





HCA-CIDA

/

EVOLUCION Y PERSPECTIVAS DE LA
POLUITICA AGRICOLA DE LA
COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA

v
Lic. Guillermo Flichman

PROYECTO DE COOPERACION PARA LA MODERNIZACION DEL SECTOR AGROPECUARIO

CONVENIO
SECRETARIA DE AGRICULTURA, GANADERIA Y PESCA
INSTITUTO INTERAMERICANO DE COOPERACION PARA LA AGRICULTURA

BUENOS AIRES
10 HICA - OFICINA EN ARGENTINA

1988



GONSID L
e—ame— RN




PROLOGO

La presente publicacion forma parte de una serle de Documentos de Trabajo elaborados en el
marco del Proyecto de "Cooperacion para la Modernizacion del Sector Agropecuario Argentino®, eje-
cutado por la Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa y Pesca (SAGyP) con la asistencia técnica del Ins-
tituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA) y del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD).

Este proyecto de cooperacion, cuyo financlamiento fue previsto en el componente de asisten-
cla técnica del Primer Préstamo Sectorial otorgado por el Banco Internacional de Reconstruccién y
Fomento (BIRF) a la Argentina, tuvo como objetivo concreto desarrollar un andlisis sistemético sobre
algunos temas prioritarios para el desempeiio futuro del sector agropecuario argentino.

Durante su ejecucion, el esfuerzo analftico se concentrd en cinco éreas de reflexion:

1. Estudio sobre polftica de produccién, transporte, almacenamiento y embarque de granos.
. Estudio sobre la comercializacion de granos y el rol de la Junta Nacional de Granos
3 Estudio sobre la factibilidad técnica, econdmica y financiera del riego suplementario en la re-
gion maicera tipica.
4 Estudio sobre las perspectivas del desarrolio ganadero argentino y el rol de la Junta Nacional
de Carnes.
8. Estudio sobre la promocién de exportaciones frutihorticolas argentinas.

Frente a la grave crisis que afecta al mercado mundial de productos agricolas, el Gobierno Ar-
gentino considera que es imperioso formular e implementar polfticas y reformas institucionales ten-
dientes a eliminar las ineficiencias estructurales que hoy caracterizan el proceso de produccién y
comerclalizacion Interna y externa de sus principales productos agropecuarios.

Con este propésito, a partir de los estudios correspondientes a cada una de las 4reas de re-
flexién arriba mencionadas, se elaboraron propuestas alternativas de polftica y programas de inver-
sion relativos a los principales aspectos que hoy obstaculizan y encarecen la produccién,
comercialicacién interna y exportacion de cereales, oleaginosas, carnes y productos frutihorticolas
asl como propuestas de reforma institucional tendientes a hacer mas eficiente la gestién del Sector
Pdblico Agropecuario.

El grupo de publicaciones sobre comercializacion de granos incluye estudios de diagndstico
sobre el mercado internaclional de granos y perspectivas de ila politica agricola de la Comunidad Eco-
némica Europea, andlisis del sistema argentino de comercializacion y diagnéstico institucional de la
Junta Nacional de Granos. A ellos se agregan los trabajos publicados bajo el titulo de "Los palses pro-
ductores de cereales ante la crisis agricola internacional".

Buenos Aires, Junio de 1988

Eduardo V. Manciana Carlos L. Garramon
Subsecretario de Representante del IICA
Economia Agraria Argentina
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INTRODUCCION

La politica agricola de la comunidad Europea es-
t4 en crisls. Es un lugar comun hablar de la necesidad
de su reforma, tanto al interior como al exterior de la
misma. En este documento, analizaremos las causas
de esta crisis, las perspectivas de reforma y las conse-
cuenclas de esta reforma sobre el desarrollo futuro de
la agricultura argentina.

La actual crisis reviste caracteres muy alarman-
tes para la Comunidad Econ6mica Europea. La politi-
ca de estabilizacién de mercados, que ha garantizado
hasta ahora precios remunerativos, pase o que pase
en el mercado mundial, est4 provocando presiones in-
soportables sobre el presupuesto de la Comunidad.
Los excedentes -compuestos esencialmente por pro-
ductos lacteos y cereales-, deben venderse en el mer-
cado internacional a precios muy Inferiores a los
internos. Como la produccién aumenta de manera sos-
tenida y el consumo interno esta practicamente estan-
cado, los volimenes de mercanclas que deben ser
retirados del mercado interno para estabilizar ios pre-
clos y luego venderse sobre el mercado mundial, cre-
cen constantemente. La crisis en los mercados
internaclonales, agravada por este mecanismo, provo-
ca bajas subsecuentes de precios, que originan nue-
vos aumentos en el costo presupuestario de la
Comunidad.

El financiamlento de la PAC (Politica Agricola
Comunitaria) representa un 70% del total del presu-
puesto de la Comunidad. Dentro del presupuesto agri-
cola, el costo de la polftica de estabilizacion de
mercados representa més del 80% del total. Esto sig-
nifica que se paga cada vez més, recreando el meca-
nismo que genera los excedentes que luego hay que
financiar. Resulta cada vez més claro que la mayor par-
te del financiamiento de la PAC es utilizado para sub-
vencilonar un grupo reducido de productos, distribuido
de manera muy desigual entre palses y regiones. Enun
contexto general de crisis econdmica y rigor presu-
puestario, se hace cada vez més dificil continuar como
hasta ahora. La sobrevaluacién del dblar en 1984 y
1985 introdujo un alivio transitorio, al reducir conside-

1 La Situstion de 'Agriculture dans la C: 2. R 1081, G des Ci

rablemente los subsidios a la exportacién. El tipo de
cambio actualmente vigente, asoclado a la baja de los
precios mundiales, determina en cambio necesidades
crecientes de financiamiento para cubrir la diferencia
entre los precios nacionales y los mundiales.

La incorporacion a la CEE de tres palses del sur
de Europa, Grecla, Espafa y Portugal, aumenta consi-
derablemente la heterogeneidad interna de ia Comuni-
dad. Esto acentda la dificuitad de continuar inde-
finidamente con una politica que implica la utilizacion
de la mayor parte de los recursos para subvencionar
un grupo de productos originarios de las regiones mas
ricas de Europa. Las presiones por el aumento del fi-
nanclamiento a las zonas desfavorecilas son cada vez
mayores. Las divergencias de intereses naclonales, re-
glonales y de grupos de productores se hacen cada
vez més evidentes.

Por otra parte, el conflicto que la PAC provoca
con el mundo exterior se agudiza. Ya no se trata sola-
mente de las quejas crénicas de los palses més perju-
dicados, como la Argentina, ni del enfrentamiento con
los Estados Unidos. En la actualidad, las confrontacio-
nes son mucho més complejas, con el conjunto de los
palses exportadores de clima templado y con buena
parte de paises del Tercer Mundo. Por otra parte, la po-
Itica global de la CEE frente a ios palses en desarrolio
comienza a modificarse con la incorporacién de Espa-
fia y Portugal. Este hecho puede provocar repercusio-
nes significativas en el tipo de tratamiento preferencial
dado por la CEE a los pafses signatarios de la Conven-
clon de Lomé y a los paises mediterraneos, respecto
de América Latina.

Enlos Uitimos dos afos, el contenido de los do-
cumentos oficiales de la CEE ha camblado sustancial-
mente. De la autosatisfaccion dominante hasta hace
poco tiempo, al reconocimiento de la necesidad de re-
formas. En el informe sobre la situacién de la agricul-
tura en la Comunidad en 1981, se decfa: "La estabilidad
de los precios: uno de los grandes aportes de la PAC
al desarrollo armonioso de la economifa de la Comuni-
dad"... "Gracias al sistema de prelievos en sus fronte-
ras, la PAC ha permitido poner a la Comunidad al
abrigo de las grandes variaciones de precios de los
mercados mundiales..." '

és Europé
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En 1985, en el famoso "Libro Verde', se puede
leer: "Una agricultura que no produce para el mercado,
considerando tanto las ventas en el mercado interno
como las exportaciones, no tiene perspectivas sanas
a largo plazo" 2.

Es evidente que si se esta completamente al
abrigo del mercado, no se produce para el mercado...
Este cambio de discurso, no recibe la aprobacion uné-
nime en el seno de la CEE y, por el momento se tradu-
ce muy parcialmente en cambios reales de politica.
Pero este es el tema de la Ultima seccién de este tra-
bajo.

