[EnY

Diagnostico y estrategia de negociacion de la
Cadena de Semillas Oleaginosas, Aceites y
Grasasen la OMC y e ALCA*

Diagnoss and Negatiation Strategy of the Oilseeds, Oils & Fas Chan
before the WTO and FTAA

Santiago Perry Rubio' y Femando Barbieri Gomez

RESUMEN

El contenido de este estudio tiene por objeto analizar las oportunidades y amenazas para los productos de la
Cadena de las Semillas Oleaginosas, Aceites y Grasas, en el marco de las negociaciones de la Organizacion Mundial
de Comercio, OMC, y del Acuerdo de Libre Comercio de las Américas, ALCA, con el fin de propener al Gobierno
colombiano una estrategia de negaciones en dichos foros, que conduzca a la consolidacion de este importante
sector productivo de la economia del pais, y a su insercion adecuada tanto en el comercio hemisférico como en el
Mundo

SUMMARY

The purpose of the contents of this study is to analyze the opportunities and threats for the products of the
Oleaginous Seeds, Oils and Fats Chain within the frame of the World Trade Organization, WTO, and of the Free
Trade Agreement of the Americas, FTAA, in order to propose a negotiating strategy to the Colombian Govern-
ment in said forums which will lead to the consolidation of this important productive sector of the country’s
economy and its adequate insertion in both the hemispheric and the world commerce.
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INTRODUCCION

Este documento constituye un resumen ejecutivo
del estudio intitulado "Estudio de Diagnéstico y
Estrategia de Negociacion para el Tratamiento
de los Productos de la Cadena de Semillas
Oleaginosas, Aceites y Grasas de Colombia en las
Negociaciones Agricolas del Pais en la OMC vy el
ALCA", el cual recoge los puntos esenciales del
mismo. Este resumen contiene cinco partes
fundamentales.

En la primera parte se presenta una sintesis del
diagnéstico nacional e internacional de la cade-
na; en la segunda, se resumen la politicas comer-
ciales y agropecuarias mas importantes de los
paises considerados como amenaza Yy
oportunidad, asi como algunas de las considera-
ciones mas importantes de la revision de los
acuerdos suscritos en el hemisferio. En la tercera,
se incluyen las oportunidades que se vislumbran
para las trece subpartidas arancelarias objeto del
estudio para la negociacién del ALCA; la cuarta
parte se refiere a las presiones de desgravacion
acelerada que se recibiran por parte de los paises
amenaza, para las subpartidas objeto de estudio.
Por ultimo, se presenta la estrategia de
negociacién propuesta para la Cadena Productiva
en estudio, tanto en la OMC como en el marco
del ALCA.

DIAGNOSTICO NACIONAL
E INTERNACIONAL

La cadena de oleaginosas, grasas y aceites esta
conformada por un conjunto disimil de materias
primas - agricolas y pecuarias -, procesos y pro-
ductos. Las materias primas agricolas estan com-
puestas por cultivos transitorios - tales como
soya, algodon, girasol, colza, ajonjoli y maiz, y
cultivos permanentes como palma de aceite y
cocotero. Las materias primas pecuarias estan
representadas por el pescado, el cerdo y los
bovinos. De ellas se obtienen aceites crudos y
refinados, como los de soya, palma, palmiste,
girasol, ajonjoli, algodon, colza, maiz y pescado;
grasas sélidas, que incluyen a las margarinas, los
aceites hidrogenados y las mantecas; tortas y
harinas oleaginosas, como las de soya, algodén,
palmiste, girasol, etc., para la alimentacion
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humanay, principalmente, para la fabricaciéon de
alimentos balanceados para animales; y sebos
bovinos y estearinas que se utilizan en la indus-
tria de jabones.

Ademas de los numerosos encadenamientos que
tiene esta cadena con otros circuitos productivos,
su importancia radica en su contribucion a la
dieta alimenticia de los colombianos, pues
participa con el 4,6% del consumo de alimentos
de los hogares, en su aporte al producto agro-
industrial, entre 9,74 y 15% en los ultimos 15
afios, a la generacion de empleo, entre 9,1 y
10,2% del total agroindustrial en el mismo
periodo, y en su contribucion al valor de la
produccidon agropecuaria nacional, entre 2,3 y
3,9% en los ultimos doce afios.

La produccién de oleaginosas en el pais registra
dos desempefios radicalmente diferentes:
mientras el &area sembrada con semillas
oleaginosas -soya, algodon, ajonjoli, mani - se
ha contraido sustancialmente, la plantada con
palma de aceite ha aumentado de manera no-
table. En efecto, mientras la participacién de las
oleaginosas semestrales en el valor de la
produccion agropecuaria se redujo de 2,04% en
1990 a 0,32% en 1999, el de la palma de aceite
aumento de 1,85 a 2% en el mismo periodo. Co..
respecto al valor de la produccién agricola, sin
café, la palma de aceite aumento su participacion
de 2,49 a 4,35% y la de las oleaginosas semes-
trales bajé de 2,76 a 0,7% en el mismo periodo,
y respecto al valor de la agricultura con café, la
primera subi6 de 1,86 a 3,7% y las segundas
descendieron de 2,06 a 0,59% en la década.

A pesar del notable crecimiento de la produccién
y de las exportaciones de aceite de palma, la
balanza comercial del sector continta siendo
considerablemente deficitaria por el significativo
incremento registrado en las importaciones de
aceites crudos y refinados y de frijol soya y otras
semillas oleaginosas. El déficit ha tendido a
disminuir moderadamente en aceites y sebos,
mientras que se ha mantenido relativamente
estable en tortas y semillas oleaginosas. Lo an-
terior en razén del aumento de la produccién
de palma, del aumento moderado de la
produccion de sebos -y el relativo estancamiento
de su consumo interno - y del poco satisfactorio
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desempefio de la produccién interna de tortas y
semillas, que ha obligado a recurrir a las
importaciones para satisfacer el aumento del
consumo interno.

