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PROLOGO

La presente publicacién, recopila los trabajos que fueron presentados durante el
Seminario “El Sector Agropecuario ante la Crisis Agrfcola Internacional”’ realizado en
Buenos Aires entre los dfas 19 y 21 de noviembre de 1986.

El citado Seminario, constituy6 la primera actividad de cardcter pablico del Proyec-
to de “Cooperacién para la Modernizacion del Sector Agropecuario Argentino”, ejecuta-
do por la Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa y Pesca (SAGyP) con la asistencia técnica
del Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA) y del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrolio (PNUD).

Este proyecto de cooperacién, cuyo financiamiento fue aprobado en el marco del
Primer Préstamo Sectorial otorgado por el Banco Internacional de Reconstrucci6n y
Fomento (BIRF) a la Argentina, tiene como objetivo concreto desarrollar un anélisis
sistematico sobre algunos temas prioritarios para el desempefio futuro del sector agrope-
cuario argentino..

En una primera etapa, el esfuerzo analftico se concentra en cinco édreas de reflexion
prioritarias:

A) Estudio sohre polftica de produccién, transporte, almacenamiento y embarque
de granos.

B) Estudio sobre la comercializacién de granos y el rol de la Junta Nacional de Gra-
nos.

C) Estudio sobre la factibilidad técnica, econémica y financiera del riego suplemen-
tario en la regién maicera tfpica.

D) Estudio sobre las perspectivas del desarrollo ganadero argentino y e! rol de la
Junta Nacional de Carnes.

E) Estudio sobre la promocién de exportaciones frutihortfcolas argentinas.

Frente a la grave crisis que afecta al mercado mundial de productos agr(colas, el Go-
bierno Argentino considera que es imperioso formular e implementar reformas tendientes
a eliminar las ineficiencias estructurales e institucionales que hoy caracterizan el proceso
de produccién y comercializacién interna y externa de sus principales productos de ex-
portacion.

Con este propésito, a partir de los estudios correspondientes a cada una de las 4reas
de. reflexion arriba mencionadas, se elaboraran propuestas alternativas de politica y pro-
gramas de inversién relativos a los principales aspectos que hoy obstaculizan-y encarecen
la produccién, comercializacion y exportacién de cereales, oleaginosas, carnes y productos



frutihorticolas as{ como propuestas de reforma institucional tendientes a hacer més
eficiente la gestion del Sector Pablico Agropecuario.

Sin embargo, dada la orientacién exportadora de los rubros considerados, cualquier
propuesta en materia de produccién o comercializacién debe estar precedida de un obje-
tivo anélisis sobre el comportamiento futuro del mercado internacional y su confronta-
cién con el potencial de crecimiento de la produccién argentina.

Es justamente con este propésito que la SAGyP, la JNG y el lICA organizaron el
Seminario “El Sector Agropecuario ante la crisis agrfcola internaciowal”. Se considera
que el conjunto de trabajos presentados en este evento y que hoy integran esta publica-
cion, asf como los comentarios y discusiones que tuvieron lugar durante el encuentro,
constituyen un insumo fundamental para predecir el comportamiento futuro del merca-
do mundial de granos y, en consecuencia orientar los estudios y propuestas referidas al
sistema de produccién y comercializaciéon de cereales y oleaginosas. Ejercicios similares,
serdn realizados en relacién a las otras 4reas comprendidas en el Proyecto de ‘“Coopera-
cién para la Modernizacion del Sector Agropecuario Argentino’’

Es importante resaltar también que tanto el Seminario como esta publicacion forman
parte de la aspiracién de la SAGyP y del IICA, de constituir en torno del proyecto de coo-
peracién descripto, un dmbito participativo de reflexién analftica y sistematica sobre te-

mas de gran trascendencia para la modernizacién y el eficiente crecimiento del sector
agropecuario argentino.

En este sentido, se aspira a que esta publicacién no sélo contribuya a un mejor enten-
dimiento por parte de los técnicos, productores y operadores sobre el comportamiento
futuro del mercado mundial de granos, y las diferentes estrategias que los pafses produc-
tores adoptardn, sino que ademds facilite el intercambio de ideas entre los sectores publi-
co y privado, para que la Argentina adopte a su vez una postura realista y con un alto
nivel de consenso. Las dificultades que plantea la actual coyuntura mundial, exigen una

respuesta imaginativa, técnicamente sélida y respaldada por un alto mvel de concertaclon
entre las partes:involucradas en su éjecucion,

La presente publicacién ha sido organizada en forma tal de dar primero una vision
cuantitativa sobre la evolucién futura del mercado mundial de granos. En este sentido,
se inscribe el trabajo del Dr. D. Mitchell, del Banco Mundial. La presentacién continua
con el andlisis de las polfticas agrfcolas de la CEE, a cargo de los Dres. M. Marcussen y
G. Flichman, y de los EE.UU., a cargo de los Dres. D. Ahalt, C. Brookins y M. Otero. En
el marco de esta vision macro, se inscriben los anélisis de las estrategias y perspectivas fu-
turas de tres pafses exportadores: Canadéd, Australia y Argentina. Los trabajos corres-
pondientes fueron elaborados por funcionarios de alto nivel de cada uno de los paises
analizados: J. Liebfried, R. Rose, G. Lowe, M. Reglinaga y F. Cirio respectivamente.

La segunda parte de la publicacion estd dedicada a analizar diferentes estrategias
a nivel mundial y regional para enfrentar el derrumbe del precio internacional de los gra-
nos, resultante de la ““guerra” comercial que hoy enfrenta a los EE.UU. y a la C.E.E.
En este sentido se hace un anélisis sobre las perspectivas futuras de los productos agricolas



en el marco de la ultima Ronda de Negociaciones del GATT, a cargo de los Dres.
C. Pérez del Castillo y A. Hotton Risler, y sobre las perspectivas y consecuencias secto-
riales de la integracion comercial emprendida por Brasil y Argentina a cargo de los Sres.
R. Zandonadi y A. Morelli.

Finalmente el Dr. Lucio G. Reca analiza para el caso argentino, alternativas de po-
Iftica nacional haciendo énfasis en el desarrollo del complejo agroindustrial como respues-
ta de mediano plazo a la crisis del mercado mundial de productos agrfcolas no elaborados.

La presente publicacién, se cierra con un capitulo de conclusiones que incluye los
conceptos expresados por cada uno de los expositores durante la mesa redonda realizada
previamente a la clatsura del Seminario como asimismo algunas reflexiones finales que
pretenden reflejar los puntos mas sobresalientes de la crisis actual del mercado mundial
de granos y sintetizan las distintas alternativas que a nivel nacional o regional plantean los
pafses productores para enfrentar sus consecuencias.

La SAGyP, el IICA y la Coordinacion del “Proyecto de Cooperacién para la Moderni-
zacién del Sector Agropecuario Argentino®, agradecen a los autores de los trabajos aquf
publicados y al equipo técnico del Proyecto que con su esfuerzo hizo posible esta publi-
cacién.

Buenos Aires, marzo de 1987

retario de
Economia Agraria

. BiBhdolillo
inador/‘Proyecto
peracion del Sector
Agropecuario Argentino
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“SEMINARIO SOBRE EL SECTOR AGROPECUARIO ANTE LA CRISIS AGRICOLA
INTERNACIONAL”. SAGyP - IICA - JNG
BUENOS AIRES - ARGENTINA - 19-21 NOV. 1986 p. 3 - 42

EVOLUCION RECIENTE Y PERSPECTIVAS DE LA ECONOMIA MUNDIAL
Y DEL COMERCIO INTERNACIONAL DE GRANOS

Donald 0. Mitchell (*)

RESUMEN

1. Los precios mundiales de granos han alcanzado los niveles mds bajos en
términos reales en por lo menos, los Ultimos 50 afios. Los precios reales del arroz, trigo y
maiz han declinado en un 58%, 21% y 26%, respectivamente en relacién a los méximos
alcanzados en 1981. Las existencias mundiales de granos se estima que equivalen a un 20%
del consumo, el nivel més alto desde 1968, y similar al promedio de 1960-64. Los Estados
Unidos retuvieron un 55% de las existencias mundiales al finalizar el afio de cosecha
de 1985/86. Los niveles del mercado de granos han declinado un 13% del récord alcan-
zado en 1980. En respuesta a estos eventos, recientemente se han realizado cambios
claves en la polftica agricola del exportador de granos mas importante del mundo -Es-
tados Unidos- como se manifestd en la ley de Seguridad Alimentaria (Food Security
Act) sancionada en 1985

2. La nueva legislacién estadounidense ha reducido abruptamente los niveles de
apoyo por parte del gobierno estadounidense a los precios del trigo y de los granos
gruesos y ha reducido la produccién de la cosecha estadounidense. La intencion es la
rdpida reestructuracién de la agricultura estadounidense para acomodar los niveles de
exportacién reducidos. Esta polftica contrasta con aquella de los afios 70 cuando la
produccién era subsidiada para alcanzar el rdpido crecimiento del mercado exportador.

3. Se proyecta que los precios en el mercado mundial de los granos bajarén aun
méas en relacion a 1985 ya que los niveles de apoyo de precios de los Estados Unidos
son reducidos. Los precios del trigo bajarian a 159,80 délares por tonelada en 1986
y 138,30 doblares por tonelada en 1987 en délares a valores actuales, comparados con
los 173,30 délares por tonelada en 1985. Se estima una caida de los precios del arroz
de 215,90 délares por tonelada actualmente a 209,50 dolares por tonelada en 1986.

*) Economista Senior: Division de “Commodities” (Bienes cominmente comercia-
lizables) del Banco Mundial.



Sin embargo, los precios del arroz deberan aumentar en 1987 a 220,10 délares por to-
nelada debido al impacto de los cambios de polftica estadounidense con respecto a la
produccion y consumo, y a la expectativa del regreso de las cosechas de arroz a niveles
normales después de los ultimos tres aflos de cosechas con tendencias favorables. Se
calcula que los precios del mafz bajardn de 112,20 délares por tonelada en 1985 a 98,70
dblares por tonelada en 1986 y luego aumentardn a 116,80 ddlares por tonelada en
1987. Para el ailo 1988, las medidas de control del abastecimiento tomadas en los Estados
Unidos combinadas con los ajustes de la demanda y la oferta en otros paises reduciran
las existencias de granos mundiales a un 14,4% del consumo y a niveles mucho més bajos
si ocurre una cosecha escasa debido a las condiciones climaticas. Estos ajustes preven
futuras bajas en el precio y a aumentos reales durante el perfodo 1988-90. Sin embargo,
el exceso de capacidad es tan grande que hace que un aumento de precios sustancial sea
poco probable. Este prondstico de una relativa tendencia alcista ciclica fuerte de precios
para 1988 se basa en el andlisis de los precios anuales desde 1860 y de los precios men-
suales desde 1960 utilizando el Fourier Spectral Analysis.

4. Existe la posibilidad de que los Estados Unidos ‘se pasen de la raya” al in-
tentar alcanzar sus objetivos de bajar las existencias y creen un perfodo de precios en
alza tal como ocurri6 en los afios 70. En el periodo 1968/69 las existencias mundiales
de granos alcanzaron un 21,2 por ciento del consumo. En respuesta a estas grandes exis-
tencias de granos se utilizaron programas de control de abastecimiento para reducir la
produccion de granos en los Estados Unidos, Canadéa y Australia. Para los aftos 1972/73,
las existencias mundiales se habfan reducido casi en la mitad, a un 11,9%. Esta reduccién,
subsecuentemente contribuy6 a los precios abruptamente altos que prevalecieron durante
los afios 70. Una situacién similar se estd desarrollando nuevamente con el porcentaje
consumo-existencia actual y los niveles de reduccién del area en los Estados Unidos
establecen aproximadamente un 35% para el arroz, un 30% para el trigo y un 25% para
los granos gruesos. Otra presion negativa en la produccién mundial resultara de la reduc-
cién del préstamo en dblares en aproximadamente un 25%. Se espera que esta reduccién
de la tasa de préstamo reduzca los precios mundiales a una cifra casi igual y desaliente
la produccion.

5. Se estima que a largo plazo los precios recobrardn su tendencia declinante
en términos reales, en tanto y en cuanto la productividad agrfcola continGe creciendo
mds répido que la demanda. Los precios bajos actuales estdn forzando a los productores
a ser més eficientes y ésto conducird a una reduccion en los costos de produccién y for-
zar4 a que bajen los precios en los afios venideros. Con respecto a los niveles de 1985
se calcula que los precios reales del trigo declinardn en un 25% para el afio 2000, mien-
tras que para el mafz y para el arroz la declinacién proyectada es de un 18% y 7% res-
pectivamente. La baja mas pequeiia proyectada para el arroz refleja que los precios del
arroz en 1985 estaban todavfa histéricamente muy bajos, luego de la cafda abrupta
sufrida desde 1981. Los programas de apoyo de precios estadounidense impidieron la
caida de precios de otros granos.

6. El volimen del comercio de granos futuro dependera principalmente del

4



nivel de las importaciones de los pafses en vias de desarrollo con Asia, el mayor mer-
cado, en crecimiento. Se proyecta un répido crecimiento en la cantidad neta de impor-
taciones de trigo y grano grueso en Asia durante el periodo, mientras que las importa-
ciones netas de arroz mostraran poco crecimiento. Africa se convertiré en la méas extensa
region de importacion neta de arroz, aunque el lento crecimiento de ingresos preveré
cualquier aumento que pueda ser dramético mas alld de los niveles actuales. Las impor-
taciones netas de granos gruesos se estancardn en Africa y en América Latina durante
el periodo pronosticado ya que los problemas econdmicos disminuyen las importaciones.
Las importaciones de trigo que en la actualidad estdan dominadas por los pafses asiéticos,
se estima que dependerdn aun mas de Asia. Tanto la creciente demanda debido a la po-
blacién como el crecimiento de los ingresos y el lento crecimiento de la produccién con-
tribuirdan al aumento de las importaciones. Ocurrird un lento crecimiento de las ofertas
de trigo, en tanto y en cuanto madure la Revolucion Verde, y en ausencia de adelantos
tecnol6gicos de importancia, el reciente y rapido incremento de los rendimientos no
se puede mantener. La India y Paquistdn deberfan ocupar un lugar importante en los
aumentos futuros de las importaciones de trigo. Las importaciones realizadas por los
pafses africanos estardn restringidas por un lento crecimiento econdmico durante el
perfodo pronosticado, mientras que las importaciones de trigo de América Latina seran
parcialmente abastecidas por el comercio regional en tanto y en cuanto la Argentina se
convierta en un exportador importante. El lento crecimiento de los ingresos también
disminuird la demanda de importacién en América Latina mientras que el peso de la
deuda sigue siendo una preocupacién importante.

DESARROLLOS RECIENTES EN LA ECONOMIA DE GRANOS

7. Los ultimos quince afios han sido poco usuales con respecto -a la réapida
expansién del comercio internacional en agricultura, especialmente en granos. El mer-
cado mundial de granos aument6 un 95%, de 110 millones de toneladas en 1970 a 215
millones de toneladas en 1980, mientras que la produccién crecié sélo un 31%. El mayor
exportador de granos, Estados Unidos, exporté 21,4% del total de su produccién en
1970, y para 1980 esta proporcion habfa crecido a un 42,6%. La dependencia estadouni-
dense fue sustancialmente mds grande que lo que estas cifras muestran porque la produc-
cion se expandi6é para satisfacer el creciente mercado de exportacién. Cualquier vacila-
cidn en el crecimiento de las exportaciones, tai como ha ocurrido desde 1981, causa
grandes y répidas acumulaciones en las existencias, a menos que la produccién se ajuste
rdpidamente, Dicho ajuste rdpido ha sido entorpecido por programas de gobierno in-
flexibles, especialmente por la CEE y los Estados Unidos. Estas grandes existencias no
pudieron probablemente desarrollarse en perfodos previos de menor confianza en el
mercado exportador ya que la produccién fue dirigida mas hacia el uso interno que es
menos volatil que las exportaciones 1



8. Como consecuencia de estos cambios en el mercado mundial de granos, los
pafses exportadores e importadores se unieron méas estrechamente en el sentido econ6-
mico. La lentitud del crecimiento econémico en un pafs importador de granos se traduce
en un consumo de granos mas bajo, menores importaciones y, Gitimamente, ventas mds
bajas para los pafses exportadores. Las causas espec(ficas de la actual baja repentina en
el precio de los granos son bastante conocidas e incluyen: los efectos demorados de la
grave recesidn mundial; restricciones de la balanza de pagos en muchos pafses en vias
de desarrollo: causadas por grandes deudas externas; un aumento en el valor del d6lar
en relacién a otras monedas; y la tendencia al aumento de la produccién en los Gltimos
afios asf como las producciones subsidiadas en la CEE y en los Estados Unidos. También
ha contribufdo a una oferta excesiva de granos. Estos eventos culminaron en una revi-
siobn mds amplia de la polftica agrfcola en los Estados Unidos en diciembre de 1985
que tenfa como objetivo una rapida baja en los precios mundiales para desalentar futuros
aumentos de la produccion por competidores de exportacion y para reducir las existen-
cias de granos estadounidenses a través de los aumentos en las exportaciones.

9. Los factores que crearon la ola de comercio en los afios setenta fueron el cre-
cimiento de los ingresos, patrones de consumo cambiantes y precios bajos causados por
el debilitamiento del tipo de cambio estadounidense. Desde entonces, la peor recesién
mundial en los ultimos 50 afios, en 1981-82, hizo que disminuyeran el crecimiento de
los ingresos, el d6lar aumenté fuertemente en el periodo 1980-85 y muchos pafses en
los ultimos afios han obtenido fuertes ganancias en produccién. Sin embargo, estos fac-
tores son temporarios. EI aumento de los ingresos se reanudara. El délar ya ha cafdo
abruptamente de su pico en 1984-85 y la produccién continuard fluctuando. Sin embar-
go, los patrones de consumo de granos cambiantes que causaron que pafses tales como
Tailandia e Indonesia importaran trigo en lugar de arroz en sus dietas, continuard a
medida que los ingresos aumenten, 2 vYa que estos pafses no producen trigo, sus impor-
taciones también crecerdn. Asimismo, con ingresos en aumento el crecimiento en el
consumo de la carne en muchos pafses asidticos requerirdn aumento en el uso de forrajes
y mucho de éste serd importado, ya que el forraje, especialmente el mafz, es dificil de
producir en clima tropical.

1) La propia naturaleza de las exportaciones las hace mas volétiles que el consumo,
porque la mayoria de los paises importan sdlo una pequefia fraccién del con-
sumo total. Un cambio de porcentaje pequefio en el total del consumo puede
asi quedar reflejado como un gran cambio de porcentaje en las importaciones.

2) Para un andlisis de los cambios que han sido experimentados en la composicion
del consumo de granos, ver: Donald O. Mitchell, “Trends in grain consumption
in the developing world 1960-80” (Tendencias con respecto al consumo de
granos en el mundo en vias de desarrollo 1960-80), “‘Finance and Development™
(Finanzas y Desarrollo), piginas 12-13, volumen 22, N° 4, Diciembre 1985;
Ronald O. Duncan, “The outlook for primary Commodities™ (Las perspectivas
de los bienes comunes comercializables 1984 a 1995), Trabajo acerca de los

productos comercializables realizado por el personal del Banco Mundial, diciem-
bre de 1984,
6-



10. Los aumentos en la produccién han sido espectaculares en muchos pafses
en los Oltimos afios, especialmente en Asia, China, Indonesia, Paquistdn y la India y
muchos otros paises han aumentado su produccion mas all4 de los requerimientos actua-
les, que volcaron a la exportacion. Pero, es importante reconocer que esta ganancia
estaba basada en gran parte en la rotacion del campo de cultivo de las variedades tradi-
cionales de trigo y arroz a la maés alta variedad de cosechas (la Revolucién Verde). Este
cambio en la variedad con frecuencia lleva a duplicar las cosechas cuando las nuevas
variedades fueron irrigadas y fertilizadas intensamente. En la actualidad estas ganancias
son ampliamente obtenidas y el crecimiento futuro de las cosechas no podrfa ser tan
répido. Las variedades y la tecnologfa todavfa no estdn disponibles para la proxima
“Revolucion Verde”.

11. La consecuencia probable de la situacion de precios actuales y los recientes
cambios en la polftica estadounidense, serd reducir la produccién a aproximadamente
al mismo tiempo que los aumentos de la demanda en los pafses importadores. La dispo-
sicion de reserva de conservacion de la Ley de Granjas de Estados Unidos intenta quitar
de produccién de 16 a 18 millones de hectéreas. Esto representa alrededor de 15,20% del
total del drea de granos y soja en los Estados Unidos. En forma temporaria se apartaré
terreno adicional de produccion en un esfuerzo nuevo de reducir las existencias: un
- 35% de la zona arrocera, un 30% de la zona triguera y un 25% de la zona de grano grueso
serd apartado en los préximos afios. Las reducciones en el abastecimiento también ven-
drdn de otros pafses en tanto y en cuanto los bajos precios actuales desalienten la nueva
inversién en agricultura. El resultado serd probablemente un aumento en los precios
actuales al finalizar la década del 80 y al comenzar la década del 90 ya que el aumento
de la produccién demora el crecimiento de la demanda. Este tipo de comportamiento
ha ocurrido con anterioridad.

12. Durante los Gltimos afios de la década del 60 cuando los precios eran bajos,
en los Estados Unidos, Canad4 y Australia, se reducfan las existencias a través de progra-
mas especiales del gobierno. En Canad4, por ejemplo, la zona cosechada de trigo fue
reducida a casi la mitad en 1970 comparado con la de 1969 a través de un programa
llamado LIFT (Existencias mds bajas para el mafiana). En Australia, la zona triguera
cosechada en 1970 fue un 32% més baja que en 1969, y en los Estados Unidos, un 25%
por debajo del nivel de los tres afios anteriores. Estas acciones contribuyeron a los grandes
aumentos de precios del perfodo 1972-74 y con el gran interés subsecuente acerca de la
habilidad del mundo de autoalimentarse.

13. El mercado de granos permanece deprimido siguiendo varios afios de precios
nominales en baja. Los precios del arroz son los que més han bajado, cayendo un 58% en
términos reales desde un pico en 1981. Los precios del trigo y del mafz han cafdo mucho
menos con bajas de un 21% y un 26% respectivamente desde sus puntos méximos en
1981. Una combinacién de grandes cosechas, demanda débil de la importaciéon y un
cambio dramético en las polftica estadounidense han creado la situacién actual.

14. Los niveles del comercio mundial cayeron abruptamente en 1985/86 debido
a la buena produccién en un nimero de los mayores paises importadores, el lento cre-
cimiento econémico de los pafses en vias de desarrollo y las incertidumbres causadas
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por la sancién de la ley de Granja estadounidense de 1985. El periodo 1984 y 1985 se
caracterizd por una produccién de granos mundial con tendencia alcista que resulté en
existencias crecientes y necesidades de importacién reducidas (ver Tabla 1). La produc-
cién de arroz ha sido especialmente grande para los mas importantes importadores desde
1983.

15. La acumulacién de existencias en los pafses exportadores més importantes
en 1984 y 1985 se debe en gran medida a una produccién con tendencia alcista. Las
existencias de granos mundiales declinaron en 67 millones de toneladas en 1983 mien-
tras que la produccion mundial fue de 74 millones de toneladas por debajo de la tenden-
cia; en 1984 las existencias mundiales aumentaron en 50 millones de toneladas y la pro-
duccion mundial fue de 45 millones de toneladas por encima de la tendencia; y en 1985
las existencias mundiales aumentaron en 79 millones de toneladas mientras que la pro-
duccién fue de 36 millones de toneladas por encima de la tendencia. La acumulacién de
existencias adicional en 1985 mds alld de la produccién con tendencia alcista resulté
de una baja en el consumo mundial debido a un crecimiento econémico mds lento (3,1%
en 1985 contra 4,1%en 1984).

16. Las importaciones de granos mundiales bajaron abruptamente en el actual
periodo de cosecha 1985/86, que comenzd en 1985 en parte debido a que las expecta-
tivas de precios mas bajos en 1986/87. Estas expectativas resultaron de la reduccion
anunciada en la tasa de interés de los préstamos estadounidenses de cerca de un 25% com-
parado con el afio anterior. Las tasas de interés mas bajas para los préstamos se aplican
a las nuevas cosechas que estardn disponibles, para el trigo, en julio y para el maiz, en
octubre. Debido a las amplias existencias mundiales, se espera que los precios del mer-
cado mundial caigan casi proporcionalmente a la baja de las tasas de interés de préstamo
estadounidense. Esto ha causado que muchos pafses importadores pospusieran las com-
pras hasta que la nueva cosecha se halle disponible. La demanda interna en estos paises
es satisfecha con una baja de las existencias. Estas reducciones de existencias probable-
mente se reemplazardn cuando la nueva cosecha esté disponible, lo cual conducird a un
aumento en las importaciones mundiales, comenzando a mediados del verano de 1986.

PRONOSTICO BASICO

17. La actual situacion de sobre-abastecimiento, junto con los cambios recientes
en la Ley de Granja estadounidense, deprimira los precios del grano en el afio en curso
en tanto como un 25% comparado con 1985 (ver fig. 1 y tabla 2). Para 1988, las dis-
posiciones sobre el control de abastecimiento otorgadas por la legisiacién estadounidense
deberian detener el descenso y son probables algunas ganancias en los precios en 1988
cuando los niveles de existencia para el trigo y el arroz declinen. Las existencias de grano
grueso norteamericano deberdn permanecer extremadamente amplias para el fin de la
década y, por lo tanto, disminuir el crecimiento de los precios de los granos gruesos.

18. Las existencias de trigo deberfan declinar aproximadamente en un 10% en



1987 comparado con 1986, con la mayorfa de la declinacién ocurrida en los Estados
Unidos. Para 1988, las existencias de trigo deberfan caer por debajo de los 27,2 millo-
nes por tonelada, objetivo establecido por la Ley de Granja sancionada en 1985. Las
existencias de granos gruesos permanecerdn bien por encima de los 50,8 millones de
toneladas del nivel establecido como objetivo para el maiz por la legislacion estadouni-
dense. Este nivel de existencias debe asegurar la continuidad de los controles de abas-
tecimiento para los granos gruesos en Estados Unidos a través de 1990. Las existencias
mundiales de arroz deberfan permanecer cerca de los niveles actuales o bajar en forma
leve a través de 1990.

COMPARACION DEL PRONOSTICO DE 1986 CON EL DE 1984

19. Los prondsticos actuales del precio del grano son generalmente mis bajos
que los realizados en el informe 814/84. Las reducciones principales reflejan el cambio
dramético en la polftica agricola norteamericana ocurrida en 1985. Como se muestra en
la Tabla 3, se proyecta que todos los precios de los granos disminuyan abruptamente
excepto para el trigo que estd apenas mas bajo. Los precios para el trigo especialmente
para aquel con alto valor proteico que se muestra en el prondstico, ha permanecido
relativamente alto comparado con los otros granos reflejando el mal clima en la época
de la cosecha en 1985 en Canadd y Australia, que produjo abundancia de maiz de baja
calidad y una escasez de altas calidades. Los pronésticos de 1990 y 1995, son mds altos
para el trigo, menores para el mafz y el sorgo, y abruptamente mis bajos para el arroz.

20. El pronéstico més alto del precio del trigo para 1990 refleja una respuesta
en los cambios en la polftica norteamericana que reducen precios en el periodo 1986-87
creando asf condiciones para un aumento del precio en los uUltimos afios. Los precios
més bajos del mafz y del sorgo reflejan una capacidad actual de excedente de produc-
cién relativa a la demanda, los niveles enormes de existencias estadounidenses y los
dictimenes acerca del modo en que la politica agrfcola norteamericana se moverd en
respuesta. El pronéstico més bajo para el arroz refleja los continuos precios deprimidos,
el crecimiento més lento de la demanda y ganancias de produccién mas grandes de lo
esperado en China, Indonesia, Tailandia y otros. Ahora se proyecta que los precios del
arroz para 1990 y 1995 sean de un 21% y 24% mas bajos respectivamente, que el pro-
néstico de hace dos afios. Esto resuita de un adicional de dos afios de precios extremada-
mente deprimidos y del crecimiento potencial de las exportaciones de paises tales como
la India, Indonesia y China, previamente importadores. Los exportadores tradicionales
como Tailandia, han continuado aumentando sus exportaciones, reduciendo de este
modo la probabilidad de un aumento en el precio a corto plazo. El cambio en la polf-
tica norteamericana para subsidiar las exportaciones, ademés debilita las probabilidades
del precio del arroz a corto plazo.

21. Cuando se prepar6 el pronéstico previo de los precios del arroz en 1984,
la relacion historica con los del trigo fue citado como una razén para proyectar un aumen-
to. Més que observar un aumento en los precios del arroz hemos observado una declina-
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TABLA 1

DIVERGENCIAS DE 1980 a 1985 EN LA TENDENCIA DE PRODUCCION

Mundo Mayores Mayores Cambio en las
Exportadores (A) Importadores (B) existencias
mundiales
TRIGO
1980 - 3,57 - 3,93 0,36 - 28
1981 - 940 13,96 - 23,36 6,8
1982 9,86 15,89 - 6,03 113
1983 9,77 11,75 - 1,98 4,7
1984 21,79 21,79 0,0 15,0
1985 0,45 01,29 1,74 11,7
GRANO GRUESO
1980 - 9,40 - 14,50 5,10 0,6
1981 12,10 30,57 - 18,47 - 10,0
1982 6,56 26,02 - 19,46 25,7
1983 -102,61 - 93,90 - 87N -9
1984 - 0,36 2,18 - 254 30,3
1985 25,24 34,97 - 9,73 65,1
ARROZ ‘
1980 - 5,47 1,13 - 6,59 - 13
1981 - 139 2,95 - 434 - 08
1982 - 412 0,04 - 4,16 - 40
1983 18,40 - 057 18,97 0,0
1984 23,56 - 0,50 24,07 46
1985 10,75 - 0,72 11,46 2,0
TOTAL DE LOS GRANOS
1980 - 18,43 - 17,31 - 113 14,0
1981 1,31 47,47 — 46,16 36,0
1982 12,30 41,95 - 29,65 33,33
1983 — 74,40 - 82,72 8,28 - 67,3
1984 45,00 23,47 21,53 50,0
1985 36,44 32,97 3.47 78,8
(A) Para el trigo los mayores exportadores fueron los EE.UU., Canada, Australia,

(B)

la CEE y la Argentina; para los granos gruesos, los mayores exportadores fueron
los EE.UU., Canadd, Argentina y Australia; para el arroz, los mayores exporta-
dores fueron Tailandia. EE.UU. y Paquistén.

Incluyendo a aquellos paises que también exportan.

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de USDA.
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TABLA 2
PRONOSTICO DEL PRECIO DEL GRANO: CASO BASE

Trigo Arroz Ma(z Sorgo MUYV P.B.l. EE.UU.
wersceaceaeeee (NOminal u$s / MT) oocemeonecenee (deflacién) (deflacion)
Real 1985 1733 2159 112,2 103,0 100,0 100,0
1986 159,8 209,5 98,7 93,7 113,0 102,8
1987 1383 220,1 116,8 110,8 116,5 108,1
1988 152,8 2430 1231 116,7 118,0 13,7
1989 168,7 267,4 1231 116,7 119,5 119,5
1990 1776 281,8 120,7 14,5 1210 125,0
1995 194,6 306,6 136,6 129,5 1434 152,7
2000 2258 350,4 159,1 150,8 1700 186,5

Los precios son por afio calendario en délares nominales por tonelada y hacen

referencia a lo siguiente:

Trigo (Canadiense), N® 1, Red Spring del Oeste (CWRS), almacenamiento,
Thunder Bay.

Arroz (Tailandés), blanco, molido, 5% partido, standard oficial, precio de expor-
tacién, Bankok FOB.

Maiz (Estadounidense), N° 2, amarillo, puertos del Golfo FOB.

Sorgo, grano, (Estadounidense), N® 2, Milo Yellow, puertos del Golfo FOB.

Fuente: Banco Mundial, Departamento de Planeamiento y Analisis Economico.
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TABLA 3

COMPARACION DE LOS PRONOSTICOS DE PRECIOS DE 1986 Y 1984
(En Délares a valores constantes)

1986 1990

TRIGO PRONOSTICO 1984 144,01 136,31
PRONOSTICO 1986 141,40 146,75

% CAMBIO - 1,81 + 7,66
ARROZ PRONOQOSTICO 1984 234,97 303,58
PRONOSTICO 1986 185,40 232,91

% CAMBIO -21,10 -23,28

MAIZ PRONOSTICO 1984 105,77 101,34
PRONOSTICO 1986 87,30 99,79

% CAMBIO -17,46 -1,63
SORGO PRONOSTICO 1984 101,34 97,58
PRONOSTICO 1986 82,90 94,65

% CAMBIO —18,20 -3,00

- 199%

133,36
135,72
+ 1,77

292,84
213,84
—26,98

100,89
95,25
-5,59

96,78
90,33
—6,66

El pronédstico de 1984 fue originalmente expresado en délares a valor constante
del afio 1983 por el indice de deflacion por el MUV. Para esta comparacién, el pronos-

tico de 1984 basado sobre délares constantes del afio 1985.

Fuente: Banco Mundial, Departamento de Planeamiento y Andlisis Economico

cion en los precios del trigo. Los abastecimientos del arroz son abundantes y la demanda
de importacién no ha crecido desde el pico alcanzado en 1980-81. Es necesario pregun-
tarse si los precios del arroz volverdn a los niveles histéricos relativos al trigo o permane-
cerdn dentro de los niveles actuales. No hay una prueba firme que sugiera que los precios
del arroz aumentaran en los periodos actuales.
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22. Han ocurrido otros cambios fundamentales durante los dos Gltimos afios
que han variado la perspectiva para todos los precios de los bienes comercializables
(commodities). La tasa proyectada del crecimiento de ingresos ha sido reconsiderada
hacia abajo dados los dos Gltimos afios de lento crecimiento de la economfa y su efecto
sobre la demanda mundial. Los precios del petr6leo han declinado abruptamente en el
Gltimo afio y se ha reducido el prondstico de los precios futuros. Este cambio ha contri-
buido con el pronéstico qe precios mas bajos de los fertilizantes, el cual empuja hacia
arriba el rendimiento de la cosecha y aumenta los abastecimientos mundiales; también
ha reducido los pronésticos de importacion de granos en paises exportadores de petréleo.

FOURIER SPECTRAL ANALYSIS !,

23. Los pronésticos del Fourier Spectral Analysis se hicieron para el trigo,
arroz y mafz utilizando datos de precios anuales y mensuales. Los resultados se incluyen
como un control de la consistencia del pronéstico generado econométricamente pre-
sentado en el caso basico. Los datos mensuales utilizados para preparar el pronéstico de
Fourier son para el perfodo 1960-85 y el pronéstico fue para el perfodo 1986-88. Ei
pronostico anual de Fourier, us6 datos para el perfodo 1860-1985 para el trigo y para
el perfodo 1869-1985 para el arroz y el mafz.

24. Una primera hip6tesis usada fue el pronéstico de precios basado economé-
tricamente para el perfodo 1986-90 (los resultados del pronéstico a largo plazo se mues-
tran en la Fig. 2 para el trigo, el mafz y el arroz). La estrecha correspondencia del pron6s-
tico de Fourier con las hipOtesis anteriores durante el perfodo 1986-1995 muestran que
las tendencias de precios histéricos son muy consistentes con el prondstico del caso bé-
sico. Los aumentos proyectados en los precios para 1988 se apoyan en el Fourier Spec-
tral Analysis. Una segunda caracterfstica interesante en el pronéstico de Fourier es el
descenso en los precios para el perfodo 1999-2000 (sugiriendo que una continuacién
de los ciclos de precios histéricos sefiala una declinacion en los precios al finalizar la
década del 90 y que el pronéstico del caso basico puede ser demasiado alto para este
periodo).

25. El pronéstico a corto plazo de Fourier para el trigo, mafz y arroz se mues-
tra en la Tabla 3. La suposicién primaria usada para el pronéstico fue un precio constan-
te medio. Los resultados de Fourier muestran un trazado estrecho del periodo 1986
y 1987 pero seflala un aumento para 1988; prestando ayuda al pronéstico del caso bé-
sico y el Fourier Spectral Analysis anual de precios mas altos en 1988.

26. Los resultados de los pronésticos Fourier anuales y mensuales dan un gran
apoyo al pronéstico de la situacion base. Un aumento en el precio en 1988 es compati-
ble con los ciclos de precios a largo y corto plazo como lo es el pron6stico de precios

1) Este material fue preparado por Moshe Buchinsky y estd basado en el programa
prondstico escrito por Alan Bowers.
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relativamente sin cambios para 1986 y 1987 respecto de los niveles medios de 1986,
Mé4s alld del mas largo plazo, siguiendo a un perfodo de precios crecientes, el Fourier
Spectral Analysis proyecta una baja en los precios para fines de la década de 1990.

DETALLES DEL PRONOSTICO

27. Los detalles del pronéstico del caso bdsico para el trigo, arroz y granos
gruesos se analiza en forma separada mds abajo incluyendo los resultados simulados
del modelo ! de la division mundial de granos y soja que estd enfocada hacia una hipé-
tesis especial acerca del futuro. Se proyecta la produccién, consumo, exportaciones e
importaciones para la mayorf(a de los pafses y regiones en las Tablas Anexas.

TRIGO

28. La situacion actual en el mercado del trigo mundial es la de una estructura
de existencias y demanda baja de importacion. Los factores parecen dar cuenta de esto:
1) la recesién mundial ha disminuido el consumo y la demanda de importacion; y 2) la
produccién ha sido inusualmente buena desde 1983. La Figura 4 muestra el nivel de pro-
duccion, el consumo vy las existencias mundiales, los pafses industriales, las economias
centralmente planeadas y los pafses en vias de desarrollo para el perfodo histérico de
1960-84 y para el perfodo pronoéstico 1985-2000. La Fig. 4a muestra que la produccién
mundial ha excedido el consumo desde 1981 resultando en existencias estructuradas.
Al mismo tiempo el consumo bajé debido a la recesién mundial. Los resultados pronés-
ticos mostrados en la Fig. 4 sugieren un crecimiento econémico futuro junto con una
vuelta a las tasas historicas de crecimiento del rendimiento que causardn que las existen-
cias mundiales bajen de los niveles actuales. Los esfuerzos de control de abastecimiento
contribuirdn a la baja en los niveles de existencias mundiales. Para 1990 los niveles de
existencia en los pafses industriales volverdn a los niveles moderados de la Gltima mitad
de la década del 70. Para fines del siglo las existencias se aproximaran a los niveles més
bajos de principio de la década del 70.

29. La principal fuerza conductora del mercado de trigo mundial es el creci-
miento en las importaciones de los pafses en vfas de desarrollo. Para el afio 2000 la
brecha entre el consumo y la producciéon en los pafses en via de desarrollo, llevan a
aproximadamente 141 millones de toneladas de importacién. Tanto la poblacién en
aumento como el crecimiento contribuyen al crecimiento del consumo, que exceden més
alld del incremento de la produccion interna. El crecimiento mas répido tiene lugar en
Asia ya que el aumento del consumo refleja niveles de ingresos mas altos (ver Fig. 5).

1) Donald O. Mitchell, “Un modelo mundial de granos y sojas™, trabajo de la divi-
sion N° 1985-7, Estudio acerca de los bienes comiinmente comercializables
(commodities) y Division de Planeamiento, el Banco Mundial, diciembre 1985.
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La produccién también disminuye en pafses como la India y Pakistdn debido a la madu-
racién de la Revolucion Verde, que causé que los aumentos en el rendimiento disminu-
yeran comparados con el perfodo desde 1965. Las importaciones de trigo crecen a 10,3
millones de toneladas en la India para el afio 2000, a 6,5 millones de toneladas en Pakis-
tén y 9,0 millones de toneladas en Egipto. Otros pafses en vias de desarrollo que no
producen trigo como Indonesia y Tailandia, deberfan también experimentar un gran
crecimiento en las importaciones para satisfacer la demanda en aumento. Las perspec-
tivas de las importaciones para los pafses y regiones mas importantes se muestran en la
Tabla Anexo 5.

30. Africa y América Latina (excluyendo a la Argentina) aumentaron las impor-
taciones de trigo en tanto y en cuanto la demanda responde a los niveles mds altos de
ingresos. Para el afio 2000 se espera que Nigeria aumente sus importaciones netas de
trigo a 3,2 millones de toneladas comparadas con menos de un milién en 1970. Los
paises de Africa del Norte también muestran un répido crecimiento en la demanda de
las importaciones por arriba del balance del siglo.

31. Los pafses con economfa centralmente planeadas de Europa Oriental debe-
rfan continuar requiriendo que las importaciones mas importantes aumenten el consumo
(ver Fig. 4c). La produccion permanece estancada a medida que los apremios y la meseta
- de rendimiento y terreno preveen mayor expansién. Desde 1971 la produccién ha fluc-
tuado pero no mostrado un aumento importante.

32. El crecimiento en las exportaciones requieren ayudar la demanda de cre-
cimiento en los pafses desarrollados y las economias centralmente planeadas ocurren en
los pafses industriales (ver Fig. 4b).

ARROZ

33. La produccién del arroz ha estado bien por encima de la tendencia en cada
uno de los afios anteriores (ver Fig. 6 y Tabla 1). A pesar de esto las existencias mundia-
les son de solo 7,6% del consumo (apenas por debajo del promedio de 7,9% para la década
previa). La produccién con tendencia alcista se ha debido a los rendimientos més altos
de lo esperado, mientras que el drea cosechada ha estado por debajo de los niveles alcan-
zados en 1980 y 1981. Los pafses importadores han sido los beneficiarios de los aumentos
importantes en la produccion. En contraste los tres afios que van desde 1980 a 1982
estaban todos por debajo de la tendencia.

34. Los resultados de la division del mundo con modelos de soja y granos econo-
métricos, proyectaron una produccién que regresaba a la tendencia a largo plazo en
1986. Este proyecto tiene en cuenta los precios del fertilizante, los precios de la cosecha
y los aumentos del rendimiento. Sugiere que las ganancias mas importantes de los Gltimos
tres afios se debieron probablemente a las buenas e inusuales condiciones climéticas
durante el cultivo més que a los cambios del abastecimiento. El regreso de la tendencia
estara asistida por el nuevo programa de reduccién de los abastecimientos en los Estados
Unidos.
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35. Durante el perfodo pronosticado, 1986 al 2000, las importaciones conti-
nuaran desplazadndose de Asia (ver Fig. 2). Como muestra la Fig 6a, Asia en gran medida
se autoabastecerd hacia fin del siglo, mientras que América Latina y Africa expandiran
las importaciones. Africa del Norte, que actualmente importa cerca de un 20% del mer-
cado mundial, importard un 25% para el afio 2000. Los pafses de Africa Central también
aumentaran las importaciones de arroz a medida que aumenten los ingresos, alcanzando
un 20-25%del mercado mundial para el afio 2000. Estos cambios tienen implicaciones
importantes por la calidad del arroz que se comercializa ya que la demanda africana fa-
vorece el arroz de precio més bajo. Algunos cambios en la demanda africana de arroz
de grano largo de la més alta calidad se puede esperar a medida que crecen los consumi-
dores africanos.

36. Dentro de los pafses importadores tradicionales de arroz, la mayorfa se-
guirdn casi autoabasteciéndose hacia el fin de siglo. Trasladando los patrones de demanda
(desde el arroz al trigo) disminuird el crecimiento del consumo de arroz cerca de la misma
tasa a medida que la maduraciéon de la Revolucién Verde disminuya el crecimiento del
rendimiento. India, China y Pakistdn deberdn continuar siendo tanto autosuficientes
o pequeiios exportadores compitiendo con Tailandia para la porcién del mercado expor-
tador. Para el afio 2000, se proyecta que los exportadores de Tailandia alcancen 5,5
millones de toneladas. Otros exportadores asiaticos incluirdn a Pakistdn con exportacio-
nes proyectadas de 2,3 millones de toneladas para el afio 2000, y China con exportacio-
nes proyectadas de 1,7 millones de toneladas. Se estima que Indonesia importard 1,9
millones de toneladas de arroz para el afio 2000 a medida que el consumo contintie
creciendo radpidamente, pero el crecimiento del rendimiento disminuya.

GRANO GRUESO

37. El mercado de los granos gruesos ha sufrido un duro golpe por la recesién
mundial de principios de la década del ‘80. El consumo ha crecido lentamente, o decli-
nado en los pafses industriales y pafses de la CEE desde 1979 (ver Fig. 8). Al mismo
tiempo la produccién ha excedido en gran parte al consumo en los Gltimos dos afios
1984-85. La declinacién abrupta de la produccion mundial en 1983 que resulté del
programa de control de acres de los Estados Unidos (PIK) y una sequfa simultdnea
s6lo redujeron las existencias para un afio. La produccién por sobre la tendencia contri-
buyé a la subsecuente acumulacién de existencias. Las existencias son actualmente
iguales al 22% del consumo mundial que estd muy por encima del promedio histérico
del 12% en los diez afios anteriores.

38. Los Estados Unidos, que es el exportador més importante, ha introducido
los controles de abastecimiento como parte de la Ley de Granjas. Sin embargo, como
se muestra en la Figura 8 no se espera que estas medidas reduzcan las existencias répida-
mente y deberfa quedar un gran excedente en los pafses industriales por muchos afios.
Como se muestra en la Fig. 8b. los pafses industriales, eran importadores netos durante
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la década del 60, pero se convirtieron en los mas grandes exportadores al finalizar la dé-
cada del 70. Desde entonces, se ha expandido la medida de exceso de abastecimiento
en estos pafses alentado por importantes apoyos de precio interno tanto en el caso
de la CEE y en los EE.UU. Otros exportadores tales como Canadé y Australia también
estaban alentados para producir como por las polfticas norteamericanas que apoyaron
los precios mundiales a niveles que exceden el equilibrio del mercado y por la fuerza
del délar que aumento los precios del grano en las monedas locales.

39. Las Economfas Centralmente Planificadas de los pafses de Europa Oriental
se espera que continten requiriendo importantes importaciones para el fin de siglo. La
produccién ha cafdo para seguir al mismo paso que el consumo, desde mediados de la
década del 70 y para el afio 2000 se espera que estos pafses importen aproximadamente
56,9 millones de toneladas (ver Fig. 8c).

40. Los pafses en vias de desarrollo también continGan teniendo una demanda
de importacién creciente para fines del siglo con los pafses en vias de desarrollo de
ingresos medios mostrando el crecimiento més rapido en la demanda de importacién
(ver Fig. 9). Estos aumentos son estimulados por el crecimiento en el consumo de la carne
como resultado del incremento de los ingresos per capita. Hacia fines del siglo, los pai-
ses en vfas de desarrollo importardn aproximadamente 70,9 millones de toneladas de
grano grueso. Los pafses de Africa del Norte y de Asia absorberdn la mayor parte de las
importaciones.

41. El crecimiento de las importaciones serd cubierto principalmente por los
pafses industrializados. Hacia el afio 2000, las exportaciones norteamericanas se proyecta
que alcanzardn los 88 millones de toneladas, Canad4 y Australia exportardn estimati-
vamente 21 y 8 millones de toneladas, respectivamente. Argentina continuara siendo
un gran exportador.de granos gruesos con exportaciones que alcanzaran los 20,7 millo-
nes de toneladas hacia el afio 2000.