En un intento de comprensién del alcance posi-
ble de las reformas actuales de la PAC, nos parece Util
efectuar un breve andlisis de la evolucién de la misma.

I ORIGEN Y EVOLUCION DE LA POUITICA AGRI-
COLA COMUN

La puesta en marcha de la PAC constituy6é un
hecho de gran importancia en ia Europa de comienzos
de los afios sesenta. Todos los palses que componian
la CEE hablan tenido politicas agricolas nacionales so
bre bases muy diferentes. Poder tener éxito en esa ta-
rea, implicaba crear una estructura institucional co
mun, capaz de imponer un sistema de reglas de fun-
cionamiento al conjunto de los estados miembros.
Esas reglas nuevas, esa estructura institucional, los
mecanismos de regulacion que permitirfan su imple-
mentacion debfan demostrar una superioridad eviden-
te respecto de las diferentes politicas nacionales.

Las politicas agricolas de los diferentes palses
de la CEE respondian a tradiciones diferentes -y a ve-
ces decididamente divergentes-. Estas diferencias a ni-
vel de las polfticas se encontraban reforzadas por un
desarrollo muy desigual de la agricuitura y, sobre todo,

2 ‘Perspectives de la poliltique agricol *. C
3 Bernard Philippe, Politique Agricole Européenne et Marchée Mondiaux, E:

de la relacion de cada agricultura naclonal en el mer-
cado internacional.

El caso de ios cereales es ejemplar para anall-
zar la evolucion y la crigis de la PAC. Por otra parte, se
trata de productos de importancia decisiva para la agri
culturaargentina. La organizacién del mercado comu-
nitario de cereales es la primera y la més perfecciona-
da.

Distintas situaclones nacionales pueden tipifi-
carse en lo que hace a las relaciones entre la produc-
cién, el consumo y el comercio exterior en los palses
que componen iniciaimente la CEE como lo sefiala Ber-
nard Philippe® “un pafs fuertemente deficitario no ex-
perimenta las mismas restricciones en la gestion de la
produccién y del comercio que un pals autosuficiente
0 excedentario". Segun este criterio, se pueden distin-
guir tres situaciones diferentes en el periodo inicial de
laPAC .

a) Los palses fuertemente deficitarios en cereales,
en los que la produccién no alcanza a cubrir ni
siqulera la mitad de las necesidades internas. Es
el caso de Holanda, Bélgica y Luxenburgo.

b)  Aquellos pafses fuertemente importadores, pero
en los que la produccién nacional era relati-
vamente importante. Alemania e Italia se en-
contraban en esa situaciéon. Sus polfticas na cio-
nales debfan compatibilizar la proteccién a la
produccién nacional, necesaria dado que los
costos internos eran netamente superiores a los
precios internacionales, con el recurso impor-
tante al aprovisionamiento externo.

c) Los palses excedentarios. Solamente Francia se
encontraba en esa situacién a comienzos de los
afos sesenta. Eso implicaba que, ya en ese mo-
mento, la politica nacional se orientaba hacia la
regulaciéon del mercado para absorber los exce-
dentes, garantizando un nivel de precios re-
munerativos a los productores.

ication de la Commission au Consell et au Parlement Europénne. Jullo 1985
Parie, 19068,

4 Para realizar esta clasificacién, nos basamos en B. Philippe, op. cit. El bro de Michas! Tracy, Agriculture in Westem Europe, Challenge and Response (1880-1980),
Granada ed. London, 1984, ofrece un icido y detaliado andlisis del proceso de creacién de la PAC




Si blen las caracteristicas dominantes en los paf-
ses de la CEE eran diferentes, tanto en lo que hace a
las relaciones entre la produccién, el consumo y el in-
tercambio de cereales con respecto a los sistemas de
regulacion de los mercados, habfan ciertos elementos
esenciales basicos en comdn, que son los que permi-
tieron la construccion de la PAC.

Un factor esencial es la relacion inversa entre el
grado de libertad del que dispone un Estado para la Im-
plementacién de una polftica que implique subvenclo-
nes a la agricultura de parte del resto de la economfa,
y la importancia relativa de la agricultura en la econo-
mia nacional. Un pals en el que el sector agricola tiene
un gran peso en la economla, dispone de poco mar-
gen de maniobra para realizar ese tipo de polftica agri-
cola. Una caracteristica comin a todos los palses
fundadores de la Comunidad era el hecho de que sus
agriculturas estaban ocupando un lugar cada vez més
reducido, desde el punto de vista, tanto de su peso en
el PBI como en la poblacion econdmicamente activa.
Esto permitfa, en un contexto de prolongado creci-
miento econémico y mejoramiento del nivel de vida,
implementar polfticas que implicaban transferenciasde
recursos de los consumidores a los agricuitores, via la
terminacion de precios internos remuneradores supe-
riores a los del mercado mundial. Los sectores no-agri-
colas de la sociedad aceptaron sin ningin tipo de
protesta el aumento relativo de los preclos agricolas
que introdujo la implementacién de la PAC. La conjun-
cién de poco peso econémico relativo de la agricultu-
ra con una fuerte influencia polftica de los agricultores
y sus asoclaciones, en capacidad de movilizacién so-
clal y peso electoral, permiti6 la puesta en marcha de
una polftica agricola, que vista desde afuera, no pare-
ce muy raclonal.

Los objetivos centrales de la PAC, tal como fue-
ron definidos en el titulo del Tratado de Roma referen-
te a la agricultura son los sigulentes:

a)  Aumentar la productividad de la agricultura, de-
sarrollando el progreso técnico, asegurando el
desarrollo racional de ia produccion agricola y,
de esa manera, una utilizacion 6ptima de los fac-
tores de produccién, especlaimente de la mano
de obra.

uwe A-CIDIA

b)  Asegurar, de esa manera, un nivel de vida equi-
tativo a la poblacion agricola, especlaimente
mediante el aumento del ingreso individual de

aquellos que trabajan en la agricultura.
c) Estabilizar los mercados.
d) Garantizar la seguridad del abastecimiento.

e) Asegurar precios razonables para los consumi-
dores.

El conjunto de objetivos perseguido implica nu-
merosas contradicciones, como ha sido ya sefialado
por diversos analistas. Estas contradicciones se han
ido desarrollando con el tiempo y hoy aparecen muy
evidentes. Sin embargo, pese a las dificultades, la PAC
puso en marcha sélidos mecanismos que funcionaron
eficlentemente durante un muy largo perfodo. Tan s6-
io un profundo cambio en las condiciones Internas y
externas de la CEE obligan actualmente a promover
una reforma de ia PAC.

Delos objetivos enunciados en et Tratado de Ro-
ma, la prioridad fue otorgada al fomento de la produc-
cion y a la establlizacion del mercado interno
comunitario. La racionalidad en el uso de los recursos
no pudo nunca ser asegurada, por las razones que ex-
ponemos mas adelante, y el nivel de vida de los agri-
cultores evoluciond esenciaimente en funcién de la
politica de precios y de las ayudas directas, pero no
disminuyé las enormes desigualdades entre diferentes
regiones. Dos autores franceses hicieron recientemen-
te una fuerte critica a este aspecto de la polftica agri-
cola:

"La ayuda del Estado contribuye a congelar la si-
tuacion, para beneficio de las grandes
explotaciones cerealeras y la produccién inten-
siva de leche, actividades que, si bien aportan a
los agricultores altos ingresos, suponen un coto
creclente para la colectividad en subvenciones
presupuestarias y en importaciones... Las ayu-
das del Estado allentan el desarrollo de
producclones excedentarias, y no favorecen ni
la adaptacion de la oferta a la demanda, ni la di-
fusién del progreso técnico en el conjunto



agroindustrial, nl el equilibrio en la distribucion
del Ingreso” 8,

La construccion de una politica agricola que per-
mitafijar niveles de precios remunerativos para los agri-
cultores en el seno de mercados estabilizados, Implica
la creacion de mecanismos de proteccion eficientes
respecto del mercado internacional. Un elemento co-
mun a todos los palses de la CEE era que los precios
internos superaban, en todos los casos, a los interna-
clonales. En la busqueda de un comun denominador,
se negociob la creacién de un sistema de preclos comu-
nitarios que implicé un alineamiento sobre los precios
naclonales mas elevados. Las diferenclas entre los pre-
clos de los cereales en los palses de la CEE eran con-
siderables. A fines de los aflos cincuenta, los precios
en Alemania eran entre 40% y 50% superiores a los de
Francia.

