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La crisis global, lejos de transitar por la via resolutiva, ahonda los dilemas
propios que todo horizonte de tormenta conlleva. Desde que se desatd
entre 2007 y 2008 hasta la fecha, los partidarios de la austeridad a escala
mundial vienen ganando la disputa con argumentos que demuestran (una
vez mas) su ineficacia. La ironia es que cuando méas demanda se necesita,
menos predispuesto se estd a marchar por esa senda.

Los paises desarrollados parecerian mostrar intermitentes signos de
recuperacion mientras los paises en vias de desarrollo vienen desacelerando
su ritmo de crecimiento y enfrentando nuevos obstaculos cada vez mas
complejos. Entre ellos, se destaca primordialmente el desafio de constituir
mercados internos sélidos que puedan dinamizar sus propias demandas,
restando protagonismo a la salida exportadora, que viene exhibiendo serias
limitaciones desde el estallido de la crisis.

En este contexto, el plano conceptual resulta clave a la hora de entendery
reflexionar acerca de los desafios, que nos interpelan y nos movilizan. Mas
aun cuando toman protagonismo estrategias de desarrollo (mejor dicho,
de crecimiento) completamente anacrénicas a esta nueva realidad y con
resultados adversos, que ya hicieron de las suyas conforme lo atestigua la
experiencia de gran parte de los paises en desarrollo durante las décadas
pasadas.

En la disputa de las ideas por el desarrollo, un tan nuevo como viejo
concepto alcanzo visibilidad: “las Cadenas Globales de Valor” (CGV). Nuevo,
porque por primera vez en la historia de la humanidad, en 2009 el comercio
mundial de bienes intermedios superé al de productos terminados. Viejo,
porque este fendmeno refleja una forma de organizacion de la produccion
(donde el bien final contiene piezas y partes que son fabricadas en diversos
paises vinculados entre si) que no tiene nada de novedosa: la globalizacion
de la produccion es un proceso historico inherente a la propia expansion del
capitalismo.

Ese protagonismo de las CGV se materializa en los foros mas importantes de
la arena econdémica internacional (Organizacion Mundial del Comercio, G-20
y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Comercio y el Desarrollo,
entre otros). En esos espacios, los paises desarrollados enarbolaron la idea
de que todas las naciones -y en particular, aquellas en desarrollo- deben
insertarse en el encadenamiento productivo mundial en pos de modificar su
condicién de no desarrollado. Una vez insertos, la movilidad ascendente y el
derrame alresto de la economia de los beneficios de la insercién empezarian
3 cobrar protagonismo en pos de llegar al objetivo primario: el desarrollo.



Los impulsores de esta nueva corriente liberalizadora ubican a la administracion del comercio exterior como una
politica pasada de moda, argumentando que la disputa para capturar inversiones multinacionales tendra lugar entre
aquellos paises que garanticen las nuevas normas de juego que propugnan. Claro que de nuevas no tienen nada.

La innovacion discursiva radica en promocionar la posibilidad de formar parte de la produccién "made in mundo”.
Las nuevas-viejas ideas no harian mas que profundizar la tradicional divisidén internacional del trabajo, ahora
rejuvenecida con la localizacion en la periferia de los eslabones menos rentables y dindmicos de la cadena
productiva global.

En resumidas cuentas, en el terreno ideolégico no hay nada novedoso. Las recomendaciones de politica publica
contindan siendo las mismas de siempre, pero con nuevos matices. Los paises en desarrollo deben garantizar la
libre circulacion de bienes, servicios, informacién y la proteccién de los derechos de propiedad. Pero eso si, lo
deben garantizar a costa de la profundizacion del desempleo estructural interno de cada uno.

Por detras de estos argumentos, también reaparecen los oxidados modelos de crecimiento impulsados por las
exportaciones, utilizando como ejemplo el paradigmatico caso de los “tigres asiaticos”. Amén de que en algunos de esos
paises gran parte de sus trabajadores tiene bajos salarios (hecho incompatible con el desarrollo), cuando se los utiliza
de ejemplo se omite sefialar la importancia que tuvo la decision estatal a la hora de dirigir el proceso de desarrollo.

El primer articulo de este segundo nimero de la Revista Argentina de Economia Internacional (RAEI) aborda
enfaticamente este desafiante argumento desde otro angulo de analisis. En parte porque interpela directamente
3 nuestro pafs, que en los Ultimos afios se ha apartado de las sugerencias de los organismos internacionales al
adoptar, s6lo para mencionar una de entre varias cuestiones, una politica econémica externa cuyo objetivo es
defender el valor agregado nacional.

Perotambién se refiere con especial atencién a la siempre presente distancia entre el discursoy la realidad. Pareciera
que los paises desarrollados no titubean a la hora de utilizar cualquier herramienta de politica econémica (sea esta
de comercio exterior 0 no) en pos de mantener tanto sus puestos de trabajo como sus empresas. Este fendmeno es
conocido como el doble “estandar”.

Desde el estallido de la crisis, los paises que conforman el G20 acordaron establecer un compromiso de “no innovar”,
que consiste en que las naciones no implementen nuevas politicas “proteccionistas”. Sin embargo, el acuerdo omite
afectar a las medidas ya existentes en cada uno de los paises.

Mientras tanto, la realidad nos cuenta otra historia. Los subsidios de la Unién Europea (UE) a su produccién de vinos
y las barreras sanitarias que sufren las exportaciones argentinas de peras y manzanas son solo dos ejemplos de este
"doble estandar”. La importancia que van cobrando los “"pagos por servicios ambientales” en la ayuda interna que
destinan los paises de la UE a los productores agricolas locales constituye otro ejemplo de la ingenieria juridica al
servicio de la proteccion “legal”.

Otro de los articulos que se presentan en este nimero de la RAEl refiere a laimportancia que tiene para la Argentina el
mercado regional a la hora de diversificar la estructura de exportaciones. A partir del peso que tienen las manufacturas
industriales y también la gran diversidad de productos exportados, los mercados latinoamericanos juegan un rol cada
vez mas significativo en la calidad de la insercién internacional de nuestro pais. Todos estos analisis ponen en tela de
juicio aquellos argumentos te6ricos que establecen al librecambio como eje central de un modelo econdémico que
lleva a los paises a un estadio de crecimiento y desarrollo superior al momento previo de su instauracién.

El analisis concreto, objetivo y calificado de esa realidad establece cuestionamientos sobre esas generalidades
tedricas emanadas desde los principales centros de pensamiento internacional. Es asi que ensayar otro camino, uno
alternativo, que contemple nuestras particularidades nacionales, se convierte en condicién necesaria para contribuir
al debate de ideas en pos de mantener la velocidad del tren del desarrollo econdmico con inclusién social en el cual
nuestro pais transita, en medio de este verdaderamente dificil momento global.

Los articulos de la presente publicacion no necesariamente
conforman la opinion del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto.

Se autoriza la reproduccion total o parcial citando fuentes.

Direccion Nacional Centro de Economia Internacional - Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto
Av. Leandro N. Alem 449 2° Piso - Ciudad Auténoma de Buenos Aires - (C1003AAE) Argentina
Tel: (+5411) 4314-8300 - Fax: (+5411) 4894-0424 - www.cei.gob.ar - dncei@cancilleria.gob.ar




Politica industrial: sel eslabon perdido
en el debate de las Cadenas Globales

de VValor?

Demian Dalle
Verdnica Fossati
Federico Lavopa *

Resumen

Las cadenas globales de valor (CGV) estan tomando un inusual protagonismo en las agendas de
investigacion de organismos internacionales como la OMC, la OCDE y la UNCTAD, vy en ciertos ambitos
académicos relacionados con el comercio y la economia internacional. Mas importante adn, las CGV
ganaron un espacio central en laagenda de los principales foros econémicos internacionales del afo 2013.

El concepto de CGV dista, sin embargo, de ser novedoso. De hecho, las CGV fueron intensamente
investigadas en la literatura especializada desde los afios 90, a partir de los trabajos seminales de
autores —que podriamos agrupar bajo el rotulo de "neo-schumpeterianos”-, como Gary Gereffi, Raphael
Kaplinksy, Timothy Sturgeon, John Humphrey y otros. Lo que si constituye una novedad, en cambio, es
la utilizacion de esta herramienta analitica para sustentar una agenda de reformas econémicas de corte
eminentemente liberalizador.

Si bien las recientes iniciativas de la OMC, la OCDE, la UNCTAD vy otros constituyen un ejercicio de gran
interés y utilidad, en muchos casos las conclusiones que extraen a partir del analisis de las CGV y los
supuestos tedricos en los que se basan resultan, como minimo, discutibles. El presente trabajo buscara
brindar una vision critica sobre estas conclusiones, principalmente sobre aquellas prescripciones que
solamente parecen buscar nuevos fundamentos tedricos y discursivos para empujar la agenda de
apertura comercial, ignorando las implicancias negativas que pueda traer aparejadas para el desarrollo
de las economias menos avanzadas. Para ello, nuestro analisis buscara aportar nuevos elementos a la
discusion y plantear una agenda de investigacion futura, en especial desde la perspectiva de los paises
en desarrollo y de la Argentina en particular. Nuestro objetivo central sera volver a poner el concepto de
CGV al servicio de los estudios del desarrollo econoémico, para el que fuera concebido originalmente.

* Este trabajo se beneficié de los debates e intercambios de ideas mantenidos con Gabriel Michelena, Gustavo Ludmer, Francisco Mango, Mariano
Barrionuevo, Florencia Iborra, Carlos Galperin, Daniel Berrettoni, Mariela Bembiy Eugenia Benedetti. Sin embargo, las opiniones vertidas, asi como
cualquier error o imprecision es atribuible exclusivamente a los autores.
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1. Introduccion

as cadenas globales de valor (CGV) estdn tomando un inusual protagonismo en las agendas de investigacion

de organismos internacionales y ciertos ambitos académicos relacionados con el comercio y la economia
internacional. La Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) y la Organizacién Mundial de
Comercio (OMC) elaboraron en los Gltimos afios una serie de documentos sobre el tema y construyeron una base
de datos conjunta con el objetivo de medir la importancia de las cadenas globales de valor en el comercio mundial
(OCDEyOMC, 2012,2013 ay b; OCDE, 2013 a, b, cy d™). Este impulso fue acompafado por otras instituciones como
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD, 2013 ay b), el Banco Mundial (Cattaneo
et al, 2010) y la Organizacion Internacional del Trabajo (Milberg, 2004; Gereffi, 2006; entre otros). Asimismo,
diversas entidades? e importantes académicos e institutos especializados en economia y comercio internacional de
los paises desarrollados® comenzaron a focalizar sus agendas de investigacion en el tema. Mas importante aun, las
CGV ganaron un espacio central en la agenda de los principales foros econémicos internacionales del afio 2013.4

En su version mas extrema, la "nueva” cosmovisidn propuesta desde estos centros de pensamiento global considera
que la economia mundial ha entrado en una nueva fase dominada por las CGV. Esta etapa se caracterizaria por la
creciente interconexién entre paises, elaumento de la participacién de los insumos intermedios en las importaciones
mundiales y la especializacion, tanto de los paises como de las empresas, en determinadas tareas y funciones mas
que enindustrias completamente integradas a nivel doméstico. En ese contexto, los estudios mencionados sostienen
que el curso de accion mas adecuado que puede tomar un gobierno para asegurar el desarrollo econémico de su
pais es disminuir, en toda la medida posible, los aranceles y otros obstaculos al comercio de bienes y servicios. De
esta manera, los eslabones de estas cadenas ubicados o que deseen ubicarse en el territorio de este pais podrian
obtener sus insumos importados al menor costo posibley, asi, ganar competitividad en el mercado mundial en el que
deben colocar productos finales "hechos en el mundo”. Segin esta logica, en la medida que las barreras comerciales
agregan costos a los insumos que deben utilizar las empresas que participan en las CGV, el proteccionismo deviene
“destruccionismo” (Baldwin, 2012).

La génesis de este nuevo capitulo en la historia del capitalismo signado por las CGV suele rastrearse tipicamente a la
década del'70y relacionarse con el nacimiento de la globalizaciéon y de una nueva era de competencia internacional
que habria modificado los patrones de comercio y produccion globales, asi como las formas de organizacion
industrial. En este contexto, las empresas habrian fragmentado su produccion alrededor del mundo aprovechando
una serie de factores, entre los que suelen destacarse: las comunicaciones menos onerosas y cada vez mas confiables,
los software de manejo de informacion y las computadoras mas poderosas, que redujeron significativamente el
costo de coordinacién de actividades complejas tanto dentro de las empresas como entre ellas; el transporte por
contendedores, la estandarizacion, la automatizacidn y la creciente intermodalidad del transporte, que facilitaron el
movimiento de bienes; y, por Ultimo, los menores aranceles y la liberalizacion de las inversiones, que permitieron
que las empresas dispersaran sus actividades. El concepto de CGV vio su origen, justamente, como una forma de
analizar esta expansion internacional y dispersién geografica de las cadenas productivas.®

Este andamiaje tedrico dista, sin embargo, de ser novedoso. De hecho, las CGV fueron intensamente investigadas en
la literatura especializada desde los anos 90, a partir de los trabajos seminales de autores —que podriamos agrupar
bajo el rétulo de neo-schumpeterianos—, como Gary Gereffi, Raphael Kaplinksy, Timothy Sturgeon, John Humphrey
y otros.®) Lo que si constituye una novedad, en cambio, es la utilizacion de esta herramienta analitica para sustentar
una agenda de reformas econémicas de corte eminentemente liberalizador.

En efecto, como se argumentara en las préximas secciones, si bien las iniciativas de la OCDE, la OMC y otros
organismos constituyen un ejercicio de gran interés y utilidad, en muchos casos las conclusiones que extraen a

1 Este ultimo documento engloba gran parte del trabajo desarrollado por la OCDE a lo largo de los Gltimos afios.

2 Entre ellos, United States Agency for International Development (USAID, 2011), United States International Trade Commission (USITC, 2011)
y Foreign Affairs and International Trade Canada (Sydor, 2011).

3 Porejemplo, el CEPR (Baldwin, 2012)y el World Economic Forum (2012).
4 Entre ellos, la Reunién Ministerial de la OCDE, Par{s, mayo 2013 y la Cumbre de Lideres del G20, San Petesburgo, septiembre 2013.

5 Ensuacepcién mas comun, estas fueron definidas como toda la gama de actividades que se requieren para llevar un producto o servicio
desde su concepcion, a través de las fases intermedias de produccion, hasta el consumidor final, incluyendo la eliminacion final después de su
uso (Kaplinsky, 2000y 2004; Gereffi et al., 2001). Esto abarca una amplia gama de actividades -entre ellas disefio, produccion, comercializacion,
distribucién y apoyo al consumidor final-, que pueden ser desarrolladas por una Gnica empresa o pueden encontrarse divididas entre distintas
empresas y paises.

6 Elsitio web Global Value Chains (http://www.globalvaluechains.org) registra mas de 700 publicaciones relacionadas con el tema desde
1986 hasta octubre de 2013.
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partir del analisis de las CGV y los supuestos te6ricos en los que se basan resultan, como minimo, discutibles.
El presente trabajo buscard brindar una vision critica sobre estas conclusiones, principalmente sobre aquellas
prescripciones que solamente parecen buscar nuevos fundamentos teéricos y discursivos para empujar la agenda
de liberalizacion comercial, ignorando las implicancias negativas que pueda traer aparejadas para el desarrollo
de las economias menos avanzadas. Para ello, nuestro analisis buscara aportar nuevos elementos a la discusion y
plantear una agenda de investigacién futura, en especial desde la perspectiva de los paises en desarrollo y de la
Argentina en particular. Nuestro objetivo central serd volver a poner el concepto de CGV al servicio de los estudios
del desarrollo econémico, para el que fuera concebido originalmente.

El trabajo se organiza de la siguiente manera: en la segunda seccién se presentard un breve resumen de los
principales postulados y recomendaciones de politica pdblica sobre la materia propuestos en los trabajos recientes
de la OCDE, la OMC, la UNCTAD y otros dmbitos académicos. La tercera seccion buscara realizar un analisis critico de
estos documentos, contrastandolos con los aportes de los autores neo-schumpeterianos y cuestionando algunos de
sus presupuestos fundamentales. Por Ultimo se presentardn algunas reflexiones finales y un llamado a iniciar una
agenda de investigacion del tema desde una vision Sur.

2. Las visiones liberales de insercion a las CGV: principales
postulados vy recomendaciones de los trabajos recientes de
la OCDE, la OMCy la UNCTAD

Entre los numerosos trabajos mencionados arriba sobre CGV, resultan de particular interés los andlisis efectuados
por la OMC, la OCDE y la UNCTAD. Tal como se mencionara en la introduccion, estos organismos elaboraron varios
documentos relacionados con el tema en los Ultimos afios y lanzaron una base de datos conjunta que busca medir
la importancia de las cadenas globales de valor en el comercio mundial (ver Recuadro). Esta seccién presentara un
breve resumen de los argumentos centrales propuestos en este nuevo esfuerzo intelectual destinado a fundamentar
una serie de recomendaciones de politica publica que giran alrededor de la liberalizacion comercial.

La propuesta tedrica de la OCDE, la OMCy la UNCTAD parece reposar en unos pocos supuestos basicos, sobre los
que se construye una vision altamente optimista de la globalizacion, las CGV y sus efectos potenciales y actuales
sobre el desarrollo econémico. En primer lugar, considera que existe un impacto positivo de la globalizacion sobre la
productividad, debido a varios factores, entre ellos, la mejora de la eficiencia debido a la competencia internacional,
la posibilidad de acceder a tecnologia y conocimientos nuevos, y el mayor espacio para la especializacion y las
economias de escala. Ademas, presume que la participacion en las cadenas de valor podria incrementar adn mas la
productividad, ya que permitiria acceder a insumos intermedios mas baratos o de mayor calidad (ver por ejemplo
OCDE 2013 by d). Por otra parte, las CGV actuarian como una ruta de acceso a los mercados internacionales de
bienes y servicios para los paises en desarrollo, sin la necesidad de establecer una cadena de valor complets, sino
focalizdndose en determinadas actividades y procesos (UNCTAD 2013 ay b).

CEl | Revista Argentina de Economia Internacional | NGmero 2 | Diciembre 2013 5



Politica industrial: ¢el eslabén perdido en el
debate de las Cadenas Globales de Valor?

Medicion del comercio internacional

Recuadro 1 en valor agregado

El comercio internacional en el marco de las CGV difiere del comercio tradicional, lo que resulta en la necesidad
de una nueva forma de medicion del intercambio de bienes y servicios. EL concepto de valor agregado en el
comercio (ya sean las exportaciones o las importaciones) se diferencia del de las estadisticas comerciales
tradicionales en que estas Ultimas registran el intercambio de bienes y servicios en valores brutos (es decir, sin
descontar la utilizacion de insumos). @

Al contabilizar las operaciones de comercio exterior en valores brutos se pueden generar problemas de doble
contabilidad, ya que los bienes que se utilizan como productos primarios o insumos intermedios suelen cruzar
varias veces las fronteras para su mayor procesamiento. Esto constituye un inconveniente especialmente en
aquellos paises en donde las CGV juegan un rol importante. La imputacién de la totalidad del valor comercial al
altimo pais de origen puede sesgar la medicion de los balances comerciales bilaterales, distorsionar el debate
sobre el origen de estos desequilibrios y provocar que se tomen decisiones mal fundamentadas.

En este contexto, la OMC y la OCDE presentaron, en forma conjunta, una nueva base de datos de comercio
internacional enfocada en el valor agregado por cada pais en la produccién de los bienes y servicios que
exportan. La base contiene estimaciones para 57 paises (entre ellos, los miembros de la OCDE y los asociados;
también cuenta con estimaciones para la Argentina) correspondientes a los afios 1995, 2000, 2005, 2008 y
2009. La informacién se encuentra desagregada en 18 actividades (OCDE y OMC, 2013 a y b).

Uno de los objetivos de esta iniciativa consiste en comprender con mayor profundidad el rol que juegan las
importaciones de insumos intermedios y servicios en las exportaciones de los paises. Este enfoque contribuiria
a entender la interdependencia comercial y el rol de cada economia en las CGV. Ademés, permitiria perfeccionar
el conocimiento sobre los mecanismos de transmision de los shocks macroeconémicos y su impacto en los
distintos eslabones de la cadena.

Por su parte, la UNCTAD también ha desarrollado su propia base de datos sobre comercio internacional
(UNCTAD-EORA GVC) que comprende 187 paises, abarca el periodo 1990-2010 y cubre entre 25 y 500
industrias, dependiendo del pais (UNCTAD, 2013 a). Las exportaciones brutas se descomponen para identificar
qué proporcion se corresponde con valor agregado local y cuanto con valor agregado extranjero.

Existen otros proyectos que, utilizando distintas metodologias, buscan compilar tablas insumo-producto que
podrian utilizarse para medir el comercio internacional en términos de valor agregado, entre ellos: el Institute of
Development Economies asociado con la Japanese External Trade Organization (IDE-JETRO), la base de datos GTAP
de la Universidad Purdue, y la World Input-Output Database (WIOD) —proyecto llevado adelante por un consorcio
de 11 instituciones y financiado para la Union Europea-.

a. Uno de los ejemplos més utilizados para ver el sesgo que se genera al imputar la totalidad del comercio de un producto al
altimo pais de origen de las exportaciones es el del iPod: cada vez que un pais importa uno de estos dispositivos, el valor
declarado en aduana se imputa integramente como importacién procedente de China. Sin embargo, si bien es ensamblado en
China, el iPod lleva microcircuitos japoneses, disefio estadounidense y pantallas planas coreanas. Por lo tanto, si se considera el
origen nacional del valor agregado incorporado en esa importacion, se observa que el grueso de su valor corresponde a una
reimportacion procedente de Japdn y el resto debe imputarse a Estados Unidos y Corea. En realidad, menos del 10% del costo
del precio de fabrica del producto corresponde a valor agregado por China (Dedrick et al, 2010).

b. Por ejemplo, es muy comidn que se destaque el desequilibrio bilateral existente entre Estados Unidos y China. Sin embargo, si
en vez de utilizar estadisticas comerciales convencionales se emplearan estadisticas sobre el valor agregado en el comercio se
observa que en 2009 se esta sobrestimando el déficit bilateral de los Estados Unidos con China en alrededor de un 30% (ver el
informe de mayo de 2013 de la base de comercio en Valor Agregade de la OCDE y la OMC disponible en
http://www.oecd.org/sti/ind/whatcantivadatabasetellus.htm). Del mismo modo, el déficit bilateral de los Estados Unidos con
Corea o Japon aumentaria proporcionalmente a la reduccion del déficit de los Estados Unidos con China.

Por lo tanto, de acuerdo con estos organismos, la integracién en las CGV ofreceria una via rapida hacia el desarrollo
y la industrializacion. En este sentido, destacan por ejemplo que se observa una correlacion positiva entre el nivel
de participacion en las CGV v la tasa de crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) per cdpita, tanto para paises
industrializados como para economias en desarrollo (UNCTAD 2013 ay b). Sin embargo, la entrada a este mundo
de oportunidades no seria automatica: para poder beneficiarse plenamente de las CGV, seria necesario disminuir
los costos de los insumos intermedios y servicios v, asi, mejorar la competitividad de las exportaciones en los
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mercados globales. En base a estos argumentos, la OECD, la OMCy la UNCTAD extraen una serie de conclusiones y
recomendaciones de politica, entre las que se destacan las siguientes:

» Necesidad de una mayor liberalizacion comercial de bienes:

Los aranceles y las barreras no arancelarias impactarian negativamente no sélo sobre los proveedores
extranjeros sino también sobre los productores domésticos. En particular, las medidas que restringen
las importaciones de insumos intermedios incrementarian los costos de produccién y reducirian la
habilidad de un pais para competir en los mercados internacionales. En las palabras de uno de los
mayores tedricos del libre comercio de la actualidad, el proteccionismo se volveria "destruccionismo”,
ya que ahuyentaria la localizacion de etapas de las CGV (Baldwin, 2012). En consecuencia, la nocién
“tradicional” de que el acceso al mercado de un pais debe darse bajo la logica de reciprocidad” resultaria
contraproducente: la mejor respuesta a la nueva realidad de las CGV seria la liberalizacion unilateral.

Mas aun, aquellos paises que tomen primero la iniciativa liberalizadora ("“first movers”) podrian
obtener ventajas adicionales, ya que al acceder a insumos extranjeros baratos lograrian incrementar
su participaciony posicionarse en los mercados internacionales con economias de escalay de alcance,
dificultando la competencia a nuevos participantes.

» Liberalizacion comercial entendida en un sentido amplio:

La reduccién arancelaria constituiria sélo el punto de partida. Las negociaciones comerciales deberian
incluir también la liberalizacion en la esfera de los servicios, la inversion, la politica de competencia,
la propiedad intelectual y el movimiento temporario de trabajadores, entre otras cuestiones.

Asi, por ejemplo, la liberalizacién de los servicios se justificaria porque el desempefo de las CGV
depende del buen funcionamiento de la cadena logistica y requiere redes de infraestructura y
servicios complementarios eficientes. En cuanto a la liberalizacién de inversiones, se asume que las
restricciones sobre las mismas desincentivan la integracion en las CGV y podrian tener consecuencias
negativas sobre los distintos eslabones de la cadena. Por otra parte, resulta necesario asegurar la
proteccién de los derechos de propiedad intelectual, ya que estos son cruciales para proteger el
capital basado en conocimiento que le permite a las empresas crear valor y competir en los mercados
globales, e impiden la réplica de nuevos disefios y tecnologias por parte de firmas rivales.

» Facilitacion del comercio:

Por Gltimo, dentro del mend de recomendaciones para aumentar los beneficios de la insercién en
las CGV, aparece la implementacién de medidas de facilitacién de comercio, por ejemplo, acciones
tendientes a simplificar los procedimientos en puertos y aduanas, convergencia de estandares y
requerimientos de certificaciéon y celebracién de acuerdos de reconocimiento mutuo, entre otros.
Este tipo de medidas ayudarian a agilizar el flujo regular de operaciones que requieren las CGV y, de
esa manera, a atraer inversiones.

Esta vision de los organismos econdémicos internacionales coincide con lo que Milberg (2013) denomina vision
“liberal” en el debate sobre politica industrial en el marco de las CGV. En resumidas cuentas, para este enfoque la
presencia de cadenas de valor implica apoyarse en la importacién de insumos para mejorar el desempefo exportador,
lo que provee una base para la liberalizacion amplia del comercio y la facilitacién del intercambio. En cambio, segin
la visién denominada por dicho autor “desarrollista”, la presencia de las CGV aumenta la posibilidad de acceder a los
mercados, incrementar el valor agregado y construir capacidades, tecnologia y redes regionales. Segin este autor, para
capturar estas ganancias potenciales se necesita tanto de la politica industrial como de la intervencion del Estado en
el comercio. La siguiente seccion buscara desarrollar esta vision alternativa de los modos de insercion en la economia
global, estrechamente relacionado con esta vision “desarrollista” de las CGV.

7 Elconcepto de reciprocidad en las negociaciones comerciales constituye uno de los principios fundamentales de las reglas comerciales
multilaterales. Surgi6 en el articulo 17 de la Carta de La Habanay en el predmbulo del Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GATT, por su
sigla eninglés) de 1947, formo parte de las reglas de todas las rondas de negociacién y, finalmente, fue incorporada en el articulo XXVIII bis del
GATT de 1994. La idea es que un pais obtenga, a cambio de una reduccién en su nivel de proteccién, una reduccién equivalente en el nivel de
protecciéon de su socio comercial.
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3. Situando el debate en perspectiva teorica: los aportes de
los autores neo-schumpeterianos al analisis de las CGV vy el
desarrollo econémico

Los trabajos anteriormente citados reconocen —aunque muy timidamente— que la mera insercion de las empresas de
un pais en cadenas globales de valor no es un camino garantizado hacia el desarrollo econémico. Por el contrario, el
éxito de esta estrategia dependerd en gran medida de la ubicacién que tengan dichas empresas en las CGV, ya que
ésta serd la que determine los beneficios obtenidos mediante la vinculacién con las mismas. Asi, algunas actividades
de la parte "superior” de la cadena —disefio, investigacion y desarrollo, producciéon de componentes avanzados—, y
de la parte “inferior” de la cadena —marketing y distribucién—tienden a generar mayor valor agregado que aquellas
intermedias, por ejemplo, el ensamblado. De hecho, la evidencia empirica disponible confirma que las actividades
intensivas en mano de obra estan principalmente ubicadas en paises en desarrollo y emergentes, mientras que las
actividades intensivas en conocimiento se concentran en las economias desarrolladas.

Este punto, que pasa practicamente desapercibido en los documentos de la OECD, la OMCy la UNCTAD, constituye
la clave del aporte que buscaron realizar los autores neo-schumpeterianos que, hacia fines de los “90, desarrollaron
el concepto de cadenas globales de valor como una herramienta conceptual para comprender las oportunidades de
desarrollo de las economias menos avanzadas (ver por ejemplo Gereffi et al, 2001 y Kaplinsky, 2000 y 2004, entre
otros). Segun estos autores, el desafio para los paises en desarrollo pasa en gran medida por identificar las formas
en que pueden acceder a las actividades de alto valor agregado en las CGV, a través de un proceso generalmente
conocido como “upgrading", y lograr que dicha participacion lleve al crecimiento sostenido en los niveles de ingreso.

Segln esta concepcion, el proceso de globalizacion habria originado una nueva division internacional del trabajo
entre los paises desarrollados, las economias de medianos ingresos que se estan industrializando y los paises
en desarrollo mdas pobres. En este esquema, las actividades que generan mayores beneficios se encontrarian
concentradas en los paises industrializados de mayores ingresos, en tanto que el proceso de produccion seria
llevado a cabo por las economias en desarrollo. Dentro de este Ultimo grupo podrian distinguirse a los paises
emergentes que exhiben procesos productivos altamente competitivos —algunos de los cuales pueden producir
componentes baratos a base de bajos salarios (como, por ejemplo, Chinga, India, México, Corea del Sur, Singapur)-,
de aquellas economias que sélo han podido integrarse en las CGV mediante la mano de obra barata y se encuentran
atrapados dentro de un proceso de “crecimiento empobrecedor”, donde la actividad aumenta pero los retornos
econémicos disminuyen (por ejemplo, Bangladesh, Republica Dominicana) (Kaplinsky y Morris, 2001).

Esta nueva division mundial del trabajo seria resultado de que las barreras a la entrada en la industria manufacturera
—que tradicionalmente estaba en manos de los paises desarrollados— han ido cayendo en el tiempo, especialmente
a partir de que cada vez mas paises —en particular, China y la India— fueron adquiriendo la habilidad de producir
eficientemente manufacturas a costos bajos. Segln estos autores, las principales rentas econdmicas primarias en
la cadena de produccion se encuentran en dareas distintas a la produccion, tales como el disefio, el desarrollo de
marcas y el marketing (ver por ejemplo Kaplinsky y Morris, 2001). Conscientes de esta situacion, las empresas
lideres tienden a externalizar todos aquellos aspectos del proceso de producciéon que no contribuyan a optimizar
las rentas de las empresas (en general, los activos tangibles).

Como resultado de esta situacion, se estaria generando una asimetria en la estructura de mercado de las CGV:
mientras que existe una gran dispersion de la produccién —competencia— en los sectores manufactureros de bajo
valor agregado (es decir, entre los proveedores), se observa una fuerte tendencia hacia la concentracién —oligopolio—
de la industria a nivel global (v.g., entre las empresas lideres) (Milberg, 2004). En este contexto, las firmas lideres,
generalmente situadas en los paises industrializados, son las que manejan las actividades intangibles, mientras que
las empresas de los paises en desarrollo se sitdan en eslabones altamente competitivos de la cadena, lo que los
puede llevar a enfrentarse a una situacion de “crecimiento empobrecedor”. He aqui la clave, segln esta escuela neo-
schumpeteriana, de la creciente desigualdad en la distribucién de beneficios derivados de la insercion en las CGV.

América Latina proporciona un buen ejemplo de esta dualidad. De acuerdo con Kosacoff y Lépez (2008), las formas
predominantes de insercién de los paises latinoamericanos dentro de las CGV, basadas en maquilas y zonas de
procesamiento, dieron lugar a esquemas en donde los paises de la region se especializaron en etapas trabajo-
intensivas de la cadena, que reposan principalmente en ventajas pecuniarias (en lugar de descansar en el desarrollo
de capacidades locales) y que funcionan como modelos de enclave cuyos frutos no se transfieren al resto de la
economia. Ademas, estos esquemas estan sujetos a amenazas de relocalizaciéon hacia otros paises con costos
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laborales mas bajos, tornandose muy dependientes de la existencia de costos de transporte relativamente elevados
para ciertas mercancias y/o de preferencias arancelarias. En el mismo sentido, Heidrich y Williams (2011) sostienen
que, si bien las cadenas orientadas a la exportacion han generado importantes beneficios econémicos en América
Latina, también han presentado una serie de desafios en términos de su contribucién al desarrollo econémico
y social de los paises de la region. Mas especificamente, su aporte potencial se ha visto restringido por la poca
cantidad y la baja calidad de empleos creados, por la falta de integracién con el resto de la economia y por el riesgo
de quedar atrapados en la produccion de bienes con bajo valor agregado. Similares conclusiones se obtienen en el
Gltimo Panorama de la Insercidn Internacional de América Latinay el Caribe (CEPAL, 2013), en el que se observa una
gran heterogeneidad entre los paises de la region en cuanto a la participacion en las cadenas de valor.®

En el marco de este diagnostico, la receta propuesta por los autores neo-schumpeterianos es la creacion de los
incentivos adecuados para que las empresas nacionales puedan avanzar en el proceso de escalar las cadenas
de produccion, desde eslabones basicos hacia aquellos en los que se incorpora mayor valor agregado y que, por
tanto, generan mayores ingresos. Humphrey y Schmitz (2002), por ejemplo, distinguen cuatro tipos de upgrading:
i) de procesos, que implica producir mas eficientemente, ya sea utilizando tecnologia superior o mediante la
reorganizacion de los sistemas productivos, dentro de la empresa o mejorando las relaciones con otros eslabones
de la cadena; ii) de productos, que requiere producir bienes con mayor grado de sofisticacion; iii) funcional, que
entrafa el desplazamiento hacia actividades que requieran mayores capacidades; vy iv) intersectorial, que conlleva
el traslado hacia otros sectores.®

Parte de esta literatura sostiene que es posible determinar una trayectoria de jerarquizacion exitosa, que comienza
con el upgrading de procesos, luego se continda con el de productos, después con el funcional y por Gltimo con el
intersectorial. De esta manera, las empresas comienzan ensamblando y luego se van desplazando, primero hacia
la produccién manufacturera y luego hacia el disefio o el marketing. Por ultimo, pueden llegar a moverse hacia
una nueva cadena (Gereffi y Ferndndez Stark, 2011). Esto se corresponde con la experiencia de algunas empresas
del Este asiatico, que basaron su éxito en la transiciéon de produccién OEA (“original equipment assembling”), es
decir ensamblaje con poco valor agregado bajo contratos con un comprador global; a produccién OEM (“original
equipment manufacturing”), que implica producir un producto que llevard la marca de la empresa multinacional,
totalmente disefiado por ella; luego a ODM (“own design manufacturing”), en donde si bien el disefio basico del
producto todavia lo hace la empresa trasnacional, la firma local integra las partes y componentes y realiza el disefio
de detalle; y, por Gltimo, a OBM (*own brand manufacturing”), donde la firma local no sélo se ocupa del disefio en su
conjunto, sino también de la comercializacién (Gereffi, 1999).

