra recordar que se da la opcion de administrarlo mediante un
Export Trade Certificate, y en caso de no aceptarse éste, los paises se tendrian que
poner de acuerdo en un mecanismo distinto.

Pasando a analizar los efectos que se pudieran presentar a mediano y largo
plazo, cuando ya la desgravacidon del arancel esté en curso y el contingente siga
aumentando, se debe anotar que éstos dependeran de manera importante de las
acciones tendientes a mejorar la competitividad de la cadena productiva que se
implementen en el pais durante los primeros afios del Tratado.

No obstante lo anterior, el arroz presenta actualmente una condicidén que
puede influenciar parte de los resultados a largo plazo. En efecto, desde las Gltimas
cosechas se viene presentando un problema de sobreoferta nacional, lo que ha
llevado incluso a que el gobierno haya tenido que solicitar un freno en las siembras
de este cultivo en mas de una ocasion.

Esta situacion lleva a pensar que, incluso a pesar de que se adelanten acciones

en materia de aumentos de competitividad, el cultivo del arroz en el pais debe
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sufrir un proceso de ajuste, el cual seguramente sera llevado a cabo ante las nuevas
circunstancias que traera el TLC. En efecto, de acuerdo con lo analizado en conjunto
con el gremio productor, se espera que con el TLC se reduzca paulatinamente el
area cosechada en unas 100 mil hectareas, respecto a un area actual de aproxima-
damente 430 mil hectareas. Se prevé que tal reduccion se concentre en las areas
sembradas en arroz de tipo secano, por ser las de menores productividades por
hectarea.

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, se realiz6 un ejercicio para
estimar los posibles impactos que sobre el sector productor traeria el ajuste que
se debe presentar a mediano y largo plazo en el cultivo del arroz, suponiendo
que dichos impactos estarian en su totalidad explicados por el cambio en el
precio interno una vez se complete la desgravacion total del arancel, es decir, en
el momento en que el arroz estadounidense pueda entrar libre de aranceles a
Colombia.

A pesar de que el comercio mundial se concentra en arroz blanco, el ejercicio
se ha realizado con los precios de exportacion de arroz paddy de los Estados
Unidos, teniendo en cuenta que éste ha sido el producto que Colombia ha
importado desde dicho pais. Un aspecto a tomar en cuenta en el anilisis es que el
arroz estadounidense ha tenido histéricamente precios de exportacidon mayores a
los del resto de paises, situacion por la cual, no obstante que la proteccion de este
producto en Colombia es alta (80%), el efecto de una desgravacion frente a los
Estados Unidos puede ser de menor magnitud respecto a una liberalizaciéon con

paises mas competitivos como Tailandia.

GRAFICO 7.
Precio interno histérico del arroz paddy y precio con TLC
(Pesos de 2005)
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Fuente: Célculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).
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En efecto, al simular el anterior escenario con base en los datos observados
en el pasado, se encuentra que el ingreso unitario de los productores de arroz
paddy podria verse reducido a corto plazo en un 13%, en términos reales, tanto
si se tomara como referencia el periodo 2001-2005 o si se utilizara como base el
periodo 1998-2005, como se deduce del Grafico 7.

Como se puede apreciar en el Cuadro 21, si se tomara como referencia el
periodo 2001-2005, la disminucién de los precios internos por efectos del TLC
conduciria a que la produccién de arroz en el pais fuera inferior en un 12% frente
a la que se observaria en ausencia del Tratado durante cada momento del tiempo.
Esto a su vez ocasionaria que el valor de la produccién fuera inferior en un 23%,
en términos reales, al valor de la produccidn sin TLC, y que el excedente de los
productores fuera inferior en un 12% respecto al valor de la produccién sin TLC.
Asi mismo, el area cosechada, el empleo y los ingresos laborales serian inferiores
en un 12% respecto a los que se registrarian en ausencia del Tratado. Si se utilizara
como referencia el periodo 1998-2005, las pérdidas en produccidn, area y empleo

serfan practicamente iguales.

CUADRO 21.
Impactos a largo plazo del TLC sobre el sector productor de arroz
paddy en Colombia (Pesos de 2005)

Promedio  Promedio

Variables Unidades 2001-2005
Precio sin TLC $/t verde 595.596 596.286
Precio con TLC $/t verde 520.031 516.153
Cambio en el precio % -13% -13%
. . » Toneladas -331.037 -351.119
Cambio en el nivel de produccién % 2% 3%
. iy $Millones -383.459 -405.553
Cambio en el valor de la produccién % -23% 4%
: $Millones -198.823 -210.279
(Cambio en el excedente de los productores % del VP 12% 13%
, ) Has. -62.515 -66.305
(Cambio en el drea cosechada % 2% 3%
. . Hombres/afio -8.987 -9.532
Cambio en el nivel de empleo % 2% 3%
. . $Millones -19.134 -20.294
Cambio en los ingresos laborales % 12% 13%

Fuente: Calculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).
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En principio, a la luz del texto de
Acceso a Mercados, a través de
la excepcion al Trato Nacional
podria aun utilizarse la licencia
previa frente a las importaciones
originarias de los Estados Unidos.
No obstante, de acuerdo con
lo manifestado por el gobierno
colombiano al gremio productor,
no se tiene en mente hacer uso
de tal excepcion, ademas de que
seguramente los Estados Unidos
no permitirian que por esta via se
les pusiera un freno a sus expor-
taciones de cuartos traseros de
pollo.

Carne de pollo

Para el principal producto de esta cadena importable desde los Estados Unidos,
los cuartos traseros de pollo frescos, refrigerados o congelados, se acord6 una desgra-
vacion a 18 afos, a partir de una tasa base del 164,4%, con un periodo de gracia de
5 afos.Asi mismo, se otorgd un contingente libre de arancel para un volumen de
26.000 toneladas, el cual crecera a una tasa anual compuesta del 3%. Este también
fue uno de los productos incluido en el ambito de las medidas de salvaguardia de
cantidad. Por su parte, los cuartos traseros de pollo sazonados quedaron sujetos al
mismo plazo de desgravacion, pero partiendo de una tasa base del 70%, con un
plazo de gracia de 10 anos. Este producto esta incluido en el contingente antes
mencionado, asi como en la salvaguardia de cantidad.

Adicionalmente, el TLC obliga en la practica a eliminar la licencia de importa-
cién que se aplicaba a los trozos de pollo, la cual se constituia en una importante
herramienta de proteccién para el sector?.

El gremio productor (Fenavi) considera que las condiciones en que se negociaron
los cuartos traseros de pollo sazonados pueden traer considerables efectos negativos
sobre el sector, incluso desde el primer afio del Tratado. La anterior afirmacion tiene
que ver con el nivel del arancel base de este producto, el cual es menos de la mitad
del arancel de los trozos refrigerados o congelados. Para el gremio, el convertir un
cuarto trasero de pollo a sazonado no implica mayor costo econémico y, por esta
razon, solicitd en la negociacidon un tratamiento igual para los cuartos sin sazonar
y sazonados, lo que requeria que el pais buscara una reconsolidacion del arancel de
los trozos sazonados ante la OMC, y que los Estados Unidos aceptara un arancel base
para este producto mayor al consolidado actual, como ya lo habian aceptado en el
caso de los cuartos traseros frescos y congelados en CAFTA.

Con posterioridad al cierre de las negociaciones, anunciado en febrero 27 de
2006, los Estados Unidos abrieron nuevamente la discusion de algunos temas de
este sector, especificamente los referentes al arancel base y plazo de desgravacion de
las gallinas viejas y a la no aplicacién de las condiciones acordadas para los cuartos
traseros a aquéllos que fueran deshuesados. Finalmente, el equipo negociador
colombiano aceptd disminuir el arancel base de las gallinas viejas (de 113% a 45%),
y aunque no accedio a la pretension estadounidense respecto a los cuartos traseros
deshuesados, si acepto incluir en el texto final una nota excluyendo del tratamiento
general acordado para los cuartos traseros a “la carne mecanicamente separada, o a otros
productos procesados o mezclados, derivados en todo o en parte de cuartos traseros”.

Cabe anotar, sin embargo, que no se contdé con el tiempo necesario para
analizar en detalle las implicaciones de esta nota, dado que la redaccién final de

los textos del Tratado s6lo se hizo publica a mediados del mes de agosto de 2006.
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No obstante, como se anotd en el caso de la carne de bovino, el haber aceptado
un condicionamiento adicional una vez terminada la negociacion muestra la debi-
lidad negociadora de Colombia, y puede convertirse en un precedente negativo
ante nuevos condicionamientos que puedan imponer los Estados Unidos para la
aprobacion del Tratado por su Congreso.

Retomando el tema de los cuartos traseros sazonados, aunque los volimenes de
exportacion de los Estados Unidos al mundo se han concentrado histéricamente
en los cuartos traseros refrigerados o congelados, si en realidad el transformarlos
a sazonados no tiene mayor costo econdémico, se estaria generando un incentivo
para exportar trozos sazonados hacia Colombia, al haberse eliminado la posibilidad
de utilizar el instrumento de la licencia previa.

En efecto, al comparar los precios al por mayor de los perniles de pollo en
Colombia durante los tltimos afios con el precio de exportacion de los cuartos
traseros de pollo estadounidenses puesto en Colombia, bajo el escenario de un
arancel del 70%, se encuentra que este Gltimo serfa inferior en un 19%, en términos
reales, al precio sin TLC, si se tomara como referencia el periodo 2001-2005, o

hasta en un 30% si se utilizara como base el periodo 1998-2005 (ver Grafico 8).

GRAFICO 8.
Precio interno histérico de los perniles de pollo y precio esperado con

TLC a corto plazo (Pesos de 2005)
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Fuente: Calculos de los autores. Ver Anexo Estadistico. (CD).
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Como se aprecia en el Grafico 8, la diferencia entre el precio interno y el
precio al que se importarian los cuartos traseros de pollo sazonados es distinta
dependiendo del ano que se considere, lo cual esta originado en el comportamiento
de los precios de exportacion de los trozos de pollo estadounidenses, que en el
periodo analizado presentaron una tendencia alcista. En efecto, si se tomara como
referencia lo observado en el afno 1999, cuando el precio FOB de exportacion de
los Estados Unidos llegd a ser US$ 442 por tonelada, el precio interno con TLC
de los perniles de pollo hubiera sido inferior en un 52% al precio sin TLC, mien-
tras que si se utilizara como base el ano 2005, cuando el precio de exportacion
FOB alcanz6 niveles nunca antes vistos, promediando los US$851 por tonelada,
el precio interno hubiera sido inferior en un 14% al precio sin TLC. Cabe sefialar
que en 2006 se revirtid la tendencia alcista de los precios de exportacion de los
Estados Unidos, alcanzando hasta el mes de Agosto niveles por debajo de los
US$600 por tonelada.

En este sentido, el permitir la entrada de los cuartos traseros de pollo estado-
unidenses pagando un arancel de tan s6lo 70% puede disminuir considerablemente
el precio de los perniles de pollo en Colombia a corto plazo,lo cual generaria una
disminucién en el ingreso promedio de los productores nacionales seguramente
en una proporcion inferior, dependiendo del grado de respuesta que se presente
en los precios de las otras partes del pollo (particularmente de las pechugas y alas)
ante la caida en el valor de venta de un producto directamente competidor como
los cuartos traseros.

Es necesario sefialar que el TLC tiene un segundo efecto sobre la cadena avicola,
en este caso positivo, al reducir los costos de produccion via la desgravacion de
los principales insumos utilizados en la alimentacion animal, a saber: maiz, soya y
torta de soya.

De acuerdo con los datos utilizados en el mencionado estudio del Ministerio
de Agricultura, en la estructura de costos de los pollos de engorde el maiz pesa
un 40%, la torta de soya un 13% y la soya un 5%. Si se utilizaran los cambios esti-
mados en los precios como resultado del TLC calculados en las secciones anteriores
(tomando para el maiz el escenario 1) y si se supone (a efectos de simplificacion)
que el cambio en el precio de la torta de soya seria de igual magnitud al de la soya
en grano, se podria afirmar que el costo de produccidn de la avicultura de engorde
podria bajar en un 13%, si se tomara como referencia el periodo 2001-2005, o0 en
un 16% si se utilizara el periodo 1998-2005.

Bajo las anteriores circunstancias, el efecto a corto plazo sobre el sector productor
ante la eventual entrada de los trozos de pollo sazonados al mercado nacional

dependera principalmente de dos factores: 1) el nivel de precios de exportacion
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estadounidense, pues si éstos se ubican por debajo de los US$600 o US$500 por
tonelada, la disminucién de los precios internos de los perniles de pollo podria ser
significativa, y 11) el grado de respuesta de los precios de la pechuga y de las alas
ante la reduccion en los precios de los perniles, pues éste determinara el efecto
neto sobre el ingreso promedio del productor.

Si bien podria llegar a presentarse un efecto importante a corto plazo segiin
el comportamiento de los factores recién mencionados, la situaciéon del sector
productor de carne de pollo parece ser mucho mas preocupante a mediano y
largo plazo, dadas las condiciones negociadas en el TLC.

Aunque para esta cadena seguramente existe todavia un espacio para mejorar la
competitividad y reducir los costos de produccidn (sobre los cuales el TLC tendria
un efecto inmediato via los menores precios de maiz, soya y torta de soya), es
probable que cualquier accion adelantada en esa via resulte insuficiente ante los
efectos que se generarian sobre los precios internos una vez la desgravacion de los
cuartos traseros estadounidenses llegue a sus etapas finales.

Cabe recordar que en el estudio que adelantd el Ministerio de Agricultura con
anterioridad a la negociaciéon del TLC,a partir de un analisis de rentabilidad de la acti-
vidad avicola en un escenario de libre comercio frente a los Estados Unidos, se llegd a
la siguiente conclusion:*“En el escenario TLC sin proteccion especial contra las importaciones
de trozos de pollo se ocasionaria el desmantelamiento de la avicultura de engorde”.

Como es conocido, el problema de los cuartos traseros que exportan los
Estados Unidos no es de caracter temporal sino estructural, dado que el patron de
consumo de los estadounidenses lleva a que dichas partes del pollo sean exportadas
a precios de desecho, por lo que no existen demasiado elementos de juicio para
poder afirmar que dentro de 15 o 18 anos la situacion seria significativamente
distinta a la actual.

Sobre este punto es importante citar el caso mexicano en la negociacion del
NAFTA. En tal acuerdo, México acord6 una desgravacion no lineal a 10 anos, a
partir de una tasa base de 260% para las importaciones de los cuartos traseros de
pollo originarias de los Estados Unidos que superaran el contingente otorgado.
El programa establecia que para el ano 2001 el arancel seria de 98,8%, para 2002
de 49,4%, y ya para 2003 habria libre comercio. En su momento, el gobierno
mexicano consider6é haber otorgado un plazo suficiente de forma tal que el
sector productor de carne de pollo pudiera competir con su par estadounidense,
teniendo en cuenta ademas que, al igual que en el caso colombiano, las materias
prima agricolas utilizadas en la alimentacion animal estarian libres de aranceles,
e incluso se pensaba que antes de concluir los 10 anos ya se estarian exportando

pechugas hacia los Estados Unidos.
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Tomado del Decreto por el que se
impuso la medida de salvaguardia
definitiva, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el dia 25
de julio de 2003

No obstante lo anterior, ante una solicitud del sector productor realizada en
el ano 2002, el gobierno mexicano se vio obligado a establecer, a partir del afio
2003, una salvaguardia bilateral contra las importaciones de piernas y muslos de
pollo originarias de los Estados Unidos. En la practica dicha salvaguardia fue una
extension del periodo de desgravacion acordado en el NAFTA, pues establecid para
dicho ano un arancel de 98,8% el cual debe desgravarse linealmente durante 5
afos, hasta llegar a cero en el ano 2008.

Entre las razones que motivaron el establecimiento de la medida de salva-
guardia, aparte de la situacién negativa que presento la industria en el ano 2002
(cuando ya el arancel era de tan s6lo 49%), la Secretaria de Economia tuvo en
cuenta lo resultados de unas proyecciones que estimaban el posible efecto que se
presentaria en el afilo 2003 de haberse llegado a un escenario de arancel cero, a

partir del cual concluyé que:

a) Los precios de las importaciones de pierna y muslo de pollo originarios
de los Estados Unidos de América habrian disminuido en 10,4 por ciento,
ubicandose 25 por ciento por debajo de los precios nacionales.

b) Incremento de las importaciones de 219,4 por ciento.

c) Las importaciones pasarian de abastecer el 11,5 por ciento del mercado
interno a abastecer el 41,3 por ciento de dicho mercado.

d) Disminucién de la produccién y las ventas de la rama de la producciéon
nacional de 40,8 por ciento.

e) Disminucion de las utilidades de la rama de la produccion nacional hasta
llevarlas a pérdidas operativas de 40 por ciento, después de haber obtenido
ganancias operativas de 8 por ciento.

f) La reduccion en produccién habria tenido como resultado una reduccién
en la utilizaciéon de capacidad instalada de 89 por ciento a 63 por ciento, lo
que a su vez habria obligado a las empresas de esta rama a disminuir en 31,4

por ciento el empleo3 :

Los analisis realizados por el gobierno mexicano hace apenas 3 anos denotan la
magnitud del problema que puede presentar un libre comercio en cuartos traseros
de pollo frente a los Estados Unidos.

Tal vez lo Ginico que en el caso colombiano podria llegar a evitar una situaciéon
como la estimada en el estudio del Ministerio de Agricultura o la proyectada en el
caso mexicano, seria un cambio significativo en el comportamiento de los precios
de exportacion de los Estados Unidos, por ejemplo, como resultado del mayor

acceso a los mercados externos que logre conseguir a través de la suscripcion de
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acuerdos bilaterales de libre comercio, o precisamente que ese mayor acceso a
mercados mas grandes evite que sus exportaciones se dirijjan a Colombia.

En cualquier caso, no es posible afirmar a priori cudl seria la probabilidad de
uno u otro evento. Lo que si es posible afirmar, con base en el comportamiento
de los precios durante los tltimos afios, es que el precio de los perniles de pollo
en Colombia en un escenario de libre comercio puede ser inferior en un 51%,
en términos reales, al precio sin TLC, si se tomara como referencia el periodo
2001-2005, o hasta en un 57% si se utilizara como base el periodo 1998-2005
(ver Grafico 9).

GRAFICO 9.
Precio interno histérico de los perniles de pollo y precio esperado con

TLC alargo plazo (Pesos de 2005)
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Fuente: Calculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).

Igual a como se anoté en el analisis de los trozos sazonados, estas diferencias
varian considerablemente dependiendo del nivel de precios de exportacion de los
trozos de pollo.Asi, en escenarios de precios como los de 2005 la disminucion en
el precio interno seria del 48%, mientras que en una situacion de precios como
la del afo 1999 la reduccién alcanzaria un 71%.

Como se explico en el analisis a corto plazo, para analizar el impacto real sobre
el sector productor deben considerarse dos factores adicionales. En primer lugar,
en virtud del TLC los costos de produccion de la carne de pollo pueden disminuir

entre un 13% o un 16%, dependiendo del periodo de referencia que se utilice.
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del TLC sobre el sector agropecuario

Aunque no hay datos certeros de
la distribucién de ventas en Co-
lombia, es muy probable que sea
similar a la mexicana, la cual, segtin
el andlisis realizado al imponer
la medida de salvaguardia, esta
concentrada en un 80% en ventas
de pollo entero, un 16% en ventas
de pollo troceado y un 4% de pollo
procesado.

Ver: Yavuz Cevger, Savafl Sarioz-
kan, Hakan Giler (2002), The
Effect of the Sale of Whole or Cut
Up Chicken Meat on Enterprise
Income According to Season. Turk
J Vet Anim Sci, No. 28 (2004), pags.
399-402.

En segundo lugar, lo mas probable es que a largo plazo se produzca un ajuste
en el consumo de carne de pollo en Colombia, el cual se realizaria mayoritaria-
mente en pollo troceado (principalmente perniles, pechugas y alas), a diferencia
de la situacion actual en la que la mayor parte del consumo, y por ende de las
ventas, es de pollo entero®. En estas circunstancias, el ingreso del productor seria
un promedio de las ventas recibidas por cada parte del pollo, ponderado por la
participacidn de cada una de ellas en el peso total del pollo entero.

En estas circunstancias, en el escenario de libre comercio, el ingreso del
productor deberia caer como minimo en el monto de la reduccién del precio
interno de los perniles multiplicado por su participacion en el peso total del pollo.
Aunque no se encontraron datos sobre estas participaciones en el pais, segiin un
estudio realizado en Turquia en el afio 2002, los cuartos traseros de pollo pueden
llegar a representar un 30% del peso total de un pollo entero, mientras que las
pechugas y las alas lo hacen en un 35%?°. Si se supone que estas son las Ginicas
partes del pollo que se podrian vender, los perniles pesarian un 46%, mientras que
las pechugas y las alas lo harian en un 54%. Asi, bajo el escenario en que el precio
de los perniles diminuye en un 51% (tomando como referencia el periodo 2001-
2005), la caida minima en el ingreso del productor ascenderia a 23%.

A la reduccion del ingreso debido al menor valor de venta de los perniles
deberia agregarse la disminucién generada en el valor de venta de las pechugas
y alas, pues sus precios deberian verse también reducidos teniendo en cuenta la
relacidn de sustitucion que si existe en Colombia (a diferencia del caso estadouni-
dense) entre estas partes y los perniles. Sin embargo, para que pudiera mantenerse
la produccidn de carne de pollo en el pais, la reduccidén en los precios de venta de
las pechugas y las alas deberia ser de tal magnitud que al final permitiera obtener
un margen de rentabilidad positivo y razonable.

