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SECCIÓN I: La situación del mercado mundial de alimentos a fines de los ‘90

La gran ola de liberalización comercial que experimentó el mundo en la posguerra y que se aceleró en los últimos lustros pasó por alto al sector de agroalimentos. Sin parangón en ningún otro sector manufacturero ni de servicios, la producción y el comercio de alimentos a escala global enfrentan aún hoy una compleja trama de distorsiones provocadas por intervenciones públicas de todo tipo. Países ricos y pobres por igual han desarrollado una serie de argumentos - seguridad alimentaria, identidad nacional y paz social, entre otros – con los cuales justifican un tratamiento diferencial al sector agroalimentario que lo aleja de las reglas del mercado que rige a casi todo el resto de sus economías. Un pequeño puñado de países que son productores eficientes de alimentos para el mundo ha sufrido en estas décadas un enorme daño por estas políticas de sus socios comerciales. En un lugar destacado dentro de este grupo se encuentra la Argentina, que por su dotación de recursos y estructura de oferta exportable está claramente entre los que han pagado el precio más alto de estas prácticas.

Hacia mediados de los años ‘80, el nivel de las distorsiones en los mercados mundiales que habían generado estas políticas era tan alto que en la ronda de negociaciones comerciales multilaterales del GATT  iniciada en 1986 (la Ronda Uruguay), se decidió comenzar a someter al comercio agrícola a las disciplinas de los acuerdos multilaterales. El resultado de estas negociaciones fue pobre en efectos cuantitativos concretos, y cuando sólo resta un año - de los seis que hay de plazo - para instrumentar la casi totalidad de los acuerdos logrados, la evidencia muestra el escaso impacto de éstos en reducir el nivel de distorsiones vigentes en los mercados.  Sin embargo, el acuerdo tuvo efectos cualitativos relevantes, como la incorporación del sector agroalimentario a la disciplina multilateral.

1.     La Argentina y el Mercado Mundial de Agroalimentos

El contexto internacional y regional

En el plano internacional, el Sector Agroalimentario participa con el 8% del comercio mundial. Entre 1985 y 1995, el comercio internacional del sector se duplicó en valor, pasando de un monto de exportaciones de US$ 170.000 millones anuales a más de US$ 350.000 millones. En cuanto a su evolución, el comercio del sector creció en los pasados diez años a una tasa del 6% anual en el caso de los productos primarios y del 8% anual en el de las manufacturas de origen agropecuario (MOA). 
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Las tendencias del comercio agroalimentario muestran  una diversificación geográfica cada vez mayor de exportaciones e importaciones. Con respecto a los intercambios a nivel regional, más de US$ 150.000 millones del comercio mundial de agroalimentos corresponden a la Unión Europea (UE); sin embargo, este valor incluye un importante comercio intrazona. En segundo término aparecen Asia y el Nafta con aproximadamente US$ 70.000 millones y US$ 50.000 millones respectivamente. El Mercosur fue la región en la que más creció el comercio del sector: 15% [image: image4.wmf](
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anual en el período 1985-1995. En segundo lugar aparece Asia con el 12%, siguiéndole la UE con el 8%. El crecimiento de las importaciones de agroalimentos del Mercosur se explica en gran parte por el abandono de ciertas políticas de autoabastecimiento alimentario de Brasil, que pasó a aprovisionarse de alimentos de clima templado de Argentina y Uruguay, dado que son productores mucho más eficientes de los mismos. 
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En cuanto a su inserción en el comercio internacional, el sector agroalimentario argentino tiene todavía un enorme potencial de crecimiento. Por décadas se sostuvo en la Argentina que la especialización del país en la producción de alimentos encerraba grandes peligros porque el núcleo dinámico del comercio internacional ha estado girando alrededor de las manufacturas, y el comercio de alimentos crece a tasas más baja y representa sólo un pequeño porcentaje del comercio global de bienes (8%). Esos argumentos normalmente iban acompañados por explicaciones sobre la baja elasticidad-ingreso de los alimentos vis-à-vis las manufacturas como explicación del lento crecimiento de su demanda. Si bien ambas afirmaciones son ciertas, la exageración del argumento ha llevado a la Argentina a perder oportunidades en un gigantesco mercado en el que tiene grandes chances de competir con éxito. Así es como ese mercado “pequeño”, que supuestamente pondría un techo muy bajo para el crecimiento exportador argentino, en 1999 comercia internacionalmente alrededor de US$ 400.000 millones al año y la Argentina sólo participa con 3,3% de ese total, y esto es así aún tomando en cuenta la expansión de los últimos años. Incluso considerando que una parte significativa de ese total es comercio administrado y/o intra-UE, todavía las posibilidades de ganar participación de mercado son enormes.  Además, la creciente liberalización del comercio del sector promete aumentar cada vez más las porciones de ese comercio expuestas a las leyes del mercado. En este contexto, la Argentina como productor eficiente y reconocido de alimentos tiene mucho por ganar.

Argentina cuenta con una dotación natural de factores que la coloca en una posición única para proveer alimentos al mundo. El cuadro 1 es una manera de mostrar esto cuantitativamente, ya que ubica a Argentina como el tercer país del mundo en disponibilidad de tierra aprovechable por habitante.  Si bien esta es una medida muy agregada y no toma en cuenta factores como la calidad de las tierras, permite dar una idea de la situación relativa de Argentina frente a sus competidores mundiales y sus clientes potenciales, en cuanto a la dotación del factor más importante para el agro.  Asimismo, el cuadro 1 también busca mostrar la posición  relativa del país con respecto a algunos de los grandes importadores de Asia.

[image: image7.wmf](

)

%

120

100

*

100

100

220

,

,

=

-

=

Argentina

Europea

Unión

lácteos

txs

Estas ventajas son ya de alguna manera aprovechadas por el sector agroalimentario argentino, puesto que Argentina es hoy el 5º exportador mundial neto de productos agropecuarios (cuadro 2). Este puesto privilegiado de Argentina se aprecia también a nivel de los subsectores, ya que el país figura entre los cinco primeros exportadores mundiales de productos importantes como cereales, carne vacuna y varios subproductos del complejo aceitero
 (cuadro 3). Este posicionamiento del país es más remarcable aún si se tiene en cuenta que se ha logrado en un mercado mundial de alimentos distorsionado y compitiendo sin apoyo gubernamental. Es más, ha logrado estas posiciones a pesar de haber mantenido durante muchos años políticas adversas a la competitividad internacional del sector.
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2.     Las Distorsiones en el Comercio de Productos Agrícolas

El mundo antes de la Ronda Uruguay (1994) 
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El Acuerdo Agrícola de la Ronda Uruguay (AARU) es el que  estableció las reglas de juego actuales en el comercio internacional. Hubo que atravesar siete rondas de negociaciones previas desde 1947 (ver  cuadro 4) para lograr que el sector agrícola estuviese por primera vez incluido como sector, no con algunos productos aislados, dentro de la agenda de temas a negociar. Al finalizar la Ronda Uruguay (1986-1994) se creó la Organización Mundial del Comercio (OMC), que se constituyó en el nuevo marco institucional para examinar y vigilar los acuerdos multilaterales y dirimir disputas comerciales entre países. 

Las primeras siete rondas se focalizaron y fueron exitosas en la reducción de aranceles para productos manufactureros.  Con la introducción de la cláusula de la nación más favorecida (MFN), se consiguió reducir el promedio de aranceles de 40% a 4%. Pero, lamentablemente, los aranceles agrícolas se encuentran actualmente muy por encima del promedio de productos industriales, lo cual se suma a las barreras para-arancelarias que enfrentan en mayor medida los agroalimentos en el mundo.

La Ronda Uruguay
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Se debate la fórmula de la reducción de aranceles con el 

objetivo de reducir las disparidades existentes en ese 

momento.  La UE propone una fórmula no lineal diseñada 

para combinar pequeñas reducciones promedio con 

grandes recortes para las tasas de aranceles más altos.  

Estados Unidos prefiere recortes iguales aunque sean más 

grandes.  Se comprometieron a usar la fórmula suiza para 

reducir las disparidades entre  países, negociando las 

excepciones.

A diferencia de las rondas anteriores, la agricultura es 

identificada como un ítem independiente de la agenda.  

Muchos países estaban de acuerdo dependiendo de que la 

agricultura sea considerada como una misma disciplina, 

como en el caso del sector industrial.  Finalmente, esto no 

se hizo. 

La única mejora hecha en el acceso a los mercados es el 

número limitado de pequeños aranceles a modo de 

conseción y restricción a la ampliación de cuotas a la 

importaciones, que resulten de las tradicionales 

negociaciones de "pedidos y ofertas".  

Esta es la ronda más completa hasta el día de la fecha.

El tema de las disparidades de aranceles se postergó para 

la próxima reunión.

Las negociaciones agrícolas se centraron en mecanismos 

básicos de la Política Agrícola Común de la UE.

La UE sugirió 

binding margins

 sobre los precios sotén en 

relación a los precios mundiales de referencia.  Esta 

propuesta es rechazada y las negociaciones agrícolas 

terminan  estancadas. 

Se crearon la 

International Wheat Council

 y la 

Food Aid 

Convention.

La primera ronda después de la formación de la Comunidad 

Europea (CE).  Esta fue la ronda en que se usaron listas de 

"pedidos y ofertas" para negociar. 

La UE hizo concesiones para permitir 

duty-free bindings 

(fijando aranceles que no pueden ser incrementados sin 

notificación y compensación) sobre semillas de soja, tortas 

de soja y gluten de maíz y 

low-duty bindings

 sobre aceite de 

soja, otras semillas oleaginosas y algodón.

Por primera vez, las negociaciones de los aranceles son 

tratadas de forma general, de modo tal de comprender toda 

clase de categorías, y no item por item.  Los participantes 

acordaron primeramente un recorte de aranceles al 50%, y 

después negociaron las excepciones.

Durante las primeras cuatro rondas, las negociaciones se 

basaron en listas de "pedidos y ofertas" (

request-and-offer 

lists

), con negociaciones bilaterrales entre los principales 

países proveedores  en primer lugar, y después la 

exploración de posibles oportunidades de balanceo 

multilateral.

En la cuarta ronda, Estados Unidos perdió el derecho de 

imponer restricciones cuantitativas a los commodities 

considerados bajo la Sección 22 del Agriculture Adjustment 

Act.

Los actores más grandes estaban de acuerdo en que los 

resultados para los aranceles no agrícolas apuntaban a ser 

tan ambiciosos como los de la Ronda de Tokio (por ejemplo, 

un tercio de reducción).  El acuerdo más ambicioso es 

eliminar completamente los aranceles en algunos sectores y 

armonizar aranceles en los químicos.

Las barreras no arancelarias serán convertidas en aranceles 

equivalentes a la diferencia entre los precios externos e 

internos existentes en el período 1986-1988.

Todas los aranceles tienen un límite y serán reducidos al 

menos 15%, con un promedio de reducción de todos los 

aranceles agrícolas igual al 36%, y con un promedio simple 

en el caso de los países en desarrollo.

El AARU fue, por un lado, el mayor avance hacia una liberalización del comercio agrícola mundial desde la posguerra. Pero por otro lado, este avance sólo tuvo un impacto marginal, algo que queda más claro que nunca hoy – a sólo un año de la implementación completa de casi todo el acuerdo. Quizás el mayor mérito de la última Ronda ha sido poner el tema agrícola dentro de la disciplina de la OMC, aunque para lograrlo se hayan “aguado” de tal manera los compromisos que su impacto real para un país como la Argentina fue mínimo. Es por eso que las próximas negociaciones son cruciales: el tema ya está en la agenda, los avances cualitativos ya se lograron en el AARU: ahora es el turno de lograr avances cuantitativos, que efectivamente abran mercados para los productores eficientes de alimentos.

El AARU tiene tres componentes principales: la reducción en los subsidios agrícolas a la exportación, el incremento al acceso de los mercados de importación y el recorte en los subsidios a los productores domésticos. Para cumplir con el Acuerdo, a fines del 2000 los subsidios agrícolas a la exportación deben ser un quinto más bajos de lo que eran a finales de los ‘80. En el Acuerdo, los países miembros se comprometieron a convertir las barreras no arancelarias en aranceles limitados. 
Las principales medidas adoptadas en el marco de la Ronda Uruguay (RU) para la agricultura fueron:

1) De Acceso:

· transformación de las medidas para-arancelarias en un arancel equivalente;

· reducción de los aranceles por parte de los países que subsidian en un 36% en promedio y no inferior al 15% en ningún rubro;

· apertura progresiva a los productos externos, garantizando el acceso a sus mercados en por lo menos un 5% del consumo interno con arancel 0 (cero).

2) Subsidios:

· disminución de los subsidios internos a la producción en un 20%;

· reducción de los subsidios a la exportación - un 36% en valor y un 21% en volumen.

Estas medidas comenzaron a aplicarse en forma gradual en enero de 1995 y deben implementarse a lo largo de un plazo de seis años que finaliza en diciembre del 2000. A partir de la vigencia de estos acuerdos y hasta 1997, se había realizado un progreso significativo en la reducción de subsidios a la exportación y los subsidios que reciben los productores agrícolas. Esta situación llenó de optimismo y en general se le atribuyó al AARU gran parte del mérito de estos cambios. 
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Normalmente se calculan como un 

porcentaje del arancel NMF fuera de 

cuota. 

También se calculan como un 

porcentaje del arancel NMF fuera de 

cuota, pero se aplican sólo dentro de la 

cantidad de arancel cuotificado de 

países específicos.  Como están 

basados en los aranceles fuera de 

cuota, no necesariamente son más 

ventajosos que los aranceles NMF.

TIPO DE ARANCELES

País que posee el derecho

Nación Más Favorecida           

(todos los miembros de la OMC)

Aranceles concertados para ser 

reducidos en promedio 36% para el 

2000/2001. 

Aranceles más bajos con cantidades 

fijas de aranceles cuotificados.  Se 

aplican a los aranceles cuotificados de 

acceso mínimo y a los de acceso 

corriente .

Aunque el proteccionismo agrícola en     los países de la OCDE aún es elevado, durante el período 1995-97 los subsidios bajaron más que los promedios anuales comprometidos en el acuerdo.  Concretamente, el apoyo a los precios de mercado en la agricultura disminuyó tanto en los EEUU, como en la UE. Sin embargo, cuando en 1998 comenzaron a caer fuertemente los precios de los commodities, quedó claro que la causa central de la reducción de subsidios había sido la suba de los precios de estos productos en los años inmediatamente posteriores a la entrada en vigencia de los acuerdos. Esto permitió a los países de la OCDE mantener niveles altos de ingresos para sus agricultores al mismo tiempo que cumplir en exceso con los compromisos asumidos en la OMC. En efecto, como muestra el gráfico 1 el monto global de subsidios agrícolas en la OCDE volvió a subir en 1998 sin con ello violar las reglas del AARU, dejando en evidencia las limitaciones de lo logrado. 

Además del AARU, para el sector agrícola fue muy importante el Acuerdo Sanitario firmado (SPS, en sus siglas inglesas). Este acuerdo incluyó tres logros centrales:

· Zona libre en lugar de país libre: este acuerdo permitió que las barreras a la entrada establecidas por razones fito o zoosanitarias puedan discriminar al país de origen por zona afectada, de manera que las zonas libres de un país afectado pudiesen exportar.

· Evidencia científica o empírica: este acuerdo exige que cualquier barrera sanitaria esté fundamentada en razones científicas internacionalmente aceptadas, poniendo un límite a la utilización de las mismas como medidas proteccionistas encubiertas.

· Riesgo mínimo en lugar de riesgo cero: esto permitió poner racionalidad a la discriminación sanitaria de países, acotando la noción de riesgo a criterios razonables, ya que el concepto de riesgo cero permitía mucha arbitrariedad en la aplicación.

A pesar de los fuertes debates y enfrentamientos durante la RU, el proteccionismo agrícola sigue reinando. En los países en desarrollo la tendencia es hacia una liberalización del comercio y una mayor orientación al mercado, pero en la gran mayoría el sector agrícola sigue siendo muy sensible y sujeto a políticas especiales, con mayor intervención pública que en cualquier otro sector.  Esto se nota tanto en la protección que tienen para su producción muchos países en desarrollo, como lo demuestra la dificultad para obtener la liberación agrícola aún dentro de Sudamérica, como en la resistencia a cambios que puedan llevar a un aumento de los precios mundiales de alimentos por parte de los países más pobres importadores netos de alimentos. De modo que la “coalición opositora” a la liberalización agrícola no se restringe a los países ricos de la OCDE sino que tiene bases más anchas.

La Situación Actual
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La cantidad total de subsidios agrícolas (al productor y por servicios) que recibieron los agricultores que viven en países de la OCDE alcanzó un total de US$ 340.000 millones en 1998, que es más que la producción total de bienes y servicios que produce la Argentina en un año. Debido a la caída de los precios internacionales, en ese año los subsidios agrícolas se incrementaron en promedio 8%, aunque, en el caso del subsidio directo al productor, el aumento fue superior al 11%.

El subsidio que reciben los productores, medido como porcentaje de sus ingresos totales, varía significativamente entre los distintos países.  Aunque, a excepción de Australia, todos los países tienen en común que durante el año 1998 este porcentaje se incrementó (ver cuadro 5).  Lo que es aún peor, la dependencia de los productores de estos países de los subsidios se mantuvo invariable en la última década, aún cuando para 1998 gran parte del AARU ya estaba en vigencia.
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En 1997 un productor de un país desarrollado recibió un total de ingresos 50% mayor al que hubiera recibido por vender su producción a los precios internacionales vigentes en esa época. En 1998 ese porcentaje aumentó al 60%.  Por otro lado, el monto total promedio de subsidio por agricultor, en el período 1996-1998, fue de US$ 14.500, con una gran dispersión entre casos como Suiza donde el monto asciende a  US$ 34.000 y casos como Méjico, cuyo monto es de  alrededor de los US$ 50 (ver gráfico 2).  Es importante destacar que según OCDE, a pesar de que las políticas agrícolas de la UE son las responsables de las mayores distorsiones de los mercados mundiales de alimentos, cuando se toman los subsidios por productor o por hectárea los países de la OCDE con peor comportamiento están fuera de la UE: Suiza, Noruega, Islandia, Corea y Japón.
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En el caso de Estados Unidos (EEUU) desde el período base hasta 1995 se redujeron tanto el AMS
 (32%) como el PSE
 (42%), mientras que en la UE, como en Japón, Suiza y Noruega el PSE porcentual
 continúa hoy prácticamente en su nivel inicial. La reducción del PSE desde el período base hasta 1998 es casi nula para los países que tenían mayor nivel de PSE, mientras que las reducciones más significativas las hicieron los países cuyos subsidios eran los más bajos dentro de la OCDE.

[image: image19.emf]-0,33

-0,14

0

0,03

0,05

0,09

0,13

0,83

1,11

4,14

-1 -0,5 0 0,5 1 1,5 2 2,5 3 3,5 4 4,5

Frutas y hortalizas

Cereales

Carne

Oleaginosas

Arroz procesado

Azúcar

Aceites y grasas vegetales

Otras carnes

Trigo

Lácteos

Tasa de variación (%)

Exportaciones


Políticas Nacionales en Países de la OCDE y China 

Además del análisis de las distorsiones que producen las políticas de los países más desarrollados, es importante completar el panorama con algunas características de la situación por la que atraviesan las políticas agrícolas de algunos países individuales muy relevantes o de regiones como la UE. En esta sección se analizan la situación de algunos de estos países y los cambios más recientes en sus políticas agrícolas. En 1996 EEUU sancionó reformas legislativas que afectan sus políticas agrícolas. En 1998, Corea y Suiza anunciaron nuevas leyes agrícolas y en marzo de 1999, los miembros de la UE alcanzaron el acuerdo conocido como “Agenda 2000” que contiene un gran número de elementos relacionados con las reformas de la Política Agrícola Común.

Unión Europea: Política Agraria Común (PAC) y Agenda 2000
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La UE es simultáneamente el principal importador mundial de alimentos y un exportador muy relevante en una gran cantidad de agroalimentos de clima templado. La UE se encuentra también en la paradójica situación de ser al mismo tiempo el mayor mercado para los agroalimentos argentinos y el origen de las mayores trabas y distorsiones que afectan a nuestros alimentos.
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Desde los inicios de la integración europea en la posguerra el tema agrícola estuvo alto en la agenda y se fueron tomando los pasos necesarios para elaborar una política especial para el sector que divergiera de los enfoques más liberalizadores con los cuales se encararon las tareas de construir un espacio económico común. Esto llevó al desarrollo de la Política Agrícola Común (PAC) que incluyó una batería enorme de medidas con el objetivo original de contribuir a la seguridad alimentaria europea, garantizar una oferta abundante de alimentos para reducir la dependencia internacional y asegurar adecuados niveles de calidad de vida a la población rural de los países miembros. Estos tres objetivos fueron ampliamente logrados por la PAC, pero a un costo enorme y creciente de otras distorsiones y de cargas sobre los trabajadores y consumidores no rurales de la UE y del resto del mundo que superaron todas las previsiones. 

Los subsidios agrícolas en la UE, medidos como proporción del ingreso total de los productores, mostraron una pequeña alza entre el período 1986-88 y 1991-93, y posteriormente, durante la década de los ‘90 han ido descendiendo, hasta llegar al año 1998, donde se puede apreciar un nuevo aumento (Ver gráfico 5).  Esto obedece a la suba inicial de los precios internacionales de los principales productos subsidiados, y que luego, al volver a bajar los precios en los últimos dos años, la UE aumentó sus subsidios a las exportaciones haciendo uso de la posibilidad pactada en el AARU de trasladar interanualmente los “derechos a subsidiar” no utilizados en años anteriores.
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al mundo? El agro argentino frente al siglo 21.

Por ejemplo, mientras que desde fines de 1996 hasta junio de 1999 el precio internacional del trigo cayó 15%, el subsidio recibido por los productores para este producto creció del 44 al 56% del total de sus ingresos.  En forma similar, en el mismo período, el precio internacional del maíz descendió 30%, pero los subsidios se incrementaron del 35 al 44%. 

En el período 1996-1998, los agricultores de la UE recibieron un subsidio que promedia los US$ 800 por hectárea, que si bien es enorme, es menor que otros países europeos que no son miembros de la UE como Suiza o Noruega donde el subsidio ronda los US$ 3.000 (Ver gráfico 6). La UE es la región del mundo que más contribuye a las distorsiones en el  comercio internacional a través de sus subsidios a las exportaciones.  El gráfico 7 muestra como la UE da cuenta de nada menos que el 84% del total de los subsidios a la exportación agrícola mundial, mientras que los EEUU sólo explican el 1,4% del total.  
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Existen varias razones que presionan para cambios en la PAC. La primera son las presiones internacionales de los países que no subsidian a su sector agrícola o lo hacen en forma reducida.  La segunda razón es el costo social y fiscal de la PAC, que presenta aspectos muy regresivos como que los precios de los alimentos en la UE son muchos más altos de lo que serían sin distorsiones (los consumidores están pagando 2/3 del total de los subsidios a la agricultura a través del soporte de precios mínimos), imponiendo el costo más pesado sobre las familias de bajos recursos que gastan una mayor proporción de sus ingresos en alimentos. La mala distribución de los fondos por la cual los agricultores más ricos son los que reciben más subsidios, también recibe mucha atención de los críticos. Y por último, no todos los países de la UE reciben el mismo porcentaje de ayuda de la PAC (ver cuadro 6), con lo cual hay disconformidades entre ellos.  Por ejemplo, Francia es el primer país en defender la PAC, ya que es el país que más ayuda recibe (un cuarto del presupuesto de la PAC) y realiza contribuciones netas al presupuesto reducidas.

El origen de estas presiones y su fuerza es muy dispar. Dadas las dinámicas de economía política que tiene la representación de intereses afectados, los que hoy en la UE pagan el precio más alto de la PAC no son los que más se quejan. En efecto, los consumidores europeos no son un obstáculo para los intereses del lobby agrícola ya que las enormes pérdidas de bienestar que genera la PAC están distribuidas entre millones de consumidores , cada uno paga una porción pequeña de ese total vía impuestos y precios altos. Asimismo la información sobre cuánto realmente cuesta este esquema, quiénes pagan y a quiénes beneficia no está muy difundida. Por el contrario, los que se benefician son muchos menos, tienen buena articulación de intereses, y la organización de los distritos electorales les garantiza una sobrerepresentación en los congresos de cada país.

Estas presiones, y la necesidad de unificar posiciones frente a las próximas negociaciones multilaterales en el marco de la OMC, fueron modelando una agenda de cambio. La UE decidió encarar esta revisión en el contexto de una evaluación global de su presupuesto, que además de lo agrícola, incluye los gastos en ayuda estructural para las regiones más pobres y los gastos de funcionamiento de la burocracia de Bruselas. Las negociaciones se hicieron alrededor de lo que se denominó Agenda 2000 y los resultados fueron muy decepcionantes para todos aquellos que esperaron ver en esta definición de políticas agrícolas para la próxima década señales de cambios profundos.  A continuación se describen los principales puntos que se acordaron
 con respecto a la política agrícola:

· Los gastos en política agrícola promediarán los 40.500 millones de euros, es decir, que prácticamente se congelará el nivel de gasto del año 1998.  Sin embargo, recordemos que durante toda la década de los ‘90 hubo una tendencia a la baja, pero que en 1998 el gasto se incrementó 8% con respecto al año anterior.  O sea, que se congela el gasto en uno de los mayores niveles de gasto de la década.  De este total, aproximadamente el 90% se destinará a sostén de mercados y el resto al desarrollo rural.  Dentro del 90% dedicado a los mercados, 70% se otorgará como ayuda directa, como por ejemplo, subsidios por hectárea; y 30% para intervención en los mercados, como ser compras a precios garantizados, que en general son superiores al precio internacional.

· En el área de los lácteos, el acuerdo se pondrá en vigencia recién en los años 2005-2006.  Manteniendo el nivel actual de cuotas, se prevé una reducción del orden del 15% en tres etapas, que se verá compensada por un subsidio anual por vacas lecheras. 

· Con respecto a los cereales y oleaginosas los precios de intervención se reducirán 15% en dos etapas.  Pero se establecerá una compensación directa por la disminución de la intervención en el precio, de aproximadamente el 50% de los ingresos perdidos.
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Desde la reforma a la PAC de 1992, el total asignado por la UE para subsidios a las exportaciones ha venido reduciéndose.  Pero, en el mismo período, en el caso particular de los lácteos, carne vacuna, frutas y vegetales, los gastos se han incrementado. De todas maneras, dada la complejidad de las intervenciones de la PAC, es difícil determinar qué se redujo y qué aumentó si no se analiza con un alto nivel de desagregación sectorial.