SIMULACION DEL RENDIMIENTO

42. La produccién estuvo por sobre la tendencia para los granos méas importan-
tes tanto en 1984 como en 1985. Para medir la sensibilidad del mercado a una produc-
cién con tendencia hacia abajo, se hizo una simulacion de la reduccién del rendimiento.
La producciéon de trigo, los granos gruesos, el arroz y la soja fueron cada uno de ellos
disminufdos por un error estandard de una regresion en la tendencia lineal en la produc-
cién mundial. Esto resuité en una baja de un 3,22% en la produccién del trigo, de un
3,36% en la produccién de granos gruesos, de un 2,51% en la produccién del arroz y de
un 5,4% en la produccién de soja. El cambio de porcentaje fue aplicado a todo el pals
o regiébn productora. La probabilidad de que la produccién mundial declinard por un
error estandard, por una cosecha en particular es de aproximadamente el 16% dadas
las hip6tesis de normalidad. La probabilidad de que el rendimiento de estos cuatro
““commodities”” se reduzca en el monto especificado es de aproximadamente el 5,5% en
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43. Los resultados de.la simulacién en el rendimiento se muestran en la Tabla
4. Los precios del arroz y la soja son los que mas responden a un shock de rendimiento
de la magnitud especificada. Los precios del arroz se incrementardn en un 14,23% o
$ 28,8 por tonelada durante el aflo en curso y entonces regresardn a los niveles de un
caso bésico hacia 1989. La soja se incrementard en un 6,26% en 1986 y permanecerd
encima de los niveles basicos hasta 1988 o 1989. Las diferentes respuestas entre las co-
sechas se debe a la actual situacién de las existencias para cada cosecha y a las diferencias
en la medida de la elasticidad de la demanda y la oferta.

44 Las respuestas del comercio mundial al shock de la oferta se muestran tam-
bién en la Tabla 4, y en cuanto al precio, los impactos duran cerca de tres afios. El mer-
cado del arroz es el que més se incrementé -8,33% en 1986- seguida por los granos grue-
sos en 7,96%. El mercado del trigo aumenta 5,43% en 1986. El aumento menor ocurre
con la torta y el aceite de soja que aumentan en menos de la mitad de un uno por ciento.
El cambio relativamente pequeiio en el mercado de los productos de soja ocurre porque
la produccién estd centrada en los Estados Unidos y Brasil que son exportadores; en
consecuencia, un déficit en la produccién en estos pafses no requiere que las importa-
ciones cubran el déficit. En otras cosechas, tales como el arroz, el déficit es compensado
parcialmente por las exportaciones.

1) Dependiendo de la hipétesis respecto a la correlacion entre la produccién de una
cosecha determinada, la reduccion simultinea de las cuatro cosechas por un
error estandard puede ser sustancialmente menor que para una cosecha indi-
vidual. Para calcular ésto, la produccién de las cuatro cosechas fueron sumadas
y los errores estandard de la estimacion de la tendencia lineal fueron computa-
dos. La probabilidad de una declinacion en la produccién total igual a la suma
de un error estandard individual fue de un 5,5%. Como un punto més de refe-
rencia, 1983 fue el tnico afio en el periodo 1960-85 en que la produccion
total declind mas que la declinacion de la produccion que se utilizé en esta
simulacion. : :



TABLA 4

DESCENSO SIMULADO Eﬁ EL RENDIMIENTO EN 1986

1986 1987 1988 1989 1990
(Cambio %)

PRECIOS
TRIGO 325 2,70 126  -009 —0.61
ARROZ 14,23 354 2,16 074 —0.40
GRANOS GRUESOS 1,02 161 0.94 031 047

~ SOJA 6.26 326 —g02 ~1565  —200

COMERCIO MUNDIAL
TRIGO 5,43 1,67 060 0.35 021
ARROZ 8,33 024 1,26 059 033
GRANOS GRUESOS 7,96 172 06 823  —q05
TORTA DE SOJA 47 —0.14 0.04 0.07 012
ACEITE DE SOJA 0,32 0,04 025 0,07 0,15

Fuente: Departarﬁento de Planeamiento y Anélisis, Banco Mundial



HIPOTESIS DEL CRECIMIENTO DE LA POBLACION Y DEL PBI MUNDIAL
(CAMBIOS DE PORCENTAJE P.A.)

HISTORICOS PROYECTADOS
1973-80 1980-86 1986-91 1901-95 1996-2000

Producto Bruto Interno

Pafses en vfas de desarrolio 5,0 33 48 48 45
Exportadores de petrbleo de
altos ingresos 76 -15 4.1 53 45
Paises industrializados 28 23 3.2 33 33
Europa Oriental -
Rusia 34 26 23 23 23
Otros paises de Europa Oriental 2,9 18 2 2,1 2,1
Mundo (A) 34 25 36 37 34
Poblacion
Paises en vfas de Desarrollo 2,2 2,0 2,0 1.9 18
Exportadores de petrdleo de
altos ingresos 5,2 44 38 35 3,2
Paises industrializados 0,7 05 05 - 04 04
Europa Oriental 08 0,7 0,7 08 06 -
Mundo 18 1,7 1.7 16 18

(A) Excluye las economias de Europa Oriental que no integran ¢l Mercado ComiOn
Europeo

Fuente: Banco Mundial, Departamento de plansamiento y anélisis econémico.



PRECIOS MUNDIALES DEL GRANO

(REAL) 1960 /71985 - Y (PROYECTADO) 1986/ 2000

PRECIO DEL TRIGO
NOMINAL Y REAL (MUV 1985 —100)

UBS/MT
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PRECIOS MUNDIALES DEL GRANO

(REAL) 196071985 Y (PROYEC TADO) 1986/ 2000

PRECIO DEL ARROZ
NOMINAL Y REAL (MUV 1985 —100)

(miles)
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PRECIOS MUNDIALES DEL GRANO

(REAL) 190071985 Y (PROYECTADO)1986/2000

PRECIO DEL MAIZ
NOMINAL Y REAL MUV (1985—100)
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PRONOSTICOS DE PRECIOS DEL MAIz
A LARGO PLAZO

(RESULTADO DEL ANALISIS DE FOURIER)
(FIGURA 2)
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PRONOSTICOS DE PRECIOS DEL ARROZ
A LARGO PLAZO

(RESULTADO DEL ANALISIS DE FOURIER)
(FIGURA 2)
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~ PRONOSTICOS DE PRECIOS DEL TRIGO
A LARGO PLAZO

(RESULTADO DEL ANALISIS DE FOURIER)
(FIGURA 2) '
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PRONOSTICOS DE PRECIOS DEL TRIGO
A CORTO PLAZO

(RESULTADO DEL ANALISIS DE FOURIER)
(FIGURA 3)
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PRONOSTICOS DE PRECIOS DEL ARROZ
A CORTO PLAZO

(RESULTADO DEL ANALISIS DE FOURIER)
(FIGURA 3)
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PRONOSTICOS DE PRECIOS DEL MAIZ
A CORTO PLAZO

(RESULTADO DEL ANALISIS DE FOURIER)
(FIGURA 3)
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TRIGQ — PAISES INDUSTRIALIZADOS
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TRIGO — IMPORTACIONES NETAS
PAISES EN VIAS DE DESARROLLO
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GRANO GRUESQ— PAISES DESARROLLADOS
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VARIACION DEL PRECIO DEL TRIGO
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“SEMINARIO SOBRE EL SECTOR AGROPECUARIO ANTE LA CRISIS AGRICOLA
INTERNACIONAL". SAGyP - IICA - JNG
BUENOS AIRES - ARGENTINA - 19-21 NOV. 1986 p. 45-48

LA POLITICA AGRICOLA COMUNITARIA: EVOLUCION RECIENTE
Y PERSPECTIVAS (*)

Dr. Mogens Marcussen (**)

LOS HECHOS

La Comision se encuentra finalizando un estudio muy importante sobre el co-
mercio agrfcola. El mismo, aunque todavia se encuentra en una etapa de preparacién
demuestra el hecho de que todos los pafses desarrollados han implementado polfticas
que utilizan niveles significativos de sostén a su sector agricola y que, a pesar de que los
instrumentos varfan ampliamente entre utilizacién de precios sostén, pagos por produc-
cién deficitaria, privilegios impositivos, subsidios a los insumos y otros, todos ellos con-
tribuyen a corregir las distorsiones producidas en las fuerzas del mercado y a estimular
el aumento de la produccién.

La Comisién de la Comunidad Econémica Europea (CEE) viene destacando el
problema del creciente desequilibrio de los mercados y la necesidad de reajustes, atin
en la polftica de la propia CEE ya desde 1980.

Este reconocimiento se ha reflejado en una nueva orientacién en el esquema de
los precios de sostén. Esto, puede observarse en la evolucion de los mismos, los que en
términos reales han tenido una tendencia decreciente desde 1970, especialmente el sec-
tor cerealero, en forma significativa.

Sin embargo, el reconocimiento de que aun esta estricta polftica de precios
resultaba insuficiente para restablecer el balance del mercado condujo a la introduccién
de medidas que se aplicaron a varios productos.

Una de las medidas introducidas fue el 4rea de administracién directa de la
produccién por medio de la implantacion de cuotas con sanciones por exceso de pro-
duccién para el azdcar en 1980 y para leche en 1984. Ambas medidas tuvieron éxito
en estabilizar el volumen de la produccién. En general la polftica de precios ha tenido
un efecto negativo en el ingreso del sector agropecuario. En el caso de la leche, fue

*) El presente texto- es un resumen de lo expuesto por el Dr. M. Marcussen .
(**)  Director de Asuntos Internacionales. Division General de Agricultura de la CEE.
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insuficiente porque el volumen de la cuota fue fijado a un nivel que era demasiado eleva-
do en relacién con las salidas disponibles del mercado. Actualmente, una porcién signi-
ficativa de la produccién lechera de la CEE se canaliza por medio de varios esquemas
de subsidios como por ejemplo subsidios para la produccion de leche en polvo, manteca
para elaboracién de alimentos, etc.

De esta manera, la Comision ha propuesto y el Consejo decidido, en agosto de
este aflo, reducir el nivel total de las cuotas en un 2% para 1987 y 1% para 1988. En
setiembre de este aflo, la comision ha propuesto cambios en la operativa del sistema
de cuotas para hacerlo més efectivo.

La semana pasada, la Comisién, propuso otra reducciéon en la cuota de la leche
en un 2% para 1987 y 1% para 1988.

De adoptarse, significard una reduccién total del 6% de la produccion en leche
de la CEE, para el periodo 1986/88. Gran parte de la reduccién en el volumen de las
cuotas serd obtenida pagando a los agricultores una pensién por 7 aiios.

En el sector de las carnes la produccién ha disminuido levemente desde 1984.
Sin embargo, a pesar de esto, los stocks han aumentado y consecuentemente también
lo han hecho las exportaciones de la CEE. La Comision efectu6 el afio pasado una pro-
puesta para una reforma en el sistema de sostén para las carnes, de manera que la inter-
vencién en la adquisicién de las mismas se mantendrfan solamente como una red de se-
guridad para prevenir fluctuaciones excesivas de precios en el corto plazo con el fin de
compensar las reducciones resultantes de los precios y la subsecuente pérdida de ingresos
para los productores, este sector recibirfa un aporte directo a sus ingresos por animal
pero con un Ifmite tope de 50 animales por productor.

Por medio de esta propuesta, la Comisién estd buscando favorecer al pequefio
productor removiendo el sostén de ingresos para los grandes productores, que no lo
necesitan.

Sin embargo, esta propuesta no ha sido todavfa aceptada por el Consejo. En
el sector cerealero, el problema del surplus pudo ser manejado hasta 1984 pero desde
entonces los stocks han ido aumentando de manera alarmante.

Para sumdrsele a la polftica severa de precios (la que surge de la tabla anterior-
mente expuesta), la CEE ha introducido ahora un gravamen que es pagado en forma con-
junta por productores cerealeros, su monto es fijado con referencia al costo presupues-
tario abocado a los reintegros por exportacién para cereales. En 1986, este gravamen
era fijado de manera de recuperar aproximadamente 50% del costo de los reintegros a
la exportacion.

Los productores que vendfan por menos de 25 toneladas, son compensados por
los efectos de este gravamen conjunto.

Los productores cerealeros han recibido el impacto de una innovacién que
surge de una distincién basada en lo colocado.

De esta manera se introduce una reduccion en el precio intervenido para el tipo
de baja calidad, que podrfa estar en el orden del 5% para el afio entrante (cosecha 86/87).

Las medidas comentadas demuestran que la Comisién ha propuesto un nimero
significante de ajustes en su polftica, orientados a reducir o estabilizar la produccién
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agricola de la CEE. Muchas medidas importantes ya han sido introducidas (cuotas para
la leche en 1984, la reduccién de las mismas en 1986, gravamen conjunto para cereales,
cambios en la apreciacion de la calidad de los mismos). Muchas se encuentran aun en
un perfodo de aprobacién (intervencién en el sector de carnes, una reducciébn mayor para
las cuotas de la leche, etc.).

Las medidas cuantitativas (leche y azucar) tienen el mérito de producir resul-
tados casi de forma inmediata, tienen también la ventaja de que sus ingresos no necesitan
ser tan fuertes como cuando el ajuste de la produccién es buscado por medio de la reduc-
cién en los precios de sostén.

Por estas razones, hay un importante sector que consider6 que estas medidas
cuantitativas proveen la mejor manera de reducir la produccion y que deberfa usarse
también en otras dreas ademds de las de leche y azucar.

Sin embargo, la Comision no pretende utilizar las cuotas de produccién, ya que
a pesar de que sean quizds la Gnica solucion o alternativa al problema de los suspensos
de produccion, generan consecuencias indeseables. Esto induce a introducir correcciones
inmediatas a fin de recomponer los desequilibrios presupuestarios y controlar los stocks
de produccién. Las cuotas de produccién tienden a elevar los precios, lo que estimula
el consumo de sustitutos. Y finalmente no presentan ninguna seguridad en el sentido de
. garantizar su objetivo principal, esto es proveer ingresos adecuados. Quiz4 esto signifique
un efecto positivo en el corto plazo, pero la ventaja de tener precios més altos se capita-
liza en un mayor valor de la tierra, lo que significa que en una sociedad dindmica, donde
las tierras agrfcolas se transfieren no solo por medio de la herencia, los nuevos produc-
tores deberan absorber este nuevo valor de manera tal que su situacién no se verd mejo-
rada por la implementacién del sistema de cuotas.

Por estas razones, la Comisién ha preferido lograr los ajustes necesarios en la
produccién por medio de mecanismos de mercado. ’

Por medio del llamado “Green Paper” (Libro verde) realizado por la Comisién
en 1985, se propuso que los precios de sostén deberdn reducirse y que el soporte mayor
deberia otorgarse por medio de intervencion directa en los ingresos de los pequefios
agricultores. Esta propuesta fue rechazada por los mismos.

A pesar de ello, la Comision propuso diversas medidas tendientes a lograr los
mismos objetivos. Nuestro ejemplo es el gravamen conjunto para el sector cerealero
combinado con una compensacion para los productores que comercializan menos de
25 toneladas.

Otro ejemplo est4d dado por la disminuida intervencién en el sector de las carnes
con compensaciones en la forma de premiums por animal comercializado hasta un méxi-
mo de 50 por productor.

La Comisién considera que una polftica de progresiva reduccién de precios
sostenida a través de varios afios proveerd el necesario ajuste a los volamenes de pro-
duccién. Estas innovaciones se veran reflejadas en las propuestas para precios que seran
presentados dentro de poco para el perfodo entrante.



PERSPECTIVAS

En la actualidad, no se cuenta todavfa con evaluaciones precisas para el futuro.

Pero es claramente inferible de lo expuesto, que la produccion de productos
ldcteos de la CEE probablemente disminuya en forma significativa. Con respecto a las
carnes, tampoco se tuvieron consideraciones que realizar.

En otras 4reas, la Comisién recientemente ha hecho una estimacién con res-
pecto a la produccion de trigo para 1981, lo que posiblemente podria presentar un
aumento del 18% sobre el promedio del perfodo 82/84.
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“SEMINARIO SOBRE EL SECTOR AGROPECUARIO ANTE LA CRISIS AGRICOLA
INTERNACIONAL". SAGyP - IICA - JNG
BUENOS AIRES - ARGENTINA - 19-21 NOV. 1986 p.49-61

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

Dr. Guillermo Flichman (*)

INTRODUCCION

En la actualidad, es un lugar comin hablar de la crisis de la Polftica Agrfcola
Comunitaria (PAC). Tanto al interior como al exterior de la Comunidad Econémica
Europea, parece haber una clara conciencia acerca de la necesidad de introducir profun-
das reformas en el funcionamiento de la PAC. Los propios documentos de la Comisién
de las Comunidades Europeas lo plantean con toda claridad desde comienzos de la década
de los ochenta.

Diversos son los sintomas de crisis y todos ellos graves.

La polftica de estabilizacién de los mercados agrfcolas est4 originando un aumen-
to insostenible del presupuesto comunitario. Los excedentes no absorbibles por la CEE
deben ser vendidos en el mercado mundial a precios muy inferiores a los internos. Como
el ritmo de aumento de la produccién es importante y el consumo interno estd casi
estancado, los volimenes de mercancfas que deben ser retirados del mercado interno
para venderse luego en el mercado mundial crecen constantemente. La crisis del mer-
cado mundial, donde los precios bajan cada vez més, refuerza las presiones sobre el
presupuesto comunitario. Cuando hay que pagar cada vez més para sostener un grupo
reducido de productos distribuidos de manera muy desigual entre pafses y regiones
de la comunidad, en un contexto general de crisis econémica y polfticas de “rigor”
presupuestario se hace efectivamente diffcil continuar como hasta ahora. La sobre-
valuacién del délar en 1984 y 1985, produjo un alivio transitorio, que desaparecié cuando
en el Gitimo afio el délar perdié un 30% de su valor frente a las monedas europeas.

La ampliacién de la Comunidad Econémica Europea, con la inclusién de Grecia,
Espafia y Portugal ha provocado un crecimiento de la heterogeneidad interna. Parece

*) Profesor del Instituto Agronémico Mediterrineo, Montpellier, Francia. Con-
sultor del “Estudio sobre comercializacién de granos y rol de la Junta Nacional
de Granos”; Proyecto de Modernizacién del Sector Agropecuario Argentino,
SAGyP/IICA.
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dificil que pueda continuar sin modificaciones una polftica que implica la utilizacion
de mds de dos tercios del presupuesto para apoyar un grupo reducido de productos
concentrados esencialmente en el norte de Europa. Las presiones por el uso de los recur-
sos en las regiones desfavorecidas son cada vez mas fuertes. Las divergencias de intere-
ses nacionales, regionales y hasta de grupos de productores en el interior de un pafs
son cada vez mds visibles.

E!l conflicto internacional con el mundo exterior a la Comunidad también se
agudiza. Ya no se trata solamente de un enfrentamiento CEE-USA, sino de confronta-
ciones mucho mds complejas con el conjunto de los pafses exportadores de clima tem-
plado. Por otra parte, la polftica global frente a los pafses en desarrollo comienza a
adquirir nuevas caracterfsticas a partir de la incorporacién de Espafia y Portugal en la
Comunidad. Este hecho puede provocar repercusiones en el tipo de tratamiento prefe-
rencial dado por la CEE a los pafses signatarios de la Convencién de Lomé y a los pafses
de la region mediterrdnea, respecto de América Latina.

En las declaraciones y documentos recientes de la Comisién de las Comunida-
des Europeas, se puede apreciar una voluntad decidida de promover cambios en la Polf-
tica Agrfcola. En este trabajo intentamos exponer algunas ideas sobre el alcance real de
la reforma de la PAC. Para eso, es necesario analizar brevemente cuéles fueron las condi-
ciones que permitieron la creacién y el funcionamiento de la PAC, los cambios que
provoca la crisis actual y las proposiciones de reforma.

LA FORMACION DE LA PAC

La puesta en marcha de la Polftica Agrfcola Comtin constituyé un hecho de gran
importancia en la Europa de comienzos de los afios sesenta. Todos los pafses que com-
ponfan la CEE habfan construido polfticas agrfcolas nacionales sobre bases muy dife-
rentes. Poder tener éxito en esa tarea, implicaba crear una estructura institucional comun,
capaz de imponer un sistema de reglas de funcionamiento al conjunto de los estados
miembros. Esas reglas nuevas, esa estructura institucional, los mecanismos de regulacién
que permitirdn su implementacién debfan demostrar una superioridad evidente respecto
de las polfticas nacionales precedentes. Estas polfticas nacionales de los pafses miembros
respondian a una tradicién diferente -y a veces fuertemente divergente-. Estas diferen-
cias se encontraban reforzadas por un desarrollo muy desigual de sus agriculturas vy,
sobre todo, de sus relaciones de integracién con el mercado mundial.

Por tratarse de los productos sobre los cuales nos interesa desarrollar en forma
prioritaria nuestra reflexién y también porque la organizacién de su mercado es el modelo
més representativo de la PAC, consideraremos en particular el caso de los cereales.

Distintas situaciones nacionales pueden tipificarse en cuanto a las relaciones
entre la produccién, el consumo y el comercio exterior en los pafses que componen
inicialmente la Comunidad Europea. Como lo sefiala Bernard Philippe 1 wun pafs fuer-

1. Bernard Philippe. ‘Politique Agricole Europeenne et Marches Mondiaux”,
Economica, Paris, 1986.
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temente deficitario no experimenta las mismas restricciones en la gestién de la produc-
cién y del comercio que un pafs autosuficiente o excedentario’”’. Es .posible distinguir
tres tipos de situaciones diferentes en el perfodo inicial de la PAC 1 o

1) Los pafses fuengménte deficitarios en cereales, en los que la prdduccién no
alcanza a cubrir ni siqujera la mitad de las necesidades internas. Es el caso de:
Holanda, Bélgica y Luxemburgo. :

2) Aquellos pafses fuertemente importadores, pero en los que la produccién nacio-
nal era relativamente importante. Alemania e Italia se encontraban en esa si-
tuacién. Sus polfticas nacionales debfan conjugar la necesaria proteccién a la
produccién nacional con el recurso importante al aprovisionamiento externo.

3) El caso de Francia era particularmente diferente, porque ya en el comienzo de
los afios sesenta disponfa de excedentes para la mayor parte de los cereales.
Esto implicaba que la regulaciéon del mercado se orientaba a la absorcion de
excedentes.

Si bien las caracter(sticas dominantes en los pafses de la Comunidad eran dife-
rentes, tanto en lo que hace a las relaciones entre la produccién, el consumo vy el inter-
cambio de cereales como respecto de los sistemas de regulacién de los mercados, habfan
ciertos elementos bésicos en comuin que son los que permitieron la construccién de la
PAC. '

Un factor esencial es la relacién inversa entre el grado de libertad del que dis-
pone un Estado para la implementacién de una polftica agricola y la importancia rela-
tiva de la agricultura en la economia nacional. Un pafs en el que el sector agricola tiene
un gran peso dominante en la economf(a, dispone de poco margen de maniobra para
realizar una polftica agrfcola que implica transferencias de recursos hacia la agricultura.
E! hecho comun a todos los pafses fundadores de la Comunidad, de que sus agricultores
estaban ocupando un lugar cada vez més reducido, tanto respecto del peso relativo en
el PBI, como del empleo, favoreci6 enormemente la construccién de la PAC. Por otra
parte, este hecho se reforzaba por la situacion prolorigada de crecimiento econdmico
y mejoramiento sustancial de los niveles de vida que experimentan todos los pafses
de Europa Occidental a partir de los afios cincuenta.

Crecimiento econémico, peso econdmico relativamente débil de la agricul-
tura, importancia decreciente de los productos alimentarios en la composicién de la
canasta bdsica de consumo popular, son los elementos esenciales, comunes a todos los
pafses de la CEE de seis, que permitan generar un comin denominador la polftica a-
gricola.

1. En esta clasificacion nos basamos en B. Philippe, op. cit. Michael Tracy en
“Agriculture in Western Europe, Challenge and Responde (1880-1980)”, Gra-
nada Ed., London, 1984, ofrece un analisis muy completo sobre la formacion

de la PAC.
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Los objetivos centrales de la PAC, tal como fueron definidos en el tftulo del
Tratado de Roma referente a la agricultura, son los siguientes:

a) Aumentar la productividad de la agricultura desarrollando el progreso técnico,
" asegurando el desarrollo racional de la produccién agricola y de esa manera una
utilizacion 6ptima de los factores de produccién, especialmente de la mano

de obra.

b) Asegurar, de esa manera, un nivel de vida equitable a la poblacién agricola,
especialmente mediante el aumento del ingreso individual de aquellos que
trabajan en la agricultura.

c) Estabilizar los mercados..
d) Garantizar la seguridad de abastecimiento.
e) Asegurar precios razonables para los consumidores.

Como lo han seialado diversos analistas, el conjunto de objetivos perseguido
implica profundas contradicciones. Estas contradicciones se han ido desarrollando con
el tiempo y aparecen hoy muy evidentes. Pero, pese a esas contradicciones, resultéd
posible la construccién de un mecanismo que funcioné de manera remarcable durante
un largo perfodo. Sélo un profundo cambio en las condiciones internas y externas de
la CEE obligan actualmente a promover una reforma de la PAC.

De los objetivos enunciados en el Tratado, la prioridad fue otorgada al fomento
del aumento de la produccion y a la estabilizacién de precios del mercado interno co-
munitario. La racionalidad en el uso de los recursos nunca pudo ser asegurada -por las
razones que desarrollaremos més adelante- y el nivel de vida de los agricultores evolu-
cion6 en funcién esencialmente de la polftica de precios y de las ayudas directas a los
agricultores, pero sin disminuir las enormes desigualdades entre diferentes regiones.

La realizacion de una polftica de precios que permita precios remuneradores
para los agricultores en el seno de mercados estabilizados, implica la creacién de meca-
nismos de proteccion eficientes respecto del mercado internacional. Un elemento co-
min a todos los pafses de la CEE era que los precios internos superaban a los interna-
cionales. En la busqueda de un comin denominador, las negociaciones finalizaron crean-
do un sistema de precios comunitarios que implicé tomar los mas altos como referencia.

Las diferencias entre los precios de los cereales en los pafses de la CEE eran
considerables. A fines de los afios cincuenta se puede observar que los precios alemanes
superaban entre 40% y 50% a los franceses.



DIFERENCIAS DE PRECIOS DE CEREALES PROMEDIO 1958-1959

CEREALES FRANCIA ALEMANIA ITALIA BELGICA  HOLANDA

Trigo 100 146 145 134 mm
Centeno 100 164 143 123 119
Cebada 100 176 122 137 119

Fuente: Proposition Concernant 1’Elaboration et la mise en owvre de la Politique Agri-
cole Commune, Commission des Communantes Europeennes. Bruxelles. 1960.

Estos precios internos funcionaban aplicdndose a la totalidad de la produccién,
excepto en Francia, donde los productores recibfan un precio decreciente con relacién
al volumen comercializado. Este sistema estaba destinado a favorecer a los pequeiios
productores.

Considerando que los niveles extremos de precios se encontraban en Francia
y en Alemania, se decidi6 que los precios comunes se fijarfan en un nivel intermedio.
Sin embargo, durante el proceso de ajuste para la determinacién de los precios comu-
nitarios, los precios franceses aumentaron mucho mas de lo que disminuyeron los ale-
manes. Esto permitié reducir eventuales tensiones en Francia por la eliminacién del
régimen de precios diferenciales, ya que lo que perdieron los pequefios productores
por la unificacién de precios, |0 compensaron con creces gracias a aumentos promedio
del orden del 40%.

En el contexto de crecimiento econémico de la época, los costos que impli-
caba una polrtica de aumento de precios alimenticios fueron absorbidos facilmente
por la sociedad. Los valores positivos de la seguridad alimentaria y el consenso sobre la
necesidad de la modernizacién de la agricultura fueron mds fuertes que las crfticas.

EL MECANISMO DE PROTECCION FUNDAMENTAL: LOS PRELIEVOS DE LA
IMPORTACION .

Para cumplir ‘con el objetivo de garantizar un nivel adecuado de ingreso a los -
agricultores, dos tipos principales de polfticas eran posibles y fueron discutidos.

La primera aiternativa es la del otorgamiento de subsidios directos a los produc-
tores, del estilo de. los ““deficiency -payments” utilizados por el Reino Unido y también
por los Estados Unidos. Este sistema implica respetar el precio de mercado -no sin prever
algun tipo de regulacioh- y subsidiar a los productores por la diferencia entre el precio
de mercado y un precio ‘“‘objetivo”, considerado como suficientemente remunerador.
Todo sistema de sostén implica transferencias de recursos. En el caso de las subvencio-
nes directas, estas transferencias son totalmente transparentes, estdn inclufdas en el
presupuesto del Estado y son pagadas a los agricultores.
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Considerando las importantes diferencias entre los precios internos y los inter-
nacionales -y la enorme carga presupuestaria que estas diferencias implican- el sistema
fue descartado. Sin embargo las ventajas en términos de equidad de este sistema son
evidentes: pagan los contribuyentes y no los consumidores de alimentos. Por otra parte,
este sistema no introduce elementos desestabilizadores muy importantes en los mer-
cados internacionales. .

Pero el argumento del costo presupuestario y la fuerte oposicién de las orga-
nizaciones de agricultores hicieron elegir el mecanismo de prelievos méviles a la impor-
tacion como elemento primordial de la regulacién del mercado cerealero de la CEE.

Una vez establecido el sistema, fue posible constatar que, sin excepcién el nivel
resultante de tarifas medido en porcentaje del precio de importacién resulté en casi
todos los afios, superior al nivel de tarifas previo a la creacién de la PAC 1,

Eso se debe tanto al aumento de los precios como a la sustitucién de sistemas
nacionales de proteccién no-tarifaria por el sistema de prelievos.

No vamos a describir en detalle el funcionamiento del sistema de prelievos,
que es muy conocido y puede consultarse en numerosos trabajos disponibles 2 Lo que
nos interesa aquf es analizar los elementos diferentes que introduce como sistema de
proteccién, sobre todo si se lo compara con una tarifa ad-valorem.

En el caso de la tarifa ad-valorem, el precio interno del producto protegido se
establece a un nivel superior al precio internacional. Pero el mercado interno no queda
aislado de las variaciones que experimentan los precios internacionales. Si la tarifa es
del 30% y los precios internacionales bajan, los precios internos bajardn también, aunque
contintien siendo un 30% superiores a los mundiales.

Una tarifa ad-valorem no impide un ajuste interno a las condiciones internacio-
nales.

El sistema de prelievos, es la aplicacién de una tarifa mévil que, manteniendo
inmutable el precio interno, ajusta la tarifa a las condiciones del mercado internacional.
Las condiciones internas, entonces, no se ven afectadas en lo mas minimo por las varia-
ciones de precios en el contexto internacional. Se trata, entonces, de un mecanismo de
aislamiento total. Si los niveles de precios internos garantizan un ingreso adecuado en los
agricultores, los objetivos de ingresos y de estabilidad de mercados son alcanzados. En
la medida en que la relacién entre la produccién y el consumo determine la necesidad
de imputar, el sistema no tiene una carga presupuestaria; por el contrario, las importa-
ciones producen una recaudacién fiscal. El costo de la proteccion estd esencialmente
pagado por los consumidores, vfa precios méas altos que los mundiales. Pero ese costo
resulta facilmente absorbible si la economia crece y los alimentos ocupan una porcién
relativamente pequeiia y en disminucién, del presupuesto de consumo de la poblacién.
Este era el caso durante el perfodo en que la PAC funcion6 sin demasiados conflictos

1. Warley, “Western Trade in Agricultural Products™, publicado en International
Economics Relations the Western World (1959-1971), A. Shonfield Ed., London
N. York-Toronto, 1976.

2. P. Ej., Silvia Canela, “La Politica Agricola de la C.EE.: Desarrollo y Crisis
Actual”, EURAL, 1985.
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internos. Cuando comenzaron a aparecer excedentes y fue necesario subvencionar las
ventas al mercado internacional a través del sistema de restituciones a la exportacion,
todo comenz6 a cambiar como veremos mds adelante.

La regulacién en el mercado de cereales fue complementada con mecanismos
similares para regular los mercados de productos de origen animal, principales utiliza-
dores de los cereales. Las carnes y los productos licteos tienen regfmenes de protecciéon
emparentados con el sistema utilizado para el caso de los cereales. Esto permiti6 que
un consenso fuera logrado entre los pafses del norte de Europa-Holanda, Bélgica y mds
adelante Dinamarca, fuertes consumidores de cereales para la alimentacién animal, y
los productores excedentarios de cereales, esencialmente localizados en Francia.

EL CONTEXTO INTERNACIONAL

La puesta en marcha de la Polrtica Agrfcola Comunitaria se realiza dentro de
un contexto internacional que obliga a la CEE a efectuar negociaciones con el resto del
mundo en el marco de las reglas del GATT. Reglas que imponen que la instauracién de
una polftica arancelaria comin no implique un nivel de proteccion superior al preexis-
tente, considerando la suma de las situaciones nacionales. La principal oposicién que
encontré la PAC fue la de los Estados Unidos. Luego de arduas negociaciones en el seno
del GATT, se llegé a un acuerdo que implicé la aceptacion de la polftica cerealera de la
CEE, pero al mismo tiempo, la libre entrada de los granos oleoproteaginosos (soja, esen-
cialmente) de sus productos derivados y de los sustitutos de cereales en el mercado co-
munitario. El resultado de esta negociacién abri6 una brecha en el sistema casi perfecto
de aislamiento del mercado internacional que creaba el régimen implantado para los ce-
reales. El problema que se plantea reside en el tratamiento diferencial ala importacién
entre productos que tienen un alto grado de sustituibilidad entre sf. En efecto, dentro
del modelo intensivo de produccién animal, puede haber una seleccién bastante flexible
de los productos que componen la racién animal. La alta proteccién de los cereales y
la libertad de ingreso de productos que, aunque parcialmente, pueden sustituirlos en
la composicion de las raciones, crean una situacién en la que los utilizadores de cereales
europeos, buscando los aprovisionamientos menos costosos, aumentan considerable-
mente las importaciones de sustitutos de cereales. La proteccién resta, entonces, compe-
titividad a los cereales europeos en el propio mercado de la CEE.

Pero este es un problema que aparecerd como importante recién en la segunda
mitad de la década de los setenta. Hasta ese perfodo, el sistema funciond bastante bien
y no se evidenciaron conflictos ni contradicciones insuperables.

Internamente, los pafses del norte de Europa, importadores netos de cereales
y fuertes productores de leche y carne con métodos intensivos, se vieron favorecidos
por la proteccién de su produccion, que compensaba el alto precio de los cereales. Sus
Jinstalaciones portuarias muy eficientes, les permitfan producir a costos relativamente
bajos, utilizando una proporcién mas alta que la media de la CEE de sustitutos de ce-
reales y de cereales importados. Ain entrando al mismo precio, el maiz importado
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en Rotterdam y convertido en leche, carne o huevos, en las cercanias del puerto, re-
sulta mas econémico que en otras regiones de la Comunidad, con puertos menos efi-
cientes y mayores costos de transporte.

Como hasta mediados de la década del setenta, el aumento de la demanda
interna de carne, leche y consecuentemente de cereales para la alimentacién creci6 en
forma constante, las contradicciones entre la produccién de cereales (esencialmente
concentrada en Francia) y la produccion animal intensiva del nprte de Europa, perma-
necieron latentes. Hasta 1973-74, aiios en los que los precios cerealeros aumentan desme-
suradamente, la utilizacién interior total de cereales de la CEE aumenta en forma con-
tfnua, pasando de 40 millones de toneladas en 1955/56 a mds de 70 millones veinte
anos después.

La implementacion de la PAC implic6, en relacién al intercambio con terceros
pafses, una disminucién de las importaciones de cereales y de carne vacuna y un aumento
de las de soja y otros productos de alimentacion animal, exentos de proteccion. En tér-
minos de terceros pafses afectados por la reduccién del intermacio, el impacto negativo
mds grave fue el experimentado por Argentina, Uruguay, Canadd y Australia, en una
primera etapa y por Nueva Zelandia mas tarde, cuando el Reino Unido se incorpord
a la CEE. El impacto negativo en los EE.UU. resulté compensado de manera importante
por el enorme aumento de las importaciones comunitarias de soja.

EL PERIODO 1967-1974

Durante estos afios estuvieron plenamente vigentes las condiciones esenciales
que permitieron la constitucion y puesta en marcha de la PAC. El bajo peso relativo
de la agricultura, pese a su expansién, se mantuvo y eso continu6é permitiendo un alto
margen de maniobra a la politica agrfcola. La produccién crecié considerablemente,
al amparo de precios remuneradores que favorecieron una répida adopcion del progreso
técnico.

El crecimiento de la produccion total de cereales es imputable esencialmente a
Francia, responsable de mds de dos tercios del incremento dentro de la Comunidad de
seis. Alemania aumenté considerablemente su produccién, asf como Italia; Holanda y
Bélgica continuaron su tendencia hacia la especializacién en productos de origen animal.
Esto no implica que no hayan aumentado su produccion cerealera -que creci6 fuerte-
mente- sino que, dado lo reducido de la tierra disponible en esos paises su produccién
de cereales pesa poco en el conjunto comunitario. Pesa poco también si se efectia una
comparacion con el crecimiento de la produccién de leche y productos cérneos, que
es mucho més importante.

Hasta mediados de los afios setenta, para el conjunto de la CEE, este aumento
de produccion fue acompaiiado de un crecimiento del consumo interno de cereales.
Si bien las importaciones se redujeron fuertemente en este perfodo la Comunidad con-
tinuaba siendo globalmente deficitaria en cereales. A comienzos de los afios setenta,
las importaciones de cereales de la CEE alcanzan 25 millones de toneladas aproximada-
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mente, mientras las exportaciones no alcanzan los 15 millones. Este es un factor clave
de estabilidad del sistema. La proteccion puede funcionar sin crear conflictos graves,
mientras hayan importaciones netas. Su costo es opaco, no aparece en el presupuesto,
es absorbido facilmente por los consumidores a través de mayores precios que son muy
poco perceptibles. El precio mundial es una abstraccién. Si el nivel de vida crece cons-
tantemente y los precios alimentarios son estables, no resulta problematico que estos
precios sean superiores a los que potencialmente podrfan existir en condiciones de libre
comercio. El consenso en torno a la PAC continta sin problemas, y, pese a que una sim-
ple proyeccién de tendencias mostraba que la situacién podfa convertirse en explosiva
en pocos afos, aparentemente no se consider6 necesario realizar un serio cuestiona-
miento de la PAC.

El principio de la preferencia comunitaria funcioné de manera adecuada, per-
mitiendo que la expansion de la producciéon sea acompaiiada de un crecimiento del
comercio intra-comunitaria a un ritmo importante.

Si bien no puede bajo ningin punto de vista considerarse que los problemas
actuales de la PAC son de origen exclusivamente interno a la CEE. se puede afirmar
en cambio, que las dificultades para emprender los ajustes necesarios, tienen su origen
en la rigidez de funcionamiento comunitario. No se trata de un problema técnico, sino
polftico. Cuando las condiciones que permitieron el “compromiso’’ que implica la PAC
cambian, cualquier modificacion en las reglas del juego altera un equilibrio precario.
La fuerza de la inercia se convierte en elemento dominante, las situaciones de bloqueo
de las decisiones se hacen frecuentes. Pero esto ya es materia del andlisis del periodo
siguiente.

LA SITUACION DESPUES DE 1974

En 1973 y 1974 el contexto internacional experimenta cambios de gran impor-
tancia. En lo que hace al mercado de cereales, con las compras enormes e imprevistas
de la Unién Soviética, se entra en un perfodo de fuerte inestabilidad de precios, acom-
panada, hasta comienzos de los aflos ochenta, por una importante expansién del mer-
cado mundial. La demanda de cereales de los pafses en desarrollo crece considerablemen-
te, sobre todo a causa del aumento de ingresos en los pafses exportadores de petréleo.
La U.R.S.S. por otra parte, se convierte en el primer importador mundial. La polftica
agricola de los EE.UU. cambia -s6lo por algunos afios- eliminando los mecanismos de
control de la oferta y disminuyendo la ayuda alimentaria, lo que contribuye a aumentar
la inestabilidad de los mercados cerealeros.

La fuerte alza en los precios mundiales de los cereales de 1973 y 1974 facilita
enormemente el proceso de integracién del Reino Unido a la CEE, porque en esos mo-
mentos -excepcién unica consignada hasta ahora- los precios comunitarios fueron infe-
riores a los mundiales.

Por otra parte, en esos afilos comienza a evidenciarse una tendencia global a la
disminucién del crecimiento econémico general: es el comienzo de la crisis, ya preanun-
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ciada por los problemas monetarios de los afios precedentes.

La agricultura de los pafses miembros de la Comunidad permanece al abrigo de
las tormentas mundiales. Sin embargo, algunos signos de inquietud se observan desde
1974. En ese aiio, a rafz de aumentos excesivos en los precios de la soja en el mercado
interno de EE.UU., este pafs impuso un embargo a las exportaciones que puso en peli-
gro la seguridad de aprovisionamiento europeo de un insumo que se habfa convertido
en un elemento esencial del modelo intensivo de produccién animal. Esto motivé un
intento de fomentar, mediante subsidios especiales, la produccién europea de granos
oleoproteaginosos, hecho que provocé un fuerte crecimiento de la produccién de colza
y de girasol. Pese al desarrollo de estas producciones, parece muy lejano el autoabaste-
cimiento europeo en protefnas vegetales.

El mercado de cereales comenzé a desequilibrarse de manera creciente.

Por una parte, la produccién, estimulada por la continuidad de una polftica
de precios estables y remuneradores continta su crecimiento, alterado sélo por eventua-
lidades climdticas como la sequfa de 1976. Por el otro, el consumo de cereales, sobre
todo su porcién dindmica, el consumo para alimentacién animal, se estanca y dismi-
nuye levemente a partir de 1974, En ese afio, el consumo total de cereales en la Comu-
nidad fue de 71 millones de toneladas. En 1984 no llegaba a 67 millones. Durante ese
mismo periodo la produccién, en cambio, aumentaba aproximadamente un 40%.

La creacion de los excedentes comunitarios de cereales es un fenémeno que
se origina en el sistema de proteccién comunitario y que se agrava por las imperfeccio-
nes de dicho sistema.

El sistema de precios internos remuneradores, totalmente insensible a las condi-
ciones del mercado mundial permite -en un contexto de cambios tecnoldgicos permanen-
tes- aumentos continuos de la produccion independientes de la evolucion de la demanda.
Pero la evolucién de la demanda europea de cereales se encuentra, adicionalmente, afec-
tada en forma negativa por la posibilidad de importar sin recargo productos que pueden
sustituir a los cereales en la alimentacién animal. Entre 1971 y 1980 la produccién de
carnes aumentd un 20% mientras el consumo de cereales (para la alimentacion animal)
crecié s6lo un 7% 1. Por su parte, las importaciones de los productos de sustitucién
(esencialmente corn gluten feed y mandioca) pasaron de 5 millones de toneladas en
1973 a mas de 15 millones de toneladas en los ultimos afios.

Como consecuencia de lo expuesto, se generaron excedentes exportables de
importancia. En los Gltimos afos, las exportaciones de cereales, entre los cuales domina
ampliamente el trigo, superan los 24 millones de toneladas, mientras que las importa-
ciones han bajado fuertemente a menos de 10 millones. Las exportaciones netas son
entonces considerables.

La Comunidad aumenta su produccién de cereales a altos precios, importa sus-
titutos a bajos precios y exporta cereales pagando restituciones a la exportacién. Por otra
parte, también se acumulan excedentes de productos l4cteos y hasta de carne que deben
ser vendidos en el mercado mundial utilizando también el mecanismo de las restituciones

1. B. Philippe, op. cit.



a la exportacion. Resulta méds que evidente que las restricciones, aunque formalmente
funcionan de una manera similar a los prelievos, en la medida en la que cubren la dife-
rencia entre los precios internos y externos, tienen consecuencias diferentes, tanto desde
el punto de vista interno como externo. Internamente se pierde la opacidad del sistema
de transferencia de recursos. Mientras la CEE era globalmente deficitaria, el costo interno
de la proteccién era pagado por los consumidores, a través de las diferencias entre el pre-
cio comunitario y el mundial. Como ya lo explicamos antes, esta situacién no originé
conflictos. Al pasar de una situacion de exportaciones netas, la diferencia de precios debe
pagarse para poder exportar. La transferencia comienza a ser transparente, porque estd
en el presupuesto, porque deben obtenerse recursos financieros para pagarla. El cambio
de la situacioén es realmente importante.

También son importantes los cambios en relacién con terceros pafses. No es
lo mismo disminuir las importaciones netas, como era el caso hasta fines de la década
del setenta, que ser exportador neto y competir con los otros exportadores sobre el mer-
cado mundial. Sobre todo cuando la demanda global se encuentra estancada y los precios
fluctuan, pero con una marcada tendencia a la baja. En términos polfticos, aparece mucho
maés legitimo defender mediante la proteccion el mercado interno de las importaciones
que exportar a precios inferiores a los del mercado interno. Las tensiones y los conflic-
tos ce agravan considerablemente.

Como resulta claro, la PAC permitié aumentos importantes en la produccién,
estabilizé los mercados internos y se aseguré un nivel relativamente elevado de ingresos a
sus agricultores -aunque sin disminuir las desigualdades- pero no asegurd una asignacion
eficiente de los recursos. Esta ineficiencia, causada por las enormes distorsiones de precios
relativos que producen los mecanismos de la PAC, serian absorbidas politicamente sin
demasiados problemas si no mediara su impacto presupuestario.

Es alli donde se encuentra el nudo del problema, que puede llevar a provocar
reformas importantes en el funcionamiento de la Politica Agricola Comun. Es alli donde
se concentran todos los conflictos internos, donde la situacion deviene insostenible.

La gravedad del conflicto en torno del presupuesto se agudiza en los altimos
afios y estd en el origen de las propuestas de Reforma que comienzan a aparecer en los
altimos afios y cobran una forma precisa en las “Propuestas’” de la Comisidon de 1985
y en las primeras medidas que comienzan a aplicarse: cuotas en la produccion lechera,
tasas de corresponsabilidad pagadas por los productores, leves disminuciones de precios.

LA REFORMA DE LA PAC

Si bien a partir de 1980 ya comienzan a aparecer documentos de la Comisién
de las Comunidades Europeas que adelantan crfticas al funcionamiento de las Comuni-
dades Europeas que adelantan crfticas al funcionamiento de la PAC, es a partir de la
aparicién del llamado “Libro Verde” ! . que esas crfticas comienzan a concretizarse
1. “Perspectives de la politique agricole communne”. Communnication de la

Commission an Conseil et an Parlement Europeen, Julio 1985.
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en proposiciones tendientes a cambiar sus formas de funcionamiento.

Las proposiciones de la Comisién, considerando las diffciles condiciones polf-
ticas europeas en lo que respecta a cualquier modificacién de la polftica agricola, son
bastante radicales.

El criterio central que gufa estas proposiciones estd dado por la afirmacién
siguiente: ‘“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” 1.