De acuerdo con la informacién de costos de produccién utilizada en el estudio
del Ministerio de Agricultura, actualizada hasta el aio 2005 a partir del 1pp, ante
una caida en el costo produccion del orden del 13% (por lo menores precios de
maiz y soya) y una disminucién en el ingreso del orden del 30%, la rentabilidad
por tonelada de la actividad ascenderia al 7%, ligeramente superior a la DTF, frente
a un margen actual del 33%. Una caida del 30% en el ingreso solo se produciria
st los precios de las pechugas y alas diminuyeran en un 12%, aproximadamente
la cuarta parte de la reduccion en el valor de los perniles. Cualquier otro esce-
nario significaria margenes de rentabilidad muy bajos, e incluso negativos, lo que
probablemente llevaria en el largo plazo al desmantelamiento de la actividad de
avicultura de engorde en el pais. A manera de ejemplo, si la disminucién en los

precios de las pechugas y alas es equivalente a la mitad de la reduccién estimada en
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el precio de los perniles (es decir, que fuera igual a un 25%), el ingreso promedio
caeria en un 35%, causando que la rentabilidad se volviera negativa. Los anteriores

resultados pueden apreciarse en el Cuadro 22.

CUADRO 22.
Posibles impactos sobre la rentabilidad del sector productor
de carne de pollo en Colombia (Pesos de 2005)

Variable Escenario 1 Escenario 2
Precio sin TLC ($/1) 3.981.344 3.981.344
Precio con TLC (/1) 2.786.941 2.587.874
(ambio en el precio interno -30% -35%
Costo medio de produccién sin tlc ($/t) 2.995.230 2.995.230
(Cambio en el costo por el tlc -13% -13%
Costo total de produccién con tlc ($/1) 2.612.273 2.612.273
Rentabilidad inicial en % 33% 33%
Rentabilidad final con tlc 7% -1%

Fuente: Célculos de los autores. Ver Anexo Estadistico. (CD).

Los PI‘CCiOS y COstos son de POHO entero.

En vista de las anteriores consideraciones, se ha decidido estimar los impactos
del TLC a largo plazo sobre el sector productor de carne de pollo en Colombia bajo
dos escenarios: el primero supone que el ingreso cae en un 30%, con una reduccioén
de costo del orden del 13%. En el segundo se supone que el ingreso disminuiria
en 35% o mas, con igual reduccion en los costos del 13%.

Para el primer escenario, se estima el impacto sobre la produccién a partir de
una funcién de oferta de la carne de pollo en Colombia calculada en el afio 2003,
segun la cual la elasticidad a largo plazo de la oferta respecto al precio propio es del
orden de 1,50, mientras que la elasticidad respecto al costo de las materias primas
para la alimentacién animal es del orden de —0,88°.

Para el segundo escenario no seria necesario utilizar elasticidades de oferta para
calcular la respuesta en produccién y empleo, pues si la rentabilidad del negocio se
vuelve negativa permanentemente no habria incentivo econdmico para continuar
desarrollandola, y a largo plazo las variaciones en el nivel de produccion y en el
empleo serian equivalentes a una contracciéon del 100%.

En el Cuadro 23 se presenta la valoracion de las pérdidas econémicas que ocasio-
naria la contraccidén mencionada bajo cada uno de los escenarios planteados. Como

se aprecia, en el escenario 1,1a disminucion del ingreso por efectos del TLC generaria
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que la produccion de carne de pollo en el pais fuera inferior en un 34% frente a la
que se observaria en ausencia del Tratado durante cada momento del tiempo, con
disminuciones de igual proporcion en el empleo y los ingresos laborales. Esto a su
vez ocasionaria que el valor de la produccién fuera inferior en 54%, en términos
reales, al observado sin TLC, y que el excedente de los productores fuera inferior
en un 18% respecto al valor de la produccion sin TLC. Bajo el segundo escenario,

como se menciond, la contraccién en todas las variables seria del 100%.

CUADRO 23,
Impactos a largo plazo del TLC sobre el sector productor de carne de
pollo en Colombia (Pesos de 2005)

Variables Unidades Escenario1  Escenario 2
Precio sin TLC il 3.981.344 3.981.344
Precio con TLC il 2.786.941 2.587.874
Cambio en el precio % -30% -35%
Cambio en el costo % -13% -13%
. ) g Toneladas -226.586 -671.391
Cambio en el nivel de produccidn
% -34% -100%
, y SMillones -1433392  -2.673.037
Cambio en el valor de la produccidn
% -54% -100%
_ $Millones -473.019 -882.102
(Cambio en el excedente de los productores
% Del vp -18% -33%
) ] Hombres/afio -28.097 -83.252
Cambio en el nivel de empleo
% -34% -100%
, ) SMillones -59.818 -177.246
Cambio en los ingresos laborales
% -34% -100%

Fuente: Célculos de los autores. Ver Anexo Estadistico. (CD).
El escenario 1 supone una caida en el precio promedio de la carne de pollo entera de forma tal que la
rentabilidad final siga siendo positiva, mientras que el escenario 2 supone una caida bajo la cual la rent-

abilidad final serfa negativa.

Es importante mencionar otros posibles efectos relacionados con la desgra-
vacidn de los cuartos traseros de pollo estadounidenses. En primer lugar, las
perspectivas que se vislumbran para este sector a largo plazo, pueden generar en
el corto y mediano plazo el retiro de la actividad de algunos productores que

buscaran liquidar sus inversiones para cambiar de actividad o de pais. En segundo
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lugar, cabe senalar que la considerable disminucion en los precios de la carne de
pollo a largo plazo,asi como la que eventualmente se presente a corto plazo, traeran
impactos en las demandas de las otras carnes (de bovino y porcino) teniendo en
cuenta la relacion de sustitucion entre las mismas,lo que a su vez se podria traducir
en contracciones de la produccion nacional de esas carnes.

En efecto, segin un estudio adelantado por Fedegan, una disminuciéon del 1%
en el precio del pollo reduciria la demanda de carne bovina en poco mas del 0,2%
y la de carne de cerdo en cerca del 0,8%. Asi, ante la reduccién en el precio de la
carne de pollo calculada en el escenario 1, equivalente a 30%,la demanda de la carne

de bovino podria verse disminuida en un 6% y la de carne de cerdo en un 24%.
Otros productos

Aceite de palma

El sector de aceites y grasas animales y vegetales quedo sujeto a una desgra-
vacidn a 5 anos, partiendo de aranceles base del orden de 23%, 24% y 26%, con
la excepcidn del aceite crudo de soya para el cual se acord6 un plazo de 10 afios,
pero otorgando un contingente de 30.000 toneladas que se incrementa a una tasa
anual compuesta del 4% por ano. Ademas, aunque la mayoria de semillas oleagi-
nosas quedaron sujetas al plazo de 5 afios, para la mas importante de ellas, la soya
en grano, se acordd una desgravaciéon inmediata.

Bajo las anteriores circunstancias, teniendo en cuenta que los productos de este
sector estan actualmente vinculados al sistema de franjas de precios, se esperaria
un impacto importante sobre los precios internos del aceite crudo de palma por
efectos de la desgravacion acordada en sus principales sustitutos y, por consiguiente,
sobre el area sembrada, la produccion y el empleo.

Dado que la palma africana es un cultivo permanente, los efectos de la desgra-
vacion seguramente se presentaran en dos etapas. En primer lugar,aunque el menor
precio interno puede desincentivar nuevas siembras, se esperaria que la produccidn a
corto plazo no se modifique pues ella responde a decisiones de siembra ya tomadas,
por lo que la disminucién en el precio recibido por el productor Gnicamente
ocasionaria una pérdida de ingresos. En segundo lugar, el efecto de la desgravacion
sobre las siembras a corto plazo tendra que reflejarse en menores producciones a
mediano y largo plazo, con los consecuentes efectos econémicos.

Teniendo en cuenta estas consideraciones, se ha realizado un ejercicio para
estimar los efectos de las dos situaciones recién descritas.

Como se menciond, a corto plazo se presentard un efecto sobre el ingreso

de los palmeros colombianos, puesto que el precio interno tendra que igualarse
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al precio internacional de los sustitutos (aceite de soya y sebos) sin proteccion
arancelaria. Al simular el escenario con base en los datos observados en el pasado,
se encuentra que el ingreso unitario de los productores de aceite de palma sobre
las ventas internas podria verse reducido a corto plazo aproximadamente en un
11,5%, en términos reales, tanto si se tomara como referencia el periodo 2001-
2004 como si se utilizara el periodo 1998-2004 (ver Grafico 10).

GRAFICO 10.
Precios interno histérico del aceite crudo de palma y precio esperado

con TLC (Pesos de 2005)
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Fuente: Célculos de los autores. Ver Anexo Estadistico. (CD).

Se debe tener en cuenta que una parte importante de la producciéon nacional
se destina a la exportaciéon (directa o indirecta via los productos derivados), sobre
la cual se recibe un precio distinto al interno y que no se vera afectado por el TLC.
Asi, en el Cuadro 24 se presenta la composicion del ingreso del palmero tanto
en ausencia del TLC como después del TLC, tomando como referencia los datos
observados en el periodo 2001-2004. Como se puede apreciar, el ingreso sobre las
ventas internas con TLC seria inferior en un 12% al que se presentaria anualmente
en ausencia del Tratado, lo que a su vez ocasionaria una reduccion del 9% en el
ingreso total, teniendo en cuenta que las ventas internas representan un 70% de
la produccién nacional, y que el excedente de los productores fuera inferior en

un 4% respecto al ingreso total sin TLC.
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CUADRO 24.
Impactos a corto plazo del TLC sobre los ingresos del sector productor
de aceite de palma en Colombia (Pesos de 2005)

Ventas internas | Exportaciones

Variable Total
actuales actuales

(antidad actual (ton) 391.500 166.725 558.225
Precio actual al productor ($/ton) 1.402.247 988.969  1.278.813
Ingreso actual (mill.de pesos) 548.980 164.886 713.865
Precio al productor con TLC (ton) 1.240.572 988.969  1.165.426
Ingreso con tlc (mill. de pesos) 485.684 164.886 650.570
(ambio en ingreso (mill. de pesos) -63.296 0 -63.296
Cambio en ingreso (%) -12% 0% -9%
(ambio en excedente de productores -28.690
(ambio en excedente de productores (%) -4%

Fuente: Calculos de los autores. Ver Anexo Estadistico. (CD).

Segtin se anotd, a mediano y largo plazo se debera ver reflejado el impacto de
la disminucidén del ingreso recibido en el corto plazo por el productor sobre el
nivel del area sembrada y, por ende, de la produccion. Para estimar estos impactos
se ha hecho uso de la funciéon de oferta de largo plazo estimada en el estudio del
Ministerio de Agricultura. Como se puede apreciar en el Cuadro 25, la disminu-
ci6n de los ingresos por efectos del TLC llevaria a que la produccion de aceite de
palma en el pais fuera inferior, a largo plazo, en un 11% frente a la que se obser-
varia en ausencia del Tratado durante cada momento del tiempo. Esto a su vez
ocasionaria que el valor de la produccién fuera inferior, en términos reales, en un
-19% al valor sin TLC, y que el excedente de los productores fuera inferior en un
-8% respecto al valor de la produccién sin TLC. Asi mismo, el area cosechada, el
empleo y los ingresos laborales serian inferiores en un -19% respecto a los que se

registrarian en ausencia del Tratado.
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Cabe anotar que en el pais no se
cuenta con algun otro estudio
que estime la funcién de oferta
del aceite de palmainvolucrando
los factores sefialados por el
gremio, razén por la cual en este
trabajo se utiliza la funciéon de
oferta del estudio del Ministerio
de Agricultura.

CUADRO 25.
Impactos a largo plazo del TLC sobre el sector productor de aceite de
palma en Colombia (Pesos de 2005)

Promedio  Promedio

Variables Unidades 2001-2004 1998-2004

Ingreso sin TLC ST 1278813 1,219,521
Ingreso con TLC ST 1,165,426 1,115,396
Cambio en el ingreso % -9% -9%
Cambio en el nivel de produccion foneladas 874811 79,698
% -11% -10%

Cambio en el valor de la produccion Millones 195842 170,184
% -19% -18%

. $Millones -88,771 -77,140
Cambio en el excedente de los productores % Delvp 8% %
Cambio en el drea cosechada Has. 62,604 54,267
% -19% -18%

Cambio en el nivel de empleo Hombres/afio 39,082 33878
% -19% -18%

Cambio en los ingresos laborales Millones 83,207 72126
% -19% -18%

Fuente: Célculos de los autores. Ver Anexo Estadistico. (CD).

Es importante resaltar que los Gltimos analisis adelantados por el gremio (Fede-
palma) con ocasion del cierre de la negociacion del Trc han llegado a conclusiones
distintas a las estimadas en este estudio.

Una diferencia entre los dos anilisis es que en los calculos del gremio se
considera que no obstante el TLC traerd impactos negativos sobre el precio interno,
estos no ocasionaran ningin efecto sobre el area sembrada y, por ende, sobre la
produccién, dado que por ser éste un cultivo permanente, con inversiones a un
plazo considerable, los niveles de area cultivada y produccion anuales responden
en mayor proporcion a factores distintos al precio, como por ejemplo el crédito y
los estimulos de orden tributario. Por supuesto, bajo las anteriores circunstancias,
el Gnico impacto que tendra la desgravacion serd una disminucidn del ingreso
unitario recibido por los agricultores y, por ende, del ingreso total®.

Otra de las diferencias que se pueden apreciar entre los dos analisis mencionados
es la estimacion de la magnitud de la eventual reduccidn de precios como conse-
cuencia de una desgravacion frente a los Estados Unidos. Segtin las estimaciones
del gremio, se ha llegado a la conclusion de que el efecto del TLC bajo distintos

escenarios de precios para los proximos 12 afios (precios altos, medios y bajos)
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Ver: “La agroindustria de la palma
de aceite en el Tratado de Libre
Comercio, TLC, Colombia-Es-
tados Unidos”, preparado por
FEDEPALMA y presentado en
el XXXIV Congreso Nacional de
Cultivadores de Palma de Aceite,
8 de junio de 2006.
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podria ser el de una reduccién promedio del ingreso anual de los productores por
tonelada del orden de un 3%, frente al 9% encontrado en este estudio’. Este es el
resultado de promediar los efectos que se presentarian en escenarios de precios
altos (el cual no ocasionaria disminuciones en el precio), el de precios medios
(que ocasionaria una disminucién del 1,7%), y el de precios bajos (en el cual se
presentaria una caida del 8,7%).

La diferencia entre los cilculos corresponde a la utilizacion de parimetros y
metodologia diferentes, pues el gremio tiene en cuenta la Gltima informaciéon
disponible, en cuanto a la férmula para calcular los precios internos que se acuerda
anualmente con la industria, mientras que los cilculos aqui presentados se basan
en la informacién recopilada para el estudio adelantado por el Ministerio de
Agricultura. De igual forma, los calculos del gremio tienen en cuenta el impacto
que traera la desgravacion acordada con los paises del Mercosur, los cuales no han
sido considerados en este estudio dado que las estimaciones se basan en los datos
observados en el pasado.

También es importante destacar que el gremio ve dos buenas perspectivas
desde el punto de vista de la apertura del mercado estadounidense por efectos del
TLC. En primer lugar, como consecuencia de la consolidacion del ATPDEA, para
los aceites procesados que incorporan aceites de palma o palmiste, junto con las
nuevas normas de etiquetado que incentivan el uso de productos mas saludables,
se podria generar en un futuro una mayor dinamica de las exportaciones colom-
bianas hacia el mercado estadounidense, y, en segundo término, la posibilidad de
exportar a los Estados Unidos biodiesel fabricado a partir de aceite de palma en
condiciones de libre acceso constituiria una ventaja frente a terceros paises en un

mercado deficitario como el estadounidense.

Carne de cerdo

La carne de cerdo quedo sujeta a una desgravacion a 5 afios en el TLC, partiendo
de un arancel base del 30%.Teniendo en cuenta que este es uno de los productos
agropecuarios incluidos dentro del sistema de franjas de precios, se esperaria un
impacto importante sobre los precios internos por efectos de la desgravacion
acordada, y por consiguiente sobre la produccién y el empleo.

Sin embargo, ya en el estudio adelantado por el Ministerio de Agricultura se
habia detectado que la proteccién nominal de este producto era sensiblemente
inferior al arancel de NMF que arrojaba el SAFP, seguramente porque la relacion
de sustitucién que existe con las otras carnes (de bovino y de pollo) obliga a
mantener un nivel dado de precios relativos, mas atin teniendo en cuenta que en

el pais es bajo el consumo per capita de carne de cerdo.
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Adicionalmente, el gremio productor (Asoporcicultores) ha identificado varios
efectos que tendran lugar sobre esta actividad por efectos del TLC,los cuales involucran
aspectos propios de la estructura del sector, por lo que se ha considerado mas conve-
niente hacer mencion a tales impactos en lugar de intentar estimar los efectos sobre
la produccidn ante una caida en los precios internos por medio de una elasticidad de
oferta, como se ha realizado para el resto de productos analizados en este estudio.

En primer lugar, segin las estimaciones del gremio, al cabo de los 5 anos del
periodo de transiciéon acordado para este producto en el TLC, el precio interno
de la carne de cerdo puede bajar aproximadamente en un 10%.

Aunque en principio la anterior disminucion deberia tener un efecto impor-
tante sobre la produccién nacional, el gremio también ha estimado que los costos
de produccion podrian reducirse en un rango de 6% a 8%, por efectos de la
desgravacion de las materias primas agricolas utilizadas para la alimentacién animal,
principalmente el maiz. En estas circunstancias se compensaria gran parte de la
reduccidn en los precios internos.

Consecuentemente, sera necesario y conveniente avanzar hacia el proceso de
modernizacién de la actividad porcicola en Colombia, tomando en cuenta los
diferentes tipos de produccién en el pais. El gremio ha clasificado la situacion de
la produccién nacional en dos categorias.

La primera categoria se asimila al sector “informal” del sacrificio, el cual
responde aproximadamente por el 43% de la produccién total del pais. Para el
gremio, esta porcion del sector no serd competitiva ni en 5 ni 10 afos, por lo que
es muy probable que vaya desmantelandose lentamente en la medida en que se
vaya modernizando el sector y vayan cambiando las costumbres del consumo en
el pais.

Aunque el anterior resultado puede ser consecuencia del desarrollo del sector
en su conjunto como actividad competitiva, implica de todas formas un costo
econoémico para el sector agropecuario, tanto en materia de valor de la producciéon
como en mano de obra dedicada al sacrificio informal. Teniendo en cuenta que
el empleo total del sector se estima en 90.000 hombres al aflo, se estima que se
perderian aproximadamente 39.000 empleos.

En la segunda categoria se ubica la actividad de sacrifico formal, que responde
por el 57% restante de la produccion total. Para el gremio, el 28% de las empresas
de esta categoria se encuentran ya preparadas para afrontar la competencia, en tanto
que para el 72% restante debe ser suficiente los 5 afos de plazo de desgravacion
para adecuar la produccién, principalmente mediante empresas asociativas.

No obstante que lo anterior implicara grandes esfuerzos por parte de las

empresas —quienes tendran que invertir en infraestructura, en comercializacion
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y superar el tema de la cultura— el gremio ve un panorama favorable para que
ocurra, y el sector formal pueda asi encarar la competencia estadounidense en
un plazo razonable sin necesidad de contraerse. Incluso, a pesar de la reduccion
en la producciéon que se presentara por los efectos sobre el sector informal, el
gremio espera que a medida que aumente la infraestructura de comercializaciéon
y los productores se integren, resulte factible que la produccién vuelva a incre-
mentarse.

Adicionalmente, la mayor eficiencia en la produccién junto al aumento de
la competencia por efecto de las importaciones, tendra efectos positivos sobre el

consumidor, lo que podra aumentar el consumo per cdpita en el pais.
Impactos sobre la economia campesina

El anilisis presentado hasta ahora pone de presente una situaciéon preocupante
para el sector rural del pais, ya que la mayoria de los efectos que traeria el TLC
afectarian en mayor proporcidn a la economia agricola campesina o informal que
destina sus produccién a la comercializacién interna (probablemente la que se
dedica a la produccion para el autoconsumo no se vera afectada).

En efecto, de acuerdo con Fenalce los impactos sobre el sector productor
de maiz se dardn principalmente sobre el maiz tradicional, cuyos productores
responden por una parte importante del mercado nacional (33% en el Gltimo ano).
Asi mismo, se ha previsto que se presentaran fuertes impactos sobre los produc-
tores de cebada (actividad que seguramente desaparecerd), trigo y frijol, cultivos
que han sido catalogados histéricamente como cultivos predominantemente de
economia campesina.

Por su parte, Asoporcicultores estima que el sector informal (cerdos de patio)
desaparecera como actividad productiva, la cual aporta actualmente el 43% del
sacrificio total en el pais.

Se espera también, que el proceso de ajuste al que se vera obligado el sector
productor de arroz ante las nuevas condiciones que traera el TLC, afecte en mayor
medida a los productores de arroz secano, cultivo catalogado también como campe-
sino, particularmente el manual, y el cual responde por el 40% de la producciéon
nacional.

Adicionalmente, para algunos productos no existen muchas expectativas de
reconversion a corto plazo. En efecto, no obstante que el gobierno ha venido
buscando la reconversion de los productores de trigo desde hace mas de una
década, atin subsiste una produccién importante en departamentos como Narifio

y Boyaca.Asi mismo, segiin Fedearroz, inicamente en el area de los Llanos existen
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posibilidades de reconversion hacia productos como la palma y el caucho, pero
no sucede igual con otras areas como La Mojana y el Casanare en las cuales no
vislumbra alternativas de sustituciéon de produccion.

Bajo las anteriores circunstancias,a menos que se tomen las medidas de politica
necesarias, como los subsidios anunciados en el marco del programa denominado
Agro, Ingreso Seguro anunciado por el gobierno, se esperaria que los indicadores
de pobreza del sector rural colombiano, que ya se encuentran en niveles criticos,

tendieran a aumentar por efectos del TLC.

