e . Comercio internacional
e integracion regional

Los acuerdos comerciales

preferenciales como
herramienta de apoyo al
comercio agricola’

Esta nota técnica, dirigida a los ministros las Américas han suscrito poco mas

de Agricultura de los paises de las de 140 ACP, con el fin de incrementar
Ameéricas, tiene el objetivo de informar y diversificar productos y mercados de
sobre la importancia de aprovechar y dar exportacion, asi como para mejorar su
un buen uso a los acuerdos comerciales competitividad (ver la figura 1)2. Esto con
preferenciales (ACP), dado que durante miras a generar crecimiento econémico,
las ultimas dos décadas los paises de crear empleo, fomentar la transformacion

Figura 1. Acuerdos comerciales preferenciales en las Américas.
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Fuente: OMC 2019.

1. Elaborada por Anabel Gonzélez, miembro de la Red de Consultores Permanentes del Programa Hemisférico de Comercio
Internacional e Integracion Regional del IICA.
2. Los acuerdos estan disponibles en http://www.sice.oas.org/agreements_e.asp.




productiva y reducir la pobreza. A

través del establecimiento de un marco
de normas claras, transparentes y no
discriminatorias que brindan certidumbre
a los agentes econdmicos y de la
liberalizacion del comercio de bienes y
servicios, los ACP ofrecen condiciones
favorables para lograr esos objetivos.

En el sector agricola, en el que las
barreras al comercio son mas elevadas,
los ACP juegan un papel aun méas
relevante para facilitar el acceso a

los mercados. Un estudio reciente

de la evolucién del comercio agricola

en el marco de 74 ACP durante el
periodo 1998-2009 estima que los ACP
incrementaron las exportaciones de los
paises socios entre 30 % y 40 % en
promedio (Jean y Bureau 2015). En las
Américas, por ejemplo, el crecimiento
del comercio agricola de México entre
1993 y el 2015 bajo el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN)
ha sido muy acelerado: las exportaciones
crecieron 642 %, mientras que las
importaciones lo hicieron 338 % (ver

la figura 2). En Chile, los ACP cubren

el 95 % de sus exportaciones y han
impulsado el crecimiento y dinamismo

Figura 2. México: exportaciones e importaciones de bienes
agricolas bajo el TLCAN, 1993-2015 (en miles de millones de USD).
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Figura 3. Liderazgo de Chile en las exportaciones mundiales.
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de sus exportaciones no tradicionales
(Direcon 2019). Bajo estos acuerdos,
Chile ha diversificado sus exportaciones
agricolas y es hoy el primer, segundo y

tercer exportador mundial de una serie de

productos (ver la figura 3).

La suscripcion de un ACP, sin embargo,
es con frecuencia insuficiente para
impulsar el comercio. Mas alla de las
condiciones de base en materia de
competitividad y productividad que
inciden sobre el posicionamiento en

los mercados internacionales, factores
de diversa naturaleza pueden limitar el
aprovechamiento de estos acuerdos, en
particular como instrumento de fomento
de nuevas exportaciones o nuevos
exportadores®. Entre ellos destacan los
siguientes:

e Condiciones de acceso a los
mercados: Aun cuando hay
diferencias entre los ACP, no es
inusual que estos excluyan algunos
bienes del programa de desgravacion
arancelaria, quedando sujeta su
importacién al arancel de nacion
mas favorecida o bien, en algunos
casos, a cuotas de importacion con
un arancel preferencial para un
determinado volumen de importacion
(FAO 2017). La evidencia muestra
que las probabilidades de exportar
aumentan cuanto mayor sea la

preferencia arancelaria (Jean y Bureau

2015). Asimismo, reglas de origen*
muy estrictas o complejas pueden
limitar el comercio, sobre todo de
pequefas y medianas empresas

(Ecorys 2018). Disciplinas laxas en
algunas areas, como restricciones a la
exportacion, salvaguardias especiales
0 medidas sanitarias y fitosanitarias,
también pueden limitar el potencial
aprovechamiento de los ACP (OECD
2015).

Falta de informacion y
conocimiento: El mayor conocimiento
de los ACP esté positivamente
correlacionado con su utilizacion
(PwC 2018). Inversamente, el
desconocimiento del contenido

e impacto de los ACP limita su
aprovechamiento. El lenguaje técnico
especializado de estos acuerdos
dificulta su comprensidn y su
aplicacion practica (IICA 2016, Ecorys
2018).

Carencia de programas efectivos
de apoyo exportador: Mas alla de
los ACP, exportadores potenciales
necesitan apoyo para recabar
informacion relacionada con los
mercados, asi como para desarrollar
esos mercados. La carencia de tales
programas incide negativamente

en las posibilidades de exportar, en
particular de los pequefos y medianos
agroexportadores. Por el contrario,
una agencia efectiva de promocion
contribuye al incremento de las
exportaciones (Lederman et al. 2009).