Si se reflexiona sobre el hecho que los mecanismos de base que construyeron
la PAC, implicaban precisamente la aislacibn completa respecto del mercado mundial,
puede apreciarse la magnitud de esta afirmacién. La Comisién planteando que el origen
de los problemas estd en el desequilibrio de la oferta y la demanda, considera que la
modificacién de la polftica de precios y estabilizacién de mercados es lo que puede con-
tribuir a sanear la situacién. De una manera perfectamente explfcita, se cuestiona el mo-
delo de funcionamiento de la Polftica Agrfcola Comunitaria que permitfa aumentar
los ingresos agrfcolas mediante el aumento de la produccién, a precios garantidos y sin
tener para nada en cuenta la evolucién del mercado.

Distintas orientaciones se postulan para evitar un alejamiento aiin mayor entre
las condiciones del mercado mundial y las prevalecientes al interior de la Comunidad.

En lo que respecta a la polftica de precios, se abandona la indexacién casi au-
tomética que habfa regido durante largo tiempo, para congelarios y hasta disminuirlos
levemente en algunos casos. En el caso de los mercados excedentarios, como el de cerea-
les y productos ldcteos, se generalizan los mecanismos de las tasas de corresponsabilidad,
que asocian a los productores en el esfuerzo financiero para subvencionar las exporta-
ciones. Por otra parte, se postula una modificacién del mecanismo de intervencién, ha-
ciéndola mds selectiva y menos automdtica. El rol ‘social’’ del precio mfnimo de inter-
vencién, que garantizaba un nivel aceptable de ingresos a un gran nimero de produc-
tores deberfa ser compensado por un aumento de la polftica social y de estructuras,
destinada a mejorar la situacion de los sectores sociales rurales y las regiones menos
favorecidas, sin interferir de manera total con la influencia reguladora del mercado.

Ya hay cierta experiencia respecto de la aplicacién de algunas medidas tendien-
tes a disminuir los desequilibrios. Luego de arduos debates, se impuso en 1984 un sistema
de cuotas a la produccién de leche, con el objetivo de obtener una ligera baja de la pro-
duccioén.

Esto fue posible, en un clima de fuerte protesta social de los productores més
pequeiios, que demandaron -y obtuvieron en el caso de Francia- compensaciones por las
pérdidas que les ocasioné el régimen de cuotas. Estas compensaciones fueron otorgadas
por el Gobierno francés recientemente. Es s6lo un ejemplo para mostrar la enorme
dificultad que existe para revertir las tendencias.

En el caso de los cereales, la Comisién que, hay que recordarlo, es el organismo

1. Op. cit. Julio 1985.
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técnico de la CEE, propuso una levisima disminucién de precios en 1985. La discusién
en el Consejo de la Comunidad fue ardua, sobre todo por la oposicién alemana a toda
reduccién de precios. Vale la pena mencionar que se estaba en un perfodo pre-electoral
en ese pafs. El bloqueo para la toma de decisiones, ain de importancia aparentemente
pequefia, es realmente impresionante. Hay que tener esto en cuenta para poder evaluar,
aunque sea de una manera muy aproximativa, el alcance de los cambios reales que pueden
producirse en un futuro cercano.

Si bien los gastos que se realizan para implementar la PAC son reducidos en re-
laciébn al PBI de la CEE, ya que se ubican entre el 1% y el 1,5% solamente, representan
el 70% del presupuesto comunitario. El hecho que la polftica agricola sea la Unica ver-
dadera polftica comunitaria, constituye simultdneamente su fuerza y su debilidad. Su
fuerza, en cuanto resulta impensable que desaparezca. Su debilidad, porque en un perfodo
de crisis y de restricciones presupuestarias, bloquea de hecho la posibilidad de implemen-
tar otras polfticas a la escala europea.

Es diffcil y peligroso realizar prondsticos. Seremos, entonces, cuidadosos y pru-
dentes. No nos parece que la reforma de la PAC produzca en el corto y mediano plazo
transformaciones espectaculares. Lo esencial de los mecanismos comunitarios no va a
ser desmantelado. Pero no puede negarse la aparicion de una situacion completamente
- nueva, que no dejaré de tener consecuencias.

Por una parte, el discurso actual de la Comisién anuncia un cambio en la orien-
tacién de la PAC que, muy posiblemente, disminuya la creacién de excedentes adicionales
en los mercados de cereales y de productos lacteos. Es poco probable que disminuyan
en términos absolutos, pero es posible que al menos dejen de crecer. La situacion presu-
puestaria obliga a una evolucion en este sentido. Las modalidades de funcionamiento
de la intervencién en el caso de los cereales, han hecho aumentar las fluctuaciones de los
precios de mercado, entre el precio de entrada y el precio de intervenciéon. En 1967/68,
el precio de intervencién para el trigo era un 94,6% del precio de entrada. Actuaimente,
esta relacion bajé a un 72%. Por otra parte, las modalidades técnicas de la intervencién -
han hecho que el precio de mercado, se acerque mucho mds al de intervencién que al
de entrada en estos Gltimos afos, o sea que es mas bajo. La incégnita est4 en la respuesta
de los productores a la baja de precios. Es un tema diffcil, sobre el que existen opiniones
dispares. De todos modos, aun sin disminucién de produccién, la baja del precio interno
de los cereales puede estimular su consumo en la produccién animal, aliviando la pre-
sion sobre los excedentes.

Por otra parte, el alcance de las reformas es necesariamente limitado, consideran-
do la diversidad de intereses existentes en relacién con la PAC y la dificultad de realizar
cambios importantes sin romper los precarios equilibrios existentes entre pafses, regio-
nes, sectores de la produccion.

La Comunidad no puede continuar realizando una Polftica Agrfcola concebida
en un perfodo de crecimiento econémico y en el que era deficitaria en los principales
productos. La crisis, los excedentes, las restricciones presupuestarias y -en Gltimo lugar-
los conflictos comerciales internacionales obligan a un replanteo. Pero este replanteo serd
probablemente moderado en la praictica, considerando la enorme complejidad de los in-
tereses en juego.
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“SEMINARIO SOBRE EL SECTOR AGROPECUARIO ANTE LA CRISIS AGRICOLA
INTERNACIONAL". SAGYP - IICA - JNG
BUENOS AIRES - ARGENTINA - 19-21 NOV. 1986 p. 65-79

NUEVAS DIRECTIVAS DE LA POLITICA AGRICOLA ESTADOUNIDENSE
CONSECUENCIAS EN EL COMERCIO MUNDIAL

J. Dawson Ahalt (*)

El mayor cambio en la polftica de los Estados Unidos ha sido la dréstica reduc-
cién en los niveles de apoyo a los precios norteamericanos. Los precios de los granos,
todavia bajo la presion de la oferta, estdn cayendo significativamente esta temporada
debido principalmente a la deliberada decisién politica de los Estados Unidos, cuyo ori-
gen es la Ley de Granja norteamericana del afio 1985, para reducir los niveles de apoyo
- a los precios tomada para lograr varios objetivos: 1) tratar de restituir la capacidad compe-
titiva de la agricultura estadounidense; 2) para sefialarle al resto del mundo que los Es-
tados Unidos no protegerfan en adelante los precios de los bienes cominmente comer-
cializables (commodities); 3) para permitir que los precios de los bienes se ajusten a una
relacién més realista con las fuerzas de la oferta y la demanda; 4) alentar a que nuestros
socios comerciales se sienten a discutir seriamente acerca de los temas de comercio mul-
tilateral con el objeto de reducir la creciente ola de proteccionismo.

Con respecto a la preocupacién de la Argentina por los actuales niveles de pre-
cios, los granjeros norteamericanos estdn también muy preocupados por los precios depri-
midos y la crisis que enfrenta el sector agrfcola. Pero es importante enfocar en forma
realista los niveles de precios reales. Dado el exceso de abastecimiento en el mundo,
se necesitan precios bajos si los mercados deben alentar el aumento del consumo. (Fig. 1).
No podemos ignorar las sefiales del mercado y no debemos hacerlo si en realidad estamos
buscando soluciones polfticas racionales a nuestros problemas. Necesitamos dirigir nues-
tros esfuerzos hacia ajustes realistas y efectivos de la politica agricola.

En relacidn a ésto, me gustarfa aclarar algunos malentendidos respecto a las
razones por las cuales han declinado los precios FOB. Los precios FOB para el mafz y
el trigo en Buenos Aires y en el Golfo de los Estados Unidos han cafdo de un veinte
a un treinta por ciento de los niveles existentes un afio atrds. (Fig. 3). Esta declinacién
se debe casi totalmente a los reducidos niveles a apoyo de precios de los Estados Unidos,

*) Consejero Agricola de la Embajada de los Estados Unidos ante la Republica
Argentina.



FIGURA 1 — Aumento del uso de la leche en la década del 80 a medida que los
precios caen.
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y el impacto de los llamados “certificados genéricos PIK”. No se han debido, como algu-
nos sugirieron, a los crecientes subsidios a la exportacién de los EE.UU. Sigamos este
razonamiento. Un gran porcentaje del mafz y trigo producido en los EE.UU. es apto
para el apoyo de precio y cuando los abastecimientos son excesivos tal como lo ha sido
en los dltimos afios, el nivel de apoyo de los precios ““da el piso’ o ““hace’ el mercado.
Por lo tanto, ajustar el nivel de apoyo afecta el nivel de precios del mercado, en este caso
lo ha reducido sustancialmente. ) .

Son tiempos crfticos para la agricultura en todo el mundo. Los abastecimientos
de bienes comercializables (commodities), ya excesivos, se estdn incrementando signifi-
cativamente este afio, y los precios estdn seriamente deprimidos. Los granjeros en muchos
pafses estdn en serios problemas financieros. Los costos en el presupuesto federal de los
EE.UU. para programas de granjas agricolas alcanzaron la cifra total de 25.600 millones
de délares durante el afio fiscal de 1986, y las fuentes indican que los costos en la CEE
son tan altos como los antes nombrados. Las tensiones en el mercado internacional au-
mentan y el proteccionismo parece crecer en todas partes.

Esta ha sido la situacién durante la mayor parte de los afios ‘80. No es nuevo
este aflo, s6lo peor. Obviamente, algo anda mal. Es facil sefialar y culpar a alguien. Sin
embargo, todos tienen algo de culpa.

NUEVAS DIRECTIVAS

Una cosa ha sido cierta durante algun tiempo; las polfticas agricolas mundiales
necesitan ser cambiadas. En los EE.UU. sabemos que la polftica agricola se ha sumado
a los problemas mundiales y ha sobrecargado a los contribuyentes norteamericanos.
Por lo tanto al desarrollar la nueva legislacion el afio pasado, el Presidente pidi6 flexi-
bilidad al Congreso para reorientar la polftica agrfcola de los EE.UU.

Aunque el Congreso no le di6 al Presidente todo lo que habfa pedido, sf le
otorgé algo de flexibilidad para el cambio y cambio es lo que tenemos.

Me gustarfa citar tres cambios importantes en las directivas de la polftica agrfco-
la y de comercio de los EE.UU. Dos de estos cambios ya se han iniciado, y se han sentado
las bases para el tercero. Las dos primeras acciones no han agradado a nuestros socios
comerciales, ni a nuestros competidores, quizés la tercera sf lo haga.

SUBSIDIOS A LAS EXPORTACIONES

El primer cambio en la politica norteamericana implementado el afio pasado ha
sido la utilizacién de subsidios dirigidos a las exportaciones. Tal como lo mencioné
anteriormente, aunque esta iniciativa fue culpable de los bajos precios segiin nuestros
competidores en las exportaciones, el efecto real en el mercado ha sido relativamente
‘pequefio. Sin embargo, no dejamos que se mal interpreten las razones para esta accion.
Las presiones para el incremento de las exportaciones en los EE.UU. son inmensas. Ade-
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mds, queremos negociar reducciones en los subsidios a la exportacion y otras medidas
de proteccién que afectan a la agricultura y a otros mercados. Nuestra polftica pasada
de llamar a la liberacién no produjo los resultados que esperamos. Por lo tanto, decidimos
recurrir a una medicina més efectiva, utilizando alguna de las préicticas de subsidio a las
exportaciones que otros utilizan en el comercio internacional. Otra vez quiero dejar en
claro la intensién de nuestra politica. A diferencia de la CEE, los subsidios a las exporta-
ciones no son el instrumento polftico que los Estados Unidos cree que deberia ser uti-
lizado para tratar los problemas de excedente interno. Muy por el contrario, creemos
que la eliminacién de las polfticas proteccionistas, incluyendo los subsidios a las exporta-
ciones son el modo de resolver los problemas de la agricultura mundial.

Muchos de mis amigos en la Argentina han criticado los subsidios a las exporta-
ciones de los EE.UU. Me pregunto, ¢estarfa la Argentina en mejores condiciones si los
EE.UU. tratara de dejar de enfrentarse a los subsidios de la CEE? Por muchos afios los
EE.UU., Australia y Argentina se han quejado de los subsidios a las exportaciones de
la CEE. ¢Qué lograron estas protetas? Dejaré que se contesten a s{ mismos.

Actualmente, el d6lar méas débil, los niveles de apoyo de precios méds bajos de
los EE.UU., v los subsidios norteamericanos en los mercados de la CEE hacen que au-
menten el costo de los subsidios a las exportaciones de la CEE. Creemos que esta es la
manera més efectiva de lograr un cambio en la polftica de exportaciones de la Comu-
nidad. Sin embargo, si alguien tiene un enfoque mejor espero que lo comparta con noso-
tros.

Sé que muchos argentinos dicen que los EE.UU. y la CEE hacen lo mismo con
los subsidios a las exportaciones y que Argentina es la victima que estd en el medio.
A esta acusacion quiero responder que la polftica de los Estados Unidos no es la misma
que la de la CEE. Estamos lejos de ésto. La CEE utiliza los subsidios a las exportaciones
para todos por igual, como una cuestién de polftica. Los Estados Unidos utilizan los sub-
sidios a las exportaciones s6lo en los mercados en los que nos enfrentamos con compe-
tencia subsidiada debido a que queremos negociar un final para esta practica. Queremos
que esta polftica llegue a su fin. Mds aGn, no hemos lanzado esta politica sin tener en
cuenta la situacion de los exportadores que no utilizan subsidios. Como resultado, hemos
tratado de no utilizar este instrumento en los mercados que no subsidian a sus produc-
tos.

Existe otra diferencia clave en relacion con este punto. Es que los EE.UU. tra-
tan cada afio, algunas veces con resultados menos que satisfactorios, de ajustar sus pol(-
ticas a las condiciones de la oferta y la demanda mundiales. El enfoque de Ia CEE en el
pasado no ha sido el mismo, aunque en la actualidad esté haciendo modestos ajustes en
la oferta.

El tercer cambio importante en la polftica es que en las discusiones del GATT
en septiembre en Punta del Este, los Estados Unidos indicaron que esteban deseosos de
“poner sobre la mesa” todos los instrumentos de la polftica agricola con el fin de nego-
ciar un nuevo acuerdo. Esta no fue una decision fécil de tomar. Tal como muchos de
Uds. saben, hay una creciente ola de proteccionismo en los Estados Unidos. Por lo tanto,
hasta ahora estos esfuerzos se han mantenido razonablemente bajo control para tratar
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de negociar una nueva ronda de comercio. Debemos reconocer que para lograr algunos
beneficios, debemos estar dispuestos a hacer algunas concesiones y estamos preparados
para hacerlo.

E! acuerdo de negociacion para la agricultura al cual se lleg6 en Punta del Este
reclama un acceso mejor al mercado y la reduccién de los efectos de todos los subsidios.
Aunque este acuerdo ha sido criticado por no ser lo suficientemente amplio, esta estruc-
tura va mds all4 que cualquier acuerdo de negociacién alcanzado en el pasado. La prueba
real, sin embargo, para la nueva ronda serd en el futuro. Los negociadores tienen los ins-
trumentos, y las reglas basicas para los juegos han sido establecidas. El desaffo estd a
nuestro alcance. Esta puede ser una gran divisién en la polftica agrfcola del futuro. Los
Estados Unidos estén listos para negociar, esperamos que nuestros amigos estén también
preparados.

PERSPECTIVAS DE LA OFERTA Y DEMANDA MUNDIALES

Los organizadores de esta conferencia me pidieron que especulara acerca de lo
que Estados Unidos espera que suceda con la oferta, la demanda y el mercado agricola
en el futuro teniendo en cuenta estas nuevas directivas de su polftica. Desafortunada-
mente, estando en mi puesto aqul en Buenos Aires, no tengo acceso a las capacidades
de anélisis de USDA que tenfa en el pasado. Sin embargo he recurrido a algunos trabajos
del Servicio de Investigacion Econ6mica de USDA y trataré de compartir con ustedes
algunas de nuestras ideas acerca del futuro de la agricultura.

La tasa de crecimiento de la poblacién se proyecta que disminuira en la préxima
década a alrededor del 1,7% anual comparada con la tasa de crecimiento anual de cerca
del 1,8% en los 10 aflos anteriores. Esto significa que el mundo sumars otros 80 o 90
millones de habitantes al afio.

Los expertos proyectan que el crecimiento mds rdpido en la poblacion serd en
los pafses en vfas de desarrollo. Aunque estas naciones cuentan con la mayor porcién
de poblacién mundial y por lo tanto representan el potencial mas grande de incremento
en el consumo de alimentos, el impacto en la demanda efectiva es menos concreto, espe-
cialmente en los pafses de Africa que se encuentran al sur del Sahara. Por otra parte,
el potencial para mejorar las dietas, especialmente la cantidad de proteina animal en la
mayor parte de la dieta mundial es sorprendente, particularmente si la actividad econémi-
ca mejora en los préximos afios.

Afortunadamente, las perspectivas de la economia en todo el mundo para los
préximos afios parecen mucho mdas prometedoras que la actuacion sin brillo que hasta
ahora han tenido los aflos ‘80. Se espera que la- menor inflacién y las tasas de interés
bajas estimulen el consumo y la inversién, especialmente en los pafses industrializados,
en los proximos ailos.

Dentro de las naciones en vfas de desarrollo, la baja en los precios del petréleo
estd produciendo serios efectos adversos en los pafses productores de petréleo de Africa
del Norte, Oriente Medio y, especialmente, en Méjico y Venezuela. Desde un punto de
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FIGURA 3

PRECIOS DE EXPORTACION PARA EL TRIGO Y EL MAIZ
BASE FOB, DOLARES ESTADOUNIDENSES POR TONELADA

TRIGO MAIZ
EE.UU. ARGENTINA EE.UU. ARGENTINA
Gotfo BA. Golfo BA.
1981 177 189 134 137
1982 162 166 110 100
1983 158 138 137 133
1984 153 135 138 132
1985 138 108 113 102
1986
Enero 133 108 109 100
Febrero 131 102 106 92
Marzo 136 97 101 87
Abril 125 9 102 86
Mayo 120 90 107 90
Junio 108 85 104 20
Julio 103 81 85 86
Agosto 103 80 74 83
Septiembre 104 81 69 78
Octubre 106 80 73 7
4 de Noviembre 107 79 75 72
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vista mas positivo, las tasas de interés mas bajas y el délar estadounidense mdas débil
reducirdn los problemas de cumplimiento de la deuda de los pafses deudores. Las reduc-
ciones en estos costos librardn las reservas para importaciones adicionales de bienes y
servicios. En realidad, este desarrollo ha tenido probablemente un papel importante
en el reciente aumento de las importaciones de Brasil. Por otra parte, la necesidad de
reformas importantes en la estructura interna de muchos de los paises en vias de desa-
rrollo y del nivel de ingresos medios, continuard siendo un factor limitante en los proxi-
mos aflos.

Se espera que un ddlar estadounidense debilitado también estimule la demanda
de una amplia gama de bienes comercializables al punto de que sus precios en moneda
extranjera declinen junto con el délar.

Finalmente, en tanto la actividad econémica en los pafses industrializados
aumenta, la demanda de las importaciones se expandird y por lo tanto se incrementara
la demanda de las exportaciones de los pafses en vfas de desarrollo, especialmente los de
Asia. Los Estados Unidos contemplan favorablemente esta perspectiva ya que creen que
hasta ahora han soportado la pesada carga de la demanda de las importaciones mundiales
en los aflos ‘80. Se espera que el progreso econémico continde relativamente débil en la
Uni6on Soviética y en los pafses de Europa Oriental. Es probable que las monedas me-
tilicas continden siendo limitadas, el gasto en instalaciones y equipo casi nulo y la pro-
ductividad baja. Por otra parte, la perspectiva del crecimiento en China continuars siendo
optimista a pesar de decrecer el paso sostenido que ha tenido en los ditimos afios.

DEMANDA DE ALIMENTOS

Los factores crfticos que determinan la demanda efectiva son la combinacion
del crecimiento de la poblacion y los ingresos, junto con las decisiones polfticas y las
preferencias de los consumidores. Para las zonas productoras de clima templado del
mundo tales como la Argentina, las tendencias en la demanda de ganado en pie y de
productos y forrajes relacionados con el mismo son quizds los mds importantes. Entre
todos los factores, seflalan un crecimiento en la demanda de productos derivados del
ganado en pie de cerca del 2 por ciento anual en los ditimos diez afios comparados con
cerca de un 3 por ciento de crecimiento de la década del ‘70.

Un factor que es universal, es que cuando aumentan los ingresos, la demanda
de protefna animal también aumenta (Fig. 4). En los préximos afios, se esperan aumentos
significativos en la demanda de carne en Brasil, Asia Oriental, Jap6n y, en menor medida,
de la URSS. Las actuales expectativas son que los gobiernos de estas naciones procurarén
mejorar las dietas mediante la produccion interna ascendente de carne y las importacio-
nes. Por otra parte, algunos de los pafses europeos y de Europa Oriental menos influyen-
tes es probable que sigan polfticas que limitardn las ganancias de la produccién de ganado
en pie y las mejoras en el consumo.

Entre las carnes en particular, se espera que la produccién de aves de corral
continde creciendo més rdpidamente. De hecho, este afio en los Estados Unidos el consu-
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mo de carne de ave es mayor que el consumo de carne de cerdo por primera vez en la
historia. La produccion y uso del cerdo se expandirdn en los afios venideros, pero pro-
bablemente un paso por detrds que la carne de ave. La produccion de carne de res, terne-
ra, cordero, carnero y cabra se proyecta que aumentard a un paso més lento entre todas
las carnes. Las oscilaciones cfclicas en la produccién de ganado vacuno en algunos pafses,
aunado a los costos de produccién normalmente mds altos en relacion con otras carnes
y la demanda del consumidor variable debido a preocupaciones alimenticias y al cambian-
te estilo de vida se espera que sean las fuerzas que retrasen la produccion de carne vacuna
en comparacién con otras carnes.

DEMANDA DE FORRAJES

Se espera que la demanda de granos para el forraje crezca en los pafses en vias
de desarrollo. A pesar que el nivel de consumo en estas naciones es relativamente peque-
fio, ellas representan el foco de interés para las importaciones, debido a que se espera
que sus necesidades continGen sobrepasando la produccion local. Se proyectan grandes
aumentos en el uso de forraje en México, Africa del Norte, Medio Este y en el Este de
Asia para abastecer las crecientes operaciones comerciales de ganado en pie y aves de
corral. Se espera que Brasil continde siendo el principal consumidor de granos para
forraje de los pafses en vias de desarrollo, a pesar que el crecimiento serd més lento.
En las naciones con planeamientq centralizado, se espera que la Unién Soviética continde
tratando de mejorar las raciones de forraje. Una cuestion importante serd la habilidad
de los soviéticos para mejorar la produccién interna con el objeto de reducir la dependen-
cia de las importaciones de granos. Se espera que la industria del ganado en pie en China
crezca y hacia fines de los afios ‘80 podrfa ejercer presién como un exportador neto. Se
proyecta que las finanzas limitadas disminuyan la demanda de forraje en los pafses de
Europa oriental, especialmente en los préximos afios. )

Se espera que la demanda de protefnas en las comidas crezca también mds len-
tamente en los proximos aflos debido al nimero reducido del ganado y a la débil de-
manda de la CEE que parcialmente compensard los esfuerzos de graduar las raciones
de alimentos en los pafses asidticos y en la Unién Soviética. La demanda reducida en
la CEE resulta de los grandes abastecimientos de granos y los substitutos de alimentos
que no son granos. Entre las oleaginosas, se espera que la soja enfrente la creciente com-
patencia del girasol y la semilla de nabo.

DEMANDA DE GRANOS ALIMENTICIOS

Se espera que la demanda de trigo y arroz crezca més lentamente en los préxi-
mos afios. Parte de esta respuesta refleja los deseos del consumidor de derivar una porcién
menor de las calorfas de los alimentos con contenido de almidén a medida que aumentan
sus ingresos. Mientras tanto, en los pafses desarrollados el consumo de arroz per cépita
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ha cafdo en las dos ultimas décadas. Se espera que el consumo de arroz continue au-
mentando en el futuro, pero en Asia y América Latina la mayor parte de las necesidades
seran satisfechas por el aumento de la produccién interna. Sin embargo, el Medio Este
y una cantidad de pafses africanos continuardn dependiendo de las importaciones para
satisfacer sus necesidades en las dietas.

RESPUESTA A LA OFERTA

Los analistas estdn de acuerdo en que la demanda de los productos agricolas
se incrementard en los proximos afios, pero a un paso mucho mas lento que el alcanzado
en los afios "70. Es justo también decir que existe consenso entre los expertos de que hay
actualmente demasiados incentivos en muchas de las polfticas agrfcolas y en los progra-
mas que alientan excesos de recursos en la produccién agricola en los pafses desarrolla-
dos, incluyendo a los Estados Unidos. Parece existir también un acuerdo general de que

“"hay demasiado proteccionismo en todas sus formas y que algo debe hacerse acerca de
estos problemas. De otro modd nos arriesgamos a un colapso en el sistema tradicional
de comercio agrfcola mundial.

En este punto, sin embargo, es donde se diversifican las opiniones. Argumenta-
rfa que hay diferentes puntos de vista sobre qué debe hacerse, y cudles serdn las conse-
cuencias de reorientar las polfticas agrfcolas. Esto es, por supuesto, la resoluciéon de la
nueva ronda de negociaciones del GATT que fue lanzada en septiembre en Uruguay.
Este serd el desafio que enfrentardn los negociadores del comercio en los préximos
afios.

En los Estados Unidos, el enfoque de la polftica agrfcola actual estd dirigido
a recapturar mercados. Esta motivacion, tal como se destacé anteriormente, subyace
en la decision de disminuir lastasas de interés de los préstamos tal como se dispone en
la Ley de Granja del afio 1985 junto con el uso de certificados genéricos y ain con los
préstamos para la comercializacién del algodén y del arroz para bajar drasticamente los
precios del mercado. Estos cambios, junto con el délar, estdn incrementando claramente
la capacidad competitiva de los productos de granja de los Estados Unidos en los mer-
cados mundiales. Aun mds, los expertos creen que este cambio en la polftica trasladars a
los Estados Unidos de ser s6lo un proveedor residual para convertirse en un proveedor
privilegiado.

Desafortunadamente, la Ley de Granja de 1985 no permite a la Secretaria de
Agricultura la misma flexibilidad para reducir los precios-objetivo que la que tiene para
bajar las tasas de interés de los préstamos. Por lo tanto, los precios-objetivo altos y la
importante deficiencia en los pagos, combinado con la tecnologfa avanzada, continuaran
estimulando la produccién ain con los programas de reduccién considerable en las dreas
cultivadas. Los Estados Unidos no tienen otra alternativa que continuar con las restric-
.ciones en las dreas de cultivo hasta que el Congreso reduzca los niveles de precios-objetivo
en la Ley de Granja norteamericana actual.
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Dado el nivel de inversién en tecnologfa para la produccién agricola en todo el
mundo en la década pasada, existe la capacidad fisica para que la agricultura mundial
siga el paso del consumo a precios que sean rentables para los productores. Por otra parte,
los costos de mantener programas caros para la agricultura han escalado abruptamente
en los ultimos afios a medida que los precios del mercado mundial han cafdo. Creemos
que serd diffcil para muchas naciones continuar con programas costosos para promover
el autoabastecimiento y el proteccionismo. En realidad, cuestioné la importancia de
polfticas de autoabastecimiento alimenticio en un “mercado comprador’” tal como
hemos visto en afios recientes.

Los costos crecientes en los programas agrfcolas deben ser una carga para la
CEE. Los costos presupuestarios también estan dafiando a muchas otras naciones. Nues-
tros expertos sefialan que en India los programas de consumo tales como un subsidio
para fertilizantes de 2.000 millones de d6lares se estdn convirtiendo en un serio proble-
ma para los “hacedores de la polftica”. Por otra parte, en China las demandas competi-
tivas en los recursos de capital llevan a cuestionarse la habilidad para mantener los répidos
beneficios de la produccién en el futuro.

Los precios de los bienes comercializables mas bajos en equilibrio y las oportu-
nidades de comercio limitadas, se espera que disminuyan o paren la inversién en proyec-
tos agricolas para exportacién en los aiios venideros. Con una demora en las inversiones
de los pafses competidores y los niveles de apoyo de precios mas bajos, los Estados U-
nidos esperan capturar una importante porcién del crecimiento en el comercio de granos
y soja. Sin embargo, los Estados Unidos probablemente continuardn enfrentdndose con
una competencia firme especialmente en el comercio de productos oleaginosos.

PERFILES DE LOS PAISES

ARGENTINA

Si Argentina cambia de rumbo con respecto a gravar las exportaciones, me-
diante un sistema basado en la tierra, las reducciones de los impuestos a la exportacién
ayudardn a mejorar algunos de los efectos de los precios mundiales mas bajos. Por lo
tanto, se espera que la zona cultivada se estabilice. La polftica interna de precios, proba-
blemente continue favoreciendo a las oleaginosas a expensas de los granos, especialmente
el trigo. Sin embargo mas alld no existe ningun signo visible de superar los problemas
estructurales importantes.

CANADA

Se estima que la produccién de semillas de girasol y de nabo se expandird. Se
espera que la GOC disminuya las declinaciones del precio del grano y los Gobiernos
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Provinciales también puedan tratar de reducir los efectos de precios mas bajos para los
productores. La produccién y drea del trigo se espera que esté por estabilizarse debido
a la falta de alternativas viables. La produccién creciente interna de aves de corral y

ganado en pie podrfa reducir el crecimiento de las exportaciones de grano grueso de
Canad4.

AUSTRALIA

Los precios reducidos del mercado para el trigo estardn parcialmente absorbidos
por el “Australian Wheat Board” (Junta de Trigo Australiana) mientras que los precios
de la cebada probablemente continuardn reflejando mas de cerca las tendencias de los
valores mundiales. Se espera que el drea de cultivo se reduzca levemente, los granos
gruesos con una reduccién mayor que la del trigo. Australia podrfa dedicar parte del
4rea de granos a las oleaginosas.

COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA

Las presiones del presupuesto estdn creciendo para una reforma en la Polftica
Agricola Comunitaria, pero el cambio probablemente seguird siendo lento. Se espera
que el drea de grano permanezca estable, mientras que las ganancias de la productividad
puedan continuar. Es probable que el drea de las oleaginosas crezca y la harina de borujo
continuard compitiendo favorablemente en las raciones de alimentos. Se espera que
aumenten los excedentes de granos exportables.

BRASIL

La sequfa y un programa de austeridad econémica combinados con niveles
bajos de carne en las dietas, han afectado draméiticamente el panorama de la carne en
esta parte del mundo. Mientras que algunos analistas creen que es un desarrollo tempo-
rario, otros proyectan una fuerte demanda de Brasil para los préximos afos. Las reas
de cultivo se espera que reflejen cada vez mas las decisiones de la polftica interna. El
cultivo de la soja podrfa reducirse un poco y otros cultivos de alimentos se espera que se
les dé prioridad sobre las cosechas de exportacién tradicional. La reforma agraria apa-
rentemente podrfa convertirse en un elemento de la polrtica agr(cola de Brasil.

CHINA

La produccién en aumento de granos en los Gltimos afios ha sido una respuesta
a los incentivos al productor. Estos beneficios notables probablemente no se manten-
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drén. Se espera que aumente mucho miés la produccién del trigo para abastecer una por-
cién creciente de ingresos. Se espera que a largo plazo, el sector ganadero podrfa sobre-
pasar la produccién interha de forraje.

UNION SOVIETICA

Los soviéticos continuardn esforzdndose por autoabastecerse en la produccion
de alimentos. El gran interrogante serd si pueden hacerlo. Las importaciones de granos
continuardn variando abruptamente de afio a afio en respuesta a la produccion interna.
En el corto plazo, la moneda metdlica continuard siendo un apremio. Se espera que los
rusos continden siendo incapaces de autoabastecer sus necesidades de oleaginosas y
productos con la produccién interna.

SUR DE ASIA

En India, Pakistdn y Bangladesh el autoabastecimiento en la produccién alimen-
ticia sigui6é siendo una meta. Se estima que Pakistdn continuard siendo un importador de
alimentos neto debido a las ineficiencias en infraestructura y falta de gasto de capital.

La meta de la India de mejorar las dietas de su enorme poblacién puede reducir los exce-
dentes exportables.

ESTE DE ASIA

El crecimiento de la produccion del ganado en pie en Corea, Taiwan y Hong
Kong se espera que disminuya el paso que llevara en la década del ‘70. Aun asf, con

precios més bajos, esta regién probablemente continuard siendo un mercado fuerte
para los granos alimenticios.

JAPON

Se espera que los precios mds bajos para los granos alimenticios y la soja esti-
mulen la demanda de importacion para apoyar la produccién de ganado en pie en Japén.

AFRICA DEL NORTE / MEDIO ORIENTE

Los precios mis bajos para el grano para alimento se espera compensen los
precios més bajos del petréleo y estimulen la produccién del ganado en pie en esta region.
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Las importaciones de trigo y arroz més influenciadas por la polftica del Gobierno, pueden
demorarse en los préximos afios.

PAISES DE AFRICA AL SUR DEL SAHARA

A pesar de los precios mas bajos para los bienes agricolas, la falta de divisas
debido a los reducidos ingresos del petréleo continuard reduciendo la demanda efectiva
en estos pafses. Nigeria, el importador de arroz mas importante en la region ha prohibido
su importacion de arroz asf como la de aceites vegetales.
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“SEMINARIO SOBRE EL SECTOR AGROPECUARIO ANTE LA CRISIS AGRICOLA
INTERNACIONAL". SAGyP - IICA - JNG
BUENOS AIRES - ARGENTINA - 19-21 NOV. 1986 p. 81-107

LA NUEVA LEY AGRICOLA: SUS EFECTOS EN LA POLITICA
NORTEAMERICANA Y LAS PERSPECTIVAS DE CAMBIO EN 1987

Carol Brookins (*)

Quiero agradecerles por la oportunidad de participar en esta conferencia sobre
la agricultura mundial. Hoy se estd examinando un tema muy diffcil y controvertido,
porque la agricultura mundial pasa por un perfodo de tremenda agitacién y depresién.
Por ejemplo, estd teniendo lugar una guerra de precios en el mercado de exportaciéon
de cereales, desatada por las existencias excesivas, la demanda pobre y polfticas de Go-

" bierno dirigidas hacia el mantenimiento y la mejora de la participacién en las exporta-
ciones.

Mucha gente en el mundo culpa por la actual crisis a las polfticas del Gobierno
de los Estados Unidos, mas recientemente aquellas sancionadas por medio de la Ley de
Seguridad Alimenticia (Food Security Act). Y mucha gente cree que los EE.UU. han
tomado estas medidas sin tener en cuenta sus efectos en los pafses productores que no
subsidian como Argentina. No estoy de acuerdo, aunque creo que las polfticas imple-
mentadas con esta ley han tenido un mayor impacto en la plaza del mercado mundial
y que continuardn dominando los mercados en un futuro previsible.

No soy una empleada del Gobierno de los Estados Unidos, ni un vocero de las
polfticas del Gobierno. Mds bien, soy una analista independiente que ha estado involu-
crada en el mercado de bienes comercializables (commaodities) y las polfticas de Gobierno
desde 1972. Mi trabajo diario es estudiar y tratar de entender qué estd sucediendo, por
qué sucede y cémo afectara la plaza del mercado hoy y en el futuro.

Déjenme compartir con ustedes, entonces, mis puntos de vista de los efectos
de la legislacion agricola estadounidense y las perspectivas de cambio en la polftica
norteamericana en 1987. Pero antes me gustarfa tomarme algin tiempo para analizar
las razones para el cambio drdstico en la polftica norteamericana establecido por la nueva
ley. Es muy importante que sepan por qué han ocurrido los cambios en la politica y la
forma en que este proceso polftico funciona para comprender mejor lo que puede ocurrir
el pré6ximo afio.

*) Presidente World Perspectives, Inc. Washington. D.C.
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1. ANTECEDENTES DE LA LEY DE SEGURIDAD ALIMENTICIA DEL ANO
1985

Una nueva filosoffa que representa un giro en la direccién de la polftica ins-
piré la legislacién agrfcola del afio 1985. Esta filosofia fue llamada “orientacién del
mercado’’. Muchos crfticos en la actualidad se preguntan co6mo podemos llamar a nues-
tras polfticas “‘orientadas hacia el mercado” cuando el Gobierno de los EE.UU estd
pagando mds subsidios directos a los productores y exportadores que nunca antes en la
historia reciente. Tienen razén. El Gobierno de los EE.UU. estd mas comprometido con
el mercado agrfcola que en ningiin otro tiempo desde los afios ‘70.

Pero esto no significa que aquellos que redactaron la ley y la Administracion
Reagan no crean en la filosoffa de permitir que los mercados tomen las decisiones sobre
la oferta y demanda. Miembros de ambos partidos en el Congreso -los Republicanos y
los Demdcratas- reconocieron que tomarfa tiempo que el sistema agricola volviera a con-
fiar en los signos reales del mercado. Por lo tanto, apoyaron una polftica disefiada para
mejorar la capacidad competitiva de las exportaciones norteamericanas durante este

perfodo de transicién bajando los precios de apoyo béasicos para los granos y las oleagi-
" nosas y ordenando importantes iniciativas de exportacién. Al mismo tiempo, apoyaron
firmemente la necesidad de proteger el ingreso del productor mediante grandes subsidios
directos del Gobierno.

A esta altura, déjenme resumirles el telon de fondo en que se produjo este cam-
bio, porque es muy importante para comprender el serio compromiso polftico de esta
decisién polftica. Hay cinco consideraciones claves al respecto.

Primero, las exportaciones se han vuelto cada vez mds cruciales para el bienestar de la
agricultura de los Estados Unidos desde 1972,

Antes de los afios ‘70, s6lo el 20%de nuestra produccién agrfcola se exportaba..
En la actualidad, la produccién de dos de cada cinco acres depende de compradores
extranjeros. Para el trigo, las exportaciones son ain mds importantes. El consumo interno
sélo abarca un 40% de la produccién anual.

Aun mds, las exportaciones son vitales para la totalidad de la economfa dada
la infraestructura que fue construfda durante los afios ‘70 para introducir los productos
en el mercado. Es importante sefialar que mientras que la granja sélo contribuye en cerca
del 2,5 por ciento a la recaudacién nacional,la agriculturacomo un todo - implica un
20% del Producto Bruto Interno (PBI) y un empleo del 20% de la mano de obra a nivel
nacional.

Por lo tanto, el bajo crecimiento de las exportaciones desde 1981 ha afectado
adversamente no solo el ingreso de los agricultores, sino también a la salud total de la
economfa mediante la contraccién de todas las industrias relacionadas con la agricul-
tura. Con una demanda de alimentos que aumenta en menos del 0,5% anualmente, no

hay potencial para el crecimiento del sector agrfcola excepto mediante la expansién
de las exportaciones.
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Segundo, los programas agrfcolas internos entre 1981 y 1985 disefiados para mejorar
la posicién financiera de la agricultura han fallado.

Los EE.UU. desde 1981 han luchado por administrar el excedente agricola
en vistas de la demanda mundial estdtica y una participacién menor en el comercio
internacional. Los funcionarios actuaron para proveer de ayuda financiera a los granjeros
perjudicados por estas tendencias del mercado mediante polrticas del Gobierno. Su-
bieron las tasas de interés de los préstamos para bienes cominmente comercializables
para lograr precios mds altos para los productores que participaron en los programas
de reduccién de superficie sembrada, mientras que los programas de reserva y los dep6-
sitos del Gobierno absorbieron el excedente que no pudo venderse en el mercado a
estos niveles de precio mds altos. Los Estados Unidos retiraron mas de 125 millones
de acres de la produccién entre 1981 y 1985. La importante iniciativa fue el vergonzoso
programa del afio 1983 Pago en Especie (PIK). Los EE.UU. desperdiciaron un tercio
-casi 80 millones de acres- de su tierra de cultivo, pagidndole a los granjeros en ‘bushels’’
demds por no sembrar. El programa PIK, combinado con una sequia de verano, provocé
temporariamente un aumento brusco en los precios internos, pero los resultados generales
fueron desvastadores. Otros pafses productores expandieron sus producciones, apoya-
.dos por el “paraglias’’ de los precios norteamericanos. De hecho, aunque los EE.UU.
retiraron el 30% de los acres de su produccién en 1983, el total mundial de acres en
realidad se increment6 en un 13%.

Las tendencias de la macroeconomfa también perjudicaron las exportaciones
agrfcolas. Un délar fuerte contribuyé a los factores que redujeron la competitividad
de las exportaciones de los EE.UU., y las existencias comenzaron a acumularse una vez
més en 1984, alcanzando niveles récord este afio. El mejor comprador para el agricultor
norteamericano en los afios anteriores a la legislacion de 1985 y durante 1986 ha sido
su Gobierno.

Sin embargo, si bien el programa PIK no sirvié para otra cosa, convencié a los
legisladores que s6lo el manejo de la oferta masiva de los EE.UU. no funcionaria para
estabilizar los mercados y mejorar la ubicacién de los granjeros norteamericanos. Este

fue un punto decisivo para preparar el terreno para las polfticas contenidas en la Ley
Agricola de 1985.

Tercero, la crisis crediticia agrfcola empeord, a pesar del gasto récord nacional para l0s
programas agr(colas.

Los gastos del Gobierno para programas agricolas han estado creciendo en una
proporcion méas grande que los gastos de defensa. Los gastos federales para el apoyo
directo a los programas de bienes comercializables agrfcolas cayeron a un récord de 60
mil millones de ddlares para el perfodo 1981-85, incluyendo el programa PIK de 1983,
el cual costé cerca de 20 mil millones de dblares. En 1985 mas de un tercio de los ingre-
sos agricolas netos provinieron de los pagos del Gobierno a los productores. Todavia,
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muchos granjeros continuaron alejandose de la actividad y otros se enfrentaron con di-
ficultades financieras mas importantes debido a los altos costos del pago de la deuda, la
demanda mundial escasa de los productos de granja norteamericanos y los precios mun-
diales més bajos.

Los granjeros que pidieron prestado dinero para expandir las operaciones du-
rante los ultimos afios de la década del ‘70 tienen graves problemas de crédito. Los va-
lores de la tierra han bajado significativamente -mas de un 50 por ciento tomando los pre-
cios més altos en algunas areas- debido a las perspectivas reducidas para el crecimiento
de los ingresos y beneficios mas altos de las inversiones alternativas. Este pronunciado
descenso en los valores de los bienes agricolas debilita severamente el sistema norteame-
ricano de financiamiento agrfcola, incluyendo no solo a bancos comerciales sino también
al propio sistema de crédito agrfcola del Gobierno que se vio amenazado con insolvencia.

Cuarto, la crisis del comercio _norteamericano afectd las actitudes polfticas acerca de la
economia en general.

El déficit récord en el comercio (excedié los 150 mil millones de délares) en
1985 ha tenido un impacto significativo en la economia, y forz6 a los polfticos a tomar
medidas en respuesta. Los EE.UU. han visualizado tradicionalmente el comercio como
una preocupacién econémica secundaria ya que el comercio hasta ahora respondfa
sélo por una pequefia parte de nuestra-economia. El comercio respondfa por menos de
un 3% de nuestro PBI hasta principios de la década del ‘70 pero hoy en dfa ha aumen-
tado a casi un 15 por ciento. El aumento mds alto en nuestras exportaciones agricolas
durante la década del ‘70 fue una importante colaboracién para este crecimiento.

Hubo y hay un énfasis politico tremendo para reducir este déficit enorme en
el comercio en la actualidad, tanto a través de demandas para una proteccién més alta
en contra de las importaciones como a través de iniciativas para que aumenten las expor-
taciones. La Administracion Reagan estd basicamente en oposicién al proteccionismo y
por lo tanto, quiere aumentar las exportaciones. Ese es el motivo por el cual los EE.UU.
fueron los anfitriones de la reunién G-5 en el otofio de 1985 y presentaron una mocion
para intervenir en la reduccién del valor del délar estadounidense.

La competencia tradicional norteamericana en el comercio agricola -en con-
traste con la industria norteamericana- llevé a un apoyo para la expansién de los mer-
cados agricolas exportadores y a una agresiva busqueda para recuperar aquellos que se
perdieron por una competencia ‘‘desleal”’.

Quinto, la recesién mundial ha reducido el crecimiento en los pafses en vias de desarro-
llo que tienen el potencial mds grande para la futura expansién del mercado.

El efecto prolongado de la recesi6n mundial y la crisis de la deuda desde 1981
cortaron abruptamente el crecimiento de la importacién tanto en los sectores agricolas
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como industriales de los pafses en v(as de desarrollo. Los programas de austeridad han
mejorado los saldos de las cuentas corrientes ya que estos pafses exportan agresivamente,
Pero la disminucién de sus importaciones ha aumentado la competencia comercial entre
los pafses exportadores (sobre todo los desarrollados) que buscan una porcién de este
reducido mercado.

Uno de los objetivos mas importantes de los EE.UU. es contruir mercados en
los pafses en vfas de desarrollo, debido al menor potencial de exportacién hacia los otros
mercados de crecimiento importante en la década del ‘70 -las economfas planeadas
centralmente (CPEs)- quienes por los problemas de la deuda y/o econémicos (mayor
produccién agrfcola) han reducido sus compras al extranjero. Sin embargo, las exporta-
ciones agricolas a estos compradores s6l0 aumentaran con el crecimiento en los ingresos.
Los funcionarios norteamericanos han apoyado a las polfticas para promover la expansién
econémica a través de inversiones y otras asistencias. Mientras tanto, los programas de
crédito agrfcola han sido visualizados como vitales para mantener los niveles de demanda
actuales.

Lo que se vé en la legislacion de 1985 es la convergencia de estas cinco fuerzas
que dieron forma a posturas polfticas. Se debatié y sancion6 la ley en un momento de
crisis en los sectores agrfcolas y comerciales del pafs. Cuando observamos a Washington
a lo largo de un perfodo de tiempo, se comienza a entender como opera el proceso
politico. La polftica conduce a una politica; y la crisis conduce a una polftica. Se nece-
sita una crisis seria para llamar la atencién de los polfticos, la mayorfa de estas crisis son
econémicas porque los polfticos estdn mas preocupados por ser re-electos, y los votan-
tes. como decimos en los Estados Unidos, en gran parte ‘‘votan a su billetera”.
es la forma en que trabaja el proceso politico. La ley de 19856 muestra las dos mayores
la forma en que trabaja el proceso politico. La ley de 1985 muestra las dos mayores
preocupaciones en ese momento. Primero, la crisis de la deuda agropecuaria, que produjo
una polftica para mantener los apoyos a los ingresos y estabilizar la situacion del crédito
agropecuario. Segundo, la crisis del comercio que produjo una polftica para mejorar
la competencia de las exportaciones a través de la reduccién de los programas de apoyo
de precios internos y ordenando las iniciativas de exportacién.