Como se puede ver en el gráfico 8, para 1997 el volumen de exportaciones subsidiadas se encontraba considerablemente por debajo del nivel consolidado en el AARU.  De este grupo de commodities, a excepción de las frutas frescas y vegetales, todo el resto presenta niveles de subsidio menores al 80% del total comprometido en el AARU. 
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La ayuda que recibirán los productores de fondos presupuestarios de la UE este año alcanza los US$ 47.000 millones del presupuesto de la UE.  Sin embargo, dicho dinero se destina en gran medida a los que menos lo necesitan, ya que, el 20% de los productores agrícolas más ricos recibe el 80% del monto total destinado para apoyo a los agricultores.  
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Una de las posibles alternativas al esquema actual que se planteó en el marco de las discusiones sobre la Agenda 2000 fue que para aliviar las presiones sobre el presupuesto de la UE gran parte de los gastos de la PAC vuelvan a los gobiernos nacionales. Esa sería una alternativa muy poco conveniente para el futuro de la agenda de liberalización dado que hoy la PAC consume el 50% del presupuesto de la UE, creando presiones para su reducción, pero como parte de los presupuestos públicos de cada país individualmente considerado, estos gastos representarían el 1-2% de los mismos, reduciendo la presión política para su disminución. Sin embargo, ya hoy los países integrantes de la UE gastan anualmente otros montos adicionales para subsidiar a sus productores agrícolas, a través de políticas nacionales (Ver cuadro 7).  En 1997, estos gastos a nivel nacional sumaron otros US$ 17.357 millones. 

EEUU: La Ley Federal de Mejora y Reforma Agrícola de 1996

Los EEUU tienen una larga tradición de políticas agropecuarias muy activas que tuvieron su gran empuje durante los años ‘30 y que llega hasta nuestros días con muchas modificaciones, así como también con inercias que sobreviven por la presión de los grupos de interés que se han desarrollado durante décadas de protección  y subsidios de sectores específicos.

En comparación con la PAC, la política agrícola de los EEUU ha sido menos distorsiva de sus mercados internos y de los precios relativos, pero con un alto nivel de complejidad y superposición de programas públicos. Gran parte de su producción se comercializa a precios no tan lejanos de los internacionales, con lo cual EEUU ha hecho menos uso de los subsidios a las exportaciones que la UE. De hecho, las autoridades de este país continuamente argumentan que los subsidios a las exportaciones que aún utilizan están allí sólo para asistir a los productores norteamericanos en la batalla desigual contra las exportaciones subsidiadas de la UE. Sin embargo, el conjunto de apoyo doméstico y protección arancelaria a la agricultura en EEUU todavía es enorme, y los lobbies agrícolas en el congreso tienen el suficiente poder como para frenar las apuestas liberalizadoras más audaces que algunos sectores del ejecutivo norteamericano proponen.

Presionados por las negociaciones multilaterales, y en un esfuerzo por introducir mayor racionalidad a su política agrícola, en los últimos años se han introducido ciertos cambios. Dentro de este marco, la Ley Federal de Mejora y Reforma Agrícola de 1996 (Federal Agriculture Improvement and Reform Act, FAIR) dio mayor importancia al rol que juegan las condiciones de mercado e introdujo reformas a las políticas existentes para encauzarlas hacia esa dirección. Sin embargo, como consecuencia de las presiones de los lobbies agrícolas no se pudieron introducir todos los cambios propuestos originalmente con el objetivo de producir la transformación hacia una economía agrícola con mayor orientación al mercado y se realizaron concesiones a diferentes grupos de interés (lácteos, azúcar, maní, algodón y arroz).

En primer lugar, la Ley Agrícola de Transición al Mercado (Agricultural Market Transition, AMTA), que incorpora la Ley de Libertad para Producir (Freedom to Farm Act) que no había logrado pasar el congreso en 1995, sustituye el sistema basado en cosechas específicas y de pagos de deficiencia que generaba distorsiones en los métodos de producción y en la economía agrícola, por uno basado en los acres cultivados, desvinculando los pagos a los agricultores de las cosechas. Los agricultores elegibles, que incluye aquellos que participaron en programas para trigo, granos forrajeros, algodón y arroz en los últimos 5 años, firman un contrato de siete años con el departamento de agricultura de EEUU (USDA) con pagos decrecientes basados en acres. Este nuevo sistema elimina obligaciones flotantes, presentes en el anterior sistema, y además otorga libertad para producir en respuesta directa a las fuerzas de mercado, y no a subsidios sobre la cosecha. Sin embargo, se cree que este esquema debería transformarse en uno más contracíclico que permitiera, por ejemplo, diferir los pagos contractuales en los años de precios altos y cobrarlos cuando estos caigan. Otra fuerte crítica es la concentración que producen estos pagos en los productores de mayor tamaño, que reciben alrededor del 90% de los fondos, de modo que la política es considerada injusta y con impactos redistributivos negativos.

Además el AMTA reduce el monto total de pagos, limitando los gastos fiscales para 1997 en US$ 5.800 millones, siguiendo luego una tendencia decreciente hasta alcanzar US$ 4.000 millones en el 2002. Se introdujeron reformas en el sector lácteo, en lo que se refiere a precios sostén, acuerdos de ordenamiento del mercado y programas de exportación de productos lácteos, pero casi no hubo cambios en los precios sostén del tabaco y quedan casi intactos los programas de maní y azúcar, que no tienen costos netos de programa, pero que cuestan a los consumidores varios millones de dólares por año en términos de mayores precios de los productos, además de obligar a mantener altas barreras a competidores externos que como la Argentina sólo puede penetrar con cuotas asignadas.

Finalmente, este primer capítulo de la Ley Agrícola incluye un Programa Piloto de Opciones en el que se otorgan subsidios por participar en los mercados de futuros y opciones para cubrir los riesgos de producción y realiza provisiones para apoyar la educación de manejo de riesgos. 

En lo que se refiere a los cambios en la Política Comercial Agrícola, se continuó con el programa de Garantías de Créditos para la Exportación, se cortó el gasto anual del Programa de Promoción de Exportaciones a US$ 3.200 millones anuales y se limitó el gasto del programa de Promoción de Mercados (ex Programa de Acceso a Mercados) a US$ 90 millones. Por otra parte, se incrementaron los fondos de los programas de ayuda alimentaria, además de permitir la participación del sector privado que pueden tomar créditos alimentarios a bajas tasas de igual manera que los mercados emergentes. También se incorporó a la composición de la Reserva de Commodities de Seguridad Alimentaria (Food Security Commodity Reserve) arroz, maíz y sorgo además de trigo, que totalizan 4 millones de toneladas métricas, y se extendió la cantidad que puede utilizarse para asistencia extranjera de 300 mil a 500 mil toneladas métricas.

El capítulo tercero de la Ley Agrícola incrementa en US$ 2.200 millones los fondos disponibles para actividades de conservación. Para incorporar más tierras a la producción se  refuerzan los criterios para elegir las tierras que quedan fuera. Además, se fondean nuevos programas, gran parte de los cuales está orientado a preservar el medio ambiente y como tales entran dentro de las medidas que la OMC todavía no objeta. La Ley permite al Departamento de Agricultura establecer nuevos programas de promoción, investigación y educación referidos a commodities agrícolas sin aprobación del Congreso. 

En lo que se refiere a los programas de créditos agrícolas, la principal contribución de la Ley Agrícola es la de clarificar los tipos de créditos de asistencia, la elegibilidad, orientándose preponderantemente a nuevos agricultores y, en caso de créditos para asistencia de emergencias, sólo considera a quienes tienen seguros por alto riesgo,  y el tratamiento a los deudores morosos. La Ley consolida los programas existentes de desarrollo rural e implementa algunos nuevos, destinando mayores fondos para la investigación y desarrollo rural. El Programa de Avances Rurales de la Comunidad reorganiza y expande los gastos en desarrollo de infraestructura rural en tres áreas: instalaciones de la comunidad rural, instalaciones rurales y negocios y cooperativas rurales.

En suma, la reforma que produjo la Ley Agrícola fue un paso adelante respecto a la situación previa, permitiendo una orientación más vinculada con el mercado. La ley no quedó reducida al recorte presupuestario que era la propuesta original, sino que en el proceso dio prioridad a la desvinculación de los pagos respecto al mercado del cultivo cosechado, a incrementar las medidas de conservación y a desarrollar nuevas iniciativas rurales. Sin embargo, quedaron varios temas pendientes que demandaran reformas ulteriores. Estos son principalmente lograr que los pagos sean más contracíclicos, incluir los commodities que quedaron afuera de las reformas de 1996 por intereses sectoriales, corregir la incidencia negativa en lo que se refiere a las acciones distributivas de los pagos y promover más iniciativas ambientales.

JAPÓN

Desde fines de la década de los ‘80, Japón  realizó desregulaciones en la economía con el objetivo de incrementar las oportunidades de acceso a sus mercados a los socios comerciales.  Las prácticas y políticas comerciales de Japón buscaron reforzar los mecanismos de mercado y reorientar la economía a una mayor dependencia de la demanda doméstica en lugar de demanda de exportaciones. Sin embargo, este proceso de desregulación dejó afuera al sector agrícola,  que todavía esta sujeto a regulaciones restrictivas que afectan el acceso de proveedores externos y una mejor asignación de los recursos locales.

El sector agrícola japonés permanece con niveles de productividad bajos. En 1995 el nivel de autoabastecimiento alimentario cayó al 42%, totalizando las importaciones agrícolas un 20% del total de mercaderías importadas en 1996. El nivel de apoyo agrícola en Japón se encuentra por encima del nivel promedio de la OCDE, con niveles de porcentaje de apoyo estimado al productor (PSE, en las siglas inglesas de la OCDE) a niveles del 63% del valor total de los ingresos del productor, comparado con 38% para el promedio OCDE. A lo largo de la década el apoyo cayó debido principalmente a la caída de los precios sostén. Vinculado a este nivel de protección, la producción agrícola tiene un impuesto implícito a los consumidores que duplica el promedio de los países de la OCDE.

Como consecuencia de la ausencia de desregulación en el sector, los costos de los insumos son altos e incentivan a las industrias de procesamiento de alimentos a reposicionarse fuera de las fronteras japonesas. Tanto el procedimiento de ingreso como las evaluaciones fitosanitarias requieren grandes esfuerzos y el tiempo requerido para llevarlas a cabo es mayor que en otros países. Con el objetivo de mejorar esta situación se modificaron los procedimientos para ingresar mercaderías al país a fin de reducir los tiempos de los trámites. Las reformas de esta década también buscan coordinar las regulaciones y estándares técnicos y sanitarios con las normas internacionales.

Desde la última revisión de política comercial que llevó a cabo la OMC en abril de 1995 no hubo grandes cambios en los aranceles, encontrándose en el sector agrícola picos arancelarios y escalonamiento arancelario marcado. A pesar de que el arancel promedio fue de 9.4% en 1997, sin agricultura era de 1.7%, uno de los más bajos del mundo. Sin embargo, presentaba picos en agricultura, llegando en algunos vegetales al equivalente ad valorem del 920%
.  La implementación de los requerimientos de arancelamiento requeridos bajo la OMC resultó en aumentos significativos en los aranceles, en algunos casos los lleva a niveles prohibitivos. El sistema de cuotas arancelarias de algunos insumos importantes como la avena fueron abolidos. Dentro del mismo marco, el gobierno redujo en 1998 los precios sostén de varios productos agrícolas, como el trigo y  cebada (0,7%), remolacha azucarera (1,5%), leche (0,5%), manteca (1%) y carne de cerdo (1,3%). Para la caña de azúcar, la carne vacuna y otras carnes, el gobierno  mantuvo los niveles de precios de 1997.

A pesar de que en el AARU Japón logró que el arroz estuviese exento de la obligación de arancelización, en 1995 abolió el requerimiento de que toda la producción de arroz se vendiera al gobierno y en abril de 1999 se sustituyeron las restricciones cuantitativas a las importaciones de arroz por aranceles. Para controlar la cantidad producida de arroz existe el Programa de Promoción de Ajuste de la Producción (PAPP), que conforma un esquema de diversificación del uso de la tierra. Se redujo en un 2,5% el precio de compra de arroz del gobierno, que se aplica a un 10% del consumo.

En el proceso de la reforma de la política agrícola un Comité de Investigación sobre Problemas Básicos Referidos a Alimentación, Agricultura y Áreas Rurales inició tareas en 1997 para reemplazar la Ley Básica de Agricultura, legislación vigente en Japón desde hace 35 años. Se elaboró la Nueva Ley Básica de Agricultura (New Agricultural Basic Law) que contiene principios generales y calendarios para reformas políticas a ser completadas en el 2003. En la ley se incluyen temas referidos a:

· Reformar las políticas agrícolas;

· Estabilizar la oferta de alimentos basada en la producción local;

· Desarrollar políticas alimenticias más orientadas al mercado;

· Mejorar la infraestructura para la producción y desarrollar tecnología específica;

· Promover la multifuncionalidad de la agricultura y desarrollar las áreas rurales;

· Re-examinar las políticas de precios, para lograr mayor orientación al mercado y estabilizar la economía agrícola;

· Adoptar más medidas agrícola-ambientales.

No queda claro si se reducirá el nivel total de apoyo, en línea con los principios de política adoptados en la reunión ministerial agrícola de la OECD en 1998. Las propuestas tienen por objetivo mejorar la orientación al mercado y estabilizar la producción agrícola.

China

Reunir información clave sobre el sector agrícola se convirtió en un gran problema para las autoridades después de las arrasadoras reformas agrarias de 1978 aplicadas para aumentar la producción.  Los controles más laxos, la expansión de los derechos agrarios y los incentivos para el mercado han hecho proliferar las propiedades individuales.  Así la producción volvió desde la comuna hasta la familia campesina.  De 70.000 comunas, cuya tarea consistía también en reunir información sobre la producción anual y otro tipo de información, de pronto aparecieron 200 millones de pequeñas propiedades. 

El esfuerzo realizado por recopilar esta información por primera vez en un país de la dimensión de China fue una tarea muy difícil.  Los datos preliminares del censo muestran que el país sigue siendo predominantemente rural, con una fuerza de trabajo rural casi un 25% más numerosa que lo calculado con anterioridad.  Pese al veloz crecimiento urbano de los últimos años se descubrió que la fuerza de trabajo rural es de 561 millones de personas, lo cual quiere decir que cerca del 80% de la población económicamente activa de China trabaja en las zonas rurales. Pese a que la agricultura representa una cuarta parte de la producción total del país, la fuerza de trabajo es de tres cuartos del total empleado en el sector.

El sector agropecuario de China ha experimentado un rápido crecimiento desde la implementación de las reformas agrarias y la apertura al mercado mundial.  Desde 1980 a 1997 creció a un 5.4% anual.  Las importaciones agrícolas registraron un crecimiento anual del 3.9%, mientras que el crecimiento de las exportaciones fue de7.0%  durante el mismo período.  A pesar del rápido crecimiento del comercio agrícola su importancia relativa ha declinado: durante el período 1980-97 la participación de las exportaciones agrícolas sobre el total de exportaciones chinas bajó de  24.1% a 8.1%, mientras que las importaciones cayeron de un 31.1% al 8.6%.

China se ubica como el décimo país exportador, contribuyendo con el 2.3% de las exportaciones mundiales, y el decimotercero como importador participando con el 2.1% en el mercado mundial.

El principal destino de las exportaciones agrícolas chinas es Asia que  recibió en el período 1994-1997 un 70% del total exportado y Europa 18%. Alrededor del 4% de las exportaciones agrícolas se dirigen a Norte América, el 1% a América Latina y el 2% a África.

Con respecto al origen de las importaciones, el 26%  del total procede de Norte América y un 20% de Asia. Oceanía y América Latina son importantes proveedores de productos agrícolas, más del 16% provienen de Oceanía y el 11% de América Latina.

Durante las dos últimas décadas las importaciones y exportaciones chinas de alimentos, y en particular las de granos, productos oleaginosos y azúcar, no mostraron un patrón estable de comportamiento. Las variaciones y cambios registrados se debieron  principalmente a las diferencias entre la producción local, la oferta y las fluctuaciones en los precios.  En 1992, como parte de sus acciones para negociar su ingreso a la OMC, el gobierno chino redujo los aranceles a las importaciones.  Durante 1993 y 1994 se continuó con estas rebajas en forma más intensa.  Desde 1992 China ha estado bajando sus aranceles desde el 43.2% hasta que lleguen al 17% comprometido en el reciente acuerdo con los EEUU, aunque hay que considerar que todavía hay muchas otras barreras a las importaciones de alimentos, como la existencia de empresas públicas en la comercialización externa de alimentos.  Los aranceles vigentes para importantes grupos de alimentos todavía son altos:

· Agrícolas: 21.2% (un 16.5% de productos sin elaborar, 24.2% productos semiterminados y 27% de productos terminados); 

· Animales vivos y productos de origen animal: 20.6%;

· Grasas y aceites: 22.7%;

· Alimentos, tabaco,  y vinos: 28.7%;

· Madera y otros: 10.4%.

En 1990 el gobierno chino anunció que eliminaría los subsidios directos a la exportación, afirmando el 1/1/1991 la abolición de los mismos.  En 1997 se realizó una reunión con la OMC donde los delegados chinos declararon que su país eliminaría otras barreras comerciales y subsidios a la exportación de productos agrícolas.  Pese a estas declaraciones la entrada de China a la OMC todavía no se concretó y por lo tanto es más dificultoso el monitoreo de sus políticas comerciales. El gobierno chino sigue siendo criticado por continuar subsidiando sus exportaciones agrícolas, jugando un papel principal en la formación de precios y comercialización de los principales productos.

Con una población de 1.200 millones de habitantes, China es percibida como un importante mercado potencial para las exportaciones agroalimentarias dada su actual tasa de crecimiento del ingreso de sus habitantes y las limitaciones para autoabastecerse en el futuro en una serie de productos agrícolas, especialmente los que son tierra- y/o agua-intensivos. Pese a esto, el superávit de la balanza comercial agrícola alcanzó en 1997 los US$ 2.543 millones, reflejando mucho más el resultado de políticas comerciales específicas que ventajas comparativas.

El comercio agrícola es utilizado para financiar el desarrollo industrial en áreas urbanas y está controlado a través de un plan central. Anualmente, la Comisión de Planeamiento y Desarrollo del Estado con otros ministerios, son los responsables de desarrollar este plan.  Una vez promulgado no puede ser alterado sin la aprobación de la Comisión.  Desde 1987 los departamentos de comercio internacional que funcionan como empresas públicas de comercialización agrícola, se rigen bajo un contrato en el cual se hace responsable a las entidades provinciales o locales por sus ganancias o pérdidas.  Los contratos incluyen los siguientes objetivos: un monto total de divisas ganadas por las exportaciones, un porcentaje fijo que debe ser transferido al gobierno central y la responsabilidad sobre las ganancias o pérdidas anuales.
Hacia fines de 1999 el gobierno chino firmó un acuerdo con los EEUU que abre el camino para su largamente negociado ingreso a la OMC. Esto tendrá gran repercusión en el comercio agrícola ya que el acuerdo celebrado no sólo implica un cambio en la política agrícola china, sino que además, si China se integra a la OMC, quedará sometida a la disciplina multilateral y además deberá conceder al resto de los miembros lo que haya acordado con EEUU por la vigencia de la cláusula de Nación más Favorecida (NMF).

Las consecuencias directas por la firma del acuerdo en el sector agrícola son las siguientes
:

· Acceso al mercado: Los aranceles de importación serán reducidos de un promedio global del 22% a uno del 17%, aunque para algunos productos considerados prioritarios por los norteamericanos pueden caer al 14,5% para 1999. 

· Aranceles y Cuotas: Se estableció que se operará con reglas específicas para incrementar la transparencia y evitar normas inesperadas que hoy complican el comercio. Por ejemplo, en el caso del aceite de soja, que ahora tiene un 9% de derechos de importación -tras la aplicación de un escalonamiento destinado a subsidiar al "crushing" local, ya que la semilla entra con arancel cero- bajará a un rango de 1-3%. Al mismo tiempo, China se comprometió a actuar bajo el acuerdo SPS de la RU, lo que implica no imponer restricciones para-arancelarias basadas en cuestiones sanitarias. Esto expandirá el mercado de pollos y carne vacuna para EEUU, y en consecuencia para el resto de los que cumplan con las normas sanitarias basadas en ciencia seria. Además, China va a establecer grandes y crecientes cuotas arancelarias para trigo, maíz, arroz y  algodón reservadas para comercio privado (fuera de las state trading agencies). 

· Subsidios a la exportación: China se comprometió a eliminar todos los subsidios a las exportaciones. Hoy coloca en el mercado mundial (en especial en el asiático) varios commodities básicos, en especial maíz. Este grano forrajero está fuertemente subsidiado en el mercado interno, con el objetivo de lograr la autosuficiencia. Es un insumo fundamental para la producción local de aves, cerdos y leche. Pero en los últimos años, la incorporación de nueva tecnología los llevó a producir excedentes, que se exportan con subvenciones.

Según distintas consultoras internacionales, se espera un aumento en la demanda de trigo, una reducción en la producción china de maíz y un crecimiento de las importaciones del complejo oleaginoso.  Si bien la caída en los precios de los granos traería como consecuencia un incremento en la producción interna de carne de pollo y de cerdo, se estima que mejorará el acceso de dichos productos al mercado chino.  Además, debido a la restricción falta de tierras, se espera un aumento en la importación de carne vacuna.  

A pesar de todas las especulaciones que se pueden realizar con respecto de la entrada de China a la OMC, es importante tener en cuenta que los problemas estructurales en la agricultura son uno de los más graves que debe afrontar la economía china. Los precios agrícolas chinos hoy están 30% por encima de los niveles internacionales y en promedio, un trabajador cultiva 0,1 hectáreas, mientras que el promedio en EEUU es de 1,4 y en la UE de 0,5.  Con lo cual, si caen las barreras a la entrada de productos agrícolas importados, se corre el riesgo de que un flujo de importaciones baratas devaste su economía rural que sostiene a 900 millones de habitantes.

3. Naturaleza de las principales medidas distorsivas vigentes

Subsidios a la Producción
 


Se define a los subsidios a la producción agrícola como la ayuda monetaria que reciben los agricultores a través de precios sostén, pagos de “deficiencia”, pagos directos (vinculados o desvinculados a la producción) o créditos subsidiados, con el fin de garantizar que los ingresos de agricultores se mantengan más elevados que lo que resultaría de vender su producción a precios de mercado.


Actualmente, la tendencia es a transformar gran parte de los subsidios a la producción en pagos directos al productor que, bajo la idea de que pueden eventualmente desvincularse del nivel de producción actual o futura, del rendimiento y de los precios internacionales, se los considera como menos distorsivos en los mercados y el nivel de precios internacional.  Con un sistema de pagos directos, los agricultores reciben un nivel fijo de ingresos, sin relación con el tipo o la cantidad de productos agrícolas que produzca. Si bien este tipo de subsidios va a ser menos distorsivo, nunca va a ser neutro ya que permtirá a los agricultores seguir produciendo a pérdida, ya que suplementarán ingresos con lo que reciben del estado. De todos modos, los agricultores se resisten a estas medidas porque el esquema actual les permite “mantener la ilusión” de que sus ingresos son fruto de su trabajo y no dádivas del estado, además de evitar acercarse a su eventual eliminación. El pago directo no vinculado a la producción haría más transparente la transferencia de recursos del resto de la sociedad a los agricultores.


La categoría de pagos directos cubre todos aquellos pagos que se desprenden del presupuesto gubernamental para productores individuales, que tienen el efecto de incrementar sus ingresos.  Se excluyen de esta medida los pagos cuyo objetivo es mejorar la performance del sector, como pagos para investigación e infraestructura.  


Por un lado, los pagos directos pueden ser “puros”, es decir, que no están relacionados con los niveles o los factores de producción (presentes o futuros), y el beneficiario no está sujeto a ninguna condición o restricción, o, por otro lado, pueden imponer condiciones relacionadas con las materias primas, el producto o los  niveles de producción.


Existen varias formas de subsidiar a la producción y el análisis varía según el país que se trate. En Europa y Japón procuraron que, a través de los subsidios a la producción, los ingresos de los productores sean equivalentes a los ingresos urbanos.  Para ello, establecieron precios referenciales y precios base, llamados de intervención, que son los precios a los cuales el gobierno compra la producción cuando el precio de mercado es inferior al establecido como base.  Esto es lo que actualmente se conoce como precio soporte o sostén.


Para reducir las cantidades excedentes y hacer la producción más sustentable, la UE estableció compensaciones para aquellos productores que disminuyeran el contenido de insumos agroquímicos en su proceso productivo y control de la superficie productiva.

 
EEUU ha sido el pionero en el uso de subsidios agrícolas y a lo largo de los años ha usado un gran abanico de tipo de subsidios al productor. Aún hoy, luego de sucesivas leyes agrícolas cuyo fin fue disminuir y simplificar el apoyo público al agro, el conjunto de herramientas de apoyo es increíblemente complejo y variado. En los años ‘30 se creó la Commodity Credit Corporation (CCC), que además de agente financiero, sirvió para absorber los excedentes en momento de precios bajos.  Se estableció una estrategia de congelamiento de tierras productivas (Set Aside Program) para ejercer control sobre la oferta en época de excedentes. Para impulsar las exportaciones y la expansión del comercio exterior, se determinaron ayudas alimenticias y préstamos blandos a los países importadores.


En los últimos años el apoyo tiende a ser canalizado principalmente a través de distintos sistemas de préstamos cuya devolución esta atada al nivel de precios que alcance cada commodity en el mercado y su diferencia con un precio de referencia (loan-rate). Muchas otras medidas que usa el gobierno norteamericano quedan fuera de los límites impuestos por el AARU por ser de tipo “caja verde o azul” (ver Anexo 1) o por la cláusula “de minimis” (el subsidio a un commodity determinado representa menos del 5% del valor de la producción de ese commodity a precios de mercado). Esto le permite cumplir con creces en el 2000 sus compromisos con el AARU.

Según el acuerdo alcanzado en la RU, los países miembros de la OMC deben reducir para el año 2000 los subsidios domésticos que distorsionan el comercio en un 20% del período base 1986-1988.  La medida que se designó en la Ronda para medir el subsidio total a la agricultura es el AMS (Aggregate Measure of Support), mientras que el PSE (Producer Subsidy Equivalent) que normalmente utiliza la OCDE, es una medida ampliada que incluye algunas medidas que no se consideraron en el AMS.  Por ejemplo, en 1995, el AMS para EEUU era de US$14.900 millones, mientras que el PSE en el mismo año sumaba US$19.000 millones (Ver gráfico 9).
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El AMS no fue designado para reemplazar al PSE como una medida anual de subsidios, sino que la idea detrás del AMS era crear una medida que facilite la implementación del AARU. El AMS mide las políticas de subsidios domésticos que incluyen pagos directos a productores financiados del presupuesto, como así las transferencias de los consumidores a los productores como resultado de las políticas que distorsionan los precios en los mercados. Para facilitar las negociaciones, se dividieron las distintas medidas de apoyo a producción según su nivel de distorsión del comercio, distribuyendo a cada una en distintas “cajas”, cada una identificada con un color diferente (Ver anexo I)

El AMS es el resultado de la combinación de varios factores:

1. Pago directos a los productores.

2. Subsidio a los insumos (por ejemplo, el riego).

3. Valor estimado de la transferencia de ingresos de los consumidores a los productores como resultado de las políticas domésticas que distorsionan los precios en los mercados (por ejemplo, precio sostén).