El consumo per capita de aceites y grasas difiere
considerablemente entre los paises. Mientras
Malasia, Estados Unidos, los paises europeos y
Canada registran consumos superiores a los 40
kilogramos por habitante al afio, paises densa-
mente poblados como Indonesia, los de la anti-
gua Unién Soviética y China escasamente superan
los 10 kilogramos e India ni siquiera llega a esta
cifra. Incluso, los tres grandes de Latinoamérica
- Méjico, Brasil y Argentina-tan sé6lo sobrepasan
levemente los 20 kilogramos. De
manera que es fundamental-
mente en estos paises muy po-
blados y de ingresos aln bajos o
medios donde el consumo va a
aumentar de manera sustancial,
en especial en China e India, los
dos méas poblados y con consumos
per capita muy modestos.

Colombia es el mayor productor
de palma de aceite en América y
el cuarto del mundo, aunque muy
lejos de los dos mayores, Malasia
e Indonesia. Colombia cuenta con
vastas extensiones aptas para el
cultivo, lo que le puede permitir
abastecer los mercados defi-
citarios del continente y parte de
los europeos. Lo anterior es muy
importante si se tiene en cuenta
que el aceite de palma es el
segundo mayor consumido en el mundo, después
del de soya, y el que registra un mas rapido ritmo
de crecimiento. Se estima que su consumo se
duplicard en los proximos veinte afios y que le
estara disputando al de soya el primer lugar en
la demanda mundial.

LAS POLITICAS

El examen de las politicas comerciales de los pai-
ses considerados en el presente estudio, al menos
para el sector de la Cadena de las Semillas Ole-
aginosas, indica que ha existido una reduccion

3¢ hia registrado una
disminucion de [as
harreras no
arancelarias y se ha

peducido, en algunos
paises, a intervenciin
flel Estado en la
produceidn y el
COmercio agropecuario.

de los aranceles, no tanto como producto de los
resultados de la Ronda Uruguay, sino fundamen-
talmente por los procesos unilaterales de aper-
tura de las economias emprendidas por los paises
en desarrollo. De igual forma se ha registrado
una disminucion de las barreras no arancelarias
y se ha reducido, en algunos paises, la
intervencién del Estado en la produccion y el
comercio agropecuario.

En lo que se refiere al hemisferio americano, las
mayores protecciones encontradas en los paises
considerados oportunidad (Estados Unidos,
Méjico, Guatemala) se encuentran en el aceite
de soya y sus derivados. Por el contrario, las
politicas de ayuda al sector se han
incrementado particularmente en
el periodo comprendido entre
1997 y 1999.

El examen que de ello se hizo
indicdé no sélo el aumento de las
ayudas internas, sino que tam-
bién detectd la presencia de
subvenciones a las exportaciones
de caracter general, no sdélo
aplicables a los productos agri-
colas, sino también a los manu-
factureros, siendo éstas ultimas
prohibidas a la luz de los compro-
misos adquiridos en la OMC.

El porcentaje equivalente de
subsidio al productor en los paises
de la Organizacion para la Coo-
peracion y Desarrollo Econdmico
- OECD para las oleaginosas
registr6 un incremento muy significativo en el
periodo comprendido entre los afios 1997 y 1999,
alcanzando este afio el 24%, cifra superior a la
existente en el periodo base de negociacion de
los compromisos en la OMC. Estados Unidos fue
el pais que contribuyd con mayor intensidad a
este incremento, al elevarse su porcentaje del
Equivalente del Subsidio al Producto - ESP del
4% en 1996 al 25% en 1999. En Méjico se pre-
senté la misma tendencia, al incrementarse este
indicador del 16% en 1997 al 22% en 1999 y en
Brasil resulta factible que se hayan elevado las
ayudas al productor por el aumento de la
participacion de los recursos estatales en el
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financiamiento agropecuario del 22% en 1999 y
al 32% en el 2000.

Estados Unidos

El pais en el cual se encontré una mayor presencia
tanto de subvenciones a la exportacién como
ayudas internas a las semillas oleaginosas fue
Estados Unidos. Esta situacion es preocupante
dada la incidencia que tiene este pais en la
formacion de los precios de estos productos.

Sin entrar a detallar los tipos de politica
existente, si vale la pena men-
cionar en materia de expor-
taciones, la existencia de una
subvencién de caracter general
de orden fiscal, constituida por el
hecho de que parte del ingreso
del comercio exterior de la em-
presa de ventas en el extranjero
estd exenta del impuesto de
renta. lgualmente, se estima que
las politicas de crédito, garantias,
avales y seguros del "Export Im-
port Bank" y la "Commoditty
Credit Corporation" involucran
elementos de subsidios a las
exportaciones.

Por altimo, la exencion del im-
puesto al mantenimiento de
puertos de que gozan las exporta-
ciones y muchas naves de pro-
piedad estadounidense esta contraviniendo
tanto el principio de Trato Nacional, como la
prohibicién de los subsidios a las exportaciones
de manufacturas.