En suma, el proceso de industrializacién producido dentro del contexto de las CGV*® implica el upgrading hacia
funciones que generan mayor valor agregado dentro de una determinada cadena o hacia nuevas cadenas que
agregan mas valor (Milberg et al, 2013; Gereffiy Sturgeon, 2013). A diferencia de la industrializacién por sustitucion
de importaciones (ISI), donde los paises buscan restringir las importaciones, y de la industrializacién basada en
exportaciones (generalmente conocido como modelo EQOI, por su sigla en inglés), donde se concentran en promover
las exportaciones, en el caso de la industrializacién en el marco de las CGV el énfasis debe ponerse en cémo
emplear los insumos intermedios para capturar mas valor dentro de las cadenas. Por definicién, una estrategia de
desarrollo basado en la insercién en CGV implica importar insumos intermedios para poder producir los bienes que
seradn exportados. Sin embargo, en general la forma de lograr el upgrading es a través de la posterior produccion
doméstica de esos mismos productos, lo que conlleva algun tipo de intervencion estatal. Por lo tanto, concluyen
estos autores, si bien en ciertas circunstancias el proteccionismo puede resultar contraproducente, en otras se
torna necesario. Al mismo tiempo, este tipo de industrializacion se apoya en la generacién de vinculos fuertes con
la base de proveedores de las CGV, establecidos en los paises en desarrollo. En consecuencia, las importaciones
necesarias para producir las exportaciones involucran necesariamente un alto grado de comercio Sur-Sur (Milberg
etal,2013).1

8 Enla misma linea, Prochnik (2010) encuentra que, si bien algunos paises de América Latina tuvieron éxito para insertarse en las CGV en
ciertos sectores especificos, fundamentalmente debido a la IED, en otros paises de la regién se generé una dependencia excesiva de algunos
mercados (por ejemplo, de Estados Unidos en el caso de México) y de ciertos productos, en particular de las commodities.

9 Existen otros mecanismos ademas del upgrading para poder agregar mayor valor dentro de las CGV. Glnthery Alcorta (2011) distingue tres
tipos de estrategias: i) diversificacion industrial (estrategias que buscan incentivar la creacion de nuevas industrias), ii) expansion industrial
y upgrading (buscan mejorar la capacidad de las industrias existentes), y profundizacion industrial (buscan crear nuevos encadenamientos y
complementariedades aguas arriba y aguas abajo dentro de una industria existente).

10 Algunos autores lo denominan industrializaciéon por especializacion vertical (vertically specialized industrialization, VSI) (Milberg et al.,
2013), otros industrializacion orientada a las CGV (Gereffiy Sturgeon, 2013).

11 Después de la crisis internacional de 2008 muchos paises incluso estan trasladando sus mercados de exportacién del Norte al Sur.
Asimismo, las economias emergentes estan incrementando sus redes de proveedores locales y volcdndose hacia cadenas regionales.
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Desde el punto de vista del disefio de politicas publicas para el desarrollo econdmico, el que interesa particularmente
a este trabajo, quizas la conclusion mas interesante que puede extraerse de esta literatura es que los procesos de
upgrading no son automaticos, difieren entre industrias y paises y requieren la intervencién estatal. Como bien
reconoce la UNCTAD (2013 b), inserciéon a las CGV y desarrollo econémico no son sindénimos: si bien una mayor
integracion a las cadenas de valor puede generar beneficios a largo plazo, la evidencia indica que relativamente
pocos paises en desarrollo han logrado incrementar su porciéon de valor agregado doméstico y construir nuevas
habilidades y capacidad productiva a través de este medio.

En este marco, las politicas publicas tienen un rol protagdnico a la hora de maximizar los beneficios que pueden
obtenerse de laintegracion a las CGV. Segin la OCDEy la OMC, el papel del Estado para acompanar a sus empresas en
estos procesos de upgrading se limitaria a las tipicas recetas pro-mercado: aumentar la competencia para incentivar
a las empresas a mejorar su productividad; fomentar un sector empresarial dindmico; invertir en bienes publicos;
y proveer un marco de condiciones para apoyar la inversion privada en esas areas. Mas alla de que exista alguna
evidencia empirica que sustente el posible éxito de este tipo de recomendaciones de politica, los trabajos omiten
una serie de cuestiones que hacen a las herramientas con que cuentan (o no cuentan) los paises en desarrollo
para nivelar el campo de juego y, de esa manera, generar o atraer hacia sus territorios aquellas actividades que
agregan un mayor valor. Asi, por ejemplo, la OCDE adopta una posicion bastante ambigua en torno al rol de los
derechos de propiedad intelectual y omite totalmente cualquier referencia a cuestiones tales como las regulaciones
internacionales en materia de proteccion de inversiones y las estructuras arancelarias de los paises desarrollados.

En cuanto al primero de estos aspectos, cabe destacar que las actividades de las CGV que implican mayores barreras
de entrada -y, por lo tanto, ofrecen mayores retornos— son eminentemente intangibles: se trata en general de tareas
intensivas en conocimientos y habilidades, que estan incorporadas en los sistemas organizacionales. Este tipo de
conocimientos, tacitos por naturaleza, estan protegidos por importantes barreras naturales a la entrada (Kaplinsky
y Morris, 2001). Pero, ademas, cuentan con una protecciéon adicional artificial, producto de la proteccion de los
derechos de propiedad intelectual. Por ejemplo, los derechos de autor son validos por mas de 70 afios y las marcas
son perpetuas, representando una forma absoluta e inmutable de renta econémica. Lo mismo aplica al caso del
desarrollo de nuevas tecnologias, que cuentan con una proteccion patentaria minima de 20 afos. Esto explica el
gran interés de los paises desarrollados —en particular de Estados Unidos— en la proteccion de los derechos de
propiedad intelectual (Kaplinsky, 2000 y 2004).

Un comentario similar puede hacerse con respecto a las disciplinas internacionales en materia de admision y
trato de inversiones extranjeras. La marafia de reglas existentes en la materia en los planos multilateral (Acuerdo
sobre Medidas en Materia de Inversiones Relacionadas con el Comercio —TRIMs, por su sigla en inglés—y el modo
de prestacion de servicios mediante presencia comercial de servicios del Acuerdo sobre Servicios —GATS, por su
sigla en inglés—); regional (capitulos de inversiones en acuerdos de preferencias comerciales como, por ejemplo,
el Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte -NAFTA, por su sigla en inglés-); y bilaterales (los miles de
acuerdos bilaterales de inversion existentes, mas conocidos por su sigla en inglés como BITs) imponen una serie de
obligaciones que impiden a los paises en desarrollo implementar, entre otras, politicas destinadas a seleccionar qué
tipo de inversiones ingresaran en sus mercados o a extraer mayores beneficios de las inversiones que lo hacen (por
ejemplo, a través de requisitos de desempefio).

En el mismo sentido, como bien sefiala Milberg (2004), los aranceles se han reducido mucho més en los sectores
de bajo valor agregado, en parte como un objetivo explicito de programas como los derivados de la Convencion de
Lomé de la Union Europea o del establecimiento de zonas de procesamiento de exportaciones, que se concentraron
en los sectores de indumentaria (uno de los sectores manufactureros que genera menor valor) y de electrénicos
(las partes y componentes eléctricos producidos en las zonas de procesamiento generalmente se sitlan en la parte
de menor generacién de valor dentro de los productos eléctricos). Mas aun, en el caso de los productos agricolas y
los alimentos, el valor agregado por los paises en desarrollo proveedores de mercados industrializados ha estado
histéricamente restringido por el escalonamiento arancelario y las barreras no arancelarias impuestas por las
economias desarrolladas (Bhatia, 2013).

Siguiendo esta linea, South Centre (2013) sostiene que las reglas y negociaciones en el marco de la OMC deberian
permitir: i) el empleo de flexibilidades por parte de los paises en desarrollo, en particular, que se completen las
agendas sobre Trato Especial y Diferenciado y las Cuestiones relativas a la Aplicacion en la Ronda Doha®?; ii) la

12 Incluye temas que ayudarian al desarrollo industrial tales como: medidas en Materia de Inversiones relacionadas con el Comercio (TRIMS,
por su sigla en inglés), la revision del articulo XVIII del GATT sobre asistencia gubernamental para el desarrollo econémico, el refuerzo del
articulo XXXVIIIC sobre industria naciente, Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio (TRIPS, por su sigla
eninglés)y transferencia de tecnologia para paises menos adelantados.
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utilizacidn estratégica de aranceles y otras herramientas de politica comercial para el desarrollo industrial y agricola;
iii) espacio de politica en la regulacion de los sectores de servicios de modo tal que incentive la inversién doméstica
y la expansién de la produccion de capacidades en servicios; y iv) ciertas precauciones en relacion a la consolidacion
de los compromisos relacionados con la Facilitacion del Comercio, ya que estos muchas veces insumen importantes
esfuerzos y no siempre se ajustan a las necesidades de los paises en desarrollo.

Por otro lado, los documentos de la OCDE, OMC y UNCTAD omiten también hacer mencion a otro de los aportes
fundamentales de literatura “clasica” sobre el tema: gran parte de las decisiones acerca de la localizacidon de las
distintas actividades de una cadena de valor en diferentes ubicaciones geogrédficas dependerd de decisiones
tomadas en aquellos eslabones de la misma desde donde las mismas son “gobernadas”.

Las formas de gobierno de las cadenas de valor pueden variar desde relaciones independientes (de mercado)
hasta estructuras jerarquicas (de integracion vertical), dependiendo de la complejidad de la informacién que deben
compartir los distintos actores de la cadena, la forma en que se codifica la informacidén necesaria para producir y el
nivel de competencia de los proveedores (Gereffi et al, 2005).» El hecho de que una CGV dada adopte uno u otro
tipo de estructura de gobierno incidira en las posibilidades de upgrading. El apoyo de las empresas lideres de la
cadena para proyectos que mejoren las capacidades de las firmas de los paises en desarrollo depende de que ello
contribuya a sus propias ganancias. Y, dado que las empresas lideres se reservan las decisiones mas importantes
de la cadena, pueden actuar dificultando o incluso impidiendo el desarrollo de las empresas subordinadas. Asi,
por ejemplo, en aquellas cadenas con esquemas de gobierno de tipo cautivo, en el que las empresas lideres se
concentran en las actividades intensivas en conocimiento y sélo trasmiten una serie de requisitos técnicos a sus
proveedores, el intercambio de activos intangibles que estimule el proceso de aprendizaje tendera a ser limitado.
En consecuencia, bajo este tipo de gobierno, los procesos de jerarquizacion mas observados seran los de productos
y procesos. En cambio, en estructuras de gobierno mas horizontales son mas comunes las relaciones de cooperacion
entre empresas, lo que hace mas factibles los procesos de upgrading funcional que, junto con el upgrading
intersectorial, son los que asegurarian las mayores oportunidades de desarrollo a largo plazo.

De nuevo, en materia de disefio de politicas publicas, la reflexidon mas relevante que surge de este Ultimo punto
es que los gobiernos que busquen incentivar la industrializacién deben tener en cuenta las relaciones de poder
dentro de la cadena, y los intereses y estrategias de las firmas lideres y de las redes de proveedores (ya sea que
cooperen o compitan con las firmas locales). En este contexto, la politica industrial necesita promover la capacidad
de los productores domésticos para vincularse de manera directa con las CGV y construir capacidad y habilidades
en respuesta a las necesidades del sector privado (Milberg et al, 2013; Gereffiy Sturgeon, 2013).

Una segunda reflexién que busca presentar este trabajo se relaciona con los supuestos implicitos en los que la
OMC, la OCDE y la UNCTAD parecen basar sus recomendaciones. De manera muy simplificada, podria afirmarse
que, por detras de las conclusiones de estos organismos, aparece muy fuertemente el siguiente razonamiento: la
desgravacion arancelaria sobre la importacion de insumos traera aparejada una mejora en la competitividad externa
de la economia y esto, a su vez, derivara en un incremento en las exportaciones y —por lo tanto— del ingreso. Este
argumento reposa en al menos dos supuestos implicitos que, como veremos, ignoran la diferencia en las estructuras
productivas de los distintos paises y solamente son validos en ciertos casos especiales, que no necesariamente
abundan en el mundo real y, en particular, en la periferia.

En primer lugar, se presume que existe una alta elasticidad de las exportacionesy que, por lo tanto, éstas responden
vigorosamente ante un cambio en el precio. Esto puede no ser asi para muchos paises en desarrollo, sobre todo para
aquellos cuyas exportaciones estan constituidas mayoritariamente por productos primarios o por manufacturas
basadas en recursos naturales, que encuentran limitaciones fisicas o naturales para aumentar su produccién.®4

Por otra parte, alin en el caso de paises con una alta elasticidad precio de las exportaciones, el aumento de las
mismas no implicard necesariamente una mejora en el producto bruto. En efecto, una reduccién de aranceles de
los insumos intermedios puede derivar en una contraccion del producto y del empleo si existe una elevada tasa
de sustitucion en la utilizacién de insumos, esto es, si existe una alta propension de las firmas locales a cambiar

13 Gereffi et al. (2005) distinguen cinco distintos tipos de estructuras de gobierno: i) de mercado, que suponen transacciones relativamente
simples y poca coordinacién entre los actores de la cadena; ii) modular, donde las especificaciones de produccién son mas complejas pero
faciles de codificar; iii) relacional, en las que los compradores y vendedores dependen de informaciéon compleja y que no se puede transmitir
facilmente y se requiere una coordinacién cercana; iv) cautiva, donde un grupo de proveedores depende de uno o muy pocos compradoresy que
suponen la presencia de asimetrias de poder en la cadena; y v) jerdrquica, o de integracién vertical, que conllevan la propiedad de las empresas
proveedoras por parte de la firma lider.

14 Porejemplo, en el caso de Argentina, Berrettoniy Castresana (2009) estimaron, a través de un estudio econométrico, una baja elasticidad
precio para las exportaciones.

CEl | Revista Argentina de Economia Internacional | NGmero 2 | Diciembre 2013 11



Politica industrial: ¢el eslabén perdido en el
debate de las Cadenas Globales de Valor?

12

los proveedores locales por otros externos ante un abaratamiento de los insumos importados. Si la caida en la
produccion de bienes intermedios locales no es compensada por un incremento mayor en las exportaciones o en
el consumo doméstico de bienes finales, el resultado general serd una contraccion en el ingreso de la economia en
su conjunto. La conclusién es que el efecto contractivo de la medida puede superar muchas veces al expansivo, adn
cuando las exportaciones sean sensibles a los cambios en el costo de produccion.*s)

Por altimo, cabe sefalar una debilidad adicional al argumento de la OMC, la OCDE y la UNCTAD, que podria
enmarcarse dentro del problema de la “falacia de la composicion”: ain cuando fuera factible la insercion de los
paises en desarrollo por la via del upgrading, por definicion la cadena de produccion siempre incluird un eslabén
trabajo-intensivo, de escaso valor agregado y competitivo en precio. Si esto es asi, no todos los paises en desarrollo
podran insertarse al mismo tiempo en los eslabones de mayor valor agregado de las CGV. Asi, por ejemplo, siempre
serd necesario que exista un eslabdn basico que se encargue de ensamblar los componentes de alto valor agregado
producidos en los eslabones sofisticados de la cadena. En otras palabras, el estimulo que desde los organismos
econdmicos internacionales se estd otorgando a la insercion a las CGV como politica desarrollo tiene un limite
natural: no todos los paises podran beneficiarse en la misma medida de esta estrategia al mismo tiempo. (19

4. Reflexiones finales: ;hacia una agenda de investigacion del
fenomeno de las CGV desde una optica Sur?

Las CQV parecen perfilarse como una herramienta analitica de largo alcance y un tema de discusion obligado en
diversos foros econémicos internacionales en los proximos afios. El tema fue retomado con creciente protagonismo
en las agendas de investigacion de instituciones internacionales como la OCDE, la OMCy la UNCTAD, y comenz6
a ser incluido en las agendas de negociacion de diversos foros como la OCDE y el G20. La importancia que estd
cobrando esta herramienta analitica llega al punto de ser presentada como un nuevo paradigma de desarrollo
superador, que vendria a reemplazar otros paradigmas como la ISI en los paises latinoamericanos y el modelo
export-led de los paises del sudeste asiatico.

De acuerdo con los representantes de este naciente mainstream del desarrollo econémico post-globalizacion, la
integracion en las CGV ofreceria una via rapida hacia el desarrollo y la industrializacion. Por lo tanto, los paises en
desarrollo deberfan concentrar sus politicas en la integracion en estas cadenas, promoviendo la insercion de las
empresas nacionales en ciertas actividades especificas en vez de en industrias completas.

Sin embargo, como se argumentd en las secciones precedentes, la irrupcion del fendomeno de las CGV en la literatura
econémica internacional tuvo lugar muchos afios antes de su reciente y repentina aparicion en las agendas de
investigacion de instituciones como la OCDE, la OMC y la UNCTAD. Mas importante auln, el presente trabajo busco
demostrar que, en su concepcion original neo-schumpeteriana, las recomendaciones de politica publica que se
extrajeron de esta herramienta analitica distaban mucho de las propuestas por estos organismos econémicos
internacionales. En efecto, lejos de proponer como estos uUltimos una agenda de liberalizacion comercial y
desregulacion de las inversiones, autores como Kaplinsky, Gereffi, Milberg y otros destacaron la importancia de
identificar las barreras —tanto naturales como artificiales— que dificultan las posibilidades de las empresas de paises
en desarrollo para ascender hacia eslabones de las CGV con mayores retornos. Una primera reflexién que surge del
presente trabajo es, por lo tanto, la necesidad de recuperar esta visidn originaria, mucho mas sofisticada y compleja,
de la relacion entre cadenas globales de valor y politicas pudblicas para el desarrollo econémico.

Desde esta perspectiva, la mera participacién en las CGV no implica, a priori, un aspecto positivo para las perspectivas
de desarrollo econémico de un pais. Para que dicha participacion sea efectiva, debe estar acomparnada de un conjunto
de factores que permita a las empresas locales escalar los eslabones de la cadena facilitando asi la absorcion de
los potenciales beneficios derivados de la insercién en las CGV. En otras palabras, la jerarquizacion deberia permitir

15 Ver Michelena (por publicarse), que efecta un andlisis detallado de los efectos macroecondémicos de una liberalizacién unilateral de
aranceles a partir de un modelo de equilibrio general, en donde los resultados dependen de los valores que pueden tomar la elasticidad precio
de las exportaciones y la tasa de sustitucién de insumos.

16 Se observa también en la literatura una creciente preocupacién de que una mayor participacion en las CGV esté relacionada con un
deterioro de las condiciones sociales o laborales, es decir que no haya una correspondencia entre el upgrading econémico y el social (Ver por
ejemplo Barrientos et al., 2010; Gereffiy Fernandez Stark, 2011).
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que los paises en desarrollo se alejen de las actividades de menor valor agregado, donde la competitividad depende
solamente de los costos y las barreras a la entrada son bajas.

De nuevo, estos procesos de upgrading son mucho menos lineales y automaticos de lo que los documentos de la
OMCy la OCDE parecen sugerir y, como suele ser el caso, difieren entre industrias y paises. Las posibilidades de
jerarquizacion dependen de varios factores, entre los que se encuentran aquellos sefialados por la OCDE-OMC,
esto es, aspectos de las economias locales que influyen en el "ambiente de negocios” (por ejemplo: la estabilidad
macroecondmica e institucional, las politicas publicas vigentes, la disponibilidad de capital humano, la capacidad
tecnologica y de absorcidn de las empresas, el acervo de infraestructura y los sistemas de innovacidn). Sin embargo,
también son de vital importancia otros aspectos, sobre los que los organismos internacionales parecen guardar
silencio, entre los que se destacan: i) las decisiones que se toman desde los eslabones donde se gobiernan las
cadenas —generalmente situados en paises centrales— sobre la localizacion de las distintas actividades y la division
de trabajo al interior de la cadena; y ii) las limitaciones que las reglas econdémicas internacionales imponen sobre
distintas herramientas de politica piblica que permitirian a los paises en desarrollo generar los incentivos correctos
para ir escalando en las cadenas de valor (entre ellas, la proteccidn internacional de los derechos de propiedad
intelectual, la proteccién internacional de las inversiones y la estructura arancelaria de los paises desarrollados).

El sorprendente protagonismo que estd cobrando el analisis de las CGV en las agendas de organismos y foros
internacionales tendrad seguramente un impacto en el disefio de las politicas y reglas econémicas internacionales
que se implementaran en los proximos afos. Sin embargo, por el momento son pocos los esfuerzos realizados desde
el Sury, en particular, desde la regidn, para avanzar en un andlisis critico de los avances que se estan realizando
en estos centros de pensamiento, la mayoria de ellos con una visidén estrechamente cercana a los intereses de
los paises desarrollados. Este trabajo busca dar el primer paso en esta urgente tarea de plantear una agenda de
investigacion que, entre otros, incluya interrogantes como: ¢en qué medida las diferentes formas de gobierno de las
cadenas de valor influyen sobre las posibilidades de que las economias menos avanzadas incorporen actividades
con mayor valor agregado?; ¢qué herramientas de politica publica estan audn disponibles para los paises en
desarrollo que deseen crear incentivos para atraer aquellos eslabones de la cadena con mayores retornos?; sen
qué medida las recomendaciones de la OCDE-OMC y otros de fortalecer las disciplinas internacionales en materia
de proteccién de inversiones o derechos de propiedad intelectual no implicaran una reduccion de este espacio de
politica publica? De la misma manerg, si estamos dispuestos a descartar la propuesta lineal de que el camino para
una integracion exitosa a las CGV depende casi exclusivamente de la liberalizacion comercial y desregulacion de
las inversiones, cabria preguntarse qué ejemplos concretos de politicas publicas se han propuesto para crear los
incentivos adecuados para que las empresas nacionales escalen los eslabones de las cadenas en las que estan
insertas y qué tan accesibles son estas propuestas para paises en desarrollo que, muchas veces, tienen restricciones
presupuestarias que limitan su margen de accion.

Lejos de intentar ser exhaustiva, esta lista de preguntas busca mostrar la urgente necesidad de analizar criticamente
los estudios sobre el fendmeno de las CGV-y las recomendaciones de politica publica derivados de ellos— que
se reproducen y propongan rapidamente, especialmente en centros de pensamiento vinculados a los paises
desarrollados, y a iniciar una agenda de investigacidén en la materia que refleje los intereses de los paises en
desarrollo.
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Ameérica Latina en las exportaciones
argentinas: la importancia del mercado

regional en la calidad de la insercion
internacional

Daniel Berretto

Resumen

En las dltimas tres décadas, Ameérica Latina duplicd su participacion en las exportaciones argentinas,
pasando del 20% al 40% del total de ventas que la Argentina destina al mundo. Mas alla de este
crecimiento en su peso como mercado, aspectos cualitativos como la composicion y la diversificacion de
las exportaciones a la region juegan un papel muy relevante en el comercio exterior argentino.

En las exportaciones argentinas que tienen como destino la region ALADI se observa una mayor
participacion de los bienes industriales, con productos que tienen un mayor contenido tecnolégico, en
comparacion con las ventas al resto del mundo. En particular, se destacan las exportaciones al mercado
regional de manufacturas con tecnologia media como los productos automotrices, que representan un
25% del total exportado. En cambio, en la composicion de las exportaciones al resto del mundo juegan
un papel mas relevante los productos primarios y las manufacturas basadas en recursos naturales, que
representan el 83% de las ventas, contra un 50% en el caso de las exportaciones a la region ALADI.

Por otro lado, las ventas a los paises de ALADI tienen un nivel de diversificacion mucho mayor en
comparacion con el que evidencian las exportaciones al resto del mundo, ademas de destinarse una
cantidad muy superior de productos a la region latinoamericana. Existe un nimero significativo de
productos que dependen de la regidn (ya sea porque solo se venden a dicho mercado o porque alli
se destina la mayor proporcion de las exportaciones al mundo), entre los que se destacan algunas
manufacturas de alta tecnologia.

Al interior de la region ALADI se observan diferencias significativas en las exportaciones argentinas.
Algunos destinos muestran alto nivel de diversificacion y baja participacion relativa de productos con
base en los recursos naturales (los paises del MERCOSUR, México vy Bolivia) mientras que otros (como
Per( y Colombia) muestran un perfil mas parecido a los de los mercados extrarregionales, con mayor
concentracion y alta participacion de productos basados en recursos naturales.

Por (ltimo, el analisis de los principales productos exportados a cada uno de los mercados ALADI
muestra que la Argentina tiene altas preferencias relativas en el mercado brasilefio en relacion con
sus competidores. En cambio, en paises como Uruguay y Paraguay, a pesar de las altas preferencias,
la Argentina tiene un acceso preferencial muy similar al de los productos con origen en otros paises.
Finalmente, en mercados como Chile, Méxicoy Per( los productos argentinos compiten en pie de igualdad
con sus competidores en materia de preferencias arancelarias.

*Elautor agradece los valiosos comentarios de Gustavo Ludmer, Sofia Saposnik y Carlos Galperin asi como la asistencia en la confeccion de
los gréaficos de la seccion IV de Ana Zamorano.
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1. Introduccion

demas del grado de insercidén en la economia internacional, los aspectos cualitativos son fundamentales al

momento de juzgar el éxito de la integracién comercial de un pafs. Economias muy vinculadas al mundo a través
del comercio, pero que exportan unos pocos productos basicos, suelen tener ingresos por exportaciones altamente
volatiles, lo que puede afectar las decisiones de inversidn y, por tanto, el crecimiento de la produccién aun cuando
dicho tipo de productos evidencie una tendencia a precios mas altos, como en la Gltima década.

Esasicomo unade las caracteristicas mas evidentes que diferencia a las economias en desarrollo de las desarrolladas
se manifiesta a través de la mayor cantidad y calidad de los bienes y servicios que producen y comercian estas
Ultimas. La evidencia empirica muestra una relaciéon positiva entre el nivel de desarrollo y la diversificacién
productiva de los paises hasta altos niveles de producto per capita(Imbsy Wacziarg, 2003).

La diversificacion de la estructura productiva puede estar asociada con el crecimiento del mercado interno, pero
resulta evidente que para los paises pequefios y medianos integrados a la economia mundial las oportunidades se
potencian cuando se logra diversificar las ventas a los mercados externos. En este sentido, Lederman y Maloney
(2003) demostraron que existe una relacion positiva entre crecimiento y diversificacion exportadora'.

Algunos paises en desarrollo siguieron con éxito politicas que los condujeron a estructuras productivas vy
comerciales mas parecidas a las de las economias desarrolladas. Los paises del Este de Asia, ademas de incrementar
su participacion en el comercio internacional, lograron diversificar sus ventas por encima de los indicadores para la
regién de América Latina (Agosin, 2009). La evidencia muestra que la integracidn regional jugé un papel significativo
en este proceso, en el cual los paises mas grandes de la region fueron ejes de integracion productiva y articulacion
con la economia mundial (Ng y Yeats, 2003).

A partir de la experiencia del Este de Asia, cabe preguntarse sobre el perfil de la integracién comercial y productiva
de la Argentina en la economia mundial y sobre el rol que el MERCOSUR vy el resto de la regidn latinoamericana han
tenido y pueden tener para mejorar la calidad de dicha insercion.

La seccién 2 del presente trabajo realiza una sintesis de los acuerdos firmados por la Argentina en el marco de
la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI)®), y brinda una primera aproximacion a las condiciones de
acceso relativo que nuestro pais tiene en los distintos paises de la regién. La seccién 3 compara el mercado regional
con el resto del mundo desde el punto de vista de la diversificacién y de los tipos de productos que la Argentina
exporta a ambos destinos. En la seccion 4 se realiza un analisis de las diferencias entre los distintos paises de ALADI
y de las condiciones de competencia que enfrenta la Argentina en dichos mercados. Por Ultimo, la seccion 5 estd
dedicada a los comentarios finales.

2. Mapa de acuerdos comerciales con la region: descripcion,
alcance vy grado de profundidad de los acuerdos firmados
con los paises de Ameérica Latina

Esta seccidn tiene la intencién de describir la situacién de acceso relativo en materia arancelaria que tiene la
Argentina en los mercados de la regidon ALADI. Para alcanzar dicho objetivo, se describe en primer lugar de manera
breve la historia de los acuerdos que la Argentina alcanzé con los paises de ALADI, para luego ilustrar las preferencias
que recibe en la regién, clasificando los mercados de acuerdo con el acceso relativo que tienen las exportaciones
argentinas frente a los competidores regionales y extrarregionales.

Desde la década de los ochenta, la Argentina fue firmando distintos compromisos en materia de integracién que
permitieron una progresiva desgravacion arancelaria con los paises de ALADI. En los primeros afios la tendencia

1 Estos autores también encontraron una asociacién positiva entre abundancia de recursos naturales y crecimiento, contradiciendo la
hipotesis conocida como “la maldicion de los recursos naturales” (Sachs and Warner, 2001).

2 Elpresente trabajo hace referencia a ALADI, que representa aproximadamente el 98% de las exportaciones argentinas a América Latina.

CEl | Revista Argentina de Economia Internacional | Nimero 2 | Diciembre 2013




Ameérica Latina en las exportaciones argentinas: la importancia
del mercado regional en la calidad de la insercidn internacional

fue hacia la firma de compromisos que profundizaron las preferencias regionales, acuerdos que, en definitiva,
tuvieron poco impacto sobre la concesion de preferencias arancelarias (ALADI, 2010). Se traté de acuerdos de
preferencias fijas (es decir, sin compromisos automéaticos de desgravacion en el tiempo) y con una cobertura de
lineas arancelarias limitada.

En cambio, en la década de los noventa se firmaron una gran cantidad de compromisos bajo la forma de Acuerdos de
Alcance Parcial de Complementacién Econémica (ACE)®), que se caracterizan por una total o muy amplia cobertura
de lineas arancelarias, con cronogramas automaticos de liberalizacién que tienen como objetivo la creacion de
areas de libre comercio. Los ACE fueron el instrumento que dinamizé el proceso de la ALADI. Sus normas especificas
los dotaron de una gran capacidad de adaptacion a los cambios de contexto que experimenté la Asociacion a lo
largo de los Ultimos 30 afios (Garnelo, 2011).

Esasicomo alinterior de la ALADI se fue conformando una profusa red de acuerdos, en un proceso que se caracterizo
por su dinamismo y por su profundizacién creciente, y en el cual acuerdos de poco alcance fueron sustituidos por
otros mas amplios (ALADI, 2010). La Argentina acompafié esta tendencia a partir de 1990, con la firma del ACE 14
(Brasil-Argentina), la primera area de libre comercio establecida bajo este formato que, a su vez, constituiria el
embrion del MERCOSUR (Garnelo, 2011).

Unos afos después, el bloque MERCOSUR firmé acuerdos de libre comercio con Chile (ACE 35)y con Bolivia (ACE 36),
que entraron en vigencia en 1996 y 1997 respectivamente, cuyo objetivo era profundizar la integracién existente
con el fin de acordar preferencias para todo el universo arancelario.

En la primera década de los 2000 se profundizé la integracién de los miembros del MERCOSUR con los pafses
andinos y con México. Por un lado se firmaron acuerdos con Perd (ACE 58) y con Colombia, Ecuador y Venezuela
(ACE 59), que entraron en vigencia a lo largo de 2005 y comienzos de 2006.

En relacién con el ACE 58, desde fines de 2008, en sucesivas reuniones de la comisién administradora del Acuerdo,
el MERCOSUR entregé una lista que incluy6 los pedidos de compensacién, conforme a lo dispuesto en el Art. 40
del Acuerdo®®. Dichos pedidos se realizaron en virtud de la firma del tratado de libre comercio entre Per( y Estados
Unidos, que erosiona las preferencias arancelarias concedidas por PerU a los paises del MERCOSUR, especialmente
a la Argentina y a Brasil (BID-INTAL, 2009).

De todos modos, el tratamiento asimétrico en el acceso al mercado peruano se redujo con el paso del tiempo,
al equipararse las condiciones de entrada para los productos de los paises del MERCOSUR en relacién con los
estadounidenses. Algo similar ocurrio con Colombia, aunque en menor grado, teniendo en cuenta que el Tratado de
Libre Comercio de ese pais con Estados Unidos entr6 en vigencia recién en mayo de 2012.

Los acuerdos con los paises andinos previamente firmados de manera bilateral en el marco de ALADI alcanzaban
un ndmero limitado de productos. Los nuevos acuerdos, que tienen cronogramas de desgravacion lineales y
automaticos, determinan una liberalizacion de casi el 100% de los items arancelarios. Sin embargo, los acuerdos
firmados con los paises andinos establecieron en muchos casos reglas de origen transitorias, dejando a la Comision
Administradora del Acuerdo la responsabilidad de establecer reglas de origen especificas. En este sentido, los
acuerdos concretados con Chile y Bolivia tuvieron mayor impacto sobre la liberalizaciéon comercial efectiva (BID-
INTAL, 2005).

A mediados de 2006 también se terminaron las negociaciones entre la Argentina y México para la ampliacion del
ACE 6 para mas de 1.500 lineas arancelarias, que recibieron preferencias del 100% en un periodo maximo de 10
anos, con lo cual el Acuerdo pasé a abarcar alrededor del 60% del universo arancelario (BID-INTAL, 2007). ELACE 54
entre el MERCOSUR y México, firmado en julio de 2002, otorga el marco institucional para avanzar hacia acuerdos
bilaterales de libre comercio entre los paises parte.

En 2002 se firm6 el ACE 55 entre el MERCOSUR y México, que comprende al sector automotriz y que entré en
vigencia en enero de 2003. El Acuerdo establecio, en principio, un cupo anual para el intercambio de automoviles
entre la Argentina y México con arancel cero hasta introducir la liberalizacion completa del comercio a partir de
2006. Luego de que la Argentina declarara unilateralmente la suspension del ACE 55, en junio de 2012 el Acuerdo

3 LosAcuerdos de Alcance Parcial establecen derechos y obligaciones solo para el subconjunto de paises que los suscriben.