4. Intereses subsidiados en los programas de préstamos agrícolas.

Quedan incluidas en el PSE, pero se excluyen expresamente del cálculo de AMS, las siguientes políticas
:

1. Políticas orientadas al comercio que restringen las importaciones y alientan a las exportaciones (por ejemplo, subsidios a las exportaciones y protección arancelaria). 

2. Las políticas de la “caja verde” (investigación, actividades de inspección y programas ambientales) (Ver Anexo I) 

Además de que en el AMS queda excluida una parte de las políticas de las cuales derivan actualmente los mayores subsidios para los productores, el otro problema que tiene es el período base que se consideró en la RU.  Dadas los condiciones del mercado internacional de commodities para esa época (1986-88), los beneficios de los pagos directos y el precio sostén eran extraordinariamente altos, con lo cual, el compromiso del AARU de una reducción del 20% en los subsidios “totales” era una meta fácil de alcanzar.

Los dos problemas descritos no son menores.  Por ejemplo, también se excluyen las políticas que se consideran “no distorsivas”, como las relacionadas con la investigación, los servicios de inspección, o los “servicios generales” de los denominados de caja verde, las que en EEUU solamente sumaban  en 1995 US$ 46.000 millones. Esto representa un 76% más que en el período base. Consecuentemente, que se muestre una gran reducción del AMS con respecto al techo establecido sólo es significativo para decir que el tipo de subsidios considerados por el AMSbajó .  Pero es importante destacar que actualmente muchos subsidios se están  desviando por otros caminos, que sí están considerados en el PSE y se tratarán individualmente en las próximas secciones.  

Subsidios a las Exportaciones

Los subsidios a las exportaciones son incentivos especiales que otorgan los gobiernos para alentar el crecimiento de las ventas al exterior de determinados productos. Los subsidios pueden materializarse a través de pagos en efectivo, eliminación de los stocks gubernamentales a precios inferiores que los del mercado, subsidios a los productores como resultado de las acciones del gobierno en áreas como la de aranceles, créditos, marketing, transporte y flete, y subsidios a la incorporación de los commodities en los productos exportados. 

En general, los subsidios a las exportaciones se utilizan como complemento de los subsidios a la producción, ya que estos generan exceso en la oferta de productos agrícolas que muchas veces supera el consumo doméstico. Esta clase de subsidios es considerada como una de las herramientas de comercio más distorsivas  utilizadas  por los gobiernos para intervenir los mercados internacionales, ya que tienen impacto inmediato y directo sobre los mercados internacionales.  Los subsidios a las exportaciones permiten determinar el nivel y la dirección del comercio solamente sobre la base de los subsidios gubernamentales, deprimiendo los precios mundiales y compitiendo deslealmente en terceros mercados con los exportadores más eficientes y competitivos que no cuentan con subsidios públicos. 

Entre el 90 y 93% de los subsidios mundiales totales a las exportaciones son consecuencia del accionar de países desarrollados como los de la UE, EEUU y Canadá.  En especial, la UE es la que más uso hace de estos subsidios ya que su accionar explica el 85%  del total mundial de los subsidios a las exportaciones. Los productores de la UE, respondiendo a que los precios domésticos de alimentos son generalmente dos o tres veces los precios mundiales, generan más productos de los que se pueden consumir en toda Europa, que sólo pueden ser vendidos al exterior con generosos subsidios.

Como respuesta a los subsidios a las exportaciones de la UE, EEUU inició, en mayo de 1985, el Export Enhancement Program (EEP), un programa de subsidios a las exportaciones.  Este programa permite al Departamento de Agricultura de EEUU (USDA) usar commodities excedentes o efectivo como bonos para hacer a los productos estadounidenses más competitivos en los mercados mundiales o compensar las prácticas comerciales desleales y subsidios usados por otros países.  En 1990 el EEP autorizaba el uso de US$ 500 millones anuales hasta 1995.  Las consecuencias directas de la aplicación de este programa son las siguientes:

· Restablece la competitividad de EEUU no sólo frente a los países que distorsionan el mercado mundial, sino también frente a los que no lo hacen, dañando la posibilidad de ingreso de productos de países más eficientes, como la Argentina.

· Reduce los stocks estatales de commodities e incrementa la variabilidad en los precios.

· Establece precios más altos para los consumidores domésticos.

En la Ronda Uruguay se acordó reducir el volumen (21%) y la cantidad de recursos presupuestarios (36%) destinados a esta “actividad”. Como en los otros acuerdos, un problema que hoy vemos en su implementación fue la libertad otorgada para tratar a los subsidios como caja negra, permitiendo a los gobiernos reducir el total general pero asignarlo entre commodities individuales según la evolución de los precios mundiales lo exija. De esta forma, aún cumpliendo con el AARU, todavía se permiten subsidios que pueden ser de un porcentaje  muy alto respecto del costo de producción interno. Además de esto, también afecta el permiso para el carry over de los montos anuales mencionados más arriba, que permite trasladar los saldos no usados en años de altos precios internacionales hacia los años de precios bajos, reduciendo así el impacto de lo acordado.

Protección Arancelaria

Como en casi todo el mercado mundial de bienes existen en el mundo aranceles que los países o bloques comerciales aplican en la frontera para encarecer el precio con el que el producto importado llega a los consumidores internos.  En el caso de los mercados de alimentos, las distorsiones no-arancelarias son tan graves que los aranceles – principal medida de protección comercial en otros sectores – pesan poco en las negociaciones comerciales. Sin embargo, hay dos temas importantes a tener en cuenta: 1) para poder negociar con más facilidad en el AARU se intentó que la mayor parte de las barreras no-arancelarias se transformara en aranceles (tariffication), con lo cual los aranceles pasaron a ser un elemento de negociación más importante; y 2) los exportadores eficientes han comenzado a incorporar a la baja de los aranceles a sus demandas por el alto grado de escalonamiento arancelario
 que existe en alimentos, mucho mayor que en la mayoría de productos manufacturados.


En muchos casos la protección arancelaria a la agricultura se realiza a través de cuotas arancelarias (tariff-rate quotas)
 a las importaciones (Ver box 1). La diferencia entre una cuota absoluta y una arancelaria, es que con la primera es imposible legalmente importar más que la cantidad establecida en la cuota, mientras que con la segunda se puede importar por encima de la cuota pagando un arancel más alto (Ver Box 1). El proceso de arancelamiento debe llevar a una mayor transparencia en las medidas que se acuerdan.

BOX 1:  CUOTAS Y TIPOS DE ARANCELES

Dentro de las cuotas aranceladas (tariff rate quotas) hay diferentes tipos:

· Cuotas arancelarias de acceso corriente, son aquellas que permiten mantener el nivel de importaciones históricas, aplicadas para que el proceso de arancelización de barreras para-arancelarias no resultaran reduciendo las cuotas de mercados que tenían los exportadores antes de los acuerdos. 
· Cuotas Arancelarias de acceso mínimo, crean oportunidades adicionales para las importaciones que antes estaban cubiertas por barreras no arancelarias, para asegurar que los importados puedan accedes sin arancels a por lo menos el 5% del consumo doméstico en 1986-88 (período base).
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Mega-aranceles,  son aranceles extremadamente altos que efectivamente reducen el nivel de productos importados al acceso mínimo garantizado por el acuerdo.  Algunos ejemplos muy conocidos de este tipo de aranceles son los aplicados por EEUU a los granos, el azúcar y productos lácteos; los aranceles canadienses a los productos lácteos y a las carnes avícolas; y los aranceles japoneses al trigo, maní y productos lácteos.  
· Aranceles fuera de cuota (“out of quota tariffs”), son aranceles más elevados que se aplican sobre las importaciones que superan el volumen establecido en la cuota, una vez que la cuota arancelaria se haya utilizado en su totalidad. Los aranceles Nación Más Favorecida fuera de cuota son los aranceles que se le aplican a todos los países que exceden la cuota arancelaria establecida.
· Aranceles dentro de la cuota (“in quota tariffs”), son aranceles más bajos que se aplican a las importaciones que se encuentran dentro del límite de la cuota arancelaria.
Existen dos orígenes distintos para los aranceles fuera y dentro de cuota: la cláusula de la nación más favorecida (NMF) y preferencias (Ver cuadro 8).

· Aranceles de las NMF, son aquellos que se aplican a todos los países que firmaron el acuerdo de la RU.  Los aranceles NMF dentro de cuota son los aranceles a los que todos los países tienen derecho dentro de una cantidad fija de cuotas arancelarias.  

· Aranceles preferenciales.  Aranceles de los cuales sólo se benefician uno o más países según los acuerdos bilaterales, regionales o comerciales alcanzados.  Los aranceles preferenciales dentro de cuota son los que se garantizan a países específicos por una cantidad determinada. 

Barreras específicas que enfrenta Argentina en el Nafta y la UE

Frente al análisis de las barreras y subsidios generales que presentan los países de la OCDE, es importante ver con mayor detalle como afectan concretamente estas barreras a las exportaciones nacionales. En dos valiosos estudios de reciente aparición, la Comisión Nacional de Comercio Exterior detalla con claridad la enorme cantidad de barreras que existen para venderle a los dos más grandes mercados del mundo, el NAFTA y la UE. Ambos informes estudian los aranceles y las barreras no arancelarias (BNAs).  A su vez, dentro de estas últimas distinguen entre las BNAs en general y aquellas que son particularmente restrictivas, a las que denominan “núcleo”.
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GTAP

Nº

Sector

Nº

Sector

1

Arroz con cáscara

26

Bebidas y tabaco

2

Trigo

27

Productos Textiles

3

Cereales (excepto trigo y arroz)

28

Confecciones

4

Frutas y hortalizas frescas

29

Productos de cuero

5

Oleaginosos

30

Productos de madera

6

Caña de azúcar y remolacha azucarera

31

Productos de papel y material de prensa.

7

Fibras de origen vegetal

32

Derivado del petróleo y del carbón.

8

Cosechas nec (Semillas forrajeras)

33

Productos químicos, plásticos y de goma

9

Animales vivos (vacuno, ovino, caprino y

equino)

34

Productos minerales no considerados en otra

parte

10

Otros productos de origen animal)

35

Metales ferrosos

11

Leche

36

Metales no considerados en otra parte

12

Lana y seda

37

Productos de metal

13

Productos forestales

38

Moto vehículos y sus partes

14

Pescados

39

Equipos de transporte nec

15

Carbón

40

Equipos electrónicos

16

Petróleo

41

Maquinarias y equipos no considerados en otra

parte

17

Gas

42

Manufacturas no considerados en otra parte

18

Minerales no considerados en otra parte

43

Electricidad

19

Carne bovina, ovina, caprina y equina

44

Producción y distribución de gas

20

Productos de carne no considerados en otra parte

(de mayor valor agregado)

45

Agua

21

Aceites y grasas vegetales

46

Construcción

22

Productos lácteos

47

Comercio y transporte

23

Arroz procesado

48

Servicios financieros, de negocios y de

entretenimiento

24

Azúcar

49

Administración pública, defensa, educación y

salud

25

Otros productos alimenticios (no considerados en

otra parte)

50

Vivienda

El informe publicado en 1999 por la CNCE describe las barreras arancelarias y no arancelarias que enfrentan los principales productos de exportación argentinos para ingresar al NAFTA, y de las importaciones realizadas por los tres países miembros de esos mismos productos. El informe intenta también estimar el impacto que provocaría su remoción en las exportaciones argentinas.
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Para analizar en qué clase de productos se concentran las barreras arancelarias del NAFTA, se dividió a los productos por grandes rubros: Primarios, Manufacturas de Origen Agropecuario (MOA), Manufacturas de Origen Industrial (MOI), y Combustible y Energía. Del análisis de las barreras arancelarias se  observa que, si bien es difícil juzgar escalonamiento (crecimiento en el grado de protección a medida que progresa la cadena de valor agregado) por cadena de producto, algún incremento arancelario se verifica (ver cuadro 9). En el caso de Méjico, se verifica una estructura arancelaria bastante plana mientras que EEUU y Canadá tienen sus aranceles ad valorem más altos aplicados sobre las MOI. 

Para medir el número global de las barreras no arancelarias (BNAs) impuestas a los productos argentinos se contaron solamente las medias existentes para cada posición arancelaria en donde existió exportación argentina en el período 1992-1997 (ver cuadro 10). A través de este ejercicio, la CNCE encontró que el país que impone más BNAs a la oferta exportable Argentina es Méjico con 8.022 medidas seguido por EEUU (5.657) y Canadá (4.592). Sin embargo, si se consideran las BNAS “núcleo” el país con mayor cantidad de medidas pasa a ser EEUU (Ver cuadro 10).

Al  menos el 25% de las posiciones que Argentina exporta al NAFTA están afectadas por BNAs, y entre el 10% (Canadá) y el 18% (EEUU) de las posiciones están afectadas por BNAs “núcleo”. 
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Es interesante notar que  estos datos son muy parecidos al número de posiciones afectadas considerando las importaciones mundiales (CNCE 1999 Cuadro IV.3). De la medición de la incidencia por grandes rubros de las BNAs y las BNAs núcleo, se desprende que los productos primarios y las manufacturas de origen agropecuario (MOA) son los más afectados por BNAs que, a su vez, son en una gran proporción del tipo más restrictivo. Comparando los cuadros 11 y 12 esta característica se hace evidente. Canadá aplica BNAs en el 50% y 54% de las posiciones arancelarias de productos primarios y MOA, respectivamente; contra sólo un 26% cuando se toma todo el universo. Además, sólo el 9% de sus BNAs son del tipo núcleo, mientras que para los productos primarios éstos son 90%. Para EEUU  se observa el mismo patrón en forma más pronunciada aún: alrededor de las tres cuartas partes de las posiciones correspondientes a productos primarios y MOA se encuentran afectadas por BNAs, y de estas, el 90% y 95%, respectivamente son del tipo núcleo.  Es claro entonces, que las exportaciones de agroalimentos al NAFTA son las que enfrentan los mayores obstáculos, casi todos ellos de naturaleza no arancelaria que dificultan las negociaciones de liberalización comercial.  

UNIÓN EUROPEA

La UE logró mantener una compleja red de preferencias bilaterales y un fuerte escalonamiento arancelario que se manifiesta en mayores aranceles para aquellos productos con mayor valor agregado
.  Mientras desde los ‘50 se dio un proceso de reducción de aranceles aduaneros, se incrementó la cantidad de regulaciones y BNAs, que actualmente representan la mayor restricción para el ingreso de los productos importados.  

En cuanto a las barreras arancelarias, si se toman los aranceles equivalentes “ad valorem” vigentes en 1999, el promedio arancelario total de la UE alcanzó el 8%.  Pero, este promedio es notoriamente mayor si sólo se consideran los productos agropecuarios, el cual alcanzó un promedio de 17,2%, mientras que el arancel equivalente promedio de productos industriales es de 4,4%
. En términos de las BNAs, las más importantes que se aplican en la UE son los cupos, las salvaguardias especiales, la vigilancia de las importaciones y los precios de entrada.
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Del análisis de los indicadores globales realizado por la CNCE, surge que la UE aplica 16.007 BNAs (Ver cuadro 13), 2.200 menos que el NAFTA.  Pero hay que señalar que las BNAs que se revelaron para el NAFTA corresponden la sumatoria de las BNAs de cada miembro –incluyendo muchas repeticiones-, mientras que en el caso de la UE las 16.007 son aplicadas a terceros países en forma conjunta por los 15 países que conforman el bloque.  

Del total de posiciones arancelarias de la UE, el 47% tiene impuestos por lo menos una restricción no arancelaria y el 22% del total se ve afectada por BNAs “núcleo”. A su vez, la CNCE analizó la relación entre la cantidad de posiciones con BNAs “núcleo” y el total de posiciones con BNAs, este porcentaje asciende al 46%.  Los productos que concentran más BNAs son los primarios y las manufacturas de origen agropecuario (MOA), productos en los cuales Argentina concentra su oferta exportable a la UE (Dan cuenta  del 77% de nuestras exportaciones a la UE).  Si bien los productos primarios y los MOA representan el 29% de las posiciones del nomenclador de la UE, ambos rubros son los más afectados por BNAs que, a su vez, son en una gran proporción del tipo más restrictivo (Ver cuadro 13). 

Esto impacta directamente en las exportaciones argentinas. Si bien las BNAs cubren el 47% de las posiciones arancelarias, afectan a un 83% de las ventas argentinas a la UE y el 38% son afectados por el tipo de BNAs “núcleo”, contra un 22% del total. 

Las protecciones arancelarias y el problema del escalonamiento 

Si bien las distorsiones no arancelarias son muy importantes en el sector agrícola, los aranceles que aplican los países desarrollados siguen siendo muy elevados en comparación con los aplicados al resto de los sectores. Esto implica que el arancel promedio de los productos agrícolas es muy superior al arancel promedio total. 
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[image: image44.wmf]Asimismo, los aranceles de importación aplicados a los productos agrícolas elaborados tienden a ser más altos que los aplicados a sus componentes primarios, denotando la existencia de progresividad o escalonamiento arancelario. Esta progresividad es uno de los obstáculos con que se enfrentan los países exportadores de productos primarios, como Argentina, en sus esfuerzos por agregar valor a sus exportaciones de commodities agrícolas.  

Un estudio de la FAO
 ha calculado el grado de escalonamiento o progresividad arancelaria resultante de los aranceles de importación de la UE y Japón después de la RU. Los resultados indican que en general las medidas tomadas fueron hacia la reducción de los aranceles promedios tanto a las materias primas como a los productos finales de cada cadena productiva. Sin embargo, esta reducción no modifica la existencia del escalonamiento arancelario. Esto significa que las cadenas que presentaban escalonamiento en el período base, lo mantienen después de la RU y aquellas cadenas que aplicaban aranceles más bajos a los productos elaborados que a las materias primas también lo mantienen. Lo que sí se observa, es un cambio en las brechas arancelarias que acentúan o disminuyen el escalonamiento o el “desescalonamiento”
.

A pesar de la baja de los aranceles, se observa que en más de la mitad de los rubros existe escalonamiento arancelario importante. Los cinco productos de arancel más elevado (azúcar y artículos de confitería, productos de carne, cereales, productos lácteos y huevos y bebidas) representan casi el 30% de las exportaciones primarias y manufacturas de origen agropecuario argentinas y el 17% de las exportaciones totales. 

Otras medidas que afectan al comercio agrícola

Además de los subsidios y la protección arancelaria, el comercio de agroalimentos en el mundo se enfrenta con una enorme cantidad de barreras de distinto tipo. Algunas de estas ya fueron discutidas ampliamente en la RU, como las sanitarias, y otras pugnan por entrar a la mesa de negociación de una eventual nueva ronda, como los temas ambientales y el concepto de multifuncionalidad de la agricultura. En esta sección se discute la relevancia de algunas de estas medidas para nuestro país.

Las barreras técnicas y sanitarias 

Los estándares de diferentes tipos y las regulaciones técnicas, sanitarias y fitosanitarias son frecuentemente citados por los exportadores de todo el mundo como uno de los más importantes obstáculos a la expansión del comercio internacional y a la capacidad de las empresas para aprovechar las oportunidades que brinda un mercado global.

Es claro que por su naturaleza las regulaciones técnicas  y las medidas sanitarias y fitosanitarias pueden ser por lo que en 1979 - en la Ronda de Tokio- se aprobaron  normas más claras y específicas para reglar las barreras técnicas al comercio. El “Agreement on Technical Barriers to Trade (TBT)” fue establecido como una disciplina multilateral. Este acuerdo no era obligatorio sino de adhesión voluntaria y muy pocos países en desarrollo eligieron unirse. En diciembre de 1993, antes de que la RU concluya, sólo se contaban con 46 países signatarios. Como consecuencia de las negociaciones de la RU y ante el temor generalizado de que este acuerdo  aumentara la importancia relativa y absoluta de las existentes y potenciales barreras técnicas, se rediseñó el TBT y se acordó la creación de otro nuevo y separado para  el mejor entendimiento y regulación de la aplicación de las medidas sanitarias y fitosanitarias (“Agreement on the Application of Sanitary and Phitosanitary Measures (SPS) “, que se complementa con el TBT. Aunque el acuerdo en SPS es separado del acuerdo en agricultura, por el artículo 14 del segundo se señalaba que todos los países miembros del GATT debían implementar el acuerdo en SPS. 

La mayor parte de las normas sustantivas y de procedimiento del nuevo acuerdo de TBT (de 1994) provienen del anterior. El nivel apropiado de protección al consumidor o usuario requiere primero justificar que el  objetivo por el cual se establece la misma es legítimo y que está basado en una  evaluación de riesgo de los efectos adversos que causaría. El acuerdo alienta a los países a utilizar los estándares internacionales reconocidos, para favorecer el proceso de estandarización. Sin embargo, cualquier país puede adoptar, mantener o aplicar cualquier medida que resulte en un nivel más elevado de protección del que hubiere alcanzado con medidas basadas en estándares internacionales, siempre que en su aplicación no discrimine contra la producción de otros países. 

El acuerdo sobre TBT incorpora algunas revisiones que cambiaron el entorno legal multilateral en medidas técnicas relacionadas con el comercio internacional de productos agrícolas Primero, el acuerdo (1994) ya no es de adhesión voluntaria, sino de observancia obligatoria para los 132 miembros de la (OMC)
. Segundo, la definición legal de “regulaciones técnicas” ahora incluye medidas que regulan “métodos de producción y procesos relacionados” que el acuerdo anterior omitía. Este cambio es de suma importancia ya que permite no sólo analizar y discutir la calidad y seguridad de los productos, sino la tecnología, los insumos utilizados y los procesos de transformación. Tercero, el acuerdo continuó disciplinando el uso de numerosas medidas técnicas que afectan al comercio agrícola, pero explícitamente señala que sus disposiciones no son aplicables a medidas referidas a la salud  y las ambientales que el acuerdo sobre SPS defina como tales.

En principio los TBT tienen mayor aplicación e importancia económica para los sectores manufactureros, industrias mecánicas, eléctricas, químicas, de la celulosa y el papel, motores, máquinas, herramientas, vehículos automotores y de transporte, petróleo y gas natural, etc., siendo de menor relevancia para la agricultura, la pesca y los productos forestales.

Las medidas sanitarias y fitosanitarias se definen como “aquellas que se toman para proteger la vida y la salud humana, animal y vegetal de los riesgos derivados de la entrada, establecimiento o difusión de pestes, enfermedades de organismos que las portan o que las causan”. La cobertura de las medidas de SPS incluye todas las leyes relevantes, decretos, regulaciones, requerimientos y procedimientos para los productos finales, procesos y métodos de producción. También incluye el testeo, inspección, certificación y aprobación de tratamientos de cuarentena, las disposiciones sobre métodos estadísticos, procedimientos de muestreo, métodos de análisis y evaluación de riesgos, normas para empaquetado y etiquetado, directamente relacionados con la seguridad de los alimentos.

Los miembros de la OMC deben asegurar que cualquier medida de SPS se aplicará sólo en la medida necesaria para proteger la vida y la salud humana, animal y vegetal, se base en principios científicos y en los resultados de una evaluación de riesgo y, que no podrán ser mantenidos sin suficiente evidencia científica. Cabe también mencionar que los países en vías de desarrollo tienen ciertas ventajas para implementar los niveles apropiados de protección mediante la introducción gradual de las nuevas medidas, más tiempo para cumplir con sus obligaciones en aquellos productos en que esos países desean mantener sus oportunidades de exportación. Sin embargo este tratamiento especial termina el 3l de diciembre de 1999. Del 2000 en adelante todos los miembros de la OMC tendrán las mismas obligaciones. Este es un aspecto al cual Argentina deberá prestarle cierta atención.

El acuerdo de SPS es más importante que el de TBT para los productos agropecuarios y sus manufacturas, por el potencial para que se creen barreras al comercio internacional por cuestiones vinculadas a las materias que se legislan bajo este acuerdo. Dado que la revisión de las normas del mismo está programada para el año 2002, no se contemplaba la inclusión de temas relativos a problemas sanitarios y fitosanitarios entre los admisibles para la agenda de la ronda del milenio.

Sin embargo, hay varias disputas y conflictos suscitados en los últimos dos o tres años y aún más recientes, algunos de los cuales ya han sido llevados ante los Paneles Arbitrales de la OMC y su Organo de Resolución de Disputas, con resultados que no han conformado a alguna de las poderosas partes en conflicto. Ello genera fuerte presión de varios países para incluir en la agenda de la ronda a estos problemas con la intención manifiesta de lograr un cambio de la interpretación de las normas y los procedimientos, para ganar una posición más favorable a sus intereses.

Entre los problemas altamente conflictivos están la disputa entre la UE y los EEUU por la carne y derivados cárnicos, la leche y los productos lácteos provenientes de animales tratados con hormonas de crecimiento u de otros tipos. En todos los casos se está poniendo en duda o discutiendo las evaluaciones de riesgo, su metodología, el tipo de información reunida, la seriedad y validez de las evidencias científicas exigidas y, la transparencia de las decisiones que toman los países y la OMC. Técnicamente los cambios que se pretenden introducir en las normas de SPS influirán en varios aspectos del comercio internacional, pudiendo modificar el grado de protección interna, significar mayores trabas al acceso a los mercados, dos de las cuestiones básicas que deben discutirse en la Ronda del Milenio.

Por esa razón hay varios países, especialmente del grupo de Cairns que son contrarios a la inclusión de temas y problemas relacionados con los SPS, ya que ello podría ser utilizado por los países que están envueltos en las diversas controversias para intentar ganar posiciones, o por lo menos  utilizarlos como elemento de regateo y presión en las negociaciones de reducción de subsidios o mayor acceso a sus mercados internos. Argentina debe procurar que estos elementos no entren en las negociaciones futuras, pero la presión para que eso ocurrar va ser fuertísima.

Los argumentos de “multifuncionalidad” y las preocupaciones ambientales

Aún cuando en la novena ronda de negociaciones multilaterales de comercio no deberían contemplarse otros aspectos que los acordados para los sectores de la agricultura y los servicios, se observa una fuerte presión por parte de un grupo de países europeos y algunos asiáticos para incorporar al temario de la Agenda algunos problemas y cuestiones que se vinculan con el manejo de los recursos naturales y el cuidado del ambiente. Muchos de estos entran dentro de un nuevo argumento a favor de la “excepcionalidad” de la agricultura dentro de la OMC, que son los argumentos sobre la multifuncionalidad del sector agrícola.

Los nuevos temas ya no se tratan de la vieja discusión entablada acerca de la relación dual existente entre comercio y ambiente, sino que tratan sobre la consideración de aspectos parciales y problemas particulares de la UE y Japón, que se vinculan estrechamente con cambios recientes o programados para sus respectivos sectores agrícolas. Esos cambios de políticas y programas fundados en parte en razones ambientales, pueden dar lugar a  planteos sobre subsidios y continuidad de la ayuda interna a ciertas actividades agrícolas que si logran ser introducidas como un punto de la Agenda de la Ronda del Milenio, complicará el carácter de las negociaciones. Un ejemplo de este último riesgo es el intento de convalidación dentro del marco de la OMC de la aplicación de instrumentos de control para neutralizar ventajas por costos ambientales no internalizados en la producción exportable de los países en desarrollo.