Debilidades asociadas con la
calidad o el volumen de las
exportaciones: El ingreso de
productos agricolas a los mercados

3. Los ACP también contribuyen al mejoramiento de la competitividad y productividad de los productores agricolas, al brindar
acceso a insumos y maquinaria en mejores condiciones de precio y calidad o con mayor contenido tecnolégico.

4. Todo producto en un ACP debe cumplir con los criterios establecidos para determinar su procedencia, a efectos de
beneficiarse del tratamiento arancelario preferencial previsto en el acuerdo.



esta sujeto al cumplimiento de
normas sanitarias y fitosanitarias,

asi como a medidas relacionadas
con la inocuidad de los alimentos

y la calidad. Debilidades en las
capacidades publicas o privadas para
cumplir estos estandares de manera
sostenida, o bien para negociar los
protocolos correspondientes, limitan

o impiden el acceso al mercado. La
experiencia de Chile en la exportacion
de frutas a varios mercados confirma
la relevancia de las autorizaciones
fitosanitarias respectivas para impulsar
las exportaciones (ver la figura 4).
Igualmente, una oferta exportable

mas pequefia puede ser mas dificil de
colocar en los mercados.

Figura 4. Impacto de autorizaciones fitosanitarias en el crecimiento de las
exportaciones de frutas chilenas a mercados seleccionados.
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e Costos del comercio: Los costos
asociados con el intercambio de
productos agricolas, incluyendo
aranceles y medidas no arancelarias,

transporte, logistica y procedimientos
aduaneros, entre otros, son muy
elevados en América Latina (Arvis
2012). En particular, el tiempo y el



costo de exportar e importar son plataforma de exportacion destacan las
muy superiores a los del promedio siguientes:
de los paises desarrollados de la

Organizacion para la Cooperacion e Prioridad de politica: Asignar

y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
(CEPAL 2017). Las fricciones que
generan pueden llegar a anular

caracter prioritario al crecimiento de
las exportaciones y a la participacion
en cadenas agroalimentarias de

las ventajas comparativas del
pais, impactando en particular en
la capacidad de los pequefios y
medianos productores agricolas
de participar en cadenas de valor
agroalimentarias.

valor contribuye a mandar una sefial
clara al sector productivo, a articular
esfuerzos institucionales y a asignar
los recursos necesarios para apoyar
el aprovechamiento de los acuerdos
comerciales.

e Debilidades institucionales: La e Analisis especializados: Llevar a
falta de personal capacitado en cabo estudios especializados sobre
el sector publico, una insuficiente los factores que inciden por mercado
coordinacion interinstitucional y la y por producto en la utilizacion de los
carencia de recursos economicos, ACP permite informar y dirigir con
entre otros aspectos, pueden mayor efectividad los programas y
afectar el cumplimiento de funciones recursos necesarios para fortalecer
gubernamentales asociadas con el las condiciones para mejorar su
aprovechamiento de los ACP. La falta aprovechamiento (CEPAL 2012).
de organizaciones empresariales
especializadas también puede
incidir negativamente en la gestion
de los intereses productivos frente
al gobierno, lo mismo que la
carencia de una cultura en general
mas empresarial y orientada a la
exportacion (IICA 2016).

e Mejoramiento de las condiciones de
acceso a mercados: Los ACP deben
ser entendidos como instrumentos
“vivos”, que deben ser revisados
para ajustarlos a las condiciones de
mercado Yy, en especial en el sector
agricola, para revisar la exclusion
de productos, las reglas de origen u
otros factores que puedan limitar su
utilizacién. La experiencia exitosa en
otros productos y mercados puede
apoyar este ejercicio, lo mismo que
la experiencia de otros paises. El
fortalecimiento de las disciplinas
en materia de medidas sanitarias
y fitosanitarias, a través de la
transparencia, de la convergencia de
estandares incluyendo la adopcion

Las condiciones para que productores

y empresas hagan un mayor
aprovechamiento de las oportunidades

de los ACP pueden ser mejoradas
mediante acciones de politica publica 'y
una mayor coordinacién publico-privada.
Entre las principales acciones que pueden
incrementar el uso de los ACP como



de estandares internacionales, la
regionalizacion y la equivalencia;
contribuyen a la apertura efectiva de
mercados (OECD 2015).

Diseminacion de informacion y
socializacion del conocimiento:
Aun cuando el texto de los ACP

esta disponible, la informacién
relevante para el sector productivo
debe “traducirse” de manera que
tenga utilidad préactica. La utilizacién
de plataformas electronicas es una
herramienta de utilidad que debe
apoyar la organizaciéon de eventos

y la elaboracion de publicaciones
con informacion detallada sobre

las oportunidades del acuerdo. La
diseminacion debe darse al momento
de entrada en vigencia del acuerdo,
pero debe también ser continua, en el
marco de esfuerzos sostenidos para
su aprovechamiento.