4 Dicho articulo establecié que la parte que celebre un Acuerdo no previsto en el Tratado de Montevideo de 1980 deberd informar a las otras
partes en un plazo de 15 dfas (acompafando el texto de ese Acuerdo) y anunciar en la misma oportunidad la disposicién a negociar, en un plazo
de 90 dias, concesiones equivalentes a las otorgadas y recibidas de manera global. De no llegarse a una solucién mutuamente satisfactoria, las
partes negociardn compensaciones equivalentes en un plazo de 90 dias.
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fuerenegociadoy se volvié al sistema de cupos para el intercambio, cuyos limites se van incrementando anualmente
hasta llegar nuevamente al libre comercio a partir de marzo de 2015. La negociacién fue similar a la realizada por
Brasil en el mismo afio. En ambos casos se decidié aumentar el indice de contenido regional de 30% a 40% a partir
de marzo de 2016 a los automéviles que se comerciaran con arancel cero, a fin de aumentar el valor agregado en
la region.

Enjunio de 2012, la X Reunidn Extraordinaria del CMC (Consejo del Mercado Comun), realizada en Brasil, aprobé la
incorporacién de Venezuela como miembro pleno al MERCOSUR. EL ACE 68 firmado entre la Argentina y Venezuela,
que entrd en vigencia a comienzos de 2013, establece que la Argentina otorga el 100% de preferencias a todos los
productos venezolanos a partir del 1 de enero de 2013, con la excepcion de los productos del sector automotriz y
del azucarero. A la vez, Venezuela le dara el 100% de preferencias a los productos argentinos a partir del 1 de enero
de 2014, con la excepcién de los mismos sectores.®

Las dificultades que elMERCOSUR viene enfrentando en el tratamiento de su agenda externa han generado un debate
sobre los riesgos de aislamiento del bloque en un contexto de proliferacién de acuerdos comerciales regionales
que socavan las condiciones de acceso de los productos de los paises miembros a significativos mercados de
destino. El informe de BID-INTAL (2013) destaca como preocupante la participacion de los paises latinoamericanos
en acuerdos de libre comercio con paises asiaticos, en especial, porque América Latina es un destino importante de
las exportaciones de productos manufacturados provenientes del MERCOSUR que compiten directamente con los
de Asia.

2.1. Acceso a los mercados de la region ALADI

Para analizar la posicion relativa de la Argentina en materia de acceso relativo a los mercados de la regién ALADI,
se consideran tanto los aranceles de cada pais como la extension y magnitud de las preferencias que recibe la
Argentina y los acuerdos que tienen los paises de la Asociacion tanto en el ambito regional como extrarregional.

El Cuadro 1 resume la situacion de aranceles vigentes en los paises de ALADI, teniendo en cuenta el arancel Nacién
Més Favorecida (NMF)® promedio, asi como los méximos y minimos. De acuerdo con estos datos, Perd, México y
Chile son los paises con menor arancel promedio, aunque se aprecian diferencias importantes en relacién con la
dispersién, dado que los niveles maximos en Per( alcanzan 11%, mientras que en México un total de 175 lineas
arancelarias se sitian en 21%. En Chile, solo tres productos tienen picos arancelarios muy altos.

Por su parte, tres paises del MERCOSUR (Argentina, Brasil y Uruguay), Ecuador y Bolivia tienen aranceles promedio
cercanos al 10-12%.

5 Enelarticulo 4 del ACE 68 ambas partes se comprometen a negociar un régimen de comercio para el sector automotriz.

6 De acuerdo al glosario de la pagina del SICE (Sistema de Informacion de Comercio Exterior) de la Organizacién de Estados Americanos,
NMF es la "cldusula en los tratados internacionales que garantiza que el mejor trato a un pais Miembro sera extendido a todos los demas paises
miembros, de manera automatica e irrevocable. Este término fue consagrado en el Acuerdo sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) y,
posteriormente, se ha usado en otros acuerdos multilaterales y subregionales. Un arancel de NMF quiere decir aquel arancel cobrado a todos
los Miembros de la OMC."” http://www.sice.oas.org/Glossary/Direconglosario_s.pdf
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Cuadro 1 Resumen de los aranceles aplicados en mercados ALADI
Cantidad de Arancel minimo Arancel maximo Arancel

lineas valor (%)  Nro. de lineas valor (%) Nro. de lineas promedio (%)
Argentina 10.036 0 748 35 466 12,01
Bolivia 7.370 0 537 40 357 ‘ 10,97
Brasil 10.042 0 790 55 3 11,61
Chile 7.854 0 77 145-185 3 ' 6,05
Colombia 7.460 0(%) 267 98 14 : 8,66
Cuba 5.568 ! 0 348 ‘ 40 323 - 27,16
Ecuador 7.512 0 (%) 3.421 85 9 ' 10,48
México 12.314 0 7.219 175 21 ' 593
Paraguay 10.025 0 1.640 30 5 8,55
Perd 7.564 i 0 4.232 11 792 537
Uruguay 11.594 0 1.686 35 30 ! 9.42
Venezuela 6.996 0 (¥ 40 40 16 ' 12,35

(*) En los tres casos existe un Derecho Variable Adicional, que involucra 122 items en Colombia, 142 en Ecuador y 157 en Venezuela.
Nota: La Argentina cobra Tasa de Estadistica de 0,5% a 7280 items y Ecuador también cobra una tasa de 0,5% a 7182 items en

concepto de Fondo de Desarrollo para la Infancia.

Fuente: CEl en base al Sistema de Informacion de Comercio Exterior de ALADI, sitio web consultado el dia 3/6/2013.

Como se menciond anteriormente, la Argentina tiene suscriptos acuerdos de libre comercio con la mayoria de los
paises de la region ALADI. Sin embargo, como muestra el Cuadro 2, la situacion en materia de acceso preferencial
que reciben los productos argentinos en los mercados de la regidn es diferente tanto con relacion a la cobertura
como a la magnitud de las preferencias.
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Preferencias que recibe la Argentina en los
Cuadro 2 | paises de ALADI

afno 2008
% de lineas arancelarias % de lineas por nivel de preferencia®

con preferencia 1-40 41-60 61-80 81-99 100
Bolivia 100,0 05 0,0 8,1 0,0 91,4
Brasil 99,1 0,0 0,0 0,0 0,0 100,0
Colombia 95,8 3.5 9.5 62,4 9.3 153
Chile 100,0 0,0 0,0 0,1 19 98,0
Cuba 42,5 0.4 50 11,5 43,7 39,5
Ecuador 99,6 15,9 46,9 1.7 9.0 26,6
México 38,1 01 25,0 9,2 54 60,6
Paraguay 99,1 0,0 0,0 0,0 0,0 100,0
Peru 99,8 152 61,5 13,7 0.0 11,5
Uruguay 99,1 0,0 0,0 0,0 0,0 100,0
Venezuela 99,8 0,0 10,6 63,9 6.5 18,9

* El nivel de preferencia indica el porcentaje de descuento sobre el arancel aplicado. Es decir, si la preferencia es del 60%
sobre un arancel aplicado de 10%, la Argentina paga 4%.

Fuente: CEl en base a ALADI (2010)

La segunda columna del Cuadro 2 muestra el porcentaje de lineas arancelarias (es decir, la cantidad de productos) en
las cuales la Argentina tiene preferencias. En este sentido, la situacion de México y Cuba, en los cuales la Argentina
tiene preferencias en menos de la mitad del total de lineas arancelarias, contrasta con la del resto de los paises de
ALADI, donde las preferencias estan presentes en la totalidad o en casi la totalidad del universo arancelario.

El resto de las columnas del Cuadro 2 muestra la magnitud de las preferencias (es decir, cudl es el porcentaje de
descuento en el arancel aplicado que recibe la Argentina) y aqui se distinguen Brasil, Uruguay, Paraguay y Chile,
donde todos o casi todos los productos tienen acceso sin pago de arancel. Bajo los mismos criterios, en materia de
acceso, seguiria Bolivia, pafs donde la Argentina tiene 100% de preferencia en 91% de las lineas arancelarias.

En elresto de los paises andinos existe un amplio nivel de cobertura de preferencias, que superan en todos los casos
el 96%, pero los niveles de preferencias varian entre un 40% y un 80% del arancel NMF en una gran proporcién
de lineas arancelarias.

Ademas de las preferencias que recibe la Argentina en los mercados de los paises de ALADI, otro punto que debe
considerarse cuando se analizan las preferencias arancelarias en términos relativos es la situacion que tienen los
socios regionales en materia de acuerdos comerciales con otros paises (regionales y extrarregionales). La situacion
de los acuerdos de comercio que tienen los paises de ALADI se resume en el Cuadro 3.
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Acuerdos de Libre Comercio firmados por los socios
de la Argentina que pertenecen a la region ALADI

Cuadro 3

Brasil, Paraguay

Bolivia y Uruguay Chile Colombia Ecuador México Perd Venezuela
México MERCOSUR-Bolivia Malasia México MERCOSUR-Colombia . Canada y EE.UU. Canada MERCOSUR
MERCOSUR | MERCOSUR-Chile Turquia Tridngulo del y Venezuela Centroamérica EE.UU.
MERCOSUR-PerG < Australia | Norte® Peru Corea del Sur
MERCOSUR-México Japén Chile Bolivia Panama
MERCOSUR-Israel Colombia EE.UU. Japon Japén
MERCOSUR-Colombia AELC (1) AELC() AELC (1) AELC (1)
Ecuadory Perd Uruguay MERCOSUR
Venezuela UE UE UE
Panama Triangulo del China
China Norte (2) Tailandia
EE.UU. Chile Chile
Corea del Sur Colombia Singapur
Centroamérica Israel México
México
Canada
MERCOSUR
NZ, Bruneiy
Singapur (P4)
Participacién de los socios en el PIB mundial (%)
58 3,8 81,7 25,6 1.2 59,4 77,6 4,1
Participacion de los socios en las exportaciones mundiales (%)
4,0 4,1 74,4 15,3 0,8 51,6 69,5 19

(1) Asociacion Europea de Libre Comercio, integrada por Suiza, Noruega, Lichtenstein e Islandia.

(2) EL Salvador, Guatemala y Honduras.

Fuente: CEl en base a datos del Sistema de Informacion de Comercio Exterior OEA-SEDI-DDECT, de ALADI y de la Direccion General de
Relaciones Econémicas Internacionales de Chile

Es evidente que algunos paises, como Chile, Perd y México, cuentan con una muy amplia red de acuerdos, tanto con
paises de América Latina como con paises que no pertenecen a la regidén, que comprenden una gran proporcién
del comercio mundial y del PIB mundial (ver las dos ultimas filas del Cuadro 3), que va del 50-60% en el caso de
México al 74-82% en el caso de Chile. A la luz del objetivo del presente trabajo, se puede calificar a estos mercados
como “abiertos”, dado que es légico pensar que los productos argentinos que llegan a ellos no cuentan con ventajas
relativas en materia de preferencias arancelarias.

Por otro lado, estarian los mercados de los paises del MERCOSUR —que en muchos productos cuentan con aranceles
NMF relativamente elevados, a los cuales la Argentina ingresa en condiciones de acceso preferencial favorables,
dado que muchos de los paises que compiten con la Argentina, mas que nada extrazona, no cuentan con acuerdos
que les permitan pagar por debajo del arancel NMF. Estos mercados pueden calificarse como “protegidos”. La
segunda columna vy las dos Gltimas filas del Cuadro 3 muestran que el MERCOSUR firmé acuerdos con paises que
representan alrededor del 4% tanto del comercio como del PIB mundial.

En una situacién intermedia estaria Colombia, que tiene firmado un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos
y algunos paises europeos.
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El paso complementario, desarrollado en la secciéon 4 de este trabajo, consiste en analizar la situacién de los
productos que la Argentina exporta a los distintos mercados de la regién y ver las condiciones de preferencia
arancelaria relativa, observando puntualmente la situacién de los competidores para conocer si tienen mejores,
similares o peores condiciones de acceso a esos mercados que los productos argentinos.

3.Lasexportaciones argentinas alaregion ALADI: diferencias
con las ventas al resto del mundo

En esta seccién se analiza la evolucion que tuvieron los flujos de comercio agregado de la Argentina en las Gltimas
tres décadas y se compara la relacion que tiene el pais con la regién ALADI? con el intercambio que tiene con Resto
del mundo®. Por otra parte, también se establecen las principales diferencias entre ambos grupos de paises (region
ALADI y Resto del Mundo) a nivel de producto y se comparan indicadores de diversificacién de exportaciones.

3.1. Comercio agregado

En la Ultima década, los flujos de comercio exterior argentino mostraron un apreciable dinamismo, tanto en lo que
se refiere a la relaciéon con la region ALADI como con Resto del mundo. El Grafico 1 muestra la evolucién de los
intercambios con ALADI. En la década de los ochenta, tanto las exportaciones como las importaciones con esta
regién permanecieron estancadas. En los noventa, luego de un ritmo significativo de crecimiento en los primeros
afnos, se observé una contraccidbn como consecuencia de la crisis brasilefia, primero, y argentina después, que
llevé los niveles de intercambio a los valores promedio de 1993-94. En los Gltimos 10 afios tuvo lugar una fuerte
recuperacién, con un ritmo de crecimiento muy dindmico tanto de las exportaciones como de las importaciones.

Ademas del aumento en los flujos de los Ultimos afios, crecié el superavit comercial con la region. Luego de mantener
practicamente dos décadas de saldo positivo, el saldo a favor de la Argentina se increment6 de un promedio anual
de USS 3.400 millones en la segunda mitad de los noventa a USS$ 5.300 millones en el quinquenio 2008-12. En la
relacién con Resto del mundo, el cambio en la balanza comercial fue mas marcado si se tiene en cuenta que entre
los mismos periodos el saldo promedio anual pasé de un déficit de USS 5.600 millones a un resultado positivo de
USS 10.000 millones.

7 Enestayen las proximas secciones en el grupo ALADI se incluye a los paises que, ademas de la Argentina, componen la Asociacién desde el
Tratado de Montevideo de 1980 que le dio origen, es decir Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Paraguay, Perd, Uruguay y Venezuela.

8 Todos los paises que no forman parte de la regién ALADI.

9 No se muestra el gréafico.
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En relacion con el comercio global de la Argentina, la region ALADI gand participacion en las Gltimas tres décadas,
como muestra el Grafico 2.

Grafico 2
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Participacion de |a region ALADI en el comercio

exterior argentino
en porcentaje

== Exportaciones =={==|mportaciones

Fuente: CEl en base a datos de COMTRADE
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Desde comienzos de la década de los ochenta, la participacion de la region ALADI en las exportaciones argentinas se
duplico, pasando del 20% al 40%. El crecimiento fuerte se observé con la creacién del MERCOSUR, haciendo que
ALADI llegue a representar el 50% del total de ventas al mundo. En la Gltima década el descenso de la participacion
de la region estd relacionado, al menos en parte, con el hecho de que la mejora de precios de los productos basicos
impactd mas sobre el valor de las exportaciones a mercados extrarregionales que sobre las ventas a ALADI por el
mayor peso que tiene ese tipo de bienes en la composicion de las exportaciones al primer destino.

Del lado de las importaciones argentinas se observo también una tendencia creciente aunque no tan marcada.
Mientras en la primera mitad de los ochenta, la regidn representaba el 30% de las compras argentinas, en el periodo
2008-12 dicha participacién alcanzé 42%. Esta variable registré un fuerte crecimiento entre 1999 y 2005, afio en
que alcanzé el maximo historico (48%); de alli en mas mostrd una tendencia decreciente.

En sintesis, aunque con algunas oscilaciones a lo largo de las tres Gltimas décadas, la region ALADI gan6 participacion
en el comercio exterior argentino, y se observ6 también un saldo favorable a la Argentina por 19 afios consecutivos.

3.2. Comercio por productos

Ademas de su importancia en el intercambio externo total de la Argentina, el comercio con la regién ALADI tiene
algunas caracteristicas cualitativas que lo distinguen. Esta situacion se puede apreciar tanto en el tipo de productos
que componen la canasta que se exportaa laregién como en algunos indicadores de diversificacién de exportaciones.

En primer lugar, las exportaciones que se dirigen a ALADI estan compuestas fundamentalmente por bienes
industrializados"?, que representaron en 2011-2012 el 72% de las ventas a dicho mercado, frente a una
participacién de 39% en las ventas a Resto del mundo. Como contrapartida, la participacién de Bienes primarios en
las exportaciones a Resto del mundo (56,3%) duplica la registrada en ALADI (27,8%).

El Grafico 3 compara ambas regiones para el bienio 2011-12, abriendo los bienes industrializados de acuerdo al
tipo de tecnologia incorporada®?. Los datos refuerzan las diferencias en el perfil exportador que tiene la Argentina
en ALADI en comparacién con la composicién de las ventas a Resto del mundo. La importancia de los recursos
naturales en las exportaciones argentinas es evidente a partir de la participacién que tuvieron conjuntamente Bienes
primarios y Manufacturas basadas en recursos naturales, pero mientras en las exportaciones a ALADI representaron
la mitad del total, en las ventas a Resto del mundo alcanzaron 83% de las exportaciones totales*?.

10 Seutiliz6 la clasificacion de comercio segin intensidad tecnolégica incorporada realizada por la CEPAL siguiendo el trabajo de Lall (1990)
que, en un primer grado de apertura, distingue tres categorias: bienes primarios, bienes industrializados y otras transacciones.

11 Losbienesindustrializados, de acuerdo con la clasificacion del comercio seguinintensidad tecnolégica, enun primer nivel de desagregacion
estan compuestos por: Manufacturas basadas en recursos naturales, Manufacturas con tecnologia baja, Manufacturas con tecnologia media 'y
Manufacturas con tecnologia alta.

12 El4,7% de las ventas a Resto del mundo, es decir "Otras transacciones”, estd compuesto por oro no monetario.
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Composicion por intensidad tecnologica de las

Grafico 3 exportaciones argentinas por region
ALADI vs. Resto del munda. Promedio 2011-12, en porcentaje
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Fuente: CEl en base a datos de COMTRADE

En las ventas a ALADI, las Manufacturas con tecnologia media alcanzaron el 41% del total exportadoy se convirtieron
en la principal categoria dentro de los bienes industriales dirigidos a dicho destino.

El Cuadro 4 presenta un mayor nivel de apertura, ya que muestra los principales productos exportados en 2011-12
a cada destino de acuerdo con la intensidad tecnolégica incorporada.
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Exportaciones argentinas a ALADI y Resto del mundo

Cuadro 4

promedio 2011-12

ALADI

segln intensidad tecnolégica incorporada

Resto del mundo

Categoria Part.%  Principales productos* Part.% Principales productos®
; s Trigo, Maiz, Pienso para animales, Pienso, Semillas y frutas oleaginosas,
Bienes primarios 27.8 Aceites de petréleo 56,3 Maiz, Aceites de petréleo, Trigo y Carnes
Bienes industrializados 718 39.0
Manufacturas basadas 21,9 27.0
en recursos naturales
; Aceites y grasas vegetales, Bebidas
; Aceites y grasas vegetales o !
Agricolas forestales 13,2 y Preparados de cereales 17,7  alcohdlicas, Jugos de fruta y Frutas
S R R . enonstve
Otros productos basados 87 Aceites de petroleo, Productos 93 Productos quimicos diversos y
en recursos naturales 4 quimicos diversos > Minerales de cobre y sus concentrados
Manufacturas con 5.0 y I
tecnologia baja
Productos textiles 1,4 Cuero, Hilados de fibra textil 1,8 Cuero
Otros productos Barras, vapiias y perfiles lde h:errp y
i baT 3,7 acero, Articulos de materiales plasticos, 0,5
g d Manufacturas de metales comunes
Manufacturas con
tecnologia media il 7.3
Productos automotrices 25,7 Automoviles y otros vehiculos para el 3,0 Vehiculos automotores para el transporte
transporte de personas, Vehiculos de mercancias, Partes, piezas y accesorios
automotores para el transporte de de automotores
mercancias, Partes, piezas y accesorios
de automotores
Industrias de procesos 10,5 Productos de perfumeria; Insecticidas, 2,9 Tubos, cafios y sus accesorios, de hierro
de tecnologia media herbicidas, funguicidas, Polimeros de 0 acero
etileno
Industrias de ingenieria 4,9 Motores de combustion interna, 1,4 Maquinarias agricolas y sus partes,
de tecnologia media Bombas para liquidos, Grifo, llaves Motores de combustién interna y sus partes
y accesorios para tuberias, calderas,
tanques
Manufacturas con
tecnologia alta 38 2,4
Productos eléctricos i e
y electrénicos 0.9 Maquinas y aparatos eléctricos 03
Otros productos de 2,9 Medicamentos; Otros productos 2,1 Medicamentos; Otros productos
alta tecnologia medicinales y farmacéuticos medicinales y farmacéuticos
Otras transacciones 0,3 Corriente eléctrica 4,7 Oro no monetario

* A tres digitos de la clasificacion CUCI Rev.3. No se tienen en cuenta aquellos productos con exportaciones anuales menores a los
USS 50 millones. Asi, en el caso de Resto del mundo no se encontraron productos a tres digitos que alcancen ese monto exportado
en los casos de Otros productos con tecnologia baja y Productos eléctricos y electrénicos.

Fuente: CEl en base a datos de COMTRADE
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Dentro de los bienes industrializados, la diferencia mas grande esta explicada por la industria automotriz, dentro de
la categoria de Manufacturas con tecnologia media. Las exportaciones pertenecientes a este sector explican mas de
una cuarta parte de las ventas a la region ALADI, mientras que solo participan con el 3% del total que se destina a
Resto del mundo. Si bien de una magnitud menor, otras Manufacturas con tecnologia media también muestran una
participacién mayor en las ventas a la region ALADI, tales como algunos productos de la industria quimica (Productos
de perfumeria, insecticidas, herbicidas y Polimeros) y maquinaria (Motores, bombas para liquidos, entre otros).

Por altimo, en ambos destinos los productos categorizados dentro de Manufacturas con tecnologia alta pertenecen
3 Medicamentos y productos medicinales y farmacéuticos.

3.2.1. Diversificacion de exportaciones

La literatura econémica desarrolld distintas argumentaciones sobre los beneficios que genera a un pais la
diversificacion productiva y exportadora. En primer lugar, una linea de razonamiento establece que cuanto mayor
es la cantidad de productos exportados, menor es la vulnerabilidad a los shocks externost*?, lo cual genera efectos
positivos sobre la estabilidad macroeconémica y la inversidon. Los pafses con exportaciones muy concentradas
suelen tener ingresos muy inestables, un factor que no permite una planificacién adecuada de la produccién vy la
inversion (Agosin, 2009).

Otra linea argumental en la literatura econémica a favor de la diversificacién de exportaciones esta relacionada con
los cambios en la estructura productiva, que permiten ganancias sostenidas en la productividad de la economia y,
por tanto, mayor crecimiento del nivel de actividad agregado. Los canales a través de los cuales la diversificacion se
asocia con una mayor expansion econémica se refieren concretamente a:

e La producciony exportacién de nuevos productos, que revela informacion importante sobre la demanda
potencial en los mercados internacionales (Vettas, 2000). La exportaciéon de nuevos productos puede dar
a conocer al resto de los productores locales que existe demanda por parte de los mercados externos de
bienes que el pais produce o tiene capacidad de producir. El descubrimiento de esta demanda puede
impulsar a dichos productores a seguir al innovador y aumentar la produccién e inversiéon para abastecer
a los nuevos mercados.

e La generacién de un nuevo bien exportable, que puede beneficiar no solo al propio sector sino también
producir derrames hacia otras industrias. La argumentacion, desarrollada por Hausmann y Klinger
(2007), establece que dicho proceso se genera a partir de que los nuevos bienes de exportacién
forman conglomerados de productos en los cuales se utilizan los mismos bienes publicos (instituciones
relacionadas con el control de la calidad, por ejemplo) e insumos no comercializables (como pueden ser
servicios de logistica).

e Los consumidores, sobre todo los de los paises de mayor poder adquisitivo, que demandan una mayor
variedad de productos.

Una caracteristica que distingue al mercado ALADI como destino de las exportaciones argentinas es el grado de
diversificacién de productos. EL Cuadro 5 muestra tres tipos de indicadores relacionados con la diversificacion,
todos construidos en base a una clasificacion a nivel de subpartida, es decir, a seis digitos del Sistema Armonizado
2007, lo cual involucra un universo de poco mas de 5.000 productos.

En primer lugar, la participacion que tienen tanto los 5 como los 10 primeros productos en el total exportado a
cada destino muestra un mayor peso en las ventas a Resto del mundo. Por otro lado, una medida tradicional de
concentracién de mercado como es el indice Herfindahl-Hirschman(*¥ —que tiene como fortaleza el hecho de tomar
toda la distribucién de productos—muestra un valor mas alto en las ventas a Resto del mundo, indicando un mayor
grado de concentracién que en las ventas a ALADI.

13 Este argumento, al que se le suele llamar “efecto cartera”, proviene de la literatura de las finanzas.

14 Esunamedida de concentracién de mercado que se calcula como la suma de las participaciones (de cada producto en el total exportado)
elevadas al cuadrado. Si las participaciones se estiman en porcentaje, el indice adquiere un valor cercano a cero cuando existe un bajo nivel de
concentracioén y cercano a 10.000 (=1002) cuando las exportaciones estan concentradas basicamente en un solo producto.
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Cuadro 5 Exportaciones argentinas a ALADI y Resto del mundo

Indicadores de diversificacion. Promedio 2011-2012

ALADI Resto del mundo
Participacion 5 primeros (en %) 25.5 47,2
Participacién 10 primeros (en %) 38,3 62,6
indice Herfindahl-Hirschman ¥ 194 659
Cantidad de productos 2) 3.092 1.960

(1) Medida de concentracion de mercado que representa la suma de las participaciones (de cada producto en el total exportado)
elevadas al cuadrado. El Indice toma un valor més cercano a cero cuando més bajo es el nivel de concentracion (o mayor la
diversificacian).

(2) Productos con exportaciones por un valor anual superior a los US$ 10.000.

Fuente: CEl en base a datos de COMTRADE

Por Gltimo, se muestra la cantidad de productos exportados, tomando un limite minimo de USS$ 10 mil anuales, para
considerar un producto como “exportado”. Los datos indican que a la region ALADI se exportaron en el bienio 2011-
12 un total de 3.092 productos (recordar que se definen a nivel de subpartida), alrededor de 1.100 productos mas
que los exportados a Resto del mundo.

Dos categorias de productos merecen particular atencion cuando se analiza la dependencia del mercado regional:

e Aquellos que solo se exportan a ALADI; y

e Los que se destinan tanto a ALADI como a Resto del mundo, pero que tienen un alto nivel de concentracion
de sus ventas en los mercados regionales.

El Cuadro 6 resume la informacién correspondiente a ambos grupos. Del total de 3.092 productos exportados
a ALADI, unos 1.323 no registraron exportaciones a Resto del mundo en el periodo 2011-12¢%. El monto total
de estos productos que se vendieron solo a la regién alcanzé USS 1.839 millones promedio anuales en dicho
bienio y la distribucion de las principales subpartidas exportadas en este grupo se representa en la tercera y cuarta
columna, donde se clasifican los productos de acuerdo con el capitulo del Sistema Armonizado al que pertenecen.
Los datos muestran que el 26% de este monto exportado correspondid a subpartidas del capitulo 27 (Combustibles
minerales) y cerca del 13% al capitulo 39 (Materias plasticas y sus manufacturas). En cambio, si se observa la
cantidad de subpartidas por capitulo, el ranking lo lideré el capitulo 84 (Maquinas, aparatos y artefactos mecéanicos),
con 136 subpartidas (mas del 10% del total), seguido por el capitulo 29 (Productos quimicos organicos).

15 De la misma manera, durante el mismo bienio, un total de 191 productos se exportaron a Resto del mundo y no a ALADI.
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Cuadro 6 Productos con alta dependencia del mercado ALADI

Clasificacion de acuerdo a capitulo del Sistema Armonizado

Productos que solo Productos con alta
se venden a ALADI concentracién en ALADI 1)
Capitulo Peseripeisn Participac.ién enlas Cantidad de Participac.ién enlas Cantidad de
del SA exportaciones (%) productos (2)  exportaciones (%) productos (2)
11 Productos de la molineria 1,0 7 36 7
15 Grasas y aceites animales o vegetales 0.7 5 1.9 8
27 Combustibles minerales 25,9 14 9,7 6
29 Productos quimicos organicos 6,9 94 0,6 29
39 Materias plasticas y sus manufacturas 12.7 46 5.0 53
40 Caucho y sus manufacturas 1,0 27 1.7 23
72 Fundicién, hierro y acero 8.9 76 1.2 25
84 Maquinas, aparatos y artefactos mecanicos 3.6 136 5.0 182
85 Maquinas, aparatos y material eléctrico y sus partes 15 69 2,0 98
87 Vehiculos, automéviles y demas vehiculos terrestres 1,8 23 43,5 29
Subtotal 63,6 497 74,1 460
Total en monto exportado a ALADI (USS millones) 1.839 - 19.284 -
Total en cantidad de productos 1.323 1.044

(1) Esta categoria incluye aquellos productos que concentran un 70% o mas de sus exportaciones en el mercado ALADI.

(2) A nivel de subpartida (seis digitos del Sistema Armonizado).

Fuente: CEl en base a COMTRADE

Para la segunda categoria, es decir, para los productos que se vendieron a ambos mercados, pero que tienen una
alta dependencia del mercado regional, se calcula en primer lugar la participacion de las exportaciones a ALADI en
las ventas al mundo. Como criterio para analizar la alta dependencia se tomaron en cuenta aquellas subpartidas
que concentran al menos un 70% de sus exportaciones en los mercados ALADI, lo cual abarca un total de 1.044
productos. Las dos Ultimas columnas del Cuadro 6 sintetizan la informacion para este grupo. De los casi USS 19.300
millones anuales exportados a ALADI, un 43,5% se concentra en el capitulo 87 (Vehiculos automotores). Si se
analiza la cantidad de productos involucrados (siempre a nivel de subpartida), se observa una menor concentracién:
de los 1.044 productos, el 17% corresponde al capitulo 84 (Maquinas, aparatos y material eléctrico y sus partes)y
el 9% al capitulo 85 (Maquinas, aparatos y material eléctrico y sus partes).

Enambas categorias se puede apreciar entonces que laimportancia de los distintos sectores (en términos de capitulo)
cuando se tiene en cuenta el valor exportado es distinta a la que se observa en cantidad de productos involucrados.
Sise toma en cuenta solo el monto de las exportaciones, no se puede distinguir el peso de una elevada cantidad de
productos que tienen una importancia cualitativa en las exportaciones, como son las Maquinas, aparatos mecanicos
y eléctricos. De los 485 productos correspondientes a los capitulos 84 y 85 (ver las dos columnas de cantidad
de productos en el Cuadro 6), un 68% corresponden a Industrias de ingenierfa de tecnologia media y un 25% a
Manufacturas con tecnologia alta (productos eléctricos y electrénicos).
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4. Las exportaciones a los paises de la region ALADI:
condiciones de competitividad de los productos argentinos
frente a los paises competidores

Esta seccidn tiene dos objetivos. Por un lado, mostrar las principales diferencias que existen al interior de ALADI con
relacion a lo que representa cada mercado para las exportaciones argentinas. Por otro lado, analizar las condiciones
de acceso de los principales productos exportados a cada mercado con relacién a los competidores tanto de la
region como de otros paises extra-ALADI.

4.1, Participacion y crecimiento

El Cuadro 7 muestra la importancia relativa de cada pais de ALADI en el total de exportaciones argentinas a la region,
asi como el dinamismo que mostré cada destino en los Gltimos 10y 20 afos.

Brasil represent6 en el bienio 2011-12 poco mas de la mitad del total exportado a ALADI. En orden de importancia,

le siguieron Chile (cerca de 15%) y mds atras cuatro paises que representaron alrededor del 6% de las ventas:
Venezuela, Uruguay, Colombiay Perd.

Cuadro 7/ Exportaciones argentinas a los mercados ALADI

Exportaciones (US$ millones) Participacion en Crecimiento anual promedio (en %)

Promedio anual 2011-12 expo a ALADI (%) Ultimos 20 afios (! Ultima década (2)
Bolivia 856 2,6 9.6 11,7
Brasil 16.921 50,7 12,6 11,9
Chile 4,955 14,8 11,8 55
Colombia 1.937 5.8 16,5 26,3
Ecuador 450 1,3 9.9 13,0
México 905 2,7 7.0 4,6
Paraguay 1.366 4,1 9.4 12,5
Perd 1.866 5.6 112 16,1
Uruguay 1.989 6,0 9.1 12,0
Venezuela 2.046 6,1 12,3 26,7
Resto* 109 0,3 15 11,9
Total ALADI 33.401 100,0 11,6 11,4

* Representa Cuba y Panama, que son miembros plenos desde 1999 y 2012, respectivamente.
(1) 1991-92 vs. 2011-12
(2) 2001-02 vs. 2011-12

Fuente: CEl en base a COMTRADE
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En relacién con el dinamismo de los mercados, Brasil fue uno de los paises que mas crecié en las exportaciones
argentinas a la region ALADI en los ultimos veinte afios, con un incremento en la participacion de mas de 8
puntos porcentuales. Colombia y Venezuela también incrementaron su participacién, fundamentalmente como
consecuencia del dinamismo en las ventas argentinas a esos mercados en la Ultima década, con tasas de crecimiento
de las exportaciones que mas que duplican al promedio regional (Gltima columna del Cuadro 7). Otro destino con
alta tasa de crecimiento en relacion con el promedio regional en la Gltima década fue Perd.

En el otro extremo, México y Uruguay perdieron importancia relativa como mercado de las ventas argentinas intra-
ALADI en los ultimos veinte anos, pero en el segundo caso la disminucion se concentr6 en la década de los noventa,
mientras que en el caso de México la disminucién fue progresiva y se presentd en ambas décadas.

En el caso de Chile se observé una situacién particular: luego de un fuerte dinamismo en la década de los noventa,
que aumento la participacion de dicho mercado del 14% en 1991-92 al 26% en 2001-02, el ritmo de crecimiento
de las ventas en la Ultima década fue la mitad del que mostr6 el promedio de las ventas a ALADI, por lo cual la
participacién en 2011-12 volvio al nivel de comienzos de los noventa.