Muchos de los problemas ambientales que presenta la agricultura en países de la OCDE nacen de sus propias políticas agrícolas. No es un secreto para nadie que la PAC europea en los últimos 25 años aseguró una continua y elevada protección de las actividades agrícolas y ganaderas lo que llevó a una fuerte presión sobre el uso de los recursos naturales, especialmente el suelo (erosión) y el agua superficial (riego y drenajes; contaminación) y a la concentración de las unidades productoras.  Se perdieron más de un millón cuatrocientas mil unidades en la Europa de los nueve, entre 1975 y 1995, con un crecimiento del 33% del tamaño promedio de las explotaciones agrícolas y con gran heterogeneidad entre países
.

Se produjo también una mayor especialización de la producción de granos y ganadera, disminuyendo la diversificación de las actividades, haciéndolas más riesgosas. La disminución de las áreas bajo rotación entre los cultivos y la conversión de unos ocho millones de hectáreas de praderas permanentes en tierras arables para cultivos anuales causaron otros impactos ambientales negativos. A su turno, la intensificación de la producción agrícola y ganadera requirió un mayor uso de insumos como fertilizantes, pesticidas y herbicidas con severas consecuencias ambientales. Los “feed lots”, la lechería intensiva y la producción porcina y aviar de tipo industrial fueron fuentes puntuales de creciente contaminación por la evacuación de desechos no tratados que afectaron grandes zonas por escorrentía y percolación profunda.  La mecanización de las actividades agrícolas obligó a la consolidación de parcelas, destruyendo cientos de kilómetros anuales de cercos vivos, especialmente en UK y Francia, arrancando árboles y viñedos, demoliendo cercos de piedra milenarios, cegando canales de drenajes y destruyendo humedales. Además de los impactos negativos en el funcionamiento de los ecosistemas, como la pérdida de hábitats para flora y fauna, de por sí escasos y poco ricos, se transformó negativamente el paisaje de la campiña europea.  El deterioro del valor histórico de las comunidades fue más evidente en comarcas donde se produjo un mayor abandono de tierras por imposibilidad económica de continuar su cultivo o por áreas que fueron puestas bajo un régimen de retiro (set aside) a más largo plazo.

Como la PAC absorbe casi el 50% de todo el presupuesto de la Unión, la necesidad de mostrar que se toman en cuenta las preocupaciones ambientales de sus ciudadanos, no sólo es un requerimiento legal sino que resulta vital para la continuidad de la existencia de la política agrícola común. Esa es la visión que se transmite desde Europa. Ello implica construir y consolidar un modelo moderno de agricultura europeo que desarrolle un sector productivo que al mismo tiempo resulte orientado por el mercado, ambientalmente amistoso y multifuncional, o sea “que responda a todas las demandas que la sociedad le haga llegar”
. Como ejemplos representativos de programas multifuncionales se señalan al de Natura 2000 y los cubiertos por las Resoluciones 2078 y 2080/92 (ver Anexo III).

El programa conocido como Natura 2000 persigue establecer una red europea de áreas de protección de hábitats, que a principios de 1999 debía cubrir el 9% del total del territorio de la Comunidad que es de 137 millones de hectáreas para la UE de los 15, siendo su meta el 12% (o sea 16,4 millones de hectáreas) para el año 2005. Estas áreas tienen la particularidad de estar ubicadas en su mayor parte en tierras agrícolas de calidad inferior y en zonas con remanentes de bosques, largamente intervenidos. Esas áreas que suman millones de hectáreas e involucran a miles de familias rurales, serán administradas mediante la intervención y ayuda a sus ocupantes a los que se les permite la conducción de actividades productivas  de tipo comercial. Los argumentos para justificar esa particular forma de manejo son ingeniosos, pero no admisibles por especialistas en biología, restauración de áreas de reserva y administración de hábitats para la biodiversidad, o sea que su fundamento científico es dudoso
.

Cuando las tierras agrícolas o forestadas se hallan muy degradadas, como en España, Grecia y Portugal, o las condiciones para continuar produciendo resultan muy adversas, pero se quiere mantener el carácter rural de las áreas, especialmente para conservar el paisaje, la Resolución CEE 2078/92 contempla el otorgamiento de subsidios a todos aquellos métodos de uso productivo que resulten “compatibles” con los requerimientos de la protección del ambiente y la conservación del “countryside”.  Entre otras muchas actividades se apoya el mantenimiento de tierras agrícolas o forestales abandonadas a fin de prevenir una mayor erosión, evitar desastres naturales (avalanchas), el riesgo de incendios o el establecimiento de comunidades vegetales dañinas (yuyos y plagas) o especies forestales no deseadas. También califica para la ayuda los retiros de tierras agrícolas (set aside) por más de 60 meses para dedicarlos a prestar servicios ambientales y el manejo de esas tierras para facilitar su acceso público y actividades de esparcimiento.

De igual manera la Resolución N° 2080/92 del Consejo de la CEE instituyó un esquema de ayuda comunitaria para promover la forestación de tierras agrícolas y la reforestación de aquellas que habían tenido bosques, como alternativa de uso y el desarrollo de actividades forestales en las chacras. Hasta 1998 se llevaban forestadas o reforestadas más de 560.000 hectáreas en la Europa de los 9 y había solicitudes por otras 240.000 hectáreas. En los tres últimos años (1997/99) el presupuesto fue de 4.700 millones de ECUs para ese fin.

A esta altura es evidente que el concepto de multifuncionalidad es muy amplio y cubre aspectos sociales, económicos y ambientales con la finalidad clara de seguir protegiendo a las actividades agrícolas, ganaderas y forestales que la propia política común colocó en desventajas. La forma como se realiza es invocando el pago de servicios ambientales prestados, ya sea aquellos que representan funciones valiosas (pero no cuantificadas) de recuperación de los ecosistemas, o externalidades positivas reales por cuyo valor (que tampoco se cuantifica) se otorgan subsidios y apoyos a cada unidad o finca. Como muchas de estas medidas aún están en proceso de estudio no hay datos estadísticos y menos justificación científica (por ejemplo biológica) de las mismas, ni puede demostrarse que constituye la mejor alternativa de todas las disponibles 

En todo caso los servicios ambientales que no tienen un mercado deben ser estimados en su exacto valor y no contener pagos de otra naturaleza. El otorgar nuevos subsidios para restaurar daños anteriores es contrario al principio “de quien daña debe reparar o quien contamina paga”, uno de los principios fundamentales del Tratado de Roma. 

De allí entonces que medidas basadas en la multifuncionalidad de la agricultura son económicamente ineficientes y lesivas para los productores competitivos, entre ellos los de los países que exportan a la UE . En consecuencia la pretensión de incorporar el concepto de multifuncionalidad  como punto o tema de la ronda debe ser rechazado de plano.

Organismos genéticamente modificados (OGM) o transgénicos en el comercio internacional.

Los OGM son organismos -plantas y cultivos vegetales- en los cuáles se han introducido uno o más genes, con el fin de conferirles ciertas características  que la variedad común o sus híbridos no poseían. La modificación genética le confiere a la planta resistencia al ataque de insectos, hongos o pestes virales. La técnica también puede otorgarle al cultivo resistencia a herbicidas específicos, lo que permite aumentar los rendimientos y la eliminación de materiales extraños del cultivo comercial.

Al nivel mundial y con datos de 1998, EEUU es el principal productor de cultivos transgénicos con 74% del área mundial sembrada, equivalentes a 28 millones de hectáreas, seguido por Argentina con el l5% de esa área, Canadá el 10% y el resto de países productores con el 1% restante. La soja representaba la mitad de la superficie total sembrada. En Argentina, el cultivo de soja transgénica tolerante al “Round Up” ha tenido un muy rápido crecimiento, ya que la superficie cubierta llegaría en el año agrícola 1999 a más del 70% de la superficie total destinada a esa oleaginosa, con unos 5,5 millones de hectáreas. 

Un problema importante es la potencial diferenciación de la demanda entre productos transgénicos y los derivados de semillas no modificadas, que de producirse podría reflejarse en menores precios (castigos o descuentos) o en pérdida de ciertos mercados. En Europa donde la presión de los consumidores (y el interés de algunos gobiernos en promoverlos) es mayor, varios países están estudiando la obligación de etiquetado de todo producto que contenga elementos de OGM o derivados del mismo. Otro tanto ocurre en Japón. Por ello muchos productores de alimentos han decidido utilizar el etiquetado voluntario, utilizando la frase “libre de OGM” o “ no contiene elementos transgénicos”. 

A nivel mundial no se puede razonablemente descartar el hallazgo de metodologías de identificación más precisa de productos derivados de OGM, que resulten confiables y eficientes en costo. Bajo esas circunstancias y supuestos va a resultar muy difícil, aún para países como los EEUU, el evitar las exigencias de normas de etiquetado, como las impuestas por la UE y Japón. En efecto, el Consejo de la UE  adoptó en junio de 1998 el Reglamento 1139/98 “que exige que si los alimentos destinados al consumidor final contienen elementos transgénicos, debían presentar a partir de septiembre de ese mismo año, una etiqueta que diga “elaborados a partir de soja/maíz modificado genéticamente”, regulación que se viene aplicando parcialmente. El problema que se plantea no es sí la cuestión se trata o no en la OMC, sino cual es y será el veredicto del mercado, donde los que demandan suelen finalmente imponerse. 

En términos de los acuerdos multilaterales, el reciente Protocolo de Cartagena despejó algunos peligros para el futuro inmediato, pero desnudó la debilidad de la posición más pro-OGMs, sólo sostenida frente a una mayoría hostil por el poder unilateral de los EEUU. Luego de intensas negociaciones, originadas inicialmente en 1996, finalmente en Montreal el 29 de enero de 2000, los distintos países acordaron las pautas generales para un acuerdo internacional sobre la seguridad y comercialización de productos genéticamente alterados.

El Protocolo de Cartagena engloba al articulo 19.3 del protocolo de la Convención de Diversidad Biológica (CDB) cuyo objetivo es que las distintas Partes consideren la necesidad de establecer las pautas y modalidades para la conformación de un protocolo para las transferencias, utilización y uso de Organismos Vivos Alterados (OVA) que podrían llegar a ocasionar efectos adversos sobre la biogenética. 

El protocolo recién entraría en vigencia luego de que 50 países lo ratifiquen, cosa que podría demorarse unos cuantos años más. Sin embargo, el objetivo es lograr la aceptación por parte de la mayor cantidad posible de países exportadores para darle más fortaleza al sistema.

En las negociaciones las partes se dividieron en los siguientes cinco grupos: 1) Miami, integrado por Argentina, Australia, Canadá, Chile, Estados Unidos y Uruguay; 2) la Unión Europea, 3) el Bloque Europeo Central y Oriental, 4) El "Like Minded Group", integrado por la mayor parte de los países subdesarrollados, 5) El "Compromise Group", integrado por Japón, México, Noruega, Singapur, Corea del Sur, Suiza y Nueva Zelanda

· Grupo Miami: Representa a los mayores exportadores de semillas y cereales genéticamente alterados. Dentro de este grupo se encuentran las industrias más avanzadas en el rubro biogenética. Su principal objetivo es lograr el comercio de sus productos, libre de regulaciones y barreras proteccionistas. Su argumento se basa en que los productos genéticamente alterados no representan amenaza alguna tanto para el consumo humano como para el medio ambiente.

· La Unión Europea: La principal preocupación de este grupo se basa en el impacto negativo que se podría ocasionar si no se tomaran medidas preventivas para el libre comercio de dichos productos.

· El Bloque Europeo Central y Orientral: Este bloque propone sistemas preventivos pero observando su practicidad y aplicabilidad en lo que se refiera al comercio de productos genéticamente modificados.

· The Like-minded group: Ellos apoyan la introducción de un método preventivo debido a que los efectos de los productos genéticamente alterados son aún inciertos, y la necesidad de medidas preventivas así como también una adecuada regulatoria para observar el desarrollo de estos productos y su comercialización a través de un sistema de documentación.

· The Compromise Group: Son el puente entre las dos posiciones, abarcando ambas caras de la moneda, sostienen la aplicación de soluciones alternativas. 

El acuerdo al que se arribó le permitirá a los países importadores limitar la cantidad de alimentos genéticamente modificados que desean importar, se estableció el uso de algunas etiquetas que cumplan con el requisito de informar sobre los alimentos que podrían contener OGM y  el uso del principio de precaución
. 

A pesar de esto, es importante destacar que el protocolo de bioseguridad  y los acuerdos de la OMC se apoyan mutuamente, es decir, que el protocolo no anula los derechos y obligaciones asumidos en los acuerdos multilaterales de la OMC.  Las “restricciones comerciales” serán testeadas a través de los métodos para solucionar disputas que posee la OMC.

 A pesar de la oposición del Grupo Miami, los commodities OGMs tendrán un tratamiento diferencial a acordar dentro de los próximos dos años, bajo un artículo especial que regule el proceso para exportar commodities genéticamente modificados destinados para alimentos, alimento de animales y procesos. 

Pese a que todavía faltan muchas cosas por resolver se logró, después de mucho tiempo, desarrollar un método de participación y discusión en donde existe la posibilidad de acuerdos por consenso. Gracias a esto se lograron algunos avances en lo que se refiere a la comercialización de Organismos Vivos Alterados.

El rol de las State Trading Enterprises (STEs) en los mercados mundiales

Entre las medidas “grises” que no fueron sometidas a la disciplina de la OMC, pero que  hoy están siendo más y más cuestionadas, están las empresas públicas de comercialización o STEs, por sus siglas (State Trading Enterprises), que existen en muchos países miembros de la OMC.  Adicionalmente, algunos países que están tratando de ingresar a la OMC usan a estas empresas para implementar políticas agrícolas, como China, Taiwán, Rusia y Vietnam.

En la Ronda de Uruguay se definió a las STEs como “empresas estatales o privadas, que tienen garantizados derechos o privilegios exclusivos, incluyendo poderes establecidos por ley o constitucionalmente, a través de los cuales pueden influir -comprando y vendiendo- el nivel o la dirección de las importaciones y exportaciones”.  Un ejemplo clásico son las juntas comercializadoras o Marketing Boards, que tienen varios países anglosajones como Nueva Zelandia o Sudáfrica.

Es relevante para la Argentina tener conocimiento del funcionamiento de este tipo de empresas, porque su influencia es más importante en la agricultura que en cualquier otro sector.  Como los gobiernos de muchos países consideran a las STEs el medio más apropiado para alcanzar encubiertamente sus metas de asegurar un precio mínimo para los productores, economías de escala en la producción y seguridad alimentaria, las STEs operan en un gran abanico de productos básicos agrícolas, pero han estado más activas en el comercio internacional de granos y productos lácteos, como manteca y leche en polvo.

Las STEs pueden tener control sobre cuatro actividades: exportaciones, mercado doméstico, adquisición de productos básicos y procesos. Las STEs pueden estar orientadas hacia las exportaciones o las importaciones. Controlar el mercado doméstico le permite a una STE discriminar precios entre los consumidores nacionales y extranjeros o entre distintos productos, asegurándose la  maximización de las ganancias sobre las ventas, ya que las STEs venden los productos a un precio mayor en los países que son menos sensibles a los precios y a un precio menor en los más sensibles.  Mientras que dominar la adquisición de commodities para la exportación aumenta el poder de la STE para competir con los compradores nacionales, tener acceso a distintas herramientas como subsidios a la exportación, control de la oferta, fijación de cuotas, restricciones cuantitativas al comercio y arreglos con el mercado, potencia la habilidad de las STEs para competir en el mercado internacional.

Respecto de las STEs orientadas hacia las exportaciones, la mayor preocupación que existe es que cuando éstas usan sus poderes exclusivos para operar como monopsonios domésticos
 y/o exportar como monopolios
 desempeñando una competencia comercial desleal.  La falta de transparencia que caracteriza a este tipo de operaciones hace que sea muy difícil determinar cuando las STEs ganan posicionamiento en los mercados internos y externos por sus ventajas competitivas o por prácticas desleales.

Actualmente, dentro de los países miembros de la OMC, existen cuatro STEs que dominan la lista de las STEs exportadoras de commodities agrícolas. Rankeadas según su volumen promedio de exportación de productos básicos
, la más grande es el Canadian Wheat Board, que exportó US$ 3.200 millones  anualmente (entre trigo y cebada) en el período 1992-1994.  La segunda es el New Zeland Dairy Board, con un promedio anual de exportación 1992-1994 de US$ 1.800 millones, seguida por el Australian Wheat Board con US$ 1.400 millones (1993-1995), y el Queensland Sugar Corporation con US$ 925 millones (1993-1995). Hay que diferenciar muy bien entre estos marketing boards de países que son, en general, eficientes exportadores de alimentos (y socios nuestros en el grupo Cairns) y las empresas públicas de comercialización de alimentos en muchos países en desarrollo. Los primeros tienen efectos más bien limitados en el comercio, son en general trasparentes en su accionar y están casi todos en vías de aumentar su orientación al mercado y, en algunos casos, de pasar a depender exclusivamente del sector privado y/o a perder algunas de sus condiciones de monopolio/monopsonio. El grupo del resto de las STEs – que es mucho más preocupante por presentar prácticas poco transparentes y baja orientación al mercado que – es el que debe concentrar la atención en las próximas negociaciones multilaterales.

Las STEs orientadas hacia las importaciones pueden controlar y restringir el comercio, y en general, tienen un poder considerable para acceder al mercado doméstico.  Además, en tiempos de abundante oferta, pueden exportar productos básicos agrícolas para evitar una caída en los precios domésticos. Bajo el AARU, los países miembros se comprometieron a incrementar el acceso a sus mercados, pero la falta de transparencia en las operaciones de las STEs orientadas a las importaciones hace difícil la tarea de determinar si una STE restringe el comercio y si subsidia domésticamente a los productores agrícolas.

Estas organizaciones deben entrar dentro de un grupo de medidas no trasparentes que distorsionan mercados  para debatirse en la próxima ronda de negociaciones comerciales, junto a otras similares como los bancos agrícolas que en la mayor parte del mundo en desarrollo tiene altísimas tasas de incobrabilidad de préstamos, por lo tanto otorgan subsidios encubiertos. Si bien no son aspectos centrales de las negociaciones, deben formar parte de las posiciones de máxima que el país lleve a la mesa negociadora.

Sección II: El Costo de las Distorsiones de los Mercados Agrícolas Mundiales para la Argentina

1. Estimaciones existentes de impacto de las distorsiones del comercio agrícola global

Como consecuencia de las políticas proteccionistas agrícolas, la pérdida de bienestar social en los países proteccionistas que distorsionan sus mercados de alimentos más que se duplicó a lo largo de los ‘80, mientras que los beneficios recibidos por los agricultores se incrementaron alrededor del 50% (Anderson 1998). De acuerdo a una estimación sobre el mercado mundial de alimentos, los beneficios anuales derivados de estas políticas recibidos por los agricultores del oeste europeo, de EEUU y de Japón crecieron de US$ 94.000 a US$ 141.000 millones en la década de los ‘80 (en dólares estadounidenses 1985), mientras que los costos para los consumidores en estos países aumentaron de US$ 120.000 a US$ 216.000 millones. Esto evidencia un claro efecto redistributivo. Estos números no incluyen los costos de lobby y administración de las políticas.

Muchos estudios se han realizado para intentar medir el daño en pérdidas de bienestar que producen las barreras al comercio. Las distintas rondas de negociaciones comerciales multilaterales han servido frecuentemente de incentivo para estos estudios, aunque muchos de ellos están también orientados a medir los efectos de acuerdos comerciales regionales (APEC, NAFTA, MERCOSUR, etc.). Las mediciones de los efectos esperados de la implementación del AARU en general arribaron a resultados muy modestos, tanto en términos de flujos de comercio como de aumento del bienestar por una mejor asignación de los recursos. Por este motivo y por el advenimiento de una nueva ronda de negociaciones se comenzaron a pensar y a simular escenarios alternativos en los últimos años con mayor eliminación de distorsiones al comercio mundial y al comercio agrícola en particular
. 

En esta sección se discuten tres temas diferentes para una primera aproximación a evaluar el grado en el cual las distorsiones del comercio agrícola impactan negativamente en la Argentina: el impacto general que surge de algunas mediciones previas que utilizaron modelos de equilibrio general, la correlación existente entre los sectores más subsidiados en la OCDE en general (y el NAFTA y la UE en particular) y las principales exportaciones argentinas y la importancia que las barreras arancelarias tradicionales todavía tiene como barreras de acceso a mercados para los alimentos argentinos.

Algunas mediciones de impacto de liberalizar el comercio total y el agrícola en particular

Medición de impacto de la Ronda Uruguay
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Entre los ejercicios de modelación de los cambios que producirá la implementación total del AARU, en general (no sólo los agrícolas) se destacan los de Goldin y van der Mensbrugghe (1995), Francois McDonald y Nordstrom (1995), Harrison, Rutherford & Tarr (1997),  y Rural Industries Research and Development Corporation (RIRDC) (1999). A pesar de las diferencias existentes entre los resultados de las simulaciones que tienen que ver con el tipo de supuestos que realizó cada uno de los autores y de las características propias de los modelos, se advierte que, en general, el impacto estimado en términos de ganancias de bienestar
 es muy modesto. La medición más elevada no alcanza los US$ 100.000 millones de bienestar, que representa menos de medio punto del PIB mundial (cuadro 15).
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De los cuatro trabajos presentados en el cuadro precedente, dos de ellos incluyen mediciones de los cambios en el bienestar para varios países individuales, además de las ganancias globales (Harrison et al, 1997 y RIRDC, 1999). Los países con valores absolutos más grandes, en ambas mediciones, son aquellos que tienen economías grandes con sectores altamente subsidiados. Por este motivo, en la estimación de Harrison et al, los países industrializados explican más del 80% de las ganancias del bienestar total y del agrícola generado, en donde hay una fuerte participación de Japón, la UE y EEUU. Asimismo, como el sector más distorsionado es el agrícola, las ganancias del bienestar que provendrían de ese sector son más del 60% de las totales. 

Las mediciones publicadas para la Argentina corroboran el bajo impacto que estas medidas tendrían tanto en términos de PIB como en valores absolutos. La estimación de Harrison et al.  muestra valores absolutos de las ganancias de bienestar derivadas del AARU y de los ARU en general de alrededor de los US$ 400 millones y de entre US$ 600 y US$ 700 millones respectivamente. Por otra parte, dichos valores no superan medio punto del PIB argentino. La otra medición que incluye detalle por país fue realizada, sólo para el sector agrícola, por el organismo australiano RIRDC (ver cuadro 16). En dicho trabajo, la Argentina está incluida en el Grupo Cairns que, en conjunto, aumentaría su bienestar en US$ 2.666 millones. Esta cifra representa menos del 10% de las ganancias totales de la implementación de las medidas agrícolas acordadas en el GATT.  Argentina no tendría una participación importante dentro del grupo teniendo en cuenta que Australia y Nueva Zelanda también pertenecen al grupo y explican más del 60% de las ganancias totales de los países miembros. La explicación reside en lo limitado de lo logrado en el AARU, y la baja participación del sector agroalimentario en el PIB. 

Nuevos escenarios

Debido a los resultados relativamente modestos del AARU y la proximidad del lanzamiento de una nueva ronda de negociaciones, los equipos técnicos de algunos gobiernos, principalmente de países agroexportadores como Australia y Nueva Zelandia, empezaron a elaborar mediciones de impacto de los posibles escenarios futuros que sirvan de elementos para obtener mejores resultados en las negociaciones. 
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Un trabajo publicado recientemente por el Department of Foreign Affairs and Trade de Australia, incluye dos mediciones de este tipo. La primera cuantifica el impacto que tendría en la economía mundial una rebaja del 50% a todas las barreras y distorsiones al comercio mundial (agrícolas y no agrícolas) y la segunda mide el impacto de la eliminación total de las barreras al comercio. Ellos encuentran que las ganancias de bienestar para el mundo ascenderían a los US$ 400.000 millones si se redujeran en un 50% los aranceles y los subsidios a todos los sectores y a US$ 750.000 millones si se eliminaran por completo. El porcentaje de ganancias totales explicado por la agricultura es del 22% en el primer caso y del 20% en el segundo (US$ 90.000 y US$ 150.000 millones respectivamente). Dado que no están consideradas las posibles economías de escala ni todos los efectos dinámicos de la liberalización, estas cifras podrían ser aún mayores. 

La baja participación del sector agrícola en las ganancias totales es sólo el reflejo del bajo peso que el sector agrícola tiene en el PIB mundial, particularmente en el de los países más desarrollados. Sin embargo, si se considera la magnitud de las ganancias por liberalización agrícola como porcentaje del PIB mundial del mismo sector, el resultado es impactante ya que representan entre un 12% y un 20% de este último. 

Las ganancias que experimentarían los diferentes países y grupos de países se detallan en el cuadro 17.  Nuevamente se advierte que los países que captarían porcentajes mayores de las ganancias del bienestar provenientes de la eliminación del 50% de las distorsiones son los más desarrollados. La razón es que la carga más pesada que imponen las barreras y distorsiones al comercio la pagan los consumidores y contribuyentes de los países con las políticas más distorsivas, con lo cual es lógico que sean ellos los que más se benefician al eliminarse. 

El efecto sobre la economía argentina es difícil de separar dado que los cambios están incluidos dentro de América Latina, y junto con Brasil y Chile que, al contrario de Argentina, son importadores netos de muchos productos agropecuarios de clima templado, con lo cual algunas ganancias de la Argentina se diluyen con lo que ocurre en estos países y viceversa. Sin embargo, una alternativa posible es mirar el impacto de países que tienen estructuras productivas y de exportaciones similares a las de Argentina como el caso de Nueva Zelandia o, en menor medida, Australia. En el caso de Nueva Zelandia la reducción de sólo la mitad de las barreras al comercio agrícola en el mundo representaría una ganancia anual de bienestar que equivale al 2.1% de su PIB. Para el caso de Australia la cifra equivalente es de 0.4% del PIB. 

Las cifras de los diferentes estudios aquí presentados, tanto los referidos a la RU como el referido a nuevos escenarios, muestran que:

· Los modelos que han cuantificado el impacto de las medidas acordadas en la  RU revelan que el mismo ha sido muy modesto.

· Los países cuyas ganancias de bienestar son más grandes en términos absolutos son aquellos cuyo nivel de distorsión era muy elevado y estos son principalmente países desarrollados (EEUU, UE y Japón).

· Las ganancias medidas en relación con el PIB por lo general son mayores para los países en desarrollo. 

· Las economías de países agroexportadores con relativamente bajos niveles de protección como Argentina, se beneficiarían de las reformas con sesgo liberalizador a través de las mejores oportunidades de mercado. 

· La identificación de muy pocos trabajos de medición de impacto con referencia a la Argentina incrementa la importancia de desarrollar nuestras propias estimaciones tal como se hace más adelante.