Los preclos internos menclonados en el Cuadro
1, funcionaban para la totalidad de la produccién en
cada pals, excepto en Francia, donde los productores
recibfan un precio decreciente en funcién al volumen
comerciallzado. Ese sistema estaba destinado a favo-
recer a los pequefios productores.

Teniendo en cuenta que los niveles extremos de
precios se encontraban en Francia y en Alemania, se
decldi6 que los precios comunes se fijarfan en un nivel
intermedio. Sin embargo, durante el proceso de ajus-
te para la determinacién de los precios comunitarios,
los precios franceses aumentaron mas de lo que los
alemanes disminuyeron. Esto permitié reducir even-
tuales tensiones en Francia por la eliminacién del régi-
men de precios diferenciales, ya que lo que perdieron
los pequefios productores por la unificacion de pre-
clos, lo compensaron con creces graclas a aumentos
promedio del orden de un 40 por ciento.

Esos aumentos de precios agricolas, fueron ab-
sorbidos facilmente por la sociedad, gracias a la situa-
clén general de bonanza econémica, que hacla que el
peso de los allmentos en la canasta de consumo fuera
cada vez menos importante. Los valores positivos de
la seguridad alimentaria (la guerra no estaba tan lejos)

Hay que aclarar, que si bien los precios de los
cereales estan unificados en el conjunto de la Comuni-
dad, existe un mecanismo monetario de compensa-
cién que provoca que los pafses de moneda més
fuerte, especiaimente Alemania, tengan precios inter-
nos mas elevados que l0s que rigen en los paises don-
de la inflacion es mas importante. Si el franco francés
se devallia respecto del marco, este mecanismo intro-
duce una especie de gravamen a las exportaciones
francesas en Alemania, que impide que los productos
agricolas franceses compitan ventajosamente, graclas
a la baja de precios en marcos que deberia provocar
la devaluaclon. Este es un tema de conflicto importan-
te en la CEE, especialmente entre Francia y Alemania.
Las diferencias de precios entre estos dos palses son
a veces del orden de un 20 por ciento.

A. Los prelievos a la importacion, mecanismo
fundamental de la proteccién.

Durante las negociaciones que condujeron a la
organizacion de la PAC, fueron largamente discutidas
dos polfticas de proteccién alternativas.

La primera alternativa es la de los subsidios di-
rectos a los productores, del estilo de los "deficiency
payments", utilizados en esa época por el Reino Unido
y por los Estados Unidos (que lo utilizan actualmente).
Este sistema respeta relativamente el precio de merca-
do, subsidiando a los productores por un monto igual
a la diferencia entre el precio "objetivo", considerado
como remunerador, y el precio de mercado. Decimos
relativamente, porque al crear altos preclos para los
productores, contribuye a generar oferta excedents, lo
que a su vez deprime el precio de mercado.

Todo sistema de sostén implica transferencias
de recursos. En el caso de las subvenciones directas,
estas transferencias son totalmente transparentes,
aparecen en el presupuesto y son pagadas como tales
alos agricultores. Los consumidores, por su parte, pa-

gan el precio del mercado mundial.
y el consenso sobre la necesidad de ia modernizacion
de la agricuitura fueron més fuertes que las criticas.
3 P. Coulomb, H. D . "L'Agriculture, les Agriculteurs et la Crise’, in Pour, Parfs, setiembre-octubre, 1888




En las circunstancias de la época, la introduc-
cién de un sistema de este tipo implicaba una carga
presupuestaria enorme y el sistema fue descartado.
Hay que destacar, sin embargo, que es el mejor siste-
ma de subsidio en términos de equidad (si existe pro-
gresividad en los Impuestos). Pagan los contribuyentes
y no los consumidores de alimentos.

El alto costo presupuestario y la fuerte oposicion
de las asociaciones de agricultores hicieron que fuera
preferido el llamado sistema de prelievos méviles a la
importaciéon, como elemento primordial de la regula-
cién de los mercados cerealeros de la Comunidad. Ya
establecido el sistema ha sido posible constatar que el
nivel resultante de tarifas medido en porcentaje del pre-
clo de importacién resulto casi siempre superior al ni-
vel de tarifas previo a la creacién de la PAC ®.

Este resuitado obedece tanto al aumento de los
preclos internos como a la sustitucién de diferentes sis-
temas nacionales de proteccién no tarifaria, por el sis-
tema de prellevos ’.

Para realizar las consecuencias de la aplicacion
de este sistema de proteccion, resulta Util compararlo
con un sistema de tarifas ad-vaiorem. En el caso de ta-
rifas ad-valorem, los precios internos se establecen a
un nivel superior al del precio internacional. Pero este
mecanismo no impide que las variaciones del precio
Internacional ejerzan una influencia sobre los preclos
internos. Esta influencia es totalmente eliminada por
los prelievos moviles a la importacion.

El sistema de prelievos consiste en la aplicacién
de una tarifa mévil, que manteniendo inmutable los pre-
clos internos, ajusta la tarifa segun las fluctuaciones de
los precios internacionales. Las condicliones internas
no se ven en consecuencia afectadas en lo mas mini-
mo por las variaciones de precios en el contexto Inter-
nacional. Se trata de un mecanimso que permite el
alslamiento total. Si los niveles de precios internos ga-
rantizan un ingreso adecuado a los agricultores, ios ob-
jetivos proclamados de ingresos y de estabilidad son
alcanzados.

Las consecuencias sobre el plano presupuesta
riode este sistema, cuando se trata de proteger un pro-
ducto deficitario son muy distintas de cuando el pro-
ducto en cuestién es excedentario. Hay que aclarar
que existe un sistema de subvencién a las exportacio-
nes (restitucion a las exportaciones, en el lenguaje co-
munitario) simétrico al sistema de prelievos. Cuando
hay excedentes, se venden en el mercado internacio-
nal al precio de mercado, y la diferencia con el precio
interno es cublerta con las restituciones. En el caso de
situaclén deficitaria, los prelievos contribuyen positiva-
mente al presupuesto. En caso de situacion exceden-
taria, las restituciones deben ser pagadas con recursos
del presupuesto.

La regulacién del mercado de cereales fue com-
plementada con mecanismos similares aplicados a los
mercados de productos de origen animal. La produc-
clén animal es el destino principal de los cereales en
Europa. Las carnes y los productos lacteos tienen re-
gimenes de regulacion estrechamente emparentados
con el sistema descripto para los cereales. Esto permi-
ti6 que un consenso fuera logrado entre ios paises del
norte de Europa, Holanda, Bélgica y mas tarde Dina-
marca, fuertes consumidores de cereales para la ali-
mentacion animal, y los palses productores
excedentarios de cereales, esenclalmente Francia. El
hecho de que ios cereales constituyen un insumo im-
portante en la producci6n de carne y de leche, es una
de las razones de muchas de las dificultades e incon-
sistencias de la PAC, como veremos més adelante.

Los palises del norte, importadores netos de ce-
reales y fuertes productores de leche y carne con mé-
todos intensivos, se vieron favoreckdos por la
proteccién de su produccion, que compensaba él alto
precio de los cereales comunitarios que deblan com-
prar prioritarlamente. De todos modos, y pesealos pre-
lievos, sus instalaciones portuarias eficlentes les han
permitido siempre utilizar una proporcion relativamen-
te alta de cereales importados. AUn entrando al mismo
precio, el malz importado en Rotterdam y convertido

6 W.Berley, "Western Trade in Agricutural Products’ in intemational Economic Relations of the Western World, 1950-1871. A. Schonfield ed. London, New York, Toronto, 1978
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en carne, huevos o productos lacteos enlas cercanlas
del puerto, resulta méas econémico en ios Palses Bajos
que en otras regiones de la Comunidad, con puertos
menos eficientes y mayores costos de transporte. No
es casual que Holanda sea aun ahora el principal des
tino de las exportaciones argentinas de granos y pro-
ductos oleaginosos, dentro de los palses de la Comu-
nidad Econémica Europea.