4.2. Composicion de las exportaciones a la region ALADI

Una primera aproximacién a la composicion de las exportaciones a los mercados ALADI permite apreciar que la
participacién de los bienes industrializados en 2011-12 superé en cuatro paises el 80% del total exportado y que
en cinco estuvo por encima del promedio para la region (Gréfico 4). También se observa que, en el caso de Colombia,
la participacion de los bienes industrializados alcanzé niveles que se encuentran por debajo del promedio para
Resto del mundo. Per(, Venezuela, Ecuador y Chile estuvieron en una situacién intermedia, por debajo del promedio
de la regidn (71,8%), pero holgadamente por arriba del nivel promedio de Resto del mundo (39%).

o Participacion de los bienes industrializados en las
Grafico 4 exportaciones a paises de ALADI

Como porcentaje del total exportado. Promedio 2011-12
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Fuente: CEl en base a datos de COMTRADE

El Cuadro 8 muestra con mayor nivel de detalle la composicion de las exportaciones de los bienes industriales,
segln la clasificacién por intensidad tecnolégica incorporada.
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Alli se observan importantes diferencias al interior de ALADI:

e  Existen cuatro destinos donde las exportaciones con alto contenido de recursos naturales (Bienes primarios
+ Manufacturas basadas en recursos naturales) alcanzaron en 2011-12 una proporciéon mas parecida a
la de las ventas a Resto del mundo: Chile, Colombia y Perd, mercados a los cuales las ventas de dichos
productos oscilaron entre un 73% y un 79%.

e las Manufacturas con tecnologia media tuvieron un peso muy significativo en varios de los destinos ALADI,
como Bolivia, Brasil, México, Paraguay y Uruguay. Sin embargo, en las exportaciones destinadas a los paises
grandes de la regién, los Productos automotrices mostraron un peso muy significativo, mientras que en
los mercados mas chicos las industrias de procesos y de ingenieria de tecnologia media tuvieron una
participacion relativa mayor.

e Bolivia, Ecuador y Venezuela son los mercados ALADI donde mostraron mas peso las exportaciones con
tecnologia alta. En los tres casos, los medicamentos alcanzaron una participacién significativa en esta
categoria.

e Aunque los bienes industriales representaron en 2011-12 el 63% de las ventas a Per(, en la composicion
de dichos bienes, las Manufacturas basadas en recursos naturales tienen un peso mayor al de cualquier
otro mercado ALADI.

e Uruguay es el Unico pais de ALADI donde la categoria Otras transacciones cobr6 cierto peso en las
exportaciones argentinas como consecuencia de las ventas de corriente eléctrica.

Exportaciones argentinas a los paises de ALAD|

C u ad ro 8 Clasificacion de acuerdo a intensidad tecnoldgica incorporada,
como porcentaje del total exportado, promedio 2011-12

Categoria Bolivia Brasil  Chile Colombia Ecuador México Paraguay Peri Uruguay Venezuela
Bienes Primarios 104 194 46,7 658 431 125 134 370 169 37,7
Bienes industrializados 896 806 531 342 569 875 866 630 780 623
Manufacturas basadas en recursos naturales 30,6 178 259 12,1 180 198 348 425 22,2 253
Agricolas forestales 21,0 8,7 176 106 140 146 165 229 154 241
Otros productos basados en recursos naturales 9,5 91 8.4 15 4,0 550 182, 195 6,9 1.2
Manufacturas con tecnologia baja 10,8 39 4,6 1,8 50 10,0 103 34 14,1 3,7
Productos textiles 0,8 171 1,2 0.6 1,1 7l 1.7 0.8 4,1 0,7
Otros productos de tecnologia baja 10,1 2,7 3.4 1,2 39 3,0 8,6 25 10,0 3,1
Manufacturas con tecnologia media 386 567 179 179 258 523 372 133 346 252
Productos automotrices 1.5 443 3.3 9.3 3.9 272 4,7 4,3 7.1 9,6
Industrias de procesos de tecnologia media 24,5 88 11,6 34 X116 A77 247 48 203 6,1
Industrias de ingenieria de tecnologia media 12,6 3,7 3.0 52 4,3 74 10,7 4,1 7.2 9,5
Manufacturas con tecnologia alta 9,6 2,3 4,7 2,5 8.1 5.3 44 3.9 4 8.0
Productos eléctricos y electronicos 0,9 0,7 0,4 0,5 1.5 0,6 1.3 0,4 0,8 4,3
Otros productos de alta tecnologia 8,7 1,6 4,2 2,0 6,6 4,8 3,1 25 6,3 3.8
Otras transacciones 0,0 0,0 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 51 0,0

Fuente: CEl en base a COMTRADE
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4.3 Diversificacion de exportaciones en los mercados de ALADI

El Cuadro 9 muestra indicadores de diversificacion referidos al bienio 2011-12 para cada uno de los paises de
ALADI. Colombiay Perd aparecen como mercados altamente concentrados, cuando se observa tanto la participacion
de los principales productos exportados (en ambos casos solo 5 productos representaron mas del 62% del total
exportado) como el indice Herfindahl-Hirschman, que superé considerablemente al de cualquiera de los otros
paises de la region.

En el otro extremo, se ubicaron Uruguay, Bolivia y Paraguay, mercados en los cuales la concentracién de productos
fue muy baja: en los tres mercados la participacion de los 10 principales productos no alcanzé un tercio de las ventas
y el indice Herfindahl-Hirschman mostré un valor muy pequefio en comparacién con el del resto de los paises.

Indicadores de diversificacion de exportaciones

Cuadro S | argentinas a paises de ALADI
promedio 2011-2012

Participacion en el total exportado (en %)

indice Cantidad de
5 principales 10 principales H'erﬁndahl‘- : productos;z)
productos productos Hirschman (2 exportados
Bolivia 24,3 32,6 189 1.232
Brasil 43,0 54,7 441 1.780
Chile 308 43,4 404 1.826
Colombia 62,8 76,1 1.418 838
Ecuador 44,7 61,7 518 631
México 35,1 48,1 383 758
Paraguay 23,7 32,6 233 1.581
Perud 62,4 73,7 1.010 945
Uruguay 153 22,6 88 2.120
Venezuela 47,2 576 619 905

(1) Medida de concentracion de mercado que representa la suma de las participaciones (de cada producto en el total exportado)
elevadas al cuadrado. Elindice toma un valor mas cercano a cero cuando mas bajo es el nivel de concentracién (o mayor la
diversificacién).

(2) Se toman todas las subpartidas con valor anual de exportaciones superior a US$ 10 mil.

Fuente: CEl en base a COMTRADE

Finalmente, si se observa la cantidad de productos exportados, Uruguay es el Unico pais de la region al cual se
destinaron mas de 2.100 productos, mas que triplicando la cantidad exportada a Ecuador, el pais de ALADI al que
menos productos se exportaron.

Brasil, por lejos el mercado mas importante en términos de valor exportado, ocupd el sexto lugar entre los diez
mercados cuando se consideran los indicadores de diversificaciéon aqui utilizados.
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4.4, Sintesis: composicion de los productos exportados v diversificacion

El Grafico 5 representa conjuntamente los indicadores de concentraciéon de exportaciones —participacién de los
10 primeros productos en el total (eje vertical) — y la participacion de Bienes primarios en el total exportado (eje
horizontal) para los paises de ALADI, asi como también otros destinos extrarregionales. Paises o regiones que estan
ubicados mas arriba y a la derecha mostraron tanto una mayor concentracién de productos exportados como una
participacién mas alta de Bienes primarios. De la lectura del grafico se observa:

e El contraste entre los paises del MERCOSUR, Bolivia y México (baja participaciéon de Productos primarios)
y destinos extra-ALADI como UE, China, ASEAN y Africa, en los cuales 10 productos concentraron més de
dos terceras partes del total exportado y la participacion de los Productos primarios superé al promedio de
Resto del mundo, es decir, a todo lo que no es ALADI.

e Dos destinos que parecen fuera del lugar esperado: Estados Unidos, por un lado, en una posicion mucho
mas cercana a la de los paises ALADI que al resto de los mercados extrarregionales; y Colombia, por
otro lado, con indicadores de concentracién y participacién de Productos primarios similares e incluso
superiores a los de algunos paises/regiones extra-ALADI.

o Participacion de bienes primarios y concentracion
Grafico 5 de exportaciones argentinas por destino
promedio 2011-12, en porcentaje
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Nota: el drea de los circulos representa el valor exportado por la Argentina.

Fuente: CEl en base a datos de COMTRADE

El Grafico 6 es similar al anterior, pero en lugar de tomar solo la participacién de Productos primarios, incluye las
Manufacturas basadas en recursos naturales en el total exportado a cada destino. El indicador de concentracién es
el mismo y se representa también en el eje vertical, lo que hace que los destinos se encuentren a la misma altura
del grafico anterior. Lo que cambia es el desplazamiento hacia la derecha de todos los paises/regiones. En este
caso, se distinguen con mayor claridad los mercados regionales de los extrarregionales, con la excepcion de Peru
y Colombia, que muestran niveles de concentracién y composicién de exportaciones muy similar a los destinos
extra-ALADI. Los paises que muestran un cambio mayor en relacién con el grafico anterior son Perd y Estados Unidos,
por la participacion que tienen las Manufacturas basadas en recursos naturales en las exportaciones argentinas a
dichos destinos.
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4.5. Competencia en los mercados regionales ;Qué tan expuestos estan los
productos argentinos a eventuales cambios arancelarios?

Esta subseccién tiene como proposito mostrar el grado de competencia y de preferencias relativas que tienen los
productos argentinos en cada uno de los mercados ALADI. El Cuadro 10 resume la informacion para los principales
productos exportados por la Argentina a cada mercado®, tomando la informacién del lado importador para poder
analizar los competidores de los productos argentinos. Las tres primeras columnas muestran la participacion de
dichos productos en las compras totales del pais ALADI. Por su parte, en las columnas cuarta y quinta se observan
el promedio del arancel Nacién Mas Favorecida (NMF) y el arancel que paga la Argentina cuando se incluyen las
preferencias, respectivamente. La anteultima columna refleja la cantidad de paises que, en promedio, le venden al
mercado ALADI los mismos productos que la Argentina. La Ultima columna brinda informacion en relacién con el
grado de preferencias que tienen los paises competidores, en particular, si estas son similares, mayores o menores
que las que reciben los productos argentinos.

16 Comprende los 10 primeros productos en términos de valor, con excepcion de Bolivia, México, Paraguay y Uruguay, donde se tomaron los
15 principales productos para abarcar una parte mas representativa del total de ventas argentinas.
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Situacion en mercados ALADI para los principales
productos importados desde la Argentina”

Cuadro 10

Participaci6n argentina

en lasimportaciones (%) Arancel promedio (%) Cantid.ad Pref‘erencias de los. i
promedio de competidores en relacién
Promedio  Minima  Maxima NMF  ParaloArgenting  competidores@  conlasdelaArgentina®®)
Bolivia 31,2 5,6 100,0 8,7 0,0 19 menores/similares
Brasil 47,6 18,3 97.2 22,9 0,0 2.2 menores
e 278 90 100 60 o0 w o similares
Coombia 370 34 1000 185 61 2 imiares
Ecuador 16,9 5.4 757 6,0 3,2 4,0 | similarés
Mexico 66 13 1000 113 02 2 similares
Poroguay 462 293 990 79 o0 W similores
Pers 525 73 985 18 o4 2 similares
Uriguay 308 93 1000 93 00 w similares
Venevela 187 27 540 206 w 5k menores

(1) En cada uno de los paises se tomaron los diez primeros productos importados desde la Argentina, excepto en los casos de Bolivia,
Ménxico, Paraguay y Uruguay, donde se analizaron los 15 primeros para tener mas representatividad en el total de ventas de la
Argentina. La informacion corresponde al afio 2012, salvo los datos de importaciones de Uruguay y Venezuela, que refieren a 2011.

(2) Cantidad promedio de competidores entre aquellos que participan al menos con 5% de las importaciones del mercado.

(3) El criterio para la definicién de "menores”, "similares" o "mayores" es si en mas de la mitad de los productos analizados los paises
que compiten con la Argentina tienen menor, similar o mayor nivel de preferencia arancelaria en relacién con los productos

argentinos.

Fuente: CEl en base a SICOEX (ALADI) y Estadisticas e indicadores DATAINTAL

El Cuadro 10 permite apreciar algunas diferencias entre distintos mercados en los cuales la Argentina tiene acceso
preferencial. Por ejemplo, la Argentina tiene preferencias arancelarias significativas tanto en Uruguay como en
Venezuela, lo que se observa por la diferencia entre el arancel NMF y el arancel que pagan los productos argentinos,
ambos en promedio (columnas 4y 5). Sin embargo, mientras en el primer caso las preferencias de los competidores
son similares a las de los productos argentinos (mas que nada porque en varios de los productos existe competencia
de Brasil y México, que tienen libre comercio con Uruguay), la competencia en el mercado venezolano muestra en
muchos casos menores preferencias arancelarias que los productos con origen en la Argentina. En el mismo sentido,
el mercado paraguayo es similar al uruguayo, pero dado que en el primer caso abundan los aranceles NMF igual a
cero, las preferencias arancelarias en algunos productos carecen de sentido.

Lo manifestado en el parrafo anterior contrasta con la apreciacién general delineada en la seccion 2, que caracterizo
alos mercados ALADI en “abiertos” y "protegidos”. En principio, Uruguay seria un mercado protegido porque existen
aranceles NMF altos, dicho pais tiene pocos acuerdos de libre comercio fuera del MERCOSUR y los productos
argentinos acceden al mercado sin pagar aranceles.

En cambio, el anadlisis de los principales productos argentinos en Brasil confirma la presuncion de mercado
protegido, dado que los principales productos que exporta la Argentina tienen un arancel NMF alto (22,9%, el doble
del promedio para todo el universo arancelario) y los competidores, en la mayoria de los productos, ingresan al
mercado brasilefo pagando el maximo arancel (es decir, el NMF) o con preferencias menores a las de la Argentina.

Los mercados que confirman el analisis previo de mercados abiertos son Chile y, sobre todo, Perd, paises con
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aranceles NMF muy bajos, en los cuales los productos argentinos ingresan con arancel cero en la mayoria de los
casos, pero en los cuales los competidores también lo hacen de la misma manera. En México ocurre algo similar:
el promedio que muestra el arancel NMF estd influido por un producto que tiene un arancel aplicado de 100%; la
mayoria de los productos argentinos tienen un arancel NMF igual a cero.

La principal conclusion del analisis es que, con la excepcion de Brasil y Venezuels, en el resto de los mercados los
productos argentinos no acceden con preferencias arancelarias muy distintas a las de los competidores de otros
paises, lo cual quiere decir que nuevos acuerdos intra o extrarregionales de los mercados ALADI, salvo en los dos
casos mencionados, no generarian un cambio importante en las condiciones de acceso arancelario relativo que
tiene la Argentina en la regién, al menos para los principales productos exportados.”)

5. Comentarios finales

El aumento de la insercion de productos argentinos en los mercados latinoamericanos observado en las Ultimas
tres décadas no solo tuvo un impacto cuantitativo sino también cualitativo sobre las exportaciones argentinas. Las
ventas dirigidas a ALADI tienen una diversificacion mucho mayor a la que muestran las exportaciones al Resto del
mundo, al tiempo que los productos que se destinan a la region tienen también un mayor contenido tecnolégico.
La cantidad de productos exportados es otro de los rasgos que distingue el mercado ALADI del Resto del mundo,
teniendo en cuenta que al primer destino se venden casi un 57% mas de productos que al segundo.

La alta dependencia del mercado ALADI que tienen algunos productos exportados por la Argentina se manifiesta
en dos indicadores. Por un lado, existen mas de 1.300 productos con exportaciones por un valor de USS 1.800
millones, que solo se venden a la region. Por otro lado, mas de 1.000 productos destinan al menos un 70% de sus
exportaciones a los mercados ALADI, con ventas por USS 19.300 millones. Esta realidad no se puede dejar de tener
en cuenta si uno piensa en el potencial impacto de una crisis de alcance regional.“®) Por otro lado, tampoco se puede
ignorar la relevancia del mercado ALADI sobre ciertos productos que no tienen tanto peso en el total exportado,
pero que sijuegan un papel importante en las ventas externas de manufacturas de media y alta tecnologfa.

Dentro de ALADI, no todos los destinos muestran el mismo perfil desde el punto de vista de las ventas argentinas.
Por un lado, existen mercados mas parecidos al Resto del mundo, tanto en términos de concentracién de las
exportaciones como en la elevada participacién que tienen los Productos primarios y las Manufacturas basadas
en recursos naturales en el total exportado. En este grupo figuran tanto Perd como Colombia. En el otro extremo
se encuentran Uruguay, Bolivia y Paraguay, destinos diversificados, donde tienen un alto peso las manufacturas
no basadas en recursos naturales. Por su parte, las ventas a los mercados grandes de la region (Brasil y México)
muestran niveles de concentracion superiores al promedio ALADI, pero con una alta participacion de productos
industriales, fundamentalmente por el peso que tiene la industria automotriz en los intercambios.

Un analisis de los mercados ALADI desde el punto de vista del acceso de los productos argentinos distinguiria,
a priori, los mercados donde las preferencias arancelarias son altas (MERCOSUR) de aquellos que tienen bajos
aranceles y/o una amplia red de acuerdos de libre comercio, donde muchos otros paises acceden con preferencias
arancelarias.

El analisis realizado en este trabajo encuentra algunas conclusiones obvias y otras que van en sentido opuesto a lo
esperado. En el primer caso, se puede mencionar el mercado brasilefio, en el cual los productos argentinos acceden
con preferencias altas y los competidores, en muchos casos, no cuentan con acceso preferencial. En el segundo
caso, estan los otros paises del MERCOSUR, donde la Argentina tiene preferencias similares a sus principales
competidores.

17 Cabriarealizar un analisis mas detallado para, por ejemplo, hacer una evaluacién por sector.

18 Unanalisis de este tipo tendria que distinguir quiza cudles son los productos argentinos exportados con mayor sensibilidad al ingreso, para
saber como variarian las importaciones ante una eventual caida del Producto Interno Bruto en cada uno de los mercados.
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Resumen

Este trabajo evalla, en términos cuantitativos, el impacto de las medidas sanitarias v fitosanitarias y
de los reglamentos técnicos sobre las exportaciones argentinas de manzanas y peras, con el objeto de
analizar los efectos restrictivos que dichas medidas pueden tener sobre el comercio. Con este fin se
emplearon en forma complementaria el método de inventario y un modelo gravitacional.

El analisis con el método de inventario muestra un incremento de la cantidad de medidas sanitarias
y técnicas notificadas a la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) que afectan a las exportaciones
argentinas de manzanas y peras. Este tipo de medidas involucra a mas del 60% de las ventas externas
de dichos productos.

Los resultados del analisis realizado mediante un modelo gravitacional muestran que estas medidas
tienen un efecto restrictivo sobre las exportaciones de manzanas y peras argentinas: en el periodo
1995-2010, las exportaciones de estos productos hacia destinos que notificaron estas medidas fueron
25% menores que las ventas a paises que no cuentan con notificaciones.

* Los autores agradecen los comentarios de Gustavo Ludmer a una version preliminar de este trabajo y la colaboracién de Nahuel Guaita en el desarrollo
del modelo gravitacional.
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1. Introduccion

n los Ultimos afios fue creciendo el papel de las medidas no arancelarias que afectan al comercio (OMC, 2012).
Entre las que se relacionan con el comercio agricola, se destacan las medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF) y los
reglamentos técnicos (RT) (UNCTAD, 2013). Si bien su objetivo declarado es proteger la salud de las personas, plantas
y animales, y brindar informacion al consumidor, también pueden utilizarse para restringir las importaciones. Al
respecto, en UNCTAD (2013) se remarca que en los productos agropecuarios, en comparacién con las manufacturas,
las medidas no arancelarias tienen un mayor efecto restrictivo sobre el comercio que los aranceles a la importacion.

Esta preocupacion viene siendo resaltada, en particular, por los paises en desarrollo, debido al efecto pernicioso de
este tipo de medidas sobre el acceso de sus exportaciones a los paises desarrollados. Al respecto, en OMC (2012)
se destaca que los paises desarrollados son quienes emplean estas medidas con mayor frecuencia y que afectan en
mayor proporcién a los productos agropecuarios.

El anadlisis de las consecuencias de estas medidas es analizado por un cuerpo creciente de trabajos que toman dos
enfoques alternativos: un conjunto de trabajos sigue un enfoque descriptivo, mientras que otro, mas reciente, elige
el camino de la evaluacion cuantitativa del impacto de estas medidas sobre el comercio.

Los trabajos descriptivos sefialan que, debido a este tipo de requisitos, los paises en desarrollo encuentran
dificultades crecientes para acceder a los mercados de los paises desarrollados (Josling, Roberts y Orden, 2004), en
especial de los alimentos de mayor precio (World Bank, 2005). En algunos casos, este tipo de medidas incrementan
los costos de produccién y de transaccion, lo cual reduce las ventajas competitivas de los exportadores de los paises
en desarrollo (World Bank, 2005).

A partir de la revision de estudios recientes que han estimado el impacto cuantitativo de estas medidas sobre el
comercio, Liy Beghin (2012) concluyen: i) que los sectores agricolas y de alimentos tienden a verse mas afectados
por este tipo de medidas que otros sectores; ii) que las exportaciones agricolas de los paises en desarrollo hacia
los paises desarrollados son las que se ven mas perjudicadas; y iii) que las medidas sanitarias que recaen sobre las
exportaciones de paises en desarrollo a los paises desarrollados tienen una mayor probabilidad de tener efectos
restrictivos sobre el comercio. Por su parte, en otra revisiéon (Galperin, 2013) se sefiala, ademas, que estas medidas
pueden favorecer las ventas de los exportadores que disponen de los recursos y conocimientos necesarios para
cumplir con estas medidas, lo cual explicaria por qué los exportadores de los paises desarrollados se ven menos
perjudicados. Asimismo, hay que tener en cuenta que estos estudios pueden estar subestimando el efecto negativo
sobre el comercio ya que podria ocurrir que el flujo exportador no disminuya gracias a que los exportadores invierten
sumas crecientes para cumplir con estas medidas.

Los trabajos que siguen este enfoque son escasos. Seglin Josling y Roberts (2011), esto puede deberse a la falta
de bases de datos consistentes sobre la aplicacion de estas medidas al nivel de detalle necesario para realizar
las estimaciones. En particular, muy pocos trabajos han seguido este enfoque para evaluar el impacto sobre
las exportaciones argentinas. Por ejemplo, Tapia, Iglesias, Ghezdn y Lema (2011) evaltan el impacto sobre las
exportaciones argentinas de carne vacuna, mientras que Lema, Santini, Tapia, Iglesias y Ghezan (2011) y Fossati,
Galperin y Michelena (2013) analizan el impacto sobre las exportaciones de limones.

El presente trabajo tiene por objeto estimar, en términos cuantitativos, el impacto de las medidas sanitarias y
fitosanitarias y de los reglamentos técnicos sobre las exportaciones argentinas de manzanas y peras. Para ello utiliza
las medidas notificadas a la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y sigue dos enfoques alternativos, que se
complementan: primero, el método de inventario; segundo, un modelo gravitacional. El periodo analizado con estos
dos enfoques es 1995-2010, debido a la informacién disponible sobre comercio y medidas, tal como se explica mas
adelante, aunque para la descripcion del sector también se toman en cuenta datos de 2011y 2012.

Los resultados del trabajo confirman el potencial restrictivo de este tipo de medidas sobre el comercio, en linea con
las conclusiones de otros estudios para distintos productos y paises.

Para cerrar esta breve introduccién, cabe anticipar que el trabajo se organiza de la siguiente manera: en la
segunda seccién se describe la produccion y el comercio mundial de manzanas y peras, y el lugar que ocupa la
Argentina; en la tercera seccién se comentan los problemas de tipo sanitario, fitosanitario y técnico que enfrentan
las exportaciones argentinas; en la cuarta seccion se presenta la evaluacion del impacto sobre las exportaciones
argentinas de manzanas y peras: en primer lugar, se resumen los efectos econdmicos de estas medidas y los
métodos cuantitativos para la estimacion de su impacto; en segundo lugar, se describe la base de datos utilizada; en
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tercer lugar, se muestra el impacto mediante el método de inventario y, por Ultimo, se estima el impacto mediante
un modelo gravitacional. Las conclusiones cierran el trabajo.

2. El mercado de manzanas vy peras

2.1. Contexto internacional

El complejo de manzanas y peras comprende tres etapas: i) produccion primaria, ii) transformacion, y iii) destino
final (Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, 2011). Una vez cosechada (etapa 1), la fruta pasa por un proceso
de empaque y conservaciéon o se industrializa (etapa 2). EL empaque consiste en seleccionar y acondicionar las
frutas antes de almacenarlas en cdmaras frigorificas para el posterior consumo en fresco, y la industrializacion se
refiere a la elaboracién de distintos productos y subproductos, como jugos concentrados, caldos de sidra, sidra,
frutas deshidratadas y conservas, entre otros. El destino final (etapa 3) puede ser la comercializacion en el mercado
interno o la exportacion.

El 30% de la produccién mundial de manzanas se destina a la industria, y la mitad de esa cantidad se muele para
jugo concentrado (Bruzone, 2010). En cambio, se industrializa solo el 10% de la producciéon mundial de peras y el
principal subproducto que se obtiene son las conservas y, en segundo lugar, los jugos concentrados.

Seguln las estimaciones de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura (FAO), durante el periodo
1995-2011, la produccién mundial de manzanas fue, en promedio, de 61 millones de toneladas, mientras que la
de peras promedi6 los 18 millones de toneladas. Ambas producciones mostraron una tendencia creciente en ese
periodo —la de manzanas se increment6 a una tasa anual promedio de 2,8% vy la de peras a 4,2%-y alcanzaron su
punto maximo en 2011, cuando la produccién de manzanas superé los 75 millones de toneladas y la de peras se
ubicé en torno a los 24 millones de toneladas.

China es el principal productor mundial de ambas frutas: en 2011 explicé cerca de la mitad de la produccién mundial
de manzanas y dos tercios de la de peras. Le sigue en importancia la Unién Europea con el 15,3% vy el 12,3%,
respectivamente. Entre los paises del hemisferio sur, la Argentina fue el tercer productor de manzanas, detras de
Brasil y Chile, y el primer productor de peras (Cuadro 1).
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Principales productores de manzanas y peras
CU ad o II participacion porcentual en la produccion mundial
orden descendente por participacion en 2011

Manzanas
Productor 1995 2003 2011
China 28,4 36,2 47,6
Estados Unidos 9,7 6,8 56
India 2,4 2.5 3,8
Turquia 4,3 4,5 3.5
Polonia 2,6 4,2 33
Italia 39 33 3.2
Francia 51 3,7 2,5
Irdn 4,0 4,1 2,2
Brasil 1.4 1.4 1.8
Rusia 2.4 2,9 1,6
Chile 17 2.4 1.5
Argentina 23 2,3 15
Ucrania 21 1,5 13
Alemania 1.2 1.4 1,2
Republica de Corea 153 1,1 1,1
Resto 27.0 22,0 18,4
Mundo 100,0 100,0 100,0
UE 22,3 20,5 15,3
Peras
Productor 1995 2003 2011
China 40,6 56,4 66,7
Italia 73 4,7 39
Estados Unidos 6,9 4,8 3,6
Argentina 39 3.6 29
Espaiia 4,2 4,1 2.1,
Turquia 35 21 1,6
Sudafrica 1,8 1,8 1.5
Resto 32,0 22,4 177
Mundo 100,0 100,0 100,0
UE 21,9 15,6 12,3

Fuente: CEl en base a FAOSTAT

En relacion con el comercio, las importaciones mundiales de manzanas y peras se concentran en el hemisferio
norte, al igual que la produccién, mientras que los paises del hemisferio sur tienen un mayor protagonismo en las
exportaciones.

El comercio mundial de manzanas y peras también mostr6 una tendencia positiva, al igual que la produccién: en el
periodo 1995-2011, el volumen exportado de manzanas se incremento a una tasa anual promedio de 4,4% vy el de
peras a 5,4%, segln datos de la base de comercio Comtrade de la Organizacién de las Naciones Unidas. En 2011, el
comercio mundial de manzanas llegd a los 8,1 millones de toneladas y el de peras a 2,7 millones de toneladas, en
ambos casos, poco mas del 10% de la produccion mundial.
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En 2011, los principales exportadores de manzana fresca fueron China, con una participacién del 12,7% del volumen
de ventas mundiales, Italia (12%) y Estados Unidos (10,2%). La Argentina fue el décimo primer exportador mundial,
con una participacién cercana al 3%, y el cuarto del hemisferio sur, detrds de Chile, Sudafrica y Nueva Zelandia.

Ese mismo afo, la Argentina fue el primer exportador mundial de peras (17,8% del volumen mundial de
exportaciones de 2011), seguido por China (15,1%) y los Paises Bajos (14,4%). En cuanto a las importaciones, en
2011 la Unién Europea (40% en manzanas y 45% en peras) y Rusia (16% y 17%, respectivamente) fueron los
principales importadores de ambas frutas.

2.2. Produccion y comercio de manzanas vy peras en la Argentina

En la Argentina, la produccion de manzanas y peras se localiza en la region de los valles del norte patagénico
(provincias de Rio Negro y Neuquén), que representa aproximadamente el 90% del total producido y tiene a Rio
Negro como la principal provincia productora con alrededor del 78% del total (Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas, 2011). El resto se produce en el Valle de Uco (provincia de Mendoza) y, en menor medida, en 25 de Mayo
(provincia de La Pampa) y el Valle del Tulum (provincia de San Juan). En el caso de la provincia de Rio Negro, estas
dos frutas explicaron el 58% de sus exportaciones de 2012. Todo esto muestra el impacto regional que puede
llegar a tener cualquier medida que afecte el ingreso de estas frutas a los mercados externos.

La cosecha de ambas frutas comienza en el mes de enero, con las primeras variedades de pera (Williams) y culmina
durante el mes de abril, con las variedades tardias de manzana (Pink Lady). En manzana, las variedades de mayor
relevancia son Red Delicious, Granny Smith y Gala, mientras que en pera se destacan las variedades Williams,
Packham'’s Triumph y Beurre D'Anjou.

Si bien comparten la zona productiva, los agentes productivos y comerciales, y las practicas agricolas, las
producciones de pera y manzana muestran un comportamiento desigual de sus indices de eficiencia productiva y
penetraciéon comercial con relacién a los pardmetros internacionales (Ministerio de Economia y Finanzas Publicas,
2011). Al respecto, la produccién argentina de manzanas quedé relegada frente a otros paises del hemisferio
sur que tuvieron una mayor capacidad para reconvertir sus estructuras productivas y comerciales hacia mejores
practicas internacionales!”, mientras que en la de peras, la Argentina posee grandes ventajas agroecolégicas en la
region norte de la Patagonia (Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, 2011).

Impulsada por la excelente calidad de la variedad Williams, la produccion argentina de pera se destina principalmente
al consumo en fresco y, en particular, a la exportacion (el 68% de la produccion de 2011 se exportd). En cambio,
la mitad de la cosecha de manzanas se destina a la industria por lo que se exporta una proporcién menor que la de
peras (solo se exportd el 21% del volumen producido en 2011).

La produccién argentina de manzanas muestra una tendencia fluctuante, explicada en parte por la reduccion de la
superficie cosechada en los Ultimos dieciséis afios (-12% entre 1995 y 2011, segin datos de FAOSTAT), al tiempo
que el notable crecimiento de las toneladas producidas de peras (+45% en igual periodo), fundamentalmente hasta
2006, se debid en forma parcial a la mayor area cosechada.

En 2011, la produccion estimada en la Argentina fue de 1,1 millones de toneladas de manzana y 0,7 millones de
toneladas de pera (Grafico 1). EL consumo anual promedio por habitante ronda los 9 kilogramos de manzanay los 3
kilogramos de pera (Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, 2011).

1 Nuevas variedades, tecnologfas y formas de comercializacion.
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o Evolucion de la produccion argentina
Grafico 1 de manzanas y peras

periodo 1995-2011, en miles de toneladas
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Fuente: CEl en base a FAOSTAT

En el mercado internacional, la posicion de la Argentina asume relevancia por producir en contraestacion en relacion
con el hemisferio norte, donde compite con Chile, Sudéfrica y Nueva Zelandia.

Como el mercado externo constituye un destino importante de la produccién —en particular, para las peras— el
empaque para la exportacion de fruta en fresco constituye el nicleo organizador de la cadena productiva y de las
demds actividades industriales y de servicios que se desarrollan a su alrededor (Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas, 2011). También, el empaque es el eslabon que coordina la cadena en lo referente al cumplimiento de los
requisitos de acceso de tipo sanitario y fitosanitario a los mercados de exportacion (Galperin y Pérez, 2004).

Mientras las exportaciones de peras medidas en volumen crecieron 112% entre 1995 y 2011, las de manzanas

disminuyeron 4%. En 2011, se exportaron 472.470 toneladas de peras -maximo historico-y 234.147 toneladas de
manzanas —el mayor volumen exportado de manzanas en el periodo 1995-2011 se alcanz6 en 2007 con 283.149
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toneladas vendidas (Gréfico 2). Los datos del afo 2012 reflejan un marcado descenso de las exportaciones de
manzanas (-44% respecto de 2011) y, en menor medida, de las de peras (-17%).

Con respecto a los valores exportados, las ventas externas de ambas frutas iniciaron una tendencia creciente en
2002, que en el caso de las peras se extendi6 hasta 2011 y en el de las manzanas hasta 2008. Luego de haber
alcanzado sus maximos valores de exportacion en 2011, USS 412 millones en el caso de las peras y USS 189
millones en el de las manzanas, en 2012 las exportaciones de estas frutas registraron una disminucién interanual
del 12% y 39%, respectivamente.

o Evolucion de las exportaciones argentinas
Grafico 2 de manzanas y peras

periodo 1995-2012, en miles de toneladas y millones de dolares
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Fuente: CEl en base a INDEC
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Por su parte, la evolucion de los precios de exportacion de las manzanas y de las peras mostré dos periodos con
tendencias opuestas. Mientras que entre 1995y 2002 el precio de exportacion de la manzana disminuy6 32% vy el
de la pera 27%, en el periodo 2003-2012 aumentaron 118% y 103%, respectivamente.

En 2011, los principales destinos de las exportaciones argentinas de manzanas fueron Brasil (31,6% de las ventas
externas totales), Rusia (25,3%)y la Unién Europea (21,5%) (Cuadro 2). Entre 1995y 2011, la participacidon de Rusia
crecioé casi 25 puntos porcentuales (p.p.), en detrimento de las de Brasil (-16,1 p.p.) y la Unién Europea (-23,7 p.p.).
Cabe recordar que, en el mismo periodo, el volumen total exportado por la Argentina se redujo 4%.

Durante 2012, las exportaciones argentinas de manzanas medidas en volumen registraron una disminucion
interanual del 44%. Esa caida fue explicada mayormente por las menores ventas a Brasil (41% de la reduccion
total), Rusia (29%) y la Unién Europea (21%).