POSIBLES IMPACTOS SOBRE LOS PRODUCTORES
DE BIENES EXPORTABLES

Consideraciones metodologicas

Para abordar el analisis de los posibles impactos que puedan traer las condiciones
de acceso otorgadas por los Estados Unidos a las exportaciones colombianas con
motivo del TLC, se emplea una aproximacion distinta a la utilizada en el caso de
los bienes importables. Asi mismo, se realizan analisis diferentes segin el producto
de que se trate.

En primer lugar, se analizan los productos sobre los cuales los Estados Unidos
ofrecieron desgravacion inmediata, que Ginicamente corresponden a aquellos que
venian siendo beneficiados por el ATPDEA. Dichos productos pueden dividirse a
su vez en tres categorias: a) bienes tradicionales de exportacion sin restricciones
no arancelarias, b) bienes con restricciones no arancelarias (normas técnicas, o
sanitarias y fitosanitarias), y ¢) bienes potenciales de exportacion sin restricciones
no arancelarias.

Para la primera categoria,aunque la consolidacién de las preferencias era impor-
tante para el pais ya que en su ausencia seguramente se disminuirian los ingresos
de los principales productos beneficiados por ellas (tales como flores o cigarrillos),
esto no significa que como consecuencia del TLC se generaran aumentos en la
produccién o el empleo de estos bienes, teniendo en cuenta que desde hace
muchos anos ya gozaban de 1dénticas condiciones de acceso.

Dentro de los productos de la segunda categoria se podrian incluir funda-
mentalmente las frutas y hortalizas, las cuales gozan de ventajas competitivas en
Colombia segin varios estudios, pero que a pesar de haber gozado de preferencias
arancelarias desde hace varios afios ain no han podido generar un flujo de expor-

taciones hacia los Estados Unidos dado que enfrentan restricciones no arancelarias
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en ese mercado —restricciones que en varios casos son injustificadas—. Para estos
productos, aunque la consolidacion per se de las preferencias no se traducira nece-
sariamente en un aumento o en una creacion de flujos de comercio, estos tltimos
podrian incrementarse en caso de que se lograran eliminar las restricciones no
arancelarias injustificadas y/o cumplir con aquellas otras que si estan fundamentadas
y se pudieran superar las barreras técnicas y de comercializacion de orden interno
en Colombia que se han comentado a lo largo de este estudio.

En la dltima categoria se pueden ubicar fundamentalmente los combustibles
producidos a partir de materias primas agricolas, tales como el etanol o el biodiesel,
los cuales, a pesar de haber gozado desde hace muchos anos de libre acceso al
mercado estadounidense, no registran flujos de comercio debido a que no se produ-
clan anteriormente en el pais. En este caso,ante un escenario futuro de producciéon
de este tipo de bienes, la consolidacion de las preferencias puede significar una
mejora importante en el ingreso de los productores agricolas involucrados en estas
actividades. Entre este tipo de bienes se analiza la situacion del etanol producido
a partir de azicar, por ser el de mayor potencial a corto plazo vy, por ende, el que
cuenta con mayor informacién disponible respecto a sus perspectivas.

En segundo lugar, otro grupo de productos esta constituido por el resto de
bienes en los que Colombia dispone de capacidad actual o potencial de exporta-
cién y que quedaron sujetos a un plazo de desgravacion por parte de los Estados
Unidos o al otorgamiento de contingentes. Dentro de este grupo se incluye al
azucar, el tabaco, los lacteos y la carne de bovino. Sobre estos productos puede
entonces preverse, con excepcion de la carne de bovino, un efecto de corto plazo
generado por el volumen de los contingentes otorgados, mientras que a largo
plazo los efectos dependeran de la capacidad exportadora de cada sector, con
dos salvedades: a) en el caso del aztcar, en el cual los efectos s6lo provendran del
contingente otorgado, pues el producto quedd excluido del programa de desgra-
vacidn, y b) en el caso de la carne de bovino, producto en el que a pesar de que
se le otorgd un contingente, los efectos se presentaran mas que todo a largo plazo
y dependeran de la solucion de los problemas sanitarios y fitosanitarios, asi como
de la capacidad exportadora que se logre.

A continuacidn se presentan los analisis realizados para cada producto o grupos

de productos.
ATPDEA: Productos sin restricciones

Desde el punto de vista del arancel de aduanas, el ambito agropecuario de los

Estados Unidos esta constituido por 1.817 subpartidas arancelarias a 8 digitos, de
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1% Cabe sefialar que (nicamente el
az(car que entra por la cuota
consolidada ante la OMC (25.000
toneladas) esta incluido en las
preferencias.

las cuales 388 (el 21%) gozan de arancel de NMF igual a cero,y 1.197 han recibido
preferencias arancelarias en virtud del ATPDEA (el 66%).

No obstante que la cobertura del programa es bastante amplia en términos de
subpartidas arancelarias, el ambito de los productos agropecuarios que ha aprove-
chado estas preferencias es bastante concentrado. En efecto, las flores, con el 80%,
y el aziicar'’ y los cigarrillos, cada uno con el 6%, han respondido por el 92% de
las exportaciones colombianas dentro del programa durante el periodo 2001-
2004. Otros grupos de productos en los que se han registrado flujos importantes
de exportaciones han sido los confites y chocolates, y las hortalizas y frutas, con
el 3% cada uno.

Ahora bien, el arancel de NMF que cobran los Estados Unidos sobre estos
productos es relativamente bajo, por lo que las preferencias no son muy altas en
términos porcentuales.

Como se puede apreciar en el Cuadro 26, para las flores el beneficio arancelario
asciende a un 6% del valor exportado, para cigarrillos al 11% y para el aztcar al
4%. En promedio, los productos que han usufructuado las preferencias tienen un
beneficio del orden del 6% del valor exportado, es decir, US$43,7 millones, lo
que equivale aproximadamente a $113 mil millones, a la tasa de cambio promedio
del periodo 2001-2004.

CUADRO 26.
Exportaciones de los productos beneficiados por ATPDEA y beneficio
arancelario (promedio anual 2001-2004)

Comercio . . . .
Producto (miles usé Beneﬁgo arancelario | Beneficio arancelario
fob) /1 (miles us$ fob)
Flores 538.388 34.016 6%
Cigarrillos 38.586 4.277 11%
Aziicar /2 38.474 1.635 4%
Confiteria y Chocolateria 20.836 1.113 5%
Hortalizas, Frutas y Especies 19.628 1.464 7%
Otros Productos 20.995 1.238 6%
Total 676.907 43.743 6%

Fuente: Calculos de los autores. Ver Anexo Estadistico. (CD).

1/ Corresponde al valor FOB de las importaciones de los EE.UU. originarias de Colombia segin
fuente USDA, salvo en flores, para las cuales se tomd el valor de las exportaciones de Colombia
a los EE.UU. segtin fuente DIAN.

2/ Corresponde al aziicar que entra por la cuota consolidada ante la OMC.

133



La negociacion agropecuaria en el TLC.

134

Alcances y consecuencias

Un sector donde las preferencias si tienen un peso importante es el de los
biocombustibles, y aunque actualmente no se registran exportaciones colombianas
hacia los Estados Unidos, con la consolidacién de las preferencias se pueden crear
unas oportunidades importantes para las ventas externas de estos productos. En la
siguiente seccion se analiza el caso del etanol producido a partir de la cafia de aztcar,
por ser el que cuenta con mayor informacion disponible respecto a sus perspectivas.
No obstante, las perspectivas en el pais en esta materia involucran otros cultivos
a partir de los cuales se producirian los biocombustibles, como la cana panelera,
la yuca y eventualmente el maiz en lo que respecta al etanol, y la palma de aceite
para el biodiesel, por lo que los beneficios del TLC sobre este sector pueden ser

mayores a los estimados en este trabajo de concretarse tales perspectivas.

Azucary etanol

El aztcar es uno de los principales productos de exportaciéon del sector
agropecuario, y el que contaba con las mayores posibilidades a corto plazo de
aumentar sus exportaciones hacia el mercado estadounidense, lo que generaria
un impacto considerable en el ingreso de los exportadores teniendo en cuenta el
alto diferencial existente entre el precio de importacion de los Estados Unidos y
el precio internacional.

No obstante, como era previsible dados los precedentes de otras negociaciones,
los Estados Unidos excluyeron de la desgravacion este producto (junto a otros
mas que lo utilizan como principal materia prima), y otorgaron un contingente
libre de aranceles de 50.000 toneladas que crece a una tasa anual simple del 1,5%.
Aunque este contingente representa un aumento importante frente a la cuota
actual que se puede exportar (equivalente a 25.000 toneladas), es una proporcion
muy baja de la capacidad exportadora del pais, dado que en el ano 2005 se expor-
taron 1.179.642 toneladas de azicar en equivalente crudo. Adicionalmente, dicha
cuota no es exclusivamente para el aztcar, sino aplicable también a un conjunto
de productos con alto contenido de azticar (chocolates, confites, etc.).

Lo anterior significa que los impactos sobre el sector productor azucarero
solo corresponderan a aquellos derivados de la porcidn del contingente que se le
asigne al aztcar.

Teniendo en cuenta que la cuota no representa un volumen considerable
respecto a la produccion actual y que el espacio para aumentar las siembras de
cafla de aztcar en el pais es minimo, los exportadores de aziicar sustituirin ventas
que realizan a otros paises al precio internacional, por ventas dirigidas hacia
los Estados Unidos en una cuantia igual al volumen del contingente que se les

asigne, recibiendo por tales ventas el precio de importacion estadounidense, que
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Este fendbmeno se presentara siem-
pre que el precio de exportacion
del etanol sea superior al precio
internacional del aziicar. En caso
contrario se exportara azdcar en
lugar de etanol

es considerablemente mayor al precio mundial. Por consiguiente, en este sector
habra Ginicamente un efecto econémico en términos de un mayor valor de la
produccion frente a la situacion actual, pero no se presentara expansiéon alguna en
el area sembrada, la produccion o la mano de obra utilizada.

En lo que respecta al etanol, el sector productor azucarero viene desarrollando
desde hace tiempo distintos proyectos de produccion de alcohol carburante, los
cuales iniciaron actividades desde el afio pasado. Uno de los principales beneficios
de estos proyectos es mejorar el ingreso medio del productor azucarero, pues gracias
a ellos podran reducirse las exportaciones de azticar que actualmente se realizan
a precio internacional, para utilizarlas en la produccion de alcohol carburante,
recibiendo un precio superior y con mayor rentabilidad!!.

La capacidad de produccion de etanol estimada por Asocafia supera la demanda
interna proyectada, por lo que dependiendo de la situacidén de precios relativos
se generaria anualmente un excedente que tendria que ser exportado. En estas
circunstancias, la consolidacion de las preferencias gracias al TLC permitiria que
dichos excedentes se destinen hacia el mercado estadounidense aprovechando
la preferencia arancelaria otorgada, mejorandose asi el ingreso esperado de los
agricultores, que en cualquier otro escenario tendrian que exportar el etanol al
precio internacional (o exportar aziicar en caso de que sea mas ventajoso). Asi, el
efecto del TLC sobre el ingreso del azucarero via las exportaciones de etanol podria
ser relativamente similar al impacto que tiene el aumento en la cuota azucarera,
a saber: se podrian sustituir exportaciones al resto del mundo por exportaciones
hacia los Estados Unidos recibiendo un ingreso promedio mayor.

En el presente estudio se ha calculado el efecto sobre el valor de la produc-
cién que podria tener el aumento de la cuota de exportacion de aztcar hacia
los Estados Unidos, asi como la posibilidad de exportar etanol ganindose una
preferencia arancelaria.

Tal estimacion se realiza a partir de los valores promedio de las ventas de azicar
de Colombia desagregadas por destino (mercado interno, mercado mundial, CAN
y cuota Estados Unidos) durante el periodo 2001-2005. Los volimenes estan
expresados en toneladas métricas valor crudo y los precios y el ingreso se expresan
en pesos constantes de 2005. Esta situacidon actual se modifica suponiendo que
durante el periodo mencionado se hubieran producido los volimenes de etanol
proyectados por el gremio para el periodo 2007-2011. En este caso, se supone que
el azticar utilizado en la produccién de etanol sustituye las exportaciones hacia el
resto del mundo.

El ejercicio consiste en comparar el ingreso en ausencia del TLC, con base en

los volimenes de aztcar que se permiten exportar actualmente hacia los Estados
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Unidos y suponiendo que tnicamente se produciria etanol para satisfacer la
demanda interna puesto que saldria mas ventajoso exportar azdcar, con el ingreso
esperado por efectos del TLC, aumentando los volimenes de azGcar exportados
hacia los Estados Unidos en la magnitud de la cuota otorgada (para lo cual se
utiliza el volumen promedio que se podria exportar durante los primeros 5 afios
del Tratado), la cual sustituiria exportaciones hacia el resto del mundo, y supo-
niendo que se generarian exportaciones de etanol hacia los Estados Unidos por
un volumen equivalente al estimado por el gremio como posible excedente en la
produccién de este bien, recibiendo por tales ventas un promedio entre el precio
interno de los Estados Unidos y el precio al que exportan los paises centroame-
ricanos, descontando los gastos de transporte desde Colombia.

Teniendo en cuenta que la cuota no corresponde exclusivamente al aztcar
sino que es extensiva a un conjunto apreciable de productos con alto contenido
de aztcar, la cadena tendra que definir una forma de distribucion de dicha cuota
entre los distintos productos. Para el presente ejercicio se supone que dicha distri-
buciodn se hiciera con base en el valor de las importaciones estadounidenses desde
Colombia por cada una de las subpartidas incluidas en la cuota durante el periodo
2001-2005. A partir de este supuesto, la cuota que se asignaria al azticar (partidas
arancelarias 17.01 y 17.02) ascenderia al 72% del total, es decir,a 36.000 toneladas.
Dicho volumen, de acuerdo con lo pactado, se incrementaria anualmente a una
tasa anual simple del 1,5%,lo que significaria una cuota promedio anual de 37.080
toneladas de azticar durante los primeros 5 afios del Tratado'2.

Como puede apreciarse en el Cuadro 27, el aumento de la cuota azucarera,
en conjunto con los mayores ingresos recibidos ante la posibilidad de exportar
etanol a los Estados Unidos, generaria un incremento anual de $ 29 mil millones
en ingresos anuales de los productores, lo que representa un incremento de 1,37%
respecto al ingreso en ausencia del TLC.

Cabe senalar que no obstante que el TLC no generara aumentos en el area
sembrada ni en la cantidad de mano de obra requerida en la actividad, el aumento
en el ingreso puede traducirse en una mayor remuneracién para los trabajadores

del sector.
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CUADRO 27.
Impactos a corto plazo del TLC sobre los ingresos del sector productor de azicar y etanol en
Colombia (en pesos del afio 2005)

Ventas Exportaciones de azucar Etanol (en equiv az.) .
. . - Total en equiv.
Variable internas Mercado | Ventasinter- . ,
) Cuota EE.UU. . Expor -taciones Azicar

azucar mundial nas
(antidad sin TLC (t.M.V.C) 1.410.247 20.708  340.198 80.963 709.813 0 2.561.928
Precio sin TLC ($/t) 993.767  1.180.959  517.591 509.184 706.668 376.766 837.190
Ingreso sin TLC (mill. de pesos) 1.401.456 24455 176.083 41.225 501.602 0 2.144.822
(ambio en cantidades por tic 0 37080 -153288  -80.963 0 197.171 0
(t.MN.O
(antidad con TLC (t.M.V.C) 1.410.247 57.788  186.910 0 709.813 197.171 2.561.928
Precio con TLC ($/1) 993.767  1.180.959  517.591 509.184 706.668 538.152 848.640
Ingreso con TLC (mill.de pesos) ~ 1.401.456 68.245 96.743 0 501.602 106.108 2.174.154
(ambioeni ill.

ambio en ingreso (mill de 0 4379 79341 41225 0 106.108 29332

pesos)
(ambio en ingreso (%) 1,37%

Fuente: Cilculos de los autores. Ver Anexo Estadistico. Todos los voliimenes se expresan en toneladas de azticar crudo. Para etanol se supone

un factor de conversién 1,56 toneladas por cada mil litros.

Tabaco

El tabaco es otro de los productos de exportacion del sector agropecuario con
una capacidad importante, tanto actual como potencial, para aumentar sus flujos de
exportacion hacia el mercado estadounidense, lo que podria generar, al igual que
en el caso del azticar, un impacto considerable en el ingreso de los productores,
teniendo en cuenta el alto diferencial existente entre el precio de importaciéon de
los Estados Unidos y el precio que se recibe en otros destinos.

Como era de esperarse, las posibilidades de aumentar las exportaciones a corto
plazo en virtud del TLC quedaron limitadas a la cuota otorgada por los Estados
Unidos, dado el elevado arancel de los Estados Unidos (350%) que hace practi-
camente inviable realizar exportaciones durante la mayor parte del periodo de
desgravacion.

Por la anterior razdn el gobierno colombiano, a peticién del gremio productor,
insistid en la negociacidon en conseguir un contingente significativo, equivalente
a 30.000 toneladas en la solicitud inicial, pues se conocia la limitacion del arancel

extracuota. Sin embargo, al final de la misma tnicamente se consiguié una cuota

de 4.000 toneladas, con un crecimiento anual compuesto del 5%.
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No obstante que la cuota conseguida es sensiblemente inferior a la solicitada,
representa un acceso importante si se compara con las exportaciones actuales del
pais, pues las 4.000 toneladas representan un 80% del volumen total exportado
por el pais anualmente en los ltimos 5 anos.

En este caso, a diferencia de lo sehalado en el caso del azicar, resulta probable
que el aumento de las exportaciones provenga de nueva produccion,y genere una
expansion en el area sembrada y en el empleo.

Como puede apreciarse en el Cuadro 28, la cuota tabacalera generaria un
incremento anual de $ 41 mil millones en los ingresos recibidos por exportaciones,

lo que representa un incremento del 19% respecto al ingreso actual. Asi mismo, el

area sembrada, el empleo y los ingresos laborales se incrementarian en un 15%.

CUADRO 28.
Impactos a corto plazo del TLC sobre el sector productor de tabaco en Colombia

(Pesos de 2005)

Variable Ventas internas | Exportaciones Cuota EE.U. Total
actuales actuales

(antidad sin TLC (t.m) 26.282 4,948 31.230
Precio sin TLC ($/1) 6.885.145 6.885.145 0 6.885.145
Ingreso sin tlc (mill. de pesos) 180.957 34.065 0 215.022
Cambio en cantidades por TLC (t.m) 0 0 4,642 4.642
Precio con TLC ($/t) 6.885.145 6.885.145 8.790.440  7.131.678
(antidad con TLC (t.M) 26.282 4,948 4.642 35.871
Ingreso con TLC (mill. de pesos) 180.957 34.065 40.801 255.823
Cambio en ingreso (mill. de pesos) 0 40.801 40.801

(ambio en ingreso (%) 18,98%
Efectos sobre dreay empleo
Area sembrada actual (has.) 15.410
Area sembrada con TLC (has.) 17.701
(ambio en drea (has) 2.290
(ambio en area (%) 14,86%
Empleo actual (hombres/afio) 16.034
Empleo con TLC (hombres/afio) 18.417
(ambio en empleo (hombres/afio) 2.383
Cambio en empleo (%) 14,86%
Ingresos laborales actuales (mill. de $) 34.136
Ingresos laborales con TLC (mill. de $) 39.210
Cambio en ingresos lab. (Mill. de $) 5.074
(ambio en ingresos lab. (%) 14,86%

Fuente: Calculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).
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Lacteos

La negociacion del sector lacteo se adelantd de manera autocontenida, otorgan-
dose ambos paises (Colombia y los Estados Unidos) contingentes de igual volumen
agregado en términos de toneladas y los mismos plazos de desgravacion. Tanto
Analac como el negociador de la cadena por parte del sector privado colombiano
consideran que a largo plazo este sector resultard ganador de la negociacion, pues
aunque los dos paises alcanzaran la situacion de libre comercio al mismo tiempo,
la diferencia en el tamano de los mercados generard a Colombia las mayores
posibilidades de aumentar sus exportaciones en volimenes significativamente mas
elevados respecto del crecimiento que podrian registrar las ventas externas de los
Estados Unidos a Colombia.

En lo que respecta a los efectos a corto plazo sobre la produccion de leche, los
anteriores actores consideran que es muy probable que no se presenten impactos
sobre los precios al productor y tampoco sobre la produccion, pues los contin-
gentes otorgados para los productos agroindustriales requieren la utilizacion sélo
de volimenes marginales de leche liquida frente a la produccién total del pais.
En estas circunstancias, los efectos a corto plazo se concentraran en los productos
agroindustriales de la cadena lactea, tales como mantequilla, quesos, helados y
bebidas lacteas, los que seguramente registraran aumentos importantes en sus

exportaciones y, por ende, en sus ingresos.

CUADRO 29.
Contingentes otorgados a Colombia por parte de los EE. UU. En el
sector lacteo

Exportaciones a los EE.UU.
(Promedio 2001-2004)

Contingentes otorgados por los EE.UU.

Producto ;
Toneladas Valor Fu(:g)(mlles Toneladas | Valor FOb (miles us$)
Leche liquida 0 0 100 109
Mantequilla 5 8 2.000 3.483
Queso 45 119 4.600 17.194
Helados 0 0 300 898
Otros productos lacteos 88 201 2.000 4.046
Total 138 328 9.000 25.731

Fuente: Célculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).
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Tal como se puede leer en el Cuadro 29, los contingentes otorgados a los
productos de este sector representan un aumento importante respecto a las muy
escasas exportaciones actuales a los Estados Unidos. En total, con base en los datos
observados durante el periodo 2001-2004 y bajo el supuesto de que las expor-
taciones de productos lacteos efectuadas a los Estados Unidos fueran, durante el
periodo de transicidn, anualmente equivalentes a los contingentes base otorgados,
ellas alcanzarian un valor aproximado de US$26 millones al afo.