Hay disposiciones conflictivas en la legislacién, pero Washington nunca ha sido
conocido por la coherencia.

Tres percepciones importantes impulsaron esta polftica. Primero, que hemos
“regalado” mercados y alentado la expansién hacia el extranjero a nuestra costa desde
que comenzamos a aumentar los apoyos a los precios a mediados de la década del ‘70
COmo un mecanismo para mejorar los precios agropecuarios norteamericanos. Segundo,
que todos nuestros esfuerzos en el manejo del abastecimiento han resultado en un aumen-
to de precios del mercado mundial -con, de nuevo, los EE.UU. ajustdndose a la situacién.
Y tercero, que los EE.UU. siempre han comerciado en forma “justa’” en un mundo que
siempre ha estado “luchando’’ una guerra por los mercados mundiales injustamente a
través de numerosas clases de subsidios y precios. Todo lo que hizo la ley mediante las
nuevas polfticas de intensificacién de las exportaciones y precios internos fue finalmente
“unirse a la batalla” ya comenzada por los mercados.
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Crean o no que estas percepciones son verdaderas, el hecho es que los que
controlan la polftica norteamericana y las polrticas en particular sf lo hacen. Y también
me gustarfa sefialar que es muy claro que los EE.UU. es el bar6metro de todas las ventas
de granos mundiales. Somos el proveedor residual y productor de granos mds importante
del mundo -una especie de Saudi Arabia en cereales-. Por lo tanto, cada precio interno
o politica de produccién que implementamos influye en el mercado mundial y en la pro-
duccion individual y los planes de venta de todo otro pafs exportador. Nuestros altos pre-
cios sostén, nuestros programas de reduccion de superficie y nuestra polftica de reserva
contribuyen a que mejore el precio base y la oferta en el mercado mundial.

Muchos polfticos y funcionarios reconocieron en 1985 que creamos muchos
de nuestros propios problemas mediante nuestras polfticas de apoyo de los afios ‘70,
el embargo de granos a la URSS y nuestro alto déficit fiscal y dolar sobrevaluado, entre
otras cosas. No obstante, la demanda de accién para mejorar la posiciébn norteamericana
en los mercados fue tanto polftica como econ6micamente irresistible en 1985. Y me gus-
tar(a agregar, que esté creciendo hoy en dfa.

Hacer algo para volver a ganar una parte mas grande del mercado mundial del
trigo, por ejemplo, es por cierto una respuesta obvia importante por varias razones. El
trigo es la sequnda ganancia de exportacién agrfcola para los EE.UU., nuestra participa-
cién en el mercado del trigo mundial ha bajado abruptamente -de casi un 48% en 1981
a un 30% en 1985- mientras que el volimen del mercado mundial cay6 a s6lo 93 millones
de toneladas este afio contra 101 millones en 1981. En el comercio del trigo, los subsi-
dios de la CEE estdn visualizados como causantes del dafio més grande a los productores
norteamericanos. EI Gobierno norteamericano se ha ido frustrando cada vez més con
las polfticas de la CEE y ha decidido en forma agresiva parar esta expansién injusta de
exportacién. Finalmente, aunque es importante, el trigo es polfticamente un bien agrico-
la comercializable muy sensible. En este sentido vale la pena hacer notar que el |(der
de la mayoria en el Senado, Robert Dole, un Republicano de Kansas -nuestro estado
productor de trigo mas importante- estuvo a punto de ser reelegido el 4 de noviembre
de 1986 junto con otros 21 Senadores Republicanos, de los cuales 14 eran originarios
de estados agropecuarios. Como sabran por los resultados de las elecciones, el Senador
Dole no serd mas L(der Mayoritario cuando el nuevo Congreso se reuna en enero, ya que

el partido Democrata gan6é el control del Senado. El nuevo Lider mayoritario serd el
Senador Robert Byrd, de Virginia del Oeste.

i. EFECTOS EN LA POLITICA NORTEAMERICANA DE LA LEY AGRICOLA
SANCIONADA EN 1985.

Habiéndoles dado esta désis bastante amplia del entorno polftico y econémico,

volvamos a la ley en sf misma. Primero quisiera cubrir el aspecto interno de la legislacién
y sus efectos.

El cambio mds importante en la ley de 1985 respecto a los programas agrfcolas
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anteriores, es el énfasis en reducir las tasas de interés de los préstamos para mejorar la
competencia de exportacion mientras que se mantenga el ingreso del productor con
un importante subsidio directo del Gobierno Federal a través del ‘“Target price” esta-
blecido por la ley. Sin embargo, atn el ““Target price’” mas que siendo aumentado cada
aflo de acuerdo con la ley para cubrir los costos de la produccién en aumento como en
el pasado -debe ser sostenido a los niveles 1985 en 1986 y 1987 para el trigo y granos
alimenticios y luego reducido gradualmente durante los tres afios siguientes. Para el arroz
la reduccién comienza en 1987.

Los programas dirigidos hacia la produccién de granos tradicionalmente han
estado designados para dar a los granjeros participantes un alto precio sostén bajo la for-
ma de un préstamo ““non recourse loan”. De acuerdo con este tipo de prestamo el produc-
tor puede elegir cumplir con el mismo dentro de los nueve meses o dar en garantfa su
cosecha al gobierno. Siguiendo la sancién de la ley de 1985 y la decisién del Secretario
de Agricultura para usar su propia autoridad para reducir la tasa de interés del préstamo
bésica en un adicional del 20 porciento para las cosechas de 1986, los granjeros, obvia-
mente en gran namero, eligieron dar en garantfa sus cosechas de 1985 debido a que el
mercado cayd en respuesta a los menores precios sostén. Por ejemplo, la tasa de interés
del préstamo de la cosecha 1985 de trigo fue de U$S 3,30/bushel; la tasa bésica de interés
.del préstamo para la cosecha de 1986 fue de solo U$S 3,00/bushel, la cual el Secretario
ajusté disminuyéndola a U$S 2,40/bushel. La Ley de Reduccion del Presupuesto Gramm/
Rudman, requiri6 una reduccion adicional del 4,3 porciento para lograr una tasa real
de U$S 2,30/bushel para los productores. Entonces, pueden ver, que el préstamo fue
reducido en casi un 30 porciento, en s6lo este afio.

Al mismo tiempo, los granjeros continGian recibiendo un pago por deficiencia
(deficiency payments), igual a la diferencia que existe entre la tasa de interés del prés-
tamo y los “Target prices”. En el caso del trigo, el ““Target price’’ permanece en U$S
4 ,38/bushel para las cosechas 1986 (en realidad U$S 4,19 debido a la reduccién Gramm/
Rudman), lo que significa que los productores estén recibiendo un pago directo de cerca
de U$S 2. Con el precio del trigo en algunas localidades tan bajo como U$S 1,80/bushel,
el pago por deficiencia esta excediendo el valor de la cosecha. )

(Las Tablas adjuntas a este trabajo, sefialan las disposiciones béasicas de los
programas para el trigo, granos forrajeros, arroz y soja. Notaran que no hay una dispo-
sicion de “Target price” para la soja).

Aunque la ley limita el pago a los granjeros individuales a U$S 50.000, estos If-
mites de pago no incluyen el dinero prestado a los productores por las cosechas que
producen. Y los granjeros pueden dar en calidad de préstamo al Gobierno todos los gra-
nos que producen si estdn participando en el programa durante un afio de cosecha.
Ademds muchos productores evaden estos Ifmites legales “‘reconstituyendo” sus granjas
y dividiendo el terreno entre varios propietarios y ain formando sociedades que pueden
poseer la tierra como entidades legales separadas. Para darles una idea de las cifras invo-
lucradas, el censo agropecuario norteamericano del afio 1982 enumera 446.000 granjas
que cultivan trigo, con un promedio de medida de granja de 160 acres; el nGmero esti-
mado de cheques emitidos por el Gobierno para los beneficiarios en materia de trigo en
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este afio (1986) fue de 570.000. En el caso del arroz, la cifra es mucho mds dramética;
el censo mostré que habfa 11.450 granjas dedicadas al cultivo del arroz, con un promedio
de 260 acres; los beneficiarios del programa para el arroz es de un total de 31.700, cerca
de tres veces més.

Estas medidas, ademas de los pagos directos regulares para los productores
han costado al Gobierno mucho dinero (26-30 millones de dé6lares en 1986, y alrededor
de 25 mil millones para 1987). Los granjeros dedicados al cultivo del trigo reciben cerca
de un 40% de los ingresos brutos del Gobierno, los dedicados al mafz, alrededor del
30%; los dedicados al algodén, por lo menos un 50%; y los dedicados al arroz, cerca del
66%.

La tasa tremendamente alta del algod6n y el arroz refleja los efectos de las
disposiciones de la ley de 1985 para un ~‘préstamo de comercializacién” forzoso. De
acuerdo con esta disposicién -pensada para hacer a los EE.UU. competitivos en los merca-
dos de exportacién- los productores pagaron la deuda de sus préstamos al Gobierno al
precio que el mercado mundial determinara. La disposicién de préstamo para la comer-
cializacién del trigo, semillas forrajeras y soja es discrecional (es decir, el Congreso no
requiere que la Secretarfa de Agricultura la implemente); y en el caso del trigo y granos
forrajeros hay un piso establecido en el 70% de la tasa del préstamo base, el cual podrfa,
si se implementara, poner al préstamo de comercializacién del trigo en U$S 2,10/bushel.
La Secretarfa ha establecido una firme objecion para los préstamos de comercializacién
del trigo, granos alimenticios y soja debido a los costos en la actualidad. Adem4s, ha
sefialado que, en el caso del mafz, el programa que provee a los granjeros con certificados
de Pago en Especie (PIK) ha tenido esencialmente un impacto similar al de un préstamo
de comercializacién.

Me gustarfa que le presten atenciébn al tema de los certificados, porque se ha
creado un nuevo instrumento financiero en los EE.UU. a través de la Ley de Seguridad
de Alimentacion. La ley autorizé los pagos a los productores en ‘‘certificados genéricos’’,
que estdn regidos por el d6lar. Estos certificados pueden ser, o bien canjeados por bienes
comercializables propiedad del Gobierno de los EE.UU. a través de la Commodity Credit
Corporation (CCC) o utilizados por los productores para cumplir con sus propios prés-
tamos. Una gran cantidad de dinero pagado a los productores, ya sea como pagos por
deficiencia (deficiency payments), otro destino de la tierra y los pagos por desastres, y
pagos por la participacion en la reserva para la conservacion del suelo (tema que trataré
miés adelante) se encuentra en forma de estos certificados. Estos, pueden también entrar
en el mercado a través de las firmas comerciales que los recibieron en forma de pagos
de acuerdo con el Programa de Aumento de las Exportaciones (EEP) y el programa de
asistencia dirigido a las Exportaciores (TEA) (temas también tratados mas adelante).

El efecto de estos certificados, los cuales son negociados por los productores
y los comerciantes en el mercado, es poner el grano en el mercado, que de otra manera
estarfa almacenado. Aproximadamente un 60% de los reembolsos han sido en mafz,
entonces los precios del mafz han sufrido una presion especial. Los reembolsos del trigo
son muy altos, ya que por cada délar de certificado rescatado, se provee un acceso més
barato a un espacio de almacenamiento. El mafz se estd comercializando a aproximada-
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mente 30-40 centavos por debajo del interés del préstamo, con un precio promedio na-
cional que en los ultimos tiempos ha cafdo a U$S 1,50/bushel. Los reembolsos més pe-
quefios estan ocurriendo en el trigo, el que se estd comercializando a U$S 2,40 (10
centavos por encima del interés del préstamo de Gramm/Rudman).

Espero que el Departamento de Agricultura de los Estados Unidos (USDA)
continde utilizando estos certificados para bajar los niveles de existencias, reducir los
nuevos gastos adicionales directos y mantener los niveles de precios méas bajos para me-
jorar la competencia norteamericana. La tabla que aparece mas abajo muestra la cantidad
de certificados autorizados de acuerdo con varios programas.

Certificados Conocidos antes del anuncio, el 24 de Octubre, del Programa de
Granos Alimenticios y Forrajeros para 1987.

Millones de dé6lares

Pagos por deficiencia y no cultivo del suelo . 23.54
Subsidio a la produccién de etanol 30
Programa de intensificacion de las exportaciones 100
Asistencia dirigida a las exportaciones 17

Certificados espec(ficos del algodén v
(proteccion de las existencias y primer intermediario) 384
Total 2885

Pagos por deficiencia y no cultivo del suelo para la cosecha de 1987.

Por deficiencia No cultivo Total
-Millones de doélares-
Marz 1407 654 2061
Sorgo 145 54 199
Cebada 73 V3 94
Avena 23 5 28
Trigo 787 0 787
Algodén 212 0 212
Total 2647 . 734 3381

Me gustarfa sefialar que todo el dinero que el Gobierno est4 gastando se encuen-
tra también sujeto al acuerdo de los productores de reducir su produccién. Para que
estos participen en los programas de cultivo de 1986 y sean aptos para recibir los pagos
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del Gobierno, deben cumplir con los niveles de reduccién de la superficie cultivada re-
querida. Sin embargo, por més grandes que parezcan estas reducciones, la produccion
cercana al récord que estamos avistando para el mafz, por ejemplo, muestra la forma
ineficaz en que funcionan estos programas, porque los productores sacan sus peores
acres de la produccién e intensifican el cultivo y el gasto en los restantes.

Aproximadamente 80 millones de acres fueron sacados de la produccién durante
el programa PIK de 1983. Para 1987, el USDA estima una reduccion de cerca de 60 millo-
nes de acres, incluyendo 19,5 millones de acres de trigo y 22 millones de acres de ma’z.
La superficie cultivada con trigo y mafz y los datos llevados a la préctica se muestran
en las tablas que aparecen al final de este trabajo.

Una disposicion importante de la ley de Seguridad Alimenticia es la reserva
para la conservacién a largo plazo, que ordena sacar por un perfodo minimo de 5 afios
hasta 45 millones de acres de tierras erosionadas. Los agricultores sacan sus tierras de la
produccién en contratos que abarcan de 10 a 15 afios.

En 1986 los agricultores firmaron contratos por 9 millones de acres incluyendo
4,5 millones de trigo y 1,0 millones de acres, para el mafz. Esperamos que para 1987
se saque de la produccién un adicional de 15 millones, incluyendo de 7 a 8 millones de
la tierra en acres para el trigo y 1,6 millones de la tierra en acres para el mafz.

Veamos ahora las disposiciones acerca de la exportacién en esta ley. Probable-
mente estén mds familiarizados con el vergonzoso Programa de Intensificacion de las
Exportaciones (EEP), también conocido como exportaciones PIK (Pago en Especie)
y el BICEP (Programa de bonificacién para el incentivo de las exportaciones de bienes
comercializables). Este programa fue reformado este afio para lograr que la Adminis-
tracion destine s6lo 1.000 millones de délares en subsidios en el perfodo de tres afios
(1986-88) para responder a los subsidios y a las précticas injustas de comercio de otros
mercados de exportacién. El programa esté dirigido principalmente contra la CEE, pero
obviamente afecta a todos los vendedores ya que el mercado mundial es un solo mercado,
y cualquier venta desviada de un comprador puede venderse a otro comprador. A la fecha,
el USDA ha asignado 485,3 millones en bonificaciones a las exportaciones para 19 pafses,
aunque se han anunciado iniciativas para 35 pafses. Esto cubre las ventas subsidiadas
de los siguientes productos agropecuarios: trigo, harina, sémola, cebada, malta, ganado
lechero, huevos, arroz, aceite vegetal, aves de corral, alimento para aves. Una lista de
las iniciativas del Programa de Intensificacion de las exportaciones a la fecha, con las
bonificaciones para el trigo, por ejemplo, ha sido de U$S 26,38 por tonelada.

A diferencia de los Programas de Intensificaci6bn de las exportaciones (EEP),
el cual es un subsidio al precio, el nuevo programa de Asistencia dirigida a las exporta-
ciones (TEA) subsidia actividades de promocién del mercado para los productos que se
considera que sufren una competencia desleal en los mercados extranjeros. Se ha utili-
zado principalmente para productos listos para el consumo. Se autoriza un total de
110 millones de délares anuales para 1986, 1987 y 1988 y 325 millones de dblares anua-
les para 1989 y 1990.

La ley de 1985 también autorizé la continuacién de nuestro programa de cré-
dito comercial normal GSM 102 -dando garantias del Gobierno de los EE.UU. para prés-
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tamos comerciales de hasta 3 afios. Aunque se autorizan en garantfa 5.000 millones de
dblares anuales para 1986-90, s6lo el 50% fue utilizado durante el aio 1986, tal como
fue en 1985. Ademds, la ley ordené un nuevo programa de crédito comercial GSM 103,
para garantizar préstamos de 3 a 10 afios; se autorizan hasta 500 millones de délares
anuales para 1986 hasta 1988. Hasta ahora para el afio fiscal 1987, el USDA ha autori-
zado 106,5 millones de dolares de estas garantfas para las exportaciones del ganado en
pie a Ecuador, Irak, Jamaica, Méjico, Tunicia y Turqufa.

Nuestro programa de ayuda alimenticia de la ley estatal 480 (P.L. 480) fue
reautorizado, con algunos cambios en las disposiciones bajo el tftulo 1, que es la seccién
que trata ios préstamos privilegiados a largo plazo (hasta 40 afios). Una nueva disposicién
de reintegro en moneda local estd pensada para conducir el dinero a desarrollar los sec-
tores privados de los pafses destinatarios. Ademds, se ha ordenado un programa de Ali-
mentos para el Progreso, el cual provee 75.000 toneladas de existencias de la CCC anuales
para donar a pafses en vfas de desarrollo muy pobres que estdn de acuerdo con reformu-
lar sus polfticas agricolas. De acuerdo con el articulo 416, se autorizan donaciones,
también utilizando las existencias del Gobierno. (el articulo 416 forma parte de la ley
agricola de 1949 que autoriza la donacién de los productos agricolas excedentes dentro
del pafs al extranjero). -

Todas estas iniciativas alimenticias estdn enfocadas a la necesidad de utilizar
nuestro gran excedente de alimentos -tal como ocurrié en los afios ‘50 y ‘60- para me-
jorar las dietas en los mercados pobres, y si bien son muy populares en los EE.UU., su
implementacién en muchos casos es dificil.

. PANORAMA DE LA POLITICA AGRICOLA

Ahora que los EE.UU. han tomado el camino de esta nueva polftica disefiada
para mantener las presiones en los precios y mejorar su posicion en los mercados exporta-
dores, hay dos preguntas que formular. éFuncionardn? éMantendrén los EE.UU. estas
iniciativas?

En respuesta, formularé un ‘s’ apto a lo antes mencionado si los creadores
de las posturas polfticas norteamericanas tienen la voluntad polftica para continuar con
este tipo de polftica. Hay un solo mercado en la actualidad, el mercado mundial. No po-
demos disefiar programas agrf{colas internos que estén totalmente aislados de los efectos
de la plaza mundial, a menos que queramos cerrar nuestras fronteras. Ademds, el efecto
del mercado internacional en nuestros asuntos financieros y otros aspectos importantes
de nuestra economia pueden entrar en juego y afectar la rentabilidad del sector agricola.

Si los EE.UU. contintian utilizando certificados como en 1986 para liberar
importantes abastecimientos dentro del mercado y, si no tenemos problemas climdticos,
la presién de precios continuard afectando las decisiones de produccién en pafses expor-
tadores en el mundo, particularmente aquellos que subsidian como la CEE y Canad4,
que han estado protegidos especialmente durante los Gltimos afios por los altos precios
norteamericanos. Esto ocurrird a pesar de la decisién para la cosecha de 1987 de conti-
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nuar reduciendo la superficie cultivada en una cantidad significativa.

La decisién de mi Gobierno de reducir en forma substancial la superficie culti-
vada, sin embargo, me concierne. Es una respuesta a las preocupaciones concretas del
presupuesto que estdn bien entendidas. Los gastos en los Programas Agrfcolas tendréan
que reducirse para el afio fiscal 1988 si el Gobierno quiere lograr su objetivo de reduccion
del presupuesto cercana a los 60 mil millones de délares. Ya que serd dificil reducir les
programas de apoyo bdsicos para 1988 debido a los pagos de los programas del afio de
cosecha 1987, las reducciones tendrdn que originarse en otras dreas del Programa agr(co-
la. Sf tenemos existencias importantes y s{ podemos utilizar estas existencias para mante-
ner las presiones de los precios en los mercados. Es entonces, la polftica de reduccién
de la superficie cultivada la que continuamente nos ha puesto en dificultades en el pasado.
Es una polftica que nos lleva a la bancarrota. No funciona y dafia nuestro importante
objetivo de realizar reformas substanciales en el sistema comercio internacional durante
la nueva ronda de negociaciones de comercio multilateral, iniciada sélo unos pocos meses
atrés en la exitosa reunion en Punta del Este, Uruguay.

En realidad, creo que la orden de negociacién de vasto alcance que incluye al
comercio agrfcola -el cual se extiende a la negociacién de todas las polfticas que afectan
al comercio, incluyendo los programas internos- no podrfa haber sido posible sin las
graves dificultades en el sistema de comercio mundial causadas por las polfticas de la ley
norteamericana de Seguridad Alimenticia de 1985. Seamos realistas. La gente no negocia
a menos que los costos de las medidas actuales excedan los beneficios. Nadie quiere
abandonar nada a menos que crea que debe hacerlo. Si el resto del mundo cree que los
programas norteamericanos de 1986 sélo son un pequefio problema y que los EE.UU.,
como en el pasado reducian unilateralmente la produccién para dar méas fuerza a los
precios, entonces habrd un incentivo real para negociar cambios significativos en las po-
Ifticas en el mundo que den a los agricultores verdaderamente competitivos la habilidad
de competir en un mercado justo y no subsidiado.

Los EE.UU. se encuentran en una encrucijada importante en materia de polf-
ticas en la actualidad. El resultado de la eleccién del Congreso es crftico para las futuras
tendencias, junto con el tema del presupuesto. Los productores norteamericanos estin
bien en materia financiera, excepto aquellos que han acumulado deudas importantes
en los Gltimos afios y todavia tienen que cancelar esos pagos o dejar el negocio. Sin em-
bargo, a los agricultores no les gusta tanto recibir pagos del Gobierno como los precios
altos. Un productor de trigo el otro dfa me dijo que le estaba yendo bien en materia
financiera pero que no le gustaba obtener sélo U$S 1,80 por bushel de trigo. Le pre-
gunté si en realidad no estaba obteniendo U$S 4,19 por bushel, sonri6 y dijo que sf,
seguro, pero que aun no le gustaba obtener s6lo U$S 1,80.

Hay muchos en el Congreso que creen que el Gobierno de los EE.UU. puede
fijar un nivel de precios para el trigo en U$S 6-7 por bushel y luego volver a reducir la
superficie cultivada para apoyar ese precio. No les interesa si los EE.UU. exportan. No
entienden que si los EE.UU. trataran de apoyar ese precio significarfa una reduccién
de mds de un 50 por ciento en la superficie cultivada con trigo en s6lo el primer afio,
que EE.UU. tendrfa que haber puesto una pared alrededor del campo para mantener
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alejadas las importaciones competitivas del trigo o substitutos y no comprenden que si
esto se aplica a todos los cultivos importantes, costaria al consumidor norteamericano
tanto como un adicional del 10% de sus ingresos anuales para comprar alimentos, redu-
ciendo su capacidad para pagar otros bienes y servicios.

En realidad, el USDA realiz6 una encuesta el afio pasado, prevista por la ley de
1985, que preguntaba a los productores de trigo si querfan un referendum solicitando
controles de abastecimiento obligatorios. Aunque s6lo respondieron un 20% de los pro-
ductores de trigo, una pequefia mayorfa indicaba que apoyaban los controles de abaste-
cimiento obligatorios. Esto serd un problema que aparecerd nuevamente en 1987 cuando
se considere en el Congreso la ley de 1985 nuevamente, y no deberfa sancionarse debido
a la coalicion amplia de intereses de grupos de la agricultura, de los consumidores y la
industria contrarios a este tipo de enfoque.

Por otra parte, muchos legisladores apoyaron el préstamo para la comercializa-
cion del trigo, forrajeras y soja. Esto, sin embargo, encontrard fuerte oposicion de la
Administracién debido al costo a menos que pudieran negociarse nuevos acuerdos ‘me-
diante la baja de los ‘‘Target price”.

Existen propuestas mas radicales para desacoplar los pagos a los productores
de su produccién y basarlos en su superficie -sin tener en cuenta si la cultivan o qué es
lo que cultivan- durante un perfodo de transicion. Mientras este enfoque tiene algunos
conceptos atractivos para los ajustes de polfticas agricolas a largo plazo en los EE.UU.
(que recibieron un muy buen apoyo durante el debate de la legislacién de 1985 en el Se-
nado), todavfa no parece que los legisladores agropecuarios y los grupos con intereses
agropecuarios estén preparados para sobrellevar los grandes cambios en la politica. De
acuerdo con este tipo de programas los granjeros estarfan recibiendo pagos directos
sin poder esconderlos como apoyos a las cosechas.

Para reducir los costos algunos quieren dirigir los pagos a los productores de
acuerdo a la necesidad. Argumentan que son los grandes agricultores quienes mds se
benefician y, que los pequeiios, para quienes fueron creados los programas, realmente
no son ayudados. Podemos considerar propuestas para reducir la cantidad de grano, en
las que por ejemplo, los productores pueden solicitar préstamos del tipo “non recourse
loan”. En otras palabras, los grandes agricultores tendrfan que cancelar sus préstamos
con el gobierno por la mayor parte de su produccion. Dirigir las propuestas de pago puede
también significar reducir los ““Target price”” en una escala graduada, para de nuevo dar
el nivel més alto s6lo a una pequeiia porcién de la produccién de cada agricultor.

El resultado de la eleccion del Congreso sugiere lo siguiente: La cuestion de los
controles obligatorios u otros intentos de subir los precios artificialmente estaran cierta-
mente en primer plano en el debate del Congreso. El cambio en la mayorfa del Senado
(ahora 55 demécratas y 45 republicanos en contraposicién a los 53 republicanos y 47
demécratas en el Senado anterior) puede aumentar la presién para sancionar alguna
variacién de los crecientes controles obligatorios, respecto a la superficie cultivada, con
el objeto de controlar el abastecimiento. En particular, los dos nuevos senadores Demé-
cratas de Dakota del Norte y del Sur, Kent Conrad (ND) y Tom Daschie (SD), a quienes
se los conoce por apoyar los controles obligatorios. Se espera que ambos busquen ocupar
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un lugar en la comisién de agricultura.

Un argumento que carece de valor, es que si el Congreso se mueve en direccion
de los controles obligatorios, esto debilitara la posicion negociadora de los EE.UU. en
la nueva ronda de negociaciones de comercio multilateral ya que los Europeos y otros
verén a los bajos precios norteamericanos y a la agresiva politica de comercializacién
de los EE.UU. como temporaria y creeran que los EE.UU. de nuevo actuardn como
pafs buffer o de ajuste.

V. OBSERVACIONES FINALES

Hay mucha informaciébn para que analicen y consideren, lo sé, entonces me
gustaria ser breve en mis comentarios finales.

Primero, creo que los EE.UU. ha establecido un curso en la polftica para
permitir que la estructura general de los precios mundiales se mueva mas lentamente
a menos que mejore la demanda del mercado. Esta politica no cambiaré significativa-
mente hasta que desaparezca la excesiva oferta en el mercado mundial ya sea mediante
recortes en la produccién, el aumento en la demanda o por ambas razones. Hay una
tendencia que continuard, como ocurre en todos los productos en la actualidad, tanto
agricolas como industriales.

Segundo, creo que el curso de la polftica norteamericana actual es beneficioso
para la Argentina a la larga, ya que s6lo a través de este tipo de ajustes de mercado comen-
zaran a reflejarse los costos de produccién en los cambios polfticos en el mundo. En la
actualidad existe un potencial real para negociar cambios importantes en el sistema de
comercio multilateral, para reducir el efecto desvastador de los subsidios durante un
periodo de tiempo y aun ahora, comenzar a disminuir las practicas de subsidios a las
exportaciones de la CEE.

Tercero, creo que las polfticas macroeconémicas de los paises industrializados
estdn cambiando significativamente, los funcionarios encargados de las finanzas reconocen
la relacién de la deuda con el comercio y el crecimiento y continuardn enfatizando la
necesidad de un crecimiento global en las decisiones de polftica monetaria y fiscal.
Pienso que esto serd bueno para la agricultura, porque el futuro de la recuperacién de los
mercados agrficolas mundiales depende del poder adquisitivo aumentado, particularmente
en los pafses en vias de desarrollo donde las dietas son pobres y los ingresos son bajos.

Finalmente, admito que estos son tiempos dificiles para la Argentina. Estin

atrapados entre los gigantes, los EE.UU. y la CEE embarcados en una guerra de precios
y de “nervios’’ en los mercados exportadores agricolas. Estdn tratando de pagar su deuda,
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de exportar con el fin de financiar los cambios estructurales cruciales para diversificar
y restablecer la economfa y brindar un mejor nivel de vida para la poblacién.

Creo que serd posible, que la economfa mundial mejorard porque tiene que
hacerlo, dependemos los unos de los otros. Si su economia falla también la nuestra lo
hard en Gltima instancia porque nosotros debemos comerciar los unos con los otros si
queremos sostener el crecimiento. La agricultura, también, crecerd, y dado que ustedes
compiten, continuaran comercializando en el mercado mundial. Todos nosotros debemos
aumentar nuestra eficiencia no s6lo produciendo sino comercializando lo que produci-
mos. Deberemos encontrar nuevos mercados y nuevas formas de vender los productos
que producimos. Y deberemos inventar y desarrollar nuevos tipos de productos alimen-
ticios para muchos de estos mercados.

Estos son cambios excitantes, sin embargo, y |a crisis en la que nos encontramos
juntos en la actualidad nos ayudard a producir mejores mercados agricolas en el futuro.
Para terminar recuerden que la agricultura es cfclica, llegaré el dia en que, debido al mal
tiempo, a una nueva gran demanda o a ambas razones estaremos de nuevo preocupados
por tener tan poca en lugar de tanta produccién. El gran excedente de la actualidad no
es causado s6lo por la superproduccion, sino por la demanda inadecuada debido a que
la gente que tiene hambre no tiene el dinero para comprar comida. Creo que todos debe-
_mos trabajar para el mejoramiento de esta condicién y que las polfticas de los EE.UU.
ayudaran a alcanzar ese objetivo.

Gracias.
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TRIGO: DISPOSICIONES DEL PROGRAMA NORTEAMERICANO PARA 1984-1989

1984 1985 1986 1987 1988 1989
---------- délares norteamericanos por bushel ---------

“Target price” 4,38 4,38 4,38 4,38 4,29 4,16
’ (4,19)!
Préstamo bdsico 3,65 3.30 3,00 2,85 2,61 2,48
Préstamo ajustado 3,30 ————eee 2,40 2,28 2,09 1,98
(2,30) !
Préstamo para la
comercializacibn = -eee eeeeeee 2,10 2,00 1,83 1,74
Precio promedio del
productor
norteamericano 2 3,63 3,38 3,16 2,25 S
250
-------- -- porcentaje ----------
Reduccion de la
superficie sembrada 3 10-20 1020 22525 275 20-30 20-30
PIK 4 1020 1020 510 - e
1) Nivel Gramm-Rudman
2) Basado en las estimaciones del Departamento de Agricultura
3) En 1984 y 1985 la participacion en el programa requeria un 20 porciento

de la reduccion de la superficie sembrada y un 10 porciento de los otros des-
tinos de.la tierra (pagados en efectivo). El programa del afio 1986, requeria un
22,5 por cientode los otros destinos de la tierra (pagados en especie).

4) Los productores tenian la opcion de reducir la superficie cultivada por un adi-
cional de 10-20 por ciento como parte del programa en 1984 y 1985. En 1986,
los productores de trigo de invierno tuvieron la opcién de agregar un adicional
de un 5-10 por ciento de su superficie en un programa PIK.
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MAIZ: DISPOSICIONES DEL PROGRAMA NORTEAMERICANO PARA 1984-1989

1984 1985 1986 1987 1988 1989
---------- délares norteamericanos por bushel ----------

“Target price™ 3,03 3,03 3,03 3,03 2,97 2,88
(290!
Préstamo bdsico 2,55 2,55 2,40 2,28 2,17 2,06
Préstamo ajustado ©  ----- R 1,92 1,82 1,73 1,65
(1,84)!
Préstamo para la
comercializacion e 1,68 1,59 1,51 1,44
Precio promedio del
productor
norteamericano 2 2,62 2,35 166 e e eeeeen
1,90
---------- porcentaje ----------
Reduccién de la
superficie cultivada 3 10 10 17,5-25 12,5-20 12,5-20 12,5-20

1) Nivel Gramm-Rudman
2) Basados en las estimaciones del USDA

3) La de 1986 incluye una reduccién obligaforin del 2,5 por ciento (por otro
destino de la tierra) pagada en especie.

97-



SORGO: DISPOSICIONES DEL PROGRAMA NORTEAMERICANO PARA 1984-1989

1984 1985 1986 1987 1988 1989
---------- délares norteamericanos por bushel ---------- ‘

“Target price” 2,88 2,88 2,88 2,88 2,82 2,74
(2,76)!
Préstamo bdsico 2,42 2,42 2,28 2,17 2,06 1,95
Préstamo ajustado = ------ e 1,82 1,73 1,65 1,56
(1.74)1
Préstamo para la '
comercializacion = --- oo 1,59 1,61 1,44 1,36
Precio promedio del
productor
norteamericano 2 2,39 2,15 1,655 e
1,80
weeemmee- POTCENLajE - -
Reduccién de la
superficie cultivada S 10 10 17,5-25 12,5-20 12,5-20 12,5-20

1) Nivel Gramm-Rudman
2) Basados en las estimaciones del USDA

3) La de 1986 incluye una reduccién obligatoria del 2,5 por.ciento (por otro des-
tino de la tierra ) pagada en especie.
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CEBADA: DISPOSICIONES DEL PROGRAMA NORTEAMERICANO PARA 1984-1989

1984 1985 1986 1987 1988 1989
---------- délares norteamericanos por bushel ----------

*‘Target price”’ 2,60 2,60 2,60 2,60 2,55 2,47
(2,49)!

Préstamo bdsico 2,08 2,08 1,96 1,86 1,77 1,68

Préstamo ajustado e emeeenn 1,57 1,49 1,42 1,34
(1,50) !

Préstamo para la

comercializacién — e 1,37 1,30 1,24 1,18

Precio promedio del

" productor
norteamericano 2 2,26 2,00 1,40 e e e
1,65
esseeeees POTCENLAjE -o--oo--o-

Reduccion de la .

superficie cultivada 3 10 10 17,525 12,5-20 12,5-20 12,5-20

1) Nivel Gramm Rudman

2) Basados en las estimaciones del USDA

3) La de 1986 incluye una reduccién obligatoria del 2,5 por ciento (por otro destino

de la tierra) pagada en especie.



AVENA: DISPOSICIONES DEL PROGRAMA NORTEAMERICANO PARA 1984-1989

1984 1985 1986 1987 1988 1989

---------- d6lares norteamericanos por bushel ----------
*“Target price” 1,60 1,60 1,60 1,60 1,53 1,48
(1,63)1
Préstamo bdsico 1,31 1,31 1,24 1,17 1,12 1,06
Préstamo ajustado ~ -eeer e 0,99 0,93 0,90 0.85
(0,95)!
Préstamo para la
comercializacibn s e 0,87 0,65 0,63 0,60
Precio promedio del
productor
norteamericano 2 1,69 1,256 1,00 s e e
1,256
---------- porcentaje ---------
Reduccioén de la
superficie cultivada 3 10 10 17,5-25 12,5-20 12,5-20 12,5-20

)
2)
3)

Nivel Gramm Rudman

Basados en las estimaciones del USDA

La de 1986 incluye una reduccion obligatoria del 2,5 por ciento'(por otro destino
de la tierra) pagada en especie.
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SOJA: DISPOSICIONES DEL PROGRAMA NORTEAMERICANO PARA 1984-1989

1984 1985 1986 1987 1988 1989
---------- délares norteamericanos por bushel ----------

“Target price” - - e
Préstamo bdsico 5,02 5,02 5,02 5,02 4,77 - 453
Préstamo ajustado ! - 4,77 4,77 4,53 4,50
(4,56) 2
Préstamo para la
comercializacibn 0 ceeeeeeee precio del mercado mundial, sin piso ---------
Precio promedio del
productor
norteamericano > 5,78 5,10 4,60 @ e e e
5,00
1) Préstamo ajustado: la tasa de interés del préstamo puede reducirse hasta un
5 por ciento.
2) Préstamo Gramm Rudman: el desembolso para préstamo en 1986, reducido en
un 4,3 por ciento.
3) Basados en las estimaciones del USDA.
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ARROZ: DISPOSICIONES DEL PROGRAMA NORTEAMERICANO PARA 1984-1989

1984 1985 1986 1987 1988 1989
eeeeeesemencaae dblares por quintal -----e--eeeeeceeeee .
*“Target price” 11,90 11,90 11,90 11,66 11,30 10,95
11,39!
Préstamo bdsico 8,00 8,00 7,20 6,84 6 50 6,50
6,89 !
Préstamo para la
comercializaciéon sin piso 3,60 3,42 3,90 4,55
Precio promedio del
productor _
norteamericano 2 8,06 8,00 7,20 e e
---------- porcentaje ----------
Reduccién de la
superficie cultivada 3 25 20-15 35 35 35 35
1) Nivel Gramm Rudman
2) Basados en las estimaciones del USDA; para 1985 y 1986, basados en el prés-

3)

tamo garantizado.

20 porciento por reduccién de superficie cultivada; 15 por cientopor otros

destinos de la tierra.
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PROGRAMA DE AUMENTO DE LA EXPORTACION, RESUMEN PIK (EEP/PIK)
DE LAS EXPORTACIONES

PAIS FECHA BIEN ANUNCIADO VENDIDO BONIFICACION
mes dfa afio MT (000's) MT (000's) USS/T (promedio)
U$s/Unid.(promedio)

Argelia 06145, 04106 Trigo 2000 1.000 34,30
02116 Sémola 250 0 0
02256 Harina 100 0
04036 Huevos 500 MLN 0
04176 Cebada 500 0 0
06256 Ganado
lechero (cbzas,) 5000 0 0
Egipto 07025 Harina 1200 600 69,27
- 10305, 06206 Trigo 2565 1.542 22,24
10096
11265, 04096
06186 Aves de corral 43 43 742,26
04166 Ganado
lechero (cbzas.) 16000 6.080 1399
08066 Sémola 30 15 224,10
Yemen 09065 Trigo 100 100 22,39
08205 Harina 150 115 120,56
04146 Alimento para
aves 150 o 4]
Marruecos 09305 Trigo 1500 890 25,53
04166 Ganado
lechero (cbzas.) 4000 150 1550
Jordan 11085 Arroz 40 39 53,48
03196,06246 Trigo (todos) 150 150 26,77
06176 Cebada 60 0 0
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Zaire 11185,06156 Harina 94 79 102 23

12275. 06156 Trigo 120 80 25,24
Turquia 10265, 05086 Trigo 1000 607 28,44
04166 Ganado
lechero (cbzas.) 5000 0 0
Filipinas 11155 Harina 100 50 86,92
. 01066 Trigo 150 152 22,03
10206 Malta de cebada 60 25 102,16
_ Nigeria 12105 Malta de cebada 100 4 85,00
Lak_ 12095 Harina 150 100 99,29
04036 Ganado
lechero (cbzas.) 6500 200 2200
Tunicia 03186 Trigo (todos) 1100 550 23,52
05296 Ganado
lechero (cbzas.) 4000 0 0
Benin_ 04076 Trigo (todos) 45 30 27,00
Eﬂ 04086 Trigo (todos) 700 0 0
Indonesia 04096 Ganado
lechero (cbzas.) 7500 0 0
Yugoeslavia04106, 06246 Trigo (todos) 900 391 2331
Asabia
Saudita 05076 08066 Cebada 1250 1250 31,45
Sri Lanka 05166 Trigo 125 75 23,73
Israel 06176 Cebada 200 36 28,13
India 07086 Aceite veg. 25 0 0
Senegal 07176 Trigo 100 100 46,48
Rumania 09246 ‘Cebada 200 67 47,26
Venezuela 09046 Malta de cebada 100 0 0
Hong Kong 07286 Huevos 4M 0 0
Is. Canarias 08086 Trigo 100 0 0
07286 Ganado
lechero (cbzas.) 3000 0 0
.C_hi;pr.:_ 08266 Cebada 150 50 35,66



Camerun 10146 - Harina de trigo 20 0 0

Rep. Dom. 10296 Aves de corral 1,5 o 0

Persia / Golfo

Omin 10306 Ganado
lechero (cbzas.) 1500 0 0
Africa Occ. 10306 Trigo 345 0 0
ANUNCIADO VENDIDO BONIFICACION

TOTALES: (Bienes Seleccionados) T (000's) T (000's)  USS/T (promedio)
trigo 11.000 5.667 26,38
harina y sémola 2.094 959 84,80
cebada 2.360 1.403 32,27

LA BONIFICACION TOTAL ESTIMADA ACORDADA PARA TODOS LOS PRODUCTOS A

PARTIR DEL 7 DE NOVIEMBRE ES DE $485,3 MILLONES DE DOLARES.
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“SEMINARIO SOBRE EL SECTOR AGROPECUARIO ANTE LA CRISIS AGRICOLA
INTERNACIONAL". SAGyP - IICA - JNG
BUENOS AIRES - ARGENTINA - 19-21 NOV. 1986 p. 109 - 136

SITUACION Y PERSPECTIVAS DE LA POLITICA AGRICOLA NORTEAMERICANA
Dr. Manuel Otero (*)

INTRODUCCION

La agroindustria norteamericana constituye uno de los sectores més poderosos
de la economia de este pafs, participando con un 20 wdel producto bruto nacional y
generando 23 millones de empleos.

Por la indudable gravitacién del tema, en el curso de los Gitimos cincuenta afios
el Congreso de los Estados Unidos ha sancionado periédicamente un paquete de leyes
conocido como “LEY AGRICOLA’” (“FARM BILL"), a través del cual se dictan las
normas para cada una de las dreas vinculadas al sector agropecuario y de la alimentacion.
El 23 de diciembre de 1985 el presidente Reagan aprobé con su firma una nueva ley
agricola que regiré los destinos de este sector hasta 1990. Se cerré asf un debate carac-
terizado por un enorme tono emotivo como resultante de la crisis que desde inicios de
esta década afecta al agro norteamericano.

La nueva ley, conocida formalmente como ““Acta de Seguridad Alimentaria”
(’Food Security Act”) puede ser juzgada en una primera evaluacién como un mero ma-
quillaje de la ley anterior aprobada en 1981. Pero a poco que se analicen algunas de las
modificaciones introducidas, es posible inferir que la misma constituye un punto de
inflexion en la polftica agricola norteamericana y, por lo tanto, ha de impactar en el
comercio agrfcola mundial.

El presente trabajo pretende evaluar, tomando como punto de referencia la cita-
-da legislacion, el presente y el futuro de la polftica agricola de EE.UU.

EVOLUCION DE LA POLITICA AGRICOLA DE EE.UU.

Lejos de ser un hecho novedoso, la participacion del Gobierno Federal en los
problemas del agro norteamericano se remonta . a los origenes de este pals como nacién

("  Consejero Agricola, Embajada Argentina en los EE.UU.
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independiente. En todo este periodo el rol del estado ha variado en la medida que la
sociedad norteamericana evolucioné de un perfil agrario a otro de tipo industrial,

Entre 1785 y 1862 la actividad gubernamental se limit6 a establecer las bases
para la distribucion y venta de tierras fiscales. En 1862 se creé el Departamento de
Agricultura (USDA) institucion que en sus comienzos estuvo orientada a las tareas de
investigacion y extension en el campo agropecuario.

Los problemas derivados de enormes stocks de granos, bajos precios y exiguos
ingresos se agravaron con el correr de la década del veinte. Esto llevd a los lideres de las
organizaciones agricolas a reclamar una ayuda més directa por parte del Estado que, hasta
ese momento, no podia ser canalizada a través del USDA. Se sanciona, en consecuencia, el
“Acta de Ajuste Agricola de 1933" que sienta las bases para la creacién de los mecanis-
mos de proteccion de ingresos y precios agricolas, hoy vigentes. Desde entonces, el cre-
ciente intervencionismo por parte del estado ha sido exacerbado por los continuos avan-
ces tecnoldgicos que invariablemente se han traducido en avances productivos que exce-
den la capacidad de demanda.

Luego de finalizada la segunda guerra mundial existia el temor de que pudiese
repetirse el colapso econdmico que ocurrié al término de la primera guerra. Sobre esa
presuncion el Congreso de EE.UU. sancioné la Legislacion Agricola de 1949, caracteriza-
da por nuevos ajustes en los precios sostén, asignacién de dreas de siembra y la imple-
mentacion de cuotas de comercializacién.

Esta legislacion es especialmente importante por ser la Gitima de caricter perma-
nente. Todas las leyes subsecuentes son enmiendas de esta ley y cuentan con una fecha
de expiracion que una vez alcanzada hace que automaticamente se ponga en vigencia la
ley permanente. Esta circunstancia pone especial presién sobre los miembros del Congreso
para sancionar una nueva Ley Agricola antes de que termine el mandato de la ley prece-
dente.

Los excedentes acumulados durante la década del cincuenta llevaron al Congreso
a pensar en la necesidad de estimular el comercio exterior. Surgié asi la “’Ley Publica
480" a través de la cual ain hoy se canalizan ventas concesionales y donaciones a nacio-
nes carenciadas.

La etapa comprendida entre 1973 y 1981, en cuyo transcurso tuvo lugar un
notable crecimiento del comercio agricola mundial, se caracterizd por la sancién de leyes
agricolas (tres en total) que privilegiaron la necesidad de producir por encima de la apli-
cacion de medidas restrictivas. Sin embargo, el abrupto estancamiento de la demanda
mundial y la inflexibilidad de los precios sostén de EE.UU. volvieron a recrear las condi-
ciones de enormes stocks que finalmente desembocaron en la implementacién del conoci-
do programa “PIK"” en 1983. Los afios subsiguientes marcaron un deterioro en la situa-
cion del agro norteamericano.

DINAMICA DE LA LEGISLACION

El disefio y la implementacién de la politica agricola norteamericana es resul-
tante de la compleja interaccion entre una serie de fuerzas concurrentes representadas
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por el Congreso, el Poder Ejecutivo y los grupos de interés. (Gréfico 1).

La etapa legislativa es incuestionablemente el componente més importante
en este dindmico proceso. Cada cuatro o cinco afios el Congreso de EE.UU. afronta la
tarea de sancionar un paquete de leyes conocido como Ley Agricola. Este término no
es del todo apropiado por cuanto ademés de englobar a los conocidos programas agrico-
las que constituyen su nucleo vital, también legisla sobre otras 4reas como educacion,
extensidn, investigacién, desarrollo rural, ayuda alimentaria, comercio exterior, calidad
de alimentos, etc.