Principales destinos de exportacion argentina
Cuadro 2 de manzanas y peras

participacion porcentual en las exportaciones argentinas totales de cada fruta
orden descendente por participacion en el volumen exportado en 2012

Manzanas
Destino 1995 2003 2011 2012
Brasil 47,7 13,8 31,6 23,8
Rusia 0,6 26,3 253 22,4
Paises Bajos 23,2 15,0 8.2 9,3
Argelia 0,0 0,0 8,7 8,9
Bolivia 03 0,8 2,8 49
Suecia 4,1 4,9 2,8 37
Estados Unidos 1,4 2.3 2,0 3,6
Paraguay 0,8 0,3 2,3 3.4
Resto 22,0 36,6 16,4 20,1
Mundo 100,0 100,0 100,0 100,0
UE 45,2 50,0 21,5 22,2
Peras
Destino 1995 2003 2011 2012
Brasil 47,0 15,5 31,6 40,5
Rusia 0,0 19,6 22,5 24,1
Paises Bajos 6,0 14,9 8.4 8,0
Argelia 18,6 18,1 11,9 7.5
Bolivia 12,4 9,6 9.9 7.4
Suecia 0,0 0,0 0.4 1.4
Estados Unidos 0,0 0,0 0.9 1,4
Paraguay 0,2 0,7 1.3 11
Resto 15,9 21,6 13,2 8.7
Mundo 100,0 100,0 100,0 100,0
UE 45,7 46,8 30,1 19,3

Fuente: CEl en base a INDEC

48 CEl | Revista Argentina de Economia Internacional | Nimero 2 | Diciembre 2013



Impacto de las medidas sanitarias y fitosanitarias y de los reglamentos
técnicos sobre las exportaciones argentinas de manzanasy peras

En cuanto a los principales destinos de las ventas argentinas de peras, el mercado brasilefio concentré6 mas del
40% del volumen exportado en 2012, casi 9 puntos porcentuales mas que en 2011, aunque 6,5 p.p. menos que en
1995. Como en el caso de las manzanas, sobresale la mayor participacion de Rusia en las exportaciones de peras:
en 1995 no se registraban ventas de peras a Rusia, mientras que en 2012 el 24,1% de las exportaciones tuvieron
como destino el mercado ruso. En contraposicion, la participacion de la UE disminuy6 mas de 26,5 p.p. en el mismo
periodo.

En términos absolutos, las exportaciones argentinas de peras aumentaron mas de 250.000 toneladas entre 1995 y
2011,y se destaca en ese periodo el surgimiento de Rusia como nuevo destino de las peras argentinas (segundo,
detras de Brasil), con méas de 100.000 toneladas. En 2012, las ventas externas totales de peras disminuyeron 17%
(-78.659 toneladas), principalmente, aquellas destinadas a la Unidn Europea (-47% equivalente a 67.000 toneladas)
y, en menor medida, aquellas destinadas a Rusia.

3. Las medidas sanitarias y técnicas que afectan a las
exportaciones argentinas de manzanas y peras

Las exportaciones argentinas de manzanas y peras en fresco se ven afectadas por diversas medidas sanitarias y
fitosanitarias (MSF) que toman los paises de destino. Las m&s comunes se refieren a requisitos sobre el riesgo de
presencia de plagas y a los limites maximos de residuos de agroquimicos.

Las plagas mas comunes que afectan a estos productos son la carpocapsa (cydia pomonella) y la mosca de los frutos
(ceratitis capitata). Algunos paises exigen tratamientos cuarentenarios para evitar la propagacion de estas plagas
y, en algunos casos, exigen que los productos provengan de zonas libres de estas plagas. A su vez, las medidas de
manejo que los paises de destino exigen a partir del Analisis de Riesgo de Plagas no siempre son acordes con el
riesgo potencial de las plagas asociadas al producto. Ademas, estos analisis pueden transformarse en una barrera
comercial cuando se produce una demora mayor a la necesaria para llevarlos a cabo, asi como cuando hay una
posible discrecionalidad en la interpretacion de sus resultados.

Por su parte, los problemas comerciales relacionados con los limites maximos de residuos se refieren a que no se
permite el ingreso al mercado de destino si no se cumple con estos limites, asi como tampoco se permite —en ciertas
ocasiones— si no hay acuerdo con el pais importador respecto del sistema de monitoreo y certificacién que debe
utilizarse.

Ademas de las normas establecidas por los gobiernos, los exportadores se enfrentan también con normas privadas,
entre las que se destacan las fijadas por los distribuidores y grandes cadenas de supermercados europeos. Estas
normas suelen ser mas restrictivas que las normas exigidas por los organismos oficiales y, si bien su cumplimiento
es voluntario, en la practica se tornan obligatorias si el exportador pretende que su producto llegue al consumidor
final.

Estas exigencias pueden afectar el nivel de exportaciones, aunque puede ocurrir que no se reduzca el nivel de las
ventas si los exportadores toman las medidas necesarias para cumplir con dichos requisitos. Sin embargo, esto
Ultimo se refleja en un incremento de los costos de produccién. Al respecto, para poder seguir exportando, los
productores argentinos de manzanas y peras han tomado medidas a nivel individual y, al mismo tiempo, participan
en campanfas regionales en las cuales el Estado y los miembros de la cadena productiva tienen una participacion
activa.

Los problemas comerciales relacionados con las medidas sanitarias y fitosanitarias también pueden abordarse
revisando el tratamiento que reciben en las discusiones en la OMC, en particular, en el Comité de Medidas Sanitarias
y Fitosanitarias (Comité MSF). En primer lugar, los paises notifican estas medidas al Comité de MSF, tal como lo
establece el Acuerdo sobre la Aplicacion de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias de la OMC®2.

En segundo lugar, los paises pueden presentar en este Comité sus inquietudes respecto de las medidas que otros
paises implementan, mediante las denominadas “preocupaciones comerciales especificas” (PCE). La presentacion
de una cuestién como PCE es un procedimiento formal por el cual un pais expresa sus dudas acerca de la legalidad

2 Enlassecciones 4.2y 4.3 se brinda un mayor detalle de las notificaciones relacionadas con las manzanas y las peras.
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de una mediday respecto de los efectos que ésta puede tener sobre el acceso a un mercado determinado. Asimismo,
este procedimiento permite a los paises obtener respaldo por parte de otros paises. Cada PCE presentada figura en
el acta de la reunién del Comité MSF, asi como también las opiniones manifestadas por los paises que participaron
de la reunion. La presentacion de las PCE suele estar precedida y complementada por consultas bilaterales entre el
pais que sostiene la medida y el que expresa su preocupacion, pero los resultados de estas consultas —a diferencia
de las PCE- no figuran en ningin documento oficial de la OMC, a menos que ambos paises lo comuniquen de
manera explicita.

Por ultimo, los paises miembros de la OMC cuentan con otra instancia para resolver sus diferencias: el procedimiento
de solucion de diferencias, el cual se inicia con la celebracidon de consultas (primera etapa) y, en caso de no llegarse
a un acuerdo, se conforma un grupo especial (segunda etapa) que busca dictaminar sobre la legalidad del planteo
realizado.

Sobre manzanas y peras se han presentado diversas PCE y también se han presentado varios casos ante el Organo de
Solucién de Diferencias (OSD) de la OMC, aunque es un porcentaje pequefio sobre el total de cuestiones planteadas.
Estos reclamos reflejan, en particular, los cuestionamientos a los requisitos referidos a plagas y enfermedades de
estas frutas (Recuadro 1).
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Los reclamos en la OMC sobre manzanas y peras:

Recuadro 1 | peg y diferencias en el OSD

Entre 1995 y fines de 2012, en el Comité de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias de la OMC se han planteado 344
preacupaciones comerciales especificas (PCF), de las cuales 11 correspondieron a manzanas y perast® ). Las PCE
fueron presentadas por los Estados Unidos (5 veces), la Argentina y China (dos veces cada una), Hungria y Nueva
Zelandia. Los paises que mantenian medidas que afectaban a estas dos frutas fueron Australia, Cuba, China, Espafia,
Estados Unidos, Indenesia, Japon, Replblica Eslovaca y la Union Europea.

Preocupaciones comerciales especificas sobre manzanas y peras, 1995-2012
cantidad de PCE presentadas en el Comité MSF de la OMC

Miembro que plantea la PCE

mah:iferﬁzrlg%:]:dida Argenting SHiba lﬁ;?ggss Hubgtie Zzlil::calia
Australia 1
China 1L

Cuba 1

Espana, Union Europea 1

Estados Unidas 2

Indonesia 1

Japén 3

Republica Eslovaca 1

Fuente: CEl en base a datos de la OMC

Los problemas planteados se referian a prohibiciones de impartacion por presencia de plagas (gusano de la manzana,
hongo del peral y del manzano, mosca de las hojas del manzano) y por riesgo de transmision de enfermedades (niebla
del peral y del manzano), método de cuarentena exigido, prescripciones de certificacion e informacion, falta de
reconocimiento de zonas libres de plagas (mosca de las frutas) y retraso en concluir el anélisis del riesgo de plagas.

Tres de estas PCE derivaron en los tres casos presentados ante el Organo de Solucion de Diferencias de la OMC. EL
primero fue presentado por los Estados Unidos contra Japén (con el cédigo DS 76) v la medida en litigio fue la
prohibicion de importacion de las frutas debido a que eran potenciales huéspedes del gusano de la manzana. Las
constataciones del Grupo Especial y del Organo de Apelacion encontraron que la medida se mantenia sin testimonios
cientificos suficientes y que no se basaba en una evaluacion de riesgo adecuada conforme con las normas de la OMC.

El segundo caso también fue presentado por los Estados Unidos contra Japon (DS 245) v se referia a la restriccion a
la importacion por el riesgo de transmision de la bacteria de la niebla del peral y del manzano. Las constataciones del
Grupo Especial y del Organo de Apelacion concluyeron que la medida se mantenia sin testimonios cientificos
suficientes, que no se basaba en una evaluacion de riesgo conforme con las normas de la OMC y que constituia una
restriccion del comercio mayor que la necesaria para lograr el nivel de proteccién buscado.

El tercer caso fue presentado por Nueva Zelandia contra Australia (DS 367) por las restricciones a la importacion
basadas en el riesgo de entrada de la bacteria de la niebla del peral y del manzano, del hongo del chancro del
manzano y del peral, y de la mosca de las hojas del manzano. EL Grupo Especial y el Organo de Apelacian constataron
que las medidas no estaban basadas en una evaluacién de riesgo conforme con las normas de la OMC y que se
mantenian sin testimonios cientificos suficientes.

a.5on las PCE 12, 23, 41, 100, 105, 109, 216, 217, 243, 261y 269.
b. Sobre estas dos frutas, no hay PCE presentadas en el Comité de Obstaculos Técnicos al Comercio de la OMC.
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4. El impacto comercial

4.1, Analisis econémico y métodos de estimacion®

Las medidas sanitarias, fitosanitarias y técnicas pueden traer aparejados distintos efectos econémicos. Roberts,
Josling y Orden (1999) distinguen tres tipos de efectos econdmicos: i) el efecto de proteccién de la regulacion, ii) el
efecto de desplazamiento de la oferta, y iii) el efecto de desplazamiento de la demanda.

De acuerdo con el primer efecto, el cumplimiento de este tipo de medidas ocasiona un costo para los exportadores,
similar al generado por un arancel a la importacion. El impacto comercial difiere segin la capacidad de gestion de
los exportadores; en particular, perjudica mas a las empresas de menor tamano dado que no suelen contar con
recursos financieros y técnicos suficientes y es un costo mas dificil de absorber por ellas dada su menor escala de
produccion.

Segun el efecto de desplazamiento de la oferta, los productores del pais que impone la medida pueden incrementar
su oferta debido a que las medidas pueden reducir las importaciones, ademas de frenar el ingreso de plagas y
enfermedades que podrian afectar negativamente la produccion interna.

Los métodos de estimacion mas utilizados para analizar el impacto comercial de las medidas no arancelarias sobre
los productos agricolas son (Beghiny Bureau, 2003): i) el método de la brecha de precios, que calcula las medidas no
arancelarias a partir de la diferencia entre el precio internoy el precio en frontera de los productos, descontados los
aranceles y costos de transporte; ii) el método de inventario, que permite identificar la cantidad y tipo de medidas,
y el comercio involucrado, mediante indicadores de frecuencia y de cobertura; iii) encuestas y entrevistas, Utiles
para identificar y analizar medidas especificas que restringen el acceso a un mercado y sus consecuencias para los
exportadores y productores; iv) métodos econométricos, entre los que se encuentran los modelos gravitacionales,
que tratan de determinar las razones de la variacién del comercio y la magnitud del impacto; y v) el método del flujo
de comercio, que analiza si el comercio varié durante el periodo en el cual rigié una cierta medida.

La utilizacion de varios enfoques de manera conjunta permite brindar un panorama mas completo de los tipos de
medidasy de susimpactos. Porejemplo, la combinacion del método de inventario con el de los modelos econométricos
ha sido sefalada como adecuada para una mejor comprension del impacto de estas medidas (Beghiny Bureau, 2003).

4.2. Base de datos utilizada

Para evaluar el impacto comercial de las medidas sanitarias y técnicas, se construyé una base de datos con
informacién referida a estas medidas. La informacién surge de las notificaciones presentadas por los miembros
de los Comités de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias y de Obstaculos Técnicos al Comercio de la OMC. Estas
notificaciones fueron seleccionadas de las bases de datos “Sistema de gestion de la informacion MSF"“ y “Sistema
de gestion de la informacion OTC"®), ambas de la OMC.

Tanto el Acuerdo MSF como el Acuerdo OTC exigen que los paises notifiquen —como parte del objetivo de
transparencia- las modificaciones de sus medidas en un plazo prudencial previo a su entrada en vigencia. En dichas
notificaciones se informa, entre otras cuestiones, sobre los productos abarcados y sobre los paises que podrian
verse afectados —esto Ultimo solo en el caso de las MSF—. Ademas, se ofrece una breve descripcion de la medida, se
sefala la fecha propuesta para su entrada en vigor y la fecha limite para presentar observaciones y, para las MSF, se
informa si se relacionan con una norma, directriz o recomendacién internacional.

Vale destacar que notificar una medida no implica informar si dicha medida restringe o favorece el intercambio
comercial ni supone que es compatible con las normas del sistema multilateral de comercio.

Estas bases contienen todas las medidas que los miembros de la OMC han notificado desde 1995 o desde la fecha
de su accesion a la OMC. Sin embargo, solo incluyen las medidas nuevas o las modificaciones realizadas luego de
esa fecha, por lo cual las medidas pre-existentes no figuran.

3 Estaseccion se basa en Fossati, Galperin y Michelena (2013).
4 http://spsims.wto.org/ (28 de junio de 2013).
5 http://tbtims.wto.org/ (28 de junio de 2013).
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Para el armado de la base de datos utilizada en este trabajo se seleccionaron las notificaciones que afectan a las
manzanas y peras, ya sea porque se menciona de manera especifica a esas frutas o porque éstas estan incluidas
en medidas mas generales que se aplican a un conjunto mas amplio de productos. De esta seleccion se eligieron
las medidas que atafien a las exportaciones argentinas, ya sea porque son dirigidas de manera especifica contra
los productos de origen argentino o porque se aplican a todos los paises. Se excluyeron aquellas notificaciones
que afectan de manera especifica a paises distintos de la Argentina. Con respecto a la fecha de entrada en vigor de
las medidas, se colocé aquella informada en las notificaciones. En los casos en que no figuraba, se utilizé la fecha
propuesta de adopcién y, en Gltima instancia, la fecha limite para la presentacién de observaciones. En los pocos
€asos en que esta Ultima no estaba mencionada, se utiliz6 la fecha de la notificacién.

Para el mejor andlisis de las medidas, se las clasificd en cinco categorias siguiendo lo propuesto por Rau et al.
(2010): 1) medidas referidas a las caracteristicas del producto, Il) medidas relacionadas con el proceso productivo,
1) medidas vinculadas con la presentacion de los productos, IV) evaluacion de la conformidad de las normas y V)
requisitos especificos para ciertos paises. En el Cuadro 3 se presentan ejemplos de medidas correspondientes a
cada categoria.

Cuadro 3 Clasificacion de medidas sanitarias y fitosanitarias
y de reglamentos técnicos

Categoria Ejemplos

I Producto ingredientes, aditivos, limites de residuos, pesticidas y contaminantes

Il Proceso higiene, practicas agricolas y de manufactura, rastreabilidad, cuarentena

Il Presentacién etiquetado, embalaje

IV Evaluacién de conformidad control, certificacion, inspeccion en frontera, analisis de laboratorio y muestreo
V Requisitos para paises restricciones por enfermedades/plagas, control en terceros paises,

equivalencia de sistema de control

Fuente: CEl en base a Rau et al (2010)

Por su parte, los datos de comercio de manzanas y peras corresponden a las importaciones desde la Argentina de
todos los paises y fueron tomados de la base de datos Comtrade® a una desagregacion de 6 digitos del Sistema
Armonizado de Designacién y Codificacién de Mercancias (SA), en donde las manzanas corresponden al cédigo
080810 y las peras al codigo 080820. Dado que el trabajo se concentra en los requisitos que exigen los paises
importadores, se emplearon los datos de importaciones para evitar errores que pudieran aparecer en la clasificacion
del producto o en la indicacién del pais de destino. Se considera el comercio desde 1995, debido a que la primera
notificacion que afecta a las manzanas y peras corresponde a dicho afio. Como el Ultimo afio para el que se dispone
de informacién de comercio para todos los paises es 2010, solo se incluyeron las notificaciones cuya entrada en
vigor no haya sido posterior a dicho ano. De este modo, se construyé una base de comercio que consta de 1.664
observaciones para el periodo 1995-2010, de las cuales el 41,7% son iguales a cero —esto es, que no se registra
comercio—, e incluye un total de 104 paises importadores de manzanas y peras argentinas.

6 http://wits.worldbank.org/WITS/WITS/Default-A.aspx?Page=Default
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4.3. El método de inventario

El método de inventario es uno de los métodos mas utilizados para analizar la importancia de diversas medidas
que pueden actuar como barreras comerciales. El analisis se basa en algunos indicadores que se construyen
a partir de la base de datos de las medidas: i) cantidad de medidas; ii) indicador de frecuencia, que muestra la
proporcién de productos sujetos a las medidas; v iii) indicador de cobertura, que indica el valor de las importaciones
correspondientes a los productos afectados por las medidas. Los dos primeros indicadores sefialan la presencia o
ausencia de una medida, pero no proveen informacion sobre el comercio involucrado. El indicador de coberturs,
en cambio, si suministra esta informacion; sin embargo, sufre un problema de endogeneidad, ya que si las medidas
son efectivas como barreras al comercio, las importaciones seran bajas o nulas, sesgando hacia abajo el valor del
indicador.

Una de las principales ventajas del método de inventario radica en su sencillez, dado que no precisa un modelo
que refleje las relaciones de causalidad entre las variables. Por su parte, se destacan tres limitaciones: i) no informa
sobre el impacto de las medidas sobre el comercio, la produccién, el consumo y los precios; ii) no diferencia a las
medidas por sus consecuencias sobre el comercio; y iii) no existe una correlacion entre cantidad de medidas vy
los efectos de restriccion o facilitacion del comercio, por lo cual es posible que un pais notifique un gran nimero
de medidas pero que estas no tengan un efecto comercial importante, o que una Unica medida logre restringir
completamente los flujos de comercio.

Al analizar el inventario de medidas sanitarias y técnicas aplicadas al comercio de manzanas y peras se observa que
entre 1995y 2010 se presentaron en la OMC 80 notificaciones relacionadas con estos productos, de las cuales 71
son MSFy 9 son RT. Estas notificaciones corresponden a 88 medidas.”

En lo referente al alcance de las medidas, 77 notificaciones tienen un alcance general —se aplican a todos los
exportadores— y 3 son especificas para la Argentinal®. Esto podria indicar que casi la totalidad de las medidas
notificadas que afectan las exportaciones argentinas de manzanas y peras no tienen un caracter discriminatorio per
serespecto de los productos argentinos.

Por otra parte, en 42 notificaciones se informa que las medidas se relacionan con normas de alguno de los organismos
internacionales de estandarizacion en materia sanitaria: 35 con normas de la Comision del Codex Alimentarius y
7 con normas de la Convencién Internacional de Proteccion Fitosanitaria. Al respecto, Josling (2003) plantea que
un marco regulatorio basado en una medida consistente con las disposiciones del Acuerdo MSF, al igual que dictar
una medida compatible con los estdndares de algunos de los organismos internacionales de estandarizacion,
implica adoptar un esquema menos propenso a restringir el comercio de manera incompatible con las normas
multilaterales. Sin embargo, la mencién en a notificacion de que una medida se relaciona con normas de algin
organismo internacional de estandarizaciéon en materia sanitaria no significa que necesariamente sea compatible
con ellas.

Con respecto a la clasificacion de las medidas, 77% de las notificaciones se refieren a medidas sobre los productos
(Cuadro 4), donde la mayor parte se refiere a limites maximos de residuos de distintos plaguicidasy agroquimicos. Las
notificaciones relacionadas con medidas de presentacion corresponden al 9% del total, las referidas a evaluacion
de la conformidad son el 8%, mientras que las vinculadas con los procesos representan el 3% y con los requisitos
para paises, el 2%.

En cuanto a los pafses que presentaron las notificaciones, 48% corresponde a Jap6n, 11% a la UEy 11% a Brasil.
Esto no implica que estos paises restrinjan en mayor medida el comercio, debido a que, como ya se comenté, no
existe necesariamente una correlacion entre la cantidad de medidas notificadas por un pais y su efecto sobre el comercio.

7 Eltotal de medidas no coincide con el total de notificaciones, porque una notificaciéon puede abarcar mas de un tipo de medida.

8 Dos son de Bolivia —fijan los requisitos sanitarios para la importacién de los dos productos—y una de Brasil, que informa sobre un acuerdo
con la Argentina respecto del sistema integrado de atenuacién del riesgo, con objeto de evitar la contaminacién con la plaga conocida como
carpocapsa.
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Medidas sanitarias y técnicas notificadas a la OMC
Cuad o4 COI’TESpOﬂdientES d Manzanas y peras.
por pais que notifica y tipo de medida, periodo 1995 - 2010

Tipo de medida

Pais Producto Proceso Presentacion coE‘f’ca;h':i?iad ll’l;gu;giits::; Total

Armenia 1 il 2 4
CBrasit 5 3 1 3 10
Elsalvador T
CGuatemala £ 1
Japen &2 2
Clitwaniat T e 1
México 2 g 0000 e 3
Moldova . 1
Repiblica Checa* T s Ty 2
Repiblica Eslovaca* g T 1
Sudafrica r r 1 3
Taipeichino « 1
CUcrania ¢ 1
UE 1010
Total 68 3 8 7 2 88

* Se consideran las notificaciones previas a su incorporacion a la UE en el afio 2004

Fuente: CEl en base a notificaciones presentadas a la OMC

Respecto de la evolucion en el tiempo, se observa un incremento de la cantidad de notificaciones en los ultimos
anos: entre 2005 y 2010 se notificaron, en promedio, poco menos de 10 medidas anuales, mientras que entre 1995
y 2004 el promedio de medidas notificadas al afio fue apenas superior a 2 (Grafico 3).
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Cantidad de notificaciones sobre manzanas y peras
presentadas en la OMC
periodo 1995 - 2010

Grafico 3

T T

1995 1996 1997 1998 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fuente: CEl en base a notificaciones presentadas a la OMC

El porcentaje de comercio involucrado por las medidas sanitarias y técnicas notificadas en los Ultimos afios es
superior al 60% de las exportaciones argentinas de manzanas y peras (Gréficos 4). Aqui se destaca que este célculo
de cobertura solo incluye los paises destino de las ventas argentinas y que han presentado notificaciones a la OMC,
lo cual noimplica que el resto de las exportaciones se dirija a paises sin medidas sanitarias y técnicas en los afios del
periodo analizado. Por ejemplo, de los tres destinos mas importantes para las exportaciones argentinas, no figura
Rusia (mas del 20% del total de exportaciones de ambos productos en los Gltimos afios), dado que no era miembro
de la OMC en el periodo bajo analisis, mientras que la UE figura desde 2001 y Brasil desde 2003, por ser el afio en
el que presentaron su primera notificacion.
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- Cobertura comercial de las medidas sanitarias
Grafico & y técnicas notificadas!

periodo 1995-2010, en miles de ddlares y porcentaje

Manzanas

250.000 ~
200.000
150.000
100.000

50.000

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Peras

600.000 1

500.000 A

400.000 4

300.000 A

200.000 A

100.000

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

M Exportaciones sin notificaciones M Exportaciones con notificaciones

(1) estimado a partir de las importaciones desde el resto del mundo

Fuente: CEl en base a Comtrade y notificaciones presentadas en la OMC

4.4, El enfoque del modelo gravitacional
En la presente seccion se analiza el impacto de las medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF) y técnicas (OTC) sobre

la exportacién de manzanas y peras de la Argentina para el periodo 1995 - 2010. Para llevar a cabo este tipo de
estudios, usualmente se recurre a los llamados Modelos Gravitacionales (MG), los cuales estan inspirados, tal como
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lo indica su nombre, en la ecuacidn de gravedad de Newton. La idea basica, originalmente propuesta por Tinbergen
(1962), es que los volimenes de comercio entre dos paises dependen principalmente del tamafio relativo de sus
economias asi como de la distancia que los separa.

Por lo general, si bien los MG para analizar este tema son aplicados a la estimacién de los flujos bilaterales de
comercio para un conjunto de paises, en este ejercicio s6lo se tienen en cuenta las exportaciones de peras y
manzanas de la Argentina hacia terceros paises. No obstante, trabajos recientes (Karov et al, 2009; Meneguelli
Fassarella et al, 2011) han empleado este enfoque particular en donde el comercio fluye en una sola direccién.

4.4.1. Ecuacion a estimar

La especificacion econométrica utilizada esta basada en la ecuacién de gravedad perteneciente al modelo teérico
de Anderson y van Wincoop (2003), quienes derivan la funcién gravitacional a partir de un sistema de preferencias
consistente con la funcién de elasticidad de sustitucién constante (Armington, 1969). La ecuacion es la siguiente:

X, =exp(f,+fInY, + f, lnYﬁ + [ lnrzj +)B4MNAjz 7y +}/t)+gij1 [1]

ijt

donde X”, la variable dependiente, representa las exportaciones de peras y manzanas de la Argentina hacia el
pais j, med1das en délares; lnY Ly Y son el logaritmo del PIB en délares corrientes de la Argentma y de su socio
comercial para el afo t, los cuales fueron obtenidos de la base World Development Indicators®® (WDI) del Banco
Mundial; MNAi representa a las medidas no arancelarias, la variable binaria de interés que toma el valor 1 sien el
momento t el pafs j mantiene alguna medida fitosanitaria o cierto reglamento técnico sobre las importaciones de
estos productos, y el valor cero en caso contrario. En este sentido, se considera que las medidas impuestas en un
periodo se encuentran vigentes en los periodos siguientes, debido a que en la practica estas medidas no suelen
tener una fecha clara o concreta de caducidad y se mantienen vigentes por un tiempo indeterminado.

Por su parte, en la literatura de los MG se supone que los costos objetivos al comercio, tl,jtoman la forma de:

1, =exp(a, Ind,; + a,contig, + a;comlang, + a,smctry, + ascolony;) 3

en donde In d es el logaritmo natural de la distancia medida en kilémetros, y contlg comlang Smctry y
colony] son \j/anables dummies, las cuales no varian en el tiempo y toman el valor 1 Slj los paises comparten una
frontera, hablan una misma lengua, fueron en el pasado un mismo pafis o si es un pais colonial, respectivamente. Los
valores de estas cinco variables fueron tomadas de la base GRAVITY del CEPI|9,

Adicionalmente, se incluyen efectos no observables que no varian en el tiempo para cada par de exportadores e
importadores, Vi asf como efectos temporales, },, con el objetivo de controlar por la heterogeneidad no observada.
Por dltimo, Ey .5 el error idiosincratico de la ecuacion [1].

Resulta posible esperar, a priori, los siguientes signos para los estimadores asociados a las principales variables del
modelo.

X, = f(Y,,Y,,MNA,dist,contig,comlang,smctry ,colony)

En el caso del PIB, se espera que las exportaciones estén correlacionadas de forma positiva con el ingreso del resto
del mundo, mientras que estén correlacionadas negativamente con el ingreso doméstico, debido al llamado efecto
absorcion),

En el caso de las MNA, a partir de los fundamentos de la teoria y de los diversos estudios empiricos realizados, el
estimador deberia presentar un signo negativo, lo cual indicaria que estas medidas perjudican efectivamente al

comercio.

Por dltimo, es de esperar que exista una relacién inversa con la distancia a recorrer, un sesgo positivo en las

9  http://data.worldbank.org/
10 Centre d'Etudes Prospectives et d’Informations Internationales (http://www.cepii.com/anglaisgraph/bdd/gravity.asp)

11 Cuando se incrementa el ingreso doméstico, es esperable que exista un aumento en la demanda interna de la produccién local y que, por
lo tanto, se vean recortados los volimenes destinados al mercado externo.
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exportaciones destinadas a paises que hablan el mismo lenguaje, mientras que el comercio deberia ser mas intenso
con los pafses que comparten una frontera en comun. En el caso de que en algiin momento histérico previo dos
paises hayan sido uno solo, deberia tener un efecto positivo sobre el comercio, al igual de si uno fue colonia de otro.

Para la estimacion se utilizé el método de Pseudo Maxima Verosimilitud de Poisson (PPML), tal como se explica en
el Anexo de este trabajo.

4.4.2. Resultados

En el Cuadro 5 se presentan los resultados correspondientes a la estimacién por Poisson bajo el supuesto de Efectos
Fijos (FE) y Efectos Aleatorios (RE). En las diferentes estimaciones presentadas, correspondientes al caso de RE,
los regresores son incluidos de a uno por vez para testear secuencialmente la robustez del estimador de interés
asociado a la variable dummy MNA. En todos los casos, la variable dependiente es la exportacion.

En las estimaciones realizadas, resultan estadisticamente significativos los coeficientes de las variables PIB
doméstico y del socio comercial, distancia, comlang, smctry y MNA. Al igual que en la mayoria de los estudios con
MG, el estimador asociado al PIB del socio comercial toma un valor cercano a 1 (Santos Silva y Tenreyro, 2006).
Esto se interpreta como que la exportacion de manzanas y peras se incrementara en 1,69% cuando se incremente
un 1% el PIB de las economias que importan ambos productos. Por su parte, el PIB doméstico presenta un signo
negativo y resulta significativo en todos los casos, en linea con la teoria y con los resultados obtenidos por Santos
Silva y Tenreyro (2006) y Meneguelli Fassarella et al. (2011). El estimador correspondiente a la variable distancia
presenta el signo esperado y resulta por lo general significativo, ya que depende de las variables que se incluyan
en la estimacion. Por su parte, smctry y comlang resultan significativas, aunque esta Gltima toma un valor contrario
al esperado. Por Gltimo, colony no resulta significativa bajo ninguna especificacién.

En el Cuadro 5 se comprueba la robustez del estimador asociado con MNA, ya que el valor obtenido se mantiene
constante, en torno a -0,29 en el caso de RE y FE, a pesar de la inclusion progresiva de otras covariables. Ademas,
resulta estadisticamente significativo al 1% en todos los casos.

En consecuencia, los resultados obtenidos sugieren que las medidas sanitarias, fitosanitarias y técnicas tienen
un efecto negativo considerable sobre el comercio y restringen de hecho las exportaciones de manzanas y peras
argentinas. El estimador obtenido muestra que las exportaciones argentinas de estos productos hacia destinos
que aplicaron MSF y OTC fueron, aproximadamente, un 25%!*2 menores de lo que habrian sido de no existir estas
medidas.

12 Siguiendo a la literatura, la formula utilizada para computar este efecto es (eﬁ —1)-100.
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Impacto de las Medidas No Arancelarias (OTC + MSF)
sobre las exportaciones argentinas de manzanas y
peras: resultados de la estimacion por Poisson bajo
los supuestos de FE y RE

Cuadro 5

CovsHEbL (1) (1) (2) (3) (4) (5) (6)
L ACLUL FE RE RE RE RE RE RE
o | PL7TE1AT | 2176143 % | -1,7T614THH L -1, FTEL4ZHH | -1,776143%4% | ~1,776143%4% 1 -1,77614F** |
InPIB(i) {0,000) (0,000) |  (0,000) (0,000) (0,000) ' (0000) |  (0,000)
| 16945775 | 1,694577+ | 1,6945777FF | 1,694577%F | 1,694577 | 1604577 | 1694577
LnPIB(j) (0,000) (0,000) | (0,000) (0,000) (0,000) | {0000) |  (0,000)
. | -1,246144% -0,487121 | -1,439014 | -1,391340 | -1,600955"
InDist L (0361) (0,682) (0905) | (0922) | (0,968)
R e 1884731 | 1603825 | 1629897 | -2,756531
contig (1.547) (L464) ' (L469) ' (2,519)
E -1,534573%% | -1,476378% | -1,705210%%
comlang ' (0,763) | (0,805) | (0.814)
| -0,431815 | -0,231151
colony ; L (1904) | (1,894)
E : E | 4,518846%
smctry ' : . (2,209)
MNA | 02925477 -0,292547% | 0292547 | -0,292547%% | -0,202547%% | -0,202547+ | -0,292547+* |
(0,000) (0000) (0,000) (0,000) (0000)  (o000)  (0,000)
Observaciones 1664 1664 | 1664 1664 1664 1664 | 1664
--------------------------------------- T T =t
Ndmero i ; ;
de paises 104, 104 104 104 104 104 104
Efectos Pais sl Sl I I Sl S : Sl sl
Efectos
Tetrporsles sl sl . sl S| sl | sl | sl

errores estandar entre paréntesis R p<0,01 *%5p<0,05 *p<0;1

Fuente: CEI

Con el objeto de complementar los resultados obtenidos previamente, se procedié a replicar la estimacion de la
ecuacion [1] reemplazando la variable binaria original, MNA. Cabe recordar que esta variable toma un valor igual a
1 si en cierto momento del tiempo algln socio comercial mantiene alguna medida fitosanitaria o cierto reglamento
técnico sobre las exportaciones de estos productos, y cero en caso contrario. Por tal motivo, el modelo fue reestimado
utilizando como variable binaria solamente a las OTCy a las MSF por separado, para analizar los efectos especificos
de cada una de estas medidas. Los resultados se encuentran dispuestos en los Cuadros 6 y 7, respectivamente.

En el Cuadro 6 puede observarse con claridad que, en el caso de las OTC, el efecto es algo menor al obtenido para
la variable MNA. En este caso, el estimador asociado con OTC indica que el efecto negativo sobre las exportaciones
de manzanas y peras argentinas alcanza un valor de 19,3%, independientemente de si la estimacion se realiza por
FE o por RE. Por otra parte, a partir de los resultados dispuestos en el Cuadro 7, se concluye que el efecto de las MSF
tiene el mismo signo y una magnitud similar al observado para MNA, en el orden del -25%. Otro punto a destacar
es el hecho de que en todos los casos la variable binaria de interés resulta estadisticamente significativa y el valor
obtenido no sufre modificaciones ante la inclusién progresiva de otros regresores, lo que marca un alto grado de
robustez de los resultados obtenidos.