En lo que se refiere a las ayudas a la produccién
vale la pena sefialar, en primer lugar, el Programa
de Préstamos para Mercadeo y en segundo, el
denominado Pagos por Deficiencia de Préstamos,
gue constituyen una forma de sostenimiento de
precios para los productores de semillas
oleaginosas, a través de los cuales se canalizaron
a los agricultores volimenes muy significativos
de recursos, particularmente en el afio de 1999.
Este tipo de programas constituiria una ayuda
sujeta a reduccidn, pues se estima que ellos no
cumplen con el criterio estipulado en el Anexo 2
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Es de importancia
huscar en Ia OMC a
negociacion de
compromises de

del Acuerdo sobre la Agricultura que estipula que
la ayuda interna exenta de los compromisos de
reduccion no debe tener el efecto de prestar
ayuda en materia de precios a los productores.
De aqui la importancia de buscar en la OMC la
negociacion de compromisos de reduccién de
ayuda a nivel de productos individuales.

Asi mismo, se detectaron exenciones en materia
fiscal para los agricultores, como la de ciertos
gastos de capital y de los costos multiperidédicos
de produccién. De igual forma, hay tratamientos
fiscales especiales para los préstamos condo-
nados a los agricultores solventes,
a los beneficios de capital de
determinadas rentas y beneficios
fiscales para desarrollo regional
y comunal. La presencia de pro-
gramas de seguros de cosecha e
ingreso, de ayuda en caso de
desastres naturales y de ayuda
alimentaria, entre otros, contri-
buyen también a distorsionar la
produccion y el comercio de los
bienes objeto de analisis.

reduccion e ayuda a
nivel de productos
individuales.

Méjico

En este pais no se encontraron
subsidios a las exportaciones de
productos de la cadena olea-
ginosa, y en materia de ayudas a
la produccién se tuvo conoci-
miento de que los productores de
estos bienes se benefician del programa
intitulado Procampo y al menos de uno de los
siete programas del denominado Alianza para
el Campo, programas cuyo presupuesto se ha
venido incrementando sensiblemente en los
Gltimos afios. Igualmente, se identific6 la exis-
tencia de subsidios a la electricidad, al bombeo,
a las primas de seguros de cosecha y a los
intereses de los créditos.

Brasil

Al analizar las politicas existentes en Brasil, es
necesario destacar, en primer lugar, la existencia
de subsidios a las exportaciones como las exen-
ciones de que gozan a las contribuciones a la
seguridad social, a través de los programas deno-
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minados CONFIS, PIS y reintegro de CONFIS y PIS.
Asi mismo, se detectd la presencia de incentivos
cambiarios consistentes en adelantos sobre
contratos de cambio y adelantos sobre letras de
cambio. En materia fiscal existe una exencién
sobre el denominado "Withholding tax for re-
mittances overseas as for loan payments and
marketing", asi como del impuesto sobre las
operaciones financieras de los recibos de
depésito sobre los productos exportados.

De igual forma, algunos de los programas de
importacion temporal para perfeccionamiento
activo aplican la exencidn, suspension o reintegro
de derechos de aduana y otros impuestos indi-
rectos no sélo a los bienes que se
incorporan al producto final, sino
también a los equipos y maqui-
narias que se utilizan en la fabri-
cacion de bienes de exportacién.

Las ayudas a la produccién, en el
caso de Brasil, parecen estar con-
centradas a través de la provisién
de crédito agropecuario a tasas
de interés reducidas y a la exis-
tencia de precios minimos de
garantia, en algunas regiones
del pais para los productores de
semillas oleaginosas. El subsidio
existente al seguro rural se
entrega a través de una finan-
ciacion a tasa de interés reducida
al valor de la prima.

Argentina

Es un gran productor y exportador de semillas
oleaginosas y de aceites vegetales, en especial
de soya y de girasol. El agro, y particularmente
la cadena analizada, reciben un apoyo guberna-
mental que, en el contexto internacional, puede
catalogarse de moderado. La cadena de olea-
ginosas, grasas y aceites no cuenta con ayudas
especificas para ninguno de sus eslabones
productivos. Sin embargo, puede beneficiarse de
una serie de ayudas de caracter general que
buscan apoyar procesos de reconversion, el
desarrollo regional o a las pequefas y medianas
industrias, especialmente fiscales, y en algunos
casos de tasas de interés preferenciales.

En Argentina las semillas
oleaginosas sin elaborar
estdn sometidas a im-
puestos a la exportacidn,
para estimular a industria

fie transformacion interna
y las exportaciones de

productos que tengan un
mayor valor agregado.

La Cadena de Oleaginosas, Aceites y Grasas nho
cuenta en la Argentina con subsidios especificos
a las exportaciones. Por el contrario, las semillas
oleaginosas sin elaborar estdn sometidas a im-
puestos a la exportaciéon, que buscan estimular
la industria de transformacién interna y las
exportaciones de productos de la cadena que
tengan un mayor valor agregado. El impuesto
es del 3,5% sobre el valor FOB, e incluye a las
exportaciones cuyo destino son los miembros de
Mercosur. No obstante, existen algunos progra-
mas de apoyo a las exportaciones. Probable-
mente el mas importante de ellos es el régimen
de reembolsos a las exportaciones. Para los
aceites vegetales refinados de soya y girasol la
devolucién es del 10%, cifra que
luce elevada. Ante una demanda
de los industriales del Peru, el
Instituto Nacional de Defensa de
la Competencia y de Proteccién
de la Propiedad Intelectual de
ese pais realiz6 una investigacion
en la que encontré que dicha
cifra sobrepasaba en 6,33% y en
7,05%, respectivamente, del valor
FOB de las exportaciones a la que
efectivamente se deberia devol-
ver por los impuestos existentes
en la Argentina en los dos aceites
mencionados, por lo que conclu-
Cy6 que existia subsidio en tales
porcentajes y que se debia aplicar
derechos correctivos.