Ademés de redactar leyes, los miembros del Congreso cumplen otro rol no im-
portante que es el de actuar como nexo entre la comunidad y el Gobierno Federal. Asf
en el caso de los senadores y diputados que provienen de estados y distritos agricolas
éstos cumplen la misidn de canalizar las inquietudes de su electorado no sblo en el recinto
legislativo sino también en las distintas agencias del poder ejecutivo.

Existen actualimente en el Congreso de EE.UU. una comisidn de Agricultura
por cada Cémara integrada en el caso de diputados por 43 miembros y en el caso de
senadores por 17 miembros. El paso més importante para cualquier proyecto es lograr
sortear el obstéculo de las comisiones con un voto favorable.

Durante muchos afios el llamado “establishment’ agricola, integrado por los
miembros de las comisiones de agricultura, el USDA vy las asociaciones de productores
logré controlar casi a voluntad el manejo de la agenda de temas agricolas a tratar. Durante
el transcurso de la década del setenta, sin embargo, la creciente participacién en la labor
de las comisiones parlamentarias de miembros de estados o distritos con predominio ur-
bano, motivé que el poder de ese “‘establishment” se deteriorase. Este hecho trabé la
discusion de los temas agricolas y torné sus resultados maés dif(ciles de predecir.

El Poder Ejecutivo no sblo implementa y administra las leyes. También influen-
cia la rama legislativa, enviando sus propios proyectos al Congreso, apoyando o rechazan-
do ciertas leyes, haciendo “lobby’’ y también ejerciendo el derecho al veto.

Los grupos de interés representados por asociaciones de productores, cdmaras de
comercio, consumidores, ambientalistas, etc. son la fuerza motivadora que identifica los
problemas y efectGa las propuestas para su solucion. Actuan tanto a nivel del Congreso
como del Ejecutivo, casi siempre a través de “lobbistas”.

Los aspectos generales descriptos hasta aqui, se vieron reflejados durante la dis-
cusion de la Ley Agricola 85 que di6 inicio formalmente cuando el 20 de febrero de 1985
el entonces Secretario de Agricultura, John Block, envié al Congreso el Proyecto de Ley
elaborado por el Poder Ejecutivo.

Con posterioridad y como resultado del escaso eco que generd esta propuesta
fueron introducidos nueve proyectos alternativos. Durante aproximadamente siete meses
se prolongé el trabajo de las Comisiones de agricultura, en cuyo transcurso se desarrolia-
ron gran cantidad de “’hearing” a efectos de que la discusién de las diferentes alternativas
tomase estado pablico.

. En virtud de que los proyectos aprobados por ambas cdmaras discrepaban en
una serie de cldusulas, fue necesario convocar a la Conferencia Bicameral quien trabajé
por espacio de un mes en pos de aunar criterios. Finalmente, el 23 de diciembre de 1985,
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el presidente Reagan aval6é con su firma la nueva ley remarcando no obstante su discon-
formidad en relacién con una serie de temas vinculados fundamentaimente al costo de
los subsidios para la produccién y la exportacion.

PRINCIPALES CLAUSULAS DE LA LEY AGRICOLA 85

Los objetivos que procura alcanzar la nueva legislaciébn bdsicamente son los
siguientes:

- Incremento de las exportaciones agricolas.
- Mantenimiento de los ingresos de los productores.
- Reduccién de stocks.

Para alcanzar estas metas el “Farm Bill 85” cuenta con una serie de cldusulas
que se resumen a continuacion:

1. SUBSIDIOS PARA EL SOSTEN DE INGRESOS.
2. PRESTAMOS PARA EL SOSTEN DE PRECIOS.
3. CONTROL DEL AREA SEMBRADA.
4. RESERVA PARA LA CONSERVACION DEL SUELO.
5. PROMOCION DE EXPORTACIONES.
1. SUBSIDIO PARA EL SOSTEN DE INGRESOS

Estin representados casi exclusivamente por los pagos por deficiencia (“Defi-
ciency Payments”) puestos en vigencia en 1973 con el propdsito de suplementar los
ingresos de los productores en caso de una eventual cafda en los precios del mercado.

Son Gnicos beneficiarios de este subsidio aquellos productores que se han ins-
cripto en los programas agricolas, los que reciben un pago que surge de la diferencia
entre el precio meta (“Target Price”) y el precio del mercado o la tasa de préstamo
(’Loan Rate"”), segin cual de estos Gitimos se halle menos deprimido.

Este sistema estimula artificialmente la produccién que, si no es contrarrestada
con la implementacion de programas de reduccién del drea sembrada, genera cafda en
los precios. Cuando esto ocurre debe ser considerado, ademés de un subsidios explficito
a la produccién, un subsidio implfcito a la exportacién.

LO QUE ESTABLECE LA NUEVA LEY

Los “Target Prices” serén congelados en sus actuales niveles durante 1986 y
1987. Su nivel serd reducido en un 2%en 1988, un 3wadicional en 1989, hasta bajarlo
al 10ndel nivel que tenfa en 1985, en 1990:
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1986 1087 1988 1989 1990

(u$s/TM)
TRIGO 161 161 168 153 145
MAIZ 119 119 117 13 107
SOJA — — — — -

La decisién de congelar temporariamente los ““Target Prices” para luego encarar
un leve descenso, revela el deseo de la administracién de suplementar los ingresos de los
productores con subsidios hasta tanto se recupere competitividad en los mercados mun-
diales

2. PRESTAMOS PARA EL SOSTEN DE PRECIOS

Fueron instrumentados en oportunidad de sancionarse la legislacién agricola
permanente de 1949 a fin de mantener los precios en niveles satisfactorios, procurando
atenuar de esta manera los efectos de las variaciones en la oferta y demanda.

Consiste en un préstamo que el productor recibe del Estado bajo tasas de interés
subsidiadas cuyo monto equivale al producto de la tasa de préstamo por el volimen
cosechado.

Este préstamo tiene la particularidad de ser no recursivo, lo que significa que al
expirar su plazo (alrededor de 9 meses), el productor tiene la alternativa de oeder su
produccién como acto cancelatorio.

LO QUE ESTABLECE LA NUEVA LEY

Durante 1986 los niveles de los “Loan Rates” han sido fijados en las siguientes
cifras: -

TRIGO u$s  110/TM
MAIZ u$s  95/TM
SOJA - u$s  184/TM
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Entre 1987 y 1990 los niveles serdn equivalentes al 75-85%del promedio del
precio del mercado, excluyendo los valores maximos y minimos. Considerando que las
reducciones anuales no pueden exceder el 5% los valores durante 1987 y 1988 serian
los siguientes:

1987 1988
u$s/TM
TRIGO 105 99
MAIZ 89 85
SOJA 187 175

El Secretario de Agricultura tiene facultades conferidas por la enmienda Findley
para recortar los niveles de los ““Loan Rates’” de trigo y maiz en hasta un 20%adicional.
Por esta causa los valores para 1986 quedaron reducidos a u$s 76/TM en maiz.

El titular del USDA tiene ademas atribuciones para implementar un “‘mar-
keting Loan"” por el cual el repago de los préstamos para el sostén de precios se efecti-
vizaria sobre la base del 70% del valor del “’Loan Rate”.

En el caso especffico de la soja, el Secretario de Agricultura puede bajar en un
5% adicional el nivel de los “Loan Rates’’ existiendo un piso de u$s 165/TM.

La circunstancia de que entre 1983 y 1985 los “Loan Rates” se hallan ubicado
por encima de los precios del mercado, determin6 que el gobierno pasase a desempeiiarse
como comprador de primera instancia. Los ““Loan Rates” han actuado, en consecuencia
como un piso por debajo del cual han operado el resto de los paises competidores de
EE.UU. Esta falla ha sido en gran medida solucionada con la dréstica reduccién y la flexi-
bilizacién operada en los niveles de las tasas de préstamo.

3. CONTROL DEL AREA SEMBRADA

A principios de la década del setenta comenzaron a instrumentarse mecanismos
que a través del control del 4rea sembrada apuntaban a frenar una eventual caida en los
precios. Al limitar la produccién se procuraba que el costo de los subsidios no aumentara
desmesuradamente.

En el curso de la legislaciébn que expir6, tanto el trigo como los granos forraje-
ros estuvieron sujetos a programas voluntarios y gratuitos de control del 4rea sembrada
(“’Acreage Reduction Program’’) a los que en ciertos afios se les anexaron otros como el
“Paid Voluntary Diversion” en donde los productores reciben una paga por dejar de sem-
brar. Las tierras afectadas en ambos casos son expuestas a métodos conservacionistas.
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LO QUE ESTABLECE LA NUEVA LEY

Se ha dispuesto para trigo y granos forrajeros niveles minimos de retiro de
superficie que podrfan ser incrementados (niveles maximos), en caso de que el ““Carry-
over’”” para trigo ascienda a 37 millones de toneladas y para mafza 50 millones de tone-
ladas.

NIVELES (% )

ANO MINIMO MAXIMO
TRIGO 1986 15 25
1987 20 27,5
1989/90 20 30
MAIZ 1986 12,5 20
1987/90 15 20

A pesar de la idea original del Departamento de Agricultura Norteamericano
contenida en el proyecto oficial del ‘“Farm Bill’’ de abolir estos programas de control
del 4rea sembrada, finalmente primé el concepto que constituyen un mecanismo maés
o menos efectivo para controlar la oferta de granos que es estimulada a través de los
subsidios a la produccién.

4. RESERVA PARA LA CONSERVACION DEL SUELO

Se trata de otro de los hechos novedosos generados por la presente legislacion.
La creacién del Banco del Suelo, a inicios de la década del cincuenta, podria ser conside-
rado como un antecedente en la materia aunque aquella iniciativa apuntaba fundamental-
mente a controlar la oferta y demanda a través del manejo del drea sembrada. Secundaria-
mente dio lugar a la implementacién de précticas conservacionistas en las tierras no labo-
readas.

LO QUE ESTABLECE LA NUEVA LEY

En el curso de los préximos cinco afios quedara constituida una reserva para la
conservacion del suelo, por la cual serdn retiradas del proceso productivo unas 16 millo-
nes de hectéreas definidas como mediana o altamente erosionables. El ritmo de incor-
poracion de estas tierras serd el siguiente:
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ANOS 1986 1987 1988 1989 1990
Millones Has.: 2 4 4 4 2

Los productores inscriptos en este programa recibirdn en efectivo y/o en granos
pagos anuales a cambio de retirar de las labores agricolas un 4rea determinada de tierra,
durante un perfodo no inferior a los 10 aflos. Los participantes también recibiran el
equivalente al 50% de los costos incurridos para la implantaciéon de pasturas o para fores-
tacion. El Ifmite de pago por productor asciende a 50.000 délares.

Aquellos productores que optasen por sembrar en 4reas definidas como erosiona-
bles no podrédn recibir los beneficios econdbmicos que emanan de su participacion en los
programas agr fcolas.

Por primera vez en el historial de dichos programas, éstos comenzardn a actuar
en forma coordinada con la conservacién del recurso suelo. Se procurard de esta manera
frenar el proceso erosivo que actualmente representa la pérdida de 750 millones de tone-
ladas de suelo fértil anualmente.

Esta iniciativa tendrd un costo aproximado a los 5.000 millones de d6lares en
el curso de los proximos cinco afios. Por unidad de superficie se estima que costard
alrededor de u$s 125/Ha., cifra que es inferior a los u$s 300/Ha. que representa el gasto
federal de los diferentes mecanismos vigentes en los programas agr{colas.

5. PROMOCION DE EXPORTACIONES

Durante muchos afios el gobierno de EE.UU. ha procurado impulsar las expor-
taciones a través de la implementacion de mecanismos, principalmente representados por
diferentes tipos de subsidios. Entre 1955 y 1966 el 30% de las exportaciones agricolas
norteamericanas recibieron ayuda financiera federal, con fondos anuales para subsidios
del orden de los 500 millones de délares. Durante 1964 dicha suma se elevé a u$s 822
millones por afio, descontinudndose esta practica a partir de 1974.

El stbito crecimiento de las exportaciones concretado durante la segunda mitad
de la década del setenta, en donde los volimenes se duplicaron y los ingresos se quintu-
plicaron, motivé que los mecanismos de subsidios quedaran temporariamente relegados.

La importancia de estas practicas comerciales renaci6 a inicios de la presente dé-
cada en concordancia con la cafda en los precios agrfcolas y el crecimiento de los stocks.
En los Gltimos tres afios se considera que del 16 al 22% de las exportaciones agricolas
recibieron algun tipo de promocién por parte del Gobierno (Tabla 1).

'LO QUE ESTABLECE LA NUEVA LEY

“Export-Pik’* (GSM 500): Es un programa de subsidios directos a través del
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cual los exportadores reciben un bono que se efectiviza en granos provenientes de los
stocks federales, con el cual se logra reducir el precio de venta a fin de mejorar la compe-
titividad. Su implementacién es mandataria disponiendo de 1.000 millones de ddlares
a ser usados en el curso de los préximos tres afios. De esta suma, un 15% debe destinarse
para promover las exportaciones cdrneas.

“Blended credits’”: También en forma obligatoria se volverd a implementar
este tipo de subsidios a las exportaciones, contando con fondos equivalentes a 110
millones de délares anuales durante los préximos cinco afios.

“Garantfa de créditos’”’ (GSM 102): El Secretario de Agricultura, debers proveer,
para ser usados en créditos de corto plazo (de seis meses a tres afios), no menos de 5.000
millones de délares por afio, en el curso de los préximos cinco afios. Cabe acotar que
estas garantfas configuran otro caso de subsidio al asumir el Estado el riesgo de un even-
tual no pago del crédito.

“Créditos intermedios” (GSM 105): Con plazos de pago desde tres hasta diez
afios, este tipo de préstamos, cuya mecénica es idéntica a la de los GSM 102, contar4
con fondos no inferiores a 500 millones de d6lares anuales hasta 1988, pudiendo gastar
durante 1989 hasta 1.000 millones de d6lares.

““Ley Publica 480" : Seguird disponiendo de una suma cercana a 1.000 millones
de doélares por afio. En el titulo primero de esta ley, por la cual se autoriza la venta de
" productos agrfcolas mediante préstamos a bajo interés y perfodos de repago de hasta
40 afios, se ha inclufdo una cldusula por la cual se permite la cancelacion de los mismos
en moneda local.

Como se desprende del listado precedente, la nueva legislacion agricola prioriza
el 4rea de comercio exterior al incluir una variada gama de medidas con el fin de reim-
pulsar las exportaciones norteamericanas.

La inclusion de este agresivo y poco balanceado paquete de medidas es el resul-
tado de la enorme presién ejercida durante el debate de la Ley, por las asociaciones de
productores conjuntamente con las compaiiias abocadas a la comercializacién de granos.

La pieza fundamental de este conjunto de medidas es, sin lugar a dudas, el pro-
grama ‘“‘export-pik’’ para cuya implementacién habrd que gastar 333 millones de d6lares
por afio durante el perfodo 1986/88.

Con la puesta en marcha de los créditos intermedios se buscaria abarcar todo
el espectro de plazos de pago que hasta 1985 estaban cubiertos, en el corto plazo (hasta
tres afios), con las garantias de créditos y, en el largo plazo, con la Ley Pablica 480
(hasta 40 afios).

EFECTOS DE LA LEY

La nueva Ley Agricola parte del supuesto que la dréstica reduccion en las tasas
de préstamos forzard una recuperacion de la competitividad norteamericana en los merca-
‘dos mundiales. También se asume que la reubicacion de estas tasas por debajo de los pre-
cios del mercado determinard que los productores desistan de volcar sus granos a los
stocks gubernamentales movilizandolos, en cambio, hacia los canales de comercializacién.
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Ambos efectos apuntan a cumplir los objetivos ya explicitados de recuperacién de expor-
taciones y reduccion de stocks.

La liberacién de dichos volimenes es lo que forzarfa hacia abajo los precios
internos con el consiguiente impacto en el mercado mundial. A este nivel se especula
que la calda en los precios podr(a significar un desincentivo para el resto de las naciones
exportadoras, quienes supuestamente tendrdn que replantear sus estrategias productivas,
mientras que el grupo de pafses avocados a programas de autosuficiencia alimentaria
retomarian su anterior rol de importadores netos.

En el orden local, la flamante legislacion plantea que mientras dure este pro-
ceso de ajuste, los productores de EE.UU. serdn beneficiados con subsidios que les per-
mitirdn seguir manteniendo un nivel de ingresos similares a los que tenfan durante el
perfodo previo al de vigencia de esta ley.

A largo plazo esta ley propone que una vez recuperado el nivel de participacién
histérica en los mercados mundiales y disminuidos los stocks, el grado de asistencia
federal a los programas agrfcolas disminuira sensiblemente.

1. SITUACION INTERNA

El costo global del ‘‘farm bill” estimado a prima facie en 170.000 millones de

délares para los préximos cinco afios, es una cifra que por su envergadura exime de todo
comentario.

Las erogaciones previstas para los programas agrfcolas que constituyen la parte
fundamental de esta ley y que estdn disefiados para proteger los ingresos y precios agrico-
las, fueron estimados inicialmente en 54 millones de doélares. Esta suma, a repartirse equi-
tativamente en el curso de los préximos tres afios, arrojarfa un gasto anual del orden de
18.000 millones de d6lares.

Dichas proyecciones han sido desbordadas por la realidad de los gastos incurri-
dos durante el aiio fiscal 1986 que, segun las cifras disponibles por el USDA, ascender(an
a 26.000 millones de doélares. De este total se estima que unos 12.000 millones han
sido utilizados para el pago de subsidios directos representados principalmente por los
“Deficiency Payments” (Gréfico 2).

¢Cuél es la razén de estos exhorbitantes gastos?

Fundamentalmente es resultado de la masiva adhesién a los programas agricolas
que ha determinado que més del 80% de la superficie destinada a los principales cul-
tivos (trigo, mafz y algodén, especialmente), quedard bajo sus alcances (Gréfico 3). Al
mismo tiempo, se ha registrado un considerable aumento en los pagos por deficiencia que
estdn destinados a proteger los ingresos de los productores. Dicho incremento es conse-
cuencia del congelamiento producido en los precios meta en conjuncién con el brusco
descenso en las tasas de préstamo. También cabe contabilizar aqui el adelanto de una
parte de los pagos por deficiencia (alrededor de 3.000 millones que normalmente habria
que haberlos desembolsado a los productores durante el afio entrante. Finalmente hay
que considerar la implementacion de nuevos subprogramas, como es el caso de la reserva
para la conservacién del suelo o el destinado para la reduccién del rodeo lechero.
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GRAFICO 2

COSTO DE LOS PROGRAMAS AGRICOLAS
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GRAFICO 3

SUPERFICIE AGRICOLA AFECTADA A LOS PROGRAMAS

TRIGO



Uno de los interrogantes que se formulan numerosos analistas es si esta enorme
masa de dinero podré neutralizar los efectos de la crftica situaciéon por la que atraviesa
una parte del agro norteamericano en donde, aproximadamente, unas 200.000 explo-
taciones con una relacion pasivo/activo superior al 40w, se hallan en peligro méis o menos
inminente de cesar sus actividades. (Grafico 4).

Dicho ndmero de explotaciones estarfa concentrado dentro del estrato cono-
cido como ‘““de tamafio familiar” (“Family size farm”). Esta categoria, en su conjunto,
representa la tercera parte del total de empresas agropecuarias (2,2 millones) y acapara
las dos terceras partes de la deuda agricola, estimada globalmente en algo més de 200.000
millones de délares. El resto del espectro lo completan, por un lado, los llamados ‘’hobby
farms”, con ventas anuales inferiores a 50.000 délares en donde el ingreso no agricola
representa el 60% o més del ingreso global. En el otro extremo se ubican las grandes
explotaciones (ventas anuales superiores a los 500.000 délares) que en conjunto acaparan
el 95% del ingreso neto agrfcola. Se estima que estas dos categorfas serfan menos vulne-
rables a la crisis financiera que padece el agro norteamericano.

Cabe recordar que al igual que en la legislacién anterior, los voluminosos sub-
sidios van a ser distribuidos por todo el espectro de explotaciones, independientemente
de su situacion financiera. Esta particular manera de distribuir los recursos determina
que, por un lado, las empresas que no se hallan en una situacion comprometida (por
lo general aquellas empresas con ventas superiores a 250.000 délares anuales) puedan
consolidar su posicién, aunque por otro lado, las explotaciones con riesgo de irse a la
quiebra sblo reciben beneficios marginales de esta ayuda econdmica. De acuerdo a datos
generados por el USDA, apenas el 24% de los subsidios para el sostén de ingresos asigna-
dos por el Gobierno durante el aflo 1985 tuvieron como destinatarios a las empresas
afectadas financieramente.

Por ello, es l6gico suponer que el proceso actualmente en curso de reducciéon
en el nimero de explotaciones y de concentracion del recurso tierra, no serd frenado
en modo alguno por el nuevo paquete de leyes (Grafico 5).

En realidad este fendmeno no es nuevo y cuenta como antecedente vélido
con lo ocurrido en el agro de EE.UU. tras la crisis del afio treinta. En aquella oportu-
nidad y luego de la sancién de la “Agricultural Adjustment Act” de 1944 se gener6
un proceso de decantamiento en el nimero de empresas rurales que de casi 7 millones,
en 1930, pasé a 5,6 millones, en 1950. Esta tendencia que continué en forma més ate-
nuda durante las décadas del cincuenta y sesenta volverfa a adquirir impulso con la
puesta en marcha del “farm bill 85",

Estad(sticas disponibles revelan que desde 1979 a la fecha unas 250.000 explo-
taciones se han ido a la bancarrota dejando sin empleo a unos 350.000 trabajadores
rurales. Adicionalmente han desaparecido otros 375.000 empleos situados dentro de
las diferentes 4reas del sector agroindustrial.

Otro de los indicadores que revela el estado recesivo de la economfa agrfcola
de EE.UU. es la progresiva cafda en el valor de las tierras, lo que magnifica los proble-

. mas financieros que afectan al sector en su totalidad. ‘

Datos suministrados por el USDA sefialan que en el curso de 1985 la declina-

cién alcanz6 al 12% en relacién al afio anterior que fue del 13%. Este promedio de 1985,
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GRAFICO 4

EXPLOTACIONES DE TAMANO FAMILIAR CON DIFICULTADES FINANCIERAS
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GRAFICO 5
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que naturalmente abarca la totalidad de los estados, revela una declinacibn més mar-
cada al evaluar lo ocurrido en regiones eminentemente agrfcolas, como es el caso de
Minnesota (26%), lowa (21%) e Indiana (26%). (Gréfico 6).

Desde 1981, afio en que comenzd este proceso, la cafda acumulada asciende
al 27% aunque una vez realizado el ajuste por inflacién, este guarismo se eleva al 50%.
Se superarfa asf la otra gran cafda registrada durante el perfodo 1930-33 que fue de
21% .

Obviamente el sector proveedor de insumos no es ajeno a la crisis que carac-
teriza al agro norteamericano. Esto es especialmente vélido para el 4rea de maquinaria
agricola cuyas ventas alcanzan hoy a la tercera parte del volumen registrado durante
1981. Aunque con menor intensidad, el 4rea de agroqufmicos también ha experimentado
similar involucién.

A modo de paliativo, la cafda en los precios energéticos y las menores tasas de
interés representarfan para los productores durante 1986, un ahorro en los gastos de
produccion del 4-5% en relacién al afio anterior.

Es necesario puntualizar a este nivel que la crisis hasta aquf descripta no es
producto de la caida en el precio de los productos agr(colas operada en el curso del ul-
timo quinquenio. Por el contrario, es consecuencia del perfodo de excesivo optimismo
que vivi6 el agro norteamericano durante la década del setenta.

En dicho lapso, una serie de factores entre los que cabe citar la creciente deman-
da como consecuencia del crecimiento econémico en los pafses del tercer mundo, la
devaluacién del délar y las bajas en las tasas de interés, generaron una suerte de euforia
que se tradujo en un aumento de la capacidad productiva del sector que en dicho lapso
se expandié en un 20%.

Como resultado de este proceso, los costos de produccién aumentaron sensible-
mente y el repago de los créditos pasé a ser un componente importante de los gastos
operativos. Mas importante adn es el hecho que todos estos cambios le quitaron al sector
capacidad de reaccién ante cambios como los que luego habrfan de ocurrir.

A inicios de la presente década los factores antes mencionados que habfan
actuado a favor de una expansién de la demanda pasaron a operar en sentido contrario.
En efecto, el abrupto cambio en las reglas de juego de la economi{a norteamericana
impuestas por la administracion Reagan decidida a acabar con el flagelo de la inflacién
convirtié a los productores norteamericanos en victimas de la euforia anterior.

2. EXPORTACIONES

El valor de las exportaciones agrfcolas norteamericanas, para el afio fiscal 1986
que acaba de concluir, ha sido estimado en 26.500 millones de d6lares. Esta cifra es un
15% inferior en relaci6n a la cifra del perfodo anterior (31.200 millones) y se halla 17.300
millones por debajo del récord alcanzado durante 1981 cuando se vendi6 por valor de
43.000 millones (Grafico 7). En términos de volumen, durante el pasado perfodo fiscal
se ha estimado la colocacién de 108 millones de toneladas lo que significa una declina-

cion del 33%, si se la compara con los 162,3 millones exportados durante el perfodo
1980/81.
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GRAFICO 6

CAIDA EN EL VALOR DE LA TIERRA
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GRAFICO 7

EXPORTACIONES AGROPECUARIAS

(1.000 Millones de ddlares)
$ 45

40

35

30

‘ 81 82 83 84 85 86"

* Cifra provisoria

.:_[28.



Al hacer un anélisis desagregado se verifica que todos los granos han declinado
su participacién en el comercio mundial en el curso de la primera mitad de esta década
(Gréfico 8).

Esta retirada norteamericana de los mercados mundiales responde a una serie
de factores relacionados fundamentalmente con la revaluacién del dolar, la recesién
econémica mundial y el elevado nivel de los “loan rates” por debajo del cual pudieron
operar el resto de los pafses competidores.

Para revertir esta situacién, la nueva estrategia lanzada por EE.UU. enfatiza
el rol del comercio exterior. Los instrumentos para recuperar los espacios perdidos
en los mercados mundiales son basicamente tres:

a) Depreciacién de la moneda norteamericana que desde setiembre del afio pasado
hasta la fecha, ha sido devaluada en un 40%, aproximadamente.

b) Brusca reducciéon de los “loan rates” a fin de que los precios norteamericanos
hallen rdpidamente niveles de competitividad. Para el caso del trigo y mafz,
en conjunto, los ajustes promedio durante la campaiia 1986/87, que ya co-
menzé, ascienden a un 29%.

c) Puesta en marcha de agresivos programas de promocién de exportaciones repre-
sentados principalmente a través del conocido programa de fomento a las expor-
taciones, también llamado “export-pik”’.

El nivel de ayuda gubernamental para impulsar las exportaciones agrfcolas se
ha ido acentuando en los Gltimos tres afios como consecuencia directa del retroceso sufri-
do en las ventas al exterior. Mientras en la década del setenta menos del 10% del total
de exportaciones recibfa algiin tipo de auxilio federal, para el perfodo 1985/86 la misma
superé el 20%, descontdndose que en el curso de los préximos afios se incrementarfa
ain més. Su implementacién seguird siendo importante para la colocaciéon de aceite de
soja, trigo y arroz, en orden de importancia. (Gréfico 9).

En su conjunto, los quince programas de promocién de exportaciones, actual-
mente vigentes, representan fondos por valor de 8.000 millones de délares. Esta cifra
equivale a casi el 30% del total de las exportaciones agropecuarias de este pafs.

Dentro de este paquete, el arma mds publicitada es el ‘“‘export-pik’, a través
del cual durante el primer afio de existencia se habrfan gastado unos 500 millones de
délares, es decir, la mitad de los gastos pautados para el trienio 1986/88. Desde que
este programa fue anunciado, unas 19 millones de toneladas (equivalente grano) fueron
ofrecidas a diferentes mercados concentrados principalmente en Medio Oriente y Norte
de Africa. Dicho volimen representa casi el 20% de las exportaciones globales de EE.UU.

En el caso especffico del trigo, que es incuestionablemente el grano més fa-
vorecido, se han vendido hasta el pasado 1° de octubre de 1986 unas 6,7 millongs de
toneladas (incluyendo subproductos), lo que significa que una de cada cinco tonela-
das de este cereal se canalizan por este programa.

El impacto de todas estas medidas en el 4rea de las exportaciones permite vi-
sualizar leves signos de recuperacién para el perfodo 1986/87, si se considera que en el
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GRAFICO 9
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caso del trigo las ventas aumentarfan en un 20% mientras que para mafz el repunte
ascenderfa al 25% (Tabla 2). Los casos de arroz ( + 45%) y algodén ( + 22%) deben ex-
cluirse de cualquier andlisis racional puesto que estos rubros estdn bajo los alcances de
précticas predatorias de subsidios que justifican el sibito aumento en competitividad
que han alcanzado.

A juicio de algunos analistas, las cifras mencionadas no indicarfan.un efectivo
repunte en la competitividad norteamericana, argumentando para ello dos razones: en
primer término, se toma como referencia un perfodo atfpicamente malo como es el
periodo 1985/86. Mé4s importante alin es el hecho que una vez sancionado el nuevo
farm bill"’ tradicionales compradores de EE.UU. interrumpieron literalmente sus com-
pras en este pafs al tomar conocimiento que a partir del segundo semestre de este afio
tendrfa lugar una sensible cafda en los precios de los principales productos bésicos. En
consecuencia, el mayor nivel de compras que ahora se percibe serfa en alguna medida
producto del corrimiento en las ventas que en afios normales tendrfa que haberse pro-
ducido a comienzos del aiio.

Este abulico comportamiento de los mercados, a pesar de la dréstica rebaja
en los precios norteamericanos confirma la escasa elasticidad de la demanda en el corto
plazo ante variaciones en los precios.

Ademés de los dudosos resultados para incrementar las exportaciones durante
el perfodo 1986/87, el objetivo de reduccién de stocks aparece ain més distante de al-
canzar. Esto ultimo es especialmente valido para mafzen donde los stocks finales, para
el 31 de agosto de 1987, se incrementarfan en un 34%, alcanzando un volumen superior
a las 125 millones de toneladas. Este panorama serfa menos crftico para trigo al reducirse
los stocks en un 3% equivalente a una declinacién de algo menos de 3 millones de tone-
ladas (Tabla 2).

EL FUTURO

La gran cantidad de factores que convergene interactuan en el disefio de la pol(-
tica agrfcola norteamericana torna muy dificultoso poder anticipar un probable escena-
rio en el que se desenvolverfa el sector, durante los préximos afios. La impredictibilidad
del factor climético, sumado a la dificultad para anticipar las polfticas agrfcolas en el
resto de los pafses exportadores, o la evolucién de las variables macroeconémicas a nivel
mundial se suman a lo antedicho.

De todos modos, es un hecho que el Congreso de EE.UU. continuaré siendo
la caja de resonancia de los problemas para el sector. Este concepto es especialmente vé-
lido tras la recuperacién de la mayorfa demécrata en la Cdmara alta del Congreso, hecho
acaecido el pasado 4 de noviembre.

Para 1987 se anticipa que al igual que lo ocurrido durante el debate del afio
pasado volverdn a polarizarse dos posiciones representadas, en un extremo por quienes
defienden la necesidad de implementar medidas adicionales a fin de acelerar la recu-
peraciéon de este pafs en los mercados mundiales. La ampliacién mandatoria del uso de
los préstamos de comercializacién (‘‘marketing loans’’) que hoy se halla restringida a
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TABLA 2

EVOLUCION DE ALGUNOS INDICADORES DURANTE EL PERIODO 1986/87

NIVEL DE ' STOCKS
PRODUCCION EXPORTACION
“LOAN RATE"” FINALES

(% de cambio en relacién a 1985/86)

TRIGO -30 -n + 26 -3
MAIZ -28 -6 + 27 + 34
SOJA - 5 -6 + 1 + 14
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arroz y algodén, podrfa ser una de las medidas requeridas por este grupo. De ser apro-
bada, las exportaciones de trigo, granos forrajeros y soja se verfan beneficiadas con este
nuevo subsidio a la exportacién cuyo costo anual superarfa los 3.000 millones de d6-
lares. Cabe consignar que esta nueva alternativa que es apoyada por las principales aso-
ciaciones de productores ha sido reiteradamente rechazada por el actual Secretario de
Agricultura, Richard Lyng.

En el otro extremo se alinearfan los que postulan la necesidad de retornar al
viejo sistema de r(gidos controles de produccién, tal como existfa durante las décadas
del cincuenta y sesenta. Se ampararfan para ello en el descontento de los productores
con la actual situacién, trasuntada en un referendum llevado a cabo en julio de este afio,
en el cual el 54% de los productores trigueros avalé con su voto la necesidad de imple-
mentar un sistema, que en la préactica, significarfa la puesta en marcha de masivos pro-
gramas de control del drea sembrada, subita elevacién de los precios internos, estable-
cimiento de cuotas de comercializacién e indiscriminados subsidios a las exportaciones.

Bajo el sugestivo nombre de ‘“Acta de Salvacién de la Familia Rural’’, un pro-
yecto con las caracterfsticas arriba mencionadas fue presentado poco antes de que expi-
raran las sesiones parlamentarias de 1986 y sin duda ha de ser ardorosamente debatido
durante 1987. Lameta que se proponen alcanzar sus auspiciantes es un subito aumento
de los ingresos del sector que se canalizar(a a través de un estricto control de la oferta
de granos.

Otro interrogante a elucidar es la actitud del Congreso frente al delicado proble-
ma del déficit fiscal que durante el perfodo 1986/86 arrojé un balance negativo de
220.700 millones de do6lares. La efectivizacién de drasticas medidas tendientes a su re-
duccién seguramente afectarfan la marcha de los programas agrfcolas cuyo crecimiento
presupuestario, en los Ultimos afios, ha sido superior al gasto en armamentos. Represen-
tantes de sectores urbanos en el Congreso podrfan presionar a fin de que se instauren
nuevos Ifmites al monto de subsidios por productor y también para mejorar la eficiencia
en la distribucion de la ayuda federal procurando que la misma se concentre en los sec-
tores més afectados financieramente.

La nueva relacién de fuerzas en el Congreso en donde los demécratas han conso-
lidado su poder en ambas Cémaras, hace prever que se procurard imponer modifica-
ciones de fondo en el diseiio de la Ley Agricola 85, habida cuenta de los pobres resulta-
dos que se habrfan alcanzado hasta la fecha. A juicio de algunos analistas, sin embargo,
esta nueva embestida no serfa suficiente para alterar la marcha de la presente legislacién
que seguirfa vigente hasta 1990.

En el plano interno, la abrupta caida promovida en los precios agricolas obli-
gard a los productores a seguir refugidndose en el paraguas protector representado por
los programas agrfcolas. La masiva adhesién a los mismos es resultado de los generosos
subsidios que de ellos se obtiene y con los cuales es posible sobrevivir frente al actual
panorama.

Como resuitado directo de estos hechos es previsible que los gastos guberna-
mentales para el sector continuardn en los aflos venideros en niveles récords, alcanzando
o incluso superando la cifra de 26.000 millones correspondientes a 1985/86. Investiga-
ciones recientemente realizadas por el Instituto de Investigaciones en Polfticas Agr(co-
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f.

las y Alimenticias (‘Food & Agricultural Policy Research Institute’”) confirman que
el presupuesto agrfcola durante el trienio 1987/89 no se reducirfa de los actuales niveles.

Algunos indicadores de la presente crisis reflejarfan en el curso de los proximos
meses signos de estabilizacion o incluso de leve mejorfa. Tal es el caso del valor de las
tierras y del monto de la deuda agrfcola.

A pesar de estos signos levemente positivos, se estima que el proceso actual-
mente en curso de reduccién en el nimero de explotaciones a un ritmo de 55.000 uni-
dades por aflo, no cesarfa en modo alguno. Un estudio llevado a cabo a tal efecto por
la oficina de evaluacién tecnoldgica dependiente del Congreso de EE.UU. acaba de an-
ticipar que el nimero de empresas agropecuarias para el afio 2000 se limitarfa a 1.200.000.
De cumplirse estas proyecciones significarfa que un millén de explotaciones cesarfan
sus actividades en el curso de los pr6ximos 18 afios (se ha tomado 1982 como referencia).

Este achicamiento afectarfa en mayor medida a las explotaciones de tamaifio
medio o ‘““familiar’” que son incuestionablemente las mds vulnerables en esta coyuntura.
Se perfilarfa por lo tanto un espectro bimodal de explotaciones representadas, en un
extremo, por las llamadas “hobby farms" y en el otro, por las ‘mega farms’.

Los cambios en la estructura del agro norteamericano probablemente serén
potenciados por el impacto que ha de tener sobre ellos los nuevos paquetes tecnolégicos

en donde la ingenierfa genética y la tecnologfa de la informacién constituirfan sus pilares
" fundamentales. Se estima que los efectos de estos nuevos avances serdn aiin mas marcados
que los ejercidos en su momento, durante la era de la mecanizacién, (1920-1950) o la
de los quimicos (1950-1980).

Las nuevas Ifneas de investigacion en tal sentido estardn dirigidas a reducir
la estructura de costos procurando fundamentalmente mejorar la eficiencia global del
sistema.

Los mercados de exportaciéon ejercerdn en el futuro una creciente gravitacion
sobre la situacién del agro norteamericano como lo evidencian las siguientes cifras:
mientras a comienzos de la década del setenta, EE.UU. exportaba el 20% de su produc-
cion global, para el perfodo 1980-85 esta proporcién se acrecentd al 36%. Proyecciones
efectuadas a largo plazo revelarian que para el afio 2000 EE.UU. exportarfa el 50% de
su produccién considerando, entre otros factores, el cardcter casi inelastico de la demanda
interna.

A este nivel, el arsenal de medidas desplegado por EE.UU. permite inferir que
este pafs estd dispuesto a captar buena parte del crecimiento que acontezca en el comer-
cio mundial. De acuerdo a investigaciones elaboradas por el Centro Nacional para Ali-
mentacion y Polftica Agrfcolas (““National Center for Food and Agricultural Policy”)
se ha determinado que en el curso de los préximos tres afios el volumen de las exporta-
ciones agrfcolas se elevarfan en un 25%, mientras que en términos de valor el aumento
serfa de apenas el 6%. Segun estas cifras el volumen para 1989 serfa de 135 millones
de toneladas y su valor de 28.800 millones de délares.

Queda en claro entonces, que en el corto plazo al menos, EE.UU. no podria
retornar a su pico de participacién en el mercado mundial alcanzado en 1980/81, que
fue del 54%, aunque mejorarfa el actual nivel que asciende al 40% aproximadamente.
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En el largo plazo, diferentes estudios revelan que en el curso de las préximas
décadas la tasa de crecimiento de la demanda agrfcola se volverfa a ubicar en un nivel
levemente superior al 2%, retomando asi la senda que caracterizé al perfodo 1960-69.
En términos productivos se considera que el ritmo de incremento para cereales seria
del 1,8%, cifra que es significativamente inferior al crecimiento experimentado durante
la década del setenta y que fue del 2,6%. Las tres cuartas partes de dicho aumento seria
a expensas de mayores rendimientos y el resto como resuitado de incorporacién de
nuevas tierras.

En este contexto, las exportaciones de granos de EE.UU. aumentarfan en el
curso de los préximos veinte afios a razén de un 2,2%.Considerando el escaso crecimien-
to de la demanda interna, los envfos al exterior representarfan el 66% del crecimiento
de la demanda global de granos.

La enérgica accion que EE.UU. comenzé a desplegar en el drea de promocién
de exportaciones podrfa ocasionar en el mediano plazo un replanteo en las estrategias
productivas tanto a nivel de los pafses exportadores como de los importadores. En rigor
de verdad el grupo de naciones exportadoras ya ha comenzado a acusar los efectos de
las medidas puestas recientemente en practica, tal es el caso de Australia que tuvo que
reducir el precio minimo garantizado para trigo en un 13% en relacién al afio pasado.

Dentro de este doloroso proceso de ajuste, un elemento clave para la armoni-
zacion del cuadro de oferta y demanda lo constituye la reduccion de los stocks. A este

nivel, pese a algunas medidas adoptadas, no se visualizan hasta el momento signos claros
de disminucién.

-136-



CAPITULO 4

SITUACION Y PERSPECTIVAS DE LA AGRICULTURA
EN LOS PAISES EXPORTADORES DE CLIMA TEMPLADO



Digitized by GOOg[Q



“SEMINARIO SOBRE EL SECTOR AGROPECUARIO ANTE LA CRISIS AGRICOLA
INTERNACIONAL”. SAGyP - IICA - JNG
BUENOS AIRES - ARGENTINA - 19-21 NOV. 1986 p. 139-154

SITUACION Y PERSPECTIVAS DE LA AGRICULTURA EN CANADA

James L. Liebfried (*)

Sefior Presidente, Sefioras, Sefiores,

Este Seminario ha coincidido con un buen momento. Hace s6lo diez dfas en
el Sur de Manitoba, donde yo vivo, se desatd una de las tormentas més severas y tem-
pranas de la zona. En 36 hs. se acumularon 35 cm. de nieve, mientras se registraron vien-

tos de 80 a 90 km/h.
: Afortunadamente, la cosecha habfa finalizado en la Ultima semana de Octubre.
Por esta razén es un placer estar en este hermoso pafs para participar de este seminario,
en esta época del afio.

Deseo saludarlos en nombre de Charles Mayer, Ministro Federal a cargo de la
Junta de Trigo del Canad4 y de sus miembros, quienes aplauden el esfuerzo de mantener
activas las reuniones internacionales sobre granos.

No obstante deseo aclarar que mi punto de vista es el de un ciudadano preocu-
pado después de trabajar 21 afios en la Junta de Granos. En mi anterior visita a la Ar-
gentina participé de una reuniéon de exportadores de trigo, que se organiz6 como un
intento de desarrollar una cierta cooperacién entre los mismos, después del abandono
de las normas del International Grains Arrangement  (1.G.A.) de 1968.

Los 4 mayores exportadores de trigo comenzaron encuentros periédicos de sus
funcionarios Senior de Marketing, que continuaron en forma productiva durante alre-
dedor de 10 afios.

Mi tarea en este Seminario serd presentar la perspectiva canadiense en la crisis
de la economfa de granos. Trataré de hacerlo dando: 1) Una breve descripcion de la
economfa de Granos y el Mercado Occidental de granos del Canad4. 2) La situacién
actual de los granos en Canad4. 3) Algunos criterios sobre las perspectivas.

*) Asesor Ministerio para la Junta de Granos. Ex director Junta Canadiense de
Trigo.
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LA ECONOMIA DE GRANOS CANADIENSES

Canadd como ustedes saben es un vasto pafs septentrional con alrededor de
25 millones de habitantes, la mayorfa de los cuales viven dentro del I{mite de 100 millas
de la frontera con Estados Unidos. Ocupa una extensiéon de 100.000 km, el 4rea cultivada
es s6lo 40.000.000 ha, el 75% de la cual se encuentra en las praderas del Oeste. El Este
tiene una produccién de granos significativa que no influye mayormente en el comercio
internacional, ya que se destina al mercado local.

El trigo y cebada del Oeste son un factor importante cuando se analiza el rol
del Canad4 en el Mercado Internacional de Granos. Canola es un cultivo de reciente im-
portancia en el Canad4d Occidental. Es el nombre de las variedades canadienses de nabo
(Brassica campestris L. y Brassica napus L.), de bajo contenido de 4cido ‘‘erucico’” y
glucosinolatos. También se lo conoce como nabo doble cero.

En la tabla 1 se incluyen estadfisticas de la produccién de granos en Canad4
Occidental, indicdndonos la tendencia en los Gltimos 20 afios. Nétese que los promedios
de 5 afios omiten la severa sequfa de 1961 (produccién total: 12,3 Mill. Ton.) y el nuevo
récord de 1986 (produccion total: 50/52 Mill. Ton.)

Existe una tendencia creciente en las superficies y en la produccién aunque no
tan elevada como en otras regiones del mundo. La escasez de lluvias y la temporada de
crecimiento han influido; pero una razén importante ha sido el interés en mantener la
calidad a través de un sistema de comercializacion a granel eficiente. De todas maneras, el
promedio de rendimiento de trigo ha aumentado en alrededor del 17% y el de cebada y
nabo en 30% en los ultimos 20 afios. En cuanto a incrementos de drea sembrada es 600%
en el caso del nabo y el de cebada se ha doblado, mientras el de trigo se incrementé solo
el 13%. Estos aumentos se reflejan en los incrementos de volimenes de exportacién. El
incremento de la produccion total de granos y oleaginosas de 13 mill. ton. desde 1960,
se refleja en un incremento de las exportaciones de 12 mill. ton.

La avena, cebada y lino han declinado hasta convertirse en cultivos relativa-
mente menores en Canadd Occidental. Sin embargo, estos dos Gltimos aun dependen
de los mercados de exportacion.

Un aspecto de la economfa canadiense que concita interés es el nivel de stocks
que quedan de una temporada para otra. Los datos publicados corresponden al 31 de Ju-
lio, el final de la temporada Agosto/Julio. Pero gran parte de la nueva cosecha ocurre
entre Septiembre y Octubre y los remanentes de la cosecha anterior deben ser utilizados
para cumplir los compromisos de venta del nuevo afio. Con el fin de proveer a los im-
portadores de granos de calidad constante se debe mantener un remanente de la cosecha
anterior, que puede parecer alto a otros pafses. Otro factor significativo es que los rema-
nentes importantes se almacenan principalmente en el establecimiento, los gastos a cargo
de los mismos, jugando un rol decisivo en los ajustes de superficie sembrada del afio
siguiente.
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TABLA 1 — Produccién de Granos de Canadé4 Occidental

verano Total 4rea Trigo Cebada Nabo Total Barbecho
cultivada (Millones de acres)
1962/66
(69.9) 28.0 59 9 43.2 26.7
1981/85
(75.2) 31.6 1.1 5.6 53.7 215
Variacién
(11%) +13% + 88% +622% +24% —-19 %
Rendimiento (Kg/acre)
1962/66 638 748 375
1981/85 749 986 487
Variacién +17% + 32% + 30%
Produccién (mill. Ton. Metr.)
1962/66 179 45 3.4 27.8
1981/85 23.7 11.0 2.69 411
Variacion + 32% + 244% + 790% +48%
Exportaciones (Mill. Ton. Metr.)
1962/66 13.2 8 2 15.1
1981/85 19.1 4.7 2.2 271
Variacion + 45% + 587% + 1100% + 80%

Reservas (en el establegimiento entre paréntesis ( ) )

Trigo
1961/62 13.3 (1.8)
1969/70 27.4(14.8)
1975/76 8.0( 1.6)
1979/80 14.9 (9.0)
1984/85 7.6 (1.1)
1985/86 84

Cebada Nabo
13(.6) ————
45 (2.8) A
28(1.1) N
2.0(1.1) 1.1
22( .8) 5

3.2 1.0
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El cultivo dominante en el Oeste es el trigo, tanto desde el punto de vista de la
produccién como de la exportacién, con un volimen que varfa de 20 a 26 mill., el 80% de
las cuales, se derivan a exportaciones. La produccion de cebada ha variado entre 9 y 13
mill. de ton. exportdndose entre 3 y 6 millones de ton. por afio. A Canada le correspon-
de el 5% de la produccion mundial de trigo y el 3% de la cosecha gruesa. En el Mercado
Internacional ha comercializado el 20% del trigo a 70 pafses y el 5% de los granos grue-
sos. La cebada se destina a 30 pafses 0 menos. Los principales mercados en los Gltimos
afos han sido: U.R.S.S., China, Japén, Brasil, Cuba y el Reino Unido en el caso del
trigo y la U.R.S.S., Japon y Alemania Oriental para la cebada. La mayorfa de las expor-
taciones de trigo son del tipo colorado duro de primavera, no obstante las de durum
estan alrededor de los 2 mill. ton. anuales, mientras hay menores cantidades de colorado
de invierno, blando blanco y semiduro. Canad4d Occidental estd tratando de ofrecer a
los compradores y productores mas alternativas, manteniendo el standard dentro de cada
tipo y grado. Las exportaciones de harina han cafdo de un millén de ton. a comienzos
de la década del 60 a menos de medio millon de ton. La cebada se exporta principal-
mente para alimentos balanceados, aunque aproximadamente medio millén de ton. se
destinan para comercializaciébn como malta o cebada cervecera. Los envfos destinados a
Programas de Ayuda Alimentaria en 1984/85, totalizaron 650.000 ton., la mitad co-
mercializado a través del Programa Mundial de Alimentacién y el resto a través de Progra-
mas de Ayuda Bilaterales.