2. Estimaciones propias de impacto de las distorsiones agrícolas en Argentina

Metodología de medición

Las distintas políticas agrícolas mencionadas tienen un fuerte impacto negativo en la economía argentina por su condición de exportador eficiente de agroalimentos de clima templado, y más exactamente de aquellos cuya producción y comercio están más distorsionados, como carnes, cereales, productos  lácteos e indirectamente los aceites.  Si bien siempre se sostiene la idea de este daño, se han realizado pocos esfuerzos serios en el país por determinar más exactamente a cuanto asciende este daño, y cuáles son los sectores más afectados y por qué tipo de intervención gubernamental. Es por eso que en esta sección se presentan los resultados de una estimación del daño utilizando un modelo que es el más usado en el mundo y es el que utilizan países con situaciones similares al nuestro, como Australia, como herramienta para orientar sus negociaciones comerciales internacionales. 

Cuantificación de la eliminación de las barreras al comercio internacional 

El análisis cuantitativo por medio de modelos matemáticos permite la estimación del impacto (numérico) en los niveles de actividad, flujos de comercio y retribución a los factores de producción entre otros. El reciente desarrollo de modelos numéricos y de algoritmos de solución ha facilitado la adopción de estos modelos para el análisis de problemas económicos no sólo en las áreas de comercio internacional, sino también en las áreas de política fiscal y tributaria. El perfeccionamiento logrado en la representación formal del comportamiento de los agentes económicos, por su parte, ha posibilitado su mayor adopción por parte de gobiernos, organismos multilaterales y del sector privado (tanto cámaras empresarias como firmas).

Para cuantificar el impacto que una liberalización del comercio tendría sobre la economía mundial o de un país o región en particular,  pueden utilizarse modelos estáticos o dinámicos. Asimismo, dentro de cada uno de estos tipos, distinguimos modelos de equilibrio parcial y modelos de equilibrio general. La utilización de uno u otro tipo de modelo depende de las preguntas a resolver y de los recursos disponibles. 

Mientras que los modelos estáticos miden los cambios que resultan de una mejor asignación de recursos existentes, los modelos dinámicos contabilizan, además, los cambios que resultan de variaciones en las existencias/stocks de factores (básicamente trabajo y capital) y el impacto que las mismas tienen sobre los indicadores elegidos. Por lo tanto, los modelos dinámicos permiten considerar las variaciones en los stocks de capital que resulten de flujos de inversión sostenidos o de cambios en el stock poblacional resultante de crecimiento y/o migraciones. De esta manera, no debe sorprender entonces que, sistemáticamente, los modelos dinámicos dan resultados con mayores magnitudes (en cualquier dirección) en lo que hace al cambio esperado en las variables observadas. La formalización de los correspondientes cambios en los stocks constituye una de las principales limitaciones de los modelos dinámicos.

Modelos de Equilibrio General vs. Modelos de Equilibrio Parcial

El uso de modelos estáticos permite, por medio de técnicas de estática comparativa, cuantificar los impactos y analizar distintos escenarios sin considerar variaciones en los correspondientes stocks de trabajo y capital. Dentro de los modelos estáticos distinguimos modelos de equilibrio parcial o modelos de equilibrio general. 

Mientras que los modelos de equilibrio parcial nos permiten cuantificar en forma sectorial las variaciones en la producción y el comercio resultantes de una caída en determinadas restricciones, a partir del efecto que el cambio en los precios relativos tiene en las funciones de oferta y demanda y sin considerar la reasignación de recursos en toda la economía. Por ejemplo, podríamos utilizar un modelo de equilibrio parcial para estimar cuál sería el impacto sobre el comercio de maní que resultaría de un cambio en el sistema de cuotas a la importación implementado por los EEUU. 
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La naturaleza de un modelo de equilibrio general, por otra parte, nos permite computar los efectos agregados y que resultan de la reasignación de factores en la economía a partir de  los correspondientes cambios en los precios relativos. Los modelos de equilibrio general computado son representaciones numéricas de una economía. El uso más frecuente incluye el análisis de política impositiva y comercial. Estos modelos parten de una estructura genérica de equilibrio general formalizada en los años ‘50 por Arrow y Debreu donde especificaban funciones de demanda y producción e incorporaban datos que reflejan economías en particular, relacionándolas a través del comercio internacional. La base de datos de estos modelos incluyen cuentas nacionales, gastos e ingresos de los hogares, tablas de insumo producto por país, información de aranceles, subsidios y flujos comerciales. Las existencias de capital, trabajo y tierra (particularmente en el caso de los modelos que consideran al sector agropecuario), determinan, a partir de los correspondientes precios relativos, las consiguientes ofertas, mientras que la retribución a cada uno de estos factores determina el ingreso. Por lo  tanto, los modelos de equilibrio general computado consideran la economía en su totalidad. En la actualidad son utilizados por países, bloques comerciales, organismos multilaterales y agencias de investigación para el análisis de distintos escenarios para el comercio. 

En otras palabras, si el interés es sectorial (es decir, por un determinado producto), la preferencia debiera ser por un modelo de equilibrio parcial. Por el contrario, si se busca capturar los efectos resultantes de la reasignación de recursos y se quiere resultados a nivel más agregado de la economía (tales como el impacto en los niveles de empleo, PBI y comercio, entre otras variables), se debe utilizar un modelo de equilibrio general.  En el cuadro 18 se resumen las ventajas y desventajas de los dos tipos de modelos estáticos.

Dados los objetivos de este trabajo, se utilizó para la cuantificación de los impactos un modelo de equilibrio general computado.

Los modelos de Equilibrio General Computado

Durante los últimos años, y como resultado del cambio en las barreras al comercio y en la conformación de bloques regionales, ha tenido lugar un resurgimiento en la aplicación de modelos de equilibrio general computado al análisis del comercio internacional. A diferencia de las representaciones más genéricas definidas originalmente por Arrow y Debreu, los modelos de equilibrio general computado definen las estructuras de producción y demanda e incorporan datos específicos de las economías bajo análisis. La disponibilidad de información, por su parte, permitirá obtener una representación más o menos acertada del sistema económico bajo análisis.

ADVANCE \d8En estos modelos, las condiciones de equilibrio están garantizadas por un set de precios y niveles de producción sectoriales de manera tal que los niveles de oferta y demanda son iguales, tanto para los factores de producción como para los sectores en cada región o país. Por medio de un set de identidades, se impone que los equilibrios relevantes sean mantenidos a lo largo de las distintas simulaciones. Los modelos de equilibrio general tienen la ventaja de medir el impacto total (directo e indirecto) que tendría una determinada medida de liberalización por parte de un país (o grupo de países) grande dado que captura la reasignación de recursos productivos y de las decisiones de consumo en la economía liberalizadora y en el resto del mundo.

La medida de liberalización primeramente promoverá cambios en la producción del bien “liberalizado” y posiblemente de otros bienes del mismo sector y de otros sectores a través de la reasignación de recursos en respuesta al cambio en los precios relativos domésticos. También, promoverá cambios en el consumo doméstico del bien “liberalizado” y de otros bienes de ese y de otros sectores a través del cambio en los precios relativos domésticos y de la variación del ingreso nacional ocasionado por la liberalización. 

Estos cambios iniciales en el consumo y producción alterarán las exportaciones netas de distintos bienes del país liberalizador, que a su vez afectarán los precios internacionales de dichos bienes. Consecuentemente, estos cambios en los precios generarán cambios de equilibrio general análogos en las decisiones de consumo y producción del resto del mundo. La variación en las exportaciones netas del resto del mundo afectará a su turno los precios internacionales del bien liberalizado y de otros bienes finales e intermedios, entre los que se pueden encontrar insumos empleados para la producción del bien liberalizado. Esto impactará a su vez las exportaciones netas de la economía liberalizadora. Y así sucesivamente hasta que se haya arribado a un conjunto de precios relativos internacionales a los cuales no existan más desequilibrios en los mercados mundiales del bien liberalizado y los demás bienes.

Dentro de los modelos de equilibrio general computados más utilizados en el análisis de las barreras al comercio exterior se distinguen el de Whalley’s (1985), el Modelo Michigan de producción y comercio, desarrollado por Deardorkf & Stern en 1986, el modelo RUNS, utilizado por analistas de la OECD, los modelos desarrollados por Robinson y utilizados para el análisis del NAFTA, el modelo WALRAS, el SALTER y el GTAP entre otros. Los modelos difieren en su representación de las actividades productivas, el comportamiento de los consumidores, el tratamiento (o no) de los flujos de capital (a través de la representación de un mercado de capitales en las respectivas economías) y el tratamiento de la inversión. Por lo general, la representación de la relación entre los distintos precios (mundial, país importador, país exportador) esta dada por la existencia de las tarifas/subsidios y es semejante en todos los modelos. 

Elección del modelo y de la base de datos

Entre los diferentes modelos de equilibrio general disponibles en el mundo se ha escogido el GTAP (Global Trade Analysis Project) que fue desarrollado por Hertel y otros. El modelo incluye asimismo una base de datos altamente desagregada en cuanto a cobertura sectorial y de países. En la actualidad, el modelo y la base de datos son actualizados en la Universidad de Purdue (EEUU) por un grupo de investigadores de un centro de investigación de esa universidad. Uno de los objetivos del centro es contribuir a la difusión del análisis cuantitativo utilizando el equilibrio general computado. 

GTAP es un modelo de equilibrio general computado estático. Las principales razones que justifican su elección son que: 

· Posee una cobertura de países (45) y sectores más amplia (50) que cualquiera de los alternativos.

· Ofrece un diseño original orientado a poder realizar análisis cuantitativos de escenarios de política comercial mundial alternativos de manera que permite responder de manera más precisa que ningún otro las preguntas que dieron lugar a este trabajo

· Uso difundido del modelo y de los datos en centros académicos reconocidos internacionalmente y por organismos públicos de países agroexportadores (Australia es uno de los principales usuarios)
. Esta utilización tan diversa implícitamente valida tanto la estructura del modelo como los datos utilizados.

En el modelo GTAP, el comportamiento de los agentes económicos esta representado conforme a la economía neoclásica. Los consumidores maximizan su utilidad mientras que el sector productivo maximiza sus beneficios. Los mercados operan bajo competencia perfecta y los retornos a escala son constantes.

Los cambios en los indicadores de bienestar resultan, principalmente, de la reasignación de factores entre los sectores productivos. La existencia de términos de intercambio (un supuesto implícito en la función de producción es que cada país produce bienes diferenciados, por lo tanto, cada país tiene un impacto sobre el precio internacional) hace que debamos analizar e interpretar algunos de los resultados cuidadosamente
. Asimismo, la naturaleza estática del modelo hace que los efectos dinámicos no sean capturados por la simulación.

Los ejercicios para este trabajo

Existen innumerables maneras de poder modelar escenarios futuros del comercio mundial agrícola a partir del modelo GTAP.  Dentro de este universo de posibilidades, en esta sección se eligieron las más pertinentes con el criterio de su utilidad para definir una posición argentina en negociaciones comerciales internacionales. 

Con este objetivo se definieron tres tipos de ejercicios, y cada uno ocupa una sección. La primera sección está orientada especialmente a sensibilizar a todos los actores correspondientes sobre el enorme daño que sufre la economía argentina por las distorsiones introducidas por las políticas agrícolas de nuestros socios comerciales. El ejercicio se centra en medir el impacto de estas políticas sobre las variables más importantes de la economía argentina, incluyendo las exportaciones totales, el PIB y las pérdidas de bienestar generadas.. A partir de imaginar un escenario en el cual se eliminan todas las distorsiones existentes a la producción y el comercio agrícola mundial, los resultados se expresan en la forma inversa, es decir, en términos de cuánto aumentaría cada uno de estos indicadores si se eliminaran las distorsiones. Debido a que el modelo contiene algunos parámetros y supuestos que tienden a subestimar el impacto sobre la Argentina, en esta sección también se presentan algunos ajustes que tratan de compensar estos sesgos.

Dada la baja probabilidad de la eliminación total de las políticas distorsivas en el corto plazo, la segunda sección del capítulo analiza el impacto global de una rebaja del 30% en las distorsiones, y de la eliminación total de las mismas pero para un grupo seleccionado de productos. La idea es complementar el ejercicio de sensibilización anterior con algunos lineamientos y guías útiles para el negociador. Este último ejercicio apunta a identificar que medidas producen más daño en determinados sectores agroalimentarios de la Argentina
.

Por último, la tercer sección del capítulo busca avanzar en la determinación de cuáles son las medidas más distorsivas para cada producto en los socios comerciales más importantes de la Argentina (UE y EEUU), así como un análisis especial para Japón por su gran potencial de convertirse en cliente significativo de los agroalimentos argentinos.

Medición Global 

Descripción del ejercicio

Para realizar una estimación precisa del daño que los subsidios agrícolas de los países de la OCDE causan a productores eficientes como Argentina se simularon cuatro escenarios alternativos, tres de los cuales suponen la eliminación de cada distorsión que permite operar el modelo y uno final que asume la eliminación total de todas las distorsiones al comercio agroalimentario
. La idea de pensar escenarios en donde se elimina cada distorsión por separado surge de la necesidad de identificar el orden de importancia que tiene cada una, de manera de detectar en cuál de las distorsiones deben focalizar sus esfuerzos los negociadores argentinos. 

Resultados

Para entender de manera precisa el significado de cada una de las variaciones presentada en el cuadro que se muestra a continuación, es conveniente recordar que las tasas de variación del PIB y de las exportaciones deben entenderse como un cambio de una vez y para siempre y que se lograría de un proceso no instantáneo de reasignación de los recursos. 

[image: image53.wmf]Productos Primarios

7%

50%

6%

74%

5%

81%

MOA

13%

54%

16%

76%

7%

94%

MOI

79%

22%

78%

25%

88%

36%

Comb. y Energía

1%

19%

1%

25%

1%

40%

FUENTE: CNCE,1999.

Part. en el total 

de posiciones

Part. de pos. con 

BNAs en el total

*

Los

porcentajes

de

participación

se

construyeron

teniendo

en

cuenta

las

posiciones

arancelarias

con

una

apertura

de

ocho

dígitos

correspondientes

a

cada

gran

rubro:

totales,

con BNAs (barreras no arancelarias) y con BNAs "núcleo". 

Grandes Rubros

MEJICO

EEUU

CANADA

Part. en el total 

de posiciones

Part. de pos. con 

BNAs en el total

Part. en el total 

de posiciones

Part. de pos. con 

BNAs en el total

Como se ha mencionado con anterioridad, éste es un análisis que se denomina de estática comparativa. Se parte de una situación de equilibrio estático que es alterado debido a las órdenes que se le impone (en este caso eliminación de las distorsiones al comercio agroalimentario), dicha alteración da lugar a una serie de reasignaciones de recursos productivos y de gastos de consumo en las diferentes economías para, finalmente arribar a un nuevo equilibrio (estático).  Sin embargo, la realidad indica que esta reasignación no ocurre de manera instantánea y el tiempo que se requeriría no es posible conocerlo. 
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En el caso de nuestro estudio, la liberalización agrícola mundial y doméstica lleva a que aumenten los precios relativos de los bienes en que Argentina tiene una ventaja comparativa (principalmente los agrícolas), y a que se reasignen recursos productivos hacia estas actividades. El resultado es que aumentará el valor de nuestro PIB en términos de los bienes importables, y que este aumento del poder de compra de nuestro producto nos permitirá consumir más de todos los bienes. Asimismo, tendrán lugar reasignaciones de recursos dentro del sector agrícola, que aumentarán la eficiencia sectorial, en respuesta al cambio en los precios relativos dentro del sector.. 

De los resultados de los diferentes escenarios se desprende que, las medidas más distorsivas por lejos son los aranceles a la importación.  Para la Argentina, sólo la remoción de todos los aranceles agroalimentarios aumentarían en un 0.32% el PIB, casi un 17% las exportaciones totales del país (alimentarias y no alimentarias), ganancias de bienestar
 por más de US$ 3.000 millones y una mejora en los términos de intercambio de casi el 9%.  Tanto los subsidios a la exportación como los subsidios a la producción no parecen tener tanto impacto global en la economía argentina.  Por este motivo, las variaciones que surgirían de una liberalización total del sector no son significativamente más elevadas a las que se reportan por la sola eliminación de aranceles. 

Estos resultados merecen algunas aclaraciones y comentarios. En primer lugar, el elevado impacto de los aranceles está vinculado a la manera en que los mismos son considerados dentro del modelo, ya que  parte del impacto que pertenece a otro tipo de medidas que protegen los mercados internos (cuotas, medidas pararancelarias, etc.)  quedan incorporadas en el concepto de aranceles
 (ver Anexo III).

En segundo lugar, si se tiene en cuenta que en el debate actual de la OMC se plantea comenzar la liberalización del comercio agroalimentario por el  desmantelamiento de los subsidios a la exportación, este ejercicio nos muestra que para la Argentina esto significaría que comiencen a eliminar la distorsión que menos le afecta.

En tercer lugar el fuerte impacto de los aranceles parece ser contraintuitivo para muchos especialistas sectoriales. Muchos de ellos manifiestan frecuentemente que la medida que más los afecta es el subsidio a la exportación que aplican los países desarrollados quitándoles mercados. Esto se confirma al desagregar por producto, con casos como el de los lácteos, a los cuales los subsidios a la exportación dañan más que otras distorsiones.

Análisis de sensibilidad de los resultados

A pesar de la magnitud de los resultados, hay que tener presente que por  los supuestos implícitos del modelo, éstos subestiman  el impacto real de una liberalización para un país de las características de la Argentina. Sin embargo, existe  una posibilidad limitada de incluir pequeñas modificaciones al modelo original para precisar mejor el daño que efectivamente provoca el proteccionismo. Por ejemplo, en el modelo se asume que todos los bienes que se comercian en el mundo son diferentes entre sí. Esto quiere decir que, por ejemplo, el trigo argentino no es igual al australiano y, por lo tanto los importadores de trigo tienen preferencias no muy fáciles de modificar entre los trigos de diferentes orígenes (o dicho con otras palabras, presentan bajas “elasticidades de sustitución” entre importados de diferente origen). Con este supuesto a un exportador que no está presente en muchos mercados en el escenario base, el modelo no le atribuye muchas chances de aumentar su presencia. Dado que muchos de los agroalimentos son commodities, es decir muy poco diferenciados, y que la Argentina ha realizado fuertes avances en los últimos años para mejorar la calidad de sus exportaciones de agroalimentos para hacerlos más comparables a los de sus competidores, se consideró que las elasticidades de sustitución que presenta el modelo son más bajas que las que en realidad podrían enfrentar las exportaciones agroalimentarias argentinas en un escenario de liberalización comercial. Por esta razón, se realizó una nueva medición duplicando las elasticidades de sustitución entre bienes importados de diferente origen
. Los resultados de la nueva simulación señalan que se daría un importante incremento adicional en el PIB dado que la tasa superaría ligeramente un punto de crecimiento (1,02% contra 0.47% de la medición sin alterar estas elasticidades), mientras que las ventas externas totales casi se duplicarían (contra una suba del 25% en el ejercicio original) por el hecho de que nuestros productos son más preferidos que antes por los consumidores mundiales
.

Otra manera de comprobar que la medida de 0.47% de crecimiento del PIB inicial es sólo un “piso” surge de imaginarse lo que ocurriría si se levantara el supuesto de pleno empleo del cual parte el modelo. Bajo el pleno empleo, los efectos de las medidas tendientes a liberalizar el comercio agrícola implican sustituir en la producción y en el consumo algunos productos por otros y, por lo tanto, las ganancias que se logran son sólo ganancias de eficiencia asignativa. Sin embargo, si se parte de una situación con desempleo (como es la de Argentina en este momento) y con un multiplicador keynesiano de las exportaciones igual a 2, un aumento del 25% de las exportaciones totales del país como el que predice el modelo en el escenario de liberalización total original (que representa alrededor de US$ 5.000 millones) llevaría a un aumento en el corto plazo del PIB en alrededor de US$ 10.000 millones , es decir,  más de 3%.

Impacto en el empleo

Como se ha mencionado, el GTAP parte de una situación de equilibrio con pleno empleo, razón por la cual no provee información acerca de los cambios que se producirían en el mercado de trabajo. No obstante, se ha estimado el potencial impacto a través de estimaciones previas de elasticidades producto-empleo para la Argentina. Esta estimación debe tratarse con  mucho cuidado dado que puede existir una reasignación de recursos desde sectores mano de obra intensivos hacia el sector agroalimentario que representaba no más del 3% del empleo total argentino en 1993. Sin embargo, aún con estas limitaciones, se tomaron elasticidades empleo–producto (es decir, cuánto aumenta el empleo por cada punto de crecimiento del PIB) para varios períodos de la presente década, de manera tal de medir el impacto de la liberalización del comercio agropecuario sobre el empleo global del país
. Con una elasticidad equivalente a la presentada por la economía argentina durante el período 1990-1996 se crearían entre 33.476 y 72.651 nuevos puestos de trabajo  (según la estimación de producto que se utilice).

 Liberalización parcial

La cuantificación del daño total realizada en el apartado anterior es de suma importancia para poder dimensionar la gravedad del problema. Sin embargo, bajo el actual contexto internacional, parece imposible lograr dicho objetivo en un plazo razonable.  Por ese motivo se realizó un ejercicio para cuantificar la concreción de un escenario más factible, suponiendo una rebaja en el nivel de proteccionismo mundial del 30%. 


Del cuadro 20 se desprende claramente la inexistencia de proporcionalidad en las variaciones.  Mientras que el producto crecería casi medio punto con la eliminación total de las distorsiones, con la reducción del 30% dicha tasa ascendería a 0.08%. Dicho de otro modo, el crecimiento del PIB que surgiría de la rebaja del 30% de las distorsiones es sólo un 17% del crecimiento que se lograría con la eliminación total. Por otro lado, los US$ 619 millones de ganancias de bienestar que se generarían en este escenario representan solamente el 13% de las que se lograrían en el escenario más optimista.

Impactos sectoriales

Escenarios

Del mismo modo que en la medición global, se simularon cuatro escenarios alternativos.  En este caso, el ejercicio consiste en eliminar cada una de las tres distorsiones en cada producto y uno final que asume la eliminación de todas simultáneamente.

Resultados

En los siguientes gráficos se representan los resultados de los cuatro escenarios simulados para diez productos seleccionados.  Debido a que el impacto está medido en términos de tasa de variación del valor exportado y volumen producido, debe tenerse en cuenta que en algunos casos, tasas “pequeñas” en el crecimiento de las exportaciones representan muchos millones de dólares (ej.: aceites y grasas vegetales) y en otros tasas de crecimiento muy grandes pueden significar valores absolutos muy pequeños,  porque las exportaciones de partida son muy modestas (ej.: azúcar).

En el escenario más optimista (liberalización total de cada producto) crecerían las exportaciones de casi todos los productos, con casos espectaculares como el de la carne y los lácteos. En general, las tasas de crecimiento de la producción son más modestas (gráfico 10).

 Del análisis de la remoción de cada distorsión en particular se desprende fácilmente que, para la mayoría de los productos, la eliminación de los aranceles reportaría las ganancias más importantes. Los productos que presentan las variaciones más importantes son las carnes, el azúcar, los lácteos, y las frutas y hortalizas sin elaborar. Luego, hay un grupo de productos que no presentan variaciones sustantivas y el arroz procesado que sobresale por la fuerte caída en las ventas al extranjero y en las cantidades producidas. En general, las caídas se explican por una reasignación de recursos hacia las actividades que en el nuevo escenario son proporcionalmente más beneficiadas que otras. La producción de carnes por ejemplo estaría absorbiendo recursos que hoy se dedican a granos. 

Por su parte, 7 de los 10 productos seleccionados aumentarían sus exportaciones en caso de eliminarse completamente los subsidios a la exportación. Los productos que presentarían mayor dinamismo exportador son los lácteos y las carnes con mayor grado de elaboración. En el caso de los aceites vegetales, sector que exporta casi el 90% de lo que produce, sorprende que se reduzca el volumen físico de producción en simultáneo con aumentos en el valor FOB de las exportaciones. Lo que ocurre es que el valor de exportaciones crece por aumentos en el precio, dado que las cantidades exportadas también disminuirían como respuesta a la eliminación de los subsidios a la exportación.

La eliminación de los subsidios a la producción afecta significativamente a 5 de los 10 productos seleccionados.  Dicha medida implicaría incrementos tanto de las exportaciones como de la producción en todos los casos destacándose las semillas oleaginosas, los cereales y el trigo (Gráfico 12).

Este ejercicio, aún cuando tiene límites en la precisión sectorial, resulta una importante herramienta de negociación para el país, ya que permite ver como para cada sector distintas herramientas de intervención gubernamental tienen impactos diferenciales. Así, mientras que los lácteos se beneficiarían enormemente de una eliminación de los subsidios a la exportación, las carnes y el azúcar sufren más con las barreras comerciales.


Impactos de liberalizaciones agrícolas de nuestros principales socios comerciales

Para fijar posiciones negociadoras nacionales, además de considerar el impacto de las distintas barreras en cada sector, es fundamental también orientarse sobre como cada socio comercial afecta nuestro comercio. Esto es particularmente importante dado que el país tiene por delante varias negociaciones comerciales regionales. Además, aún en el ámbito multilateral (OMC), las negociaciones bilaterales también cobran importancia en ciertas partes del proceso negociador. Por este motivo se realizó otra simulación en donde se replicaron los escenarios propuestos pero simulando sólo la eliminación de las distorsiones en la UE, EEUU y  Japón hacia el resto del mundo. Para el caso de Japón, como las exportaciones argentinas reveladas hacia dicho país son reducidas el impacto que predice el modelo es muy bajo. En consecuencia, a modo de ejemplo, se tomaron dos productos y se muestra el dinamismo importador que presentaría Japón en los mismos y se estima que parte significativa de esas compras sin duda alguna sería abastecida por productos nacionales en un escenario de libre comercio sectorial. 

Impacto de la eliminación de las distorsiones por parte de la Unión Europea

El desmantelamiento de las medidas que aplica la UE al comercio y a la producción agroalimentaria explica gran parte del impacto que se produciría en la Argentina si se liberalizara el comercio mundial agroalimentario. Esto está señalando dos cosas. Por un lado, que la UE es el bloque comercial que más distorsiones introduce en el comercio mundial de alimentos. Por otro lado, el impacto en nuestro país es tan alto porque dentro del grupo de países considerados entre los “grandes subsidiadores”, la UE es el único en donde la Argentina ya tiene exportaciones actuales muy importantes.

Al comparar los resultados correspondientes a la liberalización mundial con los que representan la eliminación solamente en la UE, se advierte que en cada producto seleccionado la distorsión que más perjudica a los productores argentinos es la misma. A modo de ejemplo, si todo el mundo eliminara los aranceles de las carnes las exportaciones argentinas crecerían un 361%, en tanto que si sólo los eliminara la UE, el aumento ascendería a 343%. (Gráfico 14).