Hasta mediados de la década del setenta, el au-
mento del consumo de productos de origen animal en
la Comunidad permitié que el crecimiento de la pro-
duccién cerealera fuera absorbido Iinternamente. La
utilizacién interior de cereales en la CEE pas6 de 40 mi-
llones de toneladas en 1955 a mas de 70 millones vein-
te aftos después.

B.  El periodo 1987-1974.

Durante estos afios, las condiclones esenciales
que permitieron la constitucion y puesta en marcha de
laPAC continuaron vigentes. El peso relativo de la agri-
cultura disminuy6 considerablemente, pese a su creci-
miento, y eso permitié que el margen de maniobra de
la polftica agricola continuara siendo elevado. Los pre-
clos, altamente remuneradores, favorecieron una rapli-
da adopcién del progreso técnico.

El crecimiento de la produccién total de cerea-
les es esenclaimente Imputable a Francia, responsable
de mas de dos tercios del incremento total dentro de
la CEE iniclal de sels miembros. Alemania aument6
sensiblemente su produccién, asl como ltalla, y los pal-
ses del Norte de Europa continuaron su especializa-
cién en productos de origen animal. Esto no implica
que no hayan aumentado también considerablemente
su produccién cerealera, sino que, dadas las fuertes li-
mitaciones de tierra en esos palses, su produccion de
granos pesa muy poco en el conjunto comunitario.

El aumento de produccién se vié acompafiado,
durante este periodo, de un aumento del consumo in-
terno de cereales. Sl bien la produccién aumentd més
que el consumo, reduciendo sensiblemente las Impor-
taciones, la CEE era aun globalmente deficitaria. A co-
mienzos de la década del setenta, las importaciones

totalizaban aproximadamente 25 millones de tonela-
das y las exportaciones de 15 millones. Este es un fac-
tor clave de estabilidad del sistema. La proteccién
puede funcionar sin crear problemas internos, mientras
hayan importaciones netas. Su costo es opaco, no
aparece en el presupuesto, es absorbido facimente
por los consumidores a través de mayores precios que
son poco perceptibles. El precio mundial es una abs-
traccion. Si el nivel de vida crece constantemente y los
precios allmentarios son estables, no resulta verdade-
ramente un problema para nadie que sean superiores
a los preclos internacionales. Ei consenso polftico en
tomo de la PAC es muy sélido. Los unicos visiblemen
te perjudicados son los palses exportadores que se en-
cuentran con un mercado que se reduce constante-
mente, pero no preocupa, como es logico, a quienes
toman decisiones en Bruselas.

C. Lasituacién posterior a 1974.

En 1973 y 1974 se producen camblos de gran
importancia en el contexto internacional. El mercado
internacional de cereales, que habfa estado regulado
desde la Il Guerra por la polftica agricola de los Esta-
dos Unidos, sufre una serie de conmociones Importan-
tes y entra en un perfodo de fuerte inestabilidad que se
prolonga durante todo el decenio siguiente.

Las enormes e inesperadas compras de la Unién
Soviética y el fuerte aumento de la demanda de cerea-
les por parte de los palses en desarrolio generan una
situacién completamente nueva. En los Estados Uni
dos se eliminan las restricciones de oferta, el mito mait-
husiano cobra nuevamente fuerza, se confunde delibe-
radamente el problema del hambre con el problemade
la demanda solvente y todo elio contribuye a una ex-
pansion generalizada de la oferta mundial de cereales
en la segunda mitad de los afios setenta.

La fuerte alza de los precios mundiales de los
cereales en 1973 y 1974 crearon en la CEE una situa-
clén Inédita, que no se volvié nunca mds a repetir: los
preclos comunitarios fueron inferiores a los preclos in-
ternacionales. Este hecho, facilit6 enormemente las
negoclaciones de integracion del Reino Unidoy de




Dinamarca a la CEE, ya que estos palises, Inglaterra es-
pecialmente, se resistian al sistema de precios agrico-
las elevados vigente en la Comunidad.

La crigis en los mercados agricolas internacio-
nales permitta, en la CEE, afirmar las bondades de la
PAC, que aiglaba a los agricultores europeos de las agi-
tadas tormentas del mercado mundial y permitia man-
tener precios estables para los consumidores, precios
que fueron durante dos afios inclusive inferiores a los
internacionales.

Las tendenclas aislaclonistas enla CEE se refor-
zaron, a causa del episodio del embargo de Estados
Unidos a las exportaciones de soja, producto que se
habla convertido en un insumo indispensable de los
sistemas europeos de produccion animal. En 1974, el
goblerno de los Estados Unidos suspendié las expor-
taciones de soja, poniendo potencialmente en peligro
el abastecimiento de Europa. Esto motivé un enorme
esfuerzo de sustitucién de este producto por otras pro-
teinas vegetales, mediante el fomento a la producciéon
de colza, de girasol, de lupin y de porotos de alto tenor
en proteinas.

El clima politico creado por la inestabilidad en
los mercados internacionales y los rlesgos eventuales
en ol aprovisionamiento de productos esenciales, im-
pidieron visualizar a tiempo que se marchaba hacia la
creacion de una capacidad de oferta excedentaria que
crearfa gravisimos problemas algunos afios més tarde.

La continuidad de una polftica de precios remu-
neradora al interior de ia Comunidad, permiti6, al estar
acompafiada de un progreso técnico continuo, un cre-
cimiento considerable de la produccién cerealera. La
demanda Interna, sin embargo, se estanca a partir de
mediados de la década del setenta.

Por una parte, los cereales europeos destinados
a la alimentacion animal deben hacer frente a las im-
portaciones crecientes de productos de sustitucién de
cereales importados, no sujetos a protecckfm.8 Porotra
parte, la expansién del consumo de alimentos cdrneos
llega en estos afos a un limite dificil de superar. El de
sequllibrio entre la oferta y la demanda interna es cre-
clente y debe ser superado mediante las exportacio-
nes. Pero las exportaciones se tienen que efectivizar

6 Este tema serk o do més

en un mercado Internacional saturado, con precios en
baja. Esto implica necesariamente un recurso crecien-
te a las restituciones a la exportacién, con su conse-
cuente costo presupuestario. El escenario para la
Reforma de la PAC est4 de esta manera preparado.

I LAS IMPERFECCIONES DEL SISTEMA DE
PROTECCION EUROPEO

Una parte importante de los problemas de la
PAC est4 originada por las caracteristicas incompletas
del sistema de proteccién. Mas arriba hemos realizado
una somera descripcion del sistema de prelievos mé-
viles que se aplica en el caso de los cereales y de la
produccién de leche y carne. Pero hay una serie de
productos que, durante ias negociaciones en el seno
del GATT que permitieron a la CEE poner en marcha
su polftica agricola quedaron excluldos de todo tipo de
medida proteccionista. Se trata de los granos olegino-
sos y subproductos y de los llamados productos de
sustituclon de cereales (PSC). Fue la concesién que tu-
vo que hacer la Comunidad, frente a las presiones de
los Estados Unidos, que velan perderse una parte de
su mercado de exportacién de cereales.

Considerando que las tortas oleaginosas y los
PSC pueden no solamente complementar, sino susti-
tutir parcialmente a los cereales en la composicién de
las raciones de la alimentacién animal, es facil imagi-
narse los problemas que deben afrontar los producto-
res cerealeros europeos frente a la competencia de
estos productos importados, a bajo precio (paraios ni-
veles europeos).

Es necesario diferenciar el caso de la soja del de
los sustitutos de cereaies propiamente dichos (man-
dloca y corn gluten feed esencialmente). Las tortas de
soja, entran como un compiemento de la alimentacion
animal esenclaimente gracias a su alta riqueza protei-
ca, muy superior a la de los cereales. Pero, el hecho de
que los precios de las tortas de soja en Europa son re-
lativamente bajos, hace que en parte este producto sea
utilizado parcialmente por su componente calérico y
no solamente en virtud de su riqueza proteica. Técni-



camente, las raciones animales en Europa podrian
constituirse con cantidades inferiores de soja de las
que se usan. Es el alto precio de los cereales -protegi-
dos- y el bajo precio de la soja -no protegida- que pro-
voca iImportaciones europeas de soja mayores de las
necesarias desde un punto de vista exclusivamente nu-
tricional. Durante un largo perfodo, como los Estados
Unidos eran el Unico exportador de soja, esta situacién
les compensd ampliamente la pérdida de mercados
cerealeros en Europa. Esta fue la razén por la cual en
las negociaciones del GATT en el momento de la crea-
clén de la PAC, los Estados Unidos fueron inflexibles
en este punto.