Las ventas a crédito de la Junta de Trigo en 1984/85 totalizaron 3,5 millones
de ton., con tres afios de plazo y a tasas comerciales. El crédito fue financiado por la
Junta y garantizado por el Gobierno Federal.

El afio pasado existian un poco més de 140.000 agricultores registrados, mien-
tras en 1985 el nimero era mas de 200.000. E! tamaiio del establecimiento varia consi-
derablemente, aunque el promedio estd aumentando, la mayorfa son de 300 a 1000 ha.,
manejadas por la familia propietaria, con gran inversién en equipos y en tierra. Existen
establecimientos exclusivamente agrfcolas y otros agrfcola-ganaderos, en algunos casos
tienen empleos o empresas fuera del establecimiento, tanto el productor como su esposa.

Los costos de produccion varfan segun el establecimiento y la zona, algunos
de los factores que influyen son simples, pero otros como la tierra, mano de obra, manejo,
amortizaciones de equipos e instalaciones, son complicados. Los métodos de andlisis a
su vez, varfan. También el costo de produccién de trigo depende de variables como la
produccidn, rotacién de cultivos, etc.

No obstante un ejemplo del Departamento de Agricultura de Manitoba para
la cosecha de 1985, puede ser ilustrativo.

Estos costos/ton. han disminuido en los Ultimos afios, debido a los altos rindes,
la disminucién de las tasas de interés y la relativa estabilidad de los precios de los insu-
mos. Sin embargo, los totales pueden variar, por ejemplo el control de la langosta en
1985 significé C.$ 5-7/acre sembrado para algunos productores.

-142-



TABLA 3 — Costos de Produccién de trigo-Manitoba, 1985

C $/ acre sembrado
Costos Operativos
Semilla 781
Fertilizante 2364
Agroquimicos 18,50
Costos operat. de
maquinaria 16,00
(comb. incl.)
~ Seguro 6,15
. Varios 5,00
Interés sobre costos 5,40
TOTAL 8250 (C.$ 75.76/ton., cosecha 1.089 ton./acre)

(U.S. %55.85/ton. - tasa C.$ 1 = U.S. $0.72)

Costos Fijos (excluyendo tierra)

Amortizacién maquinaria 14,00

Inversién maquinaria 14,00

Almacenamiento 3,00

Manejo/mano de obra 18,00 (C.$ 43.15/ton) U.S. $ 31.07
47,00 (US. $ 31.07/ton)

Renta pot. tierra 32,00 (C.$ 29.38/ton)

(US.$ 21.15/ton.)

JOTAL 16150 (C.$ 148,30/ton.) (U.S.$ 106.78/ton.)

Costos estimados para la zona central de Saskatchewan, 1986.-
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TABLA 4 — Costo de Produccion de trigo-Saskatchewan central, 1986

C.$/acre sembr. C.$/ton. U.S.$/ton.
Costos 62,53 67,23 48,40
Amortizaciones 31,80 34,19 24,62
_Tierra 4 37.20 40,00 28,80
Labores _ 16,00 17,21 ' 12,39
TOTAL 147,53 158,63 114,21

Nota: rendimiento: 0.93 ton/acre - tasa C.$ 1 = U.S. $ 0.72

También es diflcil generalizar acerca de la situacién financiera de los produc-
tores de la zona. La liquidacién de establecimientos debido a la presién de la caida de
los precios internacionales se ha generalizado. Aquellos que se expandieron agresivamente
en el comienzo de la década del 80 han sufrido los efectos del aumento del valor de la
tierra y las tasas de interés, mientras que los mas conservadores en aquel momento pueden
ahora aumentar la superficie y comprar equipos de segunda con costos relativamente
reducidos.

Sin embargo todos los productores de la zona deben enfrentar la incertidumbre
que provocan los futuros precios internacionales, especialmente debido a la guerra subte-
rranea de subsidios. Ain cuando la mayorfa prefiere no enfrentar este problema con una
polftica de tipo sindicalista, existe consenso general acerca de lograr alglin tipo de coo-
peracion con el fin de evitar la competencia desmedida y dar cierta estabilidad a los
precios a niveles razonables.

Otro factor en la Economia canadiense de granos es que su importancia relativa
estd declinando aun cuando todavfa es significativa tanto desde el punto de vista del
ingreso nacional como de la comercializacion de exportaciones. El Producto Bruto Na-
cional en 1985 era C.$ 476 billones con una componente agricola de C $ 19.9 billones
(4.17 %) en la que los cereales y oleaginosas del Qeste representaban C.$ 6.2 billones
(1.29 %). En 1956 las exportaciones de trigo representaban el 1.8% del Producto Bruto
Nacional y los productos agricolas 8.9%, mientras las exportaciones de este cereal repre-
sentaban el 12.2% del total de C.$ 4.8 billones que exportaba el pafs. En 1985, las expor-
taciones de cereales por C.$ 4,5 billones representaron sélo el 3.8% de un total de C $
120 billones.
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Pasaremos ahora a un breve esquema de sistema de comercializacion de cerea-
les, en la zona Oeste, algunas de cuyas caracterfsticas parecerdn familiares a quienes
conocen el sistema australiano.

EL SISTEMA DE COMERCIALIZACION

A) LA JUNTA DE TRIGO CANADIENSE

La Junta de Trigo Canadiense es la principal organizacién a cargo de la comer-
cializacion de granos de Canadd Occidental. Es un organismo de la Corona establecido
por ley del Parlamento Federal en 1935, en la que se determina que la Junta seré el G-
nico 6rgano de comercializacion de trigo, avena y cebada cultivados en las provincias
de las praderas y destinados a la exportacién o al consumo interno. Debe ocuparse de
la comercializacién de cereales obteniendo el mayor beneficio para los productores,
estableciendo un sistema de precios sostén anual, asegurando que cada productor tenga
participacién en los mercados disponibles. La Junta se compone de tres miembros desig-
nados por el Gabinete Federal, que informan al Parlamento a través de un ministro del
mismo Gabinete. Existe un Consejo Consultivo compuesto por 11 miembros que son
elegidos por los productores y se retine una vez al mes con miembros de la Junta y con
integrantes del personal. El personal de la Junta comprende alrededor de 500 empleados.

En los aitimos afios la mayor cantidad de ventas se han realizado bajo contratos
directos negociados entre la Junta y los compradores. Hasta hace poco tiempo la mayoria
de los contratos se realizaban en forma indirecta a través de exportadores autorizados.
La distincién entre los dos tipos de ventas no es tan definida, ya que muchas de ellas
son la combinacién de distintos esfuerzos. El Gobierno juega un papel muy importante
en las ventas a crédito.

La Junta también realiza Programas de Desarrollo de Mercados, identificando
los futuros requerimientos de los clientes y proveyendo esta informacién a los semi-
lleros y agricultores. También estd a su cargo la difusién de las posibilidades y ventajas
de comprar granos canadienses entre los clientes. El Instituto Canadiense de Granos de
exportacién juega un rol muy importante en este Gltimo caso.

En cuanto a los productores, se utiliza un sistema de entrega basado en cuotas
con el fin de asegurar la entrega del cereal apropiado de acuerdo a las especificaciones
de la venta y para asegurar que cada productor tenga acceso a las oportunidades del
mercado.
En los afios en que la demanda toma todo el cereal disponible, este sistema de
cuotas se opera como un modelo de distribucién de la cosecha del afio. Cuando existe
sobreoferts, las cuotas determinan las cantidades que se almacenarin en los estableci-
mientos, distribuyendo la carga entre los productores.
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Cooperativas pertenecientes a productores y algunas firmas privadas poseen
elevadores de campaiia. Reciben granos en nombre de la Junta y los envian a las termi-
nales. Existe una Agencia de Transporte de Granos que trabaja con la Junta, los Ferro-
carriles y las compaiiias cerealeras, coordinando el movimiento de todos los cereales,
comercializados o no por la Junta. La flota de transporte comprende 25.000 unidades,
la mayorfa de las cuales tienen una capacidad de 100 ton., pudiendo movilizar 800.000
ton. por semana en los perfodos pico. Ademds contrata embarcaciones para la temporada
de 8 a 9 meses de envfos por barco desde Thunder Bay a St. Lawrence.

Los productores reciben un pago inicial en el momento de entregar en el eleva-
dor de campaiia, de acuerdo al sistema de precios sostén de la Junta. Este precio es de-
terminado por el Gobierno y actua garantizando un minimo para la cosecha anual Agos-
to/Julio. Este precio se establece normalmente a un nivel bajo, en relacién con los valores
de exportacion, con el fin de evitar el aumento de déficit una vez realizadas las ventas.
Por eso generalmente al finalizar la temporada anual los recibos de ventas de la Junta,
deducidos los costos de comercializacion, dan un superavit que se entrega a los produc-
tores como pago final, de acuerdo a los respectivos envios.

En los ultimos afios, la Junta ha realizado ventas que varfan entre C.$ 4-5 billo-
nes, financiando sus operaciones, que son garantizados por el Gobierno de Canadi.

B) LA COMISION DE GRANOS CANADIENSE

La segunda organizaciébn central en importancia en la comercializacion de
cereales es la Comision de Granos Canadiense. Se origind con la sancién de la Ley de
Granos Canadiense en 1912, actualizandose en la Ley de Granos Canadiense de 1971. Su
responsabilidad bésica, en beneficio de los productores es establecer y mantener standards
de calidad para los granos canadienses y regular el manejo de cereales a fin de proveer
un producto para consumo interno y exportacién de calidad estable.

Esta Comisién esta integrada por tres miembros designados por el Parlamento
a través del Ministerio de Agricultura. Tiene alrededor de 800 empleados, y presenta
5 Grandes Divisiones: Administracién y Finanzas, Inspeccion de Granos, Pesaje, Econo-
mia y Estadfstica. La Comision asegura al productor un buen grado y peso y un buen
retorno financiero y garantiza a los compradores que recibirdn el grado convenido. La
comercializacién se simplifica utilizando certificados en lugar del sistema de entrega
directa facilita el transporte a granel de granos de calidad similar, permite al intermedia-
rio obtener un retorno financiero por sus servicios. El Laboratorio de Investigacién de
granos desarrolla un papel importante: evalGa la calidad de la nueva cosecha y controla
la de los envfos, asesora a los productores acerca de las nuevas variedades, conduce in-

vestigaciones bdsicas y aplicadas y provee servicios técnicos tanto a la Junta como a la
Comision.
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C) EL SISTEMA DE MANEJO

Las cooperativas a cargo de los agricultores intervienen mayoritariamente en los
movimientos de cereales en los elevadores de campaiia y de puerto, abarcando el 80% de
los granos que entran en el sistema comercial. El 20% restante se mueve a través de pocas
compafifas privadas.

El sistema de elevadores de campaiia ha cambiado considerablemente. Posefa
mdés de 5.000 unidades en 1930, disminuyendo a 3.500 en 1971 y a 1.800 en la actuali-
dad. La capacidad de almacenamiento ha disminuido de 11 mill. ton. en 1971 a 7.6
millones en la actualidad. Sin embargo la capacidad de entrega se ha duplicado, en estos
afos. Una instalacién moderna actualmente puede tener 4000/5500 ton. de capacidad
de almacenamiento con un movimiento anual de 25.000 a 30.000 ton. Una nueva insta-
lacién de 4.250 ton. totalizé $ 1.5 millones de dblares, cantidad equivalente a més de
$ 300 por ton. almacenada. En 1970, un elevador de ese tamafio costaba alrededor de
$ 200.000 pero, l6gicamente la mayor capacidad de entrega, el servicio y la inflacién han
elevado los costos El sistema terminal de elevadores también ha variado. El cambio
mas obvio ha ocurrido en los envios de exportaciones desde puertos del Este a puertos
del QOeste. De estos ltimos, Vancouver y Prince Rupert podrian manejar més exporta-
ciones que los puertos del Este gracias a su capacidad de almacenaje de 3 millones de
ton. El aumento de los costos de movimiento a través de los lagos, y los bajos costos
de envio por mar han acentuado esta tendencia. La capacidad de almacenamiento en
Thunder Bay era de 3 millones de toneladas, habiendo disminuido a 2 millones de to-
neladas.

Basicamente el sistema de elevadores de Canada ha variado desde un sistema
orientado hacia la capacidad de almacenamiento a otro orientado hacia la capacidad
de movimiento. La suspension de un subsidio del Gobierno en 1973, por exceso de stocks
en instalaciones comerciales y el aumento en la demanda de exportaciones fueron dos
factores fundamentales en este cambio. Asf que actualmente los productores deben estar
preparados para almacenar la cosecha nueva y el remanente de la anterior en sus silos.

Los largos y frfos inviernos del Canada, son un factor positivo en el almacenamiento
de cereales.

D) MERCADO ABIERTO

Ademads de los mercados de la Junta de Trigo, existe un sistema de mercado
abierto en Canad4 Occidental, para todas las oleaginosas y para granos utilizados en
alimentacién. Estos granos son manejados y movilizados a través de los mismos eleva-
dores, y terminales que los de la Junta, pero se compran y venden por cuenta de las
compaiiias involucradas. La Compaiiia de intercambio de Productos de Winnipeg maneja
los mercados a futuro de nabo, lino, centeno, trigo, cebada y avena para alimentacién

asf como otros productos. Los puntos de entrega para los contratos a futuro son general-
mente Thunder Bay y Vancouver.
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E) DOS PROGRAMAS GUBERNAMENTALES PARA CEREALES

El Programa para la estabilizacion de Granos del Oeste, comenzé en 1976,
para actuar como una vélvula de seguridad contra variaciones muy pronunciadas de bajos
niveles de cash flow, ya fuera debido a la declinacién de precios, bajas cuotas de entrega,
rindes bajos o el aumento de los costos. Los productores y los Gobiernos Federales
realizan contribuciones al programa en pagos, las que retornan cuando el cash flow
cae por debajo del de los tltimos 5 afios o cuando el cash flow por unidad cae por debajo
del valor de referencia para el perfodo precedente de cinco aiios.

Aproximadamente el 75% de los productores del Oeste han participado en este
Programa que es administrado por el Departamento de Estabilizaci6én de los Granos del
Oeste. La ley de pago adelantado de granos de praderas se comenzd a aplicar en 1957.
Autorizaba a realizar pagos adelantados, libres de interés a productores que mantenfan
sus stocks almacenados, no pudiendo entregarlos hasta que las cuotas se determinaran. De
esta manera daban asistencia a los productores al inicio de la temporada, cuando las
oportunidades de realizar entregas son limitadas. Cuando se adjudicaban las cuotas, se
podfa realizar entregas y comenzar los pagos, que de realizarse en dinero, inclufan inte-
reses correspondientes al perfodo. La Junta de Trigo de Canad4 tiene la administraciéon
de este Programa a su cargo.

Existen otros aspectos del sistema de Comercializacién del Oeste que podria
y deberfa haber incluido, sin embargo conffo en que este pantallazo serd suficiente
para analizar la situacion actual de los granos en Canad4.

Analizando todas las posibilidades, no podemos esperar un gran crecimiento
en el mercado de granos en un futuro préximo. Pensamos que deberia producirse un
incremento del volumen de comercializaciéon a largo plazo debido al incremento de la
poblacion. La economia de algunos pafses en desarrollo con un nivel mediano de ingresos
les podria permitir convertirse en mercado de nuestras exportaciones. Este serfa el caso
de paises del Asia y Cercano Oriente asi como Latino América donde la poblacién au-
menta ripidamente. En los pafses de bajo nivel de ingresos con poblaciones numerosas
existe la necesidad de importar granos como parte de los programas de ayuda o de crédi-
tos muy favorables, de los que disponen, pero no podemos esperar un incremento de las
importaciones en el corto plazo. El mercado de los pafses desarrollados ofrece pocas
posibilidades de crecimiento, con (ndices de crecimiento de la poblacién cero y las ten-
dencias a reducir el consumo de carnes rojas, inundando el mercado con sus excedentes.

Por otro lado, el mercado mantendr4 su inestabilidad caracteristica, mantenién-
dose el clima como el factor de variacion de los rendimientos més importante.

Canad4, con la cooperacion de otros pafses, promueve negociaciones en el mar-
co de nuevas rondas del GATT, con el propésito de disminuir el proteccionismo, tratan-
do de establecer acuerdos bilaterales de libre comercio con EE.UU. simultdneamente.
Esto uitimo ha despertado gran interés en los sectores involucrados, especiaimente en lo
que se refiere a la nivelacion de subsidios.

Otro punto a desarrollar serfa lograr un aumento en las importaciones de los



pafses tradicionalmente exportadores. Esto es mas dif(cil de lograr, ya que no siempre
la oferta y la demanda se nivelan. Es de esperar que los niveles del comercio multilate-
ral se mantengan, evitando los problemas a corto plazo del comercio bilateral. No obs-
tante, en un futuro cercano el problema de los exportadores serd la competencia fuerte-
mente subsidiada y los precios internacionales. Esta competencia se ha convertido en un
juego en el que el competidor méas fuerte estd dispuesto a disminuir los precios y los
otros sufren las consecuencias. La consecuencia directa es que nuestra economfa, la de
U.S.A. y la C.E.E. se ven afectadas, asi como la situacién financiera de los productores.
Se ha tratado de estabilizar los precios a través de acuerdos internacionales durante los
ultimos afios pero la dificultad reside en las diferencias entre exportadores e importa-
dores. El primer paso para lograr un acuerdo serfa establecer algin tipo de cooperaciéon
entre los exportadores. Nuestro mensaje para el mundo es que la pradera canadiense ha
estado y estard siempre comprometida con el mercado de exportacién de granos.
Muchas gracias.

LA SITUACION ACTUAL DE CANADA

A) Se estima que Canadd occidental logr6 una cosecha récord de 52 millones de
ton. de cereales y oleaginosas este afio, lo que representa un incremento del 28%sobre
1985 y 13% incrementé sobre el record de 46 millones ton. establecido en 1982. EI
clima himedo y nublado del mes de Septiembre determin6é una clara diferencia entre
las cosechas de Agosto y Octubre. La cosecha temprana proveera granos de buen grado y
en la tardfa predominarén grados menores, lo que significa que habra una amplia dispo-
nibilidad de granos de distinto grado para comercializar.

Una cosecha record en Canadd y en la zona norte de trigo de primavera en
U.S.A., no es lo que el mundo necesitaba en este momento. Sin embargo fue bienvenida
por los productores canadienses, después de tres cosechas mediocres con excedentes
relativamente bajos y que ademaés esperan que los altos rindes compensen los bajos pre-
cios iniciales para la temporada 1986, que habfan disminuido el 19%en trigo 1y 27%en
cebada para alimentaciéon 1. No obstante, sus esperanzas se han desvanecido, después
de que las terminales de Thunder Bay permanecieron cerradas durante 5 semanas debido
a diferencias generadas por los contratos entre la gerencia y personal, mientras Vancouver
y Prince Rupert en la costa del Pacffico son una permanente amenaza. Mas aun, la Junta
ha dicho que el mercado internacional est4 sobrecargado y los precios son muy bajos,
con lo que las exportaciones serdn muy dificiles.

De esta manera, las probabilidades de vender los abundantes rindes de este afio
completamente, son nulas; lo mismo que la probabilidad de obtener precios finales por
encima de los que se establecieron inicialmente.

La Tabla 5 nos muestra la tendencia declinante para los precios iniciales en trigo
y cebada de alto grado en afios recientes, mientras la Tabla 6 nos da los valores de los
pagos finales, en los ultimos afios.
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TABLA 5 — Precios iniciales en trigo y cebada almacenados en Thunder Bay

TRIGO CEBADA
N° 1 CWRS N 1 Alimentacién
C$/ton. U.S.$/ton. C.$/ton. U.S.slton. Tipo de cambio
utilizado
1980/81 196,50 167,03 131,00 111,35 0,85
1981/82 174,50 143,09 124 00 101,68 0,82
1982/83 174,50 141,35 110,00 89,10 0,81
1983/84 170,00 134,30 110,00 86,90 0,79
1984/85 170,00 129,20 125,00 95,00 0,76
1985/86 160,00 115,20 110,00 79,20 0,72
1986/87 130,00 93,60 80,00 57,60 0,72
TABLA 6 — Precios finales — Trigo y Cebada
TRIGO CEBADA
N° 1CWRS N° 1 Aliment.
C.$/ton.
1980/81 25,62 15,55
1981/82 25,12 7,07
1982/83 17,84 —_—
1983/84 23,98 28,02
1984/85 16,37 6,30
1985/86 ? —_—
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A pesar de los precios la superficie sembrada aument6 desde menos de 50 millo-
nes de acres a mas de 56 millones de acres, lo que probablemente se debi6 a los altos
volumenes de entrega y a los excedentes relativamente bajos.

Una répida proyeccion de las existencias y disponibilidad en la cosecha 1986/87
en Canadé4 Occidental nos d4 un cuadro diferente:

TABLA 7 — Cereales y oleaginosas en Canadéd Occidental

1985/86 1986/87
—mill. ton. —
remanente 1 13
produccién +41 +52
existencias 52 65
consumo int. - 15 - 15
Balance 37 50
Exportaciones -24 —(24-30)
excedente 13 (20-26)

El mercado de consumo interno es bastante estable, representando aproximada-
mente 15 millones de ton. anuales. Las exportaciones deberian alcanzar a 37 millones
de ton. para poder comercializar toda la cosecha, lo que no es posible. El nivel de expor-
tacion record se alcanz6 en 1983/84 con 31 millones de ton. pero este afio ya hemos
perdido capacidad de embarque via Thunder Bay. Asi que 30 millones de toneladas
parece una cifra alta como objetivo de exportacion. Ain mas, en este mercado va a ser
muy diffcil alcanzar un nivel de exportaciones mayor al del afio pasado y los que parecen
Iimites reales para las exportaciones, van a producir un gran incremento en los exceden-
tes, especialmente en el caso de trigo y cebada. Gran parte quedaran almacenados en los
establecimientos con el costo a cargo del productor, ya que la Junta asignara cuotas muy
espaciadamente. Por eso el cash flow de los productores seguird deteriordndose a pesar
de la cosecha record.

La Taba siguiente representa el cuadro general del cash flow de los granos en
la zona occidental, en los Gltimos afios.
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TABLA 8 — Cash flow — cereales de la zona occidental

1981/82 1982/83 1983/84 1984/85 1985/86

Ingresos 5,461 6,113 5,888 5.363 4,849
Gastos (efectivo) — 2,820 -3,128 -3,439 -3,573 - 3,679
2,641 2,985 2,449 1,790 1,17
Seguro + 132 + 149 + 196 + 481 + 607
Pagos W.G.S. 0 +31 +230 + 527 + 825
Movimiento Neto 2,777 3.165 2875 2,798 2,602

Nota: Los costos de produccion fijos y el costo de vida no estin considerados en este
célculo. El movimiento neto debe cubrir los gastos de hipoteca sobre la tierra
y el costo de vida.

Como la Tabla lo indica, la brecha entre la cafda de los ingresos y los gastos en
aumento ha disminuido en los ultimos afios. Los seguros y los pagos del Departamento
Estabilizador de los granos occidentales han contribuido a estabilizar el cuadro del movi-
miento neto hasta el momento. Aln asi el movimiento neto declinard en el periodo
1986/87 debido a los bajos precios y las cuotas de entrega limitadas.

Los pagos de seguro de cosecha no serdn muy altos, debido a los altos rendi-
mientos logrados, el Programa del Departamento Estabilizador no contard con fondos
debido al monto de los pagos realizados en los Gltimos afios. Si los precios iniciales de-
clinan en 1987/88 con el fin de mantenerse de acuerdo a los bajos precios internacio-
nales el cuadro de cash flow sera ain peor para los productores, lo que es més grave si
consideramos que no hemos incluido el costo de vida y de la tierra. Es evidente que el
programa del Departamento Estabilizador no es adecuado para enfrentarse a un periodo
largo de competencia con pafses fuertemente subsidiados. A rafz de esto, los producto-
res han dirigido sus reclamos al Gobierno a fin de lograr un aporte adicional, que consis-
tirfa en subsidios como los de la Comunidad Econ6émica Europea o Estados Unidos.

El siguiente Cuadro muestra los valores de los diferentes programas de ayuda
del Gobierno de EE.UU., la Comunidad Econ6émica Europea y Canadé para trigo y ce-
bada durante los afios 1985 y 1986.
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TABLA 9 — Programas de ayuda — C.$/ton.

1985 TRIGO CEBADA
CEE 95,48 110,89
USA 54,75 18,83
CAN 27,56 16,38

1986
CEE 115,12 143,01
USA 107,29 48,69
CAN 31,23 15,23

Debido a estas circunstancias el Gobierno prometi6 una ayuda adicional de
C$ 1 billén (alrededor de US$ 720 millones) a los productores canadienses tanto de la
zona Oeste, como Este. Todavfa no se ha establecido sobre qué bases se realizarén los
pagos ni la forma en que se distribuirdn los fondos. De todas maneras muchos piensan que
se necesitan por lo menos tres a cuatro billones para estar al mismo nivel que los ameri-
canos y europeas, Otro interrogante es cémo se obtendrs un billén de délares, dadas las
restricciones del presupuesto federal.

MIRANDO A 1987/1988

El pr6ximo mes de marzo los productores decidirdn qué y cudnto sembrar.
El cuadro que se les presenta no es brillante, los pagos del Departamento Estabilizador
correspondientes a la cosecha de 1985/86 son muy pequefios. La junta ha declarado que
los pagos finales de 1986/87 serén pobres. Ademds las cuotas serén relativamente bajas, lo
que determinard un incremento en los excedentes. En otras palabras todos los indicado-
res del mercado seffalan en rojo, por lo cual los productores probablemente reducirdn
la superficie sembrada, aumentaradn los barbechos de verano y reducirdn los costos opera-
tivos. Contardn con los excedentes de la cosecha anterior méas la produccion de 1987
para completar las cuotas de entrega de la nueva temporada.

Quiero hacer notar que todos los incrementos de superficie sembrada, incluyen-
do barbechos de verano y cultivos forrajeros podrian utilizarse para crear una cuota de
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entrega base. Asf{ un productor puede disminuir la superficie destinada a un cultivo sin
perder sus cuotas de entrega del afio siguiente. Puede crear una base para los excedentes,
asignando otras superficies a su cuota base. .
Seran efectivos los signos del mercado en la reduccién de la superficie sembrada
de trigo y cebada? Ese es nuestro interrogante. Las condiciones climaticas en la préxima
primavera jugardn un rol importante, como siempre. La ayuda del Gobierno puede afec-
tar los resultados, siempre existe el peligro de que un plan de asistencia bien intencionado
provoque problemas a largo plazo. Ya existe un nimero suficiente de productores cuya
cosecha se destina a los programas del Gobierno y no a la demanda de los compradores.
La industria cerealera del Oeste depende de las exportaciones, de manera que es nece-

sario mantener la calidad de sus productos asi como la reputacion del sistema para tener
éxito a largo plazo.

MAS ALLA DE 1987/88

Como he oido decir existen dos maneras de predecir el futuro en el mercado
de granos: 1a manera f4cil y la manera dificil. La manera f4cil consiste en tomar los va-
lores que nos agradan, y cuando no responden a nuestras expectativas atribuirlo al clima
0 a eventos polfticos imprevistos. La manera dificil consiste en analizar las tendencias
sociales, econdmicas y agronédmicas y atribuir las diferencias al clima y eventos pol(ticos
imprevistos. No obstante debemos realizar ciertas proyecciones, siempre manteniendo
un considerable grado de flexibilidad.
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PERSPECTIVA DE DESARROLLONS RECIENTES
DEL MERCADO MUNDIAL DE TRIGO

Roger Rose y Graham Love (*)

I. INTRODUCCION

Este trabajo contiene una breve perspectiva acerca de los desarrollos recientes del
mercado mundial de trigo y algunos comentarios sobre las posibilidades de recuperacién
de los mercados mundiales. Se concentra en la porcion del consumo de trigo que se comer-
cializa internacionalmente y en las polfticas de los principales pafses exportadores, en espe-
cial los Estados Unidos de América (EE.UU.) y la Comunidad Econémica Europea (CEE).
Aunque este trabajo se centra en el trigo, la posiciéon de los mercados de granos gruesos
resulta similar en muchos aspectos.

El origen de la acumulacién actual de sotcks y de los precios reducidos asociados se
encuentra en la cafda de la demanda mundial de trigo importado y en los efectos combi-
nados de polfticas agropecuarias internas en los EE.UU. y en la CEE. Sin embargo, la ma-
yorfa de los pafses productores y consumidores de trigo tienen un cierto grado de parti-
cipacién gubernamental en los mercados internos, con la consiguiente influencia sobre la
actividad comercializadora mundial. Existen diversos objetivos y subyacentes, a veces con-
flictivos, en el proposito de las polfticas sobre granos. El impulso hacia el autoabasteci-
miento de produccién de alimentos en pafses como India, ha involucrado subsidios a la
produccién, mientras que en otros pafses en vfas de desarrollo, la preocupacion principal
fue mantener precios al consumidor reducidos y estables. A menudo, las polfticas para lo-
grar este ultimo objetivo han ido en detrimento de los productores locales. Generalmente,
las polfticas de los pafses desarrollados son medios mas claros de sostener los ingresos del
productor a expensas de los consumidores internos y de los contribuyentes.

Tyers y Chisholm (1982), sugieren que los consumidores de los pafses en v(as de desa-

rrollo se enfrentan a precios alimenticios internos més inestables en ausencia de polfticas
de granos protectoras. Sin embargo, cualesquiera sean los efectos de precios internos de las

(*) Bureau of Agricultural Economics, Australia.
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polfticas de granos de pafses individuales, resulta claro (Johnson 1975 y Zwart y Meilke
1979, por ejemplo) que el efecto agregado ha sido la desestabilizacién de los precios de
granos en el mercado de comercializacion residual. Ademds, segin el trabajo de Sarris y
Freebairn (1983) y BAE (1985) estas polfticas internas, especialmente en los principales
pafses comercializadores de trigo, han deprimido los precios promedio del trigo comercia-
lizado internacionalmente.

Il. DESARROLLOS EN LA DISPONIBILIDAD, CONSUMO Y COMERCIALIZACION
MUNDIAL DE TRIGO

Desde principios de la década del 60 se ha duplicado la produccién y el consumo mun-
dial de trigo. El crecimiento del consumo se justifica en parte por el crecimiento de la po-
blacion mundial; sin embargo ain tomando en consideracion este crecimiento, el consumo
mundial de trigo por persona se ha incrementado en un tercio, partiendo de un promedio
de 79 kg para el perfodo 1960/6 1 hasta llegar a 103 kg para el perfodo entre 1980/81 a
1984/85. Hasta hace muy poco tiempo, el crecimiento en el consumo de trigo por persona
habra sido bastante consistente. Sin embargo, ha variado la dependencia del mercado inter-
nacional.

Hacia fines de la década del 60, la relaci6n stock-consumo fue relativamente altay la
comercializaciéon estuvo deprimida. Durante la parte final de la década del 70 y hasta
1981/82, hubo un aumento en la proporcién comercializada de la produccién mundial
de trigo, que reflejaba la demanda creciente de trigo por parte de pafses incapaces de satis-
facer su demanda utilizando fuentes internas (en especial la URSS) y la mayor posibilidad
de muchos otros pafses de pagar las importaciones. La répida expansion del consumo de
los pafses en vfas de desarrollo durante la década del 70 fue estrechamente asociada con
ingresos y urbanizaciéon crecientes (CIMMYT 1983, 1985). El incremento del consumo
de trigo por persona reflejé tres elementos distintos: un aumento en el consumo total de
alimentos; la sustitucion de granos gruesos por trigo en las dietas; y el uso de trigo para
alimento de ganado. Una proporcién significativa del consumo se di6é en los pafses tropi-
cales, donde se cultivan cantidades insuficientes de trigo y en los pafses productores de
petréleo de Medio Oriente y Norte de Africa.

El crecimiento de estos mercados contrarrestd la disminucion o estabilizacion de la
demanda de otros mercados tales como Japén, India y Europa. Mercado en crecimien-
to durante la década del 60, Jap6n tiene actualmente importaciones de trigo estables de
aproximadamente 5 a 6 mT por afio. India, el mayor importador de trigo del mundo du-
rante algunos afios de la década del 60, es actualmente un pequefio exportador neto de tri-
go, debido a crecimientos continuos de la produccién. Y en Europa (occidental y mds re-
cientemente oriental) la produccién creciente y la demanda interna estética llevaron a una
cafda significativa de las importaciones de trigo en los Gltimos afios.



La demanda contfnua por parte de importadores a fines de la década del 70 y a co-
mienzos de la del 80, produjo un aumento de precios en esos afios. La expansion mds rapi-
da de la importacién se di6 en: URSS, que necesitaba importar trigo para mantener el
consumo interno frente a una serie de cosechas pobres que se iniciaron entre 1979/80;
China, que utiliz6 trigo importado para incrementar el consumo interno hasta que las ini-
ciativas para aumentar la produccién interna fueron efectivas; y otros pafses en vfas de de-
sarrollo, muchos de los cuales experimentaron un mayor poder adquisitivo debido al
aumento del precio del petréleo. A

Los pafses exportadores respondieron a los aumentos de precios y de demandas netas,
incrementando su produccién. En los EE.UU., los productores tenfan capacidad ociosa v,
por lo tanto, pudieron incrementar la produccién casi inmediatamente. La respuesta de
produccién en otros pafses exportadores fue mas lenta. En algunos casos (Australia por
ejemplo), se vi6 amortiguada por ingresos reducidos en moneda interna (en esa etapa, el
db6lar australiano era alto con respecto al délar estadounidense). Sin embargo, finalmente
se produjo la respuesta de produccion de los demds exportadores y la CEE, especialmente,
emergié como una gran exportadora de trigo.

A principios de la década del 80 en los EE.UU., se establecieron precios sostén inter-
nos, anticipdndose a nuevos aumentos en el precio del trigo y a un incremento contfnuo de
la demanda de importacién. Sin embargo, afios posteriores sufrieron una estabilizacién o
inversion de la demanda de importacién de mercado hasta ese momento crecientes. China,
tras lograr aumentos espectaculares en la produccién interna, redujo a la mitad las impor-
taciones de trigo entre 1981/82 y 1984/85. Desaparecieron los mercados para 6-7 mT de
trigo. Hacia mediados de la década del 80, la demanda de importacién de los pafses en
vfas de desarrollo se estabiliz6, ya que la disminucién de ingresos por petréleo y el aumento
de las deudas forzé a una restriccién en el crecimiento de las importaciones. En algunos
casos (porejemplo Arabia Saudita), las inversiones en infraestructura agrfcola produjeron
aumentos espectaculares en la produccién de trigo. Por Gitimo, la URSS redujo sus impor-
taciones casi a la mitad en 1985/86, luego de haber importado un record de 28 mT de trigo
1984/85. Esto restringié los mercados para otras 9 a 11 mT de trigo.

La situacién actual (stocks mundial por encima del 30% del consumo y comerciali-
zacién mundial por debajo del 20% ) no resulta inaudito y guarda algin parecido con el
mercado de trigo de fines de la década del 60, cuando los stocks también eran altos y la
comercializacién baja en relacién al consumo. Tanto a fines de la década del 60 como a
principios de la década del 80, el valor elevado del délar estadounidense contribuy6 a una
reduccién en la competitividad de los EE.UU. en los mercados mundiales (ver Schuh 1974
y Dwyer 1986).

Cémo hizo el mundo para librarse del anterior exceso de trigo?. A fines de la década
del 60 y a principios de la década del 70, los principales exportadores mundiales de trigo
—EE.UV., Canad4 y Australia— aplicaron controles a la produccién. Sin embargo, el giro
eventual del mercado (cuando se produjo), se debié mas a la intervencién de la naturaleza
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y a un cambio fundamental en la polrtica de la URSS, que a un ajuste deliberado de oferta
de los exportadores. El mal tiempo redujo simulténeamente las cosechas de trigo, granos
gruesos y arroz en 1972/73 (y nuevamente en 1974/75). Un incremento en la demanda de
los importadores de trigo (en especial la URSS), incluyendo a algunos que buscaban trigo
en vez de arroz (los stocks de arroz practicamente habfan desaparecido) provacaron el ago-
tamiento de los stocks de trigo y, por ende, se triplicé su precio. Esto, a su vez, incentivé
aumentos en la produccién de trigo, especiaimente en los EE.UU. donde habia exceso de
capacidad, y el precio del trigo decayé nuevamente hacia mediados de la década del 70.
Una diferencia muy marcada entre el perfodo anterior y la situacién actual, es la existencia
de la polftica de granos de la CEE. Mientras persista esta polftica, habrd una fuente extra
de exportaciones potenciales que crece répidamente.

Il. LASITUACION ACTUAL

El consumo mundial de trigo pasé de 90 kg por persona en 1975/76 a 104 kg
en 1979/80 y a 107 kg en 1984/85. La comercializacion mundial crecié de 66 mT
en 1975/76 a 86 mT en 1979/80 y a 104 mT en 1984/85. Pero, ain cuando hubo algo de
crecimiento en la comercializacién y en el consumo a principios de la década del 80, éste
fue pequefio. Durante la década del 80 la demanda ha sido floja en relacién con la deman-
da del perfodo inmediatamente anterior y con el crecimiento de la oferta. Frente al estan-
camiento o disminucién de la demanda importadora de trigo, el ajuste clésico que se re-
quiere de los exportadores es una reduccién en la produccién. El signo econdmico para es-
to debe ser una disminucion de precios y, en la década del 80, el ‘precio internacional del
trigo (expresado en do6lares estadounidenses) ha experimentado una disminucion. Sin
embargo, los stocks de los exportadores siguieron aumentando,indicando la persistencia de
un desequilibrio fundamental oferta-demanda. Esto plantea dos preguntas:

- Por qué resultaron insuficientes las respuestas de produccién de los exportadores
a los precios decrecientes?

- Por qué las d isminuciones de precios no agotaron los stocks?

La respuesta a ambas preguntas se encuentra en dos 4reas: las politicas agricolas in-
ternas de los principales comercializadores de granos, en especial los EE.UU., y la CEE, y
el retraso en la respuesta de produccion por parte de los demés exportadores y de los
importadores.

En los EE.UU., y en la CEE, los precios de trigo para productores se mantuvieron
muy por encima del nivel sostenible en el mercado internacional. Esto incentivé un gran
aumento en los recursos dedicados a la produccién de granos, y disminuyé el ajuste de
produccién en estos dos pafses. El aumento de la productividad también contrarresté, en
parte, todas las reducciones de dreas cultivadas con trigo en los EE.UU. En efecto, gran
parte de la carga del ajuste que evitaron los productores de los EE.UU., y de la CEE, fue
transferida a los productores de aquellos pafses que no afslan con el mismo alcance a los
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precios del productor de los precios mundiales (Australia, Canada y Argentina). Otra por-
cion de la carga fue colocada sobre los contribuyentes de la CEE y de EE.UU. y sobre los
consumidores de la CEE, en forma de costos de almacenamiento, precio sostén y costos
de subsidios a las exportaciones.

También hubo un retraso en la respuesta de produccion de los exportadores que no
subsidian la produccion de trigo, La razén principal de esto parece ser los diferentes signos
de precio que reciben los productores de estos pafses. Ante un délar estadounidense eleva-
do con respecto a sus monedas internas, los ingresos por trigo en monedas internas no ex-
perimentaron la misma disminucién que tuvieron en términos de dolares estadounidenses.

Esto también explica en parte la paradoja aparente de que la carga del ajuste en tér-
minos de pérdida de porcién de mercado, parece ser soportada, en la actualidad, casi Gni-
camente por EE.UU. La razén de esto puede explicarse por la interaccién de dos factores
principales: movimientos relativos de monedas (ver seccién 6) y la politica de precio sostén
de EE.UU.

IV. POLITICA DE PRECIO SOSTEN DE EE. UU

Las disposiciones de la industria de granos contenidas en el programa agricola de
EE.UU. se disefian, en primer lugar, como un medio para proporcionar apoyo al ingreso. El
precio sostén, sujeto a Ifmites sobre el beneficio total recibido por cada individuo, es el
precio garantizado al agricultor. La tasa de préstamo estadounidense representa el precio
al cual la Commodity Credit Corporation (CCC) del gobierno norteamericano le prestara
a los agricultores. En ultima instancia, la CCC aceptar4 grano impago a la tasa de préstamo
si el precio de mercado no se halla por encima de esta tasa. Las disposiciones del préstamo
se disefian para dar asistencia al manejo del efectivo del agricultor. Si la tasa de préstamo se
establece en una forma realista, no influird en el mercado mundial. Sin embargo, si la tasa
de préstamo es superior al precio que agotard el mercado, los agricultores estadounidenses
participantes comienzan a entregar granos a la Corporation para pagar los préstamos. Por
lo tanto, las influencias fundamentales a corto plazo sobre la comercializacién mundial
son la tasa de préstamo de EE.UU. y los stocks, en vez de ser factores fundamentales
de la oferta y la demanda.

En las Figuras 1 y 2, se da una representacién sencilla de los efectos de la polftica
agricola de EE.UU., en una estacion, sobre el mercado mundial. En la figura 1a, la curva
SN representa la oferta exportable de los agricultores norteamericanos que no participan
en el programa agrfcola. La oferta exportable de los agricultores participantes estd dada
en quy. Por lo tanto, SU lasumadequyy SN es la oferta exportable total de los EE.UU.
El equilibrio del mercado mundial se ilustra en la figura 1b, donde ST= SU+ SO es la
oferta exportable agregada 'y 0/, DI y DI3 representan los niveles alternativos de la de-
manda de importacion.
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Con la demanda de importaci6n en el nivel elevado dado en 0/, la comercializacién
mundial total serfa @7y, convertida al precio P/y. En la figura 1, un total de qu seria
exportado por los EE.UU. De esa cifra, qu y—qu 5 serfan las exportaciones proporcionadas
por los no-participantes como respuesta a la diferencia (PI, -PL 2} entre el precio de mer-
cado y la tasa de préstamo. Otros exportadores proveeran qo ¢.

Siempre que la demanda de importaciones se mantenga por encima de 0/ (en la figura
1b), el efecto de las fluctuaciones de la demanda resulta ser, en esencia, igual para los ex-
portadores de EE.UU. que para los otros exportadores. A medida que la demanda de im-
portacién disminuye de 0/; a D/, las exportaciones de los EE.UU., declinan de qu j 4 qu
y otras exportaciones decrecen de go; a goy. Los cambios en las porciones del mercado
exportable dependen de las pendientes relativas de SU y SO. Pero esta posicion se modifi-
ca una vez que la demanda de importacion decae a un nivel que no absorberé la disponibili-
dad de las exportaciones mundiales a la tasa de préstamo.

Las condiciones ilustradas en la figura 1 con la demanda 0/; son las que se aplicaban
a la mayor parte del final de la década del 70. La demanda mundial era més que suficiente
para mantener precios por encima de las tasas de préstamo de EE.UU. De hecho, general-
mente, los precios eran superiores al precio sostén norteamericano.

En la figura 1, las condiciones que se aplicaron durante la mayor parte de la duracién
de las disposiciones del programa agrfcola de 1981, estan representadas cuando la demanda
de importacién mundial es /3. Los participantes del programa agricola de EE.UU, se con-
vierten en proveedores residuales, exportando Gnicamente la cantidad gqu 3. qQue no puede
ser provista por otros exportadores a la tasa de préstamo. Se adiciona un monto
QTy — QT3=quy — quz alos stocks de EE. UU. durante el perfodo en consideracion.
Las exportaciones re otros pafses alcanzan un piso de go, slendo absorbidas los demés
cambios en la demanda total de importacién por cambios en los stocks de los EE.UU. -

Durante la mayor parte del perfodo en el que se aplicaron las disposiciones del progra-
ma agrfcola de 1981, la demanda se mantuvo relativamente fuerte. Sin embargo, también
hubo un fuerte crecimiento en la disponibilidad de exportacién de otros importantes paf-
ses comercializadores. Para que el mercado absorbiera aquellos stocks a los precios estable-
cidos en el proyecto, se hubiera necesitado un fuerte crecimiento de la demanda. La acti-
vidad en el mercado de EE.UU. se aproximaba a la actividad acumuladora de stocks des-
cripta en la Figura 1, en cada afio en que se mantuvieron vigentes las disposiciones del
programa agrfcola de 1981.

El programa agrfcola de 1981 en EE.UU., establecié |fmites para las tasas de présta-
mo entre 1982 y 1985 en niveles nominales elevados y crecientes, con la expectativa de
que la demanda creciente mantendrfa los precios del mercado por encima de la tasa de
préstamo. Sin embargo, debido a lo sefialado en la seccién 2, en la década del 80 el creci-
miento de la demanda disminuyé. Esto provocé que a mediados de la misma década, el
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gobierno de los EE.UU. ingresara al mercado mundial como un importante comprador
de trigo. Los exportadores norteamericanos, en competencia con su propio gobierno,
no pudieron proveer trigo a precios competitivos. Debido al almacenamiento de trigo a
principios de la década del 80, el Gobierno de EE.UU. propuso la necesidad de ajuste por
parte de los exportadores. Sin embargo, a causa de haber transferido dicho ajuste al fu-
turo, se ha incrementado la rigidez del ajuste que se requerira a fines de la década del 80.
Aquellos pafses que no afslen a los productores de los precios mundiales, soportardn
gran cantidad de la carga de este futuro ajuste.