Estos gráficos son sumamente elocuentes respecto del impacto de las políticas agrícolas de la UE sobre nuestro país. Para la mayor parte de nuestras exportaciones agroalimentarias el impacto de la UE es casi tan alto como el que tiene el total mundial.


Impacto de la eliminación de las distorsiones por parte de Estados Unidos

El mismo ejercicio, simulado para EEUU, muestra un impacto sustancialmente menor al de la UE. Una prueba de esto es que la eliminación de los subsidios a la exportación y de los aranceles producirían un aumento importante en los valores exportados solamente de algunos productos y ninguna variación en otros. Además, la eliminación de estas dos medidas no provocaría variaciones significativas en los volúmenes de producción de Argentina, aunque es bueno tener en cuenta que el modelo subestima la capacidad que tiene cualquier país de conquistar mercados nuevos, ya que las proyecciones se realizan sobre la base de las exportaciones que ya se realizan en el escenario base, y en la actualidad las exportaciones de alimentos argentinos a EEUU son bajas (Ver gráfico 18 y 19).

Por el contrario, se advierte que en tres productos los subsidios a la producción tienen cierto impacto en la actividad argentina. Tanto los cereales, el trigo y las semillas oleaginosas aumentarían en más del 10% el valor exportado y los dos primeros incrementarían los volúmenes de producción alrededor del 4%. 

Finalmente, se presenta el escenario en donde EEUU eliminara por completo las medidas proteccionistas a su sector agroalimentario. Este escenario no difiere demasiado del que presenta la eliminación de aranceles, y presenta aumentos significativos para azúcar y lácteos, pero una gran cantidad de productos no presenta casi ninguna variación. (Gráfico 21)

Impacto de la eliminación de las distorsiones por parte de Japón

Aún en forma más marcada que en caso de EEUU, debido a que Argentina actualmente presenta un volumen muy bajo de exportaciones agroalimentarias hacia Japón, el modelo subestima la posibilidad de que productos argentinos abastezcan dicho mercado si se removieran las barreras de acceso. Por este motivo, la simulación de un escenario igual al propuesto para EEUU y la UE no revela impactos para la economía argentina.

En consecuencia, para el caso japonés se intentó estimar indirectamente el impacto en la Argentina simulando la liberalización japonesa de ciertos productos y midiendo el dinamismo importador causado por las medidas e identificando las regiones de origen de dichas compras. 

A modo de ejemplo, se tomaron los productos lácteos para los cuales, si Japón quitara todas las restricciones que posee para el comercio y la producción de lácteos, el valor de sus importaciones crecería un 774%. El crecimiento sería capitalizado por sus proveedores tradicionales. Principalmente Australia y Nueva Zelanda (por ser eficientes) y la UE (porque mantendría sus subsidios). Japón pasaría a importar US$ 7.436 millones de productos lácteos de los cuales el modelo predice que sólo 3 millones vendrían de Argentina. Dado el potencial revelado por nuestro sector lácteo en los últimos años, y las inversiones que ha recibido, puede suponerse que en un escenario como el modelado el sector podría ganar mercados más agresivamente. De este modo, si se supusiera que Argentina lograra capturar al menos el 10% del aumento, eso ya implicaría un aumento del 145% sobre nuestras actuales exportaciones de lácteos a todo el mundo.

Cabe aclarar que la captura de una parte del crecimiento de las importaciones de lácteos japonesas también dependerá en gran medida de las acciones que lleven a cabo las firmas nacionales para que sus productos se acerquen al estándar internacional, ya que la liberalización no es condición suficiente – aunque sí necesaria - para que el aumento de las ventas externas. 

Liberalización bilateral

Finalmente, Argentina se enfrenta también con negociaciones en marcha, como la de un acuerdo de libre comercio MERCOSUR – UE, y con debates sobre la conveniencia del ingreso al NAFTA como alternativa a un ALCA con pocas chances. Para arrojar un poco de luz sobre el impacto potencial de estos acuerdos, en esta sección se hizo un ejercicio suponiendo que la UE primero, y los países del NAFTA después, liberalizan su sector agrícola sólo con Argentina.

De alguna manera, estos resultados también pueden orientar el análisis de los efectos que producen las cuotas, ya que éstas son el equivalente a liberalizar el comercio sólo para un proveedor, con el adicional del límite de cantidad que este modelo no puede simular.

Las simulaciones indican que una eliminación de las barreras agrícolas de la UE sólo con la Argentina produciría más beneficios a la economía nacional que la eliminación total de aranceles de todo el mundo en forma multilateral, y casi tanto impacto como la eliminación del 100% de todas las distorsiones agrícolas del mundo (Ver cuadro 21). Teniendo en cuenta que en el ejercicio sólo se están liberalizando los productos agrícolas, no se están considerando las concesiones que la Argentina tendría que hacer en otros sectores para lograr que los productos argentinos tengan libre acceso al mercado de la UE. Si bien el modelo permite simular situaciones de esa naturaleza, las mismas excedían el alcance de este proyecto.

 Para el caso del NAFTA, sin embargo, las ganancias son mucho más modestas, resultando de menores distorsiones agrícolas en el punto de partida y menor participación en sus importaciones agroalimentarias por parte de la Argentina. 

Ambos resultados reportados son en alguna medida esperables. Por un lado es imaginable que el impacto de los EEUU sea bajo para Argentina porque EEUU distorsiona menos el comercio agrícola, y porque tiene una cierta ventaja comparativa en la mayor parte de los bienes agrícolas dada su abundancia relativa de tierra. Entonces una baja de aranceles (ya bajos) para importaciones desde Argentina va a producir una escasa sustitución a favor de los importados en general, aunque dentro de estos quizá haya una mayor sustitución en favor del bien argentino. 

En cuanto a la eliminación de las distorsiones por parte de la UE, es esperable que el impacto sea bien favorable, y mayor que el de la liberalización global. Europa parte de una total desventaja comparativa en agricultura y de barreras muy altas. Entonces la liberalización sólo para importaciones desde Argentina va a producir una gran sustitución del bien doméstico y de otros importados a favor del bien argentino. Parte de este crecimiento estaría explicado por desviación de comercio a favor de Argentina en detrimento de otros países eficientes en la producción de agroalimentos como Australia, Canadá, etc.



SECCIÓN III: CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES PARA LAS NEGOCIACIONES
1. Lecciones de las negociaciones anteriores

Durante las primeras siete rondas de negociaciones comerciales del GATT los bienes agropecuarios fueron excluidos de los acuerdos y disciplinas generales y sólo algunos productos merecieron tratamientos especiales y de alcance limitado, tendientes a facilitar  su acceso a distintos mercados. Estas circunstancias y las políticas de aislamiento comercial  vigentes  en Argentina durante la mayor parte  de las cuatro décadas comprendidas entre 1947 y 1986, llevaron a que en nuestro país no se asignara una alta prioridad a las negociaciones en el GATT, tanto en los ámbitos políticos (esta temática estuvo prácticamente ausente de la agenda del Congreso argentino, a diferencia de lo acontecido en los EEUU y otros países), como en los círculos académicos y a nivel de las entidades empresarias.  Y por ende, dada la poca atención que recibieron estos temas, la asignación de recursos fue prácticamente nula. 

En consecuencia, Argentina llegó a las negociaciones de la RU con el antecedente de su relativamente baja significación en el contexto económico internacional, la reducida prioridad asignada a estas negociaciones en los ámbitos políticos, la escasa participación del sector privado y la carencia de soportes técnicos sólidos para evaluar los impactos de los eventuales acuerdos.  Todo esto ha limitado la capacidad negociadora del país.

Durante la RU, salvo en el caso de la industria farmacéutica, la participación privada argentina fue muy limitada y no sistemática. Se verificó así una marcada diferencia y debilidad frente a los países industrializados, cuyos negociadores contaron con el apoyo permanente de equipos técnicos oficiales y privados de los distintos sectores, que los asistían y hacían lobby en función de sus intereses y su conocimiento de la realidad.

Argentina ha adolecido de serias debilidades técnicas para enfrentar las complejas negociaciones de las últimas rondas. En los momentos críticos (de cierre de negociaciones) se  requiere contar con apoyo técnico "on line", que permita analizar día a día el impacto global y sectorial de los compromisos que se van negociando. Tanto en materia agrícola como en la negociación global nuestro país fue acordando los compromisos sin hacer balances cuantitativos de los "trade off " que implicaba cada medida. En Argentina ha existido una resistencia sistemática al uso de modelos de simulación, tanto a nivel público como privado, que resultan críticos para definir las estrategias, pero son más críticos aún en el día a día de los cierres de los acuerdos.

La debilidad técnica mencionada fue menos grave durante la RU, porque Argentina había decidido unilateralmente la apertura de su economía y en la Ronda consolidó decisiones ya tomadas; en ese caso las concesiones que se lograban de terceros países eran "sin costos de oportunidad".  Pero sería mucho más grave en la Ronda del Milenio, porque allí habrá que evaluar costos y beneficios de cada medida. Por esta razón, este estudio es un inicio en el buen camino de comenzar a dar sustento técnico para las posiciones negociadoras argentinas en los múltiples ámbitos de negociaciones comerciales internacionales.

2. Recomendaciones para las futuras negociaciones

· La participación en el Grupo CAIRNS fue muy positiva, no sólo porque implicó incrementar la capacidad política de negociación internacional, sino porque además permitió recibir el soporte técnico de países como Australia, que tenían intereses comunes y han venido desarrollando y utilizando estudios de impacto de distintos escenarios de reforma del comercio internacional. Pero, a la luz de las experiencias obtenidas en el presente estudio, debe destacarse que este tipo de apoyos resulta insuficiente, porque los modelos internacionales disponibles no están bien ajustados a la realidad argentina.

· Un aspecto crítico para las futuras negociaciones es la identificación de "aliados" y el rol que jugará Argentina en las alianzas. MERCOSUR y CAIRNS son aliados naturales en la mayor parte de los temas, pero resultan insuficientes para toda la negociación. Debe destacarse además, que Argentina tuvo un claro liderazgo en CAIRNS durante la RU (junto con Australia, Canadá y Nueva Zelandia), pero hoy hemos perdido parte de ese liderazgo, a favor de Brasil y otros países del Sudeste Asiático. 

· Con el modelo de análisis usado para este trabajo, en el futuro los equipos negociadores podrán también identificar socios estratégicos en las negociaciones multilaterales, ya que el modelo permite evaluar el impacto de los distintos escenarios para muchos países del mundo. Así, con la identificación de aquéllos socios comerciales que se beneficien de las liberalizaciones tanto o más que la Argentina, se pueden tejer las alianzas estratégicas necesarias que maximicen los logros de nuestras negociaciones.

· Los nuevos temas que aparecen en la agenda internacional apuntan todos a cerrar más mercados para las exportaciones agroalimentarias argentinas (multifuncionalidad, medio ambiente, OGMs). Muchos de estos temas tienen una complejidad técnica muy alta y otros pretenden tenerla sólo para esconder fines exclusivamente proteccionistas. En cualquiera de los dos casos, los equipos de negociación argentinos y los grupos de apoyo del sector privado deben contar con la solidez técnica necesaria para defender la aplicación estricta de criterios científicos en cada caso. De todos modos, la postura argentina deberá ser la de no permitir que en esos temas se avance por sobre lo que ya se había acordado en el AARU.   

· Si en las próximas negociaciones el país no logra que los países de la OCDE se comprometan a una reducción sustancial de los montos de apoyo general a sus sectores agrícolas, se deberá intentar lograr al menos un cambio en el tipo de apoyo prestado. Deberá insistirse para que se profundice la débil tendencia actual de pasar de garantizar ingresos de los productores hacia formas de sostener los ingresos de las familias rurales más pobres, que afecten lo menos posible sus decisiones de producción (decoupling). 

· Frente a este escenario de comercio distorsionado, el país debe procurar defender su mercado interno de las importaciones subsidiadas de alimentos. Si bien muchos de estos subsidios no son recurribles frente a la OMC por la “cláusula de paz” del AARU, el actual mecanismo de medidas de alivio comercial a través de la CNCE debe ser agilizado y abaratado para que más empresas puedan recurrir a él y para que las medidas que se tomen sean rápidas y efectivas.

· En el área de acceso a los mercados, el promedio de aranceles agrícolas aún es muy elevado.  Por lo tanto, en las próximas negociaciones, reducciones sustanciales en los aranceles pueden incrementar significativamente el comercio agrícola.

· Relacionado con los aranceles, el escalonamiento arancelario es un desincentivo muy fuerte para el comercio de productos procesados y la posibilidad de agregar valor a nuestras exportaciones. Los negociadores deberán asegurarse que además de las reducciones promedio que se acuerden, se avance también en la reducción de la progresividad arancelaria en alimentos.

· Aún con estos problemas, los aranceles siguen siendo las medidas más transparentes de protección y las más sencillas para tratar en las mesas de negociación. Por eso, Argentina debe mantener la presión iniciada en la RU para hacer efectiva la prohibición de la utilización de barreras para-arancelarias.

· En las etapas finales de los acuerdos el país generalmente recibe ofertas de concesiones bilaterales, muchas veces en formas de cuotas, para cerrar la negociación. La posición argentina debe maximizar las cuotas a obtener y tener estudios realizados y diálogo con el sector privado para evaluar correctamente el valor de la oferta de cuotas que está recibiendo, y poder modelar cual sería el impacto de las distintas ofertas.

· Los distintos análisis del daño que provocan en Argentina las políticas agrícolas globales señalan que su magnitud es tal que es un tema de interés nacional, no ya sectorial. Es esta relevancia la que llama a darle a las negociaciones comerciales internacionales del país la importancia que se merecen en nuestras políticas exterior y comercial, asignándole los recursos humanos y “políticos” necesarios. En este esfuerzo, deben participar necesariamente el sector privado y el sector público, como lo hacen nuestros principales socios comerciales. 

· El análisis de las distintas distorsiones de los mercados agroalimentarios muestra que las que mayor impacto negativo tienen sobre la economía argentina son las barreras de acceso a los principales mercados del mundo. Estas barreras corresponden tanto a los aranceles “ad valorem” como a otro tipo de medidas que protegen los mercados internos (cuotas, medidas para-arancelarias, etc.). El actual debate en la OMC parece centrarse en la reducción de subsidios a las exportaciones; sin embargo, en función de lo señalado los negociadores nacionales deberán enfatizar sobre todo los problemas de las barreras de acceso. 
· El estudio demuestra también cómo distintas distorsiones afectan diferencialmente a cada grupo de productos agroalimentarios. Por este motivo, es importante que las negociaciones bilaterales o multilaterales procuren enfocar el esfuerzo negociador hacia la remoción de las distorsiones que más afectan a la producción nacional para cada producto particular.

· Los ejercicios por sectores también presentan evidencia de cómo hay ciertos productos que son críticos, que son hoy los más afectados por las prácticas actuales y, que por lo tanto, serían los más beneficiados por una liberalización. Así, para los casos en los cuales las negociaciones generales se agotaron y se ofrecen concesiones puntuales, los negociadores argentinos deben tener en cuenta que las mismas no deben obviar productos críticos, como las carnes y los lácteos, con mayor potencial de ganancia de mercados.

· Los ejercicios realizados presentan a los productos argentinos con grandes aumentos de sus ventas externas. Sin embargo, ellas no obedecen a ganancias de nuevos mercados ni a mayores participaciones en los mercados adonde ya se exporta. Los resultados ponen el foco en un punto crucial. Aún cuando los negociadores obtengan aperturas de mercados externos para nuestros agroalimentos, el incremento en las ventas a esos nuevos mercados va a depender de la capacidad de nuestro sector privado y público para actuar en conjunto en la promoción y difusión de productos que compitan en calidad y precios con los mejores del mundo. La mera continuación de las estrategias exportadoras actuales, aún con mercados más abiertos, no asegura grandes beneficios en mercados con escasa presencia actual como los de los países asiáticos. 

· El escenario más realista (rebaja del 30% de las distorsiones) reportaría impactos modestos, lo que en alguna medida señala que deben hacerse enormes esfuerzos en lograr el mayor avance posible y no conceder demasiado a cambio de una liberalización marginal. Además, estas cifras indican que no deben esperarse grandes cambios de corto plazo, en el caso que se negocien pasos graduales hacia la liberalización. 

· De los socios comerciales argentinos con alguna posibilidad de avanzar en tratados comerciales bilaterales o regionales, el ejercicio muestra que la UE presenta un potencial mucho mayor que EEUU para mejorar nuestras exportaciones agroalimentarias. Es más, en un escenario de un tratado de libre comercio bilateral Argentina-UE, las ganancias para el país serían casi tan grandes como la liberalización total y global del sector, lo que constituye una señal sobre cómo asignar más eficazmente nuestros escasos recursos para las negociaciones comerciales.

· En el caso de acuerdos bilaterales, el país deberá hacer concesiones en otras áreas a cambio de lo que obtenga en el sector agroalimentario. En cada caso, los equipos de negociación deberán tener en cuenta el impacto de cada logro y cada concesión, medición que escapa a este trabajo pero que modelos como el aquí utilizado permiten realizar.

· Los modelos de equilibrio general, como el modelo GTAP utilizado para este trabajo y otros, son una herramienta poderosa para las negociaciones comerciales. Sin embargo, el potencial que tiene para la Argentina es mayor aún que el obtenido en este trabajo, que estuvo limitado por razones de disponibilidad de tiempo y recursos. Para el futuro es absolutamente crucial realizar un trabajo más complejo para “argentinizar” el modelo, es decir, modificarlo para adecuarlo aún más a la realidad del aparato productivo argentino y de las barreras concretas que enfrentan nuestras exportaciones.  De esta manera, se podrá enfrentar mejor el cúmulo de negociaciones que el país tiene por delante, tanto en la OMC, como en la ampliación del Mercosur, las negociaciones Mercosur-UE, el ALCA, y los tratados bilaterales que eventualmente se negocien.

ANEXOS

ANEXO I: El semáforo de la OMC

Durante las negociaciones del GATT se utilizó una analogía con un semáforo para rankear las políticas agrícolas de los distintos países, según la distorsión que éstas generaban en los mercados internacionales.  De dicha analogía surgen cuatro tipo de políticas:

Políticas de Caja Roja (“Red Box Policies”): en general son políticas que establecen  limitaciones cuantitativas y que fueron reemplazadas por el sistema de  cuotas arancelarias (Tariff Rate Cuota System). En la práctica estas políticas están prohibidas, pero esta limitación no es aplicable a ninguna política doméstica.

Políticas de Caja Ámbar (“Amber Box Policies”): son políticas sujetas a una cuidadosa revisión y una reducción a lo largo del tiempo.  Las políticas de caja ámbar incluyen políticas como precio sostén de mercado, pagos directos y subsidios a las materias primas. Los gastos relacionados con estas políticas quedaron congelados en el AARU en el período base y sujetos a una reducción del 20% en 6 años para los países desarrollados, 13,3% para los países en desarrollo y sin obligación de reducción para los países más pobres (Least Developed Countries).

Políticas de Caja Azul (“Blue Box Policies”): son vistas como aceptables, pero temporariamente, o como políticas transitorias que ayudarán a preparar el terreno para reformas más profundas en el futuro.  Las políticas de caja azul representan un conjunto de condiciones en el AARU que exime de la obligación de reducciones a aquellos programas de pago que son acompañados con programas para limitar la producción, si están basados en producción y áreas fijas, un número fijo de cabezas de animales, entre otros.  Las políticas de caja ámbar pueden ser convertidas en políticas de caja azul, que eventualmente se transformarán en políticas de caja verde. 

Políticas de caja verde (“Green box policies”):  describen políticas domésticas que no están sujeta a ningún tipo de reducción.  Se considera que estas políticas afectan mínimamente al comercio, e incluyen subsidios tales como investigación, seguridad alimenticia a través de los stocks, pagos por emergencias, y programas de ajustes estructurales. Para que una política esté incluida dentro de esta categoría tiene que cumplir con los siguientes requisitos:

· No tiene que tener efecto (o debe ser mínimo) sobre la producción o el comercio.

· No debe incrementar los precios de mercado y los costos al consumidor.

· Tiene que ser financiada con el presupuesto nacional.

· Debe estar sujeta a condiciones específicas.

Temas pendientes que dejaron estas categorías para una próxima ronda:

· Efectividad del AARU.  Las políticas distorsivas al comercio disminuyeron de su período base, pero se incrementaron fuertemente las políticas no distorsivas de caja verde.  ¿Qué efectos provocó este cambio en los mercados y el comercio?

· Reducciones Futuras en el AMS.  Muchos países deben comprometerse con una mayor reducción en sus políticas distorsivas, especialmente si las políticas de caja azul retornan al estado de caja ámbar.

· Definición más precisa de las políticas de caja verde.  El término “afectar mínimamente al comercio y la producción” está definido muy vagamente.  

· Limitación de los subsidios de caja verde.  Actualmente no existe una cantidad límite de subsidio para cada programa en particular, ni un límite al monto presupuestario total que se puede destinar a este tipo de subsidios.     

· Rol de las políticas de caja azul.  Las políticas de caja azul no están orientadas al mercado, ya que reducen la producción nacional y mundial, incrementando los precios a través de la utilización ociosa de recursos.

Anexo II

Importancia de las barreras técnicas y medidas sanitarias y fitosanitarias en el Comercio Internacional: Algunas evidencias de sus costos para la Agricultura

l. Introducción

A medida que los aranceles y otras restricciones de efectos similares han venido cayendo en las sucesivas rondas de negociaciones multilaterales conducidas bajo el GATT (desde 1995 la OMC), las barreras no arancelarias parecen haber ido ocupando su lugar y haciéndose más numerosas y complejas. Los estándares de diferentes tipos y las regulaciones técnicas, sanitarias y fitosanitarias son frecuentemente citados por los exportadores, de todo el mundo, como uno de los más importantes obstáculos a la expansión del comercio internacional y a la capacidad de las empresas para aprovechar las oportunidades que brinda un mercado global.

Por otra parte, los mismos países, como importadores, si bien reconocen que sus políticas internas no pueden ser determinadas solamente por las preferencias de sus ciudadanos, sin considerar los efectos e impactos que ellos puedan tener en otras comunidades y países, no renuncian al derecho de protección de las actividades económicas más importantes y la base productiva de recursos naturales del riesgo de sufrir daños y pérdidas de valor por el comercio internacional. Tampoco aceptan reducir el nivel de protección a la vida humana, animal y vegetal y al estado del ambiente, que consideren apropiado a sus condiciones (tecnológicas, económicas y sociales) y a sus circunstancias (geográficas, ecológicas, etc.).  Pero en esos casos las normas del GATT señalan que deben justificar su elección y no caer en la discriminación arbitraria o injustificada frente a otros países de idéntica o similar situación, ni crear mediante la regulación restricciones encubiertas al comercio.

Hay ciertas áreas del mundo, como por ejemplo, países que son grandes islas o regiones que abarcan más de un país, o partes de uno de ellos que, por razones ecológicas y ambientales podrían sufrir un mayor riesgo de daño y costo económico como consecuencia de la entrada, establecimiento o difusión de enfermedades, pestes u organismos  que las porten o causen, o por enfermedades transmitidas por animales o por plantas que afectan la vida y/o la salud. También se manifiesta un  fuerte interés conservador en países o áreas que han logrado ser catalogadas como “limpios y verdes” que no quieren perder  esa ventaja y beneficios, reales o de imagen. En ambos casos los niveles de los estándares y regulaciones técnicas adoptadas, en especial, los sanitarios y fitosanitarios, suelen ser bastante más estrictos y exigentes en la aplicación de los mismos.

Es claro que por su naturaleza las regulaciones técnicas y las medidas sanitarias y fitosanitarias son distorsivas del comercio, por sus efectos directos e indirectos, para el libre movimiento de bienes hacia el país importador. Prima facie, podrían transgredir los artículos I del GATT (tratamiento de la nación más favorecida), III (tratamiento nacional) y XI (eliminación de restricciones cuantitativas).  Sin embargo, el GATT de 1947 determinó en su famoso artículo XX(b) las condiciones admisibles y los criterios a seguir para establecer esas medidas, aunque sin distinguir entre regulaciones técnicas y  medidas sanitarias y fitosanitarias, que fueren necesarias para proteger la vida y salud humana, animal y vegetal
.

No obstante, como es muy conocido, el artículo XX(b) resultó controvertido y totalmente insuficiente, por lo que en 1979 -en la Ronda de Tokio- se aprobaron  normas más claras y específicas para reglar las barreras técnicas al comercio. El “Agreement on Technical Barriers to Trade (TBT)” o Código de Estándares del GATT, como también se lo conoce, fue establecido como una disciplina multilateral. El mismo regulaba los estándares tanto de los productos industriales como las manufacturas de origen agrícola, los residuos permitidos (límites) en pesticidas, las exigencias de marca o etiquetado, la seguridad de los alimentos y la salud animal y vegetal.

Los programas de inspección, testeo y certificación, se hallaban comprendidos, pero no trataba los procedimientos de conformidad como la acreditación de los laboratorios. El Código de Estándares de la ronda Tokio no era obligatorio sino de adhesión voluntaria y muy pocos países en desarrollo eligieron unirse. En diciembre de 1993, antes de que la RU concluya, sólo se contaban con 46 países signatarios.

Como consecuencia de las negociaciones de la RU y ante el temor generalizado de que este acuerdo  aumentara la importancia relativa y absoluta de las existentes y potenciales barreras técnicas, se rediseñó el Código de Estándares (TBT) y se acordó la creación de otro nuevo y separado para  el mejor entendimiento y regulación de la aplicación de las medidas sanitarias y fitosanitarias (“Agreement on the Application of Sanitary and Phitosanitary Measures (SPS) “, que se complementa con el TBT. Aunque el acuerdo en SPS es separado del acuerdo en agricultura, por el artículo 14 del segundo se señalaba que todos los países miembros del GATT debían implementar el acuerdo en SPS. El mismo expande el artículo XX (b) y genera un marco específico de reglas y guías para evaluar y juzgar las medidas de SPS.

2. Qué se entiende por medidas de TBT y SPS

La mayor parte de las normas sustantivas y de procedimiento del nuevo acuerdo de TBT ( de 1994) provienen del Código de Estándares de 1979. Por el mismo se reconoce el derecho de los países en adoptar las medidas que consideren apropiadas para resguardar la seguridad y la protección de la vida humana, animal o vegetal, para la protección del ambiente o para satisfacer otros intereses de los consumidores. El nivel apropiado de protección requiere primero justificar que el  objetivo por el cual se establece la misma es legítimo y que está basado en una  evaluación de riesgo de los efectos adversos que causaría.

Los TBT sólo se aplicarán en la medida necesaria para que el país alcance los niveles de protección adecuados, sin crear obstáculos innecesarios al comercio, ni provocar una discriminación injusta (entre productos internos y de importación similares) o una restricción encubierta al comercio entre las partes. El acuerdo alienta a los países a utilizar los estándares internacionales reconocidos, para favorecer el proceso de estandarización, cuando estos sean un medio efectivo y apropiado para alcanzar los legítimos objetivos de protección buscados. Sin embargo, cualquier país puede adoptar, mantener o aplicar cualquier medida que resulte en un nivel más elevado de protección del que hubiere alcanzado con medidas basadas en estándares internacionales, siempre que en su aplicación no discrimine contra la producción de otros países. También está permitido elegir medidas que resulten en un nivel de protección diferente del que se alcanzaría con un estándar internacional, siempre que el país pueda justificar su decisión probando que la misma es coherente con otras políticas y compromisos internacionales firmados y que no disminuye el nivel de protección ya alcanzado.