En el caso de los productos de sustitucion de
cereales, el efecto es todavia mas claro. Son produc-
tos que contribuyen, al igual que los cereales, esencial-
mente al componente caldrico de las raciones. Su bajo
preclo, hizo que las Importaciones aumentaran de ma-
nera muy considerable. En los Uitimos diez afios, pa-
saron de 5 a més de 15 millones de toneladas. El caso
de la mandioca es diferente del de corn gluten feed,
porque al ser exportada esenclalmente por Thailandia,
laComunidad pudo ejercer presiones para obtener una
autolimitacién "voluntaria" de las exportaciones, a cam-
blo de clertas concesiones financieras. Ese tipo de
arreglo es evidentemente imposible con los Estados
Unidos, principal exportador del corn gluten feed.

Es comun la oplinién, sobre todo en Francia, de
que deberfa Introducirse un régimen de restricciéon a
las importaciones de oleginosos y de PSC, para au-
mentar las posibilidades de colocacién de los cereales
comunitarios (esenclalmente franceses) en el mercado
de la Comunidad. Se trata de un tema conflictivo entre
los diferentes palses de la CEE, ya que una medida de
ese tipo disminuiria la competitividad de la produccién
de los palses del norte de Europa.

Los estudios reallzados sobre el nivel de protec-
clén efectiva en los diferentes palses mlembros de la
CEE muestran claramente las diferencias existentes.

Observando el Cuadro 2, resulta claro que la di-
ferencia significativa que existe entre el nivel de protec-
cién efectiva por pals est4 asoclada al peso relativo de
los cereales en las raciones de la allmentacién animal.
La proteccién a los cereales y la no-proteccién a los
PSC, crea fuertes ventajas a los palses especializados
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en ia produccion animal e importadores de productos
de sustitucién.

Pero modificar el nivel de proteccion de produc-
tos que actuaimente entran libres de recargos en la
CEE, implica una renegociacién a nivel del GATT, de
éxito sumamente dudoso, teniendo en cuenta las ten-
slones que existen con el nivel actual de proteccién.
Parad6jicamente, esto lieva a que sea Francia, actual-
mente, 6l pals que acepta con menos dificultades una
disminucién de los precios internos de los cereales y
Alemania el pals que més se opone. Pero este seré un
tema a desarrollar en la Gltima seccién. Nuestro propé-
sito aquf es solamente sefialar la existencia de una gran
heterogeneidad en el seno de la Comunidad acentua-
da por las "imperfecciones" en el sistema de protec-
cion. Todo intento de modificacién del statu-quo,
genera tensiones. Esta es una de las dificultades del
proceso de reforma.

.  LAENTRADA DE ESPANA 'Y PORTUGAL EN LA
CEE

La incorporacion de Espaiia y de Portugal en la
Comunidad Europea, obedecié fundamentalmente a
razones de indole politico, mas que econdémico. Era la
prueba definitiva de que ambos palses formaban par-
te de las democracias de Europa Occidental, que los
fantasmas de Franco y Salazar quedaban relegados a
la historia.

Desde el punto de vista estrictamente econémi-
co, la entrada a la CEE crea problemas en Espafia y
Portugal, pafses, sobre todo Portugal, de un desarro-
llo econ6mico relativamente inferior al del resto de Eu-
ropa, que deben ahora afrontar la competencia de
algunos de los palses industriales mas desarrollados
del mundo, sin poderse proteger con barreras aduane-
ras.

Una excepcidn, sin embargo, esta constituida
por la agricultura. En el caso de algunos productos,
particularmente los llamados productos "mediterra-
neos", la eficiencia de la produccién espafiola es re
marcable. Este hecho produjo una fuerte oposiciéon de
parte de las asoclaciones de agricuitores franceses a




la entrada de Espafia en la Comunidad. Nos referimos
particularmente a la produccién de vino, frutas ylegum-
bres. Este hecho tiene indirectamente relacién con el
caso de los cereales, porque uno de ios argumentos
principales utllizados para convencer a los agricultores
franceses de la conveniencia de la incorporacién de
Espafia a la CEE, fue el hecho de que este pals es fuer-
temente deficitario en cereales, especialmente en malz.
Francia es el inico pals de la CEE excedentario en ese
cereal, que se produce fundamentalmente en el su-
doeste, cerca de la frontera espaiola. La entrada de
Espaiia, aparecfa entonces como muy prometedora
para el desarrolio de la produccién y de las exportaclo-
nes francesas de malz.

La incorporacién de Espafia en la Comunidad, y
la forma en la que se establecleron originaimente las
normas transitorlas concernientes al mercado de ce-
reales, originaron una violenta oposicion de los Esta-
dos Unidos. En efecto, los acuerdos de adhesién de
Espaiia, Inclufan una rapida integracion a los mecanis-
mos del mercado comunitario de cereales, lo que ted-
ricamente implicaba un perjuicio para ios Estados
Unidos. Y, dicho sea de paso, también para la Argenti-
na, que es un importante exportador de malz y de sor-
go en el mercado espaiiol.

Un conflicto importante se produjo entre la CEE
y los EE.UU., en el que éste Uitimo pals amenazé a la
Comunidad con gravisimas represalias comerciales, s
un régimen transitorio favorable de importacién de
malz no se establecla, de manera de evitar los perjui-
clos originados por la adhesion espafiola. Evidente-
mente, los productos sobre los que Estados Unidos
amenazaba imponer tarifas prohibitivas (cognac, que-
808), son esenclaimente exportados por Francla, que
era el potencial beneficiario de la Integracién del mer-
cado espafiol de maiz a las normas comunitarlas.

La tensién fue aparentemente muy grande, y cui-
miné con una capitulacién casi completa de la Comu-
nidad a las exigencias de los Estados Unidos. Se
establecié un régimen transitorio de importaciones de
maiz en la Comunidad que tiene en cuenta el prome-
dio de importaciones de los uitimos afos. Este acuer-
do, en funcibn de la cliusula de la nacibn més
favorecida, resulta convenlente también para la Argen-

tina, el otro exportador importante de cereales secun-
darios.

Resulta interesante sefalar que si la CEE huble-
ra previsto en las normas del tratado de adhesion de
Espafia, un perfodo transitorio en el que Espaiia conti-
nuarfa con su régimen de importaciones de cereales
anterior, el resultado hubiera sido menos conveniente
para los palises exportadores no-comunitarios que lo
que surgié6 finalmente de la negociacién CEE-USA.

El andlisis de esta situacién paradojal merece la
pena de comentarse, porque es una buena muestra
tanto del nivel de Improvisacién al que a veces se to-
man las decisiones comunitarias, como del enorme pe-
80 de factores politicos e ideoldgicos. En efecto, si no
hublera sido polfticamente necesario sefialar las apa-
rentes ventajas que representaba para Francia la aper-
tura del mercado espariol de malz, hubiera sido posible
evitar el conflicto con EE.UU. y la negociacion con la
que este enfrentamiento culminé.

Espaiia se convirti6 durante los afios setenta en
uno de los principales importadores mundiales de
maiz. Su demanda aumenté a un ritmo considerable-
mente rapido, como consecuencia del aumento del
consumo y de la produccién de carne, particularmen-
te de aves y cerdos, para cuya producclon el malz es
insumo importante. Pero ya en los uUitimos afios, las im-
portaciones espafiolas de malz comenzaban a dismi-
nuir drasticamente.