Una simple extensién del modelo usado en la Figura 1, se puede usar para ilustrar
las perspectivas que enfrentan los exportadores norteamericanosy los otros debido a los
efectos combinados del programa agrfcola de 1981 en EE.UU. y de la cafda en la deman-
da de importacién de trigo. En la Figura 2, ST representa la funcién de la oferta exporta-
ble mundial sin ajuste en la polftica de EE.UU. Tratdndose de un mercado dominado por
polrticas rigidas como lo es el mercado de granos de EE.UU., debe haber un cambio de
polftica significativo cada vez que haya una acumulacién de stocks gubernamentales.
Se pueden tomar dos clases de accién o una combinacién de ambas. El gobierno de los
EE.UU. puede reducir la tasa de préstamo, como muestra la Figura 2a o tomar medidas
para reducir la produccién, como se observa en 2b.

El ajuste de la acumulacién de stocks guarda una importante relacién con la naturale-
za y distribucién de la carga del ajuste, ya sea que se lleve a cabo a través de ajuste de pro-
duccién o de precio. Si el ajuste total se lleva a cabo restringiendo la produccién a un ni-
vel que agotara las existencias sin modificar los precios, como en la figura 2b, los demads
exportadores no tendrdn que soportar la carga del mismo. Por el otro lado, si el ajuste total
se realiza reduciendo las tasas de préstamo sin variar la produccién de los EE.UU. como en
la figura 2a, los dem4s exportadores soportaran el total del ajuste. Estos exportadores y los
contribuyentes de EE.UU., son los que compartiran el ajuste de precio.

A pesar de que los controles de superficie y la diversificacion de la produccion son
parte integrante del programa agricola de 1985 de EE.UU. la situacién actual se halla mejor
ilustrada en la figura 2a que en la 2b. Se han realizado grandes reducciones en tasas de
préstamos sin la correspondiente reducién en niveles sostén. El programade fomento a las
exportaciones actué para provocar precios promedio en los mercados de exportacién,
inferiores a la tasa de préstamo equivalente, aplicando un precio mucho més reducido a un
segmento del mercado. La tasa de préstamo es el precio para el resto del mercado. Asf
mismo, debido a que el precios real disponible en el mercado libre es inferior y los precios
sostén siguen siendo elevados, puede esperarse que las tasas de participacién se mantengan
en niveles elevados.

V. POLITICAS SOSTEN DE LA CEE

Las polfticas de granos de la CEE tienen, en muchos aspectos, efectos similares a las
disposiciones del programa agrfcola de EE.UU. En el BAE se discute en detalle la estruc-
tura y efecto de las polfticas de la CEE. Se mantienen los precios de agricultores y consu-
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- midores en niveles que, en general, han estado muy por encima de los precios mundiales.
El origen del programa de la CEE fue el deseo de mantener los ingresos agricolas y de im-
pulsar a la CEE hacia el autoabastecimiento. Al enfrentarse con precios muy por enci-
ma de los precios de importacion potenciales, los consumidores de la CEE han soportado
la mayor parte del costo de esta ayuda. Sin embargo, debido a que la CEE se-ha converti-
do en un importante exportador de trigo, el apoyo presupuestario directo —s través de res-
tituciones de exportacién ha desempefiado un papel creciente.

Al igual que con el programa de EE.UU., las politicas de la CEE estimularon la pro-
duccién hasta niveles irreales. Ademés existe muy poca discriminacion efectiva de calidad
en el sistema de precio sostén. Los precios elevados y la poca atencién prestadas a la calidad,
dieron como resultado la utilizacién de variedades de cultivo y técnicas de produccion que
produjeron incrementos répidos en cantidades de grano de baja calidad . El mantenimiento
de precios internos muy elevados limit6 la cantidad de grano solicitada dentro de la CEE.
La ganaderfa reemplazé el trigo por otras fuentes de fécula como la mandioca, junto con el
alimento de soja y otras protefnas adicionales. El efecto de los precios elevados de! produc-
tor interno y del consumidor ha sido, por lo tanto, expandir la produccion y reducir el
consumo interno. El resultado fue un gran incremento de la oferta exportable. El efecto
directo de la polftica de granos de la CEE sobre el mercado mundial no fué siquiera si-
milar a cémo podrfa haber sido a comienzos de la década del 80. El nivel de exportaciones
de trigo de la Comunidad se mantuvo casi constante desde 1980/81, a pesar del vertiginoso
crecimiento de la produccién, absorbiendo el exceso de produccién en stocks.

A pesar de que la Comision de la CEE consider6 la utilizacion de restricciones a la -
produccién, actualmente no existe ninguna polftica que limite el crecimiento de ls produc-
cion de la CEE. La Comunidad se ha mostrado reticente a extender el costo presupuesta-
rio de utilizar las restituciones de exportacién para comercializar la produccion crecien-
te de trigo. Sin embargo, también se ha resistido a cualquier ajuste descendiente de expor-
taciones como respuesta a disminuciones de precio recientes. En vez de eso, mientras que
se ha incrementado el valor unitario de los subsidos a la exportacién, se han mantenido los
voldmenes de exportacién en alrededor de 15 a 17 mT y hubo acumulacién de stocks.

VI. PARTICIPACION DE LOS EE.UU. EN EL MERCADO DE EXPORTACION

En proporcién a la comercializacién mundial total, las exportaciones de los EE.UU.,
decrecieron de su pico miximo de 49« en 1981/82 a 29% en 1985/88. A fin de colocar
ese cambio en perspectiva, diremos que la participacién promedio de EE.UU., en el mer-
cado durante el perfodo que va desde 1975/76 a 1980/81 fue del 44% . La disminucién
abrupta de la participacion del mercado de 37« en 1984/85 a 29% en 1985/86 fue conse-
cuencia de la naturaleza de la polftica agrfcola norteamericana, y de una répida disminu-
cion de la demanda de importacion. Como lo ilustra la Figura 1, la naturaleza de las polf-
ticas norteamericanas garantiza que serdn los EE.UU., antes que los demds exportadores,
los que se verdn forzados a reslizar todo el ajuste de cantidad, una vez que los precios mun-
diales caigan hesta el nivel de préstamo.
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En cierto sentido, la polftica de precios y acumulacién de stocks norteamericana tie-
ne el potencial de estabilizar tos precios. Sin embargo, la realizacién de ese potencial depen-
de de diversos factores. En primer lugar, los perfodos en los cuales la tasa de préstamo ac-
tde como ‘‘precio piso” deben limitarse a aquéllos en los que la demanda al azar a los
shocks de oferta deprimen temporalmente los precios de agotamiento del mercado. Dado
que las relaciones entre la oferta exportable y la demanda de importaciones s6lo pueden
ser aproximadas, esto significa que la polftica debe ser flexible y que el “precio piso’’ debe
adaptarse a los cambios en las condiciones del mercado. Ademds, no s6lo debe el “’precio

piso’’ ser flexible sino que los precios de liberacidn de stocks deben guardar una relacién
realista con las condiciones del mercado.

Las disposiciones del programa agrfcola de 1981 eran bastante inflexibles. Tanto
las tasas de préstamo como los precios de liberacién de stocks fueron fijados a niveles
que resultaron ser irrealmente altos. El resultado fue estabilidad a corto plazo a expensas
de inestabilidad de precios a largo plazo.

No debe considerarse al programa agrfcola de los EE.UU., aisladamente del contexto
macroeconémico general en el que tuvieron que operar los agricuttores. Dwyer (1986)
sefalé que las bajas tasas de interés real y la depreciacién del dolar estadounidense que
prevalecieron en la década del 70, resultaron bastante favorables para la agricultura orien-
tada hacia la exportacién de EE.UU. Sin embargo, los elevados valores de tierra resultan-
tes asf como la expansién de los niveles de deuda tornaron a los agricultores norteameri-
canos especialmente vulnerables a cualquier cambio de las condiciones econémicas.

Las polfticas macroeconémicas de los EE.UU., en la década del 80, han estado carac-
terizadas por una polftica monetaria restrictiva y una polftica fiscal expansionista. Como
resultado de esto, las tasas de interés real fueron elevadas y el délar norteamericano se va-
loriz6. La valorizacién del délar estadounidense frente a las monedas de otros pafses
exportadores importantes y de varios pafses importadores de trigo, increment6 atn mis el
nivel de precio sostén de EE.UU., con respecto a los precios de agotamiento de mercado.

_Aun cuando hubiera habido una disminucién de la demanda mundial de importaciones, se
habrfa poducido una cafda en la demanda de grano norteamericano. Un conjunto equili-
brado de polfticas hubiera inclufdo tasas de préstamo que disminuyeran, para compensar,
al menos en parte, el cambio de moneda. Sin embargo, no hubo relacién entre la determi-
nacién de la polftica agrfcola y de.la macroeconémica.

Segin mencionamos anteriormente, las dos principales fuentes del crecimiento de la
demanda a fines de la década del 70 fueron la URSS y China. Dada la oferta de trigo
disponible en esa época, précticamente la Unica alternativa para dichos pafses fue lograr
el abastecimiento adicional requerido en los EE.UU. Sin embargo, el embargo de trigo
impuesto por los EE.UU., a la URSS luego de la invasion de Afganistdn a fines de 1979,
hizo dudar acerca de la confiabilidad de EE.UU. como proveedor. Luego de este
embargo, la URSS disminuy6é su dependencia de los EE.UU., como fuente de trigo tan .
pronto como le fue posible. En 1985/86 la URSS no adquiri6, practicamente, trigo nor-
teamericano.
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Los factores polfticos también desempefiaron un importante papel en la pérdida de
otros mercados norteamericanos. Una controversia sobre el ingreso de productos textiles
chinos al mercado norteamericano, le dié a China la oportunidad de revocar un contrato a
largo plazo para adquirir trigo norteamericano. Otro mercado de trigo importante, ante-
riormente provisto s6lo por los EE.UU., y perdido debido a factores polfticos. ha sido Irdn.

VII. EFECTOS A LARGO PLAZO DE LAS POLITICAS SOSTEN

Debido a que existen varias politicas de interaccién, a menudo conflictivas, en el mer-
cado, resulta diffcil generalizar los efectos de la accién gubernamental sobre los mercados
mundiales. De los ‘48 pafses considerados como principales pafses productores por
CIMMYT (1985), s6lo cinco confiaron totaimente en el precio del mercado. Si considera-
mos los trabajos de Johnson (1975), Josling (1977) y Zwart y Meilke (1979) resulta claro
que las polfticas proteccionistas han incrementado la variabilidad de los precios interna-
cionales. Sin embargo, no se han realizado muchos trabajos para determinar los efectos
a largo plazo de les polfticas proteccionistas. Los intentos mds amplios de modelar el desa-
rrollo y el efecto de las polfticas gubernamentales fueron los de Sarris y Freebairn (1983)
y Anderson y Tyers (1981). Sarris y Freebairn llegaron a la conclusién de que los precios
del trigo fueron 11% menores y 35% mds variables de lo que hubieran sido sin intervencion.
También expresaron que las polfticas de la CEE explicaban el 80 y el 50% respectivamente
de la depresion de precios y del incremento de variabilidad. Esta evaluacién del impacto
de las polfticas de la CEE sobre el precio mundial concuerda con los hallazgos de
Anderson y Tyers.

El perfodo base que Sarris y Freebairn utilizaron para sus simulaciones fueron los
afios 1978/79 y 1979/80. Durante esos afios no hubo apoyo financiero del gobierno a
los agricultores norteamericanos. Por lo tanto, Sarris y Freebairn trataron a los EE.UU.
como a un pafs de comercio libre. Es probable que esta presuncion haya influenciado sus
resultados ya que, obviamente, no se mantiene en el largo plazo. Si los anélisis se repitie-
ran en un perfodo posterior, ciertamente se encontrarfa que las polfticas norteamericanas
tienen un efecto que deprime sustanciaiments los precios. . o~

E! paquete de polfticas acerca de la diversificacion de la produccién que entra en jue-
-go cuando la polftica de los EE.UU. esté bajo presion, coloca algunos Ifimites sobre el
efecto que deprime el preclo. . Sin embargo, existen diversas razones para creer que los
efectos de las polfticas de los EE.UU y de la CEE son muy similares cualitativamente. En
primer lugsr, en la agricultura, se da siempre un gran incentivo pera retirar primero la
peor tierra y para asegurarse de que se haga el menor ajuste posible de produccién, para
~ cumplir con los requisitos del programa. En segundo luger, el mantenimiento de un precio
promedio recibido a largo plazo, que se halla implficito en la existencia del programa agri-
cola , puede ser mucho mds importante que el precio sostén a corto plazo. Lo que influye
en la estructura de la industria es el efecto a largo plazo. AGn en el perfodo base estudiado
por Sarris y Freebarirn, es probable que la polftica norteamericana haya tenido un efecto
que deprime sustanciaimente los preclos.
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Los costos de las polfticas proteccionista internas se distribuyen en forma despareja
entre los consumidores internos, y a veces productores de otros bienes, los contribuyentes
y los productores de pafses que no subsidian la exportacién. Entre los exportadores, los
principales perjudicados serdn Australia, Canadd y Argentina. Aunque a mediados de la
década del 80, la presencia del gobierno de los EE.UU., como comprador importante puede
haber beneficiado a otros exportadores a través de precios de trigo levemente superiores,
esos beneficios se verdn mas que contrarrestados por cargas adicionales que deberan so-
portar los exportadores no subsidiados cuando el gobierno norteamericano se deshaga de
stocks durante la Gitima parte de la década del 80.

Los costos internos impuestos por las polfticas de EE.UU. y de la CEE también resul-
tan sustanciales. Se estima que para 1986/87, el costo de las polfticas agrfcolas norteame-
ricanas para los contribuyentes serd del orden de los 35.000 délares estadounidenses. En
BAE (1985) se estudiaron los costos directos de las polfticas agricolas de la CEE para los
contribuyentes y consumidores. Stoeckel (1985) también demostré que las polfticas agr(-
colas de Ja CEE deprimieron el incremento econdmico e incrementaron el desempleo en los
pafses miembros. Algunas diferencias entre las polfticas de granos de los EE. UU. y de la
CEE se encuentran enque el costo directo total del programa norteamericano recae sobre
los contribuyentes y en que los EE.UU. utilizan una variedad de controles de produccién

“indirectos como ser esquemas de reserva y diversificacién de la produccién. Asimismo, las
polfticas agrfcolas norteamericanas han involucrado Unicamente al sostén directo periédico
de granos y de algunas otras industrias. Pero al igual que con la polftica de la CEE, el man-
tenimiento de la produccién agr(cola orientada a la exportacién en EE.UU, actda como un
impuesto implfcito sobre otros sectores de exportacién de la economfa. Ademds, las
exportaciones agrfcolas y su influencia en la economia interna son proporcionalmente
mayores en los EE.UU. que en la CEE.

Un elemento crftico, tanto de los programas agrfcolas de la CEE como en los de los
EE.UU. es la falla en asignar la ayuda en forma efectiva. El grueso de la ayuda va a aquellas
empresas 0 personas con los establecimientos mas importantes y con la mayor produccion.
A pesar del costo exorbitante de los programas, existen ain campesimos pobres que reci-
ben muy poca ayuda. A la larga, el valor de la ayuda se capitaliza en valores de tierra vy,
por lo tanto, no proporciona ganancia alguna a las nuevas generaciones de agricultores.
De hecho, puede conducir hacia otro conjunto de problemas de deuda y ajuste, como ha
sucedido en los EE.UU.

VIil. PERSPECTIVAS DE RECUPERACION

Existen pocas perspectivas de recuperacion significativa del precio real del trigo, si
las consideramos desde la perspectiva de aquélios productores que conffan en el precio
mundial para su ingreso. En el futuro inmediato, los abundantes stocks de los EE.UU. y
de la CEE dominarén el mercado. Se espera que los controles de superficie norteamerica-
nos sigan teniendo un efecto desalentador significativo sobre la produccién de trigo y, con
precios reales de mercado bajos, las tasas de participacién en programas serdn elevadas.
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Sin embargo, no hubo una polrtica de respuesta en la CEE. Existen movimientos dentro
de la CEE para disefiar polfticas que limitardn la produccién futura y la acumulacién de
stocks. Pero al menos en el corto plazo, es probable que la CEE siga contribuyendo al co-
mercio mundial con alrededor de 15 a 17 mT al afio.

Existen algunas perspectivas de recuperacién limitada en los niveles de precios para to-
dos los granos, en los dos préximos afios. Estas perspectivas dependen de factores diversos
que no daran lugar al optimismo para el largo plazo. En primer lugar, se espera que la
produccién norteamericana de trigo y granos gruesos decline con la implementacién de
controles de superficie més estrictos. En segundo lugar, se supone que el aumento de
stocks de granos gruesos se revierta ya que el consumo responde a precios inferiores.
Por altimo, se reducird la produccion en los pafses que no subsidian.

Aunque estos cambios provocardn algiin incremento de precios, no modificardn la
estructura fundamental del mercado. El sistema de incentivos a la produccién incorpo-
rado al programa de la CEE se mantendrd esencialmente inalterable. Del mismo modo,
mientras que el precio sostén y los ingresos de los agricultores en los EE.UU. se manten-
gan por encima de los precios mundiales, subsiste la posibilidad de una expansién bastante
abrupta de la produccion norteamericana. Desde el punto de vista de un pafs exportador,
en la actuaiidad existen dos problemas relacionados en Yos mercados mundiales de trigo.
Primeramente, se halla el problema de la disposicién de stock. y del precio en el corto
plazo. Segundo, existe un problema estructural a largo plazo, causado por las polfticas
internas de las principales naciones comercializadoras.

El problema en el corto plazo surje de dos fuentes diferentes: polfticas sostén, espe-
cialmente los EE.UU. y en la CEE y una cafda en la demanda de importaciones. Es posi-
ble que no haya solucién en el corto plazo para la falta de crecimiento de la demanda. Las
perspectivas de expansion répida de la demanda dependen de la probabilidad de crecimien-
to econémico veloz, del fortalecimiento de reservas en divisas y de una resolucién a los pro-
blemas de deuda de los pafses en vias de desarrollo. Esas perspectivas no son brillantes.
En los EE.UU, el control de oferta indirecto, a través de la diversificacién de la produccién,
ya est4d produciendo algunos efectos. Si . la CEE desarrollara controles de oferta, habrfa
algun efecto adicional. Pero el efecto de tales controles en el corto plazo, se ver4 limita-
do a menos que se afsle de los mercados mundiales, una proporcién sustancial de los stocks
existentes.

IX. POLITICAS ALTERNATIVAS

Se pueden superar los' problemas estructurales de los mercados mundiales, simple-
mente dejando de lado las polfticas sostén actuales. El mantenimiento de los niveles
sostén existentes, asf como los subsidios a la produccién, siempre conducirdn a una pro-
duccién excesiva. Aparte de tener un efecto depresor en los mercados mundiales, resulta
ser una solucién pobre desde el punto de vista interno. Representa costos considerables
para los consumidores internos, contribuyentes y otros sectores de bienes comercializa-
dos. Audn asf, el resultado es simplemente mantener un elemento de otorgamiento de
capital a algunos individuos, en forma de valores de tierra elevados.
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La responsabilidad basica de una polftica de ajuste se encuentra en aquellos pafses
que tienen polfticas internas proteccionistas. Si bien varios pafses tienen algin grado de in-
tervencién, los EE.UU. y la CEE tomaron las posiciones dominantes en el mercado mun-
dial. Los pafses comercializadores que dependen de los mercados mundiales no tienen
mds alternativa que adaptarse a los cambios que se producen en las condiciones del mercado
mundial. Sin embargo, el grado de inestabilidad y los niveles de precios causados por la in-
tervencion, significan que es probable que estos ajustes sean excesivos, con implicancias gra-
ves para las economias de esos pafses y para el entorno de comercializacién mundial.

Una gran parte del objetivo declarado del programa agricola de 1985 en EE.UU.
fue recuperar algo, o parte, de la porcién del mercado que tenfan a fines de la década del
70. En las condiciones actuales de la demanda, ésto s6lo puede lograrse a expensas de
exportaciones de Canada, Argentina y Australia. La embestida basica del programa agr(-
cola norteamericana aun subsiste. El sostén de ingresos todav(a se arregla a través de
un conjunto de pagos deficitarios relativos a la produccién. Esto significa que las decisio-
nes sobre produccién deben estar guiadas por un conjunto complejo de programas de
control de superficie y diversificacion de la produccién. Pero todavia,los agricultores
tienen un gran incentivo para mantener la produccion retirando la peor tierra e incremen-
tando los rindes de la tierra existente. El resultado es la utilizacién no eficiente del dinero -
recibido y un control limitado sobre la produccién. Los ajustes basicos a los valores de
la tierra y a su uso que se requieren para colocar a la industria en una base racional se ha-
llan estrictamente limitados por este conjunto de programas.

Existe algun acuerdo dentro de la CEE acerca de la conveniencia de limitar la produc-
cion de trigo y la acumulacion de stocks. Sin embargo se necesitarian cambios funda-
mentales en la polftica sostén de trigo para que haya un efecto sustancial positivo en la
comercializacién mundial. En la actualidad, la polftica de trigo de la CEE no s6lo carece
de las restricciones parciales a la produccién que se aplican en los EE.UU., sino que res-
tringe el uso interno a través del mantenimiento de precios al consumidor elevados. Por lo
tanto, el cambio de la polftica debe realizarse reconociendo en el programa existente, tan-
to el efecto que acrecienta la produccién como el que deprime la demanda.
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LA PRODUCCION DE GRANOS ARGENTINA FRENTE A LOS
CONDICIONAMIENTOS DEL MERCADO MUNDIAL:
SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS

Félix Cirio (*)
Marcelo Reglinaga (**)

I. INTRODUCCION

El tema que nos convoca para este Seminario: ‘“El Sector Agropecuario frente a
-la Crisis del Mercado Agrfcola Mundial” es una buena oportunidad para efectuar va-
rias reflexiones.

En primer lugar debe destacarse que se trata de una crisis que afecta seriamente
a la Argentina, pero que nuestro pafs no generé ni estd en condiciones de contribuir
significativamente a su superacién. Diversas exposiciones previas han sefalado clara-
mente dos componentes del desequilibrio que hoy afecta a la economfa y en conse-
cuencia el menor dinamismo de la demanda, especialmente la demanda de importa-
ciones. Por otra parte, el sobredimensionamiento de la capacidad de produccion, basa-
do en polfticas internas de sostén de algunos pafses que no han enfrentado a sus pro-
ductores con el mercado, ni han contribuido significativamente con dichas polfticas
a resolver los problemas de hambre en los pafses de menores ingresos; por el contrario
han conducido a una acumulacién excesiva de stocks que, mds que reservas alimenta-
rias, constituyen factores depresores de los precios que recibe el resto de los pafses.
Tal como se detalla en el Caprtulo |l, el desarrollo de la agricultura argentina se ha dado
en un marco de precios internos menos favorable que el correspondiente al mercado

(*) Coordinador “Estudio sobre comercializacion de granos y rol de la Junta Nacional

de Granos™ Proyecto de Modernizacion del Sector Agropecuario Argentino: Con-
venio SAGyP/IICA.

(**) Gerente de Estudios Economicos, Junta Nacional de Granos; Consultor “Estudios
sobre comercializacion de granos y rol de la Junta Nacional de Granos ™.

Los autores agradecen la colaboracién de los Ingenieros Agronomos Mirta Torres y
Alejandro Reca, quienes participaron en la elaboracion de este documento.
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mundial de productos e insumos y los productores locales han estado sistemdticamen-
te enfrentados a la realidad de dicho mercado; en este marco ya se han registrado cier-
tos ajustes, por las dimensiones del problema, tanto del lado de la oferta como de la
demanda, exceden al alcance de las decisiones que puedan tomarse en Argentina.

Asimismo, y como se detalla en el Capftulo lll, esta crisis del comercio mundial
que Argentina no generé, paradéjicamente estd teniendo impactos mucho mdés nega-
tivos sobre la econom(a de nuestro pafs que los que se observan en los pafses exporta-
dores que subsidian la produccién y el comercio. Por ello, una vez més planteamos la
necesidad de una revision profunda de las polfticas que han llevado a esta situacion.

Por otra parte cabe sefialar que las crisis siempre llevan a reflexionar, con una pers-
pectiva de mediano y largo plazo, acerca de las estrategias elegidas; exigen un replanteo
profundo del sentido de las polfticas que se han venido implementando. A nivel inter-
nacional nos complace observar que se estdn revisando las bases de las polfticas que han
contribuido a generar esta crisis y tenemos la esperanza de que las decisiones que se to-
men tengan la dimensién y profundidad requeridas y que no se limiten a resolver los
problemas coyunturales propios. En esta reflexién no s6lo se plantea la necesidad de
un ajuste en las tendencias de mediano y largo plazo, sino también la urgencia de al-
canzar una dréstica reduccién de los excedentes acumulados actualmente.

En Argentina también se estd realizando un replanteo. Entendemos que este Se-
minario y los estudios conexos que se estdn ejecutando deben contribuir a aportar ele-
mentos para el anélisis, de modo de poder avanzar en: a) la evaluacion de las perspec-
tivas de la produccién de granos en un contexto internacional menos favorable que el
observado en la década previa; b) la evaluacién del rol que dicho sector puede cumplir
en la economia del pafs comparativamente con el que pueden cumplir otros sectores;
c) la evaluacién de los senderos tecnolégicos por los que estd transitando y de las estruc-
turas de produccién y comercializacién vigentes, y d) en consecuencia, la revisién de las
polfticas sectoriales implementadas.

En este sentido cabe sefialar que las polfticas econébmicas implementadas en las
dltimas décadas en Argentina han tenido en comin la desproteccién efectiva del sector
productor de granos y la ausencia de cualquier tipo de promocién activa del comercio
exterior de estos productos por(ejemplo con financiamiento), en el supuesto de que las
caracter(sticas y la eficiencia del sector le permiten evolucionar internamente, acceder
en forma competitiva en el mercado intemacional y a la vez generar importantes trans-
ferencias de ingresos a otras dreas de la economfa. El marco internacional actual y el
esperado para la pr6xima década llevan a la necesidad de revisar con detenimiento estos
supuestos, para disefiar una polftica que se adapte mejor a estas circunstancias, una po-
Iftica agrfcola que dejando de lado prejuicios sectoriales o ideol6gicos, teniendo en
cuenta sus potencialidades asigne a la produccién de granos las prioridades que ella re-
quiere. Es con este propésito que en los Gitimos capitulos se analiza la competitividad
del sector agropecuario argentino y sus perspectivas para el mediano y largo plazo.
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EVOLUCION HISTORICA Y SITUACION ACTUAL DE LA PRODUCCION Y
EL COMERCIO EXTERIOR DE GRANOS DE LA ARGENTINA

Evolucion de la produccién

— La produccién de granos es una de las pocas actividades econémicas que ha re-
gistrado un crecimiento sostenido durante las Gltimas tres décadas en la Argentina.
A diferencia de lo acontecido en otros sectores y/o subsectores de la economfa, la
produccién de granos crecié con un ritmo de 3,8% anual acumulativo en promedio
en los ultimos 25 afios. Durante los afios sesenta el crecimiento anual medio fue
del 3,4%, en los afios setenta alcanzé al 3,2% y en la primera mitad de la década
del ochenta al 5,8% anual acumulativo, de acuerdo al siguiente detalle:

Produccion Total Tasa de Crecimiento
(Millones de Tn) (% Anual)
1959/61 10,935 -
1969/71 22,335 34
1979/81 30,521 3.2
1984/86 40,413 5,8

— La evolucién de la produccién registr6 disparidades en los diferentes grupos
de granos, asociadas a las diversas condiciones econdmicas que enfrentaron durante
el perfodo mencionado, asf como a la disponibilidad de tecnologias que permitie-
ron aumentar la productividad y los resultados econémicos de los cultivos. El
crecimiento ha sido muy significativo en los principales granos oleaginosos y en
los granos forrajeros; en ambos casos las tasas de crecimiento de la produccién ar-
gentina resultaron sensiblemente superiores a las correspondientes al promedio
mundial. En trigo la produccién argentina crecié con un ritmo similar al promedio
mundial. (Cuadro 1).

— El crecimiento de la produccién argentina se ha logrado principalmente me-
diante aumentos de los rendimientos en las zonas tradicionalmente productoras
de la regi6én Pampeana, y, en menor medida, en base a la expansion de las 4reas
cultivadas. Las innovaciones tecnoldgicas incorporadas durante los Gltimos 25
afios han permitido lograr un crecimiento sostenido de la productividad de la tie-
rra, basado en la utilizacién de aquellas cantidades de insumos que permiten ob-
tener elevadas respuestas y que no implican aumentos de los costos unitarios de
produccién. Ello es atribufble a que, a diferencia de lo acontecido en otros paf-
ses exportadores de significacién en el contexto mundial, la produccién de granos
en Argentina se ha desarrollado en un marco de precios relativos insumo-produc-
to sustancialmente menos favorable al que enfrentaron los productores de los otros
pafses, como consecuencia de la implementacién sistemdtica de polfticas cambia-
rias y arancelarias que desprotegieron al sector.
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CUADRO 1 — Evolucion de la Produccién de los Diferentes Grupos de Granos
en la Argentina y el Mundo

TRIGO FORRAJEROS ! OLEAGINOSOS 2
Argentina Mundo Argentina Mundo Argentina Mundo

1. Volimenes
Fisicos 3
(millones Tn)

1960 5,6 244 8,2 442 15 44
1970 59 318 13,6 568 19 66
1980 8,0 438 16,0 744 6.0 11
1985 14 503 17,2 779 10,8 124
2. Tasas de Cre-

cimiento
(% anual

acum.)
1960-70 0,5 2,7 5,2 25 2,4 4.1
1970-80 3.1 3.2 16 2,7 12,2 53
1980-85 73 28 15 0,9 125 22
1960-85 29 29 3,0 23 8,2 4,2

FUENTE: Datos de USDA, Oil Worldy S.AG.yP.

1. Maiz, sorgo, cebada. avena, centeno
2. Soja, girasol, mani, lino.
3. Promedios trienaleg 1985 promedia 1984-85-86

— La carencia de polfticas internas de estabilizacién de precios y el marco econ6-
mico relativamente mds desfavorable que condicionaron a la produccién de granos
en la Argentina durante las Gltimas décadas, limitaron la intensificacién de la produc-
cién; en consecuencia, los niveles de rendimientos por unidad de superficie obteni-
dos son relativamente bajos cuando se los compara con los registrados en la Comu-

nidad Econémica Europea o Estados Unidos, pais es en los que las polfticas de
sostenimiento y estabilizacion de la produccion agricola contribuyeron a aumentar
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la capacidad de producciéon en forma mucho més significativa, en base a tecnolo-
gfas intensivas que implican usos de cantidades sustancialmente mayores de los
diferentes tipos de insumos por unidad de superficie (fertilizantes, herbicidas, equi-
pos, etc.) y, por ende, mayores costos unitarios de produccion.

— Los sistemas de produccién desarrollados en dicho contexto econémico mds
desfavorable observado en Argentina no permitieron alcanzar el potencial produc-
tivo existente, limitando asf una mayor participacién del pals en la produccién
y el comercio mundial, pero se han convertido hoy —ante las cafdas en los pre-
cios internacionales— en una ventaja relativa, dado que permiten sobrellevar con
menores dificultades los efectos de la crisis que afecta actualmente al comercio
mundial de granos y derivados. Mientras que en los pafses de la C.E.E.y
EE.UU., los productores no pueden ser enfrentados directamente con los actua-
les niveles de los precios internacionales, por lo que han adoptado diversos meca-
nismos tendientes a diferenciar los niveles de precios internos de los vigentes en
el nivel internacional (supuestamente en forma transitoria hasta que se logre un
mejor equilibrio entre sus costos de produccién y los precios del mercado inter-
nacional), en Argentina la discusién no se centra en la revision del tipo de tecnologfas
de produccién actualmente empleadas, sino mas bien en otros aspectos tales como la
disminucién de la desproteccion arancelaria, que permita mejorar los precios internos
de los productos o bien reducir los precios de los insumos, o como el aumento de
la eficiencia de la infraestructura y el sistema comercial, que permitan mejorar la
competitividad de esta Gltima etapa. Es decir que el tipo de problemas que se plan-
tean para superar los efectos de la crisis es sustancialmente distinto en Argentina
que en EE.UU. o la C.E.E. En nuestro pafs surge claramente la necesidad de revisar
la idea de que la produccién de granos podréd desenvolverse en el marco actual con
un tipo de cambio neto para exportacion significativamente menor al resto de la
economfa y que podrd continuar generando una parte relevante de los ingresos fis-
cales a partir de impuestos que gravan la produccién; no parece relevante en cam-
bio una revisiébn de las estructuras y los tipos de tecnologfas actualmente emplea-
das, que continGian siendo competitivas en el plano internacional, como se detalla
més adelante.

Evolucion del Comercio

— El crecimiento de la produccién observado en las tltimas décadas ha sido signi-
ficativamente mayor al correspondiente al consumo, por lo que las exportaciones
de granos y derivados de Argentina crecieron con un ritmo mayor que la produccion.
Contribuyeron a ello al dinamismo registrado durante los afios 60 y 70 en el comer-
cio mundial, los relativamente bajos costos de produccién de granos y la carencia de

mecanismos de regulacion quehan permitido vender anualmente la totalidad de los
saldos exportables sin acumular stocks.

— Las exportaciones de granos argentinos crecieron con un ritmo del 5,5 % anual
acumulativo en los ultimos 25 afios; en los afios sesenta el crecimiento medio fue del
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59% anual, en los aflos setenta ascendi6 al 6,1% anual y en el Gitimo quinquenio
se redujo al 3,7% influenciado por el mayor dinamismo registrado en la producci6n
de oleaginosos, que se exportaron parcialmente como productos elaborados. Las
- exportaciones de aceites crecieron en promedio el 6,7 anual en el periodo 1960-85,
pero con variaciones significativas en las diferentes décadas: 0,89% anual en los afios
sesenta, 8,4% anual en los afios setenta y 16,2% anual en el quinquenio 1980-85. Si-
milar evolucién tuvo la exportacion de subproductos, con una tass media anual
6,9% para los 25 afios, 1,9% anual en la década del sesenta, 5,8%anual en los afios
setenta y -20,1% anual en el Gltimo quinquenio, como se detalla a continuacién:

'EXPORTACIONES TASAS DE CRECIMIENTO
(Millones Tn) (% Anual)
Subpro- Subpro-i
Granos Aceites dug?os Granos Aceites ductos
1959-61 .5,25 0,27 0,76 ;
1969-71 9.28 - 0,29 0,92 5,9 0,8 19
1979-81 16,83 0,65 1,62 6,1 8,4 58
1984-86 20,18 138 4,06 3,7 162 20,1

— En trigo el importante crecimiento de la produccion argentina del Gitimo quin-
qQuenio permitié incrementar sustancialmente su participacibﬁ en el mercado mun-
dial, hasta representar el 8,1% del total para el trienio 1984-86. En granos forrajeros
el dinamismo del comercio mundial de las dGitimas décadas ha sido muy grande y
similar al correspondiente a las exportaciones argentinas, por lo que la participacién
" del pafs ha oscilado en torno del 12-13% del total. El aumento de la produccién de
oleaginosos en Argentina ha permitido incrementar su participacion en el comercio
mundial de aceites hasta el 14,8% en el trienio 1984-86, (Cuadro 2). Debe notarse
que tanto en girasol como en soja los niveles de productividad por unidad de super-
ficie obtenidos en los ultimos afios en Argentina son similares o ligeramente superio-
res a los alcanzados en EE.UU., y otros pafses que protegen su produccién, por lo
que su competitividad a nivel internacional es mayor aan, favoreciendo el dinamis-
mo observado en la produccién y el comercio.

— En los ultimos afios el desbalance registrado entre la produccién y el consumo
y el estancamiento del comercio de granos han contribuido a una excesiva acumula-
cion de existencias en algunos de los pafses exportadores, especialmente EE.UU.,
por las caracterfsticas de sus polfticas de reservas, produccién y comercio exterior,
lo que no ha sucedido en Argentina cuya produccién estd directamente expuesta a
las condiciones en que se desenvuelve el mercado internacional. Como consecuen-
cia de la sobreoferta y la acumulacion de existencias —hasta niveles sin precedentes—,
se ha agudizado la competencia entre los pafses exportadores originando cafdas en
los precios internacionales. Las modificaciones en las polfticas de estabilizacion de
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precios de EE.UU., ocurridas a partir de la implementacién de la Ley Agricola de
ese pafs aprobada en 1985 (especialmente la reduccién drastica de los “loan rate’’)
ha permitido que se registren sensibles disminuciones de los precios en los principa-
les mercados internacionales, hasta alcanzar en términos constantes niveles mas bajos
que los observados en la gran depresi6n de los afios treinta.

CUADRO 2 — Evolucién del Comercio de Granos y Aceites de Argentina y el Mundo

FORRAJEROS ACEITES 1
Argentina Mundo Argentina Mundo  Argentina Mundo
1. Volimenes
Fisicos2
(millones Tn)
1960 19 419 26 24,0 0.34 53
1970 2,1 50,0 6,4 40,7 037 9,0
1980 4,0 84,0 10,7 100,0 0,76 16,6
1985 79 98,0 1.1 91,8 1,63 21,0
2. Participacion
Argentina
(% del total
mundial)
1960 4,6 10,7 6,4
1970 4,2 15,8 41
1980 48 10,8 4,6
1985 8,1 12,1 73

FUENTE: Datos de USDA - Oil World.

1

Total de 17 aceites principales

2 Datos trienales para granos y quinquenales para aceites. Para 1985 corresponde

al trienio 1984-86.
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— La seriedad del problema es mayor ain debido a que paralelamente se ha regis-
trado una alteracién de las condiciones en que se desenvolvié tradicionalmente el
mercado mundial de granos, con el empleo creciente por parte de los paises desa-
rrollados del Hemisferio Norte de subsidios y créditos que involucran también
distintos niveles de subsidios. De esta manera ya no se puede hablar de un merca-
do mundial de trigo, sino de varios; algunos de ellos caracterizados por las ventas
subsidiadas y otros por las ventas con créditos de mediano y largo plazo. En la prac-
tica esto ha implicado una modificacién de los flujos naturales del comercio, una re-
duccién del tamafio del mercado de trigo para pafses como Argentina que no subsi-
dian ni venden volamenes significativos con crédito y dificultades crecientes para
las ventas al exterior —en definitiva— se han traducido en menores precios de expor-
tacién. ‘

CUADRO 3 — Evolucién de los Precios de Exportacién de Cereales de EE.UU.
y Argentina!

(En délares constantes de 1980 por tonelada)

TRIGO MAIZ

Golfo Bs. As. Diferencia Golfo Bs. As. Diferencia
1978 169 158 +1 148 139 +10
1979 172 154 +18 135 121 +14
1980 189 208  -19 115 154 -39
1981 177 200 -23 131 123 +8
1982 157 160 -3 107 100 +7
1983 148 132 +16 118 113 +5
1984 133 113 +20 127 120  +7
1985 131 98  +33 104 9% +9
1906 18 93  +25 94 77 17
Variacion (%)

1986/1978 79 -29 - 40 - -34 - 41

FUENTE: Junta Nacional de Granos

1  Precios F.0.B. promedios del periodo en que se concentra la comexcializacion de
Argentina deflacionadas por el I P. Mayoristas de EE.UU.
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1ll. IMPACTO DE LA CRISIS DEL COMERCIO MUNDIAL DE GRANOS SOBRE
ARGENTINA

Las caidas de los precios de exportacion de Argentina

— Cuando se analiza el impacto de la crisis sobre los ingresos de los diferentes pai-
ses debe notarse que la magnitud de las cafdas de precios ha sido mucho mayor en
Argentina, especialmente en el caso del trigo, lo que se puede verificar al comparar
las diferencias entre los precios de exportaciéon del principal competidor (EE.UU.)
y los de Argentina (Cuadro 3). Para dicho cereal, en el que se ha concentrado la com-
petencia subsidiada, los precios F.0.B. de exportacién de EE.UU., en el Golfo
cayeron 29% entre 1978-79 y 1986, en tanto que en Argentina la disminucion al-
canz6 al 40%. El mafz las cafdas de precios para el mismo lapso alcanzaron al 34«,
en EE.UU. y al 41% en Argentina 1. Se da asi la paradoja que el pais que no ha
generado la crisis del comercio mundial vigente es el que debe enfrentarla con mayor
profundidad.

— Los aumentos en las diferencias de precios deexportacion de Argentina son atri-
buibles en buena medida a las condiciones de competencia desleal que ha caracteri-
zado al comercio mundial en los ultimos afios, pero también se debe notar que
algunas polfticas internas han contribuido a profundizarlas. Ya han sido sefialados
en los diversos foros internacionales los efectos perniciosos que han tenido sobre
el comercio mundial los distintos tipos de subsidios, por lo que no se abundara aqu(
en este andélisis. Solamente se destacard que los elevados presupuestos invertidos en
créditos subsidiados y subsidios directos han tenido un muy reducido impacto en el
aumento de las importaciones y en la recuperacion de la participacion en los mer-
cados por parte de los paises que los vienen utilizando2. La participacion de los
mercados resultante de tales politicas ha llevado a hacer mas ineficiente el sistema en
su conjunto, modificando los flujos naturales del mismo, y obviamente afectando a
pafses como Argentina cuyas circunstancias economico-financieras no le permiten
utilizar este tipo de practicas ni considera deseable su empleo.

— Las dificultades crecientes para la competencia internacional, asociadas a las
alteraciones del mercado mencionadas, no ha sido subsanadas mediante ajustes en
las polfticas internas tendientes a sostener los precios; entre ellas se destaca la ca-
rencia de un financiamiento adecuado, que ha estado limitado por los condicio-
namientos derivados de la deuda externa del pafs. Dicha carencia y los elevados cos-
tos del financiamiento interno han contribuido a la concentracion de las ventas

1. Si las comparaciones se hacen para comienzos de los afios ochenta, en que se
concreté el embargo a la URSS, las proporciones de caidas para Argentina son
mayores aun.

2. Diversos estudios realizados por el USDA y otras instituciones especializadas
asi lo sefialan. -179-



en periodos breves, con las consecuentes disminuciones de precios. El impacto
indeseable de las mismas deberia llevar a una evaluacion detallada de los costos y
beneficios de las polfticas financieras vigentes, dado que los menores precios de
exportacién no solo afectan los ingresos de divisas del pafs y la rentabilidad interna
de los productores en el corto plazo, sino que constituyen desincentivos para el
crecimiento del sector en el largo plazo.

Impacto sobre el valor de las exportaciones del pais y los servicios de la deuda externa

— Los niveles de los precios de exportacién de los granos y derivados tienen una
gran significacion para Argentina, en virtud de la compleja situacion derivada de
la elevada deuda externa del pais y de que dichos productos constituyen la prin-
cipal fuente de generacion de divisas. En la ultima década el valor de las exporta-
ciones de granos y derivados representé entre el 38 y el 58% del total de exporta-
ciones del pafs, de acuerdo al siguiente detalle:

TOTALES DEL PAIS GRANOS Y DERIVADOS
(Millones délares) (Millones délares) (% del total)

1980 - 8021 3084 38,4
1981 9143 4117 45,0
1982 7624 3049 40,0
1983 7836 4377 55,9
1984 8107 4723 58,3
1985 8397 4300 51,2
1986 ! 7000 4240 46,3

— En los ultimos afios Argentina ha tenido un pequefio crecimiento del valor de
sus exportaciones de granos y derivados, a pesar de los significativos aumentos en
el volumen fisico de las exportaciones; entre 1980 y 1985 précticamente se duplicod
el volumen ffsico mientras que el valor s6lo creci6 39% y para 1986 se proyecta
un crecimiento de s6lo 5% en el valor en relacién al correspondiente a 1980, en
tanto que el volumen fisico resultard 67% superior (Cuadro 4). Las diferencias
se explican por las disminuciones en los precios de exportacion, que en 1986 sélo
representardn el 63%de los correspondientes a 1980.

1. Proyeccion.



CUADRO 4 — Evolucién de los Indices de Volumen Fisicoy Valor de las Expor-
taciones de Granos y Subproductos 1

(NUmeros indices - 1980= 100)

INDICE DE INDICE DE INDICE DE
VALOR VOLUMEN FISICO  PRECIOS IMPLICITOS

1980 100 100 100

1981 133,5 1288 103,6

1982 98,9 116,1 85,2

1983 1419 172,2 82,4

1984 1495 165,5 90,3

1985 139,4 1936 72,0

19863 105,0 167,1 62,8

FUENTE: S.N.E.y S.R. con datos del INDEC y JNG.

1. Trigo, maiz, sorgo, avena, cebada, centeno, mijo, alpiste, arroz, soja, girasol,
lino, mani y subproductos de soja, girasol, lino y manf, subproductos de trigo,
aceite de tung y otros.

2. Expresados en equivalente grano. El indice 100 = 14,6 millones de toneladas

3. Proyeccion.

— Resulta dificil estimar en forma precisa todas las implicancias de la competen-
cia subsidiada sobre la economia del pais, en virtud de que las caidas de precios afec-
tan a un conjunto de variables que estdn directa o indirectamente asociadas a las
mismas. Dentro de los efectos directos inmediatos se ha calculado que las expor-
taciones del total de granos, aceites y subproductos del afio 1985 hubieran alcanzado
a 7.200 millones de d6lares en lugar de 4.300 millones, si al volumen fisico exporta-
do en dicho afio le hubieran correspondido los precios constantes del trienio 1978-80
La diferencia, 2.900 millones (Cuadro 5), representa més del 50 % del servicio anual
de la deuda externa o bien en el orden de los 2/3 del valor total de las importacio-
nes del pafs, como se detalla a continuacién para dichos componentes del Balance
de Pagos (en miles de millones de d6lares).
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1983 1984 1985

Exportaciones 7,84 8,11 8,40
Importaciones 4,51 4,58 3,90
Servicios financieros 5,40 5,71 5,30

— La magnitud y la significacion de las cifras mencionadas para el caso argen-
tino constituyen un s6lido fundamento para la vinculacion del problema de la deu-
da externa con la denuncia del proteccionismo de los paises desarrollados. Existe
un profundo contrasentido entre el cercenamiento de la capacidad de pago que los
acreedores externos generan con sus polfticas proteccionistas y la exigencia de
cumplimiento de los compromisos financieros por parte de los mismos pafses. La
argumentacién cobra ain mayor validéz cuando se comprueba que en los Gitimos
afios el pafs ha obtenido un excelente desempefio en el crecimiento del volumen
fisico, como se detallé en el Cuadro 4, que ha sido subvaluado por las cafdas de
precios. ’

— En el Cuadro 5 s6lo se ha cuantificado un efecto directo inmediato, que no tie-
ne en cuenta las implicancias de las cafdas de precios sobre la oferta en el
corto plazo. Como se aprecia en las proyecciones para 1986 contenidas en el
Cuadro 4 y, como se detalla en el préximo capitulo, en los préximos afios puede
esperarse una disminucién en el volumen ffsico y el valor de las exportaciones de
estos productos por un ajuste de la oferta exportable, por sustitucién de 4reas de
cultivos con ganaderia y por un incremento del consumo interno de granos forra-
jeros para alimentacién animal. Si bien diversos estudios no han encontrado una
elevada elasticidad del precio de la oferta agricola, esta adquiere cierta significacién

enel largo plazo.Por otra parte, estudios recientes realizados en CISEA (“Alternati-
vas de Polfticas Agropecuarias’’ - Nros. 3, 7, 8 y 11) sefialan cambios en el comporta-

miento del productor agricola pampeano que otorgarian mayor relevancia a la ren-
tabilidad.