Indonesia

La accion gubernamental fue decisiva en el
desarrollo de la palma de aceite en Indonesia.
Los apoyos del gobierno no se limitaron a la
conformaci6on de sus plantaciones y a la
promocién de los esquemas asociativos de
pequefios productores. La inclusién del sector en
los Planes Quinquenales de Desarrollo Indonésico
iniciados en 1969, la entrega de tierras en
concesion, la provisién de créditos adecuados y
subsidiados, la venta de fertilizantes sub-
vencionados, el establecimiento de un precio
oficial al que se debia adquirir la produccion
para refinacién interna - que cubria costos y una
utilidad -, la asignacién de cuantiosos recursos
publicos para adelantar la politica de trans-
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migraciones que permitié proveer de mano de
obra a las nuevas plantaciones, la realizacion de
investigacion financiada con fondos oficiales y
la produccién de buena parte de la semilla
utilizada en el pais, fueron, entre otros, apoyos
gubernamentales vitales para que el sector
palmero pudiera desarrollarse aceleradamente.
Asimismo, la exencién de que gozaron las plan-
taciones gubernamentales del impuesto a las
sociedades y del de importacion de maquinaria
y equipos contribuyé a su desarrollo y con-
solidacion.

Muchos de estos apoyos se eliminaron a princi-
pios de la Gltima década del Siglo XX. Empero,
las tasas de interés subsidiadas para nuevas inver-
siones en plantaciones de palma de aceite y para
los esquemas asociativos en que participan
pequefios agricultores, asi como las concesiones
de tierra con el mismo fin, no se desmontaron.
Mas aun, recientemente se aprobaron medidas
gue permiten a los productores reestructurar sus
deudas en condiciones mas favorables. Los
fertilizantes, cuya produccién es estatal, también
se encuentran subsidiados. Ademas, el gobierno
subsidia los costos de transporte de los
fertilizantes que se distribuyen en las areas
remotas.

Indonesia no tiene subsidios a las exportaciones
de los bienes de la cadena de oleaginosas, grasas
y aceites. Por el contrario, cuenta con un
impuesto variable a las exportaciones de aceite
de palma que busca mantener bajo el precio a
los consumidores domésticos, que en ocasiones
ha llegado a ser muy elevado.

Malasia

El impresionante fenédmeno de crecimiento de
la palma de aceite en Malasia se consiguié con
base en una combinacién de politicas de incen-
tivo al sector privado y de intervencién guber-
namental directa en la organizacién de los
pequefios productores y en la rehabilitaciéon y
agrupacion de sus tierras. En el primer caso, el
gobierno otorgd generosos incentivos fiscales,
adelanté una vigorosa labor de generacion y
transferencia de tecnologias, ofrecié crédito en
condiciones preferenciales y estimuld el de-
sarrollo de empresas agoindustriales integradas.
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No obstante, Malasia no cuenta en la actualidad
con incentivos o subsidios especiales para el sec-
tor de las oleaginosas, aceites y grasas. Empero,
en Malasia hay una serie de incentivos, en espe-
cial de carécter fiscal, a los que pueden acceder
las diversas empresas, incluidas las de grasas y
aceites. Tampoco tiene subsidios a las exporta-
ciones de los bienes de la cadena de oleaginosas,
grasas y aceites. Por el contrario, existe un im-
puesto a la exportacién de aceite de palma, que
varia en consonancia con el valor por tonelada
del producto exportado. Tal vez la Unica sub-
vencion en esta materia consiste en que las
empresas tienen derecho a una doble deduccién
de los gastos de promocién de exportaciones y
de los seguros, para efectos del impuesto sobre
la renta.

Unién Europea

La Union Europea tiene una politica relativa-
mente sencilla para los bienes de la cadena de
oleaginosas, aceites y grasas, comparada con el
complejo andamiaje de politica que tiene para
otras cadenas productivas. La proteccién no es
muy elevada, aunque registra progresividad
arancelaria. El Unico bien que tiene un arancel
especifico es la margarina con 10 a 15% de grasa
de leche. Asimismo, este producto es el Gnico de
la cadena en que se puede aplicar la Salvaguardia
Especial Agropecuaria. Varios paises disponen de
preferencias para acceder al mercado co-
munitario: los paises ACP (zona Africa, Caribe y
Pacifico) entran libremente; Argentina, Brasil,
Malasia e Indonesia tienen algunas pocas pre-
ferencias, y Colombia cuenta con acceso pre-
ferencial en las partidas de la cadena, gracias a
las preferencias otorgadas a los paises andinos
como apoyo a su lucha por erradicar los cultivos
ilicitos.

Las ayudas internas estan representadas en los
pagos compensatorios por hectarea, los cuales
buscan "compensar" a los agricultores por los
ingresos que dejaron de percibir por la elimi-
nacion de los precios indicativos, o de soporte,
gue se suprimieron en la reforma de la Politica
Agricola Comun en el periodo de 1991 - 1995. Se
trata de un pago, o subsidio, directo que se
otorga a los agricultores de oleaginosas por cada
hectarea cultivada, y que depende de los ren-
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dimientos histéricos estimados para cada regién
productora. Estos pagos, a pesar de su efecto
distorsionador de las condiciones de mercado, no
fueron incluidos en el célculo de la Medida Glo-
bal de Apoyo (MGA), por cuanto quedaron
dentro de las politicas excluidas. En consecuencia,
no hay compromiso alguno de reducirlos.

LAS OPORTUNIDADES EN EL ALCA

El analisis de las posibilidades de exportacion
de los productos objeto del estudio para los
paises del ALCA considerados como oportunidad
(Estados Unidos, Méjico y Gua-
temala) no resulté muy
halaglefio por la presencia de
diversos factores. En primer
lugar, el tamafio de los mercados
es relativamente modesto a
juzgar por el comportamiento
de las importaciones realizadas
por ellos. En efecto, el promedio
de las importaciones de Méjico
en los ultimos cinco afios de
informacion disponible para los
productos de interés as-
cendieron a US$1.140,2
millones, las de Estados Unidos
a US$497,6 millones y las de Gua-
temala a US$76,5 millones.