Como puede faclimente apreciarse en el Cuadro
3, la tendencia reciente de las importaciones espafio-
las de malz es fuertemente decreciente a partir de 1982.
Se estima que en 1986 las importaciones no superaron
las 2 miliones de toneladas. Dos razones originan esta
disminucién de las importaciones. Por una parte, el rit-
mo de aumento del consumo de carne disminuye. Por
otra, la produccién espaiiola de maiz aumento consi-
derablemente. Ademds, una antigua ley que prohibla
el uso del trigo en la alimentacién animal fue abolida,
lo que implicé que este Ultimo cereal -excedentario
también en Espaia- sea recientemente utilizado en las
raciones animales. En la Tesis citada de Fernandez Ca-
fladas, se puede apreciar como, aun asumiendo hip6-
tesis extremas, las importaciones espafolas de maiz
continuarfan disminuyendo fuertemente en los préxi-
mos aios.
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Como de acuerdo a las normas del GATT, se de-
be tomar el promedio de importaciones de un perfodo
previo ala unién aduanera, para evaluar el perjuicio que
ésta provoca al pals exportador, las tendencilas a la dis-
minucion de las importaciones espafiolas no fueron
consideradas en la negociacion entre los EE.UU. y la
CEE, lo que llev6 a que esta Uitima se viera obligada a
aceptar la entrada en la CEE, con un régimen de tari-
fas reducidas, de cantidades de malz muy superiores
de las que hubieran resultado si el régimen del merca-
do de cereales espaiol no hubiera sido moficado por
la entrada a la Comunidad. El acuerdo entre ios EE.UU.
y la CEE autoriza la entrada de aproximadamente 3 mi-
llones de toneladas con un bajo nivel de tarifas, cuan-
do en 1985, las Importaciones espafiolas hablfan sido
de solamente 2,2 millones de toneladas.

Las conceslones hechas bajo las amenazas de
represalias norteamericanas, tuvieron algunas conse-
cuencias en el interlor de la CEE que son interesantes
de comentar, porque muestran las dificultades que
crea un régimen tan complejo de reglamentaciones.

Para compensar el perjuicio sufrido por los pro-
ductores franceses de malz, a ralz del acuerdo con
EE.UV., la CEE decidi6 syibsidiar de manera excepcio-
nal la exportacién de 000 toneladas de mafz fran-
cés, para facllitar su ¢xportacion a Espafia en
condiciones competitivas. El problema es que en la ali-
mentacién animal, el malz es sustituible. El Reino Uni-
do, que se ha convertido en un exportador de trigo
forrajero, se consider6 perjudicado por esa medida,
que resuita discriminatoria en términos de los acuer-
dos comunitarios... Los productores britanicos de ce-
reales reclaman por lo tanto, que se les aplique un
régimen similar. Segun las estjimaciones inglesas, el
perjuicio britanico ocasionado por esa medida puede
estimarse del orden de 400.000 toneladas de disminu-
cién de exportaciones a Espafia..®.

En lo que hace al mercado de granos y subpro-
ductos oleaginosos, la entrada de Espafia y Portugal a
la CEE liberaliza el régimen de importaciones, respec-
to del existente precedentemente. Este hecho permite
prever un aumento de las importaciones espafiolas,
principalmente de soja y tortas de soja.

0 Agra Europe, London, 28 de noviembre de 1008,
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iV. LAREFORMA DE LA POUITICA
AGRICOLA COMUN

Diversas son las razones por las que, desde ha
ce un par de afos, comienza a plantearse muy seria-
mente la necesidad de reformar profundamente la
PAC.

1. La raz6n més Importante es el costo presupues-
tario, con los conflictos que éste implica, que se
ve constantemente incrementado, como conse-
cuencia de la necesidad de subsidiar las
exportaciones de los productos excedentarios.

2. Otro motivo que influye fuertemente, es el con-
texto econémico general. El escaso crecimiento
econémico, el congelamiento en el mejoramien-
to del nivel de vida, la politica de rigor
presupuestario, condicen mal con el manteni-
miento de un sector constantemente subsidiado
de la economia. Es necesario aumentar los im-
puestos Indirectos para financlar la PAC.

3. El crecimiento de las contradicclones de intere-
ses en el interior de la Comunidad empuja
también en el sentido de promover una reforma,
en la que las condiciones del mercado interna-
clonal sean mds consideradas que actualmente.
La superposicién de reglamentaciones y contra-
reglamentaciones es cada vez més difich de

regular.

4, El creclente malestar social asociado a la pro-
duccién y almacenamiento de excedentes
Invendibles, frente a los problemas del hambre,
no solamente en el Tercer Mundo, sino también
en los proplos palses desarroliados. La Irraclo-
nalidad de la Polftica Agricola se vuelve de més
en mas transparente.

8, La universalizacién del confiicto internacional
que plantea la continuidad de la PAC, evidencia-
da en las negociaciones agricolas del GATT.




Sin duda, e\ problema presupuestario es el he-
cho més importante que ha motivado el cambio de dis-
curso de la Comisién de Bruselas y las proposiciones
de reforma. Resulta cada vez mds dificil a los Ministros
de Agricultura defender el costo de la PAC frente a sus
colegas de Finanzas. Es asf como se han comenzado
a tomar las primeras medidas, que no cuestionan los
principlos generales de la PAC, sino que tienden sola-
mente a disminuir la presién de su aplicacién sobre el
presupuesto de la Comunidad.

La orlentacién doctrinaria ha experimentado un
cambilo importante. Hasta hace pocos aitos, lo funda-
mental era asegurar una produccion eficiente y abun-
dante, preclos remunerativos para los agricultores,
establlidad en los mercados. Ahora, la consigna es el
respeto por las leyes del mercado, ya que se conside-
ra que el origen del mal es el desequilibrio entre la ofer-
ta y la demanda. "El saneamiento de la situaclén actual
debe ser esencialmente la obra de la polftica de pre-
clos y de mercadoes"... "el viejo modelo de polftica agri-
cola, en el que el crecimiento de los ingresos podia
obtenerse mediante un crecimiento de la produccién,
a preclos garantidos cada vez més elevados -sin liml-
tacién de volumen- no es més conclliable con las reali-
dades econémicas y financieras" '°.

Esta constatacién origina cuatro nuevas orien-
taciones, que deberlan permitir adaptar la gestion de
los mercados a la nueva situaciéon.

1. Realizar una politica de preclos méds restrictiva.

2.  Generalizar los mecanismos de corresponsabl-
lidad de los productores de blenes exce-
dentarios, para hacer a los agricultores més
sensibles a la evolucion de los preclos mundia-
les. Esto significa que, superando ciertos niveles
de produccién, la subvencion a las exportacio-
nes se financla parcialmente con un impuesto a
la produccién agricola de blenes excedentarios.

HCA-CIDIA

3. Modificar ios mecanismos del sistema de inter-

vencién, para hacerlo menos automético. Esto

implicd en la practica, que el precio promediode

mercado, estos Ultimos afios, se alined practica-

mente con el preclo de Intervencién, con lo que

la baja del precio realmente percibido por los

agricultores es mayor que la de los precios de
intervencion fijados por la Comunidad.

4. Liquidar lo mas rdpidamente posible las exist-
enclas acumuladas de productos lacteos,
azlcar, came y cereales. Esto ha provocado de-
sequliibrios transitorios graves en algunos
mercados, como consecuencia de ventas a pre-
clos excesivamente balos."

Por el momento, en lo que respecta a los cerea-
les, se observa una inversién neta en la evolucion de
los precios, en baja entérminos reales ios titimos afios.
El impuesto de corresponsabilidad tiene una importan-
cla muy pequedia, ya que pesa s6lo un 3% respecto del
valor de la produccion.

Estas medidas, no han por ahora provocado un
cambio importante en las tendenclas de la produccién,
dado que la produccién cerealera contintia slendo més
rentable que la mayor parte de las posibles produccio-
nes alternativas. Situaciones como las que se conocen
enla Argentina, donde los mejores preclos relativos pa-
ra la carne pueden inducir a una sustitucion parcial en
ol uso de la tierra, no se producen en la misma medida
en Europa. En las regiones donde es posible, conside-
rando las condiciones de suelo y de clima, la superfi-
cle cerealera ha disminuido ligeramente, a favor de un
aumento del cultivo de granos oleaginosos (colza y gi-
rasol) y proteaginosos, que disfrutan de niveles de pre-
clo tan ventajosos que pueden competir con el trigo.
Pero no es imaginable que este proceso de sustitucién
pueda ir mucho més lejos, ya que el costo de las sub-
venciones alos oleaginosos es ya objeto de criticas
agudas '2.

10 ‘Perspectives de la Politique Agricole Communne’. Communication de la Commission au Coneell ot au Parlement Européen. Julio 1988,
11 Clertas operaciones de ventas de came, manteca y cereales en la Unién Soviética, particularmente.