Inteligencia de mercados y
programas de promocion
comercial: La tarea de las agencias
de promocién de exportaciones es
critica para construir la imagen-pais;
para brindar servicios de apoyo

a las exportaciones, tales como
capacitacion en exportaciones,
asistencia técnica y construccion de
capacidades exportadoras; para llevar
a cabo labores de mercadeo, tales
como ferias comerciales, misiones de
exportacion e importacidén y contactos
internacionales, entre otros; y para
apoyar con inteligencia comercial,
estudios de mercado y publicaciones
de apoyo al sector.

Fortalecimiento de las capacidades
de cumplimiento de estandares: La
capacidad de exportacion de bienes

agricolas va ligada a la capacidad

de cumplir los estandares en los
mercados de exportacidn, asi como
de demostrar el cumplimiento de
esos estandares. En consecuencia,
el fortalecimiento de capacidades
publicas y privadas en materia de
inocuidad de los alimentos y sanidad
animal y vegetal es esencial. Ello
incluye mejorar la capacidad técnica
para procedimientos de prueba,
inspeccion, certificacién y aprobacion
para los regimenes de cuarentena;
para llevar a cabo andlisis de riesgo y
determinar los niveles adecuados de
proteccion; y para mejorar la eficacia
de los servicios de informacion. El
fortalecimiento de las capacidades
en materia de trazabilidad de los
productos es importante también.

Facilitacion del comercio: Una
agenda decidida de implementacién
del Acuerdo de Facilitacion del
Comercio de la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC) y, de manera
mas amplia, de reduccién de los
costos del comercio es fundamental
para mejorar la competitividad de los
productos de exportacion. Esto debe
comprender la mejora de la gestion
aduanera y la facilitacién y agilizacion
de tramites, mayor inversion publica

y mejoramiento de la coordinaciéon
interinstitucional. La transparencia y
la simplificacion deben estar a la base
de este esfuerzo, y el uso de nuevas
tecnologias, como blockchain, debe
ser explorado para agilizar el comercio
(ver el recuadro 1).

e Fortalecimiento de capacidades
institucionales: Mejorar las
capacidades de las instituciones

del sector publico, en particular de



Recuadro 1. Uso de tecnologia blockchain para agilizar el comercio
bajo el TLCAN y el DR-CAFTA.

En setiembre de 2018, la agencia de aduanas y proteccion en frontera de Estados
Unidos (Customs and Border Protection, o CBP por sus siglas en inglés) llevo a
cabo una prueba de concepto para evaluar la aplicacién de la tecnologia blockchain
para agilizar el seguimiento a los cargamentos bajo el TLCAN y el Tratado de Libre
Comercio entre Estados Unidos, Centroamérica y Republica Dominicana (DR-CAFTA,
por sus siglas en inglés). El objetivo principal fue evaluar la viabilidad de utilizar esta
tecnologia para recibir informacién relacionada con el certificado de origen y llevar a
cabo verificaciones de origen. La evaluacion de esta prueba encontré que el uso de
la tecnologia permiti6 una comunicacidén practicamente instantanea entre CBP vy el
comercio, una mejora en la recepciéon de la documentacion y un procesamiento mas
expedito por parte de CBP. Ademas, eliminé la necesidad de documentacion manual
y la duplicacion de informacion de ingresos y permitio la identificacion temprana de
problemas potenciales, la recepcion de la informacién completa desde el inicio, un
acceso mas facil y una comunicacion mas directa con el importador, asi como un

acceso mas expedito a la documentacion de base.

Fuente: CBP 2019.

los ministerios de Agricultura y de
Comercio, asi como de las entidades
encargadas de los procedimientos
aduaneros y de la gestion en fronteras
es critico con miras a un abordaje
alineado y efectivo del sector publico en
relacion con el aprovechamiento de los
acuerdos comerciales. La coordinacion
con organizaciones fortalecidas y
especializadas del sector privado que
articulen los intereses productivos es
indispensable.

Apoyo de la comunidad internacional:
El apoyo de la cooperacion internacional
es importante para construir capacidades,
socializar buenas practicas, colaborar
con recursos financieros y, en general,
fortalecer la cultura exportadora de la
region.

Al priorizar estas acciones en el @mbito de
cada pais, es importante senalar que un
abordaje integral, que incorpore distintas
medidas, tiene mas posibilidades de
generar resultados que intervenciones
aisladas. El éxito de Chile en exportar
frutas frescas a China es un ejemplo de
ello (ver el recuadro 2).