Ademés, en dichos mercados
existe una alta concentracién de
las importaciones y una alta
participacién en algunos de los
mercados de productos en los cuales Colombia
es deficitaria, como los correspondientes a la
cadena de soya y los sebos, unido a la ausencia
de aranceles en Estados Unidos para algunos
productos de potencial exportacién como los
aceites de palma y palmiste.

El mercado donde podrian obtenerse mayores
ganancias de comercio, estimadas éstas como el
producto del tamafio del mercado promedio de
los articulos con potencial exportador por la
ventaja arancelaria relativa que se obtendria
frente a los tres principales competidores en
dichos mercados como producto de Ila
desgravacion, seria el de Méjico (US$6,4

La Unidn Europea
tiene una politica
pelativamente
sencilla. La

millones), seguido de lejos por Guatemala
(US$1,9 millones) y por Estados Unidos (US$1,0
millones). Si se utiliza este criterio para priorizar
los productos, estos podrian calificarse en tres
listas acorde con el grado de prioridad asi:

LISTA A: Aceite de palma crudo US$2,95 millones,
mezclas de aceites y grasas de la partida 151790
(US$1,40 millones) y jabones de la partida
340011 US$1,22 millones en Méjico.

LISTA B: Aceite de palmiste crudo en Méjico

(US$0,79 millones), jabones de la partida 340019

en Guatemala (US$0,85 millones) y las grasas
hidrogenadas distintas de aceite
de colza (US$0,51 millones) en
Estados Unidos.

LISTA C: Jabones de la partida
340011 en Guatemala (US$0,46
millones), margarina en Estados
Unidos (US$0,46), jabones de la
340120 en Guatemala (US$0,33
millones) y jabones de la 340119
en Guatemala (US$0,33 millones).

Las posibilidades de competiti-
vidad de los jabones pueden estar
siendo afectadas por el trata-
miento asimétrico que se les otor-
ga frente a dos de sus principales
materias primas, como son los
sebos y la estearina. En este
sentido se ameritaria realizar un
estudio a fondo sobre esta
problematica.

LAS AMENAZAS

Las presiones de desgravacién que se recibiran
en los productos objeto de analisis provenientes
de los paises considerados amenaza (Argentina,
Brasil y Estados Unidos) se centrarian en frijol soya,
torta de soya, aceite de soya crudo y harina de
soya. Como segunda prioridad, Estados Unidos
establecerian las grasas y mezclas de aceites de la
partida 15179000 y las de la 15162000, y como
tercera prioridad, los jabones. La segunda prio-
ridad de Argentina y Brasil estaria constituida por
las grasas y mezclas de aceites de la partida
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15179000 y la tercera, por el aceite de soya
refinado y las grasas vegetales de la partida
15162000.

Los paises que ofrecerian una mayor resistencia
a una desgravacion acelerada en estos productos
serian los andinos, dada su alta participacion en
las importaciones colombianas. Asi, Bolivia se
opondria fuertemente en el caso de la torta de
soya; este pais y, en menor medida Ecuador, en
el de frijol soya. Los opositores serian Bolivia y
Venezuela a la liberacion acelerada en el aceite
de soya crudo; en el aceite
refinado de esta semilla, Bolivia
y Ecuador; en las grasas de las
subpartidas 15162000, Ecuador;
y en las grasas de la subpartida
15179000, Bolivia y Ecuador.

Por altimo, es necesario mencio-
nar que buena parte del comercio
al interior de la Comunidad An-
dina de este tipo de productos
estd mas basado en ventajas
artificiales que en competitivas,
dadas las imperfecciones exis-
tentes en el arancel externo
comun que caracteriza a los pro-
ductos de la cadena oleaginosa y
a la existencia de un sistema de
importacién temporal para per-
feccionamiento activo en el
comercio intrarregional.

CONSIDERACIONES SOBRE LA
ESTRATEGIA PARA LAS
NEGOCIACIONES DE
LA OMC Y DEL ALCA

Con base en los anédlisis y resultados de las
secciones anteriores, en esta seccion se presentan
algunas consideraciones sobre la estrategia de
negociacion que debe adelantar Colombia en la
OMC y en el ALCA en el caso especifico de la
cadena de oleaginosas, grasas y aceites.

Las consideraciones en las que se debe basar la
estrategia colombiana en las negociaciones de

la OMC y del ALCA , para el caso de la cadena de
oleaginosas, grasas y aceites son las siguientes:

- La gran importancia econdmica, social y estra-
tégica de esta cadena productiva. En la fase
agricola, el cultivo de palma de aceite genera
empleo e ingresos sustanciales en varias regio-
nes del pais y es una alternativa productiva
de fundamental importancia dentro de las
estrategias gubernamentales y privadas de
desarrollo y de pacificacion. El cultivo de la
soya tiene importancia para la alimentacion

animal y como alternativa de
rotacién de cultivos y de enri-
guecimiento del suelo en im-
portantes areas agricolas del pais.
En la fase industrial, las empresas
de aceites y grasas, alimentos
para animales, jaboneria y demas
relacionadas con la cadena son
generadoras de empleo y riqueza
muy significativas y tienen una
participacion considerable en la
industria alimentaria nacional.

La alta sustituibilidad existente
entre los distintos productos de
la cadena (v.g, aceite de palma
con aceites de semillas oleagi-
nosas, estearina con sebos), ha-
ce méas compleja la negociacién
y la defensa de los diferentes
subsectores productivos.