En conclusién, aunque a corto plazo no es probable que se presenten efectos
sobre el sector productor de leche en el pais (en términos de produccién, empleo
o0 ingresos), a largo plazo existe un potencial importante para mejorar los ingresos
de los productores y aumentar la produccion, teniendo en cuenta el tamano del
mercado estadounidense, el cual llegara a estar libre de aranceles dentro de 11 afos
para algunos productos y dentro de 15 a partir del afio 2003 para el resto.

El aprovechamiento de estos posibles beneficios dependera de la capacidad
productiva que logre desarrollar el pais en esta cadena. Cabe sefalar que segtn el
documento “Apuesta exportadora agropecuaria”, del Ministerio de Agricultura,
la meta para el sector es aumentar la produccién de leche en un 38% durante los

proximos 10 anos.
Productos con restricciones sanitarias: carne de bovino y hortofruticolas

La carne de bovino vy las frutas y hortalizas son dos sectores en donde el pais
tiene esperanzas de aumentar los flujos de exportacion hacia los Estados Unidos
gracias a lo negociado en el TLC.

En efecto, para la carne se acord6 una desgravacion a 10 anos, partiendo de
una tasa base del 26%, con un contingente residual de 5.000 toneladas libre de
aranceles. Por su parte, las frutas y hortalizas, al estar vinculadas al ATPDEA, quedaron
sujetas a desgravacion inmediata.

Como es conocido, el potencial aumento de las exportaciones de estos sectores
depende en gran medida de dos factores: 1) la eliminacion de las restricciones
sanitarias y fitosanitarias justificadas e injustificadas que afectan a estos productos
en el mercado estadounidense, y 2) la solucidon de los problemas internos que
permitan ajustar la produccién a los estandares internacionales requeridos.

Respecto al primer factor, de acuerdo con lo analizado en el tercer capitulo, el
TLC no garantiza que se eliminaran efectivamente las restricciones no arancelarias
del mercado estadounidense.

En lo que concierne al segundo factor, éste dependera de que se concreten

las acciones que tienen que adelantar en conjunto el sector privado y el sector
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publico. En cualquier caso, es poco probable que se consigan resultados positivos
a corto plazo.

Asi, entonces, el impacto del TLC sobre estos sectores solo seria a mediano y
largo plazo, y la magnitud del mismo es una incognita, pues, de una parte, es casi
imposible predecir cuil sera el verdadero resultado de lo acordado en materia sani-
taria y fitosanitaria, ya que dependera enteramente de la voluntad de los Estados
Unidos, y, de otra, también resulta muy complejo adivinar el éxito de los programas
que se emprendan para ajustar los productos a los estandares sanitarios y demas
normas internacionales, asi como para incrementar el hato ganadero.

Ante la incertidumbre respecto de la magnitud de la eventual expansion que
pudieran tener las exportaciones agropecuarias colombianas por efectos del TLC a
mediano y largo plazo, en la tltima seccién de este capitulo se ha optado por estimar
el valor en el que tendrian que aumentar las ventas externas a fin de compensar
las pérdidas que se generarian para el pais una vez se agregan los impactos sobre
los productos importables, los consumidores y los contribuyentes, aproximaciéon
que fue igualmente utilizada en el estudio del Ministerio de Agricultura al que se

ha venido haciendo referencia.

POSIBLES IMPACTOS SOBRE LOS CONSUMIDORES DE ALIMENTOS
Consideraciones metodologicas

Como se menciond en la parte introductoria de este capitulo, el TLC puede
traer efectos sobre los consumidores colombianos de alimentos, dado el cambio
en los precios relativos de los distintos productos alimenticios.

En efecto, de acuerdo con lo analizado en las secciones anteriores, a corto
plazo se esperaria que el TLC llevara a una disminucion en los precios internos de
los productos agropecuarios que compiten con importaciones originarias de los
Estados Unidos, como maiz amarillo, maiz blanco, sorgo, soya, trigo, frijol y aceite
de palma, mientras que a largo plazo se preveria también una reduccién en los
precios del arroz y de la carne de pollo. Asi, se esperaria que los menores precios
de los productos agropecuarios se trasladaran hacia los precios al consumidor de
los bienes finales de cada cadena productiva, generandose asi un efecto positivo
para el consumidor.

Cabe anotar que segun lo analizado en este capitulo, no deberian esperarse
movimientos al alza sobre los precios de venta en el mercado interno de aquellos

productos con posibilidades de aumentar sus exportaciones en el corto plazo
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(azQcar, tabaco, lacteos), por cuanto para tales bienes existe una clara segmentacion
entre el mercado interno y externo.

De acuerdo con las conclusiones del estudio preparatorio para el TLC adelan-
tado por el Ministerio de Agricultura, en la mayoria de cadenas productivas
agropecuarias del pais se producen rupturas en la transmisiéon de precios entre
algunos eslabones, lo que significa que no necesariamente una variacion en los
precios de las materias primas se trasladaria en igual magnitud a los precios al
consumidor final'?.

Cabe anotar que los resultados encontrados en el estudio mencionado se
basan en las relaciones de precios observadas en el pasado, las cuales obviamente
pueden cambiar ante un escenario de libre comercio con los Estados Unidos. Sin
embargo, no seria probable que tales relaciones se modifiquen sustancialmente
a corto plazo. Ante estas circunstancias, para estimar los efectos en los precios al
consumidor final por la reduccion de los precios de los productos agropecuarios
importables, se ha decidido adoptar dos hipotesis sobre el grado de transmision a

los precios de los consumidores finales, a saber:

a) Corto Plazo=Transmision del 50%. El mercado transmite a los
consumidores finales solamente la mitad de la rebaja en los precios de los
insumos de origen agropecuario. Esto implica que el cambio porcentual en
el precio al consumidor del producto elaborado es igual al cambio porcentual
en el precio del producto primario multiplicado por la participacién de éste
en los costos de produccién agroindustriales, y este resultado a su vez se

multiplica por 50%.

b) Corto plazo=Transmision completa. Teniendo en cuenta que a largo
plazo todos los productos agropecuarios enfrentarin un escenario de libre
comercio, es posible que el mercado transmita totalmente a los consumidores
finales las rebajas en los precios de los productos agropecuarios primarios,
salvo la parte que se filtra para mantener constante un margen porcentual

de distribucidén mayorista-detallista.

Asi, para cada una de los escenarios planteados, el beneficio para los consu-
midores se estima como la disminucién en el gasto promedio de los hogares
destinado a alimentos y bebidas derivada de los menores precios de los bienes
finales de consumo, manteniendo su utilidad constante, lo que se conoce en la
teoria como “variacién compensatoria’, que equivale al cambio en el excedente

de los consumidores.
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Para tal fin, se hace uso de la misma metodologia desarrollada en el estudio
adelantado por el Ministerio de Agricultura mencionado, la cual consiste en:

1. Identificar los productos finales de la canasta de los consumidores cuyos
precios pueden ser afectados por los cambios en los precios de los productos
primarios.

. Calcular los cambios en los precios al consumidor al multiplicar la variacion
en el precio de la materia prima respectiva por su participacién dentro del
precio del bien final, es decir, por el coeficiente insumo-producto.

i11. Traducir los cambios obtenidos en los precios al consumidor a nivel de
productos especificos a cambios en los indices de precios de los subgrupos
de alimentos (pan y cereales, carnes, etc.), utilizando como ponderadores
los coeficientes de participacién en la canasta del Indice de Precios al
Consumidor-IPC.

iv. Introducir los cambios en dicho indice de precios de cada subgrupo de
alimentos en la funcidn de gasto de alimentos con utilidad constante, estimada
en el citado estudio.

Adicional a la sensibilidad en materia de transmision de precios, los escenarios
de beneficios al consumidor a corto y a largo plazo se diferencian por cuanto en
este ultimo se tienen en cuenta también los cambios en los precios del arroz y
de la carne de pollo. Asi mismo, el escenario a largo plazo se calcula con base en
los dos estimativos considerados en el caso de carne de pollo, el primero de los
cuales supone una caida de 30% en el precio promedio de la carne de pollo, y el

segundo una de 35%.
Resultados

En los Cuadros 30 y 31 se incluyen las estimaciones respecto a los cambios

sobre los precios de los bienes finales bajo los dos escenarios de temporalidad.
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CUADRO 30.
Cambios en los precios de los bienes de consumo final a corto plazo

Cambio en
, Producto ca'?""° enel Coef.Insumo el precio del
Articulos del IPC . precio del prod. producto final
primario L -producto
Primario (transm =

50%)

Harina de maiz y otras harinas Maiz blanco -26% 56% -71%

Pastas secas Trigo -11% 33% -2%

Cereales preparados Maiz amarillo -26% 8% -1%

(ereales para sopa Maiz blanco -26% 56% -7%

Pan Trigo -11% 33% -2%

Otros productos de panaderia Trigo -11% 33% -2%

Frijol Frijol -15% 100% -8%
Maiz amarillo -26% 27%

(arne de cerdo -4%
Soya -12% 12%
Maiz amarillo -26% 27%

(arne de pollo -4%
Soya -12% 12%
Maiz amarillo -26% 27%

Huevos -4%
Soya -12% 12%
Soya -12% 10%

Aceites -3%
Ac.crudo de palma -12% 39%
Soya -12% 9%

Grasas (margarina) -2%
Ac.crudo de palma -12% 34%

Fuente: Calculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).
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CUADRO 31.

Cambios en los precios de los bienes de consumo final a largo plazo

Cambio en Cambio en el pre-
, Producto | elpreciodel | Coef.Insumo | ciodelproducto
Articulos del IPC primario prod. -producto | final (transm=
Primario 100%)
Arroz blanco Arroz paddy verde -13% 71% -9%
Harina de maiz y ot
ar.ma € maizy otras Maiz blanco -26% 56% -15%

harinas

Pastas secas Trigo -11% 33% -4%
Maiz amarillo -26% 8%

Cereales preparados -3%
Arroz paddy verde -13% 3%

Cereales para sopa Maiz blanco -26% 56% -15%

Pan Trigo -11% 33% -4%

Otros productos de panaderia  Trigo -11% 33% -4%

Frijol Frijol -15% 100% -15%
Maiz amarillo -26% 27%

Carne de cerdo -8%
Soya -12% 12%

Carne de pollo:escenario 1 Carne de pollo -30% 100% -30%

(arne de pollo:escenario2  Carne de pollo -35% 100% -35%
Maiz amarillo -26% 27%

Huevos -8%
Soya -12% 12%
Soya -12% 10%

Aceites -6%
Ac.Crudo de palma -12% 39%
Soya -12% 9%

Grasas (margarina) -5%
Ac.Crudo de palma -12% 34%

Fuente: Calculos de los autores. Ver Anexo Estadistico.

Los efectos presentados en los anteriores cuadros se trasladan a los indices
de precios de cada subgrupo del consumo de alimentos, en consideracion de la
participacidn de cada producto afectado en su respectivo grupo. En los Cuadros
32 y 33 se incluyen las variaciones obtenidas sobre los indices de precios de cada
subgrupo.
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CUADRO 32.

Cambios en los precios de los subgrupos de consumo a corto plazo

Cambio en

Ponderacion en

Cambio en

Articulos del IPC afectados | elpreciodel | ellPCdecada | el preciodel
producto final

Harina de maiz y otras harinas -1% 4%

Pastas secas -2% 5%

1.Pany Cereales Cereales preparados -1% 2%

) (ereales para sopa -1% 5%

Pan -2% 32%

Otros prod. de. panad. -2% 19%
TOTAL -1.7%

2.Frutas, verduras,  Frijol -8% 8%
patatas, etc. TOTAL -0.6%

(arne de cerdo -4% 4%

3.Carnes (arne de pollo -4% 23%
TOTAL -1.2%

4.Leche, queso Huevos -4% 20%
y huevos TOTAL -0.8%

Aceites -3% 78%

5.Aceites y mantecas  Grasas (margarina) -2% 22%
TOTAL -2.8%

Fuente: Clculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).

CUADRO 33.

Cambios en los precios de los subgrupos de consumo a largo plazo

Articulos del IPC Cambio en el

Ponderacion en

Cambio en

SUBGRUPO precio del el IPCde cada el precio del
afectados producto final subgrupo
Arroz blanco -9% 32%
Harina de maiz y otras
harinas 15% 4%
Pastas secas -4% 5%
1.Pany Cereales Cereales preparados -3% 2%
Cereales para sopa -15% 5%
Pan -4% 32%
Otros prod. de. panad. -4% 19%
TOTAL -6.4%
2.Frutas, verduras, Frijol -15% 8%
patatas, etc. TOTAL -1.2%
3. Camnes: (arne de cerdo -8% 4%
R Carne de pollo -30% 23%
Escenario 1 TOTAL 7.4%
3 Cames: Carne de cerdo -8% 4%
o Carne de pollo -35% 23%
Escenario 2 TOTAL -8.5%
4.Leche, quesoy huevos 1 1U0VOS 8% 20%
Leche, quesoy TOTAL -1.7%
Aceites -6% 78%
5. Aceites y mantecas Grasas (margarina) -5% 22%
TOTAL -5.6%

Fuente: Calculos de los autores. Ver Anexo Estadistico.
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Como se menciond, al introducir los cambios en los indices de precios de
cada subgrupo de alimentos en la funcion de gasto, se puede estimar el beneficio

para los consumidores, el cual se presenta en el Cuadro 34, para cada uno de los

escenarios planteados.

CUADRO 34.
Cambio en el gasto de los consumidores colombianos
(En pesos del afio 2005)
. Gasto Cambio %| Gasto con Cambio
Escenario actual | " e (mill. )| " 93sto
(mill.$) | "9 ) (mill.$)
Corto Plazo -0,62%  53.518.515 -333.935
Largo Plazo: Escenario 1 Carne de Pollo 53.852.450 -144%  53.076.297  -776.154
Largo Plazo: Escenario 2 Carne de Pollo -1,44%  53.076.300  -776.150

Fuente: Célculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD). El Escenario 1 supone una caida en el precio

de la carne de pollo del 30%, mientras que el Escenario 2 supone una disminucién de 35%.

Como se puede apreciar, en el escenario a corto plazo la reduccion de precios
equivaldria a un ahorro de un 0,62% en el gasto de los consumidores, equivalente
a $334 mil millones al afio (en pesos de 2005). Por su parte, en los escenarios a
largo plazo el cambio seria de 1,44%, equivalente a $776 mil millones al afio (en
pesos de 2005).

PERDIDA DE ARANCELES

Como se senald en el tercer capitulo, el 94,5% de las importaciones actuales e
Colombia originarias de los Estados Unidos estaran libres de arancel desde el primer
ano del Tratado, bien sea porque se ofrecieron en canasta A o porque quedaron
incluidas en los contingentes del Tratado. Dicho porcentaje asciende al 99,5% si
se consideran las importaciones sujetas a plazos de desgravacion de 3 y 5 anos.

En este sentido, el pais tendria un costo fiscal considerable, pues dejaria de
recaudar practicamente el 100% de los aranceles que actualmente recauda sobre
las importaciones originarias de los Estados Unidos.

De acuerdo con las importaciones y los aranceles observados durante el periodo

2001-2005, el costo fiscal ascenderia a un valor anual cercano a los US$119
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4 En el Anexo Estadistico se puede
encontrar el procedimiento de
calculo del costo fiscal estimado.

15 También se presentarian pérdidas
en cebada y en la produccion in-
formal carne de cerdo, las cuales
no ha sido posible valorarlas de-
bido a falta de informacion precisa
sobre estas actividades.
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millones. Dicho costo, expresado en pesos del 2005, equivale a un valor anual del
orden de los $338 mil millones!*. Es preciso sefialar que este estimativo no incluye
la pérdida de ingresos fiscales que puede generarse por efecto de la desviacién de

comercio que puede ocurrir.

BALANCE DE BENEFICIOS Y COSTOS SOCIALES
Escenario base

Como se coment6 en la introduccion de este capitulo, uno de los objetivos
principales de este estudio es estimar, de forma aproximada, el posible balance
neto de la negociacion para el sector agropecuario en términos de produccion y
empleo, tanto a corto como a largo plazo, a fin de conocer si las pérdidas previstas
para el sector de bienes que compiten con importaciones estadounidenses pueden
llegar a ser compensadas, e incluso sobrepasadas, por las ganancias que podrian
presentarse en el sector de bienes de exportacién a ese mercado.

De acuerdo con lo analizado en la primera seccidén, no es claro que el sector
agropecuario, como actividad productora, haya resultado ganador neto en la
negociacidon, como era uno de los objetivos principales del pais. En primer lugar,
es posible afirmar que a corfo plazo (primeros seis afios del Tratado) son mayores
las pérdidas sociales, via cambios en el excedente del productor e ingresos labo-
rales, derivadas de la contraccién en los bienes que compiten con importaciones
(maiz, sorgo, soya, frijol, trigo y aceite de palma'®) que las ganancias sociales por
la expansion de los bienes de exportacién (aztcar y tabaco). En el Cuadro 35 se
resumen los posibles impactos del TLC a corto plazo sobre los productos analizados

(tomando como referencia el periodo 2001-2005).



Estimacion de los posibles impactos
del TLC sobre el sector agropecuario

1/ El escenario 1 supone que desde
el primer afio se perderia la totalidad
de la proteccién arancelaria de este
producto, con su consecuente efecto
en sorgo, mientras que el escenario 2
supone que el precio interno del maiz
se fijarfa teniendo en cuenta que una
parte del consumo (33%) no puede ser
importado libre de aranceles.

2/ Incluye los efectos sobre el maiz,
sorgo, soya, trigo, frijol y el efecto a
corto plazo sobre aceite de palma.
Los porcentajes de cada variable se
calculan sobre el agregado de estos
productos.

3/ Incluye los efectos sobre el azi-
car (incluyendo etanol) y el tabaco.
Los porcentajes de cada variable se
calculan sobre el agregado de estos
productos.

4/ Dado que no se cuenta con fun-
ciones de oferta en el caso de los
bienes de exportacién, se supone que
el excedente del productor es un 40%
del valor de la produccién en estos
bienes, teniendo en cuenta que ese es el
porcentaje promedio encontrado para
los bienes de importacién.

5/ Los porcentajes de cada variable se
calculan sobre el agregado de todos
los productos.

CUADRO 35.
Beneficios y costos a corto plazo del TLC para los productos del sector
agropecuario
Alternativas en Maiz
Variables Unidades ySorgo'
Escenario 1 Escenario 2
Productos que compiten con importaciones?
Cambio en el valor de la produccién $SMillones -573.041 -524.307
% -26% -24%
Cambio en el excedente de los productores $SMillones -316.333 -286.037
% del VP -15% -13%
. . Has. -202.888 -177.325
Cambio en el érea cosechada % 7% “15%
Cambio en el nivel de empleo Hombres/afio -33.078 -28.840
% -15% -13%
. . Mill -70.42 -61.401
Cambio en los ingresos laborales i onoez (—)15‘2 6—13%A>
Productos de exportacién’
Cambio en el valor de la produccion $SMillones 70.133
% 3%
Cambio en el excedente de los productores* $SMillones 28.053
% del VP 1%
Cambio en el érea cosechada Has. 2.290
% 1%
Cambio en el nivel de empleo Hombres/afio 2.383
% 3%
: ; $Millones 5.074
Cambio en los ingresos laborales % 3%
Balance >
Cambio en el valor de la produccién $M|IIon§/z 502191(3)/70 —451_1110 Z)z
Cambio en el excedente de los productores $Millones -288.279 -257.983
% del VP -6% -6%
Cambio en el drea cosechada Has -200.598 -175.034
% -15% -13%
Cambio en el nivel de empleo Hombres/afio -30.695 -26.457
% -10% -9%
Cambio en los ingresos laborales $Millones -65.350 -56.327
% -10% -9%

Fuente: Calculos de los autores. Ver Anexo Estadistico.
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Como se aprecia, las pérdidas en términos de excedente del productor sobre
los 6 productos de importacion ascienden a un valor anual de $316 mil millones
(en pesos del 2005) bajo el escenario 1 (suponiendo que en maiz y sorgo se pierde
la totalidad de la proteccién arancelaria desde el primer ano del Tratado ante la
ausencia de un mecanismo de absorcion) y $286 mil millones en el escenario
2 (en pesos del 2005). Por su parte, la ganancia de excedente por concepto de
los productos exportables tan solo ascenderia a $28 mil millones (en pesos del
2005).

Asi, se generaria un costo anual neto para el sector del orden de $288 mil
millones o de $258 mil millones (en pesos del 2005), dependiendo del escenario,
que representan un 6% del valor de la produccion de los productos analizados en
ausencia de TLC. De igual manera, en términos de ingresos laborales también se
presentaria un costo neto para el sector por valor anual de $65 mil millones (en
pesos del 2005), o de $56 mil millones segtin el escenario, que representan un
9% y un 10%, respectivamente, de los ingresos laborales de estos productos en
ausencia de TLC.

En segundo lugar, no existen elementos suficientes para afirmar que la situa-
cién encontrada a corto plazo se podria revertir en el largo plazo (del afio siete del
Tratado hacia adelante). De una parte, las pérdidas sobre los bienes de importacion
serian mayores que las de corto plazo pues se deben adicionar los efectos una vez
concluida la desgravacion para los casos de arroz y carne de pollo, asi como los
efectos a largo plazo sobre la produccién de aceite de palma.

De otra parte, los efectos a largo plazo que pueden ser importantes para
tabaco y lacteos una vez concluida la desgravacion del mercado estadounidense,
son inciertos para los principales productos de exportacidon potenciales del pais
(carne de bovino y hortofruticolas, por ejemplo), ya que dependen de factores
tanto externos (voluntad del gobierno de los Estados Unidos para remover las
barreras no arancelarias), como internos.