12 De acuerdo al Conesjo de Auditores de la CEE, ol costo de una expansién mayor de la p

™

onlaC

i6n de oleagh idad seria prohibitvo. Ese organismo sostiens

Que la rentabilided de estos producios supera la de los cereales en un 25%. La subvencién a los oleaginoceos pesd de 200 miliones de escudos on 1979 a 1100 en 1068.
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S| bien por el momento no se toman otras me-
didas, el arsenal de proposiciones que se preparan es
muy variado. Desde la aplicacion, para el caso de los
cereales, de un sistema de cuotas semejante al que ya
se aplica en el caso de la leche, hasta la introduccion
de un sistema de retiro de tierras de Ia produccion, al
estilo de lo que se hace en los Estados Unidos.

El Reino Unido ha preparado una propuesta, que
segun una publicacion especializada serad presentada
al Consejo de Ministro de la Comunidad, en la que se
realiza un estudio para establecer un régimen de retiro
de tierras de la produccién. Los agricultores que de-
sean participar en el programa recibirdn dos tipos de
subsidio: uno para dejar sin cultivar un determinado
porcentaje de su tierra y otro, eventualmente, para de-
sarrollar un cultivo no excedentario. Se promovera la
expansion de las superficles forestadas, teniendo es
pecialmente en cuenta los problemas del medio am-
biente. Los célculos del Ministerio de Agricultura brit4-
nico indican que con un costo de 1,3 miles de millones
de escudos por afio, se lograrfa un ahorro neto de mil
millones por afio (porque se evita un gasto de 2,3 mil
millones, ocaslonado por los excedentes). Este siste-
ma inspira poca conflanza, sobre todo considerando
la experiencla de los EE. UU. al respecto. Silos precios
continGian siendo altos, los agricultores reciben el sub-
sidio, dejan de cultivar sus peores parcelas e intenstfi-
can la produccion en las mejoras.. '3,

Otras propuestas més interesantes tienden a fo-
mentar el uso de tecnologias mas extensivas, que per-
mitan bajar los costos unitarios de produccién, conuna
menor produccion por hectarea. La Comision estarfa
estudiando medidas de ayuda en este sentido. El ob
jetivo es la disminucién de la oferta de productos ex-
cedentarios en un 20 por clento. Estas medidas ten-
drfan especialmente en cuenta la situacién existente en
ias zonas dificiles. Portugal estaria totalmente eximido
de su aplicacién (la agricultura portuguesa est4 enor-
memente retrasada respecto del resto de Europa), 4.

13 Agra Europe, London, 26 de setiembre de 1968.
14 Agra Europe, London, 2 de enero de 1087.
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Por el momento, se tratan solamente de pro-
puestas. En los hechos, si bien el sistema de la PAC
cruje por todos los costados, como toda modificacién
altera el precario equillibrlo existente entre los pafses
miembros, la tendencia al inmovilismo es fuerte. Nos
parece sin embargo importante seiialar la existencia de
todo este tipo de propuestas, porque es posible imagi-
nar que camblos mas radicales seran puestos en mar-
cha en un futuro proximo. Si bien no hay consenso
sobre qué es lo que debe hacerse, esta claro que las
cosas no podran continuar como hasta ahora.

Ladiferente situacion, respectode la integracién
en el mercado comunitario y mundial, de la produccién
de cereales de los diferentes palses de la CEE origina
tensiones crecientes. En los Ultimos afios, el pals que
sa resiste mas a aceptar bajas en los precios de los ce-
reales es Alemania. La razén fundamental es simple-
mente electoral: para la coalicién en el poder los votos
de las zonas rurales son decisivos. Por otra parte, Fran-
cla, que es el principal productor cerealero, esta dis-
puesta a aceptar sacrificios en los precios, para poder
continuar exportando y para ser mas competitiva en el
mercado comunltario, frente a los PSC. Estos desa-
cuerdos crean prolongamientos interminables de las
discusiones, retardos en toma de decision.

E! ajuste es dificil. Pasar de una polftica que es-
timulaba el incremento continuo de la produccion a
otra, de restricclon de la oferta, no es sencitio ni inme-
diato. Pero el proceso de cambio est4 en marcha. Se-
rfa un grave error considerar que el hecho de que las
tendenclas no cambien brutaimente, significa que no
cambian. El potenclal de mejoramiento tecnoldgico se
deberd plegar a las restricciones impuestas por la eco
nomia. Los volimenes de produccién no van a contl-
nuar indefinidamente de crecer para venderse, a cual-
quier precio, sobre los mercados internacionales. Para
un pals en las condiciones de la Argentina es de una
importancia fundamental la comprensién de estos
camblos, méas alla de las dificultades de la coyuntura
inmediata. :




El desafio que las circuntanclas imponen a la co-
munidad Europea en materia de politica agraria es di-
fich de afrontar. Pero todo hace pensar que un proceso
de transformacién profunda se esté iniclando.

Los objetivos de conservar un buen nivel de in-
gresos agricolas deberan desvincularse, al menos par-
cialmente, de la expansion de la produccion. El
pensamiento esté evolucionando en el sentido de con-
cebir a los agricuitores como un sector que contribu-
ya a la conservacion y al mejoramiento del medio
ambiente, y no s6lo a la produccion agricola. Cémo lo-
grar un sistema que permita remunerar tareas que no
aparecen directamente productivas, que no se plas-
man en productos concretos, no es sencillo. Pero la
irracionalidad de acumular montafias de carne, de le-
che en polvo, de trigo, de manteca, que no se pueden
vender, para cuya produccién deben aumentar los Im-
puestos, cuyas exportaciones subsidiadas crean con-
flictos internacionales, deviene de méas en més dificil de

soportar.

V. CONSECUENCIAS PARA LAS EXPORTACIO-
NES ARGENTINAS DEL PROCESO DE REFOR-
MA DE LA PAC

Clertas consecuencias de la politica agricola co-
muntaria son irreversibles, otras no. Es importante te-
ner en cuenta este hecho, al analizar las perspectivas
futuras.

En efecto, lo que es irreversible es la construc-
cién de una capacidad de produccién importante y efi-
clente, que convierte a la CEE en uno de los
productores de cereales mas importantes del mundo.
Es errbneo considerar que la produccién europea es
Ineficiente. En el caso de algunos productos, los cos-
tos de produccion unitarios son inferiores a los de los
Estados Unidos. Es el caso del trigo, que tanto en Fran-
cila como en el Reino Unido se produce a costos a ve-
ces inferlores a los norteamericanos. El hecho de que
los precios a los productores sean superiores, no im-
plica que los costos lo sean, sblo significa que la ren-

18 Expresién acufiada en iocs afios por of ent
18 Agra Europe, London, 2 de enero de 1987,

tabllidad es mé4s alta. Eso explica también por qué las
recientes bajas de precios no alcanzan para desesti-
mular la produccion. Inclusive en el caso de los cerea-
les que la CEE continia de importar, particularmente
el mafz, es muy probable que esas importaciones con-
tinen su disminucién, no sélo gracias al aumento de
la produccién interna, sino también a la sustitucién por
los PSC importados, por una parte y por el trigo forra-
Jero, por la otra. Nos parece que serfa lusorio, aiin en
una perspectiva de clerto grado de liberalizacién, de
imaginar a la Comunidad importadora neta de cerea-
les.

8, por el contrarlo, examinamos las perspecti-
vas de continuidad de expansién de los saldos expor-
tables, la observaciéon de los hechos nos lleva a una
conclusion més alentadora. Todo indica que numero-
$08 mecanismos de control de la oferta se ponen en
marcha para invertir la tendencia de aumento de las ex-
portaciones. El cambio es notable. Hasta hace pocos
afios, era corrlente en Francia considerar las exporta-
clones cerealeras como el "petréleo verde" 3. Enla ac-
tualidad, si bien se continia hablando de la "vocacién
exportadora” de la cerealicultura francesa, nadie discu-
te las necesidades de controlar la produccion de exce-
dentes cada vez mas ruinosos. La realidad de la l6gica
presupuestaria se impone. Proposiciones no publica-
das de la Comisién, contenidas en los borradores de
la propuesta de precios de 1987, sugieren la implanta-
cion de medidas de otro tipo: fuertes reducciones en
los preclos de intervencion y limitaciones estrictas en
ol uso de los subsidios a la exportacion'®.