El hecho de que las barreras al acceso a los
principales mercados colombianos no son, en
términos generales, muy elevadas. Ni desde
el punto de vista arancelario, ni del de las
barreras no arancelarias, existen mayores
problemas para el acceso del aceite de palma
colombiano y sus derivados y subproductos, a
los mercados europeos y del continente
americano’. De manera que la obtencién de
mayor acceso, aunque importante, no parece
ser el problema principal. EI mantenimiento
de los margenes de preferencia en varios mer-
cados, su ampliacion y la armonizacién de las
condiciones de acceso al mercado andino
pueden ser temas mas importantes.

2  Sobre las barreras técnicas que puedan presentarse a dicho acceso no se cuenta con suficiente informacién. Por lo tanto, la anterior aseveracién se refiere a las barreras
arancelarias y a las no arancelarias de caracter comercial (prohibiciones de importacion, cuotas, licencias previas, etc.).
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El mantenimiento de elevados y crecientes
subsidios internos y a la exportacion de soya
y sus productos en el principal actor del mer-
cado mundial, Estados Unidos. Esta situacién
determina un mayor volumen de produccion
de frijol y aceite de soya en ese pais y afecta
la competitividad del aceite de palma.
Ademés, dificulta el desarrollo del cultivo de
la soya en el pais, el cual tiene importancia,
como se menciond, para la alimentacién ani-
mal y como alternativa de rotacién y de
enriquecimiento del suelo en
importantes areas agricolas
del pais. Adicionalmente,
Méjico - que tiene una im-
portancia como importador -
y, al parecer, Brasil - gran
productor y exportador -
también han venido incre-
mentando sus ayudas internas
recientemente.

Los resultados de la Ronda
Uruguay del GATT, en lo que
respecta a los bienes de la
cadena, no fueron los espe-
rados. En lo referente al
acceso a los mercados,
importadores significativos de
estos productos, tales como
China y Rusia, no eran
miembros del GATT vy, en
consecuencia, no hicieron
ningun tipo de compromisos en esta mate-
ria. En relacion con los subsidios - internos y
a las exportaciones - los resultados de la
Ronda no fueron mucho mejores. Uno de los
mayores exportadores mundiales, los Estados
Unidos, ha incrementado sus subvenciones a
la soya, y otros paises, como Méjico y Brasil,
gque tienen importancia en el mercado,
también lo han hecho. Esta situacion se ha
presentado gracias a que los compromisos de
reduccién de la ayuda interna se hicieron de
manera global, y no por productos, lo que
permite reducir el apoyo a unos bienes y
aumentarselo a otros.

El hecho de que en el continente americano
estan tres de los mayores exportadores de
soya, otras semillas oleaginosas y sus

Objetivos de

derivados (Estados Unidos, Argentina y Brasil),
lo que hace del continente un gran expor-
tador de oleaginosas semestrales y sus
procesados. Por el contrario, las exportaciones
de productos de palma de aceite son
incipientes y el continente es deficitario en
ellos, aunque las importaciones son
moderadas.

las negociaciones

Los objetivos generales de las dos negociaciones

Les pesultados de la
Ronda Uruguay del
GATT, en lo que '

la cadena
aceitera

analizadas para
oleaginosa y
colombiana deben ser:

- La ampliacién de las condi-
ciones de acceso a los prin-
cipales mercados, en especial
europeos y americanos.

las con-
mercado

La armonizaciéon de
diciones de acceso al
andino.

respecta a los bienes
ie la cadena, no
fueron los esperados.

- La reduccién de las
distorsiones existentes en los
mercados internacionales,
ocasionadas por las
subvenciones internas y a la
exportacion de los bienes de la
cadena, las cuales deprimen
sus cotizaciones inter-
nacionales.

Para cumplir estos objetivos generales, los
objetivos especificos para las negociaciones de
la OMC deben ser:

La ampliacion de las condiciones de acceso a
los principales mercados para Colombia, en
especial europeos y americanos.

El establecimiento de condiciones adecuadas
de acceso al mercado en los paises que no
hacian parte del GATT en la Ronda Uruguay,
pero entraron, o estan en proceso de hacerlo,
a la OMC, en especial los grandes con-
sumidores como China, Rusia, etc.

El mantenimiento del Sistema Andino de
Franjas de Precios - SAFP, mecanismo de
defensa frente a las oscilaciones de los precios
internacionales, las cuales son muy
significativas en los bienes de la cadena.
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- La armonizacién de las consolidaciones
andinas en la OMC para que el SAFP pueda
funcionar adecuadamente como un arancel
comun frente a terceros paises.

- La eliminacién de los picos arancelarios , de
la progresividad arancelaria, de los aranceles
especificos y de las barreras no arancelarias
gue aun se mantienen en algunos mercados
importantes, tanto en paises industrializados,
como en algunas naciones en desarrollo.

- La eliminacion de los subsidios a la expor-
taciéon de los bienes de la cadena.

- La sustancial reduccién de las subvenciones
internas a los productores de oleaginosas en
los principales paises productores, en espe-
cial en Estados Unidos.

Y los objetivos especificos para las negociaciones
del ALCA deben ser:

- La preservacion, por el mayor espacio de tiem-
po posible, de los margenes de preferencia
con que cuenta Colombia en algunos de los
principales mercados, y su ampliacion.

- La armonizacion de las preferencias
arancelarias de los paises andinos.

- El mantenimiento del SAFP y la defensa del
mercado andino frente a las fluctuaciones ex-
tremas de los precios internacionales, el
"dumping" y los subsidios.