Es claro que el balance de beneficios y costos para el pais derivados de lo nego-
ciado en el capitulo agricola del TLC, deben incluir también los impactos sobre los
consumidores por el cambio en los precios relativos de los productos alimenticios,
asi como los efectos fiscales ante la reduccion en el recaudo arancelario.

Como se menciond en la tercera seccién de este capitulo, los efectos de corfo
plazo para los consumidores dependen del grado de transmision de precios, que
se supone del 50%. En lo relativo a largo plazo, se acepta una transmisién completa
de precios ante las nuevas condiciones que traera el libre comercio en el sector.

Por su parte, en la cuarta seccion se estimé el valor de los aranceles que se

dejarian de recaudar sobre las importaciones originarias de los Estados Unidos.



Estimacion de los posibles impactos
del TLC sobre el sector agropecuario

Se estima el balance neto para los

dos escenarios considerados en el
caso de carne de pollo, el primero
de los cuales supone una caida de
34% en la produccion, mientras
que en el segundo se asume el des-
mantelamiento de la industria.

Asi, al agregar los efectos sobre el sector productor, los consumidores y el
fisco nacional, es posible obtener el balance neto para el pais de la negociacidon
agropecuaria en el TLC, tanto a corto como a largo plazo'.

Se debe senialar que respecto a las estimaciones presentadas en la primera seccion
y a efectos de simplificacion, se utiliza el escenario 1 en materia de efectos sobre
produccion (que supone que el precio del maiz se iguala al precio internacional
sin arancel desde el primer afio del Tratado). Asi mismo, se supone que los efectos
sobre los bienes de exportacion a largo plazo son iguales que los efectos estimados

a corto plazo.

CUADRO 36.
Beneficios y costos sociales del TLC para Colombia (Pesos de 2005)

Escenarios

Variables Unidades

Cortoplazo  Largoplazo’ Largo plazo?

Productos importables

Excedente de los productores $Millones -316.333 -1.048.255 -1.457.338

Ingresos laborales $Millones -70.423 -232.582 -350.010

Subtotal $Millones -386.756 -1.280.838 -1.807.348
Contribuyentes

Pérdida de aranceles $Millones -337.555 -337.555 -337.555

Productos exportables

Excedente de los productores $Millones 28.053 28.053 28.053

Ingresos laborales $Millones 5.074 5.074 5.074

Subtotal $Millones 33.127 33.127 33.127
Consumidores

Excedente de los consumidores /1 SMillones 333.935 776.154 776.150

Total

Pérdidas $Millones -724.311 -1.618.392 -2.144.903

Ganancias $Millones 367.062 809.281 809.277

Balance $Millones -357.248 -809.112 -1.335.626

Fuente: Calculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).

1/ A corto plazo se supone que existirfa una transmisién de 50% entre los precios al productor y los
precios al consumidor. A largo plazo se supone que existiria una transmisién de 100%, teniendo en cuenta
que en todos los productos agropecuarios habria libre comercio.
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Como se aprecia en el Cuadro 36, a corto plazo las pérdidas netas en producciéon
y empleo, sumadas a los menores aranceles recaudados, no podrian ser compensadas
con la mejora en el bienestar de los consumidores, generando un balance neto
negativo para el pais por valor de $357 mil millones al afio (en pesos de 2005).

Por su parte, los mayores efectos negativos sobre la produccién a largo plazo,
ante las contracciones en arroz, aceite de palma y especialmente carne de pollo,
incrementarian atn mas el desbalance, pues el aumento en el bienestar de los
consumidores no seria suficiente para contrarrestar dichos efectos. Asi, el balance
negativo oscilaria entre $0,8 y $1,3 billones (en pesos de 2005), dependiendo del
escenario que se presente sobre el sector avicola.

En estas circunstancias, la expansion a largo plazo de los productos exportables
deberia ser considerable, a fin de que el pais pueda compensar efectivamente, e
incluso superar, las pérdidas previstas de mantenerse las condiciones actuales. En
efecto, bajo el supuesto que el excedente de los productores en los bienes de
exportacion fuera el 40% del valor de produccion de los mismos, la compensacion
de pérdidas de largo plazo requeriria un incremento del valor anual de produccién
de los exportables entre $2,0 y $3,3 billones (en pesos de 2005), segiin el esce-
nario que se considere. Los anteriores montos, convertidos a la tasa de cambio del
ano 2005, equivalen a un valor que oscilaria entre US$872 y US$1.439 millones,
respectivamente.

Claro esta, dicho incremento requerido en exportables seria menor en la medida
en que la produccién nacional de otros bienes agricolas pudiera alcanzar niveles de
competitividad suficientes para mejorar su valor anual de produccidn prevista en el
escenario considerado, asi como también en la medida en que el Gobierno otorgue,
como lo ha anunciado, ayudas directas adecuadas para compensar a los sectores
perdedores a corto plazo, aspecto que sera tratado en el siguiente capitulo.

Es importante sefialar que los impactos estimados sobre los bienes que compiten
con importaciones dependen fundamentalmente tanto de la magnitud en que
disminuyan sus precios ante la mayor competencia de productos estadounidenses,
como del efecto que tal disminucioén pueda traer sobre los niveles de produccion
y el area cosechada. En lo que respecta a la disminucién de los precios internos,
se decidid utilizar como referencia las reducciones derivadas en el periodo 2001-
2005, caracterizado por presentar precios internacionales relativamente altos y
aranceles bajos. Adicionalmente, para la carne de pollo, el producto de mayor peso
en el conjunto de los impactos estimados, se consideraron dos escenarios con
consecuencias sensiblemente diferenciales entre si. Bajo las anteriores circunstan-
cias, puede afirmarse que los resultados anteriormente comentados reflejan un

escenario “optimista’” en cuanto a los impactos negativos sobre los precios internos
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que podria traer el TLC, por lo menos en lo que se refiere a los efectos calculados
a corto plazo y a largo plazo en el Escenario 1.

De otra parte, aunque las elasticidades de oferta utilizadas para calcular los
impactos sobre produccion y area (tomadas del estudio preparatorio adelantado
por el Ministerio de Agricultura) son estadisticamente significativas, no gozan de
total certeza, y en la practica los agricultores podrian responder en grados tanto
menores como mayores a los estimados.

A fin de medir la sensibilidad de los resultados se realiz6 un ejercicio supo-
niendo que las reducciones en produccidn y area cosechada fueran, en un caso,
50% inferiores a las estimadas a partir de las elasticidades citadas, y en otro, que
fueran 50% superiores.

Para el primer escenario, se obtuvo como resultado que el balance negativo para el
pais, estimado originalmente en $0,8 y $1,3 billones (en pesos de 2005) dependiendo
de la situacion que se presente en el sector avicola, podria disminuirse a $0,6 y $1,1
billones (en pesos de 2005), respectivamente. En consecuencia, el valor de produccion
de los productos exportables deberia aumentar entre US$650 y US$1.217 millones,
en lugar de los US$872 y US$1.439 millones anuales estimados originalmente. Para
el segundo escenario el balance negativo para el pais se aumentaria a $1,0 y $1,5
billones (en pesos de 2005), por lo que el valor de produccién de los productos
exportables deberia aumentar entre US$1.093 y US$1.660 millones.

En consecuencia, como resultado de los analisis de sensibilidad realizados
sobre el grado de reduccion en areas, produccidn y empleo, es posible concluir
con suficiente nivel de certeza que los impactos previsibles del TLC no se habrian

de apartar de manera significativa de los estimados en este estudio.
Escenario alternativo

Como puede deducirse de lo dicho a lo largo el presente capitulo, los esti-
mativos presentados hasta el momento comparan la situacion actual del sector
agropecuario colombiano, esto es, en presencia de proteccidn en frontera para
el mercado interno y con el beneficio del ATPDEA para las exportaciones hacia
los Estados Unidos, frente a la situaciéon que traeria el TLC, consistente en una
eliminaciéon de la proteccion a la produccion interna con respecto a productos
estadounidenses, un mantenimiento de las preferencias ATPDEA y una apertura
parcial del mercado estadounidense para productos colombianos que cuentan
actualmente con restricciones.

Como se menciond en la introduccidn el documento, en ausencia de un TLC

se habrian podido presentar tres escenarios: uno de ellos, la prolongacion de la
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base de datos de comercio exte-
rior de la DIAN, y no el valor de
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situacién actual con la prorroga periddica del ATPDEA; otro, la no extension de
las preferencias ATPDEA, en cuyo caso para algunos productos hubiera operado de
todas formas el Sistema Generalizado de Preferencias (como es el caso de algunas
flores -claveles miniatura y flores cortadas- y de gran parte de frutas y hortalizas);
y un ultimo, en el cual no hubiera ni ATPDEA ni SGP.

Precisamente, la alta probabilidad que el gobierno y gran parte el sector privado
le asignaron a la ocurrencia de este Gltimo escenario (teniendo en cuenta lo expre-
sado por el propio gobierno estadounidense) se constituy6 en uno de los principales
factores que motivaron el interés del pais por firmar el Tratado, pues se conside-
raba que la eliminacién de las preferencias unilaterales traeria consigo pérdidas
significativas en materia de exportaciones actuales y potenciales en un futuro (y
consecuentemente en la generaciéon de empleo), tanto del sector agropecuario como
del industrial. En estas circunstancias, se podria argumentar que el escenario base
considerado en este estudio deberia contrastarse con uno en el que se comparara
la situacién actual con la que se presentaria sin TLC y sin ATPDEA ni SGP.

En teoria, la eliminacion de las preferencias deberia traducirse en una menor
demanda de los productos colombianos en el mercado estadounidense, ante el
encarecimiento de los precios que tendrian que pagar los consumidores de dicho
pais. Otra opcidn que se podria presentar consistiria en que los exportadores colom-
bianos absorbieran al menos parte del arancel via un menor precio de venta,lo que
ocasionaria una disminucién en la produccioén nacional. En cualquiera de los dos
casos, la cuantificacion detallada de los impactos requeriria contar con informacién
no disponible actualmente y cuya estimacion excederia el alcance de este estudio,
como las elasticidades de sustitucién de los consumidores estadounidenses en el
primer caso y las elasticidades de oferta de los productores colombianos de bienes
beneficiados por las preferencias (flores, cigarrillos, etc.) en el segundo.

No obstante lo anterior, se ha desarrollado un ejercicio de aproximacion a los
posibles efectos que podria traer para el pais la eliminaciéon del ATPDEA a corto
plazo, a partir de la utilizacidon de varios supuestos e indicadores, y bajo la opcion
de que los productores disminuyeran sus precios de venta para absorber el cobro
del arancel, con las consecuentes respuestas en produccion.

En primer lugar, se supone que la totalidad de exportaciones realizadas actual-
mente bajo ATPDEA, las cuales ascendieron a US$717 millones en promedio
durante el periodo 2001-2005, se verian disminuidas ante la reduccién en sus
precios de venta'”. Este supuesto puede considerarse como pesimista, pues es sabido
que para algunos productos beneficiados por el programa, tales como el aztcar
que se exporta a través de la cuota OMC o los cigarrillos, los altos precios que se

pagan en el mercado estadounidense aunados a que sus aranceles de NMF son
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bajos (como se describid en la segunda seccion de este capitulo), podrian evitar la
contraccion en los volimenes de exportacion de estos bienes atin en la situacion
en que sus precios de venta debieran verse reducidos.

En segundo término, como indicador de la disminucién de los precios de
venta se utiliza el nivel promedio de arancel de NMF que se cobra en los Estados
Unidos sobre los bienes beneficiados por el programa, el cual asciende al 6,5%
en términos ad valorem.

En tercer lugar, se supone una elasticidad de oferta de los productos beneficiados
por el ATPDEA de 3,0, elasticidad claramente alta a fin de evitar subestimar los
impactos. Cabe senalar que la elasticidad promedio de los productos importables
para los cuales se calcularon los impactos previsibles del TLC es inferior a 1,0.

Bajo las anteriores circunstancias, la disminucion de 6,5% en los precios de venta
ocasionaria una reduccion del 19,4% en los volimenes de exportacidon hacia los
Estados Unidos, con lo cual se presentaria un efecto combinado consistente en una
disminucion del 24,6% en el valor de las mismas, correspondiente a un monto de
US$176 millones anuales o de $0,4 billones a la tasa de cambio del afio 2005.

La pérdida de los productos exportables debe traducirse en su equivalente de
excedente de productor, a fin de hacerla comparable al escenario base calculado
en este estudio. Dado que no se cuenta con funciones desagregadas de oferta en
el caso de los bienes de exportacion, se supone que el excedente del productor es
un 40% del valor de la produccidén en estos bienes, teniendo en cuenta que es el
porcentaje promedio para los bienes de importacion, con lo cual la disminucién
en el excedente de los productores ante la eliminacidon del ATPDEA a corto plazo
seria equivalente a $0,16 billones anuales (en pesos de 2005).

Al anterior impacto se le deberia adicionar la consecuente pérdida en ingresos
laborales por la contraccién en el empleo generado en los bienes afectados. Ante
las dificultades en materia de informacién para todos los productos, y teniendo en
cuenta que las flores responden por la mayor parte de las exportaciones beneficiadas
por las preferencias (mas del 80%), se ha optado por estimar el impacto en empleo
sobre este sector, a partir del volumen en que se reducirian las exportaciones
(estimado en 31 mil toneladas) y en un coeficiente aproximado de empleo por
tonelada (el cual, segiin Agrocadenas, asciende a 0,8). Bajo estas consideraciones,
se tendria una pérdida a corto plazo de $ 0,05 billones al afio en términos de
ingresos laborales, con lo cual el efecto agregado ascenderia a una pérdida neta a
corto plazo de $0,2 billones anuales (en pesos de 2005).

Al igual que en el escenario base estimado en este documento (efectos del
TLC frente a la situacién actual), se debe concluir que las pérdidas a corto plazo

recién sefialadas s0lo podrian ser compensadas por una expansion del resto de las

155



La negociacion agropecuaria en el TLC.

156

Alcances y consecuencias

exportaciones colombianas, que en este caso tendria que ascender a un valor de
$0,5 billones anuales (en pesos de 2005), equivalente a US$ 232 millones a la tasa
de cambio del ano 2005.

Resulta claro que la expansion requerida para el escenario sin TLC ni ATPDEA
seria sensiblemente inferior a la que se necesitaria bajo el escenario con TLC, bajo
el cual el aumento de las exportaciones ascendia a US$ 385 millones a corto plazo,
y a US$ 872 y US$1.439 millones, dependiendo del escenario que se presentara
a largo plazo.

Se debe sefialar que los impactos a largo plazo bajo el escenario sin TLC
ni ATPDEA podrian ser mayores a los de corto plazo extendidos de manera
permanente, puesto que en tal situacién seria mas dificil penetrar al mercado
estadounidense con otros productos por la ausencia de preferencias arancelarias y
por la presencia de restricciones sanitarias y fitosanitarias, que dificultarian aiin mas
lograr los aumentos requeridos en el volumen exportado para compensar pérdidas
en este escenario en comparaciéon con lo que pasaria en el escenario con TLC.

Por dltimo, tal como se habia hecho en el escenario base, se realizd un ejer-
cicio de sensibilidad de los resultados ante variaciones en la elasticidad de oferta
supuesta para los productos de exportacion, equivalente a 3,0, suponiendo que las
reducciones en los volimenes de exportacion de los productos beneficiados por
ATPDEA fueran, en un caso, 50% inferiores a las estimadas a partir de la elasticidad
citada, y en otro, que fueran 50% superiores.

Para el primer escenario se obtuvo como resultado que el balance negativo
para el pais, estimado originalmente en $0,22 billones (en pesos del 2005), podria
disminuirse a $0,13, y en consecuencia, el valor de produccion del resto de los
productos exportables deberia aumentar en US$139 millones anuales en lugar
de los US$232 millones estimados originalmente. Para el segundo escenario el
balance negativo para el pais se aumentaria a $0,30 billones (en pesos de 2005),
por lo que el valor de produccién del resto de los productos exportables deberia

aumentar en US$325 millones.



LAS AYUDAS
INTERNAS
AL AGRO COLOMBIANO

EL PROGRAMA DENOMINADO
AGRO, INGRESO SEGURO - AlS

Antecedentes

En la medida que empezd verdaderamente la negociacion de
la agricultura en el Tratado de libre comercio con los Estados Unidos y que en
las reuniones bilaterales se fue reflejando la inflexibilidad de las posturas de los
Estados Unidos —y especificamente la dificultad para la obtencién de medidas
de salvaguardia de precios y de periodos de vigencia de estas medidas, bien fueran
de precios o de cantidad, equivalentes al término de duraciéon del Tratado—, el
gobierno colombiano empezd a pensar seriamente que la manera mas aconsejable
de manejar la negociacidn era la de ofrecer al sector agropecuario un conjunto
de subsidios para los productos que se consideraban perdedores. De esta forma,
se podrian aceptar las propuestas estadounidenses de liberacidon de los productos
sensibles de la agricultura colombiana, sin generar fuertes reacciones de los agri-
cultores que se consideraban inconvenientes dada la coyuntura politica del pais.

Antes de la pentiltima ronda de negociacion el Ministro de Comercio, Industria
y Turismo vy el propio Presidente de la Republica anunciaron estas ayudas, factor
que incluso pudo haber contribuido al endurecimiento de la posicién estadouni-
dense. En este aspecto también vale la pena sefialar la modificacién sustancial que
se presento en la posicion del gobierno colombiano. De una parte, se abandono,
al menos parcialmente, la tesis de que Colombia no podia competir con la Teso-
reria estadounidense en el otorgamiento de subsidios a la agricultura, y, de otra, se
aceptd que habria algin espacio para aumentar el gasto publico a fin de implantar
una politica de apoyo a la agricultura colombiana frente a la competencia de la

produccién y subsidios estadounidenses.
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Asi, ante la inminencia de la apertura total del sector agropecuario y la
imposibilidad siquiera de mantener mecanismos de salvaguardia de precios y
dada la aguda asimetria existente en materia de subsidios como la presente en el
caso de Colombia-Estados Unidos, el gobierno de Colombia siguid el consejo
de Stiglitz and Charlton en el sentido de adoptar politicas tendientes a resarcir
a quienes resulten perjudicados por la negociacion del TLC, seglin se anota en
Cano (2006)'.

Es necesario sefialar que desde el punto de vista macroeconémico estos
subsidios resultan inconvenientes para el pais, que ni siquiera con los elevados
precios del petroleo y la revaluaciéon del peso, entre otros factores, pudo reducir
significativamente el déficit fiscal del gobierno central, por lo que, ceferis paribus,
los subsidios tenderian a generar un recorte en otros gastos previstos como los
de inversion social. No resulta ficilmente comprensible que un pais en desarrollo
como Colombia pretenda implantar este tipo de politicas para compensar los
subsidios de los paises desarrollados.

El Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural, en una presentacién ante la
junta directiva de Fenalce, dio a conocer los principales lineamientos del programa
Agro, Ingreso Seguro. Alli, el Ministro anuncié que el programa deberia tener
tres componentes: uno de apoyos directos; uno de recursos para el mejoramiento
de la competitividad; y otro de lineas de crédito blandas orientadas hacia la
reconversion de sectores (a través de Finagro). De igual forma, el Ministro mani-
festd que el programa AIS estaria enmarcado en tres criterios fundamentales: en
primer lugar, no podria contribuir a aumentar la desigualdad en el campo; en
segundo término, no estaria disefado para sostener ineficiencias permanentes
en el tiempo, y, por tltimo, seria manejado con la mayor transparencia y blindaje
contra la corrupcidn.

En cuanto a la cobertura, aclar6 que los recursos no serian solo para los sectores
perdedores, ya que los mecanismos de competitividad se abririan a otros sectores
para que puedan aprovechar oportunidades de exportacion. Lo que se espera con el
transcurso del tiempo es que se vaya reduciendo el apoyo a los sectores perdedores

y se vaya incrementando aquél relacionado con la competitividad?.
Los subsidios y la agricultura

La posicidon que ha asumido Colombia, en relaciéon con los subsidios a la
produccién agricola en el caso del TLC con los Estados Unidos, es contraria a la
tesis que ha defendido el pais en foros multilaterales de comercio, como el ALCA

y la OMC a través del grupo CAIRNS®. En efecto, en estos escenarios Colombia
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se ha mostrado ampliamente a favor de la eliminacion de las ayudas internas que
distorsionen la produccion y el comercio de productos agropecuarios.

Diversos debates se han presentado en el escenario mundial con relacion a
estos subsidios. Al respecto y solo a titulo de ejemplo, vale la pena anotar, de una
parte, que el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial consideran que
los subsidios distorsionantes del comercio deben ser recortados y no manejados
a través de maniobras técnicas. De igual manera, el anterior presidente del Banco
Interamericano de Desarrollo sostenia recientemente que el mejor instrumento
que puede utilizarse para aliviar la pobreza en el mundo es la eliminaciéon de los
subsidios a la agricultura en los paises ricos. No se entiende que para proteger a
un pequeno segmento de su poblacién y de su economia, los paises desarrollados
no contribuyan a aliviar la situaciéon de miseria y postracién de varios miles de
millones de habitantes en Asia, América Latina y Africa, ya que sin subsidios los
ingresos de esta poblacién se verian incrementados de manera significativa al
reducirse sustancialmente dichos subsidios. El argumento es mas vigoroso atn si se
piensa que los Estados ricos disponen de recursos suficientes como para compensar
a su poblacion agraria por los efectos que acarrearia la eliminacion de sus ayudas
internas a la produccion agricola. La conclusion es sencilla desde el punto de vista
de la seguridad colectiva y, por tanto, de la supervivencia de la humanidad: los
subsidios agricolas son un lujo que no puede subsistir indefinidamente®.