El acuerdo sobre TBT incorpora algunas revisiones que cambiaron el entorno legal multilateral en medidas técnicas relacionadas con el comercio internacional de productos agrícolas Primero, el acuerdo (1994) ya no es de adhesión voluntaria, sino de observancia obligatoria para los 132 miembros de la (OMC)
. Segundo, la definición legal de “regulaciones técnicas” ahora incluye medidas que regulan “métodos de producción y procesos relacionados” que el anterior acuerdo omitía. Este cambio es de suma importancia ya que permite no sólo analizar y discutir la calidad y seguridad de los productos, sino la tecnología, los insumos utilizados y los procesos de transformación. Tercero, el acuerdo continuo disciplinando el uso de numerosas medidas técnicas que afectan al comercio agrícola, pero explícitamente señala que sus disposiciones no son aplicables a medidas referidas a la salud  y las ambientales que el acuerdo sobre SPS defina como tales.

Es conveniente destacar además que, el acuerdo sobre TBT extiende los principios de tratamiento nacional y no-discriminación a áreas del procedimiento de evaluación de conformidad, como es la acreditación de los laboratorios y los esquemas y sistemas de registros de calidad de los productos. El acuerdo aconseja a los países el negociar (bilateral y multilateralmente) la equivalencia de las regulaciones técnicas entre sí, por el procedimiento de reconocimiento mutuo y de los resultados de la inspección y certificación, a fin de disminuir  la cantidad de disputas, pérdidas de tiempo, bloqueo de acceso de las importaciones, con el consabido  impacto en los costos cuando se requieren múltiples certificaciones. Este es un tema en el que todavía no se advierten avances de importancia a nivel mundial, aunque sí a nivel regional y en los países de la UE y otros acuerdos de integración económica. 

El acuerdo de TBT es evaluado en su operación e implementación cada año, como parte del proceso continuo (built in agenda) de revisión de los resultados de su funcionamiento. Esa revisión no incluye la corrección de sus normas.

En principio, los TBT tienen mayor aplicación e importancia económica para los sectores manufactureros, industrias mecánicas, eléctricas, químicas, de la celulosa y el papel, motores, máquinas, herramientas, vehículos automotores y de transporte, petróleo y gas natural, etc., siendo de menor relevancia para la agricultura, la pesca y los productos forestales.

Dado que la revisión de su funcionamiento ocurre por lo menos una vez por año y que existe un consenso amplio respecto de que la aplicación ha sido bastante eficaz, los TBT no presentan issues muy conflictivos o preocupantes para los negociadores como los involucrados en posibles medidas sanitarias (salud humana y animal) y fitosanitarias (salud vegetal).

(SPS) Las medidas sanitarias y fitosanitarias se definen como “aquellas que se toman para proteger la vida y la salud humana, animal y vegetal de los riesgos derivados de la entrada, establecimiento o difusión de pestes, enfermedades de organismos que las portan o que las causan”. Asimismo “de los riesgos que se derivan de aditivos, contaminantes, toxinas u organismos que causan enfermedades y que se hallen en los alimentos, las bebidas y los materiales e insumos utilizados en los alimentos”. De igual manera, “proteger la vida humana y la salud del riesgo de la transmisión de enfermedades por animales, plantas o productos de esos orígenes, o de la entrada, establecimiento y difusión de pestes”. Por último, “prevenir o limitar otros daños originados por la entrada, establecimiento y difusión de pestes”.

La cobertura de las medidas de SPS incluye todas las leyes relevantes, decretos, regulaciones, requerimientos y procedimientos incluyendo inter-alia criterios para los productos finales, procesos y métodos de producción o sea que comprende tanto externalidades en consumo como su producción. También incluye el testeo, inspección, certificación y aprobación de tratamientos de cuarentena, las disposiciones sobre métodos estadísticos, procedimientos de muestreo, métodos de análisis y evaluación de riesgos, normas para empaquetado y etiquetado, directamente relacionados con la seguridad de los alimentos.

Al igual que en los TBT hay “derechos básicos y obligaciones” que deben satisfacer todos los miembros (de la OMC), como el adoptar las medidas necesarias para alcanzar el nivel de protección elegido, siempre que los mismos no resulten inconsistentes con las normas y principios del acuerdo. Los miembros deben asegurar que cualquier medida de SPS se aplicará sólo en la medida necesaria para proteger la vida y la salud humana, animal y vegetal, que se base en principios científicos y en los resultados de una evaluación de riesgo y, que no podrán ser mantenidos sin suficiente evidencia científica. Excepto cuando prevalece el principio de precaución. 

Por cierto que se repiten las disposiciones que establecen que las medidas de SPS necesarias para alcanzar el grado de protección adecuado, lo serán sin crear obstáculos innecesarios al comercio, provocar una discriminación injusta o crear  restricción al comercio entre las partes.

Las medidas de SPS sólo son aplicables a la protección interna, o sea, dentro de los límites de cada país que la establezca. Esa es la interpretación de la mayoría de los comentaristas, incluyendo a la OCDE, y que el acuerdo no puede aplicarse extra-jurisdiccionalmente. Que, por lo tanto sus normas, no podrán ser utilizadas para fundamentar medidas dirigidas a situaciones en que se producen daños ambientales, a la vida humana o a los animales fuera del territorio del país importador. Un ejemplo de ello es el gran debate planteado por la captura accidental y muerte de delfines en las pesquerías del atún o de especies de tortugas  marinas consideradas en peligro de supervivencia, cuando se las arrastra en la pesca del camarón. Esos problemas de acuerdo con esa interpretación legal mayoritaria, deberían ser resueltos bajo otro marco regulatorio multilateral, como el de “Comercio y Medio Ambiente” que se está discutiendo en el seno de la OMC.

De igual manera hay varias disputas, fuera del alcance de las disposiciones sobre SPS, relativas a procesos y métodos de producción (PMP) que por ahora se siguen litigando sobre la base del artículo XX(b) del GATT (obsoleto para esos propósitos) o tratando de generar jurisprudencia con una interpretación diferente del alcance de las reglas de TBT y SPS.

Cabe también mencionar que los países en vías de desarrollo tienen ciertas licencias (ventajas) para implementar los niveles apropiados de protección mediante la introducción gradual de las nuevas medidas, más tiempo para cumplir con sus obligaciones en aquellos productos en que esos países desean mantener sus oportunidades de exportación. Sin embargo, este tratamiento especial termina el 3l de diciembre de 1999. Del 2000 en adelante todos los miembros de la OMC tendrán las mismas obligaciones. Este es un aspecto de que Argentina deberá prestarle cierta atención.

3.Aspectos de interés o relevantes para la Ronda del Milenio

El GATT era y la OMC es un contrato entre países por lo que las obligaciones contraídas deben ser honradas y cualquier miembro tiene el derecho de exigir de los otros países el cumplimiento de aquellas.

Como se adelantó el acuerdo de SPS es más importante que el de TBT para los productos agropecuarios y sus manufacturas, por el potencial para que se creen barreras al comercio internacional por cuestiones vinculadas a las materias que se legislan bajo este acuerdo. Dado que la revisión de las normas del mismo está programada para el año 2002, no se contemplaba la inclusión de temas relativos a problemas sanitarios y fitosanitarios entre los admisibles para la agenda de la ronda del milenio.

Sin embargo, hay varias disputas y conflictos suscitados en los últimos dos o tres años y aún más recientes, algunos de los cuales ya han sido llevados ante los Paneles Arbitrales de la OMC y su Organo de Resolución de Disputas, con resultados que no han conformado a alguna de las poderosas partes en conflicto. Ello genera fuerte presión de varios países para incluir en la agenda de la ronda a estos problemas con la intención manifiesta de lograr un cambio de la interpretación de las normas y los procedimientos, para ganar una posición más favorable a sus intereses.

Entre los problemas altamente conflictivos están la disputa entre la UE y los EEUU por la carne y derivados cárnicos, la leche y los productos lácteos provenientes de animales tratados con hormonas de crecimiento u de otros tipos. Otra seria disputa entre los mismos miembros de la UE es por las carnes vacunas y porcinas afectadas por la enfermedad de encefalopatía espongiforme, donde Francia y otros países desconocen la resolución de la OMC y siguen bloqueando la entrada de cortes ingleses y de otros orígenes afectados por casos de BSE. Un tercer problema sanitario más reciente, se origina en las recomendaciones del Comité Científico Director de la UE que el 28 de junio de 1999, aconsejó un menor uso de los medicamentos antimicrobianos, principalmente antibióticos, tanto en la medicina humana como animal, en la producción de alimentos o la protección de las plantas por el incremento de casos de resistencia registrados, lo que pone en peligro la eficacia futura de los mismos. Otra  discusión entre Australia, con Canadá, EEUU y varios países exportadores es acerca de la interpretación del alcance de las “áreas libres o de baja prevalencia de enfermedades”, que el primer país se resiste a reconocer, un caso aún no resuelto por la OMC. Por último, el conflicto desatado alrededor del uso de los OGM, que recién está comenzando, del que damos cuenta en otra parte del informe, completa esta lista no exhaustiva.

En todos los casos se está poniendo en duda o discutiendo las evaluaciones de riesgo, su metodología, el tipo de información reunida, la seriedad y validez de las evidencias científicas exigidas y la transparencia de las decisiones que toman los países y la OMC.

Técnicamente, los cambios que se pretenden introducir en las normas de SPS influirán en varios aspectos del comercio internacional, pudiendo modificar el grado de protección interna, significar mayores trabas al acceso a los mercados, dos de las cuestiones básicas que deben discutirse en la Ronda del Milenio.

Por esa y otras razones, que se han señalado en el informe, hay varios países, especialmente del Grupo Cairns que son contrarios a la inclusión de temas y problemas relacionados con los SPS, ya que ello podría ser utilizado por los países que están envueltos en las diversas controversias para intentar ganar posiciones, o por lo menos  utilizarlos como elemento de regateo y presión en las negociaciones de reducción de subsidios o mayor acceso a sus mercados internos. Por la naturaleza de los problemas e intereses en juego y por la duración esperada de la Ronda, la revisión del funcionamiento de los SPS del año 2002, va a superponerse con la misma. Eso no significa que se admita (por los negociadores argentinos)  una  agenda para la ronda donde figuren temas de SPS, lo que va a resultar altamente probable que ocurra.

Intentos de utilización de medidas ambientales con fines de protección del sector agrícola, pecuario y forestal por algunos países desarrollados

Aún cuando en la novena ronda de negociaciones multilaterales de comercio no deberían contemplarse otros aspectos que los acordados para los sectores de la agricultura y los servicios, se observa una fuerte presión por parte de un grupo de países europeos y algunos asiáticos para incorporar al temario de la Agenda algunos problemas y cuestiones que se vinculan con el manejo de los recursos naturales y el cuidado del ambiente.

No se trata de la vieja discusión entablada acerca de la relación dual existente entre comercio y ambiente que tiene que ver con los diversos intentos por modificar las reglas del GATTy con la labor posterior del Comité de Comercio y Ambiente de la OMC por compatibilizar ambos puntos de vista e intereses
, sino que se trata de la consideración de aspectos parciales y problemas particulares de la UE y Japón, que se vinculan estrechamente con cambios recientes o programados para sus respectivos sectores agrícolas
.

Esos cambios de políticas y programas fundados en parte en razones ambientales, legítimas o no, ciertas o aparentes, como el concepto de “multifuncionalidad de la agricultura” europea o de cultivo generador de externalidades positivas en el control de inundaciones de los sistemas tradicionales de producción de arroz en Japón, pueden dar lugar a planteos sobre subsidios y continuidad de la ayuda interna a ciertas actividades agrícolas que si logran ser introducidas, como un punto de la Agenda de la Ronda del Milenio, complicará el carácter de las negociaciones. Además, demandarían un tiempo mucho mayor a los tres o cuatro años visualizados por los más optimistas participantes para una conclusión exitosa de la ronda y abrirían la puerta a otros reclamos ambientales que no resultan convenientes para los países exportadores netos, como Argentina.  Un ejemplo de este último riesgo es el intento de convalidación (no necesaria) dentro del marco de la OMC de la aplicación de instrumentos de control para neutralizar ventajas por costos ambientales no internalizados en la producción exportable de los países en desarrollo.

A continuación se discutirá, en primer término el concepto de multifuncionalidad de la agricultura y las razones por las cuáles ese intento de incluirlo en la Ronda del Milenio debe ser rechazado de plano. En segundo lugar, los argumentos poco coherentes que esgrimen algunos países asiáticos productores no eficientes de arroz para seguir protegiendo a la actividad e impedir un mayor acceso al arroz importado. Tercero, los peligros de abrir un resquicio, en esta ronda, a restricciones al comercio que puedan surgir de los Acuerdos y Convenciones Internacionales sobre problemas ambientales regionales y globales, utilizando como ejemplo de los segundos al del Control de los gases de efecto invernadero.

(i) La multifuncionalidad de la agricultura en la UE

No es un secreto para nadie que la política agrícola común (PAC) de los últimos 25 años aseguró una continua y elevada protección de las actividades agrícolas y ganaderas lo que llevó a una fuerte presión sobre el uso de los recursos naturales, especialmente el suelo (erosión) y el agua superficial (riego y drenajes; contaminación) y a la concentración de las unidades productoras.  Se perdieron más de un millón cuatrocientas mil unidades en la Europa de los nueve, entre 1975 y 1995. Con el crecimiento del 33% del tamaño promedio en hectáreas con gran heterogeneidad entre países
.

Se produjo también una mayor especialización de la producción granaria y ganadera, disminuyendo la diversificación de las actividades, haciéndolas más riesgosas; la disminución de las áreas bajo rotación entre los cultivos y las praderas y la conversión de unos ocho millones de hectáreas de praderas permanentes y sitios forestados, en tierras arables para cultivos anuales, causaron otros impactos ambientales negativos. 

La producción ganadera (vacuna, porcina y aviar) se intensificó basándose en una mayor utilización de alimentos forrajeros, granos y subproductos de las oleaginosas, en especial de las áreas sembradas con maíz/forrajero.  Los cereales secundarios (avena, cebada y centeno) perdieron áreas frente al avance del trigo común, por mayor nivel de subsidios de este último. Las zonas forestadas o con viñedos comunes (uvas no finas) y la fruticultura no especializada perdió superficie y con ello diversidad.

A su turno, la intensificación de la producción agrícola y ganadera requirió un mayor uso de insumos como fertilizantes, pesticidas y herbicidas con severas consecuencias ambientales. Los “feed lots”, la lechería intensiva y la producción porcina y aviar de tipo industrial fueron fuentes puntuales de creciente contaminación por la evacuación de desechos no tratados que afectaron grandes zonas por escorrentía y percolación profunda. La mecanización de las actividades agrícolas obligó a la consolidación de parcelas, destruyendo cientos de kilómetros anuales de cercos vivos, especialmente en el Reino Unido y Francia, arrancando árboles y viñedos, demoliendo cercos de piedra milenarios, cegando canales de drenajes y destruyendo humedales. Además de los impactos negativos en el funcionamiento de los ecosistemas, como la pérdida de hábitats para flora y fauna, de por si escasos y poco ricos, se transformó negativamente el paisaje de la campiña europea.  El deterioro del valor histórico de las comunidades fue mas evidente en comarcas donde se produjo un mayor abandono de tierras por imposibilidad económica de continuar su cultivo o por áreas que fueron puestas bajo un régimen de retiro (set aside) a más largo plazo.

Un programa, ahora conocido como Natura 2000, se originó en la Resolución Comunitaria (OJL 103/1979) destinada a proteger a las aves y a los pájaros. En 1992 la misma es complementada por la Directiva sobre Hábitats (OJL 206/92) que persigue establecer, al igual que la primera, una red europea de áreas de protección de hábitats, que a principios de 1999 debía cubrir el 9% del total del territorio de la Comunidad que es de 137 millones de hectáreas para la UE de los 15, siendo su meta el 12% (o sea 16,4 millones de hectáreas) para el año 2005. Estos dos tipos de áreas tienen la particularidad de estar ubicadas en su mayor parte en tierras agrícolas de calidad inferior y en zonas con remanentes de bosques, largamente intervenidos.

Contrariamente a lo que se podría esperar, por las condiciones que se exigen que cumplan esas áreas en los países en desarrollo de Africa, Latinoamérica y Asia, en la UE las mismas no requieren ser “manejadas” como reservas naturales donde la actividad humana de producción deba ser restringida y puestas bajo una administración especial pública o privada. Los europeos consideran que esa solución es muy onerosa. Un estudio reciente
 señala “que exceptuando las áreas marinas y las aguas dulces (bancos y “fajas de ríos” o bordes de lagos) y tierras rocosas altas no aptas para la producción, la mayoría de los hábitats seleccionados por el programa Natura 2000, se hallan en áreas agrícolas y boscosas. Que estas áreas son semi naturales, creadas y mantenidas por la actividad humana y que en muchos casos sus características naturales (remanentes) desaparecerían si su cultivo o la crianza de animales a campo (extensiva) no fuese permitido”.

Resulta entonces muy claro, por diseño del programa, que esas áreas que suman millones de hectáreas e involucran a miles de familias rurales, serán administradas mediante la ayuda e intervención de sus ocupantes a los que se les permite la conducción de actividades productivas  de tipo comercial. Los argumentos para justificar esa particular forma de manejo son ingeniosos, pero no admisibles por especialistas en biología, restauración de áreas de reserva y administración de hábitats para la biodiversidad, o sea que su fundamento científico es dudoso
.
Lo que en realidad busca la UE es retribuir pecuniariamente a los agricultores o ganaderos por los servicios que prestarían a la comunidad por proteger a especies, recuperar y mantener hábitats, ayudándoles a diversificar sus fuentes de ingresos, para que no dependan sólo de la agricultura, la ganadería extensiva o la fruticultura no especializada. Explotaciones que se conocen no son económicamente viables. Otro objetivo básico es mantenerlos activos y viviendo en las mismas fincas y pequeños pueblos rurales. Para ello, se les otorga libertad para utilizar el resto de sus parcelas, no comprometidas en la prestación de servicios ambientales, para que las destinen a la producción de carnes, vinos, quesos, frutas y cualquier otro producto que puedan vender directamente al público.  Los nuevos servicios podrán atraer al turismo rural y ofrecer esparcimiento a los habitantes urbanos. Al mismo tiempo que se mantiene el paisaje (seminatural) y su mosaico de texturas y colores y se conserva la herencia histórica, frenando una mayor urbanización de esas áreas.

Para lograr lo anterior se están asignando millones de ECUs por año a la reparación de los daños causados por la anterior política comunitaria, a fin de mitigar y controlar la contaminación de aguas y suelos y prevenir una mayor tasa de erosión de los mismos. Hay que replantar y restaurar los cercos vivos y “manejarlos”, reconstruir y reparar cientos de kilómetros de muros de piedra, volver a abrir canales de desagües antes cegados y recuperar humedales. Reforestar las zonas que antes fueron deforestadas y fundamentalmente mantener a la población en sus sitios, para que no emigren y causen un problema social mayor, al mismo tiempo que se intenta crear fuentes adicionales de empleo al nivel de fincas, que en cuatro quintas partes es prestado por el grupo familiar.

Entre las producciones que se estimulan se hallan las orgánicas, las no alimentarias (algodón, fibra de lino, almidones, plantas medicinales), las oleaginosas con potencial energético (rapeseed, soja y hierbas de crecimiento rápido de ciclo C4) para  la producción de diesters (diesel oil vegetal), las plantaciones para producir maderas para diversos usos y aún el dar cobertura y protección a animales de caza (game).

Cuando las tierras agrícolas o forestadas se hallan muy degradadas, como en España, Grecia y Portugal, o las condiciones para continuar produciendo resultan muy adversas, pero se quiere mantener el carácter rural de las áreas, especialmente para conservar el paisaje, la Resolución CEE 2078/92 contempla el otorgamiento de subsidios a todos aquellos métodos de uso productivo que resulten “compatibles” con los requerimientos de la protección del ambiente y la conservación del “countryside”. Entre otras muchas actividades se apoya el mantenimiento de tierras agrícolas o forestales abandonadas a fin de prevenir una mayor erosión, evitar desastres naturales (avalanchas), el riesgo de incendios o el establecimiento de comunidades vegetales dañinas (yuyos y plagas) o especies forestales no deseadas. También califica para la ayuda los retiros de tierras agrícolas (set aside) por más de 60 meses para dedicarlos a prestar servicios ambientales y el manejo de esas tierras para facilitar su acceso público y actividades de esparcimiento.

De igual manera la Resolución N° 2080/92 del Consejo de la CEE instituyó un esquema de ayuda comunitaria para promover la forestación de tierras agrícolas y la reforestación de aquellas que habían tenido bosques, como alternativa de uso y el desarrollo de actividades forestales en las chacras. Hasta 1998 se llevaban forestadas o reforestadas más de 560.000 hectáreas en la Europa de los 9 y había solicitudes por otras 240.000 hectáreas. En los tres últimos años (1997/99) el presupuesto fue de 4.700 millones de ECUs para ese fin. Si bien por esta Resolución se apoya la “preservación del paisaje” y la protección de áreas de gran valor natural y para “hábitats” como son los humedales, y el manejo sustentable de “reservas para biodiversidad” o que presten otros servicios como son los recreativos, también apoya a través de subsidios las plantaciones para usos energéticos y todas aquellas actividades que puedan caracterizarse como orgánicas (organic farming).  En estos dos últimos casos la intención de facilitarles el competir con productos similares nacionales o importados es clara y manifiesta.

En la práctica la UE tiene por el Tratado de Maastricht la obligación legal de tomar en cuenta los requerimientos de protección ambiental cada vez que se diseñe o implemente una política. Exigencia que se reforzó con la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam el 1° de mayo de 1999.

Como la PAC absorbe casi el 50% de todo el presupuesto comunitario la necesidad de mostrar que se toman en cuenta las preocupaciones ambientales de sus ciudadanos, no sólo es un requerimiento legal sino que resulta vital para la continuidad de la existencia de la política agrícola común. Esa es la visión que se transmite desde la UE. Ello implica construir y consolidar un modelo moderno de agricultura europeo que desarrolle un sector productivo que al mismo tiempo resulte orientado por el mercado, ambientalmente amistoso y multifuncional, o sea “que responda a todas las demandas que la sociedad le haga llegar”
. Como ejemplos representativos de programas multifuncionales se señalan al de Natura 2000 y los cubiertos por las Resoluciones 2078 y 2080/92.

A esta altura es evidente que el concepto de multifuncionalidad es muy amplio y cubre aspectos sociales, económicos y ambientales con la finalidad clara de seguir protegiendo a las actividades agrícolas, ganaderas y forestales que la propia política común colocó en desventajas.

La forma como se realiza es invocando el pago de servicios ambientales prestados, ya sea aquellos que representan funciones valiosas (pero no cuantificadas) de recuperación de los ecosistemas, o externalidades positivas reales por cuyo valor (que tampoco se cuantifica) se otorgan subsidios y apoyos a cada unidad o finca. Como muchas de estas medidas aún están en proceso de estudio no hay datos estadísticos y menos justificación científica (por ejemplo, biológica) de las mismas, ni puede demostrarse que constituye la mejor alternativa de todas las disponibles 

Invocar la multifuncionalidad tampoco es necesaria, pues ya existen otros programas específicos para resolver ciertos problemas ambientales. Por ejemplo, el “Countryside Stewardship Scheme” en Inglaterra que ofrece pagos directos para conservar, restaurar y/o mantener una serie de áreas paisajísticas, reconstruir cercos vivos, proteger a la vida salvaje  y aquellas con legados históricos. Otro programa similar específicamente dirigido y abierto no sólo a los agricultores es el “Countryside Access Scheme” en Inglaterra y Gales donde se paga para que se retire tierra agrícola que se destine exclusivamente a proveer acceso público para caminatas. Si en verdad se prestan nuevos servicios como los turísticos, recreativos y de preservación de valores culturales, del paisaje, históricos o culturales, los verdaderos beneficiarios deben pagar por ellos. Más aún, si existe demanda y voluntad de pago.

En todo caso los servicios ambientales que no tienen un mercado deben ser estimados en su exacto valor y no contener pagos de otra naturaleza. El otorgar nuevos subsidios para restaurar daños anteriores es contrario al principio “de quien daña debe reparar o quien contamina paga”, uno de los principios fundamentales del Tratado de Roma. 

La pérdida de puestos de trabajo en la agricultura, producto del cambio tecnológico y la intensificación mecánica ha disminuido mucho en los últimos cinco años y ello no toma en cuenta la creación neta de trabajo por las actividades de procesamiento de los productos agrícolas o el aumento de la ocupación en los servicios en las mismas comunidades rurales. Cuando se consideran todos estos elementos, el primer argumento pierde validez. 

De allí entonces que medidas basadas en la multifuncionalidad de la agricultura son económicamente ineficientes y lesivas para los productores competitivos, entre ellos los de los países que exportan a Europa. En consecuencia, la pretensión de incorporar el concepto de multifuncionalidad  como punto o tema de la ronda debe ser rechazado de plano.

(ii) Mitigación del daño por inundación y prevención de erosión en cultivos de arroz
Otro ejemplo donde las externalidades positivas del control del daño producido por las inundaciones y los beneficios de prevenir la erosión de suelos podrían obtenerse de una manera más directa y eficiente, es el del cultivo del arroz paddy en Japón. Actualmente, los productores gozan de un precio sostén que es seis veces el del mercado internacional y perciben un crédito (compensación) por supuestos e importantes beneficios externos por mitigación de los efectos de las inundaciones y control de la erosión hídrica.

Si bien es cierto que algunos de los campos cultivados con arroz, por su ubicación geográfica en la cuenca y técnicas del manejo del agua, pueden proporcionar tales beneficios externos, otras áreas tendrán escaso o nulo efecto aguas abajo donde se producirían los mayores daños.  Por otra parte, los mismos beneficios podrían ser alcanzados por alternativas de control más costo-eficientes, lo que se puede determinar por una adecuada investigación. Si se demostrara (que no se hizo) que el cultivo del arroz paddy es el medio más directo y de menor costo para alcanzar ambos tipos de beneficios, los pagos a los agricultores deberían estar correlacionados con la contribución a las externalidades que cada campo o área de producción y manejo demuestre. Eso significa que los subsidios por hectárea no pueden ser iguales y que algunos productores no serán acreedores a los mismos.  Más aún, si computaran no sólo las externalidades  positivas, sino también las negativas, como la contaminación de las aguas.