- El establecimiento de una Salvaguardia Es-
pecial Agropecuaria de facil aplicacién por
los paises en desarrollo.

- La eliminacion de los subsidios internos y a
las exportaciones para el comercio continen-
tal en los bienes de la cadena.

- La negociacion de
cambiaria.

una salvaguardia

Bases de la estrategia

La consecucion de los objetivos mencionados
requiere de una estrategia coherente en las dos

Barbien G.

negociaciones, que parta de la base de que el
pais fortalezca su trabajo conjunto con las otras
naciones andinas, con las que debe negociar de
forma unificada en ambos escenarios multila-
terales. La negociacion mancomunada de los
paises de la CAN es fundamental para conseguir
que el mercado andino funcione como una
verdadera unién aduanera, en la que las con-
diciones de acceso de productos de la cadena a
cualquiera de los paises miembros desde terceros
paises sean idénticas.

Adicionalmente, la estrategia de negociacion
debe contemplar, en cada uno de los dos
escenarios, los aspectos particulares de ellos.
Algunas consideraciones al respecto se hacen a
continuacion.

La OMC

En la OMC, la prioridad debe ser la consecucion
de un tratamiento especial y mas favorable para
los paises en desarrollo (p.e.d.) que permita:

- Obtener un mayor acceso a los principales
mercados.

- Eliminar o reducir sustancialmente las sub-
venciones internas y a las exportaciones en
los paises industrializados.

- Mantener los instrumentos de defensa con
gue estos paises - y Colombia - cuentan.

- Armonizar las consolidaciones de las naciones
andinas, tanto en términos de aranceles con-
solidados, como de contingentes arancelarios.

Tanto en lo referente a las condiciones de acceso,
como en lo relativo a las subvenciones internas
y a la exportacion, los p.e.d. no deberian hacer
concesiones hasta que se mejoren las
condiciones de acceso al mercado de los paises
desarrollados y se equiparen los niveles actuales
prevalecientes en estos paises con los
actualmente existentes en los p.e.d.

La ampliaciéon de las oportunidades de acceso
requiere, asimismo, que los paises que estan en
proceso de adhesién a la OMC, o los que lo
inicien, también establezcan claros compromisos
en esta materia. Este aspecto es muy importante,

3 Aunque en los paises estudiados no hay picos arancelarios, si puede haberlos en otros mercados importantes que no fueron analizados en este trabajo.
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si se tiene en cuenta que algunos de los grandes
importadores de aceites no formaban parte del
GATT en la Ronda Uruguay y actualmente estan
en proceso de adhesion (por ejemplo, China y
Rusia), y el establecimiento de compromisos que
otorguen acceso real y no discriminatorio a sus
mercados puede ampliar las posibilidades de
exportacion colombianas.

En relacion con el tercer topico, los p.e.d. debe-
rian poder mantener las pocas herramientas de
defensa de su agro y de apoyo a sus productores
con gue cuentan actualmente. Para el caso
colombiano, dichas herramientas fundamentales
son el SAFP, los subsidios directos
como el Incentivo a la Capitali-
zacipon Rural - ICR, los fondos
parafiscales y los fondos de
estabilizacién de precios.

Respecto al SAFP, cuyo manteni-
miento es indispensable para de-
fender al pais de las bruscas
oscilaciones de los precios inter-
nacionales, deberia estudiarse la
posibilidad de incluir, como parte
del trato especial y mas favorable
para los p.e.d., la aceptacion,
como politica permitida, del uso
de mecanismos de estabilizacion
del costo de las importaciones
atados a los precios internacio-
nales, de manera que se resuelva
definitivamente la duda sobre la
legalidad de las franjas. Aunque
esta Ultima, en nuestra opinién,
no admite duda, ya que en la OMC las normas
establecidas se refieren siempre a los aranceles
consolidados, y no existe ninguna prohibicién
de mover los aranceles por debajo de los
consolidados con la frecuencia que se requiera,
es mejor darle una mayor seguridad juridica al
SAFP, lo que puede hacerse introduciendo una
disposicién que le permita a los p.e.d. utilizar
este tipo de mecanismos, bastante transparentes
y ligados a los precios internacionales.

Otro tanto deberia pensarse en el caso de los
fondos de estabilizacion de precios, o de los
mecanismos de estabilizacién de los ingresos de
exportacion, cuya legalidad no parece estar en

La negaciacion
mancomunada de los
paises de Ia CAN es

fundamental para

conseguir que el
mercado andino
funcione come una
verdadera union
aduanera,

discusion, pero sobre los cuales es importante
establecer una provisién que explicitamente los
permita como parte del trato especial y
diferenciado.

El ICR, los subsidios a la inversion y los otorgados
a los insumos forman parte ya del trato especial
y diferenciado conseguido en la Ronda Uruguay,
siempre y cuando sean de caracter general y
hagan parte de los planes de desarrollo rural
de estos paises. El pais debe abogar por su
mantenimiento.

Finalmente, debe aprovecharse la nueva
negociacién para armonizar los
compromisos de los paises
andinos, haciendo uso, de ser
necesario, del Articulo 24 del
GATT que permite a las uniones
aduaneras renegociar sus com-
promisos ante la organizacién.
Las diferencias en los compro-
misos establecidos por los miem-
bros de la CAN en la OMC ha sido
causa de problemas y conflictos
para la cadena colombiana. Su
armonizacién es indispensable,
por lo que las naciones andinas
deben usar las herramientas que
les permiten hacerlo.

EL ALCA

Teniendo en cuenta las consi-
deraciones y analisis efectuados
en las secciones anteriores, las
prioridades de las negociaciones del ALCA
deben ser:

- La unificacion de las condiciones de acceso al
mercado andino de los bienes de la cadena,
de manera que se acabe con las "perfo-
raciones" y los tratamientos dispares.