De otra parte, son conocidos los efectos que se generan como consecuencia
del otorgamiento de subsidios distorsionantes de la produccion y el comercio. Un
estudio intitulado ““Los impactos econdmicos y ambientales de los subsidios agricolas: una
evaluacion de la Ley Agricola de EU de 2002 y la Ronda de Doha”, elaborado por Karen
Mayrand, Stéphanie Dionne, Marc Paquin e Isaac Pageot-Lebel, concluye que:a) los
subsidios mas elevados como los que se otorgan mediante la Ley Agricola de Estados
Unidos, podrian conducir a una intensificacién de la produccién agricola de los
paises de la OCDE, lo que resultaria perjudicial para el medio ambiente, ademas de
que por el efecto “candado tecnoldgico” podria impedirse la aplicacion de politicas
menos dafiinas desde la 6ptica ambiental y llevarse a una mayor especializacion
de los cultivos y a la reduccion de la agro—biodiversidad; b) la eliminacion de las
politicas ambar como resultado de la Ronda Doha podria no solo beneficiar tanto
la liberacion comercial como la proteccion ambiental, sino ademas disociar los
subsidios de los niveles de produccidn y el precio, disminuyéndose los incentivos
para intensificar o extender la produccién y mitigaindose las presiones ambientales;
y ¢) el apoyo agricola de la OCDE sigue en gran parte concentrado en respaldar los
precios de mercado y los pagos por insumo-producto, mientras que los programas

agroambientales representan menos del cinco por ciento del apoyo verde de la
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OCDE. Los subsidios atados a los precios de mercado y los pagos insumo-producto
constituyen los incentivos mas dafiinos para el medio ambiente’.

Estos subsidios ademas de generar artificialmente un mayor nivel de produccion
y afectar los precios relativos de los productos, todo lo cual lleva a una asignacion
ineficiente de los recursos, pueden ocasionar efectos ambientales adversos y con
frecuencia también atentan contra la equidad. En efecto, estudios adelantados por
OXFAM indican que el 78% de los subsidios en los Estados Unidos se dirige al 8%
de los agricultores y que el 7% de los mayores productores europeos usufructuaron
el 50% de las ayudas directas. En este mismo sentido, un estudio del Departamento
de Agricultura de los Estados Unidos efectuado en el aio 2003, encontrd que el
30% de los subsidios va al 6% de los agricultores. Ademas, dicho estudio mostrd
que incluso cuando los subsidios se canalizan a los pequefos granjeros, ellos no
necesariamente resultan ser los mayores beneficiarios, debido a que muchos no
poseen la tierra que cultivan. Los subsidios tornan mas valiosas esas tierras en
razén de que cualesquiera que las cultive recibe el subsidio. De esta manera, los
propietarios elevan las rentas y los granjeros que no poseen tierras quedan en una
situacién de desventaja relativa, independientemente de su tamario®.

Asi, queda claro que al igual que los aranceles, los subsidios atentan contra
una asignacion eficiente de recursos y presentan una desventaja desde el punto de
vista fiscal. En efecto, mientras que los primeros generan recursos tributarios, los
segundos ocasionan gastos. No obstante, en la medida en que los subsidios se aten
a compromisos de aumento en la productividad, distorsionan en menor medida

la asignacion de los recursos.
El proyecto de ley Agro Ingreso Seguro

El pasado 20 de julio de 2006, el Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural
present6 a consideracion del Congreso de la Republica el proyecto de ley por
medio del cual se establecen los subsidios a la producciéon agropecuaria del pais
a fin de compensar los sectores perdedores del TLC con los Estados Unidos y
procurar obtener mayores niveles de competitividad para poder enfrentar con
éxito el fendmeno de la globalizacion.

El proyecto contiene diversos elementos que ameritan una discusion detallada.
Entre ellos conviene destacar la cobertura de productos susceptibles de benefi-
ciarse de apoyos directos, la creaciéon del comité intersectorial y sus funciones, las
condiciones para la concesion de los apoyos econdmicos directos y los apoyos

para la competitividad y la reconversion.
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A manera de ejemplo, véanse las
legislaciones agrarias de Estados
Unidos ,México y Brasil, entre
otros

La cobertura de productos sujetos a apoyos directos

El proyecto de Ley no determina los productos que pueden beneficiarse de
los subsidios sino que delega su determinaciéon al comité intersectorial que se
establece. La falta de definicién de los productos resulta en primer lugar atipica
en términos de este tipo de politicas agricolas’. Esta falta de definicién puede
obedecer al hecho de haber incluido no sélo los sectores perdedores del TLC sino
también otros sectores, con el animo de incrementar la productividad del aparato
productor y comercializador agropecuario.

A este respecto pareciera conveniente introducir una serie de reformas. En
primer lugar, definir una canasta de productos susceptible de beneficiarse de los
apoyos de tipo directo. Esta canasta en armonia con los planteamientos realizados,
deberia incluir exclusivamente los productos perdedores del TLC, que tengan
oportunidades reales de poder competir libremente en el escenario internacional
una vez transcurra el periodo de seis afios que se ha establecido para la duracion
del programa.

Desde el punto de vista de la asignacion eficiente de recursos no seria conve-
niente establecer subsidios para productos que carezcan de posibilidades de
competir en el escenario internacional. En el caso de que no existan posibilidades
de reconversion para estos cultivos, podria estudiarse la posibilidad de otorgar a los
agricultores ayudas dentro del marco de una politica general de asistencia social,
pero no en el contexto de una politica agropecuaria. Dado que los apoyos directos
que se otorgaran son de mediano plazo,no habria lugar a que fueran beneficiarios
de apoyos directos sectores afectados por el TLC solo a largo plazo. Estos sectores
podrian ser candidatos para recibir recursos con cargo a los componentes de
competitividad y reconversion.

Bajo ninguna circunstancia deberan resultar favorecidos con estos recursos
sectores para los cuales no se prevean reducciones de produccion y empleo, como
tampoco deberian utilizarse recursos del presupuesto nacional para compensar a
los exportadores a los Estados Unidos en caso de que no resulte viable lograr ni la
extension de las preferencias del ATPDEA ni una retroactividad en las preferencias
del TLC que pueda dar lugar a una devolucion de los aranceles pagados.

La indefiniciéon de los productos puede dar lugar cada ano a una puja por
incluir como beneficiarios de los apoyos directos a productos no perdedores que
enfrenten distorsiones en los mercados externos, con el argumento de que de esta
forma se incrementaria su competitividad.

Otra inquietud esta relacionada con el grado de discrecionalidad para selec-
cionar productos sujetos a apoyos directos. En este sentido se piensa, en principio,

que la discrecionalidad deberia ser la menor posible para que los agricultores
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cuenten con sefiales claras de mediano plazo acerca de los montos y duraciéon
de los apoyos para que puedan concentrarse en la realizaciéon de programas de
inversion tendientes a incrementar la competitividad de los productos. Asi, podria
definirse de antemano cuales productos gozarian de los subsidios.

Como se encuentra hoy el proyecto de Ley, sin lugar a dudas existe un gran
nivel de incertidumbre en los sectores perdedores, puesto que no estan definidos
los productos ni el monto de los recursos que se les asignari, ni la forma en que

se estipulara la compensacion.

La conformacion del comité intersectorial y sus funciones.

El proyecto de ley establece un comité conformado por cuatro representantes
del sector publico y tres del sector privado, encargado, entre otros, de: a) distribuir
los recursos entre los apoyos econémicos directos y los programas destinados
a incrementar la competitividad, b) diseflar la metodologia de cuantificacion,
asignacion y distribucién por producto de los apoyos econdémicos directos y )
disefiar e implementar los apoyos para la competitividad, a través de incentivos
a la productividad, créditos para la reconversion y la modernizacién productiva,
e instrumentos de comercializacion®. A pesar de que el gobierno cuenta con
mayoria absoluta en la conformacién del comité y que las decisiones del mismo
se toman también por mayoria absoluta, no se cree conveniente involucrar al
sector privado en la politica de asignacion de recursos de la economia. Este sector,
por el contrario, esta llamado a cumplir funciones esenciales como la de asesorar
al gobierno en el disefio de los instrumentos de politica y en la cuantificacion
de las necesidades de los distintos programas de apoyo, asi como también en el
seguimiento y monitoreo de las politicas y la evaluacidn de los resultados de las

mismas. No es conveniente ser juez y parte.

Los apoyos economicos directos y sus condiciones

El proyecto de ley no establece el tipo de apoyo directo que se otorgara ni
los parametros que se utilizaran para la determinacién de su magnitud. En estas
circunstancias aumenta el grado de incertidumbre de los agricultores quienes
desconocen, no solo los productos seleccionados para beneficiarse con los apoyos
econdémicos directos, sino también el tipo de apoyo y sus parametros. A este
respecto se sugiere que se defina una politica para el otorgamiento de los mismos
que involucre la forma como se otorgara la compensacion.

En términos generales se consideran adecuadas las condiciones generales para la
concesion de los apoyos econdmicos directos a la luz de los propdsitos del programa

que fueron incluidas en el proyecto de ley, tales como la transitoriedad del estimulo
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atandolo al cumplimiento de compromisos de productividad, el establecimiento de
topes por anualidad y por producto, la transparencia en su aplicacion y el respeto
al principio de equidad de manera tal que con el otorgamiento de estos subsidios
no se incremente la desigualdad en el campo colombiano.

No va a resultar sencilla la aplicacion del principio de equidad. Es claro que,
en términos monetarios, quien mas produzca, ceteris paribus, mas atectado se va a
sentir por el TLC; en este sentido, si se compensara a los productores en funciéon
de la produccion, podria afirmarse que la politica seria equitativa, pero analizado
el fenébmeno en funciéon de la satisfaccidon del productor, podria presentarse una
situacion en la que una pérdida monetaria menor esté asociada a una mayor pérdida
de utilidad. Si este fuera el caso, desarrollar una politica equitativa implicaria por
lo menos establecer un limite también por usuario para evitar una concentraciéon
excesiva de los subsidios en manos de los grandes productores o establecer una
escala de compensaciones en funcién del tamano de la produccién de cada benefi-
ciario. Si la compensacion se realiza por hectarea seria de todas formas conveniente

establecer una escala decreciente en funcidn del tamano del predio.

Los apoyos a la competitividad y la reconversion

El proyecto de ley no establece condiciones de acceso a los recursos que se
destinaran a los programas de competitividad y reconversion fuera de definir los
campos que, en principio, serian susceptibles de financiar. En este sentido se hace
necesario establecer condiciones que deban cumplir los beneficiarios de dichos
recursos.Asi, parece aconsejable que la entrega de estos recursos quede atada no sélo
a la utilizacién de los mismos en los programas que se determinen, sino también, y
en la medida de lo posible, a compromisos y requisitos de desempeno. Asi mismo,
debe preverse un régimen de sanciones por incumplimiento. En principio, todos
los productos, salvo aquéllos que no tienen posibilidad de competir, podrian tener
acceso a estos recursos. También es importante preservar el principio de equidad

y transparencia en la asignacién de estos recursos.

ESTIMACION DEL COSTO DE UN PROGRAMA AYUDAS INTERNAS
Consideraciones generales
Debido a las limitaciones fiscales del pais, el arancel ha sido el principal

instrumento utilizado para contrarrestar la volatilidad caracteristica de los precios

internacionales de los productos agropecuarios y las distorsiones que los afectan.
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Unicamente productos como café y algodén reciben ayudas internas directas
mediante el pago de una compensacion si el precio al productor se ubica por debajo
de un nivel dado y el arroz un incentivo al almacenamiento. Asi mismo, existen
algunos beneficios indirectos tales como los subsidios al crédito o los beneficios
tributarios en el sector ganadero.

En vista de que el TLC traera consigo reducciones en los precios internos de
algunos de los principales productos agricolas, tal como se vio en el quinto capi-
tulo, el gobierno ha ofrecido destinar unos recursos para mantener el ingreso de
aquellos productos mas afectados a corto plazo, y evitar asi pérdidas significativas
en la produccion.

En estas circunstancias, se ha realizado una primera aproximacion para estimar
el valor de un programa de ayudas internas en Colombia para algunos productos
agricolas, que permita compensar los sectores perdedores ante la desgravacion
arancelaria frente a los Estados Unidos.

A efectos del ejercicio, se supone un programa de pagos directos por volumen
producido, que se otorgarian cuando el precio de mercado se ubicara por debajo
de un precio de garantia o precio objetivo dado. Los productos incluidos en el
ejercicio son trigo, sorgo, soya en grano, maiz amarillo, maiz blanco vy frijol.

En principio, la filosofia de una politica de precios minimos de garantia es
cubrir como minimo los costos de produccién de una actividad dada. Depen-
diendo de las particularidades de cada producto, se puede optar por una politica
que cubra los costos promedio, los costos de los productores menos eficientes o
los de los mas eficientes. Asi mismo, si el objetivo es incentivar la produccion de
un producto determinado, se podria elevar el precio para que ademas de cubrir
los costos, se genere un margen razonable de rentabilidad.

Debido a que no existe una adecuada informacién de costos de produccion en
Colombia para la mayoria de productos agricolas, especialmente para los analizados,
en este ejercicio se ha utilizado otra aproximacién. Asi, para los productos vincu-
lados al SAFP, el precio de garantia se supone igual al precio piso del sistema.

Para el frijol, dado que no esta vinculado al sistema, se ha supuesto que el
precio de garantia se fijaria anualmente con base en el precio CIF de importa-
ci6n desde los Estados Unidos en el aflo inmediatamente anterior, adicionada la
proteccion arancelaria que los productores nacionales dejaran de recibir durante
los primeros 5 afios del Tratado, la cual segtin los datos presentados en el quinto
capitulo, asciende al 33% en promedio.

Asi,la ayuda por tonelada equivaldria a la diferencia entre el precio de garantia
definido y el precio internacional CIF de cada producto.

Ahora bien, se han calculado los montos de las ayudas por tonelada bajo dos
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escenarios. El primero de ellos consiste en mantener la totalidad de la protec-
ci6n arancelaria historica de cada producto. Lo anterior implica en el caso de los
productos vinculados al SAFP, que el precio de garantia se fijaria como el precio
piso adicionado el Arancel Externo Comun (AEC), y en el caso del frijol, que
el precio de garantia seria el precio internacional adicionada la totalidad de la
proteccion que se desmontaria con el TLC, equivalente al 33%.

El segundo escenario consiste en mantener Gnicamente la protecciéon arance-
laria que esté por encima del AEC. Lo anterior significa en el caso de los productos
vinculados al SAFP, que el precio de garantia se fijaria inicamente como el precio
piso del sistema, lo que preservaria los derechos variables del mismo, y en el caso
del frijol, que el precio de garantia se calcularia a partir del precio internacional
adicionado en un 18%, pues se descontaria un 15% (su AEC) a la proteccion que
en realidad se perderia con el TLC.

Teniendo en cuenta que el programa *“Agro, Ingreso Seguro” ha determinado que
las ayudas directas para apoyar a los productos perjudicados por el TLC se mantendran
por un plazo de 6 afos, la estimacidn se ha realizado para el periodo comprendido
entre los afios 2007 y 2012. Para tal fin, se ha supuesto que en ese periodo se volverian
a presentar los precios observados durante el periodo 2000-2005.

Por su parte, el otro elemento que determina el monto de la ayuda interna es
el nivel de produccion que se presentaria para cada producto. Para tener un esti-
mativo de la produccién anual durante el periodo mencionado, se utiliza la tasa de
crecimiento anual de la produccidn de los cultivos distintos a los de exportacion
estimada por el Ministerio de Agricultura en el documento intitulado: “Apuesta
Exportadora Agropecuaria”. Segin dicho documento, entre los afios 2006 y 2020
se espera que la produccién de tales cultivos crezca a una tasa del 4% anual. Asi,
a partir del Gltimo dato disponible de la produccion de cada cultivo, se aplica la

mencionada tasa de crecimiento para construir una serie hasta el afio 2012.
Resultados

En el Cuadro 37 se pueden apreciar los resultados de la estimacion de las ayudas
internas anuales para los 6 productos analizados, bajo cada uno de los escenarios
planteados de precios de garantia. Se puede apreciar el comportamiento ciclico de
un programa como el propuesto, dado que ante precios altos, las ayudas son bajas,
y viceversa, tal como era esperado. El trigo seria el producto al que se dirigiria el
menor valor de ayudas internas, mientras que al maiz se canalizarian el mayor valor
de las mismas. Este comportamiento esta determinado tanto por los volimenes de

produccién como por la magnitud de la ayuda requerida para cada producto.
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Bajo el escenario en que se decide compensar la totalidad de la proteccidon
arancelaria que se desmontaria por efecto del TLC, el programa costaria unos $199
mil millones en promedio anual, presentandose afios en que las ayudas ascenderian
a $372 mil millones y otros en que serian de $75 mil millones.

Por su parte, bajo el escenario en que se decidiera compensar inicamente la
proteccion que supere el AEC, el programa costaria unos $93 mil millones promedio

anual, presentindose anos en que las ayudas ascenderian a $244 mil millones y

otros en que serian de $25 mil millones.

CUADRO 37.
Ayudas internas requeridas para compensar a los productos perjudicados
por el TLC a corto plazo (Millones de pesos corrientes)

Variable 2007 2008 2009 2010 2011 2012 P“;'imm
Manteniendo la proteccion total
Trigo 7.386 4512 0.0 0.0 0.0 687 2.097
Soya 13.975 15.580 8.000 0.0 0.0 807 6.394
Sorgo 37.039 25.288 12.279 5.190 0.0 11.983 15.296
Maiz Blanco 69.059 44.595 2.458 0.0 0.0 28.136 24.042
Frijol 62.336 54.437 46.077 96.521 58.571 56.595 62.423
Maiz Amarillo 182.506 144.874 71.409 35.022 16.666 82.303 88.797
TOTAL 372301 289.287 140.222 136.733 75.237 180.512 199.049
Manteniendo la proteccién en exceso del AEC

Trigo 4,095 1.044 0.0 0.0 0.0 0.0 856
Soya 7.731 8.726 961 0.0 0.0 0.0 2.903
Sorgo 24.200 12.295 0.0 0.0 0.0 0.0 6.082
Maiz Blanco 45.622 20.313 0.0 0.0 0.0 1.361 11.216
Frijol 38.574 29.042 17.150 59.009 25.097 23.886 32.126
Maiz Amarillo 123.731 85.396 11.849 0.0- 0.0- 20.566 40.257
TOTAL 243.953 156.816 29.960 59.009 25.097 45813 93.441

Fuente: Célculos de los autores. Ver Anexo Estadistico (CD).
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CONCLUSIONES
Frente a los objetivos del Ministerio de Agricultura

En la negociacion del TLC con Colombia, los Estados Unidos no tuvieron en
cuenta de manera alguna ni la lucha que adelanta el pais contra el narcotrafico
y el terrorismo, ni la importancia del campo colombiano para la estabilidad
politica, econémica y social del pais. En este contexto dicha negociacion
se adelant6 exclusivamente desde el punto de vista comercial y los Estados
Unidos rechazaron sistematicamente los esfuerzos del gobierno de Colombia

por incluir elementos de caracter politico.

La negociacion del TLC de Colombia con los Estados Unidos fue inequita-
tiva. En efecto, mientras que los Estados Unidos mantuvieron su politica de
proteccién y estabilizacion a la agricultura a través de las ayudas internas a
la produccion, Colombia aceptd desmontar el Sistema Andino de Franjas de
Precios y el Mecanismo Publico de Administraciéon de Contingente para las
importaciones originarias de los Estados Unidos: sus principales instrumentos
de politica comercial agropecuaria. Ademas, no fue posible incluir en el Tratado
un mecanismo sustituto del sistema de franjas, como hubieran sido las medidas
de salvaguardia de precios con vigencia durante la permanencia del Tratado, o
hasta que las ayudas internas distorsionantes de la produccién y el comercio

hubieran sido eliminadas en la OMC.
Ni siquiera se incluyd alguna cliusula que permitiera revisar el programa de

desgravacion de algunos productos en el caso de que los Estados Unidos deci-

dieran aumentar los niveles de las ayudas internas que actualmente otorgan a sus
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bienes agropecuarios. Lo anterior afecta, de una parte, a los productos colom-
bianos que compiten con importaciones originarias de los Estados Unidos, los
cuales atin en el caso de que lograran mejorar su competitividad a mediano y
largo plazo y reducir sus costos de produccion, podrian verse afectados signi-
ficativamente si dicho pais decidiera aumentar las ayudas internas que otorga
y, por ende, deprimir atin mas los precios de exportacion de tales productos.
De otra parte, la ausencia de una clausula de este tipo puede afectar también a
los productos de exportaciéon de Colombia, pues los Estados Unidos pueden
sustituir la proteccién en frontera que actualmente otorgan a sus productos
sensibles (como tabaco, leche y carne) por ayudas internas, restaindole compe-

titividad a las exportaciones colombianas.

Igualmente, los Estados Unidos excluyeron del programa de liberacion al azticar
y los productos con alto contenido de azdcar no listos para el consumo, y no

aceptaron exclusién alguna por parte de Colombia.

Los Estados Unidos exigieron una clausula de preferencia no reciproca, segin la
cual Colombia se comprometi6 a otorgarle cualquier preferencia adicional a la
prevista en el TLC que pudiera concederle a cualquier pais con el que adelante

o profundice acuerdos comerciales a partir del 27 de febrero de 2006.

La negociacion del TLC de Colombia con los Estados Unidos resulté asimé-
trica en favor de este Gltimo, lo cual no se compadece ni con el tamano de
las economias, ni con su grado de desarrollo. Es preciso senalar que Colombia
ofrecié desgravar de manera inmediata, bien sea a través de la canasta A o del
mecanismo de contingentes, un valor anual de importaciones actuales equi-
valente a US$839 millones (con base en el periodo 2001-2004), en tanto que
los Estados Unidos solo ofrecieron desgravar de manera inmediata un valor

anual de importaciones actuales equivalente a US$776 millones.