Como el sistema japonés es amplio, no diferenciado por área y califican todos los productores, significa que el verdadero objetivo no es otro que subsidiar la producción de arroz por otra vía, además de los precios. En un sistema competitivo internacional el productor no podría percibir un valor mayor que el precio mundial ajustado por calidad y costos de transporte y comercialización. De allí, entonces que la conclusión es la misma que en el caso anterior de rechazo a ese tipo de medida, que no sólo utiliza Japón, sino que con variantes se extiende a otros productores asiáticos como Taiwan y Corea del Sur.

(iii) Cargos diferenciales a las importaciones desde países que no internalizan sus costos ambientales.

Aún, cuando es claro que bajo las actuales reglas de la OMC las diferencias de costos de producción, para un mismo o similar producto, por aplicación de diferentes estándares ambientales no puede ser calificado de subsidio inadmisible, ni el considerar precios más bajos del país exportador como un caso de “dumping ecológico” por no haberse imputado el costo de los daños ambientales producidos sea en el país de origen o a nivel global, el caso vuelve a ser planteado por un estudio reciente de la OECD, vinculado a los acuerdos para la reducción voluntaria de gases de efecto invernadero.

Este tipo de planteos que significaría admitir cargos compensatorios (countervailing duties) para controlar el dumping ecológico o la recurribilidad de subsidios ambientales por las causas arriba apuntadas, nunca tuvo aceptación en el GATT. No obstante, lo cual se menciona como un mecanismo punitivo para obtener un mejor cumplimiento de los compromisos de reducción voluntaria que cada país acordó implementar (reuniones de Kioto 1997 y Bonn 1999).

Uno de los gases de efecto invernadero es el metano que es liberado por los rumiantes en forma directa, por procesos digestivos, o indirectamente por el manejo del estiércol, especialmente en sistemas confinados de producción. En agricultura, cultivos como el arroz liberan metano, pero en menor proporción que la ganadería vacuna (cría, engorda y lechería) que sería la más afectada por esos cargos.

Estos planteos no tienen muchas probabilidades de ser incluidos en la Agenda de la nueva ronda, pero podrían ser utilizados en las negociaciones como instrumento de coerción, a medida que se acerque el vencimiento de la cláusula de paz. Desde el punto de vista legal y formal no hay ninguna necesidad de incluir los Acuerdos Ambientales Multilaterales, que son numerosos y de cumplimiento obligatorio bajo reglas independientes de la OMC. El peligro es introducirlos en este marco sin antes haber llegado a un acuerdo mayor en el seno del Comité de Comercio y Medio Ambiente, que no podría producirse antes del 2003/2004.

Productos Orgánicamente Modificados o Transgénicos en el Comercio Internacional

Discrepancias científicas sobre sus potenciales impactos negativos. Medidas precautorias adoptadas por ciertos países. Temor de los consumidores y actitud defensiva de las empresas. Riesgos económicos para el agro argentino.

(i) Que son los organismos genéticamente modificados (OGM)

Los OGM son organismos - plantas y cultivos vegetales, por ahora- en los cuáles se han introducido uno o más genes, con el fin de conferirles ciertas características  que la variedad común o sus híbridos no poseían. La modificación genética se incorpora en forma no sexual al genoma normal de la variedad y/o especie confiriéndole a la planta resistencia al ataque de insectos, hongos o pestes virales, que de otra manera podrían sufrir serios daños o requerir el uso de fungicidas y pesticidas para su control. La técnica también puede otorgarle al cultivo resistencia a herbicidas específicos, que resultan muy eficientes para eliminar yuyos y otras especies vegetales competitivas, lo que permite aumentar los rendimientos y la eliminación de materiales extraños del cultivo comercial.

Un ejemplo del primer tipo, es el maíz Bt, que produce un  poderoso insecticida  natural confiriendo a la planta de maíz una resistencia al ataque de ciertos insectos. Adicionalmente, se disminuyen las infecciones secundarias causadas por aquel y bajan los requerimientos de uso de pesticidas. En el mercado mundial de semillas genéticamente modificadas se hallan el algodón, lino, tabaco, papa, tomate, rábano, remolacha, calabacín y claveles. Entre los frutales se ha estado experimentando con papaya.

(ii)Ventajas y problemas de los cultivos transgénicos

Las ventajas de los cultivos transgénicos, de primera generación, son sus más altos rendimientos potenciales por el control de plagas y/o los menores costos de producción. Sus desventajas se hallan en él más alto costo de las semillas respecto de los híbridos “no OGM” y la dependencia de unas pocas compañías productoras de semillas modificadas. 

Un problema económico de no menor importancia, es la diferenciación por la demanda, entre productos transgénicos y los derivados de semillas no modificadas, que pueden reflejarse en menores precios (castigos o descuentos) o en pérdida de ciertos mercados, lo que influiría negativamente sobre los precios esperados para colocar toda la producción de OGM. Entre los impactos ambientales negativos esta la posibilidad de un “escape” de los genes transplantados desde los cultivos comerciales hacia especies no transgénicas y silvestres. Esta transferencia podría ocurrir hacia malezas afines al cultivo que, así se tornarían resistentes a los herbicidas específicos. Un resultado denunciado en la revista Natura, que el gusano de la mariposa Monarca (altamente valorada por su atracción turística en la costa oeste de los EEUU y México) muestre síntomas de intoxicación con el polen del maíz Bt, es un indicio claro de ese peligro y del potencial daño económico a los ingresos por turismo de ambos países. Los impactos en la salud animal y humana se derivan del riesgo de facilitar el desarrollo de bacterias resistentes a antibióticos y el causar reacciones alérgicas en los humanos que podrían resultar muy serias, tanto por sus costos de atención médica, cuanto por juicios por resarcimiento de daños que sobrevendrían
. 

(iii)Discrepancia científica: Evidencias aún no suficientes pero preocupantes

Aún cuando las grandes empresas dedicadas a la producción y comercialización de semillas genéticamente modificadas con laboratorios asociados y grupos científicos de consulta, han tratado probar que no hay evidencia científica seria que pruebe que el maíz Bt o la soja RR no resulte segura para la salud humana, animal o vegetal, no han logrado demostrar que no se producirán efectos indirectos o colaterales que resulten dañosos. 

Por otra parte, algunas evidencias y pruebas de laboratorio parciales aunque no suficientes para alcanzar un consenso científico, respecto de las exigencias de la evaluación de riesgo de los OGM, identifican casos con potencial impacto negativo, como los anteriormente señalados, que resultan preocupantes a largo plazo. Ello generó una situación típica de “evidencia científica conflictiva o contradictoria” entre los países defensores y detractores de esta biotecnología y la posibilidad, para cualquier miembro de la OMC, de invocar el principio de precaución, que fue utilizado por varios países europeos.

El punto crucial de la discusión es establecer con rigor científico si los alimentos transgénicos tienen o no un impacto negativo (significativo) en la salud humana y el medio ambiente. Sin embargo, la discusión y la controversia científica, unida al conflicto de intereses con las multinacionales agroquímicas y farmacéuticas lejos de convencer a la gente y a los consumidores, especialmente  los europeos, parece haber alimentado, a través de las ONG y la prensa una visión popular dominante de que los OGM no son seguros, resultan innecesarios y son malos para el ambiente.

 (iv) Temor de los consumidores y comportamiento defensivo de las empresas

El temor de los consumidores esta basado más en la sospecha que en los resultados comprobados, ya que el uso de los OGM es todavía muy reciente, para tener una evidencia más conclusiva sobre sus impactos, especialmente los de mediano y largo plazo. En Europa esa actitud es entendible (The Economist , June 9,99) porque sus gobiernos gozan de un bajo nivel de confianza y una mala reputación por suprimir información científica inconveniente o directamente por engañar al público acerca de la gravedad de los problemas de seguridad sanitaria. 

En Europa donde la presión de los consumidores (y el interés de algunos gobiernos en promoverlos) es mayor, varios países están estudiando la obligación de etiquetado de todo producto que contenga elementos de OGM o derivados del mismo. Otro tanto ocurre en Japón. Por ello muchos productores de alimentos han decidido utilizar el etiquetado voluntario, utilizando la frase “libre de OGM” o “no contiene elementos transgénicos.” Este tipo de etiquetado voluntario negativo se conoce como “reverse labelling” cuya función es brindar información al consumidor acerca de las características del bien que adquiere. El problema mayor de esta estrategia radica en la seriedad de lo que se afirma en la certificación y en la credibilidad que el consumidor le asigne a la misma.

Aún cuando en los EE.UU, la desconfianza del público no se ha manifestado con igual amplitud e intensidad que en Europa, en algunos Estados de la Unión, el diferenciar la leche que proviene de vacas que no reciben hormonas, como leche “rbGHfree”, sentando un precedente muy contrario a la opinión e intereses de la industria lechera y cárnica y al propio Gobierno de los EEUU que lucha contra Europa (en la OMC) para que se levante esa oposición al ingreso de productos hormonados, señala una contradicción entre políticas internas y externas, que pueden plantearse, más adelante, con los OGM.

No obstante que en nuestro país los consumidores no se muestran preocupados por estos problemas, en los países que son importadores de soja o maíz argentino, sí lo están, por lo que algún tipo de identificación por rotulación obligatoria o voluntaria parece ser una requisitoria del mercado internacional difícil de evadir. En ese caso, lo que podría ganarse en los gabinetes científicos puede fácilmente perderse en la mesa de los consumidores de los países importadores de nuestros granos y productos agroindustriales derivados.

(v) Importancia de los transgénicos en la producción argentina

Al nivel mundial y con datos de 1998, EE.UU es el principal productor de cultivos transgénicos con 74% del área mundial sembrada, equivalentes a 28 millones de hectáreas, seguido por Argentina con el l5% de esa área, Canadá el 10% y el resto de países productores (Australia, Méjico, España, Sud Africa y Francia) sin computar China continental, con el 1% restante. La soja representaba la mitad de la superficie total sembrada y es en su casi totalidad tolerante a herbicidas. En segundo lugar se hallaba el maíz Bt, y en menor proporción los maíces tolerantes a herbicidas. Tercero el algodón resistente a insectos o tolerante a agroquímicos. La canola transgénica se cultiva casi exclusivamente en Canadá y una pequeña superficie en EE.UU. La papa con atributos de resistencia a insectos se siembra en estos dos países.

En Argentina, el cultivo de soja transgénica tolerante al “round up” ha tenido un muy rápido crecimiento, ya que la superficie cubierta llegaría en el año agrícola 1999, a más del 70% de la superficie total destinada a esa oleaginosa, con unos 5,5 millones de hectáreas de soja RR. En tanto que en maíz Bt la superficie sembrada alcanza a 23.000 has, con el 0,7% del área total del cultivo .Los maíces tolerantes a herbicidas cubrían 7.000 has, con el 0,2% de la superficie total. En términos relativos el peso del cultivo de soja transgénica es casi del doble del alcanzado en los EE.UU (36% en 1998), pero bastante inferior en maíz donde el país del norte tenía el 22% del total sembrado, frente a menos del 1% en el caso argentino.

En consecuencia, en caso de presentarse trabas de acceso a los mercados de Europa, Japón y otros países importadores, o prestarse especial atención dentro de las negociaciones de la OMC a las políticas de bioseguridad, será el complejo sojero argentino el que correría el mayor riesgo económico, tanto en la venta del grano como el de sus principales derivados en aceites, harinas, tortas y otros subproductos de soja, especialmente los alimentos que tienen algún componente transgénico.

(vi) Recomendaciones para los negociadores.

Dado que la incertidumbre acerca del riesgo para la salud humana, animal, vegetal y el medio ambiente por la utilización masiva de los cultivos transgénicos de primera y segunda generación, van a demandar bastante tiempo en investigaciones básicas y aplicadas, que seguramente serán llevadas a cabo por los grupos científicos de los países desarrollados que generan esas tecnologías y de los que se oponen a ellas, todo intento de estos últimos por modificar las regulaciones actuales sobre SPS (evaluación de riesgo y evidencia científica) aprovechando la discusión de la ronda del milenio, debe ser resistida y rechazada por prematura y por encubrir un intento de imponer nuevas barreras a las importaciones.

Si la discusión científica actual es altamente conflictiva, más lo será con la aplicación de técnicas de recambio molecular, para controlar la fertilidad masculina de las plantas de maíz (castración genética), producir un cambio de sexo, o conferirles propiedades de resistencia a hongos e insectos, que sólo se manifiesten en el momento (timing) oportuno. Aún más avanzada y controversial puede ser la aplicación a variedades comerciales de cosechas (como el arroz) de las tecnologías de fertilización conocida como “apomixis” que permitiría la reproducción asexual de las plantas clonándose asimismas y produciendo semillas idénticas a las de su progenitor.

Aunque la estrategia de oposición a cualquier cambio, en las reglas de SPS, parece ser clara y compartida por el Grupo Cairns, la discusión del potencial impacto de los OGM  en la producción agrícola argentina y su potencial exportable (cantidad y valor) no puede ser descuidado, por medidas de política que se están gestando en la UE. Así, los países europeos están revisando las normas y procedimientos de autorización de OGM en sus territorio para destrabar la situación actual de paralización de nuevas autorizaciones observadas en los últimos años. Pero con condiciones y exigencias más estrictas y gravosas para los productores. 

Alemania presentó en junio de 1999 un proyecto que aumenta la responsabilidad del productor en los riesgos derivados de los OGM. Por el mismo los agricultores europeos tendrán que presentar un estudio de evaluación de riesgos y un plan de vigilancia de los cultivos transgénicos. El procedimiento para la autorización de comercialización del producto también se modificaría. En el mismo intervendrían las autoridades nacionales, la Comisión Europea y los Comités científicos competentes. El proyecto alemán extendería a l2 años la validez de la primera autorización, que puede ser renovada. Si bien esta iniciativa, de aprobarse por los Ministros de Ambiente de la UE, puede significar una mejora al autorizar nuevos cultivos experimentales y comerciales o variedades de OGM, conlleva un alto riesgo para los países exportadores (como Argentina) por aplicación de las mismas exigencias. Estas no serían discriminatorias y a partir del 2000 tampoco tendríamos la ventaja de un mayor tiempo de adaptación. Lo que refuerza la necesidad de estar mejor preparados para la eventualidad.

Anexo III: Anexo Metodológico

Las distorsiones de los mercados mundiales de alimentos y su impacto en la Argentina
En el siguiente anexo se presenta en primer lugar el total de los sectores y países incluidos en la base de datos de la versión 4 del GTAP, luego los sectores incluidos en la medición de impactos sectoriales y por último se ofrece una explicación de cómo el modelo elegido calcula las diferentes distorsiones al comercio.

La base de datos de la versión 4 del GTAP incluye 45 países o regiones y 50 sectores económicos (primarios, industriales y de servicios):

Lista de países y regiones incluidos en la Versión 4 de la base de datos GTAP



A pesar de la amplia cobertura sectorial y regional contenida en la base de datos, los ejercicios como máximo pueden incluir diez sectores y diez países o regiones. Esto significa que el operador debe agrupar diferentes productos y países en bloques económicos y sectores de actividad. Teniendo en cuenta por un lado los sectores pertinentes al trabajo y los objetivos de cada ejercicio se definieron agregaciones diferentes. 

Medición de los impactos sectoriales:

Cuadro 22: Integración de los sectores alimenticios incluidos en el modelo GTAP
El cuadro 22 incluye la integración de los sectores alimenticios utilizados en las distintas simulaciones y que están incluidos en la base de datos GTAP. Para cada sector/actividad, se consideran los servicios relacionados.

	Sector
	Actividades consideradas

	Trigo: 
	Producción de trigo.

	Cereales: 
	Producción de todos los cereales excepto trigo y arroz.

	Frutas y hortalizas: 
	Producción de frutas y hortalizas. Excluye su elaboración 

	Oleaginosas: 
	Producción de semillas Oleaginosas. No incluye su procesamiento.

	Carnes: 
	Carne bovina, ovina, caprina y equina. Se refiere a la producción y comercialización de carnes frescas 

	Otras carnes: 
	Producción y comercialización de carnes con mayor valor agregado. 

	Aceites vegetales: 
	Grasas y aceites de origen vegetal

	Productos lácteos: 
	Considera todos los productos lácteos

	Arroz procesado
	Molienda y descascarado de arroz

	Azúcar
	Producción y refinado de azúcar


Distorsiones al comercio y a la producción

El modelo utilizado en las simulaciones incluye tres tipos de distorsiones al comercio internacional y a la producción de todo tipo de bienes (agroalimentarios y no agroalimentarios): aranceles a la importación, subsidios a la exportación y subsidios a la producción. Los niveles de distorsión son estimados en forma endógena en el modelo a partir de los distintos precios considerados conforme al lugar/región y agente (consumidor, productor). Es la posterior variación de estas distorsiones la que provoca el cambio en los precios relativos, la nueva asignación de factores, los nuevos niveles de ingreso y los consiguientes cambios en la demanda. La definición precisa de cada una de estas distorsiones es:

Aranceles a la importación

Reflejan la distinta valuación de un mismo bien considerando el precio de mercado interno y externo. Los aranceles a la importación aplicados al bien i importados en el país r desde el país s (TMS(i,s,r)) se calculan a partir de comparar el valor de las importaciones a precios del mercado del país importador (VIMS(i,s,r)) y el valor de las importaciones a precios mundiales. 


Ejemplo: Si las compras de la UE de trigo a la Argentina valuada a precios mundiales ascienden a US$ 100 pero a precios de mercado interno de la comunidad ascienden a US$ 130, entonces el modelo considera que el arancel que aplica la UE al trigo argentino es del 30%. En la realidad, ese 30% de diferencia de costo puede estar explicado por un arancel del 10% y por otras barreras no arancelarias que explican el resto.

Subsidios a la producción

Los subsidios al productor aplicados al bien i en el país r TO (i,r), se calculan a partir de comparar el valor de la producción medido con los precios recibidos por los agentes (VOA) y el valor de la producción a precios de mercado (VOM).


Ejemplo: Si los productores de trigo reciben $ 150 por tonelada pero el precio de mercado interno es $ 100 entonces el modelo asume que existe un subsidio a la producción del 50%.

Subsidios a las exportaciones


Los subsidios a las exportaciones aplicados al bien i por el país s hacia el país r (TXS(i,s,r)) se calculan a partir de comparar el valor de las exportaciones a precios del mercado del país exportador (VXMD(i,s,r)) y el valor de las exportaciones a precios mundiales. (VXWD (i,r,s))


Ejemplo: Si las ventas de Unión Europea de lácteos a la Argentina valuada a precios mundiales ascienden a US$ 100 pero a precios de mercado interno de la comunidad ascienden a US$ 220, entonces el modelo considera que los subsidios a la exportación aplicado por la Unión Europea a los lácteos que vende a la Argentina es del 120%.
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� Aceite de girasol, pallets y aceite de soja 


� Medida agregada de apoyo a la producción para cada país, acordada en el AARU.  Ver subsidios a la producción página 23.


� Producer Subsidy Equivalent.  Es una medida agregada de apoyo a la producción ampliada. Incluye medidas adicionales que el AMS no incluye.  Ver subsidios a la producción, página 23.


� PSE porcentual = Valor total agregado del PSE/ (pagos directos + valor de mercado de la producción) * 100%


� IICA, Informe de Coyuntura, Abril/ Junio 1999, Buenos Aires.


� WTO, Trade Policy Review of Japan, 1998.


� Comunicado de prensa, U.S. Trade Representative, 15/11/99 (http://www.ustr.gov/releases/1999/11/99-95.html), “La vedette está en China”, Diario Clarín, Suplemento Rural del Sábado 11/12/99 y artículos varios de este mismo diario y del Financial Times.


� Economic Research Service/ USDA, “U.S. Ag Policy – Well Below WTO Ceilings on Domestic Support”, Agriculture Outlook/ October 1997.


� En nuestro trabajo, cada una de estas políticas tienen un tratamiento especial en las secciones subsiguientes.


� Economic Research Service/ USDA, “EU Export Subsidy Commitments Not Yet Binding, but Future Uncertain. Europe/ WRS 97-05/ December 1997.


� El escalonamiento arancelario es la política de aumentar el nivel de los aranceles  cuando mayor es el valor agregado o grado de elaboración de un producto (por ejemplo, los quesos tienen un arancel mayor que la leche en polvo).


� Son cuotas que establecen un arancel específico.  Por ejemplo, un país decide que sólo se importarán 100.000 tn. de trigo con arancel del 5% y todo lo que exceda esa cuota pagará un arancel del 20%.


� USDA, “TRQs have little impact on EU market access, while CEEs may benefit”.


� Informe de las barreras a las exportaciones argentinas en la UE; CNCE, 1999.


� CNCE, 1999.


� Lindland (1997), “The Impact of the Uruguay Round on Tariff Escalation in Agricultural Products”, FAO. 


� El desescalonamiento se refiere a aquellos casos en los cuales los aranceles de los productos elaborados son menores que los del producto primario que da origen a la cadena de valor.


� Esta sección presenta una versión resumida del desarrollo del anexo II.


� Actualmente son 134 y con la entrada de China, serán 135.


� Por ejemplo Grecia e Italia mostraban en 1995 tamaños medios de 4 y 6 hectáreas, en tanto que en la UK la media era de 70 hectáreas Luxemburgo, Dinamarca y Francia tienen un promedio de fincas agrícolas en exceso de las 35 hectáreas.


� “Agriculture and Environmemnt: The Challenge of integrating environmental requirements into the CAP”.





� “Natura 2000 sites are and will be managed through productive activity. Without grain production, the great bustard would desert central Spain. Without humid hay-or grazing meadows, the corncrake would abandon the banks of the Loire. Without the guaranteed pastures of open wooded meadows, the hermit beetle would disappear from southern Sweden”.


� En el principio se establece que “La falta de certeza científica debida a la insuficiente información y el conocimiento científico relevante sobre los efectos adversos potenciales de los OVA sobre la conservación y uso sustentable de la diversidad biológica en el país importador no previene a cualquiera de las parte de tomar una decisión considerada apropiada en referencia a sus importaciones de esos OVAs...”  


� Único comprador de la producción doméstica.


� Único exportador de la oferta doméstica.


� USDA, 1999.


� Durante los últimos dos años los equipos técnicos de los gobiernos de importantes países agroexportadores como Australia y Nueva Zelanda,  e incluso organismos como el Grupo Cairns, han elaborado una serie de trabajos de medición de escenarios con mayor liberalización para que sirvan de elementos de presión para que se haga una nueva ronda de negociaciones y sacar el mejor provecho de esta.


� La definición técnica de ganancias de bienestar señala que son el monto de dinero necesario para que los individuos con los precios e ingresos de partida obtengan la misma situación que la lograda luego de simular cambios en las políticas.  Una explicación más intuitiva es que este indicador mide cuánto gana una sociedad por asignar más eficientemente los recursos de los cuales dispone.


� Tanto el gobierno como cámaras empresarias australianas han venido publicando numerosos ejercicios de medición cuyo objetivo principal es crear consenso acerca de la necesidad de una nueva ronda de negociaciones y que esta incluya al sector agrícola en la agenda.


� Esta particularidad (la de los términos de intercambio) es compartida por la mayoría de los modelos de equilibrio general computado utilizados en el análisis del comercio internacional.


�Cada simulación presupone la eliminación de las distorsiones de cada sector por vez, es decir que cuando se describe el impacto de una liberación arancelaria de la carne, por ejemplo, se asume que el resto de los productos permanece con las mismas distorsiones que las que tiene hoy.


� Esto significa llevar a cero, primero sólo los aranceles aplicados a los productos agroalimentarios, luego sólo a los subsidios a la exportación, posteriormente sólo a los subsidios a la producción y por último llevar a cero todas las distorsiones a la vez.


� Ver nota al pie N° 23 para una definición de ganancia de bienestar


� Es importante recordar este punto cuando se lean los resultados de las otras simulaciones realizadas en donde también los aranceles en su mayoría aparecen como los principales causantes del daño.


� Debe mencionarse que existen antecedentes en la literatura en donde se ha realizado lo mismo para los países del sudeste asiático (Anderson et al, 1997). En este estudio se determinó que para el comercio de estos países, contrastando lo que predecía el modelo con lo que efectivamente ocurrió en el Este de Asia, una elasticidad de sustitución del doble de la original era más acertada. 


� Cabe aclarar que esta medición alternativa reportó algunos resultados que resultan de difícil interpretación y demandan un análisis de mayor profundidad. 


� Ver Llach, JJ (1997) , y Mondino y Montoya (en prensa).


� El artículo XX(b) admite como excepción a las reglas del GATT aquellas medidas “necesarias para proteger la vida y la salud humana, animal y vegetal”


� Actualmente son 134 y con la entrada de China, serán 135.


� En 1972 el Consejo del Gatt constituyó el Grupo de Medidas Ambientales y Comercio Internacional, que recién tuvo su primera reunión en 1991 para tratar los efectos restrictivos que la política ambiental podría causar en la evolución del comercio mundial. En abril de 1994 junto con la firma del acta final de la RU se estableció un Comité de Comercio y Medio Ambiente con la misión de hallar soluciones positivas a una serie de cuestiones y reclamos planteados por los ambientalistas, sin conceder que el comercio internacional causara impactos negativos en el medio ambiente. Recién en octubre de 1999 un documento del Comité reconoce oficialmente esa posibilidad. Esto es un cambio significativo en la postura de la OMC y parecería indicar que ahora los países desarrollados están dispuestos a integrar ambos puntos de vista  (si ello es favorable a sus conveniencias).








�Por ejemplo, Grecia e Italia mostraban en 1995 tamaños medios de 4 y 6 hectáreas, en tanto que en el Reino Unido la media era de 70 hectáreas El incremento del tamaño medio fue de 18 has en Luxemburgo, 17 has en Dinamarca y l6 has en Francia. Esos tres países tienen un promedio de fincas agrícolas en exceso de las 35 hectáreas.


� Bertrand Delpeuch (DG XI) : “Natura 2000 and Agriculture” The UE Commission; Agriculture and Environment, 1999.


� “Natura 2000 sites are and will be managed through productive activity. Without grain production, the great bustard (Otis tarda) would desert central Spain. Without humid hay-or grazing meadows, the corncrake (Crex Crex) would abandon the banks of the Loire. Without the guaranteed pastures of open wooded meadows, the hermit beetle (Osmoderma eremita) would disappear from southern Sweden”.


� Agriculture and Environemnt: “The Challenge of integrating environmental requirements into de CAP”.





� El uso de ciertos antibióticos como elementos para verificar el resultado del proceso de modificación genética, los llamados marcadores, pueden transferirse a los granos cosechados. Cuando estos son empleados en la alimentación animal las bacterias, presentes en el tracto digestivo, podrían modificar su resistencia a dichos medicamentos y transmitirse, después, a las personas que consumieron esas carnes. La modificación genética podría transferir sustancias de alimentos que son alergénicos, a productos alimenticios que usualmente no generan estas reacciones en los consumidores, principalmente en niños y ancianos. (Se conoce que una soja con genes de nueces de Brasil para mejorar el contenido proteico del grano, no superó las pruebas de laboratorio, por detección de alergénicos).


� Por ejemplo, el sector arroz incluye las actividades relacionadas con la producción, así como los servicios asociados (acondicionamiento y comercialización entre otros).
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