Impacto sobre los recursos fiscales

— Como ha sido seiialado y se detalla en el Cuadro 10, las exportaciones de granos
y derivados han tributado impuestos que, durante la mayor parte de los Gltimos
25 afios, han alcanzado proporciones significativas de los precios de exportacién,
constituyéndose en una importante fuente de recursos fiscales. Resulta una para-
doja la coincidencia de una firme polftica de reduccién del déficit fiscal implemen-
tada por el Gobierno, a partir de la puesta en marcha de las reformas econémicas
y monetarias de junio de 1985 (conocidas como ‘‘Plan Austral’’) con dréstica caida
de la recaudacién fiscal correspondiente a los derechos de exportacion de los granos
y derivados para el afio 1986 (Cuadro 6). Para 1986 se pronostica una recaudacion
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por dichos conceptos 40% inferior a la correspondiente al afio previo, en tanto que
la recaudacion proyectada para 1987 resulta 73w inferior a la del afio 1985.

CUADRO 5 — Valor de las Exportaciones de Granos y Derivados del Afio 1985
con Precios de 1985 y Precios Promedios del 1978 - 80

ESTIMACION DE VALORES
\'/ ME
OLUMEN PRECIOS 1985 PRECIOS 1978-80

(Mill. Tn) (Mill. d6lares 1985)  (Miit. d6lares 1985)!

GRANOS
Trigo 9,62 1.044,0 2.020,0
Maiz 7,04 775,3 1,147,7
Sorgo 331 2988 462,8
Soja 2,99 597,2 982,7
Otros 088 2189 355,5
Subtotal 23,83 2.934,2 4.968,7

ACEITES
Soja 0,52 275,2 405,8
Girasol 084 4743 7140
Lino 0,14 81,3 93,0
Otros 0,04 34,8 278
Subt otal . 1,54 856,6 1.240,6

SUBPRODUCTOS
Soja 2,42 346,8 640,0
Girasol 1,19 76,5 218,0
Lino 0,31 383 80,3
Otros Oleaginosos 0,02 25 3,1
Trigo - 0,73 35,6 104,7
Subtotal 467 499,7 1.046,1
TOTAL 30,04 4.299.5 7.255,4

FUENTE: Junta Nacional de Granos
1. Dolares constantes de 1985, inflacionados con el I.P. Mayoristas de EE.UU.
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CUADRO 6 — Valor de las Exportaciones de Granos, Aceites y Subproductos y Recau-
"dacién Fiscal por los Respectivos Derechos de Exportacion

VALOR DE LAS RECAUDACION TASA MEDIA

ANO EXPORTACIONES FISCAL IMPLICITA
(Billones doblares) (Billones délares) (%)
1982 3,05 0,34 11
1983 4,38 0,93 211
1984 4,72 0,96 20,3
1985 4,30 1,02 23,7
1986 324 0,61 18,8
19871 3,10 0,27 8,6

FUENTE: Datos de SNE y SR - SAGyP y JNG

1. Proyecciones.

— La disminucion en l|a recuperacion fiscal en concepto de derechos de exporta-
cion es el resultado de la acumulacién de dos efectos. Por una parte, la disminu-
cion en el valor de las exportaciones resultante de los menores volimenes y precios
proyectados para 1986 y 1987. Por otra parte, la reduccion en los niveles de las
tasas aplicadas a los diferentes productos con el propésito de atenuar los efectos
internos de las cafdas en los precios internacionales. Las proyecciones para 1986
indican una cafda total del orden de los 400 millones de dblares, de los cuales aproxi-
madamente 200 corresponden a las disminuciones en el valor de las exportaciones y
el resto a la disminucion en los niveles de los impuestos. La acumulacién de dos
efectos ha limitado las posibilidades practicas de disminuir en forma inmediata las
tasas de los impuestos a las exportaciones en 1986. Las rebajas dispuestas para
1987 en los niveles de las tasas seran la principal fuente de disminucion de la recau-
dacion de dicho afio.

— La conjuncibn, casi sin precedentes historicos, de bajisimos precios interna-
cionales y un riguroso programa antinflacionario, limita la posiblidad de definir en
el corto plazo una politica de ingresos agricolas coherente con la politica econémi-
ca global.



CUADRO 7 — Evolucién de los Precios Internos y de Exportacién en Moneda
Constante de los Principales Granos! '

ANO TRIGO MAIZ SOJA
FOB Interno FOB Interno Interno FOB
1980 100 100 100 100 100 100
1981 96 93 80 82 103 116
1982 77 108 65 96 92 149
1983 63 101 73 115 89 146
1984 54 88 78 112 104 136
1985 47 73 62 97 77 113
1986 45 77 . 50 80 75 110

FUENTE: Junta Nacional de Granos e INDEC.

1. Precios internos en darsena Bs. As., promedios del periodo de comercializacion
de cada grano (Trigo: D, E, F;Maiz: M, A, M, J; Soja: M ]. J), expresados en
moneda constante con I.P. Mayoristas No Agropecuarios.

Precios F.0.B. Bs. As., promedios del periodo de comercializacion, expresados
en dolares constantes, con el I.P. Mayoristas de EE.UU.

Impacto sobre los ingresos de los productores

— Teniendo en cuenta que el principal destino de la produccién de granos de
Argentina es el mercado internacional de los mismos o de sus productos elabora-
dos (aceites y harinas) y que en la ultima década las polfticas econémicas han ten-
dido a asociar los precios internos a los precios de exportacién de dichos produc-
tos?, los ingresos de los productores han evolucionado en funcién de: a) las coti-
zaciones F.0.B. en los puertos argentinos; b) el tipo de cambio neto para la expor-
tacién de cada producto, y c) los costos de originacién (de F.A.S. a F.0.B.) y co-
mercializaci6n interna2.

1. No se han otorgado subsidios ni se han aislado los mercados .

2. En este anilisis no se tienen en cuenta los desajustes de corto plazo entre
la oferta y la demanda que pueden generar ganancias o pérdidas extraordinarias
en el proceso de ejecucion de las operaciones.
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— Las cafdas de los precios de exportacién de los cereales registradas en los afios
recientes han implicado reducciones en los precios internos, pero el impacto de las
mismas ha sido atenuado mediante las mejoras en los tipos de cambio netos para
exportacion 1. (Cuadro 7). En trigo los precios internos (en dérsena Bs. As.) de 1986
resultaron 23% inferiores a los registrados en 1980, en tanto que las cotizaciones
F.O.B. resultaron 55% inferiores; en mafz las cafdas de precios internos en el mis-
mo perfodo fueron del 20% frente al 50% de disminucién en los precios de exporta-
cién; en soja las cotizaciones internas de 1986 resultaron 10% superiores a las vigen-
tes en 1980 mientras que la disminucién en los precios F.O.B. alcanzé al 25% . Es
decir que el impacto ha sido relativamente mas significativo a nivel de los ingresos
globales del pafs que a nivel de los ingresos brutos de los productores, que vieron ate-
nuados parcialmente los efectos indeseables de las cafdas en los precios de exporta-
cién por el aumento en tipo de cambio neto.

— A pesar de ello, las disminuciones en los precios internos recibidas por los produc-
tores han reducido en forma significativa sus ingresos netos, hasta alcanzar su menor
nivel para el ciclo 1985/86, en el que los ingresos de los cereales y el lino resultaron
insuficientes para compensar los gastos y las depreciaciones (Cuadro 8). En otras pa-
labras, los ajustes en las polfticas cambiaria y arancelaria han resultado insuficientes

para garantizar en 1985/1986 una rentabilidad adecuada en la produccién de los prin-

cipales granos ante las cafdas de los precios de exportacién, agravadas por menores
rendimientos debidos a factores climaticos.

CUADRO 8 — Ingresos Netos a Nivel de los Productores

(Millones de Australes de junio de 1985)

CAMPANAS TRIGO MAIZ SORGO SOJA GIRASOL LINO TOTAL

1982/83 447 195 148 62 12 12 944
1983/84 116 96 12 376 152 10 762
1984/85 198 10 139 146 7 616
1985/86 =77 -583 -59 31 9 -22 -1

1. Mediante la devaluacidn de la moneda argentina y mediante la disminucién de los
derechos de exportacién.
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— Las disminuciones en los ingresos netos de los productores estdn asociadas tam-
bién a la falta de ajuste de la infraestructura comercial a las condiciones vigentes. En
efecto, las rigideces e ineficiencias en los servicios de comercializacién interna (que
son de larga data en el pafs) cobran mayor relevancia a medida que disminuyen los pre-
cios FOB. Porcentualmente los costos de estas etapas aparecen como muy elevados
en Argentina, en particular en algunas regiones del pais. Ello ha alcanzado niveles cri-
ticos en el presente, dado que muchos de los rubros que los integran originan costos
fijos (por ej. tarifas de transporte) que ponderan sensiblemente en la disminucién de
los ingresos de los agricultores a nivel de la chacra. Estimaciones efectuadas reciente-
mente, evidencian que las mejoras en el tipo de cambio efectivo s6lo se trasladaron
parcialmente a la produccién, en virtud de la rigidez a la baja de los costos de comer-
cializacién (Cuadro 9).

— Asf como puede afirmarse que el sector productor de granos en Argentina ha al-
canzado un nivel de eficiencia que le permite competir en el plano internacional, no
puede sefialarse lo mismo para el sistema comercial (desde la tranquera al barco) donde
las deficiencias en la estructura y desempefio constituyen limitaciones, deben ser remo-
vidas para asegurar el desarrollo de la produccién en un contexto de precios inter-
nacionales menos favorable. Los elevados costos de sistema han reducido los ingresos
de los productos, por lo que la modificacién de esta situacién que tiene larga data,
parece una prioridad en la hora actual.

. PERSPECTIVAS DE LA PRODUCCION AGRICOLA

A. Para el corto plazo:

Como se sefialé en el Capftulo 3, el avance de la politica cambiaria y arancelaria
favoreci6 una mejora en el tipo de cambio efectivo desde 1983/84 (Cuadro 9), lo
cual permitié atenuar la cafda de los precios internos con respecto a los del merca-
do internacional. Sin embargo, ello no fue suficiente para evitar la cafda de los ingre-
sos de los agricultores que, agravados por factores climaticos, alcanzaron en 1985/86
el menor valor en los Ultimos cuatro afios, limitando a su vez las inversiones en el
sector.

— Asimismo, en los Ultimos afios se ha registrado una disminucion del drea sembrada
con cereales y oleaginosas, la que ha estado influenciada por la cafda de los precios
internacionales, evidenciando los ajustes que ya se estdn produciendo en nuestro pafs,
como consecuencia de las condiciones de mercado, lo cual no se observa en otros
pafses exportadores que han desvinculado sus precios internos de los de exportacion.
Esta tendencia se ha visto reforzada por el aumento en los paises ganaderos ocurrido
desde mediados de 1985, que ha llevado los precios relativos granos/carne a niveles
histéricamente muy favorables para la ganaderfa, convirtiendo nuevamente a esta
actividad en una alternativa de sustitucion de los cultivos de cosecha, especialmente
en las dreas de menor aptitud agricola.
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Dicho proceso, adicionado a la reduccién de vastas 4reas cultivadas como conse-
cuencia de las inundaciones registradas especialmente en el Oeste de Buenos Aires
(por exceso de precipitaciones) han limitado ya los volamenes producidos en el ci-

clo 1985/86 y tendrdn un efecto similar en 1986/87, como se detalla a continua-
cién:

Ciclo Agricola Produccién total de granos
(Mill. Tn,)
1983/84 410
1984/85 43,9
1985/86 38,3
1986/87 1 36,9

— El proceso de sustitucidn de cultivos por ganaderia vacuna reduce en el corto
plazo la oferta de ambos, por la naturaleza del ciclo productivo del ganado lo que tie-
ne repercusiones de significacion en la evolucién de los costos de la canasta familiar
y en el valor de las exportaciones. En este Gltimo caso, el proceso se ve potenciado
por el incremento en el consumo en chacra de granos forrajeros que en el afio 1986
ha registrado un incremento estimado de 1 millon de toneladas (aproximadainente
el 25% del consumo habitual). Teniendo en cuenta que la produccion ganadera de los
Gltimos afios ha estado destinada casi exclusivamente al consumo interno, a diferen-
cia de la produccion de granos. La vigencia de una politica impositiva que concentra
la tributacion en los productos que se exportan, constituye un instrumento que en
términos relativos desincentiva la venta externa. El proyecto de reforma impositiva
recientemente elevado por el Poder Ejecutivo al Congreso de la Nacion tiende a corre-
gir dicho sesgo, lo cual resulta necesario si se desea priorizar las exportaciones.

B. Parael mediano y largo plazo

— Partiendo de la premisa que Argentina seguira siendo un exportador que no sub-
sidia, las posiblidades de crecimiento de su oferta de granos en el mediano y largo
plazo dependen fundamentalmente de dos factores: el potencial productivo y la com-
petitividad.

El Potencial Productivo: la factibilidad de lograr aumentos de produccion es sin
duda un requisito bésico de este anélisis, y paso previo obligado para analizar la fac-
tibilidad econémica. En tal sentido, y como ya fue sefialado anteriormente, la pro-
duccién granaria argentina ha crecido significativamente en los ultimos 15 afios, a
una tasa superior al 4% . De este incremento, casi 3/4 partes obedecen a mejoras en

1. Proyeccion.
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la productividad, originadas por la difusion de tecnologias bédsicamente biol6gicas
(semillas mejoradas) y mecénicas, con bajo uso relativo de agroquimicos!. La expan-
sion del drea agricola recién tuvo importancia a comienzos de los afios 80 y se debi6
més a un avance sobre la actividad ganadera que a la incorporacién de nuevas tierras2
Por ello, el crecimiento de la produccién ganaria argentina ha sido posible sin necesi-
dad de grandes inversiones de capital, ni de tecnologias demasiado intensivas en insu-
mos como las empleadas por otros pafses competidores (la CEE y EE.UU., principal-
mente). Ello ha sido posible porque la excelente dotacién de recursos humanos y
naturales del pafs permitid que la tecnologfa adoptada (mecanizacion, nuevas varie-
dades, manejo de cultivos) arrojara productividades marginales sumamente elevadas
en la mayoria de los cultivos 3.

— En cuanto a las perspectivas futuras, varios estudios 4 demuestran que s6lo con la
difusiébn generalizada de las tecnologfas que ya utilizan los productores mds tecnifi-
cados podrian lograrse aumentos de produccion del orden del 40-50% , lo que permi-
tiria alcanzar a 60 millones de Tn., de granos en un plazo relativamente breve. Este
potencial productivo no requiere para su concresién grandes y costosas obras de rie-
go ni la puesta en cultivo de tierras virgenes. Haciendo un simil con la actividad in-
dustrial podrfa decirse que el sector agropecuario cuenta alin con una importante
“‘capacidad instalada ociosa’’, cuya plena realizacion sélo requiere la recuperacion
y profundizacién de los niveles de estfimulo econdmico que estuvieron presentes en el
periodo expansivo interrumpido recientemente.

1. Obschatko, E.: “Transformaciones de la agricultura pampeana: algunas hipéte-
tesis interpretativas”, CISEA: proyecto PPA; Documento Nro. 3, 1984,

2. Cirio, F. : “Evoluci6n reciente y perspectivas futuras de la agricultura de la regién
pampeana”, CISEA: Proyecto PPA, 1985.

3. Resulta notable el caso de la soja donde a poco de introducirse el cultivo se habian
alcanzado rendimientos promedio ptimos a nivel internacional. Otro tanto ocu-
rre con el girasol para el que, a partir de la introduccién de los hibridos, en 3-4
afios los rendimientos crecieron 40% alcanzando los maximos de los paises de ma-
yor productividad.

4. Cirio, F., CISEA, op. cit.; “Proyecciones de produccién”, JNG, SNESR, SAGyP;
“Informe 84", Sociedad Rural Argentina.
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— El comportamiento tipicamente empresarial del producor agrario argentino y
su respuesta a los estimulos econémicos han sido puestos en evidencia no s6lo por
numerosos estudios 1. sino también por la performance del sector desde los aiios
70°. Este hecho, asf como la naturaleza “largo placista’? de la actividad agropecua-
ria, determina que en momentos crfticos como el actual los productores sean capa-
ces de responder con aumentos productivos aun ante niveles modestos de beneficio,
en la medida que exista estabilidad (menor riesgo) y una perspectiva de mejora futura.

La competitividad de la Produccién Agricola Argentina: El concepto de compe-
titividad como el de ventajas comparativas han sufrido grandes cambios y distorsiones
en los ultimos afios, especialmente si se los analiza a la luz de lo ocurrido en los merca-
cados de granos. En principio, las ventajas comparativas “‘reflejan lo que deberian
ser los flujos comerciales en un mundo sin distorsiones, basados en los costos de
produccién de los pafses en ausencia de intercambio’’; en tanto la competitividad
s6lo “refleja diferencias en los precios del mercado 3. Por consiguiente, el ultimo
concepto no sélo involucra los costos de produccion sino un conjunto de otras varia-
bles que definen finalmente el precio de venta (tipo de cambio, subsidios, impuestos,
etc.). Las distorsiones introducidas desde la postguerra por las polfticas agricolas
proteccionistas en la produccion y el comercio internacional de granos han determi-
nado hoy en dfa un fuerte divorcio entre competitividad y ventajas comparativas, al
punto que hoy se encuentran pafses que son competitivos —que incrementan su par-
ticipacién en el mercado— sin tener ventajas comparativas; y otros que, ain teniendo
mayores ventajas por sus menores costos de produccién, pierden competitividad.
Argentina, contrariamente a lo que ocurre en los pafses que aplican polfticas protec-
cionistas, nunca ha desvinculado ambos conceptos, y seguramente no lo haré en el
futuro, de modo que la competitividad de la produccién de granos argentina va a
estar siempre fundamentalmente basada en sus ventajas comparativas y no en la apli-
cacién de polfticas que artificialmente compensen una menor eficiencia productiva
v(a subsidios.

1. Reca, L.: “Argentina: Country case study of agricultural prices and subsidies”,
“Banco Mundial, 1980; “USDA, trade responsividess in W. Hemisphere
countries?”, FORS 1986; Obschatko, E., CISEA, op. cit.

2. La naturaleza de la actividad agropecuaria, con una fuerte incidiencia de acti-
vos “no realizables” en el corto plazo, determina que las decisiones empresarias
ponderen fuertemente el largo plazo.

3. Paarlberg, P.: “The U.S. competitive position in World Commodity Trade”,
USDA, 1985.
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“’Desproteccién’ de la Produccién de Granos: Hasta el presente, Argentina
no sélo no ha recurrido a medidas proteccionistas para defender su competitividad
sino que tradicionalmente ha desprotegido al sector granario vfa retrasos en el tipo

de cambio e impuestos a las exportaciones. En los Cuadros 10 y 11 se puede veri-
ficar que:

- en 20 de los 26 ultimos afios han habido atrasos del tipo de cambio —medidos
relacionando la cotizacion oficial con la de la paridad teérica de equilibrio y/o
el tipo de cambio del mercado libre—, cuyas magnitudes han oscilado entre
el2y 118 %. '

- En todos los afios se aplicaron gravdmenes a la exportacién de granos, que
para valores promedio de los tres granos indicados en el Cuadro 10 fluctuaron
entre 3,6 y 47%.

- El efecto combinado de ambos factores, medido con los coeficientes de protec-
cién nominal! evidencia que en promedio los productores han recibido entre 96%
(1972) y 40% (1975 y 1980) del precio que les hubiera correspondido de no haber-
se registrado atrasos cambiarios ni derechos de exportacion..

— De lo expuesto surgen dos conclusiones bdsicas: en primer término la ratificacién
de que Argentina es un exportador legftimo (“fair trader’’) que ha basado siempre su
participacion en los mercados en su eficiencia productiva; y en segundo término, que
la existencia secular de atrasos cambiarios y gravdmenes a la exportacién implica la
posibilidad de mejorar aiin mas la competitividad de la produccién de granos me-
diante una polftica econémica ‘‘sana’’, sin necesidad de recurrir a subsidios. En el
momento actual, el tipo de cambio nominal oficial se sitiia casi al mismo nivel que la
paridad teérica calculada en este estudio (—3 % ) siendo uno de los mas altos de la
serie histérica analizada. En cuanto a los impuestos a la exportacion, si bien ha habi-
do una reduccién con respecto a los afios anteriores, el gradualismo utilizado en su
disminucién determina que aln reste un cierto margen de mejora. Vale decir enton-
ces que la existencia de grdvamenes a la exportacion determina que Argentina
aun tiene margen para mejorar su competitividad via politica arancelaria, sin con
ello alterar su naturaleza de productor y exportador que no subsidia. En un contex-
to de mediano plazo, en el que es esperable que se reduzcan las restricciones que
impone el actual programa de estabilizacién sobre la politica impositiva, la elimina-
cién de los derechos de exportacién constituye una alternativa de significacién para
mejorar la competitividad.

1.. CPN: cociente entre el precio interno, valuado al tipo de cambio de paridad,

y el precio internacional, situando ambos en una misma etapa de comerciali-
zacion.
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CUADRO 10— Evolucién del Tipo de Cambio y los Impuestos a la Exportacion de Granos

TIPO DE CAMBIO GRAVAMENES A LA EXPORTACION
($/USS) (en % dec’l tipo de camb)io basico para apli-
PERIODO cacién de gravimenes
- (2) %(1) x
Oficial Ajustado 100 Trigo Maiz Sorgo Promedio

1960 0,88 0,88 100 318 82,2 S/D 82,0
1961 0,83 0,88 100 28,8 15,8 28,3 20,8
1962 1,12 1,14 102 15,8 5,0 4,0 8,3
1963 1,38 1,38 100 6,3 5,5 4,0 53
1964 1,39 1,57 113 6.3 5,0 3,9 5,1
1965 1,64 2,04 124 6,3 11,6 7,4 8,4
1966 1,98 2,20 111 6,3 14,7 59 9,0
1967 3,16 3,27 108 16,3 30,0 30,2 25,6
1968 3,50 3,43 98 24,3 22,9 22,1 28,1
1969 3,50 3,50 100 12,3 12,7 13,8 12,8
1970 3,68 3,80 103 12,2 18,5 18,9 16,5
1971 4,58 5,03 110 23,9 26,2 26,6 25,6
1972 7,95 8,18 103 35,4 36,8 37,0 36,4
1973 9,07 11,58 127 37,5 35,7 40,1 37,3
1974 9,09 12,27 135 37,4 30,7 35,2 34,4
1975 25,90 32,56 126 42,1 38,9 35,9 89,6
1976 189,50 176,80 93 46,0 48,0 479 47,3
1977 405,10 435,90 108 5,6 15,2 152 12,0
1978 793,10 1.056,00 133 5,5 7,2 7,2 6,6
1979 1.318,00 2.405,00 183 5,2 5,2 5,2 5,2
1980 1.884,00 - 4.003,00 218 4,7 4,7 4,7 4,3
1981 4.407,00 7.532,00 171 3,6 3,6 3,6 3,6
1982 21.617,00 21.617,00 100 15,8 15,8 15,8 15,8
19838 105.300,00 110.808,00 105 24,7 25,0 250 24,8
1984 677.400,00 745,624,00 110 19,7 27,1 27,1 24,6
19853 0,627 0,569 91 20,1 26,8 25,6 24,2
19864 0,995 1,025 108 14,2 22,3 21,3 19,3
Dic. 86 5,0 15,0 15,0 11,6
Promedio

1960-69 105 14,9 18,7 12,7 15,4
Promedio

1970-79 122 25,08 26,2 26,9 26,1
Promedio

1980-84 141 18,7 15,3 15,2 14,7

FUENTE: Cirio F., y Sol4 F., “Distribucién del Ingreso Agricola y Cambios en el mismo ante alterna-
tivas de politica ", CISEA, 1986.

1. Tipo de cambio bdsico para pago de exportaciones. antes de la aplicacion de gravimenes a la expor-
tacién.

2. 1960-70 es dblar paralelo; 1970-83 es paridad teérica de equilibrio B.C.R.A. (Trabajo de Nogués

““Tipos de cambio de paralelo, algunas estimaciones..).

Tipo de cambio en A/délar.

Hasta noviembre inclusive.

-
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CUADRO 11 - Coeficientes de Proteccién Nominal

PERIODO TRIGO MAIZ SORGO SOJA PROMEDIO!
1960 7 82 81 s/d 78
1961 81 101 85 s/d 89
1962 78 105 106 s/d 96
1963 91 88 81 s/d 93
1964 85 88 78 s/d 84
1965 75 88 92 s/d 85
1966 101 98 81 s/d 93
1967 86 81 82 s/d 83
1968 87 86 83 s/d 85
1969 90 99 102 s/d 97
1970 91 86 75 96 87
1971 77 72 7n 89 77
1972 77 73 67 104 80
1973 40 51 48 50 47
1974 35 42 50 60 47
1975 33 27 31 61 38
1976 40 50 53 100 61
1977 84 76 7 " 73 76
1978 73 70 66 65 68
1979 50 52 50 49 50
1980 43 34 42 43 40
1981 65 58 52 54 57
1982 79 83 84 81 82
1983 72 78 72 79 75
1984 65 73 63 62 66

Enero-junio 85 77 79 67 72 74

Promedio 1960/69 84,5 93,4 88,0 - 89

n970/79 60,0 60,0 58,0 75 63
1980/84 66,8 65,2 62,6 64 65

FUENTE: Cirio F, Sold F.: “Distribucién del Ingreso Agricola y Cambios en el mismo
ante alternativas de Politicas”, CISEA, 1986.

1. Promedio simple.
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Los Costos de Produccion y Competitividad Externa: Los costos de produccion
son el elemento que mejor refleja las ventajas comparativas de un pais para producir
y comerciar un bien determinado. Cuanto menores sean dichos costos, mayores se-
ran sus ventajas para venderlo a otros pafses. Por ende la consideracion de los mis-
mos y su prospectiva constituyen un aspecto central para la evaluacion de las posi-
bilidades de la produccién en el largo plazo. Argentina se ha caracterizado por tener
sistematicamente bajos costos de producciéon agricola. Ello le ha permitido desarro-
llar una tradicién exportadora y una importante participacion en el mercado interna-
cional, logradas gracias a su eficiencia productiva. En el pasado, la base de las venta-
jas comparativas estuvo dada principalmente por la calidad de nuestros recursos na-
turales (suelo y agua). En un periodo més reciente, la adopcion de tecnologia mo-
derna, sin caer en excesos en cuanto al grado de intensificacion, ha potenciado la
bondad de los recursos naturales y humanos demostrando que la eficiencia producti-
va puede mejorarse aiin mas mediante la incorporacion de tecnologia.

— La irrupcion de la tecnologia moderna también ha contribuido a modificar el
concepto de ventajas comparativas. Para Argentina ello tiene dos corolarios centra-
les; por un lado indica la necesidad de continuar y profundizar la adopcion de tec-
nologfas, si se quieren mantener las ventajas comparativas en la produccién granaria,
locual confiere alapolitica tecnolégica y de abastecimiento de insumos una importan-
cia creciente. Por el otro, se concluye que la intensificacion de nuestra produccién
agricola ha sido plausible y es una herramienta que nos permite mejorar ain maés la
eficiencia productiva ya que, manteniendo niveles de uso de insumos inferiores a los
de los competidores, los agricultores argentinos han logrado muy buenos niveles de
respuesta fisica y econémica.

— Las comparaciones internacionales de costos de produccion tienen diversas difi-
cultades metodologicas, tales como la eleccion de los tipos de cambio, los rubros a
incorporar, representatividad de los datos, etc. Son varios los estudios realizados

en materia y en general los criterios utilizados han mostrado diferencias. Es por
ello que si bien hemos realizado una estimacién propia de los costos de produccion
en Argentina y los EE.UU. para los ultimos afios (1982/85), se ha conferido ain méas
importancia al andlisis global de los resultados de éste y otros trabajos sobre la mate-
ria. De este modo las conclusiones tienen el aval de que representan a estimaciones

efectuadas por fuentes diversas, en distintos momentos, y con cambios en las
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particularidades metodologicas. Del andlisis de los estudios realizados 1 se puede
concluir que:

- en todos los estudios y para todos los cultivos, los costos de produccion son
menores en Argentina que en los EE.UU.

- Las diferencias a favor de Argentina resultan mayores en el periodo més re-
ciente, que es el cubierto por este estudio. Ello podria deberse a diferencias
en el nivel del tipo de cambio neto de nuestro pafs, que registré atrasos a fines
de los afios 70°.

— Por consiguiente puede concluirse que actualmente Argentina tiene ventajas
comparativas para la produccién de granos cuando se la comparara con EE.UU., que
es el principal exportador mundial.

— Por otra parte, para el futuro la produccidn granaria argentina cuenta con con-
diciones sumamente favorables para mantener y mejorar sus ventajas comparativas
y su competitividad, ya que: a) en la faz productiva, pese a que ha habido una impor-
tante adopcion tecnoldgica, existe ain una gran brecha con los principales compe-
tidores (CEE, EE.UU.) en cuanto a intensidad en el uso de insumos tecnol6gicos (en
especial fertilizantes y plaguicidas?. Ello permite prever un amplio horizonte de
intensificacion productiva en el cual la tecnologfa seguird siendo un instrumento de
mejora de las ventajas comparativas (la consecucion de este objetivo estd ligada a una
adecuada polftica tecnolégica y a la existencia de estfmulos econémicos que favorez-
can su aceptacion por los agricultores): y b) en el aspecto comercial y de transporte
el margen de mejora en la eficiencia es probablemente mayor que en la faz produc-
tiva. La posibilidad de que ello se concrete depende de la decision gubernamental

1. Las estimaciones efectuadas en este estudio (que en su version mas resumida se in-
dican en la parte superior del Cuadro 12) se basaron en datos provenientes
de encuestas (SAGyP:INTA) y de modelos técnicos tipo (AACREA); para
EE.UU. los datos son de USDA. El tipo de cambio usado fue el oficial, que en
el periodo analizado no mostr6 grandes cambios con respecto a la paridad teo-
rica de equilibrio. Los rubros incluidos en el cdlculo fueron homogeneizados
a fin de asegurar la comparabilidad de los datos de ambos paises, establecién-
dose en ambos casos el costo directo (gastos, amortizaciones e intereses direc-
tos) en chacra —es decir excluidos gastos de comercializacion y transporte—.
Finalmente, de las tres fuentes analizadas en el caso de Argentina se retuvo para
el cuadro resumen la que arrojo los valores mayores (SAGyP ).

2. Basta recordar que en Argentina, ain con los recientes programas promocionales
solo se fertiliza 10-15% del drea total cultivada con granos.
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CUADRO 12 -- Comparacion de Costos de Produccion entre Argentina y EE.UU.

ARGENTINA '
FUENTE PERIODO CULTIVO (US$/Tn) EE! UU.
A. SAGyP/IICA 1 1981/82-1984/85 TRIGO 45,00 91,79
MAIZ 30,25 68,82
SOJA 63,73 122,38
SORGO 26,64 82,48
GIRASOL 81,98 306,03
B. USDA 2 1980-82 SOJA 63,71 72,55
MAIZ 34,25 48,03
C. AACREA?3 1977-79 TRIGO 9,26 11,19
MAIZ 17,71 34,82
D. JNG.A4 1979-81 . TRIGO 6570 79,70
MAIZ 44,70 67,00
SOJA 105,00 128,00
SORGO 40,00 83,70

Los costos del trabajo de AACREA estdn expresados en quintales/Ha del culti-
vo en cuestion.

1. Proyecto de Cooperacion para la modernizacion del sector agropecuario ar-
gentino; Estudio II: “Estudio sobre comercializacién de granos y el rol de la
JNG”’; Informe técnico Nro. 1.

2. “The U.S. Competitive Position in Word Commodity Trade”; Philip L.Paarlberg,
A. Weeb, J. Dunmore and J.L. Deaton; USDA, 1985.

3. AACREA - BNA - IBPBA, “Productividad y eficiencia y problema energético
en la agricultura”. SAG. F.Cirio; Lic. Danelotti, Ing. Agr. D. White; “Informa-
cién Econémica”, Nro. 20; abril 1984,

4. Junta Nacional de Granos - Gerencia de Estudios Econémicos - Costos de pro-
duccion comparados Arg.-USA; Lic. A. Vicenzotti; Ing. Agr. C. Vitalini - Gcia.
Estudios Econémicos; 1982.
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de encarar éstas reformas y de la disponibilidad de recursos para invertir en acondio-
namiento y ampliacién de la infraestructura de transporte, almacenaje y ambarque
disponibles, actividades que han registrado bastante dinamismo en los Gltimos afos.

Las Ventajas Comparativas (competitividad) Internas: Las perspectivas de la
produccién de granos en el mediano y largo plazo dependen de la eficiencia de esta
actividad comparada a la de otros sectores de la economia. Ella estard asociada al rol
que se le asigne al sector agropecuario en el conjunto de la economia, de lo cual sur-
gira el grado de estimulo de la polftica agricola interna a esta actividad. Es en este
sentido que resulta importante apuntar algunos datos que ponderen la importancia de
la produccién granaria en el proceso de desarrollo econémico y su competitividad
relativa a otras actividades econémicas internas. Ya se ha sefialado que el sector
agricola ha sido el de mayor crecimiento en la economia en los Gltimos 25 afios;
también se ha indicado que durante ese perfodo hubo una significativa transferencia
de ingresos desde la agricultura hacia otros sectores de la economfa, via tipo de cam-
bio y aranceles de exportacion. Ademds, dado que més de 2/3 de la produccién de
granos se exporta, se trata sin duda del sector mas expuesto a la competencia externa
—el de mayor relacion exportacién/produccién—. Todo ello permite resaltar que en
el ultimo cuarto de siglo la produccién agricola ha sido el sector més dindmico y
eficiente de la economia argentina, y el mas competitivo en el plano internacional.

— Dichas afirmaciones no ponderan ademds el efecto multiplicador que la agricul-
tura argentina ejerce sobre las agroindustrias proveedoras de insumos y elaboradoras de
materias primas agricolas y sobre los servicios conexos (transportes, puertos, comer-

cio, etc.). La consideracién de estos aspectos aumenta, indudablemente, la importan-
cia estratégica de la agricultura.

— Dada la naturaleza exportadora de la actividad agricola y su rol relevante como
proveedora de masdel 50% de las divisas globales del pafs, resulta interesante anali-
zar la eficiencia de esta actividad en términos sociales. Para ello, se han calculado
los “costos de recursos internos”’ CRI1, que permiten determinar el monto de recur-
sos nacionales necesarios para generar un délar. El CRI constituye el tipo de cambio
implfcito de una determinada actividad y puede compararse con el tipo de cambio
promedio de la economia para determinar la eficiencia relativa de la actividad en la
generacion de divisas. Analizando los datos del Cuadro 13 surge claramente que, pa-
ra distintos perfodos en los cuales cambiaron tanto la estructura de costos como los

donde RNT: costo de recursos no transables internacional-
mente (A/Tn) necesarios para producir el cul-

1) tivo “i”.
CRI;. RNT4 RT: costo de recursos transables internacionalmente
p. i - RIy (D61/Tn) necesarios para producir el cultivo “i”

P.FOB: precio FOB Bs.As., del productor en cuestién.
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CUADRO 13 — Costo de Recursos Internos

CULTIVOS 1981/82 1982/83 1983/84 1984/85 Oct. 19863
TRIGO

CRI ($/dblar)! 3.839 18420 1142 108,6 11.888

CRI/tipo cbio. of .2 0,38 0,34 0,43 0,48 0,76 -
MAIZ

CRI ($/délar) 4.106 23.140 13,16 160,0 293

CRI/tipo cbio. of. 0,34 0,31 035 036 0,65
SORGO

CRI/$/délar) 6.294 33592 21,93 234,0 383

CRI/tipo cbio. of. 0,43 0,41 0,50 0,39 0,64
SOJA

CRI ($/délar) 4926 12369 16,38 146,0 286

CRI/tipo cbio. of. 0,31 0,14 0,32 0,18 0,32
GIRASOL

CRI ($/dolar) 4012 30857 11,63 17,0 266

CRI/tipo cbio. of. 0,33 0,41 031 0,31 060

FUENTE: Para el calculo de CRI ver Anexo 3. Tipo de cambio oficial BCRA.

1. El tipo de cambio se expresa en moneda argentina por dolar, con los cambios ocu-
rridos ($ ms; $ Ley 18.188).

2. Cociente entre el CRI y el tipo de cambio oficial.

3. Simulado en base a monto recursos transables y no transables de 1984/5 y precios
FOB Buenos Aires de octubre 1986.
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tipos de cambio y los sistemas productivos, siempre los CRI de la actividad agricola
fueron inferiores al tipo de cambio medio de la economia. Esto ha sido mas marcado
en el caso de soja y mafz que en los demds cultivos; pero en general, entre 1981/82
y 1984/85 la utilizacién de los recursos domésticos en la produccion de granos permi-
ti6 obtener entre 2 y 3 veces més divisas por peso que los recursos usados en el con-
junto de la economfa. Estos resultados son coincidentes con los de otros estudios
realizados precedentemente, en los cuales se demostraba que *“ain cuando los precios
internacionales fueron menores, Argentina tuvo una ventaja comparativa en la produc-
cién de trigo, mafz y sorgo”'!.

— Finalmente, al fin de observar en qué medida estos enunciados mantienen su
validez en la cadtica situacién de precios internacionales actual, se ha simulado cudles
hubieran sido los CRI de 1984/85 si los precios de exportacién de ese afio hubieran
sido los vigentes en octubre de 1986. Los resultados muestran que, si bien se produce
una reduccién importante en la ventaja comparativa de la produccién de granos —dado
que la relacion entre CRI y tipo de cambio aumenta— los valores siguen siendo entre
25% (trigo) y 68% (soja) mejores que el tipo de cambio medio de la economfa. Se
puede concluir entonces que, ain con los peores precios de exportacion de este siglo,
la producciéon de granos sigue teniendo una elevada eficiencia en la generacién de di-
visas, claramente superior al promedio de la actividad econémica del pais. Ello cons-
tituye un fundamento decisivo para la prioridad que se le debe asignar a este subsec-
tor en el desarrollo econémico del pafs a mediano y largo plazo.

RESUMEN Y CONCLUSIONES

— Durante los Gltimos 25 afios la produccién argentina de granos crecié en forma
sostenida, con una tasa media de 3,8% anual acumulativo, por lo que el desempeiio de
este subsector fue uno de los més dindmicos de la economia del pafs. Este crecimiento
ha sido también superior al correspondiente al promedio mundial, especialmente en
granos oleaginosos y forrajeros.

— Hasta la iniciacion de la década del ochenta el crecimiento de la produccién de
granos de Argentina gener6 saldos exportables que se colocaron sin dificultades en el
mercado mundial, caracterizado por su dinamismo y por sus condiciones relativamente
favorables.

— La crisis que ha afectado el desarrollo de la economia durante la presente década
ha limitado el crecimiento de la demanda de granos y derivados, especialmente la
demanda de importaciones; al mismo tiempo la capacidad de produccién se ha desarro-
llado significativamente, y la inercia de este proceso ha generado una- situacién de so-
breoferta estructural con una excesiva acumulacién de stocks que implican altos costos
de mantenimiento y constituyen factores depresores de los precios. Las magnitudes

1. Reca, L., Banco Mundial. op. cit.
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del problema son tales que en 1986 los precios constantes del trigo resultan los mds

bajos de los ultimos 50 aiios, inclusive inferiores a los correspondientes a la depresién
de los afios 30.

— En el presente la seriedad de la crisis es mayor atin que lo que se observa en la
comparaciéon de los precios en los mercados de significacién, debido a que el empleo
creciente de subsidios por parte de EE.UU. y la CEE, que ha culminado en una virtual
guerra de precios, ha generado alteraciones en el comercio —especialmente de trigo—
que llevaron a desvirtuar la representatividad de los precios en dichos mercados. La
gran disparidad de precios y condiciones especiales en que se concreta el comercio de
granos limita las posibilidades de participacién de Argentina, que no subsidia ni finan-
cia sus exportaciones, por lo que las cafdas en los precios de exportacién han sido més
significativas aun que las correspondientes al resto de los pafses exportadores. Tanto
en trigo como en mafz las cafdas de precios de exportacién en lo que va de los afios 80
ha sido del orden del 30% en EE.UU. y 40% en Argentina.

— Esta crisis mundial, que Argentina no generé y no puede resolver ‘por decisiones
que estén a su alcance, estd teniendo impactos mas negativos sobre la economf(a del
pafs que los que se observan en los pafses exportadores que subsidian la produccién
y el comercio. La gravedad del problema actual debe llevar a un replanteo profundo
de las polfrticas que se han venido implementando y nos complace observar que los
pafses desarrollados estdn revisando las bases de las polfticas que han contribuido a ge-
nerarla y esperamos que las decisiones que se tomen, tanto en EE.UU, como en la
CEE, tengan la dimensiéon y profundidad requerida para modificar la sobreoferta es-
tructural existente..

— La relevancia de la produccion de granos en la economia argentina, especialmen-
te en la generacion de divisas (los granos y derivados representan méas del 50 % del
valor total de las exportaciones del pafs) destaca alin més la dimensién de la crisis, en
particular en la delicada situacién financiera en que se encuentra el pafs como conse-
cuencia del endeudamiento externo. Se ha calculado que la cafda de precios entre
1978-80 y 1985 ha implicado una reduccién 2,9 billones de d6lares en el valor de las
exportaciones del ultimo afio, que representan mas del 50% del servicio anual de la
deuda o bien las dos terceras partes del valor de las importaciones del pafs.

— Durante los altimos afios Argentina ha registrado un significativo crecimiento
del volumen ffsico de sus exportaciones, que sin.embargo précticamente no ha per-
mitido incrementar su valor (entre 1980 y 1985 el volumen f(sico crecié 67% en tan-
to el valor s6lo lo hizo en 5% ). Estos guarismos constituyen un sélido fundamento pa-
ra plantear el profundo contrasentido de las exigencias de los pafses acreedores para

el pago de la deuda al mismo tiempo que cercena la capacidad de pago con sus polfti-
cas proteccionistas.
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— E! impacto de la cafda de los precios agricolas también ha limitado significativa-
mente la recaudacién fiscal en concepto de impuestos a las exportaciones. En 1985
se recaudé por dicho concepto 1 billén de délares, estiméndose que en 1986 se redu-
cird a 0,6 y en 1987 a 0,3 billones de délares, lo que significa una merma relevante en
el marco del plan de reformas econémico-financieras implementado a partir de 1985.

~ En el plano interno las cafdas en los precios internacionales han sido atenuadas
parciaimente mediante el reajuste en las polfticas cambiarias y arancelarias. En conse-
cuencia los precios internos de los granos y sus precios relativos a los insumos, que se-
cularmente han resultado desfavorables en Argentina cuando se los compara con los
vigentes en los pafses competidores, han registrado un empeoramiento en los ditimos
afios, hasta alcanzar niveles criticos en 1985/86. Los ingresos netos de los productores
en dicho ciclo han sido negativos para los principales cultivos, debido a la cafda de pre-
cios y a las pérdidas de produccion originadas por accidentes climéticos. En el actual
contexto de precios internacionales resulta necesario revisar el supuesto de que las ven-
tajas comparativas del sector le permiten evolucionar internamente, acceder competiti-
vamente al mercado mundial y a la vez generar importantes transferencias de ingresos
aotras é4reas de la econom(a v(a impuestos a las exportaciones.

— Las restricciones impuestas por el Programa de estabilizacién (Plan Austral) ini-
ciado en junio del afio pasado, determinaron que, durante 1985/86 se mantuvieran
elevados niveles de derechos de exportacién para los granos (excepto para trigo, en el
que alcanzaron al 15%, para el resto de los granos oscilaron entre el 20 y 38%) a dife-
rencia de los correspondientes a las exportaciones de carnes. Ello ha contribuido a
definir un marco de precios relativos internos marcadamente favorables para la produc-
cién de carne, lo cual estd induciendo a un proceso de sustitucién de 4reas cultivadas
para cosecha por 4reas para ganaderfa, que el corto plazo podr(a llevar a una retracciéon
de la oferta de ambas actividades y consecuentemente a la disminucion de la exporta-
cién. Para mantener la competitividad del sector resulta urgente obtener una dismi-
nucién de los mérgenes de intermediacién y de las tarifas involucradas en los mismos.

— La crisis que enfrenta actuaimente el comercio mundial, y especialmente las
exportaciones argentinas, ha llevado a un replanteo del rol que dicho sector puede
cumplir dentro de la economia del pafs en un contexto de precios desavorables. En
primer lugar resulta claro que el sector tiene un gran potencial productivo que puede
expresarse en un plazo relativamente breve si se recuperan niveles minimos de renta-
bilidad que pueden ser alcanzados mediante ajustes en los instrumentos de polftica de
corto plazo. Asimismo, la competitividad del sector seguird constituyendo un factor
decisivo para acceder a los mercados internacionales, basada en las ventajas comparati-
vas y no en la aplicacién de polfticas que artificialmente compensen una menor eficien-
cia productiva mediante subsidios, ratificando su condicién de pafs exportador legiti-
mo (“fair trader”). La competitividad internacional del sector lleva a concluir que
en Argentina no corresponde revisar el tipo de tecnologfas vigentes dado que ellas
permiten acceder con ventajas en los mercados adn con los niveles de precios actuales.
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Las comparaciones de los costos de produccién en Argentina y otros palses exporta-
dores (EE.UU., CEE) muestran sistemiticamente las ventajas que posee el pafs frente a
otros que han desarrollado sistemas productivos més intensivos.

— Finalmente cabe sefialar que, sistematicamente, aln en las circunstancias de bajos
precios vigentes actuales, los costos de recursos internos de la producciéon de granos
han sido inferiores al tipo de cambio medio de la economia, lo que muestra que el sub-
sector no s6lo ha sido uno de los méas dindmicos del pafs sino que resulta el mas com-
petitivo en el plano internacional, ya que es el de mayor eficiencia relativa en la genera-
cion de divisas. Ello contituye sinduda un fundamento decisivo para ponderar la prio-
ridad que le debe asignar la polftica econémica a este subsector, para contribuir a su
desarrollo futuro.
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ARGENTINA:

FUENTE:

ANEXO 1

COSTO DE PRODUCCION DE GRANOS

Secretarfa de Agricultura, Ganaderia y Pesca (SAGyP).
Asociacién Argentina de Consorcios Regionales de Experimenta-
cion Agricola (AACREA): Modelos y metodologia empleados

por su Departamento de Gestién, Valores de insumos tomados

de ““Series de Precios’’ publicacién de dicha Institucién.

Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) Balcarce:
Departamento de Economia y Sociologia Rural. Publicaciones
varias sobre Margen Bruto de Actividades Agricolas. INTA
Pergamino: Departamento de Sociologia Rural. Publicaciones
varias sobre costos.
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ANEXO 2

EE UU.: COSTO DE PRODUCCION DE GRANOS

FUENTE: “Economic Indicators of the Farm Sector: Costs of production,
1985; USDA; ERS.
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ACLARACIONES

FUENTE

ANEXO 3

Alternativa 1: renta de la tierra igual a 5 % del valor.
Alternativas 2y 3: renta de la tierra en base a precio de

arrendamiento (% usual pagado por
contratista sobre el ingreso bruto)

Recursos transables y no transables de las mismas fuentes
que Anexo 1,

Precios FOB de Estadf{sticas J.N.G.
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