El Instituto Interamericano de Cooperacion
para la Agricultura (IICA) es un socio clave
de los paises de las Américas para apoyar
un mayor aprovechamiento de los ACP

a través de la provision de instrumentos
analiticos, la diseminacidn y socializacion
de informacion y conocimiento, el disefio
de estrategias, la alineacion institucional,
la construccidon de capacidades y la
capacitacion de agentes publicos y
privados.



Recuadro 2. Caso de éxito: la exportacion de frutas frescas de Chile a China.

Con una canasta de exportacion que incluye, entre otros, cerezas, ciruelas, uvas,
manzanas, aguacates y kiwi, Chile se convirtio en 2017 en el segundo exportador
de frutas frescas a China. Con mas de USD 1000 millones en exportaciones, Chile
supli6 el 18 % de ese mercado, superando a otros abastecedores como Vietnam,
Filipinas, Estados Unidos, Nueva Zelanda y Australia.

Un conjunto de factores explica el éxito de Chile en conquistar el mercado chino de
frutas frescas:

Enfoque estratégico: China es un mercado prioritario para ProChile —la
agencia de promocién de exportacion— y para el gobierno como un todo. A
efectos de construir una relacion, ProChile trabaja con una estrategia de largo
plazo centrada en la introduccién de un nuevo producto cada ano, aprendiendo
de experiencias anteriores y expandiendo su red de contactos.

Condiciones preferenciales de acceso a mercados: El tratado de libre
comercio entre ambos paises favorece el ingreso de los productos chilenos
al mercado, mientras que las agencias sanitarias y fitosanitarias han jugado
un papel critico para utilizar el estatus sanitario privilegiado del pais para abrir
nuevos mercados.

Efectiva promocién comercial: Chile cuenta con cuatro oficinas comerciales
en China (en Shanghai, Guangzhou, Pekin y Hong Kong), asi como un
consejero agricola basado en Pekin. También realiza una serie de eventos
promocionales y de actividades de mercadeo para aumentar la presencia en el
mercado, incluyendo el apoyo politico de enviados de alto nivel. Por ejemplo, la
campana de mercadeo “Disfrute su momento rojo” busca expandir el consumo
de cerezas a lo largo de todo el afo.

Alianzas publico-privadas: ProChile trabaja estrechamente con las
asociaciones de exportadores de la fruta para mejorar la calidad, mejorar el
posicionamiento en el mercado y financiar labores de inteligencia para identificar
tendencias y oportunidades.

Ademas, Chile esta explorando posibilidades de exportacion de frutas secas, de
vinculacién con empresas chinas y de capacitaciébn a empresas locales, para que
puedan explotar las ventajas del comercio electronico.

Fuente: Gonzalez 2018.




A su vez, el IICA cuenta con el Programa
Hemisférico de Comercio Internacional

e Integracion Regional, mediante el cual
brinda cooperacion técnica focalizada en
promover el comercio agroalimentario y
apoyar los procesos de integracion regional
y la articulacién de la politica comercial.

Para impulsar el comercio agroalimentario,
el Programa impulsa acciones en materia
de politica comercial para mejorar la
administracion y el aprovechamiento de
los acuerdos comerciales internacionales
en los paises de las Américas, respalda
la participacion efectiva de los paises en
foros internacionales, provee informaciéon
sobre los acuerdos comerciales,

realiza analisis de prospeccién de

los escenarios del comercio y sus
repercusiones e impacto en los tratados
de libre comercio (TLC) y apoya el
seguimiento de nuevas negociaciones
comerciales agricolas que surjan entre
los paises. Adicionalmente, desarrolla
acciones en materia de promocién
comercial e internacionalizacién para
que las empresas y organizaciones de
productores del sector agroalimentario
puedan aprovechar al maximo las

oportunidades de los acuerdos
comerciales y los procesos de integracion.

Entre las acciones impulsadas

por el Programa para mejorar la
administracién y el aprovechamiento
de los acuerdos comerciales
internacionales en los paises de las
Américas, se destacan la armonizacion
y reduccién de barreras arancelarias, asi
como la homologacién y modernizacion
de algunas barrenas no arancelarias.
También apoya a los paises miembros
en el seguimiento de las negociaciones
y compromisos vinculados con la politica
comercial, asi como en el entendimiento
de los acuerdos comerciales negociados
y las oportunidades comerciales que

el pais tiene para importar o exportar
determinados productos en el marco de
esos acuerdos.

Para mas informacién puede ponerse en
contacto con Adriana Campos Azofeifa,
Gerente del Programa Hemisférico de
Comercio Internacional e Integracion
Regional del IICA, mediante el correo
electronico adriana.campos@iica.int o el
teléfono (506) 2216-0170.
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