La conclusion, en lo que concierne a los merca-
dos cerealeros, es una diminucién atin mayor que lade
la Comunidad como mercado, acompaiada de una
baja de la presion de las exportaciones comunitarias
sobre los mercados de terceros palses.

En lo que respecta al mercado de granos y sub-
productos oleaginosos, la situacion es completamen-
te diferente. El uso de tortas oleo-proteicas, de soja
fundamentalmente, en la alimentacion animal esté difi
nitivamente Incorporado al sistema europeo de pro-
duccién de carme. Los intentos de aumentar la produc-
cion interna de sustitutos a los productos importados,

prosk de Francia, Valéry Glecard d’Estaing.
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sl bien han logrado clerto éxito en términos de produc-
cion, se revelan ruinosos desde el punto de vista pre-
supuestario. Como los productos oleaginosos entran
en la Comunidad sin pagar tarifas, las industrias de tri-
turacién reciben un subsidio para compensar la dife-
rencla entre el alto preclo intemo percibido por los
productores de girasol y colza y el precio internacio-
nal. Como ya hemos sefialado més arriba, el costo de
estos subsidios es considerado insoportable por los
auditores de la Comunidad. Se trata entonces de un
mercado que va a continuar previsiblemente en los
mismos niveles de los Uitimos aflos, ya que no es ima-
ginable tampoco que se expanda. Si consideramos
que todos los estudios de costos comparativos colo-
can a la Argentina en una posicion fuertemente venta-
josa, tanto frente a la produccién delos Estados Unidos
como frente a la de Brasl, los dos palses competido
res en estos productos, es perfectamente legftimo su-
poner que la parte de mercado argentino est4 en con
diclones de aumentar, aunque el monto total de impor-
taclones europeas contintie estancado. Estas sontam-
bién las conclusiones de un estudio aiin no publicado
sobre el tema. '’

Si en lugar de producirse una evolucion hacila la
liberalizacion del comercio agricola internacional la
CEE acentuara su proteccionismo, el resultado neto
desde el punto de vista argentino nos serfa necesaria-
mente negativo. En efecto, existe una fuerte corriente
de opinién que postula la necesidad de "equilibrar la
proteccién”. Esto implica disminuir el nivel de protec-
cion de los cereales y aumentar el de los granos y pro-
ductos oleaginosos y los sustitutos de cereales’®. Una
orlentacién de este tipo producirfa un grado global de
apertura inferior al de la agricultura europea: por una
parte aumentaria la demanda interna de cereales, re
duciéndose asf las exportaciones y por la otra, se re
ducirfan las importaciones de PSC y de granos olea-
ginosos. Como la Argentina no exporta PSC, es posl-

ble que el saldo neto de semejante cambio de politica
no le resulte negativo, como serfa el caso desde el pun-
to de vista de BrasH, de los Estados Unidos o de Thal-
landia.

17  Se trata de un modelo sobre la evolucién del
18 En este sentido se puede ver el articulo de L. Mahé y J. Courgeon, "D

Aunque no es el objetivo de este trabajo, es con-
veniente hacer algunas reflexiones sobre la posible
evolucion futura del mercado de carnes. Se trata de
una situacién completamente diferente de la existente
en el caso de los cereales. Si bien la CEE se ha con-
vertido en el principal exportador mundial y ha convul-
slonado el mercado mundial con sus ventas a precios
bajisimos, esto debe ser considerado como una cir-
cunstancia coyuntural, producida esenclaimente co-
mo consecuencia de los excedentes de productos
lacteos. En efecto, la sobrecferta en el mercado de la
carnevacuna, estd ligada con la imposicion de las cuo-
tas lecheras en los Ultimos afios, que motivaron una re-
duccién en las existenclas. Las previsiones para loe
préximos aitos, teniendo en cuenta el reforzamiento de
las medidas de control de la oferta de leche que se es-
tan aplicando, inducen a pensar que los excedentes
seran reducidos y que los saldos exportables de came
sobre el mercado mundial también. Contrarlamente a
lo que sucede con los cereales (particularmente con el
trigo) los costos de producciéon de carne son muy su-
periores a los de l0s palses exportadores tradicionales
y no es imaginable facilmente que la Comunidad con-

tinGie slendo a largo plazo un exportador importante de
carne bovina.

Sin querer disminuir la gravedad de la situacién
actual del mercado mundial, queremos terminar este
trabajo sefialando nuestra profunda conviccién en la
conveniencia para la Argentina de seguir slendo un ex-
portador importante de cereales y granos oleaginosos.
No sélo es el pals que puede producir a los costos de
produccién méas bajos del mundo, sino que ademés
tiene la posibilidad de adaptar su oferta, de acuerdo a
las variaciones de la demanda mundial, graclas a las
posibilidades de sustitucién de cultivos que brindan las
excepcionales condiciones naturales, por una parte y
el tipo de equipamiento existente, asi como la aptitud
de los agricultores por la otra. Las condiciones dadas
por la guerra de subsidios entre la CEE y los EE.UU. no
se pueden eternizar. Pensar que se trata de productos
cuyo mercado no tiene ya perspectivas serfa un tragl-
co error histérico.

do de oleaginoceos en la CEE, luego de ia incorporacién de Espafia y Portugal.

Pays Bas, Danemani’ in Economie Rurale, N. 173, mayo-junio, 19886.
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Por otra parte, la experiencia ha demostrado que
los cambios tecnolégicos no han disminuido las ven-
tajas comparativas de la Argentina en materia de pro-
duccion agricola. Nada indica que, en el caso de la
produccién de granos, esto esté en vias de modificar-
se. No se pueden por el momento detectar tendenclas
de cambio tecnolégico que permitan predecir una anu
laclon o una disminucién de las diferencias internacio-
nales actuales de costos de produccion.

No hay tampoco ninguna razén para pensar que
on el futuro, como sucedié en el pasado, la Argentina
pueda rapidamente adaptarse a la evolucion tecnol6-
gica.

Vista desde Europa, la produccion argentina de
cereales y granos oleaginosos aparece como la més
eficiente del mundo y la Argentina como el pals com-
petidor mejor ubicado.
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CUADRO 1

PRECIOS DE LOS CEREALES EN LA C.E.E.
Promedio 1958 - 1959
(Indice precio en Francia = 100)

CEREALES FRANCIA  ALEMANIA  ITALIA BELGICA  HOLANDA

Trigo 100 146 145 134 1M
Centeno 100 164 143 123 119
Cebade 100 176 122 137 119

Fuente: Proposition concernat L‘'elaboration et la mise
en oeuvre de la Politique Agricole communne, Commission
des Communautes Europeennes, Bruxelles, 1960.

CUADRO 2
EQUIVALENTE AD-VALOREM DE LAS TASAS DE PROTECCION NOMINAL
Y EFECTIVA EN LA PRODUCCION PORCINA.
Promedio 1977 - 1983

FRANCIA ALEMANIA HOLANDA
TPN 0.24 0.44 0.35
TPE 0.31 0.97 0.84
PCC 0.31 0.15 0.1

TPN: Tasa de Proteccion Nominel

TPE: Tasa de Proteccion Efectiva

PCC: Parte ocupada por los cereales en el costo
de la produccién.

Fuente: L.Mshe y J. Courgeon, “Distorsions de concurrence
dues a la PAC. Protection effective sur le porc et
{taviculture en RFA, France, Pays Bas, Danemark®
in ECONOMIE RURALE N. 173, mayo- junio 1986.

CUADRO 3

EVOLUCION DE LAS IMPORTACIONES ESPANOLAS DE MAIZ
(Miles de toneladss segun su origen)

ANO EE.UU.  ARGENTINA  OTROS TOTAL
1972/76 2303 623 457 3383
1977 2023 1165 928 16
1978 3223 1040 93 4358
1979 2940 1394 27 4370
1980 4428 8 95 4531
1981 4548 254 26 4828
1982 4678 200 552 5430
1983 3101 801 554 4456
1984 S0 S0 S0 2685
1988 S0 0 $D 2200

Fuente: P. Fernéndez Canadas. Tesis de Master

1
1AM, Montpellier, 1987 2
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