Mientras que los compromisos de orden sanitario y fitosanitario asumidos
por los Estados Unidos por fuera del texto del Tratado tienen un lenguaje
condicional y poco afirmativo, las exigencias hechas a Colombia en estas materias
fueron muy precisas,siendo la Gltima de ellas 1a obligacion de aceptar importaciones
de carne de bovino procedente de animales con edad superior a 30 meses, que
fue impuesta una vez finalizada la negociacion del Tratado como condicion para

enviarlo al Congreso de los Estados Unidos para su revision legal.
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Como corolario de lo anterior puede afirmarse que la negociacién no
cumplid con los objetivos centrales estipulados para Colombia en el estudio
del Ministerio de Agricultura, que sirvié para fijar su posicién inicial de cara

a las negociaciones del TLC con los Estados Unidos.
Frente a la Matriz de Intereses

En términos de la matriz de intereses construida por el gobierno con el sector
privado, resulta clara la ventaja obtenida por los Estados Unidos en la nego-
ciacién. En efecto, Colombia no obtuvo la aceptacion por parte de los Estados
Unidos de una salvaguardia especial agropecuaria de precios, ni consiguid que
aquéllas de cantidad para los productos ultrasensibles tuvieran plena vigencia
durante la permanencia del Tratado. Tampoco obtuvo la eliminacién de los
elementos de subsidio inherentes a los créditos, garantias y seguros de crédito
a la exportacidn, ni los recursos para el fondo de compensacion y reconver-
sidn, ni logrd que al comité agropecuario se le atribuyeran las funciones que
pretendia.Y menos atin pudo conseguir la implantacion de mecanismos para
corregir el efecto distorsionante de las ayudas internas a la producciéon nacional

para el caso de las importaciones procedentes de los Estados Unidos.

Sin tener en cuenta los tres primeros intereses de la matriz en cada pais (rela-
cionados con el tema de acceso a los mercados), resulta claro que el Tratado
se encontraria seriamente desequilibrado, ya que la ganancia de los Estados
Unidos (5.200 puntos) excederia en 181% la de Colombia (1.850 puntos).

En estas circunstancias, la tinica forma de equilibrar la negociacién habria sido
que Colombia hubiera alcanzado una ventaja neta de 3.350 puntos frente a los
Estados Unidos en la negociacion de los tres primeros intereses, consistentes en
la liberalizacion de la oferta exportable actual y potencial y en el tratamiento
de los productos sensibles. La exclusiéon del programa de liberacién del azticar
y la diferencia en el tratamiento que recibieron los demas productos sensibles
en uno y otro pais son hechos suficientes que corroboran que esta situacién

no se presento.
Frente al CAFTA y otros acuerdos

Los Estados Unidos adoptaron frente a Colombia una posiciéon mas radical

en comparacion con la que asumieron frente a los paises centroamericanos. Si
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1.

11.

1il.

1v.

V1.

vil.

bien en el marco de CAFTA se consolidaron las preferencias de la Iniciativa del
Caribe (CBI) y en el de Colombia las del ATPDEA, la afirmacion se sustenta

en los siguientes hechos:

Mientras que a los paises centroamericanos se les concedid unas pocas
excepciones al programa de liberacién, en el caso de Colombia no se
permitié exclusion alguna.

A los paises centroamericanos se les dio la opcidn de administrar algunos contin-
gentes mediante requisitos de desempeno, en tanto que a Colombia no.

A los paises centroamericanos no se les exigi6 una clausula de preferencia
no reciproca, pero a Colombia si.

En el Tratado con los paises centroamericanos se establecié una comisiéon
agricola que tiene la facultad de revisar la vigencia de las salvaguardias, mientras
que en el negociado con Colombia no se establecid esa facultad.

En tanto que en el TLC con Colombia la proporcién del valor promedio
anual de las importaciones originarias de los Estados Unidos corres-
pondientes al periodo 2001-2004 que estaran libres de arancel desde el
inicio del Tratado equivale a un 94.8%, dichos porcentajes, con base en el
promedio anual del valor de las importaciones correspondientes al periodo
2002-2003, ascendieron al 75% en Guatemala, al 74,3% en Costa Rica,
al 66,1% en El Salvador, al 58,1% en Honduras y al 45,8% en Nicaragua.
En el agregado, el valor anual de las importaciones de los paises centro-
americanos provenientes desde los Estados Unidos que quedaron libres
de arancel desde el inicio del Tratado ascendieron a un 69,4% del valor
total importado desde dicho pais, proporcién que resulta inferior en 25
puntos porcentuales al caso colombiano.

En el Tratado con Colombia los Estados Unidos obtuvieron las mayores
posibilidades de aumentar sus exportaciones post TLC por medio de los
contingentes otorgados, en comparacion con lo alcanzado en el Tratado
con los paises centroamericanos, con excepciéon de Nicaragua. En efecto,
en el caso colombiano los contingentes otorgados superaron en un 29,7%
el valor de las importaciones provenientes de los Estados Unidos, mientras
que en el caso de Costa Rica lo hicieron en 2,2%, en el de Guatemala en
4,9%, en el de Honduras en 3,1%, en el de El Salvador en 3,8%, y en el
caso atipico de Nicaragua en 92,5%.

En el agregado, por medio de los contingentes acordados los Estados
Unidos podrian aumentar sus exportaciones actuales hacia los paises
centroamericanos hasta en un 7,7%, proporcidn inferior en 22 puntos

porcentuales en relacion con el caso de Colombia.
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viil. El plazo maximo de desgravaciéon concedido a los paises centroamericanos
fue de 20 anos, mientras que el otorgado a Colombia fue de 19 afios.

ix. Los paises centroamericanos pudieron incluir una mayor cantidad de
productos en la categoria mas prolongada de desgravacion (a mas de 10
afos) respecto a lo logrado en el caso colombiano. En efecto, Colombia
pudo clasificar en las canastas mas prolongadas de desgravacion apenas al
4,7% de las subpartidas del ambito agropecuario, en comparacion con el
32,2% en el caso de Costa Rica, el 27,1% en el de Nicaragua, el 25,8% en
el de Honduras, el 20,6% en el de El Salvador y el 18,7% en el de Guate-
mala.Asi mismo, en cada uno de los paises centroamericanos el porcentaje
de subpartidas arancelarias incluidas en las canastas mas porlongadas fue
superior al incorporado en ellas por los Estados Unidos, mientras que
resultd lo opuesto en el caso colombiano.

x.  Las condiciones de aplicacion de la salvaguardia de cantidad fueron mas
estrictas en el Tratado con Colombia en comparacién con las establecidas

en el suscrito con los paises centroamericanos.

Los tnicos aspectos en que el Tratado suscrito por Colombia resultd en principio
mas favorable que CAFTA fueron: el nimero de subpartidas arancelarias que los
Estados Unidos protegieron con salvaguardias de cantidad, el acuerdo logrado
en materia sanitaria y fitosanitaria aunque por fuera del texto del Tratado, el
volumen del contingente otorgado por los Estados Unidos para el aztcar y el
tratamiento otorgado al tabaco. Ahora bien, la diferencia en el primer caso se
debe a que los paises centroamericanos acordaron con los Estados Unidos el
establecimiento de salvaguardias reciprocas en los productos del sector lacteo, a
diferencia del caso colombiano en el que se acordd no usar este tipo de medidas
para dicho sector.Asi mismo, la ventaja en el segundo caso podria ser mas tedrica
que real, dado, de una parte, el grado de ambigiiedad del compromiso vy, de
otra, la inocuidad de los paises centroamericanos de acciones en este campo,
como quiera que, por ejemplo, son exportadores desde hace varios afios de

algunas frutas y hortalizas.

De otra parte, a diferencia del Tratado suscrito por los Estados Unidos con
Chile, Colombia se vio precisada a incluir en el texto una clausula mediante
la cual se comprometia a no utilizar el Sistema Andino de Franjas de Precios
desde el inicio del Tratado. Aunque los Estados Unidos insisten en que en la
practica no aplicaran dicha clausula, no puede desconocerse la existencia de

un elevado riesgo juridico.
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En contraposicidon con el Tratado suscrito por los Estados Unidos con
Marruecos, a Colombia no se le permitieron salvaguardias de precios ni de

cantidad con vigencia superior al periodo de transicion.

A diferencia del TLC suscrito con Colombia, en el negociado con Marruecos se
obtuvo la exclusion del programa de liberacion del trigo y de la carne bovina y una

salvaguardia permanente de cantidad en el caso de los cuartos traseros de pollo.

Las mayores exigencias de los Estados Unidos en el TLC con Colombia frente
a otros Tratados se deben en gran parte a las crecientes presiones del Congreso
de los Estados Unidos cada vez que su pais celebra un nuevo acuerdo comercial,
particularmente teniendo en cuenta la pronta culminacién del Fast Track. Asi
mismo, esta posicion de obligar a celebrar Tratados cada vez mas exigentes esta
influenciada por sus objetivos geoestratégicos de lograr una mayor influencia
sobre la agenda multilateral (especialmente ahora que se estd intentando
culminar con éxito la Ronda Doha en la OMC) y alcanzar un modelo de
acuerdo comercial mucho mas comprensivo ante eventuales negociaciones que
los Estados Unidos pretenden adelantar con paises mas desarrollados, como es

el caso de algunos asiaticos.
Impactos negativos del TLC a corto plazo

En ausencia de subsidios que compensen los efectos de la desgravacion se
presentarian pérdidas a corto plazo en el valor de la produccion, el area sembrada
y el empleo generado en los cultivos de maiz amarillo, maiz blanco, sorgo,
soya, frijol, y trigo. Asi mismo, se esperaria una disminucién importante en la
produccion informal de carne de cerdo, la cual constituye aproximadamente
el 43% del total producido en el pais, y es muy probable que desaparezca la

actual produccién de cebada.

Tomando como referencia la situacidn observada en el periodo 2001-2005, la
produccién (en volumen) en cada ano de vigencia del Tratado seria inferior
a la que se presentaria en ausencia del mismo, en un 13% en el caso del maiz,
en un 27% en sorgo, en un 23% en soya, en un 15% en frijol y en un 23%
en trigo. Paralelamente, el valor de la produccién en cada afio de vigencia
del Tratado resultaria inferior al que se observaria en ausencia del mismo, en
términos reales, en un 36% en el caso del maiz, en un 46% en sorgo, en un

32% en soya, en un 27% en frijol y en un 32% en trigo.
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El excedente de los productores en cada afio de vigencia del Tratado resultaria
inferior al que se experimentaria en ausencia del mismo, en un 25% en el caso
del maiz, en un 23% en sorgo, en un 11% en soya, en un 14% en frijol y en

un 10% en trigo.

El drea sembrada, el empleo y los ingresos laborales durante cada ano de vigencia
del Tratado serian inferiores a los que se presentarian en ausencia del mismo,
en un 14% en el caso del maiz, en un 25% en sorgo, en un 24% en soya, en

un 8% en frijol y en un 44% en trigo.

A corto plazo se observaria una disminucion del orden del 9% en el ingreso anual
promedio de los productores de aceite de palma, durante la vigencia del Tratado,
lo que podria generar a largo plazo efectos sobre el nivel de area sembrada y
produccidn, al punto de verse reducidos en un 19% y un 11%, respectivamente,
respecto a los que se presentarian en ausencia del Tratado. Ello, obviamente, sin
tener en cuenta los efectos positivos que sobre estas variables pueden derivarse

de la utilizacién del aceite de palma en la produccion de biodiesel.

La mayoria de los efectos negativos del TLC afectarian en mayor proporcion a
la economia agricola campesina o informal que se destina a la comercializaciéon

en el mercado.
Impactos negativos del TLC a largo plazo

En el largo plazo se podrian presentar efectos negativos importantes sobre el
sector productor de arroz, siendo la produccidn, el area sembrada, el empleo y
los ingresos laborales inferiores en 12% cada uno, el valor de la producciéon en
23%y el excedente de los productores en 12%, respecto a los que se observarian

en ausencia del Tratado.

En el largo plazo, salvo que se presentara un aumento significativo en los
precios de los cuartos traseros de pollo estadounidenses como consecuencia
de la mayor demanda internacional de los mismos en virtud, por ejemplo, de
la suscripcidn de nuevos acuerdos de libre comercio por parte de los Estados
Unidos, o que éste pais decida no dirigir sus exportaciones hacia Colombia,
la industria colombiana productora de carne de pollo correra serios riesgos.
Este riesgo puede conducir a que en el mediano plazo algunos productores

abandonen la actividad buscando una reorientacion de sus inversiones.
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En el escenario mas conservador, en el cual el ingreso promedio se reduciria
en un 30%, la produccion de carne de pollo seria inferior en un 34% a la que
se presentaria en ausencia del TLC, con iguales descensos en el empleo y los
ingresos laborales, el valor de la produccién se veria reducido en un 54% y
el excedente de los productores en un 18%. No obstante, puede presentarse
el caso en que la disminucién de los precios internos de las pechugas y las
alas como consecuencia de la liberalizacion de los trozos de pollo sea de tal
magnitud que genere rentabilidades negativas,lo que ocasionaria a largo plazo

un desmantelamiento de la industria avicola.
Impactos positivos del TLC a corto plazo

Las ganancias a corto plazo del Tratado en términos de aumentos en producciéon
y empleo en el sector agropecuario son bastante reducidas, sin tener en cuenta
en el analisis los efectos negativos que habrian de reproducirse en el caso de
que se abolieran las preferencias del ATPDEA y el SGP ante la ausencia de un
TLC con los Estados Unidos.

En efecto, el mayor acceso en azlcar y etanol se traduciria en un aumento
del ingreso de los productores en un 1%, pero no en un incremento de la
produccion o del empleo. En el caso de la cadena lactea los mayores impactos
se presentarian sobre el sector agroindustrial, mas no sobre los productores de
leche liquida. Sélo el tabaco podria ver incrementado el valor de su produccién

en 19% vy el area cultivada y el empleo en 15% cada uno.
Impactos positivos del TLC a largo plazo

En el largo plazo seguramente se presentaran ganancias importantes en el sector
lacteo, asi como en el tabacalero, una vez finalice la desgravacion del arancel

de los Estados Unidos, dado el tamano de su mercado doméstico.

Igualmente, podrian llegar a presentarse ganancias considerables en los sectores
de carne de bovino y frutas y hortalizas, pero éstas dependeran de la voluntad
de los Estados Unidos para eliminar las restricciones sanitarias y fitosanitarias
injustificadas, asi como de la concrecion de las labores que tiene que adelantar
el pals tanto en materia sanitaria como en otros campos para ajustar la
produccién de estos bienes a los estandares internacionales requeridos. En

efecto, en el sector carnico es necesario superar el problema de la fiebre aftosa
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e incrementar sustantivamente el hato ganadero, mientras que en el sector
hortofruticola resulta fundamental subsanar los inconvenientes de plagas y
enfermedades y ademas trabajar de forma seria y sistematica en otros aspectos

como la presentaciéon y empaque, el tamafio de los pedidos y la marca.

Otros productos del sector agricola que se beneficiarian de la consolidacion
de las preferencias, ademas de los tradicionales como flores y cigarrillos, serin

los biocombustibles: el etanol a corto plazo y el biodiesel a mediano plazo.
Balance de beneficios y costos sociales: escenario base

No es claro que el sector agropecuario, como actividad productora, haya
resultado ganador neto en la negociaciéon del Tratado, como era uno de los

objetivos principales del pais.

En efecto, a corto plazo se generaria un costo anual neto para el sector del
orden de $288 mil millones (en pesos de 2005) en términos de excedentes
del productor, que representa un 6% del valor de la producciéon de todos los
productos analizados en ausencia de TLC. De igual manera, en términos de
ingresos laborales también se presentaria un costo neto para el sector por valor
anual de $65 mil millones (en pesos del 2005), que representa un 10% de los

ingresos laborales en estos productos en ausencia de TLC.

Al menos por ahora no parecieran existir elementos suficientes para prever
que en el largo plazo se va a revertir la situacidén encontrada a corto plazo.
De una parte, las pérdidas sobre los bienes de importacién serian mayores que
las de corto plazo pues se deberian adicionar los efectos negativos una vez
concluida la desgravaciéon de arroz y carne de pollo, asi como los efectos a
largo plazo sobre la produccion de aceite de palma. De otra parte, los efectos
a largo plazo que si bien pueden ser importantes para tabaco y lacteos una vez
concluida la desgravacion del mercado estadounidense, resultarian inciertos
para los principales productos potenciales de exportacion del pais (carne de
bovino y hortofruticolas), ya que su evolucidon dependera de factores tanto
externos (voluntad del gobierno de los Estados Unidos para remover las barreras
no arancelarias) como internos. Solamente con un importante crecimiento
sostenible de los bienes exportables se podria revertir la situacién en una

perspectiva de largo plazo.
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Al analizar el balance de beneficios y costos para el pais derivados de lo nego-
ciado en el capitulo agricola del TLC, incluyendo los efectos sobre los consu-
midores y el recaudo aduanero, se encuentra que a corto plazo las pérdidas
netas en produccién y empleo, sumadas a los menores aranceles recaudados, no
podrian ser compensadas con la mejora en el bienestar de los consumidores,
generandose un balance neto negativo para el pais por valor anual de $357

mil millones (en pesos de 2005).

Por su parte, los mayores efectos negativos sobre la produccion a largo plazo,
ante las contracciones en arroz, aceite de palma y especialmente carne de
pollo, incrementarian atn mas el desbalance, pues el aumento en el bienestar
de los consumidores no seria suficiente para contrarrestar dichos efectos. Asi,
el balance negativo oscilaria anualmente entre $0,8 y $1,3 billones (en pesos

del 2005), dependiendo del escenario que se presente en el sector avicola.

Bajo las anteriores circunstancias, a fin de que el pais pueda compensar las
pérdidas que se presentarian a largo plazo en el caso de los bienes importables
actualmente producidos en el pais, el valor de produccién de los productos
exportables deberia aumentar entre $2,0 y $3,3 billones al afio, dependiendo
del escenario que se considere,lo que equivale a US$872 y US$1.439 millones

anuales, respectivamente.

Cabe aclarar que, como resultado de los analisis de sensibilidad realizados sobre
el grado de reduccidn en areas, produccidon y empleo, es posible concluir con
suficiente nivel de certeza que los impactos previsibles del TLC no se habrian

de apartar de manera significativa de los estimados en este estudio.

En efecto, suponiendo que las reducciones fueran un 50% inferiores a las
estimadas a partir de las elasticidades calculadas por el Ministerio de Agricul-
tura, el balance negativo para el pais, estimado originalmente en $0,8 y $1,3
billones (en pesos del 2005) dependiendo de la situacidén que se presente en
el sector avicola, podria disminuirse a $0,6 y $1,1 billones (en pesos de 2005),
respectivamente. En consecuencia, el valor de produccién de los productos
exportables deberia aumentar entre US$650 y US$1.217 millones, en lugar de
los US$872 y US$1.439 millones anuales estimados originalmente. Asi mismo,
suponiendo que las reducciones fueran un 50% superiores a las estimadas, el

balance negativo para el pais se aumentaria a $1,0 y $1,5 billones (en pesos de
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2005), por lo que el valor de produccién de los productos exportables deberia
aumentar entre US$1.093 y US$1.660 millones.

Balance de beneficios y costos sociales: escenario alternativo

A partir de un ejercicio de aproximacion, bajo la utilizacién de varios supuestos
e indicadores, y en un escenario pesimista a fin de evitar subestimaciones, se
concluye que la eliminacién del ATPDEA a corto plazo podria traer como
efecto para el pais una pérdida neta de $0,2 billones anuales (en pesos de
2005), las cuales podrian ser compensadas siempre y cuando el resto de las
exportaciones colombianas, aumentara en $0,5 billones anuales (en pesos de
2005), equivalente a US$ 232 millones.

Resulta claro entonces que la expansion requerida para el escenario sin TLC
ni ATPDEA N1 SGP seria sensiblemente inferior a la que se necesitaria bajo el
escenario con TLC. No obstante, se debe sefialar que los impactos de largo
plazo bajo el escenario sin TLC ni ATPDEA ni SGP podrian ser mayores a los
de corto plazo extendidos de manera permanente, puesto que en tal situacién
seria mas dificil penetrar al mercado estadounidense con otros productos por la
ausencia de preferencias arancelarias y por la presencia de restricciones sanitarias
y fitosanitarias, que dificultarian atin mas lograr los aumentos requeridos en el
volumen exportado para compensar pérdidas en este escenario en comparacion

con lo que pasaria en el escenario con TLC.
El programa Agro Ingreso Seguro

El proyecto de ley presentado por el gobierno al Congreso no define de
antemano los productos susceptibles de beneficiarse de los apoyos directos
al productor que se otorgarian en el marco del programa denominado Agro
Ingreso Seguro, AIS, lo cual resulta contraproducente. En este sentido se piensa
que estos apoyos deberian canalizarse exclusivamente a los sectores que resul-
taran perdedores a corto y mediano plazo, pero siempre que cuenten con claras
posibilidades de volverse competitivos en un mediano plazo (por ejemplo seis

anos).
El proyecto de ley no establece el tipo de apoyo directo que se otorgara ni los

parametros que se utilizaran para la determinacién de su magnitud. En estas

circunstancias aumenta el grado de incertidumbre de muchos agricultores.
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De acuerdo con la filosofia del programa anunciada tanto por el Presidente
como por el Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural, los recursos del
programa AIS no se deben canalizar a los exportadores de productos agrope-
cuarios a los Estados Unidos en caso de que no fueran prorrogadas las prefe-
rencias del ATPDEA ni se obtuviera una retroactividad en las preferencias del

TLC que dieran lugar a la devolucién de aranceles.

En términos generales se consideran adecuadas las condiciones generales para
la concesion de los apoyos economicos directos a la luz de los propositos del
programa que fueron incluidas en el proyecto de ley, tales como la transitoriedad
del estimulo atandolo al cumplimiento de compromisos de productividad, el
establecimiento de topes por anualidad y por producto, la transparencia en
su aplicacion y el respeto al principio de equidad de manera tal que con el
otorgamiento de estos subsidios no se incremente la desigualdad en el campo

colombiano.