CEl | Revista Argentina de Economia Internacional | Nimero 2 | Diciembre 2013




Impacto de las medidas sanitarias y fitosanitarias y de los reglamentos
técnicos sobre las exportaciones argentinas de manzanas y peras

Cuadro 6

Impacto de los reglamentos técnicos (OTC) sobre

supuestos de FE y RE

las exportaciones argentinas de manzanas y peras:
resultados de la estimacion por Poisson bajo los

AR, (1) (1) (2) (3) (4) (5) (6)
bbb FE RE RE RE RE RE RE
| -1.973808+ | -1,973808** | -1,973808%** = -1,973807%F* = -1,973808*"* | -1,973808° | -1,973808**
InPIB(i) (0,000) (0,000) : (0,000) | (0,000) (0,000) ! (0,000) ’ (0,000) |
| 1.692009% | 1,692000%* | 1,692009% @ 1,692009%% | 1,692009%F | 1,692009%7 | 1,692009%%
WnPIB(j) (0,000) (0,000) | {0,000) (0,000) (0,000) | (0,000) ! (0,000)
. | -1211524%%  -0,511240 -L4B7141% | -1439157 | -1643416%
InDist | (0360) | (0,681) (0899) | (0916) |  (0960)
& i 1,763332 1486814 | 1513978 | -2,890128
contig ! (1,560) (1467) | (1472) | (2.508)
| -1,605830% | -1547340% | -1,773258% |
comlan, i 4 : . ! . !
& : (0762) | (0804) |  (0813)
i | -0,434991 | -0236592
colony ! © o (L902) | (1,801) |
: : | 4,539762% |
smctry ' - (2202)
orc | 02141674 | 0214167 02141677 | -0,214167%%% | -0,214167" : !
(0,000) (0,000) |  (0,000) (0,000) (0,000) |
Observaciones 1768 1768 | 1768 ! 1768 1768 | 1768 | 1768
Nimero : ! . |
dEpaTeeE 104 104 5 104 3 104 104 ; 104 5 104 |
Efectos Pais 51 S sl sl S Sl S
Efectos ------------ ------------
Temporales Sl Sl E Sl ‘ Sl Sl : SI ' Sl :

Fuente: CEI

errores estandar entre paréntesis

srtedy P<0'01 dor p<0'05 * p<0'1
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Cuadro 7

Impacto de las medidas sanitarias y fitosanitarias

(MSF) sobre las exportaciones argentinas de
manzanas y peras: resultados de la estimacion por

Poisson bajo los supuestos de FE y RE

COTaAEBL (1) (1) (2) (3) (4) (5) (6)

ovananes FE RE RE RE RE RE RE
o | -1789250% | -1,789249%% | -1,789249% % | -1,789249% | -1,7B9249%FF | -1,789249% | -1,789249%F |
InPIB(i) (0,000) {0,0000 |  (0,000) (0,000) (0,000) | (0000) | (0000)
ity | 16960347 | 16960347+ | 1,606034%% | 16060347 | 1,606034%* | 1606034%%% | 16060345
nPIB(j) (0,000) (0,000) |  (0,000) (0,000) (0,000) | (0000) | (0,000) |
tniike | -1,250136% | -0,499667 -1,455581 | -1,408091 | -1,618652%
oS . (0362) (0,683) (0906) | (0923) | (0969)
conti f 1,863708 1585650 | 1,611910 | -2,794572
& : (1,548) (L465) | (L470) | (2521)
i -L543143%% | -1,485317% | -1,714515%F

camileng ; (0764) |  (0,806) (0,815)
! | 0429906 | -0,228668
colony . (n905) 1 (L895)
5 5 | 4,537919%% |

SI'I'ICCI'V | | . (2'211)
msF | 02883257 | -0288325%+% | -0,288325%** | -0,288325%** | -0,288325%** | -0,288325%* | -0,288325% |
(0,000) (0,000) | (0000) | (0,000 (00000 | (0000) | (0000)

Observaciones 1768 1768 1768 1768 1768 i 1768 1768
Nimero i :
di passis 104 104 : 104 104 104 ; 104 : 104 |
Efectos Pais sl S S 5l 5l Sl sl
Efectos
Teinporalas sl sI - sl s| s| | S| 5 S| |

errores estandar entre paréntesis % p<0,01 ** p<0,05 * p<0,1

Fuente: CEI

Aqui vale efectuar una consideracion adicional referida al caso de las exportaciones a Rusia, uno de los principales
destinos de las exportaciones de manzanas y peras argentinas. Como ya se mencion6 en el analisis mediante el
método de inventario, este pais no registra notificaciones a la OMC durante el periodo bajo analisis debido a que
aun no habia accedido a dicha organizacion. Sin embargo, es de destacar que en septiembre de 2008 se firmé
un acuerdo entre los organismos sanitarios de la Argentina y Rusia con miras a facilitar el intercambio de frutas y
hortalizas. Este acuerdo sirvié como un facilitador del comercio, en vez de erigirse como una traba.

Si en el modelo gravitacional se incorpora este acuerdo bilateral como una medida sanitaria que se aplica a las
exportaciones a Rusia, el estimador asociado a la variable MNA toma un valor de - 0,19815, que implica que las
exportaciones hacia destinos con este tipo de medidas habrian sido 18% menores que las ventas hacia destinos
sin medidas notificadas, esto es, una diferencia de 7 puntos porcentuales respecto del caso en que el acuerdo
con Rusia no se incluye en la base de datos. Este menor valor del impacto de las MNA estaria mostrando el efecto
positivo que las medidas sanitarias pueden tener sobre el comercio cuando son el resultado de una negociacion
entre las partes interesadas.
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5. Conclusiones

Enlos Ultimos afios, se ha llevado a cabo una mayor cantidad de evaluaciones cuantitativas delimpacto de las medidas
no arancelarias, entre las que se destacan las referidas al comercio agricola. Ademas de su interés académico, este
tipo de analisis brinda informacion a los negociadores respecto de la magnitud en que las reducciones arancelarias,
fruto de dificiles y costosas negociaciones, pueden verse compensadas por medidas no arancelarias que traban el
acceso al mercado.

En este contexto, el presente trabajo evalud el impacto de las medidas sanitarias y fitosanitarias y de los reglamentos
técnicos sobre las exportaciones argentinas de manzanas y peras, con el objeto de analizar los efectos restrictivos
que dichas medidas pueden tener sobre el comercio.

Para ello se utilizaron dos enfoques complementarios: el método de inventario y un modelo gravitacional. El anélisis
con el método de inventario muestra un incremento de la cantidad de medidas sanitarias y técnicas notificadas a
la OMC que afectan a las exportaciones argentinas de manzanas y peras y que estas medidas involucran a mas del
60% de dichas ventas. La mayor parte de las medidas no son especificas para los productos argentinos y en general
se refieren a medidas sobre el producto.

Por su parte, el analisis mediante un modelo gravitacional sugiere que estas medidas tienen un efecto restrictivo
sobre las exportaciones de manzanas y peras argentinas: en el periodo 1995-2010, las exportaciones de estos
productos hacia destinos que notificaron estas medidas fueron 25% menores que las ventas a paises que no
cuentan con notificaciones.

Una salvedad de estos resultados es que la estimacion del impacto se realiz6 en base a un indicador de frecuencia
construido a partir de las notificaciones a la OMC, por lo que no incluye medidas pre-existentes a la obligacion de

notificacion a la OMCy aquellas que no se han notificado, entre las que se encuentran las normas privadas.

Ademas, dado que la produccion de estas frutas se concentra en la region de los valles del norte patagoénico, este
analisis puede ayudar a estimar el impacto sobre las exportaciones de dicha regién.
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Anexo

Métodos de estimacion

Uno de los inconvenientes del MG es que, dada las caracteristicas de los datos utilizados, se presentan una serie de
dificultades a la hora de estimar correctamente los pardmetros ﬂk asociados con los regresores empleados en la
ecuacion [1].

Si se desea estimar [1] por el método de estimacion estdndar, Minimos Cuadrados Ordinarios (MCO), se debe lidiar
con elinconveniente de que una parte de los flujos comerciales que componen la muestra son iguales a cero. Dado
que el logaritmo de cero no estd definido, al hacer lineal la ecuacion [1] se eliminan de forma automatica dichas
observaciones. En la practica, se obtiene como resultado un panel desbalanceado. En este caso, estimar por MCO
solo sobre los valores donde hubo exportaciones (Xiit >0) puede derivar en el problema de seleccién muestral
(Ashenfeltery Heckman, 1974)ya que los flujos comerciales con Xl./.t =0pueden no estardistribuidos aleatoriamente
(Gonzalez Rozada et al, 2004). A su vez, estimar el modelo utilizando (Xl./.t +1) como variable dependiente puede
conducir a la obtenciéon de estimadores inconsistentes (Santos Silva y Tenreyro, 2006). Adicionalmente, Santos Silva
y Tenreyro (2006) argumentan que “linealizar” la ecuacion de gravedad aplicando logaritmo puede derivar en una
modificacion de las propiedades del error Eyp Ellos demuestran que bajo la presencia de heterocedasticidad, algo
frecuente en los datos de comercio, In &;;, estara correlacionado con las covariablesy, en consecuencia, la regresion
de Xi/'t respecto de las variables explicativas del modelo arrojara como resultado estimadores inconsistentes.

Los mismos autores sugieren, como alternativa, la utilizacién del método de Pseudo Maxima Verosimilitud de Poisson
(PPML) para estimar los pardmetros de la ecuacion de gravedad. Dado que la ecuacion de gravedad es estimada en
su forma original, sin necesidad de aplicar ninguna transformacion logaritmica, los valores de las exportaciones
iguales a cero no son descartados, como en el caso de MCO. Ademas, dicho método cuenta con la ventaja de ser
robusto antes los diferentes patrones de heterocedasticidad, por lo que arroja estimaciones consistentes de la
ecuacion [1]. Estas propiedades deseables convierten a PPML en el método 6ptimo para el problema en cuestion.

Por Ultimo, dada la critica original de Anderson y van Wincoop (2003), que sostienen que debido a la existencia
de los llamados términos multilaterales de resistencia (MRT)®3) en el comercio, resulta necesario controlar la
heterogeneidad no observada que podria derivar en la obtencién de estimadores inconsistentes debido al conocido
problema de variables omitidas (Greene, 2004). En este sentido, siguiendo a Wooldridge (2002), se consideran
los modelos Efectos Fijos (FE) y Efectos Aleatorios (RE) para tratar con dicho problema. La principal diferencia
que surge entre ambos es que en el primer modelo se permite que la heterogeneidad individual no observable
esté correlacionada con las covariables, mientras que en el segundo caso se suponen independientes. Uno de los
inconvenientes de utilizar FE es que la forma en que se realiza la estimacion elimina los regresores que no varian en
el tiempo™#'y, por lo tanto, dada las caracteristicas de las variables incluidas en [2], son eliminadas la mayor parte
de ellas. No obstante, por una cuestidén de robustez, se presentan los resultados obtenidos por ambos métodos.

13 Dicho término deberia ser despreciable en el caso que dos paises, que comercian entre si, se encuentren alejados del mercado mundial,
va sea por barreras fisicas (océanos, montafas, desiertos, entre otros) o por factores de politica econdmica.

14 Parauna explicacién mas detallada, ver Wooldridge (2002).
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Resumen

Los “pagos por servicios ambientales” surgieron como una herramienta para que los agentes economicos
tengan en cuenta, en la toma de decisiones, el valor que poseen los servicios ambientales. Sin embargo,
el objetivo legitimo de cuidar el ambiente podria llegar a ser utilizado, en algunos paises desarrollados,
como una forma de encubrir o legitimar sus subsidios agricolas distorsivos. Ello resultaria contrario a las
reglas y al mandato agricola de la Organizacién Mundial del Comercio, que llama a esos paises a reducir
y/o eliminar sus subsidios agricolas.

Ademas, los debates y negociaciones sobre esta tematica se dan tanto en foros especializados en temas
ambientales como en aquellos dedicados a cuestiones agricolas y comerciales. Esto podria derivar
en incompatibilidades entre las decisiones adoptadas en los distintos ambitos, como asimismo en la
legitimacion, a través de los foros ambientales, de cuestiones que podrian estar en oposicion a los
mandatos y reglas acordados en los ambitos comerciales.

Esto se ve reflejado en la estrategia negociadora de la Union Europea, que viene utilizando el argumento
de la conservacion del ambiente, tanto a nivel interno como a nivel internacional, para dar continuidad a
sus elevados subsidios agricolas. Por ello, deviene necesario asegurarse de que con los resultados que se
alcancen en los foros ambientales no se estén socavando, al mismo tiempo, aquellos avances que muy
lentamente se van logrando en otros ambitos de negociacién multilateral.

a. Direccion Nacional de Relaciones Agroalimentarias Internacionales - Ministerio de Agricultura, Ganaderiay Pesca
b. Direccién de Asuntos Econémicos Multilaterales y G20 — Cancilleria argentina
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1. Introduccion

El ambiente cuenta con un lugar cada vez mas importante en la agenda politica de los gobiernos, tanto de los
paises desarrollados como de los paises en desarrollo. Es por ello que se aprecia una mayor influencia de las
medidas referidas a la conservacion del ambiente en las politicas publicas. En ese contexto, el uso sostenible de los
recursos naturales resulta un objetivo legitimo y deseable que la comunidad internacional busca alcanzar.

Enrelacion con este objetivo, se ha desarrollado un nuevo enfoque que busca priorizar laimportancia de los servicios
ambientales o ecosistémicos®) como eje en el disefio de las politicas ambientales. Los servicios ambientales o
ecosistémicos han sido definidos como los beneficios que las personas reciben de los bienes y servicios que proveen
los ecosistemas (Millenium Ecosystem Assessment, 2005: 39).2) EL término “servicios” se utiliza generalmente para
los servicios propiamente dichos, como asi también para los bienes. Una clasificacion muy difundida (Millennium
Ecosystem Assessment, 2005) los ha dividido en servicios de provisién -v.g., alimentos, fibras, agua—, de regulacion
-v.g.,amortiguacién de inundaciones, regulaciéon del clima, depuracion del agua—, culturales —v.g., recreacién, turismo,
herencia cultural, apreciacion del paisaje—y de apoyo para la produccion de los otros servicios —v.g., formacion del
suelo, produccién primaria, ciclo de los nutrientes y del agua.

En este contexto cobra importancia la nocién de “pagos por servicios ambientales” (PSA). Este concepto surge como
una herramienta para internalizar en la toma de decisiones de los agentes econémicos el valor que poseen los
servicios ambientales —en otras palabras, para insertar estos servicios en la l6gica de mercado.

Por su estrecha relacion con la naturaleza —en particular, con la diversidad biolégica—, la agricultura resulta un
ejemplo destacable para analizar ciertas herramientas que favorecen el cuidado del ambiente. Las medidas
orientadas al manejo de los recursos naturales, asi como los desafios relacionados con la contaminacién, no solo
influyen sobre la politica agricola sino que forman parte de ésta. Asi, desde hace ya alglin tiempo, estas cuestiones
comenzaron a verse reflejadas en las medidas de politica comercial referidas a los productos agricolas, en particular
en aquellos paises desarrollados que utilizan el proteccionismo —en especial, los subsidios— para sostener su
produccidn agropecuaria.

En este marco, es relevante sefalar que en el analisis que realiza la Organizacién para la Agricultura y la Alimentacién
de las Naciones Unidas (FAO, 2007) se ha planteado que la agricultura participa en la provisién de servicios
ambientales en general, bajo la premisa de que estos servicios comprenden, entre otros, los productos de las
actividades agricolas, incluida la produccién de alimentos. En este sentido, de acuerdo con Heal y Small (2002), la
agricultura puede ser vista, al mismo tiempo, como consumidora —-v.g., de servicios de polinizacion—y como oferente
de servicios ecosistémicos —v.g., almacenamiento de carbono.

La conservacién de la biodiversidad es un fin loable en si mismo y constituye uno de los objetivos del Convenio
sobre la Diversidad Biolégica. Sin embargo, dependiendo de las herramientas que se utilicen a tal fin, ese objetivo
podria llegar a ser utilizado, en determinados casos, para justificar subsidios agricolas, hecho que comienza a ser
observado con preocupacion por ciertos paises en desarrollo.

Esto se debe a que, si bien en varios casos los PSA estan demostrando resultar una herramienta efectiva para
la conservacién de los bosques, podrian ser utilizados en algunos paises desarrollados que otorgan subsidios
agricolas distorsivos como una forma de encubrir o legitimar estas ayudas. Ello resultaria contrario a las reglas y al
mandato agricola de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), que llama a esos paises a reducir y/o eliminar
sus subsidios agricolas.

Un elemento adicional que suma complejidad a la cuestidon es que los debates y negociaciones sobre esta
tematica se dan en diversos foros, algunos de los cuales se encuentran especializados en cuestiones ambientales,
mientras que otros se encuentran abocados a temas agricolas y comerciales. Este escenario puede derivar en
posibles incompatibilidades entre las decisiones que resultan de esta multiplicidad de foros, como asimismo en la

1 Alos efectos de este articulo se utilizan de manera indistinta los términos "servicios ecosistémicos” y “servicios ambientales” siguiendo el
criterio de Wunder (2005), quien considera que la diferencia no es importante a los efectos de analizar la cuestion de los pagos por servicios
ambientales.

2 Este concepto de servicios ambientales difiere de aquel relacionado con la liberalizaciéon comercial de bienesy servicios elaborados por el
hombre cuyo uso permitirfa controlar la contaminaciény conservar los recursos naturales y cuyo proceso de produccion tendria un bajo impacto
ambiental. Dicho concepto se encuentra relacionado con las negociaciones del Comité de Comercio y Medio Ambiente en Sesién Extraordinaria
de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), en particular, con las referidas a la reduccién y/o eliminacién, segln proceda, de las barreras
arancelariasy no arancelarias a los bienes y servicios ambientales (ver Lottici, Galperin y Hoppstock, 2013).
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legitimacién de algunas cuestiones a través de los foros ambientales que podrian estar en oposicién a los mandatos
y reglas acordados en los dmbitos comerciales.

En este marco, este articulo tiene como objetivo analizar los pagos por servicios ambientales y su posible uso como
una justificacién ambiental para otorgar subsidios al sector agropecuario en ciertos paises desarrollados. Asi, en la
seccion 2 se abordan las distintas aproximaciones al concepto de pagos por servicios ambientales y las principales
diferencias en la manera en que este tema es enfocado en los paises en desarrollo y en los paises desarrollados.
En la seccion 3 se revisan los debates y las propuestas que se presentan en los distintos ambitos en los cuales esta
tematica estd en discusién, y se la enmarca dentro de las llamadas estrategias de diversificaciéon de foros, donde
una de las mds conocidas es la denominada “forum shopping”. En la seccién 4 se analiza la relacién de los PSA con
las politicas agricolas de la Union Europea,® en especial por el papel central que la conservacion del ambiente tiene
en el proceso actual de reforma de su Politica Agricola Comun (PAC), que serviria para dar continuidad al nivel de
subsidios existente con el consecuente impacto distorsivo sobre la produccion y el comercio agricola mundial. Por
Gltimo, en las conclusiones se incluyen algunas reflexiones que se derivan de este anélisis y que podrian resultar
Utiles para negociadores ambientales y comerciales de paises en desarrollo.

2. Pagos por servicios ambientales: definiciones,
caracteristicas y aproximaciones

Cuando se trata de servicios ambientales, en general nos encontramos frente a servicios sin mercado y, por lo tanto,
sin precio. Es asi que estos servicios presentan dos caracteristicas que hacen que las decisiones de asignacién de
recursos presenten diferencias respecto de los bienes que se intercambian en un mercado.

La primera caracteristica es que son bienes publicos: es decir, el uso de estos servicios es muy dificil de limitar (falta
de exclusién) y pueden ser utilizados por dos 0 mas personas de manera simultanea sin molestarse entre si (falta
de rivalidad en el uso).

La segunda caracteristica es que son fuente de externalidades, esto es, son servicios que influyen sobre las
decisiones de asignacién de recursos de infinidad de personas, pero dicha influencia no se refleja en ningln precio,
ya que se trata de bienes sin mercado.

De esta manera, la sociedad utiliza los servicios ambientales sin tener en cuenta el valor de sus aportes ni el
costo que significa no contar con ellos: los servicios son aprovechados gratuitamente como insumo por diversas
actividades econdmicas, Lo cual suele conducir a un uso inadecuado de los recursos naturales y en muchos casos a
su degradacion.

Podria decirse que los bienes publicos y las externalidades explican gran parte de la interaccion entre la agricultura
y los ecosistemas naturales, ya que dicha interaccion no suele realizarse por medio de transacciones de mercado
(Healy Small, 2002). Por ello, las politicas agricolas y de manejo de recursos naturales deben brindar los incentivos
adecuados a quienes influyen en los ecosistemas, para que los ecosistemas mantengan su integridad.

Asies que el concepto de pagos por servicios ambientales (PSA) surge en el marco del disefio de politicas orientadas
a incentivar la conservacién de los ecosistemas. En un sentido econdémico, los PSA actdan como un subsidio por el
cual se busca mantener o incrementar las externalidades positivas de una actividad determinada.

Hasta el momento, no se ha adoptado una definicion formal de PSA, lo cual puede conducir a confusiones
conceptuales (Wunder, 2005). Segin Wunder (2005), un PSA es un sistema que cumple con los cinco criterios
incluidos en la siguiente definicidn: i) es una transaccién voluntaria donde, ii) un servicio ambiental bien definido,
iii) es comprado por al menos un comprador, iv) a al menos un proveedor de servicios ambientales, y v) siy solo si
el proveedor asegura la provision del servicio ambiental (criterio de condicionalidad).

3 Sibien la vinculacién entre los PSA y los subsidios agricolas podria darse en distintos paises desarrollados, entre otros los de la Unién
Europea, Suiza, Japén y Estados Unidos, este articulo se concentra en el proceso actual de reforma de la Politica Agricola Comun (PAC) de la
Unién Europea.
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El primer criterio permite diferenciarlo de otros instrumentos: el PSA se da dentro de un marco de negociacién
entre las partes involucradas y no como parte de una medida de regulacion estatal. El segundo criterio establece
que el servicio que se adquiere debe estar bien definido —v.g,, cantidad de carbono almacenado- o corresponder a
un uso de la tierra que asegure dicho servicio —v.g.,, conservar un bosque que permite almacenar carbono. El tercer
criterio se refiere a los compradores, que suelen ser los usuarios de los servicios o el gobierno en nombre de los
usuarios (Engel, Pagiola y Wunder, 2008). Respecto del cuarto criterio, los vendedores suelen ser quienes aseguran
la provision del servicio. Como estos servicios estan vinculados con el uso del suelo, la mayor parte de los programas
de PSA se dirigen y se pagan a los tenedores de tierras, quienes, en muchos casos, ademas son agricultores. Segin
el ultimo criterio, la continuidad de los pagos esta sujeta al cumplimiento de las condiciones del programa, lo cual
depende de la capacidad de monitoreo por parte del comprador, quien no siempre esta en condiciones de realizar
el control de manera rigurosa (Wunder, 2005).

Debido a la dificultad para que los programas existentes cumplan con estos cinco criterios en su totalidad (Wunder,
Engel y Pagiola, 2008), se ha planteado una definicidn alternativa por la cual los PSA son “una transferencia de
recursos entre actores sociales con el fin de crear incentivos para alinear las decisiones individuales y colectivas
sobre el uso del suelo con el interés social en el manejo de los recursos naturales” (Muradian et al, 2010). Esta
definicion considera que las transferencias pueden darse tanto mediante transacciones en un mercado como
también originarse en subsidios estatales.

Los PSA requieren que se pueda revelar y explicitar el valor de los servicios ambientales® provistos por los
ecosistemas con un doble propésito (Lottici, 2010):

i) el de requerir un pago a quienes demandan estos servicios ambientales, y estan dispuestos a pagar por
ellos, y

ii) el de generar pagos que se traduzcan en ingresos econdmicos para los duefios de las tierras que proveen
los servicios, generando asi incentivos para la conservacion de los ecosistemas.

En general, los programas de PSA se usan para conservar bosques, aunque también se pueden utilizar para restaurar
o realizar un uso del suelo que genere externalidades positivas.”) Entre estos usos del suelo se encuentran las
actividades agricolas (Engel, Pagiola y Wunder, 2008).

Este Gltimo enfoque es el que aborda la FAO (2007) en su analisis de los pagos por servicios ambientales, donde se
destaca la funcidn de la agricultura en la provisidén de servicios de los ecosistemas. En tal sentido, en ese analisis
—cuyo eje son los agroecosistemas— prevalece la nocién de que los servicios ambientales son provistos por una
actividad econdémica —la agricultura—y por un agente econémico —el agricultor—, y no resulta tan claro que en esos
casos sea la naturaleza —-v.g, a través de las areas naturales— la que provee estos servicios.

Desde esta perspectiva, los pagos por servicios ambientales podrian implicar una compensacion a los agricultores
para mejorar la prestacion de determinados servicios de los ecosistemas, como la absorcién o el almacenamiento

de carbono'®.

Esto lleva a diversas aproximaciones sobre los PSA, que pueden observarse en algunas de las principales iniciativas
que se encuentran en funcionamiento en la actualidad (FAO, 2007):

i) las iniciativas de conservacion de los bosques en paises en desarrollo, en particular en América Latina, y
ii) las politicas agroambientales en ciertos paises desarrollados.

En relacion con el primer tipo de iniciativas, y a modo de ejemplo, se puede indicar que en América Latina los
programas de PSA forman parte de las iniciativas de conservacién forestal. En esta regién, esos pagos surgen

4 La valoracién econémica de los bienes y servicios ambientales busca estimar su valor a través de su contribucién al bienestar de las
personas. Es un valor de tipo instrumental ya que se valora a los bienes y servicios como un medio para alcanzar otro objetivo (Freeman Il
2003 a). El calculo del valor se puede llevar a cabo mediante distintos métodos que difieren entre si por el tipo de enfoque y por el grado de
complejidad (Freeman Ill, 2003 b). Aun cuando no tienen la precision del calculo del valor de un bien que se comercializa en el mercado, esos
métodos se aplican en ciertos paises para la evaluacion de proyectos y de politicas, entre otros usos (Navrud y Pruckner, 1997).

5 EnWunder, Engely Pagiola (2008) se presenta un resumen de diversos programas de PSA puestos en practica en paises desarrolladosy en
paises en desarrollo.

6 Sibien los bosques cumplen la funcién de “sumidero” de carbono por su capacidad de absorber y almacenar gases de efecto invernadero
(GEl) en suelos, plantas y arboles, la agricultura también puede desempefar esta funcion.
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como consecuencia del éxito limitado del enfoque normativo tradicional de creacién de reas protegidas. De
modo ilustrativo cabe sefialar que uno de los programas mas destacados, el de Costa Rica, fue disefiado para
lograr un aumento de diversos servicios ambientales forestales —v.g., absorcién de carbono, servicios hidrolégicos,
conservacion de la biodiversidad y provision de belleza escénica— mediante pagos a los propietarios de tierras y
bosques a cambio de contratos plurianuales destinados a la reforestacion, la ordenacién forestal sostenible y la
proteccion de los bosques.

También, como parte de este primer tipo de iniciativas, cabe mencionar la Ley de Bosques Nativos de la Argenting,
cuyo objetivo central es la conservacion de los bosques nativos (Recuadro 1).

Ley de Presupuestos Minimos de Proteccion
Recuadro 1 Ambiental de los Bosques Nativos de la
Argentina (Ley 26.331 de 2007)

La Ley de Bosques Nativos establece los presupuestos minimos de proteccion ambiental para el enriquecimiento,
restauracion, conservacion, aprovechamiento y manejo sostenible de los bosques nativos. Esta normativa
constituye la primera ley promulgada en la Argentina que considera explicitamente una compensacion por los
servicios ambientales que brindan los bosques.

En sus articulos, la ley presenta un conjunto de herramientas en las que se destaca el ordenamiento ambiental del
territorio, que incluye la categorizacidn de areas siguiendo criterios de sostenibilidad ambiental con el objetivo,
entre otros, de promover la conservacion del bosque y regular el cambio de uso del suelo y la frontera agropecuaria.

Mas alla de la ley, y desde una perspectiva economica, la idea que subyace detras de la valoracién de los servicios
ambientales es compensar a quienes los proveen por los beneficios que los ecosistemas brindan. Los pagos por
servicios ambientales actdan, de esta manera, como un incentivo a la conservacion. Especificamente, la Ley 26.331
define en su articulo 5 los servicios ambientales como "los beneficios tangibles e intangibles, generados por los
ecosistemas del bosque nativo”, considerando ademas que "los principales servicios ambientales que los bosques
nativos brindan a la sociedad son:

* regulacion hidrica;

* conservacion de la biodiversidad;

* conservacion del suelo y de calidad del agua;

* fijacion de emisiones de gases con efecto invernadero;
* contribucidn a la diversificacion y belleza del paisaje;

* defensa de la identidad cultural”.

La ley establece también el Fondo Nacional para el Enriquecimiento y la Conservacion de los Bosques Nativos “con
el objeto de compensar a las jurisdicciones que conservan los bosques nativos, por los servicios ambientales que
éstos brindan”. La ley determina que este Fondo estara integrado con recursos financieros publicos, entre otros por:

* partidas presupuestarias especificamente asignadas (que no podran ser inferiores al 0,3% del Presupuesto Nacional);
*un 2% del total de las retenciones a las exportaciones de productos provenientes de la agricultura, ganaderfa y
sector forestal;

* préstamos / subsidios otorgados especificamente por organismos nacionales e internacionales; y

* recursos no utilizados de ejercicios anteriores.

Fuente: Lottici (2010)

Por su parte, los programas de PSA relacionados con la agricultura en algunos paises desarrollados tratan de revertir
la degradacion ambiental causada por practicas agricolas intensivas llevadas a cabo durante décadas. En general,
los pagos agroambientales en estos paises han sido ideados para compensar a los agricultores por modificar
ese tipo de practicas. De esta manera, la condicionalidad o ecocondicionalidad seria un importante instrumento
utilizado en muchos paises de la Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE) para promover
la observancia de la legislacion ambiental vigente.

Las politicas agroambientales de ciertos paises desarrollados, como la Unién Europea y los Estados Unidos,
presentan caracteristicas particulares. Segln Baylis et al. (2008), estas politicas constituyen ejemplos de PSA, ya
que compensan de manera monetaria a los agricultores por reducir las externalidades negativas —o incrementar
aquellas positivas— generadas por la produccion agricola, a la vez que constituyen una manera de transferir fondos
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publicos a los agricultores.”)

Como este articulo se enfoca en particular en las politicas de la UE, cabe sefialar que, segln Baylis et al. (2008), la
politica agroambiental europea, a diferencia de la estadounidense, tiene:

i) el objetivo adicional de utilizar a la agricultura como motor para el desarrollo rural -compensando a los
agricultores por el suministro privado de bienes publicos positivos, v.g., paisajes atractivos®-, y

ii) una vision mas amplia del tipo de actividad que puede ser financiada y de su alcance, de forma tal que la
politica europea podria ser mas facilmente utilizada como un mecanismo de transferencia de ingresos a los
productores.

En cuanto al punto i), Baylis et al. (2008) sefialan que la direccién en la cual se han desarrollado las politicas
agroambientales en la UE reflejaria que en muchas partes de ese bloque se percibe que la tierra alcanza su mayor
“valor ambiental”® cuando es utilizada para la agricultura.*® En contraposicion con esta vision, la direccién que ha
tomado la politica agroambiental en los Estados Unidos reflejaria que en gran parte de ese pais se percibe que la
tierra alcanza un mayor valor ambiental cuando se retira de la actividad agricola y retorna a su estado natural.

Por otra parte, en relaciéon con el tipo de actividad y el alcance de los programas en la UE (punto ii), Baylis et al. (2008)
observan que, para recibir los pagos agroambientales, los productores europeos deben comprometerse a emplear
insumos agricolas y/o tecnologias que han sido definidas como “ambientalmente amigables” (environmentally
friendly).

Sin embargo, esos autores sefialan que en la UE no existen programas agroambientales que se dirijan expresamente
a la obtencion de resultados ambientales medibles!*? —a diferencia de los programas estadounidenses, como
el Conservation Reserve Program®?. En su lugar, los programas europeos estan orientados hacia multiples -y a
veces indefinidos— objetivos que incluyen, por ejemplo, proteger la biosfera, evitar que las tierras agricolas sean
abandonadasy preservar algunas caracteristicas de los paisajes rurales que han sido definidas en forma muy general.

3. Ambitos de negociacion

3.1. Los PSA Yy las estrategias de diversificacion de foros

La cuestion de los PSA aparece de manera transversal en una diversidad de foros. Algunos de estos foros se dedican
en particular al debate de temas ambientales, como el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (CDB), la Plataforma
Intergubernamental de Ciencia y Politica sobre Biodiversidad y Servicios de los Ecosistemas (IPBES, por sus siglas en
inglés), y la Convencién sobre los Humedales (Ramsar), entre otros. Otros foros se centran en los temas econémicos
o comerciales, como la OCDE, o en cuestiones mas generales del desarrollo sostenible, como la Comision sobre
Desarrollo Sostenible (CDS) de las Naciones Unidas.

7 Sin embargo, Baylis et al. (2008) concluyen que el criterio de condicionalidad correspondiente a la definicion de PSA (Wunder, 2005) aqui
presentada no se cumpliria en algunos de los casos de pagos agroambientales europeos, dado que estos pagos no estarian condicionados a la
provision del servicio ambiental.

8 Enparticular, son percibidos como deseables muchos de los aspectos de la agricultura tradicional, como las terrazas y los cercos de piedra.
Segln Baylis et al.(2008), algunos estudios han demostrado que preservar el aspecto cultivado de los campos en Europa resulta particularmente
atractivo para los turistas.

9 (Cabe sefialar que Baylis et al. (2008) no definen el significado de “valor ambiental” de las tierras. Sin perjuicio de ello, este se relacionaria,
a nuestro entender, con el concepto de "multifuncionalidad” de la agricultura y con su contribucién a la conservacién del paisaje rural, los
valores sociales y culturales y al ambiente, entre otros. El concepto de "multifuncionalidad” de la agricultura se presenta de manera breve en
la seccion 4.2.

10 Como ejemplo, Baylis et al.(2008) sefialan que una parte importante de los pagos agroambientales de la UE se destina a limitar elabandono
de tierras en aquellos lugares donde la agricultura no resulta rentable.

11 Esta critica aparentaria intentar subsanarse en la Estrategia de la Union Europea sobre la biodiversidad hasta 2020, donde los objetivos
relativos a la agriculturay a los bosques (Objetivo 3) hacen referencia a mejoras medibles. Esto se amplia en la seccion 4.

12 El Conservation Reserve Program es una iniciativa liderada por el Departamento de Agricultura de los Estados Unidos que, desde mediados
de la década de 1980, compensa a los agricultores para plantar vegetacion permanente en zonas ambientalmente vulnerables (“environmentally

sensitive cropland”) (Jack, Kousky y Sims, 2007).
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Algunos foros retnen a todos los paises (CDB, CDS, Ramsar) y otros solo a un grupo (OCDE). En lo que hace a su
mision, algunos se centran en negociar principios y/o normas (por ejemplo, el CDB), mientras que otros se dedican a
la compilacion de datos y a la elaboracion de herramientas cientificas (IPBES). Asimismo, existen otros dmbitos que
se dedican a analizar las cuestiones y a brindar asistencia a sus miembros, aunque sus recomendaciones pueden
influir en los temas de agenda de los foros donde se llevan a cabo las negociaciones, como es el caso de la iniciativa
Economia de los Ecosistemas y la Biodiversidad (The Economics of Ecosystems and Biodiversity, TEEB).