- La defensa del mercado andino de las
fluctuaciones de los precios internacionales,
de los subsidios y el "dumping".

- El mantenimiento de los margenes de pre-
ferencia o el mejoramiento de las condiciones
de acceso a los principales mercados.
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- La obtencién de un tratamiento mas favor-
able para los p.e.d (lo que incluye las
asimetrias).

En relacion con el primer punto, los paises andi-
nos deben negociar unificadamente, adoptar un
mismo Arancel Externo Comun - AEC - incluido
el SAFP - y usar la negociaciéon para armonizar
sus preferencias.

Con respecto al segundo aspecto, las naciones
andinas deben insistir en que en la desgravacion
no se va a cobijar al arancel variable de las
franjas, dado su papel fundamental en la
estabilizacién del precio de las
importaciones, y en el combate
a las cotizaciones externas
extremadamente bajas y a los
casos de "dumping" y subsidios.
En este marco deberia estudiarse,
con antelacion a la negociacién,
la conveniencia de la cobertura
actual de la franja del aceite de
palma crudo. En este mismo
sentido deben propender por el
establecimiento de una clausula
de salvaguardia automatica con
disparadores por cantidad para
el sector y aplicables durante la
vigencia del acuerdo y de
medidas "antidumping" que se
puedan aplicar con facilidad.

De igual forma, deben abogar
porque los subsidios directos e
indirectos a la exportacién,
incluyendo el "drawback", y las ayudas internas
que tienen un efecto distorsionante, se eliminen
para el comercio hemisférico tan pronto entre
en vigor el acuerdo, o al menos que ello se haga
con la misma gradualidad con que se va a hacer
la desgravacion comercial, para que no se ganen
mercados a punta de subvenciones. En todo caso,
debe existir la posibilidad de aplicar derechos
compensatorios automaticos contra

importaciones subsidiadas. Como parte del trato
especial y diferenciado, se podria plantear que
se invierta la carga de la prueba (es decir, que
los paises desarrollados, que cuentan con
mayores recursos, deban probar en estos casos
gue sus exportaciones no tienen subsidios). En
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comercio que ellas
pueden crear ameritan
¢l establecimiento de
clausulas de

salvaguardia cambiaria.

este caso, como en el de la OMC, es fundamen-
tal precisar en los textos lo que se entiende como
subsidio y como distorsionante. Una posibilidad
es que se negociaran, con antelacién a la
suscripcion del acuerdo, unas listas que incluyan
las practicas que se consideran subvenciones a
la exportaciéon y las ayudas internas que causan
distorsion a la produccion o al comercio.

Sobre el tercertema, debe sefalarse que el man-
tenimiento de los actuales margenes de prefe-
rencia y la mejora en las posibilidades de acceso
a los principales mercados es fundamental para
el crecimiento de las exportaciones colombianas.
No sobra recordar que la expan-
sién de los cultivos de palma de
aceite hace parte de las prio-
ridades del Estado y de la socie-
dad colombianos y que la mayor
parte del crecimiento de la pro-
duccion debe destinarse a los
mercados externos, ante el hecho
de que el mercado nacional ya
estd autoabastecido. En conse-
cuencia, es indispensable facilitar
la consecucion de nuevos merca-
dos y la consolidacion de los exis-
tentes para las exportaciones de
aceites de palma y de palmiste
crudos y sus derivados, con base
en el mantenimiento de los
actuales margenes de prefe-
rencia, durante el mayor tiempo
posible, y en el mejoramiento de
las condiciones de acceso, ademas
de a los mercados europeos, a los
del continente americano.

El mantenimiento y ampliaciéon de los margenes
de preferencia actuales, y el balance entre las
posibilidades de exportacién e importacién en
esta cadena en los paises oportunidad y amenaza
considerados, exige de una negociacién en el
ALCA que incluya a la cadena entre los bienes
mas sensibles, cuya desgravaciéon se hace a mas
largo plazo, que establezca asimetrias a favor de
los paises con menores grados de desarrollo y que
inicie el proceso de desgravacion a partir de los
aranceles actualmente aplicados a cada pais. Con
respecto al segundo aspecto, seria fundamental
gue Brasil, Argentina y Méjico queden incluidos
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en una categoria de desarrollo mayor a Colom-
bia, en la que deban hacer una desgravacién
mas acelerada y tengan mas tardio acceso a la
desgravacion de los distintos mercados del conti-
nente. De esta manera Colombia mantendria, y
conseguiria o ampliaria, los margenes de
preferencia con que cuenta en algunos
productos y mercados, frente a los grandes
exportadores del continente, todos ellos con un
mayor nivel de desarrollo econdmico, por el
mayor tiempo posible, lo que le permitiria
consolidar tales mercados.

La inestabilidad de las monedas de varios de los
paises del continente y las desviaciones de
comercio que ellas pueden crear, aunados a las
diferencias en los grados de solidez de sus eco-
nomias y la ausencia de coordinaciéon de las
politicas cambiaria, fiscal y monetaria en el
hemisferio, ameritan entonces el establecimiento
de clausulas de salvaguardia cambiaria.

En el ALCA, el pais debe establecer alianzas con
los paises de similar o menor nivel de desarrollo,
o con todos los que estén de acuerdo con que se
reconozcan los distintos grados de desarrollo y
haya, en consecuencia, lugar a un tratamiento
mas favorable y a asimetrias en la negociacién,
que permitan al pais mantener mecanismos de
defensa y obtener preferencias mas tempranas
respecto a las economias mas desarrolladas (en
particular, Estados Unidos, Canada, Méjico, Brasil
y Argentina).
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