Para los productores de sectores desfavorecidos sin posibilidad alguna de
reconversion competitiva, podria estudiarse la posibilidad de otorgar ayudas

temporales pero en el marco de programas de asistencia social.

Los productores de los sectores que se beneficien con recursos de los
componentes de competitividad y reconversion no sélo deberian invertirlos
en los programas especificos para los cuales sean otorgados, sino que deberian
estar sujetos a compromisos de desempeno. Seria conveniente establecer un

régimen de sanciones por incumplimiento.

El programa AIS deberia ser reglamentado y administrado exclusivamente por el
propio sector publico. El sector privado deberia participar con recomendaciones

sobre su reglamentacion y con criterios para evaluar el desarrollo del mismo.
La compensacion a los sectores perdedores

Bajo un escenario en el que se decida compensar la totalidad de la proteccion
arancelaria que se desmontaria por efecto del TLC sobre los productos
perjudicados a corto plazo (maiz, sorgo, soya, trigo y frijol), un programa de
ayudas internas costaria del orden de $199.000 millones (en pesos de 2005)
promedio anual, presentandose afios en que las ayudas ascenderian a $372.000

millones y otros en los que serian de $75.000 millones (en pesos de 2005).
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Por su parte, en un escenario en que se decidiera compensar inicamente la
proteccidn que supera el AEC, el programa costaria cerca de $93.000 millones
(en pesos de 2005) promedio anual, observandose anos en los que las ayudas
ascenderian a $244.000 millones y otros en los que serian de $25.000 millones
(en pesos de 2005).

En caso de que los recursos fiscales previstos en la ley “Agro Ingreso Seguro”se
destinaran a compensar efectivamente los productos en los cuales se presentarian
pérdidas considerables a corto plazo, en una cuantia tal que fuera posible evitar
dichas pérdidas, el balance negativo de la negociacidn a corto plazo para el pais
podria ascender a un valor anual de $198 mil millones (en pesos de 2005), ya
que el monto requerido de las ayudas seria inferior al valor de las pérdidas en

términos de excedentes de productor e ingresos laborales.

Ahora bien, los efectos a largo plazo sobre aquellos productos que reciban
ayudas para evitar la caida de sus ingresos a corto plazo, dependeran de las
acciones que se implementen para el mejoramiento de su competitividad. De
acuerdo con las estimaciones realizadas en este trabajo, de los recursos que ha
previsto el gobierno, al menos inicialmente, podria destinarse un monto anual
de $300.000 millones (en pesos de 2005) a las labores de mejoramiento de
la competitividad, lo cual no pareciera ser suficiente para abarcar tanto a los
productos potenciales de exportacion como a los productos de importacion.
De ahi la necesidad de un decidido compromiso de parte del sector privado

en la modernizacién y la competitividad del sector agricola en el pais.

En este sentido, aunque las ayudas para sostener el ingreso a corto plazo
pudieran evitar pérdidas significativas en algunos productos, a mediano y
largo plazo se podrian presentar las contracciones que hubieran sido evitadas
temporalmente, de no avanzarse suficientemente para garantizar niveles

adecuados de competitividad en su produccion doméstica.

Si en efecto fuera posible alcanzar los niveles de competitividad requeridos en
la produccion doméstica de los bienes a los cuales se les deberia otorgar ayudas
internas a corto plazo (maiz amarillo, maiz blanco, sorgo, soya y frijol), el balance
negativo de la negociacion a largo plazo para el pais se podria disminuir, ya
que, en el mejor de los casos, podria oscilar entre un valor anual de $0,5 y $0,9
billones (en pesos de 2005), dependiendo del escenario que se presente en el

sector avicola. Bajo estas alternativas, el valor de produccion de los productos
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exportables deberia aumentar por lo menos entre $1,1 y $2,4 billones al afio,
dependiendo del escenario que se considere, lo que equivaldria a unos US$

486 o US$1.053 millones anuales, respectivamente.

REFLEXIONES

Como ha sido usual en el caso de los TLC negociados por los Estados Unidos
con paises especialmente del Sur, el TLC con Colombia consiste en un acuerdo
comercial de tipo estratégico, selectivo y diferencial bajo los lineamientos basicos
de la economia politica de la geoestrategia internacional y la politica comercial
estadounidense en el marco de la globalizacion imperante en la actualidad.
Se trata de un Tratado que busca profundizar los compromisos multilaterales
existentes en el contexto de la OMC, especificamente en algunas disciplinas en las
que los Estados Unidos pueden beneficiarse con la liberacion de la competencia
a escala cada vez mas global, en tanto que en temas como el comercio agricola
mantiene una politica precautelativa, defensiva y proteccionista con la aplicacion
de medidas como las ayudas internas a la produccion doméstica, por lo menos
hasta tanto no sean armonizadas a nivel multilateral. Es decir, este tipo de
TLC se caracteriza por tratarse simultineamente de un acuerdo OMC-plus en
ciertos ambitos y disciplinas promovidos especialmente por los Estados Unidos
y de un acuerdo comercial de naturaleza estratégica orientado por intereses
predominantes en dicho pais, en algunos casos defensivos como en ramas del

sector agropecuario y en otros por intereses ofensivos y competitivos.

El argumento tictico del denominado precedente ha sido utilizado tradicio-
nalmente por los Estados Unidos en sus negociaciones internacionales en muy
diversos ambitos desde geopoliticos a financieros como en el caso del manejo
de la crisis de la deuda externa de paises del Tercer Mundo y hasta comerciales
como en los TLC negociados con paises del Sur. No obstante la insistencia e
innegable efectividad que ha tenido para los propositos estadounidenses, al
lograr mayor poder de negociacién con la diferenciaciéon y pérdida de cohe-
si6n/solidaridad entre paises con los que negocia, es de resaltar que por lo menos
hasta los TLC acordados con los paises centroamericanos los Estados Unidos
habian aceptado excepciones importantes a avances ya logrados en otros TLCs
negociados previamente como en los de Chile, Marruecos y Australia (como
se mostrd en el cuarto capitulo), ante lo cual no podria afirmarse que el argu-

mento estadounidense del precedente haya sido infranqueable en el pasado.
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Ante el nuevo escenario que plantea la negociacion del TLC con los Estados
Unidos, la mayor potencia geopolitica y econdémica del mundo y de innegable
importancia en el comercio internacional de productos agropecuarios, es
necesario repensar integralmente la politica agropecuaria en Colombia. En
efecto, el pais debe decidir el grado de competencia que deberian tener los
productos agropecuarios estadounidenses en el mercado colombiano con
relacion a los provenientes de otros paises (es decir, el grado de mono u
oligopolio de bienes de los Estados Unidos en el pais), algunos de los cuales
podrian colocarse a precios inferiores a los estadounidenses, generandose asi
un mayor aumento en el bienestar de los consumidores (en la medida en las
variaciones de los precios se trasladen al consumidor final),aunque en ocasiones
a costa de mayores pérdidas de los productores nacionales.A manera de ejemplo,
el pais tendra que reflexionar sobre el sentido de mantener el SAFP sobre las
importaciones de terceros paises cuando se va a eliminar frente a los Estados
Unidos, asi como analizar si fuera conveniente otorgar el mismo acceso a paises
tropicales y no tropicales o si resultaria mejor diferenciarlos segin paises de

procedencia.

En este contexto, se debe replantear la relacion comercial con Venezuela,
pais que ha oficializado su retiro de la CAN. No se trataria simplemente de
suscribir un acuerdo comercial con dicho pais para reestablecer las condiciones
de acceso preferencial alcanzadas en el marco de la Comunidad Andina, sino
que se debera tener en cuenta que a futuro no solamente Colombia tendra
libre comercio con los Estados Unidos, sino que Venezuela probablemente
estara en la misma situacioén con los paises del Mercosur, por lo que de no
actuarse oportunamente podria darse un vuelco a las provechosas relaciones
comerciales observadas entre los dos paises andinos. Ademas, los acuerdos de
Perti y Colombia con los Estados Unidos, y posiblemente el de Ecuador, hacen
necesario pensar en importantes reformas que tendran que introducirse a la

normativa andina.

Aparte de las consideraciones de politica comercial y de la existencia del Tratado de
Libre Comercio con los Estados Unidos, el futuro del sector agropecuario del pais
dependera necesariamente de la implantacion de un programa de modernizacién
coherente y perdurable a través del tiempo. El logro de estandares competitivos a
nivel internacional requiere trabajar de manera integrada y consistente en cuatro
ejes fundamentales, a saber: a) tecnologia, b) costos y margenes de produccidn,

comercializacion y distribucion, ¢) empresarizacion, y e) tierra.



La negociacion agropecuaria en el TLC.

182

Alcances y consecuencias

La investigacidn y la transferencia de tecnologia constituyen dos areas en las
que se requiere canalizar un volumen significativo de recursos tanto publicos
como privados para reducir costos de produccidon y aumentar la productividad
de diversos productos del agro colombiano. Complementariamente, debe
abordarse con la seriedad requerida la problematica del transporte, la distri-
bucién y la comercializacion de bienes agropecuarios, para rebajar costos de
transacciéon y margenes de comercializacién. Ademas, ha de avanzarse en la
empresarizacion del campo colombiano con politicas puiblicas que promuevan
la eficiencia, competitividad y modernizacion del sector, sin favorecerse la
captura de rentas por parte de unos grupos privilegiados y en detrimento de
intereses colectivos como ha sucedido en el pasado. Una de las condiciones
indispensables para la modernizacion del sector reside en instaurar en el pais
una nueva concepcién de la tierra como un verdadero factor de produccion
y no como un medio idoneo para la generacidn tanto de extra-rentas econd-

micas como de poder politico en favor de sus propietarios.
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RESUMEN

EVALUAR LA NORMATIVIDAD ACORDADA EN LA NEGOCIACION DE UN TLC Y ESTIMAR LOS
impactos susceptibles de generarse tanto a corto como a largo plazo, en términos de las
ganancias y pérdidas en excedentes de productor (por aumento o reduccién de produccién
doméstica), de consumidor (ante el cambio de precios internos al por menor), en ingresos
laborales, y del costo fiscal arancelario (por la rebaja de los aranceles de importaciones
provenientes del pais socio), permite identificar asimetrfas, retos y oportunidades, definir
acciones y esfuerzos ptblicos y privados que han de realizarse en diversos campos (como
productividad, diversificacién, especializacién, comercializacién, exportacién) para
asegurar una mejora en el bienestar nacional en una perspectiva duradera.

Ante su importancia para la construccién de una visién estratégica del sector, se rea-
liz6 una evaluacién para el caso especifico de la produccién agricola primaria sin pretender,
de manera alguna y no obstante que la negociacién de la agricultura fue autocontenida,
inferir un juicio sobre la bondad de la negociacién del TLC en su conjunto ya que para ello
se requerirfa evaluar cada uno de los 23 capitulos del Tratado.

Partiendo tanto de la conveniencia de estrechar y profundizar las relaciones comer-
ciales de Colombia con los Estados Unidos en medio de la globalizacién, como de la ne-
cesidad de avanzar en profundas transformaciones internas en el campo y en la politica
agropecuaria del pafs, resulta indispensable contar con andlisis objetivos y sustentables. Ahi
reside la razén de la evaluacion realizada, de la cual se pueden resaltar algunas de sus prin-

cipales conclusiones.
Rasgos caracteristicos del TLC

La negociacién agropecuaria del TLC de Colombia con los Estados Unidos fue inequi-
tativa. En efecto, mientras que los Estados Unidos mantuvieron su politica de proteccién
y estabilizacién a la agricultura a través de las ayudas internas a la produccién, Colombia
acept6 desmontar el Sistema Andino de Franjas de Precios y el Mecanismo Piblico de Ad-
ministracién de Contingentes para las importaciones originarias de los Estados Unidos: sus
principales instrumentos de politica comercial agropecuaria. Complementariamente, no fue
posible incluir en el Tratado un mecanismo sustituto del sistema de franjas de precios, como
hubieran sido las medidas de salvaguardia de precios con vigencia durante la permanencia
del Tratado o hasta que las ayudas internas distorsionantes de la produccién y el comercio
sean eliminadas en la OMC. No se incluy6 una cldusula que permitiera revisar el programa
de desgravacion en el caso que los Estados Unidos decidieran aumentar los niveles de las
ayudas internas que actualmente otorgan a sus bienes agropecuarios, lo que podria llegar a
afectar en un futuro no sélo a los productos colombianos que compiten con importaciones
provenientes de los Estados Unidos, dado que se deprimirfan adn mds los precios a los que



se importarfan, sino también a los productos de exportacién de Colombia a los Estados
Unidos en caso de que dicho pais sustituyera por ayudas internas la proteccién en frontera
que ahora concede a sus productos sensibles (como tabaco, leche y carne)

Igualmente, los Estados Unidos excluyeron del programa de liberacién productos
especialmente sensible para ellos y de particular interés para Colombia: el aziicar y los pro-
ductos con alto contenido de aziicar no listos para el consumo, y no aceptaron exclusién
alguna por parte de Colombia, lo que si habfan permitido a otros socios comerciales como
Marruecos y los paises centroamericanos. Ademds, los Estados Unidos exigieron una cliu-
sula de preferencia no reciproca, segtin la cual Colombia se comprometi6 a otorgarle cual-
quier preferencia adicional a la prevista en el TLC que pudiera concederle a cualquier pafs
con el que adelante o profundice acuerdos comerciales a partir del 27 de febrero de 2006,
cldusula que no se habfa incluido de manera generalizada para el sector agropecuario en
ningtin otro Tratado suscrito por los Estados Unidos, salvo el TLC con Pert.

La negociacién del TLC de Colombia con los Estados Unidos resulté asimétrica
en favor de este dltimo, lo cual no se compadece ni con el tamafio de las economias ni
con su grado de desarrollo. Es preciso sefialar que Colombia ofreci6 desgravar de manera
inmediata (incluidos contingentes) un valor anual de importaciones actuales equivalente a
US$839 millones (un 130% del total importado desde los Estados Unidos), en tanto que
este dltimo s6lo ofreci6 desgravar de manera inmediata un valor anual de importaciones ac-
tuales equivalente a US$776 millones (un 115% del total importado desde Colombia). Esto
sin tener en cuenta que los Estados Unidos podrfan aprovechar una desviacién anual de
comercio del orden de los US$206 millones en productos con desgravacién inmediata. De
igual forma, mientras que los compromisos de orden sanitario y fitosanitario asumidos por
los Estados Unidos por fuera del texto del Tratado tienen un lenguaje condicional y poco
afirmativo, las exigencias hechas a Colombia en estas materias fueron muy precisas.

Por estas y otras consideraciones, al menos hasta que se avance en el desmonte de
subsidios internos a nivel multilateral, el TLC en el sector agricola corresponde mds a un
acuerdo comercial estratégico que a un verdadero tratado de libre comercio, consecuente

con los lineamientos de la politica comercial estadounidense.
El TLC de Colombia frente al TLC de Centroamérica (CAFTA)

Los Estados Unidos adoptaron frente a Colombia una posicién negociadora mds radical
que la asumida frente a los pafses centroamericanos. Si bien en el marco del CAFTA se con-
solidaron las preferencias de la Iniciativa del Caribe (CBI) y en el de Colombia las del ATP-
DEA, la afirmacién se sustenta, entre otros, en los siguientes hechos: a) mientras que a los
paises centroamericanos se les concedieron algunas excepciones al programa de liberacién,
en el caso de Colombia no se permitié exclusién alguna; b) a los paises centroamericanos
se les dio la opcién de administrar determinados contingentes mediante requisitos de des-
empeiio, en tanto que a Colombia no se le aceptd; c) a los paises centroamericanos no se les

exigi6 una cldusula de preferencia no reciproca, pero a Colombia sf; d) las condiciones de



aplicacién de la salvaguardia de cantidad fueron mds estrictas en el Tratado con Colombia
que en CAFTA y e) en términos de valor de comercio, el monto anual de las importaciones
actuales de los pafses centroamericanos provenientes desde los Estados Unidos que que-
daron libres de arancel desde el inicio del Tratado (incluidos contingentes), ascendié a un
108% del valor total importado desde dicho pafs, proporcién que alcanza mds de un 130%

en el caso colombiano.
Impactos previsibles del TLC sobre el sector agropecuario

De acuerdo con lo negociado, a corto plazo se preverian pérdidas para el pais ante la im-
portacién de bienes agricolas de los Estados Unidos, en el valor de la produccién, el drea
sembrada y el empleo generado en el caso de los cultivos de mafz amarillo, maiz blanco,
s01go, soya, frjol, y trigo, productos en los que caerfa anualmente el excedente de productor
en un 15% de su valor actual de produccién, e igual porcentaje en ingresos laborales. En el
largo plazo se presentarfan también efectos negativos sobre la produccién interna de arroz
(con pérdidas anuales del 12% en excedente del productor e ingresos laborales), carne de
pollo (pérdida del 34%, en el escenario mds conservador) y aceite de palma (pérdida de 8%
en excedente y de 19% en ingresos laborales).

En materia de acceso al mercado estadounidense a corto plazo habria efectos positi-
vos sobre el valor de produccién de aziicar, etanol y tabaco, con una ganancia anual en exce-
dente de productor del 1%, aunque s6lo en el dltimo de ellos podria verse incrementada el
drea cultivada y el empleo en un 3%. En el largo plazo se presentardn ganancias importantes
en el sector licteo, asi como en el tabacalero, dado el tamafio del mercado estadounidense.
Igualmente, podrfan llegar a presentarse ganancias considerables en los sectores de carne
de bovino, frutas y hortalizas, pero éstas dependerdn tanto de la voluntad de los Estados
Unidos para eliminar efectivamente las restricciones sanitarias y fitosanitarias injustificadas,
asf como de la labor desarrollada en el pafs (en empaque, calidad, estdndares sanitarios,
etc.). Cabe sefialar que aunque la consolidacién de las preferencias no necesariamente im-
plica que como consecuencia del TLC se generardn aumentos en la produccién o el empleo
de al menos algunos bienes que actualmente las aprovechan (como flores, cigarrillos), ten-
diendo en cuenta que desde hace tiempo ya gozaban de idénticas condiciones de acceso, s
se pueden crear oportunidades importantes para las exportaciones de biocombustibles de

concretarse las expectativas actuales en esta materia.
Balance de beneficios y costos sociales

No es claro que el sector agropecuario colombiano, como actividad productora, haya resul-
tado ganador neto en la negociacién del Tratado, como era uno de los objetivos principales
del pais. En efecto, al analizar el balance de beneficios y costos para el pais derivados de lo
negociado en el capitulo agricola del TLC, en términos de los efectos sobre los productores,
los trabajadores, los consumidores y el recaudo aduanero, se encuentra que a corto plazo las



pérdidas netas en produccién y empleo, sumadas a los menores aranceles recaudados, no
podrian ser compensadas con la mejora en el bienestar de los consumidores, generdndose
un balance neto negativo por valor anual de $357 mil millones (en pesos de 2005). Por su
parte, los mayores efectos negativos sobre la produccién a largo plazo, ante las contraccio-
nes en arroz, aceite de palma y especialmente carne de pollo, incrementarfan atin mds el
desbalance, pues el aumento en el bienestar de los consumidores no serfa suficiente para
contrarrestar dichos efectos. Asi, el balance negativo oscilarfa anualmente entre $0,8 y $1,3
billones (en pesos de 2005), dependiendo del escenario que se presente en el sector avicola.
Bajo las anteriores circunstancias, a fin de que el pafs pueda compensar las pérdidas que
se presentarfan a largo plazo en el caso de los bienes importables actualmente producidos
en el pafs, el valor de produccién de productos exportables y/o de importables a través de
mejoras sustanciales en su competitividad deberfa aumentar entre US$872 y US$1.439
millones al afio, dependiendo del escenario que se considere. En el logro de una transfor-
macién agropecuaria de esa magnitud reside la posibilidad de que el TLC deje de ser un
grave riesgo para el sector en el pafs.

Se debe sefialar que, bajo cualquier escenario, el futuro del sector agropecuario del
pais dependerd necesariamente de la implantacién de un programa de reforma y moder-
nizacién coherente y perdurable a través del tiempo. El desmonte de privilegios a favor
tradicionalmente de unos grupos poderosos y el logro de estindares competitivos a nivel
internacional (en un espectro de productos) requiere trabajar de manera integrada y consis-
tente en al menos cuatro ejes fundamentales, a saber: a) tecnologfa, b) costos y mdrgenes de
produccién, comercializacién y distribucién, ¢) empresarizacién y d) institucionalizacién
de la tierra como factor de produccién y no como recurso de poder politico y rentas.

Adin en el caso en que parte de los recursos fiscales previstos en el programa “Agro
Ingreso Seguro” se destinaran a compensar efectivamente a los productores que incurrirfan
en pérdidas considerables a corto plazo, mediante ayudas directas en una cuantfa suficiente
y con un método de asignacién adecuado, entre otras razones, para garantizar el cubrimien-
to de los pequenios productores quienes se verfan especialmente afectados en el caso de
ciertos productos agropecuarios, a mediano y largo plazo se podrfan presentar las caidas
en produccién y empleo previsibles de no avanzarse suficientemente para garantizar niveles
adecuados de competitividad en la produccién doméstica de bienes agropecuarios impor-
tables. Para tal fin, los recursos del mencionado programa, una vez descontado el monto que
se otorgarfa en apoyos directos, no parecen ser suficientes para satisfacer los requerimientos
del sector, incluyendo los necesarios para mejorar la competitividad de los productos po-
tencialmente exportables, por lo que se deberdn realizar mayores esfuerzos, tanto técnicos
como financieros, por parte no sélo del sector piblico sino especial y crecientemente del
sector privado en ¢jes estratégicos como los anteriormente referidos.
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