En ese sentido, el tratamiento del tema en varios foros —de diferentes caracteristicas, membresia y objetivos— seria
una estrategia negociadora impulsada principalmente por los paises desarrollados con diversos objetivos (Alter y
Meunier, 2009). Entre esos fines, se destacan: i) seleccionar el *mejor” foro para que el tratamiento de una cuestion
resulte favorable a los intereses de quien lo propone (estrategia de “forum shopping”); ii) dictar en un foro reglas
contradictorias con las de otro foro donde se cuenta con minoria (estrategia de “creacion de inconsistencias entre
acuerdos”); y iii) dictar principios y reglas en un foro para ser utilizados como antecedente para las negociaciones
en otro dmbito (estrategia de “cambio de régimen”).

Esto se relacionaria con una “fragmentacion del derecho internacional” que tiene que ver justamente con la
diversificacion de ambitos de negociacién en distintas materias, entre ellas la ambiental. Aunque parecieran
independientes, estos ambitos se influyen mutuamente, dado que se tratan las mismas cuestiones no solo en su
ambito primario, sino también en organismos secundarios sin competencia directa sobre el tema.

Las estrategias de diversificacion de foros resultan funcionales a aquellos paises que cuentan con mas recursos, con
mayor cantidad de negociadores y especialistas, y con mecanismos de coordinacién interna estructurados y bien
organizados (Davis, 2009). Esto Ultimo permite tener una posiciéon coherente y consistente en los diferentes foros.
Las tres caracteristicas se dan particularmente en los paises industrializados, ya que cuentan con una burocracia
sostenida con recursos humanos de alta calidad y gran caudal de fondos (Riaboi, 2006). Esto no se verifica en la
mayoria de los paises en desarrollo debido a sus capacidades mas limitadas y a sus estructuras de coordinacién
menos aceitadas en relacién con las de los paises desarrollados (Lottici, Galperin y Hoppstock, 2013).

A estos factores se suma que, muchas veces, las agendas de los organismos internacionales estan inspiradas en las
politicas de los paises desarrollados, lo cual influye sobre el contenido de los informes técnicos que elaboran sus
Secretarias (Lottici, Galperin y Hoppstock, 2013).

La cuestion delos pagos por serviciosambientales es un ejemplo paradigmatico de estas estrategias de diversificacion
de foros, dado que se buscaria legitimar en los foros ambientales subsidios que deberian reducirse y/o eliminarse,
conforme las reglas de la OMCy el mandato de su Ronda Doha. Asf, se utilizaria el "paraguas ambiental” que brindan
esos ambitos ambientales para darle visos de legitimidad a cuestiones propias de los foros comerciales. Esto se
facilita debido a que no estd acordada auln la jerarquia entre los Acuerdos Multilaterales sobre Medio Ambiente
(AMUMA) y las reglas de la OMC. (#3)

En ese respecto, Riaboi (2006) da el ejemplo de la UE y de su estrategia centralizada y coherente que busca no
perder el derecho a utilizar los subsidios que son objeto de un severo y permanente cuestionamiento en la OMC,
mediante la creacién de medidas potencialmente sustitutivas y la apoyatura legal que surge de otros instrumentos
internacionales, como ser los AMUMA 'y el CDB en particular.

Si bien, como se ha mencionado, el tema de los pagos por servicios ambientales se trata en diversos foros, en las
secciones que siguen se analizaran tres ambitos particulares por su mayor vinculacién con la tematica y con las
cuestiones comerciales: el CDB, IPBES y TEEB.

3.2. Convenio sobre la Diversidad Biologica (CDB)

El Convenio sobre la Diversidad Biolégica (CDB) entré en vigor en 1993 y cuenta actualmente con 193 Partes —
incluida la Argentina. Sus objetivos son: i) la conservacion de la diversidad bioldgica; ii) la utilizacion sostenible de
sus componentes; v iii) la participacién justa y equitativa de los beneficios que se deriven de la utilizacion de los
recursos genéticos.

13 Larelacién entre las obligaciones comerciales especificas de los AMUMA y las reglas de la OMC es parte del mandato negociador de la
Ronda Doha de la OMC desde 2001. Dichas negociaciones tienen lugar en el Comité de Comercio y Medio Ambiente en Sesién Extraordinaria de
laOMCy aun no se ha llegado a un consenso sobre el particular.
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En el marco del Convenio, durante la X Conferencia de las Partes (Nagoya, Japdn, 2010) se aprob6 el Plan Estratégico
para la Diversidad Biolégica 2011-2020 y las Metas de Aichi para la Diversidad Bioldgica (Secretaria del Convenio
sobre la Diversidad Biolégica, 2011). Dicho Plan busca promover una aplicacion eficaz del Convenio a través de un
enfoque estratégico que comprenda una visién, una misién, objetivos y metas compartidas.

La visién del Plan Estratégico 2011-2020 es un mundo donde “para 2050, la diversidad biolégica se valora,
conserva, restaura y utiliza en forma racional, manteniendo los servicios de los ecosistemas, sosteniendo un planeta
sano y brindando beneficios esenciales para todos” (Decision CDB X/2). En tanto, la misién del Plan es “tomar
medidas efectivas y urgentes para detener la pérdida de diversidad bioldgica a fin de asegurar que, para 2020,
los ecosistemas tengan capacidad de recuperacion y sigan suministrando servicios esenciales, asegurando de este
modo la variedad de la vida del planeta y contribuyendo al bienestar humano y a la erradicacion de la pobreza...”
(Decision CDB X/2).

Acorde a su visidn y misién, el Plan Estratégico incluye 20 metas principales —las "Metas de Aichi para la Diversidad
Biologica“—, algunas de las cuales deberfan cumplirse a mas tardar en 2015 y otras en 2020. Estas metas estan
organizadas en cinco objetivos estratégicos y comprenden tanto aspiraciones de logro a nivel mundial como un
marco flexible para el establecimiento de metas nacionales y regionales.*4

En relacion con los pagos por servicios ambientales, cabe mencionar que el Objetivo estratégico A (“Abordar las
causas subyacentes de la pérdida de diversidad biolégica mediante la incorporacién de la diversidad biolégica en
todos los ambitos gubernamentales y de la sociedad”) y sus metas relacionadas®*® conducirian a la valoracion de
los servicios ambientales relacionados con la diversidad biolégica. En este marco, se fomentan incentivos positivos
para la conservacion y utilizacién sostenible de la biodiversidad, entre los cuales se podria incluir a los pagos por
servicios ambientales.

Asimismo, en la Decision X/44 del CDB se insta a las Partes y a otros gobiernos a que den prioridad y aumenten sus
esfuerzos para identificar, eliminar, eliminar gradualmente o reformar los incentivos perjudiciales para la diversidad
bioldgica con miras a reducir a un minimo o a evitar sus impactos negativos. Al mismo tiempo, se alienta a las Partes
y a otros gobiernos a que promuevan el diseno y la aplicacion, en todos los sectores econémicos clave, de incentivos
positivos para la conservacion y utilizacion sostenible de la diversidad bioldgica que estén en consonanciay armonia
con el Convenio y con otras obligaciones internacionales pertinentes, y que no generen incentivos perversos.

En relacion con el tema de los incentivos, en la Xl Conferencia de las Partes (Hyderabad, India, 8 al 19 de octubre
de 2012), la UE ha enfatizado que el otorgamiento de incentivos positivos puede contribuir a alcanzar las Metas
de Aichi de una manera eficiente. Del mismo modo, ha expresado su compromiso de considerar la importancia
de la conservacion de la diversidad biologica en la reforma de las politicas comunitarias en materia agropecuaria
y pesquera. En ese contexto, no resulta extrano que paises desarrollados que subsidian fuertemente su sector
agropecuario, como la UE y Japént*®, defiendan iniciativas de incentivos positivos —tales como los PSA- en las
negociaciones en foros ambientales —como el CDB.

En esa misma reunion, el Grupo de América Latina y el Caribe ante las Naciones Unidas (GRULAC) sefalé el efecto
negativo sobre la biodiversidad de los subsidios otorgados por parte de los paises desarrollados a su produccion

14  Enadicion, cabe mencionar que en la XI Conferencia de las Partes del CDB (Hyderabad, India, 8 al 19 de octubre de 2012), se aprobd una
lista no exhaustiva de indicadores para el Plan Estratégico 2011-2020 que estan disponibles para evaluar el progreso hacia el cumplimiento
de los objetivos del Plan Estratégico y las Metas de Aichi, y que conforman una base flexible para las Partes. Asi, los indicadores podran ser
adaptados a cada pafs, teniendo en cuenta las diferentes circunstancias y capacidades nacionales (Decision XI/3 del CDB).

15 Las metas relacionadas al Objetivo Estratégico A son las siguientes: Meta 1: “Para 2020, ... las personas tendran conciencia del valor de
la diversidad biolégica y de los pasos que pueden seguir para su conservacion y utilizacién sostenible”; Meta 2: “Para 2020, ... los valores de
la diversidad biolégica habran sido integrados en las estrategias y los procesos de planificacién de desarrollo y de reduccion de la pobreza
nacionales y locales y se estaran integrando en los sistemas nacionales de contabilidad, segin proceda, y de presentacién de informes”; y
Meta 3: "Para 2020, ... se habran eliminado, eliminado gradualmente o reformado los incentivos, incluidos los subsidios, perjudiciales para
la diversidad biolégica, a fin de reducir al minimo o evitar los impactos negativos, y se habran desarrollado y aplicado incentivos positivos
para la conservacion y utilizacion sostenible de la diversidad biolégica de conformidad con el Convenio y otras obligaciones internacionales
pertinentesy en armonia con ellos, tomando en cuenta las condiciones socioeconémicas nacionales”.

16 Enelcasodelapén, cabe mencionar la “Iniciativa Satoyama”, la cual ha sido promovida por ese pafs en el marco del CDB como una medida
paraapoyary, cuando sea necesario, revitalizar o volver a desarrollar los paisajes de produccién socio-ecolégica que incluyan un reconocimiento
mundial mas amplio de su valor, y que resuelvan los problemas de un declive de los diversos servicios del ecosistema que proporcionan esos
paisajes (CDB, 2010 a). En esa iniciativa se menciona a los pagos por servicios del ecosistema como un mecanismo financiero innovador para
el logro de dichos fines. En sintesis, el objetivo global de esa iniciativa es promover y apoyar los paisajes de produccién socio-ecolégica para
mantener su contribucién a los tres objetivos del Convenio sobre la Diversidad Biolégica. A su vez, la iniciativa también se puede considerar
como una herramienta para la aplicacién del Plan Estratégico del Convenio propuesto para después del 2010, en particular, de los objetivos del
2020 relacionados con la gestion sustentable de todas las areas de la agricultura, acuicultura y silvicultura.
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agropecuaria y pesquera, subsidios cuya remocion y eliminacion estd siendo negociada en la OMC.*” Asimismo,
el GRULAC estad a favor del otorgamiento de incentivos positivos para la conservacion y uso sostenible de la
biodiversidad, pero ha hecho un llamado para asegurar que los pagos por servicios ambientales deriven en acciones
de conservacion y uso sostenible de la biodiversidad y que no se conviertan en incentivos perversos a través del
otorgamiento de subsidios agricolas distorsivos por parte de ciertos paises desarrollados Parte. Por ello, debera
asegurarse que los incentivos positivos estén en conformidad con el derecho internacional, en particular, con las
reglas de la OMC.

Cabe sefalar que Australia y Nueva Zelandia, entre otros paises, comparten la misma vision que los paises del
GRULAC de que los incentivos positivos para la conservacion y utilizacidén sostenible de la diversidad biolégica no
deberian transformarse en subsidios distorsivos. Por lo tanto, para paises que tienen posiciones afines en el CDB en
este tema (los del GRULAC, Australia y Nueva Zelandia, entre otros), el otorgamiento de incentivos, tales como los
PSA, se deberia dar en el marco de las obligaciones derivadas de los Acuerdos de la OMC.

3.3. Plataforma Intergubernamental sobre Diversidad Biologica y Servicios de los
Ecosistemas (/ntergovernmental Platform on Biodiversity and Ecosystem Services, IPBES)

La Plataforma Intergubernamental sobre Biodiversidad y Servicios de los Ecosistemas (IPBES) se establecié en abril de
2012 como un organismo intergubernamental independiente abierto a todos los paises miembros de Naciones Unidas.

La iniciativa IPBES auln se encuentra en sus etapas iniciales®: la primera reunion plenaria de la Plataforma (IPBES-1)
tuvo lugar en Bonn, Alemania, en enero de 2013.

En mayo de 2013, IPBES contaba con 110 paises miembros, entre ellos, la Argentina. Entre las organizaciones
internacionales de las Naciones Unidas que participan en esta iniciativa se encuentran el Programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO), la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura (FAO) y el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD).

IPBES busca proporcionar un mecanismo que sea reconocido tanto por la comunidad cientifica como por la
comunidad politica para sintetizar, analizar y evaluar criticamente la informacién y el conocimiento generado por
los gobiernos, las instituciones académicas, las organizaciones cientificas, las organizaciones no gubernamentales
y las comunidades indigenas. Entre otros, los objetivos de IPBES son: i) fortalecer la capacidad para el uso efectivo
de la ciencia en la toma de decisiones a todos los niveles; y ii) atender las necesidades de los acuerdos ambientales
multilaterales relacionados con la biodiversidad y los ecosistemas (IPBES, 2013).

Dado que la IPBES proveera bases cientificas para el desarrollo de metodologias relacionadas con la valoracion de
los servicios de los ecosistemas, estas podrian ser aplicadas por los miembros para disefiar e implementar PSA en
sus sistemas nacionales. Cabe sefialar que, por el momento, no existe una metodologia multilateralmente acordada
relativa a la valoracion de los servicios ambientales, por lo cual IPBES podria dar pasos en este sentido.

En adicion, los trabajos de IPBES podran servir de apoyo para las decisiones del CDB, cumpliendo asi una funcion
similar a la del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climético (/ntergovernmental Panel on
Climate Change o IPCC, por sus siglas en inglés) en el caso de la negociacién de la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climéatico (CMNUCC).

Si bien las decisiones que puedan llegar a adoptarse en este ambito no tienen un caracter juridicamente vinculante
para los paises que la conforman, podrian llegar a tener el caracter de costumbre internacional de acuerdo con la
Convencién de Viena sobre interpretacion de los tratados de 1969 v, por ende, podrian derivar en obligaciones de
cumplimiento de buena fe para sus miembros.

Asimismo, resulta necesario seguir los avances que en la materia realice esta Plataforma, porque lo que en ella se
discuta y se defina seguramente tendra repercusion en la manera en la que estos temas se debatan y negocien en
otros foros que, en ciertos casos, si podrian tener un caracter juridicamente vinculante.

17 Eneste sentido, cabe expresar la importancia de las negociaciones en el dmbito de la OMC en el marco del programa de trabajo de Doha
en relacion con la agriculturay los subsidios a la pesca.

18 Paramas informacion sobre los antecedentes de la Plataforma, ver http://www.ipbes.net/.
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3.4. La Economia de los Ecosistemas v la Biodiversidad (The Economics of Ecosystems
and Biodiversity, TEEB)

La iniciativa conocida como Economia de los Ecosistemas y la Biodiversidad (The Economics of Ecosystems and
Biodiversity o TEEB, por sus siglas en inglés) surgi6 de la decision de los Ministros de Ambiente de los Gobiernos del
G8 + G519 acordada en Potsdam, Alemania, en 2007. La iniciativa TEEB apunta a mostrar cémo los conceptos y las
herramientas de la economia pueden ayudar a la sociedad a contar con los medios para incorporar los valores de la
naturaleza en la toma de decisiones, tanto a nivel de los decisores nacionales y locales como de las empresas y del
publico en general.

La iniciativa TEEB tiene entre sus socios y donantes al PNUMA y a instituciones gubernamentales y de investigacion
provenientes, en su gran mayoria, de paises europeos.?? La participacion de paises europeos en este ambito deberia
ser un punto a tener en cuenta, ya que facilitaria que se vea reflejada su visidén de estos temas.

Losinformes de TEEB han mostrado tenerincidencia en laformacién de opinionanivel mundial sobre estas cuestiones
y buscan influir en las decisiones que se toman en organizaciones y foros ambientales internacionales. Un ejemplo
de ello se observa en las decisiones del CDB, ya que a través de éstas sus miembros instan a la Secretaria del CDB
a basarse en los resultados de los estudios de TEEB para implementar mecanismos econdémicos relacionados con la
conservacion de la biodiversidad (CDB, 2010 b).2v

Lainiciativa TEEB considera a la valoracién de los ecosistemas como una herramienta que permite tomar en cuenta el
valor econémico de los ecosistemas y de la biodiversidad. Esta aproximacién econémica implica el establecimiento
de mecanismos para incorporar el valor de los ecosistemas en la toma de decisiones a través de incentivos y sefiales
de precios. De esta manera, la iniciativa TEEB identifica distintos pagos y herramientas basados en el mercado para
premiar a los actores publicos y privados que mantienen flujos de servicios ecosistémicos que benefician a la
sociedad. Entre estos pagos y herramientas, TEEB (2009: cap. 5) destaca:

i) las iniciativas internacionales de pagos por servicios de los ecosistemas como REDD/REDD-Plus (Reduccion
de las emisiones debidas a la deforestacion y la degradacion forestal en los pafses en desarrollo), en discusion
en el dmbito de la CMNUCC, y

ii) algunos ejemplos de implementacion de esquemas de pagos por servicios de los ecosistemas, entre ellos
las practicas agricolas que mantienen servicios ecosistémicos a través de pagos agroambientales en la UE y
en los Estados Unidos. 22

Asimismo, TEEB (2009) plantea algunas cuestiones relacionadas con los subsidios al agro y al ambiente que deberian
ser examinadas cuidadosamente por sus implicancias econdémicas y comerciales.

En primer lugar, TEEB destaca que no todos los subsidios son malos para el ambiente: algunos programas de
subsidios se vienen utilizando para recompensar los beneficios que brindan los ecosistemas —como ejemplo de
ello sefala los subsidios para las actividades agricolas o forestales que compensan, a través de pagos, la pérdida de
ingresos por la utilizacién de métodos de produccién menos dafiinos o que incentivan los resultados ambientales
deseados. No obstante ello, TEEB considera que incluso los subsidios “verdes” pueden distorsionar los mercados y
tener consecuencias econémicas y comerciales.

19 ELG8estd conformado por Alemania, Canadd, Estados Unidos, Francia, Italia, Japén, Reino Unido y Rusia. Por su parte, el G5 estd compuesto
por las principales economias emergentes: Brasil, China, India, México y Sudafrica.

20 La iniciativa TEEB cuenta con los siguientes donantes y socios (TEEB, 2013): el PNUMA; el Ministerio Federal de Medio Ambiente,
Conservacion de la Naturaleza y Seguridad Nuclear - BMU de Alemania; el Departamento de Medio Ambiente, Alimentacién y Asuntos Rurales
- Defra del Reino Unido; la Comisién Europea; el Ministerio de Relaciones Exteriores de Noruega; el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente de los Paises Bajos; el Ministerio de Medio Ambiente de Japoén; el Centro Helmholtz para la Investigacion Ambiental
- UFZ de Alemania; la Oficina Federal para el Medio Ambiente - FOEN de Suiza; el Departamento para el Desarrollo Internacional - UKAid del
Reino Unido; y la Agencia Sueca de Cooperacién Internacional para el Desarrollo - Sida. Por su parte, las organizaciones anfitrionas de aquellas
instituciones que coordinan la iniciativa TEEB son: el Centro Helmholtz para la Investigacién Ambiental - UFZ de Alemanig; el Instituto Indio de
Tecnologia de Bombay; el Instituto para la Politica Ambiental Europea - IEEP; la Unién Internacional para la Conservacion de la Naturaleza - IUCN;
y la Universidad de Liverpool.

21 Enla misma linea se ha manifestado la UE en la XI Conferencia de la Partes del CDB, en la cual expres6 que el informe de TEEB deberia
utilizarse para disefiar las estrategias y planes de accién nacionales de biodiversidad.

22 Otros ejemplos de pagos y herramientas que TEEB sefala incluyen: i) el acceso a los recursos genéticos y la distribucion de beneficios
derivados de su utilizacion (Access and Benefit Sharing for genetic resources o ABS, por sus siglas en inglés); ii) mecanismos basados en impuestos
y mecanismos de compensacion publica; y iii) mercados verdes y politicas de contratacion publica que incentivan la oferta y la demanda de
bienesy servicios con menor impacto ambiental (sistemas de certificacion y eco-etiquetado).
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En segundo lugar, TEEB (2009) presenta un debate en torno a si la definicién formal de subsidio debe ser ampliada
para incluir la falta de internalizacién de los costos externos. Es asi que argumenta que aquellos que se oponen
a esta ampliacion lo hacen por considerar que la nocion de subsidio implica tradicionalmente una intervencion
explicita del gobierno en lugar de la falta implicita de intervencién. Desde la perspectiva de TEEB, la falta de
internalizacién de las externalidades —o la inaccion del gobierno, en general- actuaria con frecuencia como un
subsidio. De este modo, quienes no afrontan los costos de evitar la contaminacidén cuentan con una ventaja en el
mercado en relacién con aquellos que afrontan esos costos. Cabe destacar que este argumento econémico esta
relacionado con el objetivo de algunos paises desarrollados de que sus industrias no pierdan competitividad por
los mayores costos derivados de las obligaciones de proteccién ambiental frente a aquellas industrias ubicadas en
paises en desarrollo que no tienen obligaciones equivalentes.??)

Este enfoque es observado por ciertos paises con preocupacion, ya que esta premisa podria legitimar lo que se
conoce como offsets o compensaciones de biodiversidad, un concepto que resulta similar a la nocion de los permisos
de emision transados en los mercados de carbono. Cabe sefialar que se trata de un concepto nuevo utilizado por
unos pocos paises desarrollados, y sobre el cual adn no se cuenta con un entendimiento comin sobre su alcance y
significado.?4

Aligual que lo que ya esta ocurriendo con ciertos sistemas de comercio de emisiones de gases de efecto invernadero
aplicados a terceros pafses®??), se tratarfa de una aplicacion extraterritorial de una regulacion interna, esto es, mas
alla del espacio soberano nacional. Ademas de ello, el concepto de offsets va de la mano de la idea de asignarle un
valor econémico a la biodiversidady, en este sentido, el problema que se presenta es que no existe una metodologia
multilateralmente acordada para otorgar dicho valory, por lo tanto, este puede diferir de manera sustancial segin
cual sea el método de valoracidn que se utilice.

En tercer lugar, el informe de TEEB (2009: cap. 6) también sefala que los programas de subsidios ya son utilizados
para generar beneficios de los ecosistemas. En esta misma linea, el documento indica que algunas de estas
transferencias pueden ser caracterizadas como “"pagos” por servicios de los ecosistemas cuando el objetivo de
estos esquemas es aumentar la prestacién de servicios ecosistémicos a fin de proporcionar un bien publico. En
cambio, cuando el objetivo es la reduccién de una externalidad negativa —por ejemplo, reducir la contaminacion de
aguas subterraneas con agroquimicos—, TEEB considera adecuado emplear el término “subsidio” por servicios de
los ecosistemas.

En cuarto lugar, a veces se pueden obtener efectos benéficos sobre el ambiente modificando los subsidios en
vez de otorgando pagos. Esto se puede apreciar con los subsidios agricolas, que pueden actuar como incentivos
perjudiciales para la biodiversidad (Recuadro 2). Es por ello que TEEB (2009: cap. 6) sefiala la necesidad de
reformar dichos subsidios, en particular, las ayudas vinculadas con el nivel de produccién. El documento (TEEB,
2009: cap. 6) indica, ademads, que en el dmbito de los paises de la OCDE, mas de la mitad de todo el apoyo estd
vinculado directamente con la producciényy, si bien se evidencia una reduccion en los niveles de ayuda interna, esta
disminucién es consecuencia de la suba de los precios internacionales de los commodities agricolas y no de cambios
explicitos en las politicas gubernamentales.

23 Cabe sefalar que los sectores productivos mas afectados por las modificaciones en la politica ambiental interna reclaman, como una
condicion para aceptar estos cambios de politica, la adopcién de medidas comerciales frente a paises en desarrollo que no tienen obligaciones
ambientales equivalentes.

24 No obstante ello, en términos generales, podria entenderse a los offsets como mecanismos de mercado que apuntan a que ciertas
actividades no produzcan una pérdida neta de biodiversidad, de manera que la reduccion de biodiversidad en cierta drea se compensaria por
la conservacion de la biodiversidad en otra. A nivel comercial, esto podria derivar en que los paises importadores exijan que el exportador
presente estas compensaciones por un valor equivalente al de la biodiversidad afectada durante el proceso productivo en el pais de origen. Esto
es, se estarfa cobrando una compensacion por un supuesto subsidio implicito derivado de una regulacién mas laxa en materia de conservacién
de biodiversidad en el pais exportador respecto de aquella existente en el pais importador.

25 Unanalisis de las implicancias de la instrumentacion obligatoria de permisos de emisién de gases de efecto invernadero, en particular, en
relacion con el comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero en la Comunidad Europea (Directiva Europea 2008/101/CE),
se puede encontrar en Lottici, Galperin y Hoppstock (2013). Los principales cuestionamientos a esta Directiva sefialan que es una normativa
unilateral con aplicacion extraterritorial que resulta contraria al derecho internacional en generaly, en particular, a la CMNUCC y su Protocolo
de Kioto.
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La reduccion de los subsidios agricolas y su
Recuadro 2 relacién con la biodiversidad: diferencia entre
los sistemas agricolas intensivos y extensivos @

Los incentivos para aumentar la produccion pueden también alentar la conversion de ecosistemas mas naturales en zonas
agricolas (cambio en el uso de la tierra). Por el contrario, la eliminacién o reduccién de los subsidics podria conducir a la
disminucion en la cantidad de tierra destinada a la produccion agricola. Esto podria tener efectos positivos para los
ecosistemas y la biodiversidad en areas donde |a produccion esta muy mecanizada y especializada -y siempre y cuando se
lleven adelante politicas eficaces de conservacion a largo plazo para restaurar los habitats no agricolas originales, por
ejemplo, en el caso de los humedales.

Sin embargo, como una forma de defender ciertos subsidios agricolas, TEEB sostiene que una disminucién de las tierras
destinadas a actividades agricolas podria tener impactos negativos en la biodiversidad si las tierras estan situadas en areas
donde se aplican sistemas agricolas extensivos —donde las practicas tradicionales juegan un papel clave en la creacion de
diversidad biologica, de las propiedades del suelo y de paisajes recreativos.

A menudo, los sistemas agricolas extensivos de alta biodiversidad agricola se encuentran ubicados en tierras marginales, es
decir, aquellas tierras que serian retiradas en primer lugar de la produccion si se eliminaran los subsidios que incentivan la
produccion. Segin TEEB, esta reduccion en la produccion tendria efectos negativos sobre la biodiversidad, con las
consiguientes pérdidas de provisidn de servicios de los ecosistemas.

Los estrechos vinculos entre la biodiversidad y la agricultura extensiva en tierras marginales plantearian asi un doble reto de
politica:
* por un lado, mantener las tierras marginales en produccion y preservar las practicas agricolas tradicionales;
* por el otro, retirar de la produccién aquellas tierras marginales que podrian generar efectos positivos significativos para
la biodiversidad si se convirtieran en habitats naturales.

El informe de TEEB aclara que esta observacion no implica el apoyo general a medidas de sostén a la produccion, sino que
simplemente reconoce que [a reduccion o la eliminacidn de los subsidios no resultan suficientes, por si solas, para cumplir
con el reto de conservar areas ricas en biodiversidad en las que se aplican sistemas de agricultura extensiva.

a. Este recuadro esta basado en TEEB (2009: cap. 6).
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4. La relacion entre los pagos por servicios ambientales v las
politicas agricolas: el caso de la reforma de la PAC

La Politica Agricola Comun (PAC) es una de las politicas paradigméticas de la Union Europea. A lo largo de sus
mas de 50 afos de existencia fue teniendo diversas modificaciones que la transformaron de una politica basada
en la intervencion de los precios y en pagos vinculados con el nivel de produccién a una politica que tiene como
medida central a los pagos directos desvinculados de la produccién. Desde la reforma de 2003, estos pagos directos
quedaron sujetos a ciertas condicionalidades referidas al cuidado del ambiente, al bienestar animal y a cuestiones
sanitarias y fitosanitarias (Bureau, 2012; Doporto Miguez y Galperin, 2006).

Las sucesivas reformas realizadas a partir de la década de 1990 fueron incorporando, en mayor medida, la dimensién
ambiental y su relacién con la produccion agropecuaria. Esto se relaciona con las criticas que recibié la PAC por su
impacto negativo sobre el ambiente. Por ejemplo, en un informe de la Comisién Europea se afirma que “la poca
rentabilidad de practicas agrarias favorables a la biodiversidad condujo a la desaparicién de servicios ecosistémicos
esenciales en zonas rurales y de terrenos fértiles, y el abandono de tierras provocé pérdidas econdmicas y sociales,
sobre todo en comunidades rurales” (CE, 2010 a: 4). Vinculado con este punto, también se ha sefialado que los
pagos que han recibido los productores en virtud de la PAC habrian resultado en un incremento de la pérdida de
biodiversidad dada la intensificacién en la produccién que se llevd a cabo en Europa (Brunner y Huyton, 2009).

De esta manera, uno de los mayores desafios a los cuales se enfrentd la UE fue buscar la forma mas adecuada de
integrar los objetivos ambientales en su politica agricola. Entre las politicas en materia ambiental que se vinculan
con la agricultura sobresalen la Hoja de Ruta hacia una Europa eficiente en el uso de los recursos y la Estrategia
sobre Biodiversidad 2020 (Recuadro 3). Estas politicas dan fundamento a las modificaciones de la PAC, previéndose
un cumplimiento cruzado entre las disposiciones incluidas en la politica ambiental y aquellas previstas para las
actividades agricolas. Este entrecruzamiento entre las politicas ambientales y las sectoriales se basa en la obligacion
que tiene la UE, en virtud de sus acuerdos, de lograr lo que se conoce como “integracion ambiental”, y que apunta
a que la dimension ambiental sea especialmente tenida en cuenta al momento de disenar politicas o de realizar
acciones en los sectores especificos.
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¢A qué apunta la UE para el ano 20207
Recuadro 3 Entrecruzamientos de estrategias,
politicas y metas

En un contexto caracterizado por la crisis financiera internacional, la Cemisién Europea publicd en 2010 la estrategia de la
UE para el periodo 2010-2020, conocida como estrategia "Europa 2020" (CE, 2010 b). En ella se incluyen las metas que
apunta alcanzar la UE en pos de lograr un modelo de crecimiento que sea inteligente, sostenible e integrador.

Para alcanzar las metas establecidas —las cuales abarcan a todas las dreas de gobierno-, la UE desarrollo iniciativas
sectoriales que apuntan al cumplimiento de cada una de las dimensiones incluidas en las metas al 2020. Bajo este marco
se elabord L3 "Hoja de Ruta hacia una Europa eficiente en el uso de los recursos” (CE, 2011 a). Aqui se plasma la vision de
la UE para el afio 2050 que, en materia de servicios ecosistémicos, afirma que para ese momento se habran “protegido,
valorado y restablecido sustancialmente la biodiversidad y los servicios ecosistémicos que ésta sustenta”.

En virtud de esa vision, y del aun pendiente objetivo de detener la pérdida de la biodiversidad, se aprobo en 2011 la
"Estrategia de la UE sobre la biodiversidad hasta 2020: nuestro seguro de vida y capital natural”. Se debe tomar en cuenta
que esto, ademas, se condice con la aprobacion del Plan Estratégico 2011-2020 y de las Metas de Aichi en el dmbito del
CDB.

La Estrategia apunta a que para el ano 2020 se detenga la pérdida de biodiversidad y la degradacién de los servicios
ecosistemicos de la UE, y que éstos sean restaurados a fin de contribuir a la lucha contra la pérdida mundial de
biodiversidad. Para ello, la Estrategia promueve la valoracion econdmica de los servicios ecosistémicos, apoyandose
fuertemente en la iniciativa TEEB. Este punto no es menor dado que, mas alla del reconocimiento de la importancia que los
servicios ecosistémicos tienen per se, se busca afianzar la idea de que el mercado no reconoce de modo adecuado el valor
econdmico de dichos servicios.

En particular, |a Estrategia incluye un objetivo especifico referido a su relacidn con la PAC, en tanto parte de la idea de que
la agricultura es uno de los factores que presiona sobre la biodiversidad y deriva en la pérdida de ella. De este modo, la
Estrategia afirma que el sector agropecuario debera “"aumentar todo lo posible las zonas agrarias de pastizales, tierra
cultivable y cultivos permanentes sujetas a medidas de biodiversidad en el marco de la PAC, a fin de garantizar la
conservacion de |a biodiversidad y mejorar mensurablemente el estado de conservacién de las especies o habitats que
dependan de la agricultura o estén afectados por ésta en la prestacion de servicios ecosistémicos, en comparacién con la
base de referencia EU 2010, contribuyendo asi a mejorar la gestion sostenible” (Objetivo 3 de la Estrategia).

A tal efecto, uno de los instrumentos que se promueve es la diversificacion de las fuentes de financiamiento, dentro de las
cuales se incluye el pago por servicios ecosistémicos (CE, 2011 b: 10), lo que se encuentra orientado a la remuneracion de
los bienes publicos y privades que provengan de los agroecosistemas.

Asimismo, dentro de las acciones especificas dispuestas en la Estrategia, existen varias orientadas al sector agropecuario,
entre |as cuales se destacan las acciones (actuaciones) 8 y 11 (CE, 2011 b), a través de las cuales se observa claramente de
qué modo funciona el mandato de la integracién ambiental a nivel comunitario.

"Actuacion 8: Mejorar los pagos directos a los bienes medioambientales pdblicos en la Politica Agricola Comin
8a) La Comisién propondra que los pagos directos de la PAC retribuyan la prestacién de bienes medicambientales publicos mas alla
de |3 condicionalidad (por ejemplo, pastizal permanente, cubierta vegetal, rotacion de cultivos, barbecho ecolégico, Natura 2000).

8b) La Comisién propondrd mejorar y simplificar las normas de condicionalidad relativas & las buenas condiciones agrarias y
medioambientales y considerara la inclusion de (a Directiva marco del agua en el ambito de aplicacién de la condicionalidad, una
vez que se aplique dicha Directiva y se determinen las obligaciones operativas para los agricultores, a fin de mejorar el estado de los
ecosistemas acuaticos en las zonas rurales”.

"Actuacion 11: Animar a los silvicultores a que protejan y mejoren la biodiversidad forestal

11b) Los Estados miembros y [a Comisién fomentaran mecanismos innovadores (por ejemplo, pagos por servicios ecosistémicos)
con objeto de financiar el mantenimiento y restauracion de los servicios ecosistémicos que proporcionan los montes
multifuncionales”.

La Estrategia también sefala que la remocion de incentivos perversos brindaria sefiales de mercado orientadas a la
conservacion de la diversidad biologica. En tal sentido, plantea la necesidad de que se reformen o eliminen
progresivamente los subsidios perversos, aunque no profundiza en detalle respecto de cuales serian las medidas que
estarfan enmarcadas en esos subsidios a nivel de la UE.

Los incentivos perversos se caracterizan por tener efectos negativos sobre la biodiversidad. Un ejemplo de ello son los
subsidios otorgados a productores agricolas que, de no ser por la ayuda que reciben, no serfan lo suficientemente
competitivos como para producir. De esta manera, se induce una intensificacion de la produccién que resulta en una
sobreexplotacién de los recursos naturales, ademas de generar distorsiones en el comercio internacional de productos
agropecuarios.

Sin embargo, si bien la UE reconoce el trabajo en el CDB a fin de que se remuevan los incentivos perversos, a través de la
reforma de la PAC, la UE no dejara de otorgar subsidios al agro sino que simplemente otorgara un mayor porcentaje de ellos
sujeto al cumplimiento de requisitos en materia ambiental (ver seccion 4.1). Esto podria colisionar con los avances que se
estan intentando realizar con el programa de trabajo sobre incentivos adoptado en el marco del CDB, en tanto podria dar
continuidad al otorgamiento de incentivos perversos (ver seccidn 3.2).
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A continuacién se presenta, en primer lugar, la nueva reforma de la PAC, con particular énfasis en lo referido a los
requisitos ambientales. En segundo lugar, se analiza la vinculacion de la PAC con los pagos por servicios ambientales
y la utilizacion de esta vinculacién para justificar la continuidad de los subsidios agricolas.

4.1. "Ecologizacion” o “enverdecimiento” de la PAC: la nueva reforma

Para entender el proceso de reforma de la PAC es necesario tener en cuenta que el fin Ultimo al que apunta la
UE es que el crecimiento econdmico se desacople de la utilizacion de los recursos naturales (OECD, 2001 a), por
ejemplo, a partir del manejo que de sus tierras hacen los agricultores con el objeto de proveer bienes publicos
ambientales, tales como los servicios de los ecosistemas. Para evitar la degradacidn de estos bienes, Cooper, Harty
Baldock (2009) sefalan que resulta necesaria la intervencion del Estado, dado que, como se sefiald en la seccion 2,
no es comuin que estos bienes sean provistos de motu proprio por los agricultores. Ademas, Cooper, Hart y Baldock
(2009) sostienen que, como la provisién de estos bienes no se corresponde con la escala de las demandas de
la sociedad europea, hay un argumento claro a favor de la intervencién publica a través de la PAC. No obstante
ello, remarcan que para lograr estos objetivos no es suficiente el presupuesto asignado a programas especificos
dirigidos al cuidado ambiental y que, por lo tanto, las cuestiones ambientales deben estar consideradas en la mayor
parte de las ayudas que conforman la PAC.

Teniendo en cuenta argumentos como los sefalados en el parrafo anterior, y en linea con los objetivos de la
estrategia Europa 2020, la Comision Europea presentd las propuestas de reforma de la PAC en octubre de 2011. El
acuerdo final entre la Comisién Europeg, el Parlamento Europeo y el Consejo Europeo se alcanz6 el 26 de junio de
2013 y comenzara a regir en enero de 2014. Dado que a la fecha no se han dado a conocer los textos definitivos
de los reglamentos que conforman la PAC, el analisis que sigue se basa en el resumen elaborado por la Comision
(CE, 2013) y en los textos de las propuestas de la Comision presentados al Consejo y al Parlamento Europeo. Cabe
aclarar que en lo referido a los temas analizados en este trabajo, son minimas las diferencias encontradas entre el
resumen preparado por la Comision Europeay los textos de las propuestas de reglamentos que conforman la PAC.

Una de las cuestiones mas importantes se refiere a los pagos directos que reciben los agricultores. Estas ayudas
directas, que rondan los 37.800 millones de euros promedio para cada aho del periodo 2014-2020, representan
poco mas del 70% del presupuesto total de la PAC (Cuadro 1). Con esta reforma comienza a regir un “régimen de
pago basico”, por el cual todos los Estados miembros estaran obligados a otorgar un pago uniforme por hectarea
tanto a nivel nacional como regional. Este pago estd sujeto al "cumplimiento cruzado” de requisitos de gestiony de
estandares de buenas condiciones agricolas y ambientales de la tierra, como ser el manejo del suelo y su relacion
con el cambio climatico-v.g., mantenimiento del stock de carbono-, la proteccion del ambiente, las normas sanitarias
y fitosanitarias y las politicas sobre el bienestar animal (CE, 2011 d: articulo 93 y Anexo Il). Esta condicionalidad esta
presente en el actual marco normativo de la PAC. Su falta de cumplimiento conlleva la reduccién o, en ciertos casos,
la cancelacion de las ayudas. 29

26 El porcentaje de reducciéon depende de diversas condiciones, como ser la existencia de negligencia, la intencionalidad, la severidad del
casoy larecurrencia de la falta, entre otras (CE, 2011 d: articulo 100). Este tipo de sanciones ya estaba presente en la legislacion previa a esta
reforma.
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Cuadro 1 Presupuesto de la PAC, 2014-2020

en millones de euros a precios de 2011

2014-2020 promese %

Pilar 1 277.851 39.693 77
Ayudas directas 265.127 37.875 73
régimen de pago bdsico y otros programas 185.589 26.513 51

para "enverdecimiento" * 79.538 11.363 22
Medidas de mercado 12.724 1.818 4
Pilar 2 84.936 12,134 25
Desarrollo rural 84.936 12.134 23
Total 362.787 51.827 100

* 30% del monto destinado a las ayudas directas

Fuente: CEl en base a European Parliament (2013)

Ademads de este "pago basico”, cada explotacion podrd recibir un pago adicional por hectarea supeditado al
cumplimiento de determinadas practicas agricolas respetuosas del climay delambiente, en lo que se ha denominado
la "ecologizacion” o “enverdecimiento” de la PAC.

Estas practicas agricolas se refieren a:

i) el mantenimiento de pasturas permanentes®”, con el objetivo declarado de obtener beneficios a través del
almacenamiento del carbono presente en el suelo y del cuidado de los habitats asociados;

ii) la diversificacion de cultivos®®, para la cual un agricultor debera contar en su explotacion con tres cultivos
distintos, como minimo, ninguno de los cuales debera ocupar mas de un 75% del terreno, y el tercero, como
minimo, debera ocupar el 5% del terreno. Esto tiene como objetivo mejorar la capacidad de los suelos y de
los ecosistemas de retornar a las condiciones previas a las perturbaciones que puedan enfrentar, fendmeno
conocido como “resiliencia”;

iii) el mantenimiento de una “"zona de interés ecolégico” —esto es, no dedicada a la producciéon- del 5%,
como minimo, de los terrenos de cultivo (excluida la pradera permanente), que incluye, por ejemplo, lindes
de cultivos, setos, arboles, barbechos, elementos paisajisticos y superficies forestadas, con el objetivo de
proteger el habitat y la provision de agua®?. Este valor subird a 7% a partir de 2017.

El monto destinado a este pago adicional correspondera al 30% del total asignado a las ayudas directas. De este

27 Segun CE (2011 f), la pastura permanente es aquella que no ha participado de rotacion de cultivos en los Gltimos 5 afos. Este requisito ya
figuraba en la legislacion previa como una de las buenas condiciones agrarias y ambientales que forman parte de las condicionalidades para
recibir las ayudas directas (Reglamento 73/2009, art. 6.2).

28 Enlaactualidad existe la exigencia de la rotacién de cultivos como parte de las buenas condiciones agrarias y ambientales (Reglamento
73/2009, art. 6.1). Esta exigencia desaparecerd con la reforma, debido a que la rotacién de cultivos no resulta facil de implementar y controlar
en un esquema de pagos anuales, a pesar de que conlleva mayores beneficios ambientales que la diversificacion de cultivos (CE, 2011 f).

29 Enlanorma vigente figuran requisitos mas vagos sobre este tema bajo la forma de mantenimiento de hébitats (Reglamento 73/2009, art.
6.1y Anexo llI).
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modo, como un punto diferenciador de la condicionalidad prevista hasta ahora en la PAC®9, la reforma implica
que el 30% de las ayudas directas que reciban los agricultores estara obligatoriamente asociada a los beneficios
ambientales que provean sus producciones a través de la restauracion, la preservaciony la mejora de los ecosistemas,
y para lo cual se considera de especial interés la conservacion del "valor estético” del paisaje agricola. Estos pagos
se comenzaran a otorgar a partir de 2015 (CE, 2013).

Por lo tanto, el cuidado del ambiente estd tenido en cuenta en el total de los pagos directos que recibe un
agricultor®¥: por un lado, el 70% de estos pagos —26.500 millones de euros en promedio para cada afo del periodo
2014-2020- queda sujeto al "cumplimiento cruzado” de las condiciones ambientales y sanitarias ya mencionadas;
por el otro, el desembolso del 30% de los pagos —11.300 millones de euros en promedio por afio— dependerd del
cumplimiento de los requisitos ambientales mas estrictos y especificos ya sefialados. Sin embargo, los agricultores
deben inscribirse en este esquema de pago adicional ambiental si es que desean recibir el pago bésico (CE,
2011 c art. 29.1), de manera que estos requisitos ambientales adicionales actuarian como una especie de super-
condicionalidad (Matthews, 2011 a). Debido a esto Gltimo, las medidas de “enverdecimiento” serian aplicadas por
todos los agricultores que deseen recibir algin tipo de ayuda directa.

Los incentivos a la proteccién del ambiente y de los ecosistemas, ademas de estar presentes en el grupo de medidas
referidas a los pagos directos y a la intervencion en los mercados —que conforman el denominado Pilar 1 de la PAC-,
también figuran entre las medidas de desarrollo rural —que conforman el denominado Pilar 2 de la PAC. Con estas
medidas del Pilar 2 se busca, entre otros objetivos, preservar los ecosistemas dependientes de la agricultura (CE,
2011 e: art. 5.4), lograr una agricultura eficiente en el uso de los recursos, baja en carbono y “resiliente” en lo que al
cambio climético se refiere (CE, 2011 e: art. 5.5).

Para el logro de los objetivos ambientales del Pilar 2, se establecen programas agricolas con beneficios para el clima
y elambiente (CE, 2011 e: art. 29), ayuda a quienes practican una agricultura organica (CE, 2011e: art. 30), y pagos en
apoyo de la implementacién de Natura 200032y de la Directiva Marco relativa al Agua®®® (CE, 2011 e: art. 31). En los
tres casos se establece que los pagos contribuiran a cubrir los costos adicionales incurridos y los ingresos perdidos
resultantes de la implementacién de estos programas. Estos pagos corresponden a los programas ambientales,
que han representado poco mas del 8% de las ayudas agricolas de la UE correspondientes al periodo 2009/2010,
Ultimo periodo notificado por la UE a la OMC (OMC, 2012).

Con respecto a la definicién de quiénes estaran en condiciones de recibir el pago adicional por seguir las
practicas agricolas que apunten a los objetivos ambientales mencionados, luego de presentadas las propuestas de
reglamentos de la PAC se inici6 un debate en el cual algunos Estados miembros plantearon la necesidad de contar
con flexibilidad para elegir entre un menU de practicas agricolas existentes que se consideren equivalentes a las
propuestas por la Comisién Europea (Matthews, 2012). Entre dichas practicas se encontraba la agricultura orgénica
(CE, 2012 a). Al respecto, el acuerdo definitivo —tal como figuraba en la propuesta de reglamento- indica que los
agricultores que producen agricultura organica o ecoldgica estan en condiciones de recibir los pagos directos por
el solo hecho de cumplir con la normativa especifica para tal tipo de producciones (CE, 2013; CE, 2011 c: art. 29.4).

En el resumen del acuerdo definitivo también se menciona que para el resto de los esquemas agroambientales
existentes habra un sistema de equivalencia en el cual se indicaran las medidas que deberdn contener dichos
esquemas para que los agricultores que los practiquen puedan ser acreedores a los pagos adicionales del Pilar
1. Esto busca corregir el problema que se presenta en la mayor parte de los esquemas de certificacién existentes
que no cumplen con todos los requisitos exigidos en la propuesta de la Comision, al igual que tampoco lo hacen la
mayoria de los programas de pagos agroambientales vigentes (Hart y Menadue, 2013).64

30 Entre las medidas en vigencia en la actualidad, cabe mencionar que los Estados contaban con la posibilidad de otorgar ayudas directas
para “actividades agricolas especificas que reportan mayores beneficios agroambientales” (Reglamento 73/2009, art. 68). A diferencia de la
presente reforma, dichos pagos dependian de la voluntad de cada Estado de otorgarlos y no se definia cuéles eran las practicas agricolas que
debian cumplirse para resultar beneficiario de dichos pagos.

31 Excepto paralos que participan del régimen para los pequefos agricultores.

32 Natura 2000 es una red de mas de 25.000 espacios naturales a lo largo de la UE que tiene como objetivo proteger la biodiversidad. Para
mayor informacién, ver http://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/

33 Paramasinformacion de la Directiva Marco relativa al Agua, ver http://ec.europa.eu/environment/water/water-framework/index_en.html

34  La utilizacion de los esquemas agroambientales existentes presenta dos problemas adicionales: el primero, que un agricultor podria
recibir pagos por el Pilar 1y el Pilar 2 por la misma produccién, cuestién que estaria contemplada en el acuerdo definitivo; el segundo problema
se presenta si el agricultor ya estd recibiendo una certificacién por un servicio ambiental, por lo cual no brindaria ningin servicio ambiental
adicional a partir del nuevo pago de la PAC. Esto Gltimo se conoce como el problema de la “falta de adicionalidad” (Engel, Pagiola y Wunder,
2008) y suele presentarse con mayor frecuencia en aquellos programas en los cuales el gobierno es el comprador de los servicios ambientales
(Wunder, Engel y Pagiola, 2008).
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4.2. "Ecologizacion” o “enverdecimiento” de la PAC: el argumento de los pagos por
servicios ambientales y la continuidad de los subsidios agricolas

Presentadalareformade la PACen lo querespecta al “enverdecimiento”, corresponde analizar su posible vinculacion
con los PSAy cémo esta relacién podria utilizarse para justificar la continuidad de los subsidios agricolas. Para ello es
dable recordar que los problemas vinculados con el logro de objetivos ambientales han sido una de las principales
criticas que ha recibido la PAC. Ademas, la necesidad de profundizar el cumplimiento de dichos objetivos ha sido
planteada en el proceso de consultas previas a la reforma, en el que también se mencioné que los agricultores
deben ser compensados por los servicios ambientales que ofrezcan (CE, 2010 c).

A tal efecto, la propuesta de reglamento de la Comision Europea sobre los pagos directos sefiala que, dado que los
precios de mercado no reflejan el valor que tiene la provision de los bienes publicos ambientales, los agricultores
deben recibir apoyo para adoptary utilizar sistemas y practicas agricolas que lleven al cumplimiento de los objetivos
ambientales de la UE (CE, 2011 c: 3). Aunque la propuesta de la Comisién Europea no lo menciona de manera explicita,
estos subsidios podrian ser presentados como un pago por los servicios ambientales que ofreceria el agricultor, en
su caracter de ser uno de los principales actores que toma decisiones sobre el uso del suelo. Sin embargo, desde el
punto de vista tedrico es discutible que estos subsidios puedan caracterizarse como PSA (Recuadro 4).

Los nuevos pagos adicionales de la PAC:

Recuadro 4 ¢S0N pagos por servicios ambientales?

Los nuevos pagos adicionales que establece la reforma de la PAC no serian, en sentido estricto, un pago por
servicios ambientales, ya que no cumplirian con tres de los criterios de la definicién de PSA utilizada en este
articulo (Wunder, 2005):

i) no se cumpliria el primer criterio dado que la adhesién al programa no seria voluntaria;

ii) no se cumpliria el segundo criterio debido a que los servicios ambientales que se brindarfan no estan
definidos con precisién sino que lo estdn en términos generales. Por lo tanto, no serfa facil determinar si las
practicas agricolas que fomenta la reforma de la PAC conducirian a la prestacion de los servicios ambientales
que se declaran en la norma;

i) no se cumpliria el quinto criterio ya que aun cuando se establece que estos pagos adicionales estan sujetos
al cumplimiento de ciertas practicas agricolas, no existirian incentivos para un monitoreo estricto del
cumplimiento del programa ni para una aplicacion efectiva de las sanciones por incumplimiento. Ello se debe a
que, primero, quien paga no es el usuario de los servicios ambientales, y segundo, a que el pago se relaciona
con subsidios agricolas que no se buscan reducir sino justificar con otros argumentos. En este sentido, la
experiencia de los programas agroambientales de la UE no muestra una gran efectividad en el monitoreo ni en
la aplicacién de sanciones (Baylis et al, 2008).

Como alternativa, los nuevos pagos adicionales de la PAC podrian caracterizarse como “pagos con caracteristicas
de PSA", segun la distincién que hacen Wunder, Engel y Pagiola (2008). Sin embargo, es probable que estos nuevos
pagos reciban en poco tiempo el calificativo de PSA debido a que es un término que tiene buena imagen en 3
opinién publica (Engel, Pagiola y Wunder, 2008). A nivel tedrico, ello podria fundamentarse en la ya mencionada
definicion alternativa propuesta por Muradian et al. (2010), por la cual las transferencias originadas en subsidios
estatales con participacién no voluntaria de los proveedores del servicio ambiental podrian calificarse como PSA.
Una prueba de esta posibilidad es la relevancia que la Direccién General de Medio Ambiente de la Comisidn
Europea le dio a esta definicion alternativa (CE, 2012 b).

Este punto resulta de importancia fundamental, en tanto es un argumento que puede leerse en forma transversal en
las distintas negociaciones que se encuentran en curso en los foros internacionales y en las cuales la UE es un actor
principal. Como ya se mencioné en las secciones previas de este articulo, la UE busca que se reconozca un valor
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econémico a la provisién de servicios ecosistémicos, principalmente en aquellos casos en que el paisaje agricolal®®
es protagonista.’°)

De esta manera, la vinculacion con el cuidado del ambiente tendria utilidad para enfrentar criticas a nivelinternoy a
nivelinternacional. A nivel de la UE, serviria para fundamentar la continuidad de los pagos directos a los agricultores
con argumentos que gozan de mayor legitimidad social (Matthews, 2012; Tangermann, 2012), en especial en
momentos donde la crisis econémica ha afectado de manera perceptible a las cuentas fiscales. Al respecto, la
Comision Europea ha expresado que los nuevos pagos adicionales gozan de "visibilidad politica” y que han sido
uno de los motores de la reforma (CE, 2011 f: 13).

A nivel internacional, en particular respecto de las criticas de los paises que se vienen perjudicando por los
efectos distorsivos de estos subsidios sobre el comercio internacional, la UE podria ensayar una defensa de los
subsidios a partir de lo negociado en foros distintos a la OMC, en especial en el 3mbito de los acuerdos ambientales
multilaterales.

Este sostén en otros acuerdos seria necesario dado que los subsidios agricolas podrian quedar sujetos a reducciones
y a limites en funcién de lo que se negocie en los eventuales resultados de la Ronda Doha de la OMC.

Una forma de que estos nuevos pagos adicionales no se vean afectados por compromisos de reduccién que se
negocien en la Ronda Doha es que se los pueda categorizar como ayudas agricolas de “caja verde”®”). Esta posibilidad
ha sido planteada por la Comision Europea (CE, 2011 f), que analiza dos alternativas: encuadrar estos pagos como
ayudas desconectadas o como pagos ambientales.

Para la Comisidon Europea, los nuevos pagos adicionales se clasificarian como ayudas desconectadas®®*® y, como
tales, formarian parte de las ayudas de caja verde, al igual que los pagos del régimen de pago Unico por explotacion
que surgieron con la reforma de la PAC de 2003, del que estos pagos adicionales son un desprendimiento®?. Para
estar en conformidad con las reglas de la OMC, la Comision Europea sostiene que no se debe exigir la presencia
0 ausencia de ningun tipo particular de cultivo como parte de la cobertura vegetal o como parte de la practica de
diversificacion de cultivos (CE, 2011 f).

Sin embargo, habria dudas respecto de si a estos nuevos pagos adicionales se los puede encuadrar como una ayuda
desconectada. Esto se debe a que la obligacién de mantener pasturas permanentes —una de las condiciones para
recibir estos pagos— implica obligar a los productores a llevar a cabo cierto tipo de produccion, lo cual viola uno
de los requisitos de las ayudas desconectadas que establece que no estaran relacionadas con, ni se basaran en, el
tipo o el volumen de la produccién emprendida por el productor (Acuerdo sobre la Agricultura, Anexo 2, parrafo 6.b)
(Matthews, 2011 a).

35 Enrelacion conesto, la UE Llevo a cabo una estimacion del valor monetario que los ciudadanos de la UE otorgan al paisaje rural comunitario
—que incluye el valor de la biodiversidad y el valor estético, recreativo y cultural. El resultado fue un valor promedio de 149 euros/ha/afo
para 2009, equivalente a 27.060 millones de euros promedio para el total de la superficie agricola de la UE (Ciaian y Gomez y Paloma, 2011).
Esta estimacion podria utilizarse para justificar las ayudas agricolas, teniendo en cuenta que este valor es mas del doble que el presupuesto
asignado a los nuevos pagos adicionales y equivale al 71% del presupuesto para las ayudas directasy al 52% del presupuesto asignado al gasto
total de la PAC.

36 Estorecuerda al concepto de "multifuncionalidad” de la agricultura, por el cual se sostiene que el agro debe ser apoyado en razén de las
multiples funciones que cumple, entre las que se incluye la provisién de bienes publicos como el paisaje ruraly el habitat para la biodiversidad
(OECD, 2001 b). A pesar de que este concepto fue dejado de lado en las negociaciones en la OMC —no formé parte del mandato negociador de la
Ronda Doha—, su misma nociény contenido comenzé a traspasarse a las negociaciones ambientales multilaterales, en las cuales la agricultura
comenz6 a tener cada vez una mayor relevancia. De este modo, con un ropaje diferente se volveria a emplear el mismo concepto para justificar
la aplicacién de subsidios agricolas.

37 Enlacajaverde se incluyen todos los subsidios que cumplen el requisito fundamental de no tener efectos de distorsién del comercio ni
efectos en la produccién, o, a lo sumo, tenerlos en grado minimo, tal como lo establece el Anexo 2 del Acuerdo sobre la Agricultura de la OMC.
Es por ello que estas ayudas estédn exentas de compromisos de reduccién y no tienen limites en el monto a otorgar. EL Anexo 2 menciona 11
tipos de medidas, ente las que se destacan, por su relacién con los temas que se tratan en este articulo, la "Ayuda a los ingresos desconectada”
y los "Pagos en el marco de programas ambientales”. Aun cuando las ayudas de caja verde son las de menor efecto distorsivo, si se otorgan
en conjunto con otras ayudas mas distorsivas —como las de caja ambar y azul-, pueden tener un impacto acumulativo sobre las decisiones de
producciény comercializacion de los agricultores (Galperin y Doporto Miguez, 2009).

38 Lasayudas desconectadas, disociadas o desacopladas cuentan con los siguientes requisitos especificos: i) que el monto de los pagos no
esté relacionado ni esté basado en el volumen de la produccién, en los precios o en los factores de producciéon empleados en cualquier afio
posterior al periodo de base utilizado para el célculo de la ayuda; vy ii) que no se exija produccién alguna para recibir dichos pagos.

39 Lasayudasdelrégimen de pago Unico ya corresponden a casi el 40% de los subsidios agricolas de la UE (OMC, 2012). Son un claro ejemplo
del denominado cambio de cajas o box shifting, por el cual se transfieren ayudas desde las cajas dmbar y azul a la caja verde como una forma
de eludir los compromisos de reduccién de las ayudas que se estan negociando en la OMC. Con el objeto de evitar los potenciales efectos
distorsivos de este cambio de cajas, se han propuesto modificaciones a las disciplinas de la caja verde en la Ronda Doha (Nava, 2010).
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Por su parte, para que la UE pueda encuadrar a los nuevos pagos adicionales de la PAC dentro de los programas
ambientales de la caja verde, el monto de esos pagos deberia limitarse a los costos extra o a la pérdida de ingresos
que dichos pagos impliquen.

Al respecto, Matthews (2011 a) sostiene que no pareciera que el monto asignado a este pago adicional se
corresponda con la estimacidn que hizo la propia Comision Europea del costo para los agricultores de implementar
estas medidas, costo que incluye tanto los costos necesarios para implementar estas practicas como el ingreso
perdido por la reduccion del nivel de produccién. La Comision Europea (CE, 2011 g) estimé que el costo promedio
por hectarea, considerando el total de tierras elegibles para recibir pagos directos, seria de 33 euros/hectadrea para
la opcidn de “enverdecimiento” mas similar a la que finalmente se aprobo. A partir de este célculo, Matthews (2011
b) estimd que el costo total de las medidas de “enverdecimiento” de la PAC seria de alrededor de 5 mil millones de
euros, suponiendo que la superficie total elegible para los pagos directos es de 151 millones de hectareas. Dicho
costo es inferior al monto asignado a las nuevas ayudas adicionales, que es de alrededor de 11,3 mil millones de
euros al afo en promedio —en precios de 2011- para el periodo 2014-2020 (Cuadro 1). Por lo tanto, se estaria
otorgando un pago que seria mayor a los gastos extraordinarios o a las pérdidas de ingresos por el cumplimiento
del programa gubernamental ambiental o de conservacion®?, con lo cual se vulneraria una de las condiciones
fundamentales previstas en el Acuerdo sobre la Agricultura de la OMCy se estaria dando lugar al otorgamiento de
un subsidio encubierto. 4

5. Conclusiones v reflexiones finales para los negociadores

Como se ha visto a lo largo del trabajo, el tema de los PSA y los subsidios agricolas, mas alla de ser objeto de
profundo estudio y analisis desde el punto de vista académico, es objeto de debate y negociacién tanto en foros
ambientales como en organizaciones internacionales especializadas en temas agricolas y comerciales. Ello hace
que el analisis pueda realizarse desde dos perspectivas distintas: la del negociador ambiental y la del negociador
agricola y comercial.

Desde el punto de vista del negociador ambiental, los PSA pueden entenderse como unincentivo para la conservacion
del ambiente. A ese respecto, los PSA son, en ocasiones, interpretados como una herramienta para modificar el
comportamiento de los agricultores que hacen un uso intensivo de los recursos naturales para producir. Este es un
argumento defendible desde la teorfa de la regulacion y se viene utilizando en diversos paises desarrollados y en
desarrollo. En las decisiones de algunos acuerdos ambientales multilaterales, como el CDB, ya se ha mencionado
que los incentivos positivos contribuyen a la conservacion y uso sostenible de la diversidad bioldgica, y entre
dichos incentivos bien podrian incluirse a los PSA. Es asi como se empezarian a sentar las bases para darles cierta
legitimidad a nivel multilateral.

Hasta aqui el tema visto desde la dimension de la politica ambiental. Sin embargo, dado que el receptor del subsidio
puede ser un agricultor, los PSA podrian ser interpretados como un subsidio agricolay no solo como un instrumento
que se deriva de la politica ambiental.

En este contexto, se debe tener en cuenta que en la Ronda Doha de la OMC se estd negociando la continuacion
del proceso de reforma de las politicas agricolas de los paises desarrollados. EL mandato negociador establece
que las negociaciones deben encaminarse a lograr la eliminacién de toda forma de subvencién a la exportacion,
la reduccion sustancial de las ayudas internas causantes de distorsiones, y la mejora sustancial del acceso a los
mercados.

Sin embargo, a pesar de este mandato, y en un marco internacional en el cual la reforma agricola de la Ronda Doha
se encuentra paralizada, la UE busca justificar sus elevados subsidios agricolas, en particular los pagos directos.
Para ello esta recurriendo a argumentos ambientales que encuentran en la poblacion europea un nivel de apoyo
considerable. De este modo, se busca que un pago originado en la politica ambiental sirva a los fines de la politica
agricola, objetivo que, como se ha observado, se plantea en los foros ambientales y que no suele “estar en la
cabeza” de los negociadores que asisten a esos ambitos.

40  Esto muestra que no se cumpliria con el objetivo de la Comisién Europea de que este pago directo adicional se base en los costos
adicionales que generaria a los productores agricolas el cumplimiento del programa gubernamental ambiental, objetivo que se habia planteado
al presentar la necesidad de una reforma de la PAC (CE, 2010 d: Anexo).

41 Sibienelandlisis aquirealizado se ha centrado en el Acuerdo sobre la Agricultura de la OMC, se debe tener en cuenta que los PSA también
podrian relacionarse con el Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias de la OMC (Dana, 2004).
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Por otro lado, desde el punto de vista de los negociadores agricolas y comerciales, la cuestién a definir es la
continuidad y la magnitud de los subsidios al agro. En los debates en los foros respectivos, la UE ha demostrado que
desea continuar subsidiando a su agricultura. Pero se ha encontrado con algunos inconvenientes: primero, justificar
esa intencién ante el contribuyente interno y ante las partes interesadas en corregir los efectos no deseados de
la politica agricola, entre quienes se destacan aquellos que critican los impactos negativos que ésta tiene sobre el
ambiente; segundo, la continuidad de los subsidios debe ser compatible con las normas de la OMCy con lo que se
acuerde finalmente en la Ronda Doha.

La conservacién del ambiente sirve para justificar el pago ante los ojos de los contribuyentes y de la comunidad
internacional. ¢Es también una justificacion valida ante las reglas de la OMC, tanto las vigentes como las que se
estan negociando? La UE podria incrementar los subsidios de caja verde dado que en algin momento tendrd que
reducir los de caja &mbar y caja azul. Si los pagos por servicios ambientales pueden ser considerados como de caja
verde, con este cambio de cajas —0 box-shifting— se podria mantener el monto total de los subsidios aunque con
diferente composicion.

Sin embargo, como se comentd en este articulo, dado que no resulta tan claro que los PSA correspondan a caja
verde, la UE podria verse en la necesidad de que se aprueben en los foros ambientales disposiciones que permitan
defender los subsidios a los agricultores que se presenten bajo la forma de pagos por servicios ambientales. De este
modo, a futuro podria generarse un conflicto entre las normas de un Acuerdo Multilateral sobre Medio Ambiente
(AMUMA) y aquellas de la OMC. Si los PSA son considerados un subsidio agricola, corresponde aplicar las normas de
la OMC. En cambio, si se los consideran subsidios ambientales, ¢ se los puede justificar con las normas de un AMUMA
aun cuando no cumplan con la normativa de la OMC?

Si bien la cuestidn de la relacion entre los AMUMA y la OMC forma parte de la Agenda de la Ronda Doha, por el
momento se entiende que ambos cuerpos normativos tienen igualdad jerarquica, dado que no hay nada resuelto
aun al respecto por estar paralizada la negociacion de esta cuestién, al igual que la negociacién de la mayoria de
los temas que son parte de la Rondal“?. De este modo, como la reforma a la agricultura en la Ronda Doha también
se encuentra estancada, no sélo no se esta cumpliendo con el mandato negociador de reduccién y/o eliminacion
de subsidios agricolas, sino que ademas se podria llegar a legitimar a esos subsidios a través de las cuestiones
ambientales negociadas en los AMUMA.

Como se ha visto, al negociar temas que se relacionan de modo directo o indirecto con los pagos por servicios
ambientales, se debe prestar especial atencion a las posibles implicancias que ello podria tener y analizarlas de un
modo amplioy abarcativo. Por eso, quizas la mejor forma de dar un cierre a este trabajo sea formulando una pregunta:
¢pueden los pagos por servicios ambientales servir para justificar subsidios a los agricultores, dar legitimidad
social a esos pagos y permitir que haya discrecionalidad en el calculo del monto a otorgar? Muy probablemente, la
respuesta se acerque 3 un "depende del caso” y, si asi fuera, entonces se deberia buscar la forma de asegurarse de
que con los resultados que se alcancen en los foros ambientales no se estén socavando, al mismo tiempo, aquellos
avances que muy lentamente se van logrando en otros ambitos de negociacion multilateral.

42 Larelacion entre las obligaciones comerciales especificas de un AMUMA y las reglas de la OMC auln esta en negociacién en el marco del
Comité de Comercio y Medio Ambiente en Sesién Extraordinaria de la OMC.
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Resumen

Alolargo de su historia, la Politica Agricola Comun ha sido objeto de varias reformas. A pesar de que esos
cambios estuvieron orientados a la utilizacién de instrumentos menos distorsivos para el comercio y la
produccion, las sumas otorgadas a los productores siguen siendo cuantiosas, y tienen consecuencias
para los productores agricolas de otros paises que no son beneficiarios de esos abultados montos, v
deben competir en los mercados externos en desigualdad de condiciones.

Este trabajo realiza un analisis de las medidas proteccionistas de la PAC para el sector vitivinicola,
especialmente se focaliza en la @ltima reforma de la Organizacion Comin del Mercado del Vino (OCM)
del ano 2008. También, estudia el impacto de la eliminacion de los subsidios otorgados por la UE al
sector, y sus efectos sobre la produccion y las exportaciones de la Argentina y sus principales paises
competidores. Los resultados senalan un escenario favorable para los paises productores, excluida la UE.
Puntualmente para la Argentina, sus exportaciones crecerian 10,22%, equivalente a US$ 81,7 millones
y su produccion, 1,24%, enfrentandose a un precio internacional que subiria 0,8%. Estados Unidos y la
Argentina serian los paises mas favorecidos de la eliminacion de los subsidios.

*Se agradecen los valiosos aportes de lvanna Silva, funcionaria de la Cancilleria argentina en la Embajada de la Republica ante la Unién Europea en Bélgica,
Carla Sarabia de la Organizacion Internacional de la Vifia y el Vino (OIV) y Georgina Losada del Instituto Nacional de Vitivinicultura (INV).
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1. Introduccion

a Politica Agricola Comun (PAC), adoptada por la Unién Europea en 1962, surgié originalmente para regular los

mercados agricolas y sostener los precios domésticos de los diferentes productos basicos. La reforma de 1992,
llevada a cabo por el entonces Comisario agricola europeo MacSharry, fue elinicio de una serie de transformaciones
que han intentado desvincular los pagos y ayudas otorgados de las cantidades producidas.

Las sucesivas reformas de la PAC tuvieron por objetivo incrementar la competitividad de la agricultura europea
y disminuir los efectos distorsivos del esquema de subsidios que alteran los mecanismos de incentivos de la
produccién. Si bien en los dltimos afos los cambios en la politica agricola han sido considerables, las ayudas
otorgadas a los productores todavia provocan fuertes efectos negativos para los paises en desarrollo como la
Argenting, al reducir los ingresos provenientes de sus exportaciones agropecuarias.

En términos monetarios, el presupuesto asignado a la PAC es muy significativo. En 2011, los fondos para esa partida
representaron el 43% del presupuesto anual de la Unién Europea, esto es, 58.000 millones de euros. Sin lugar
a dudas, estas cuantiosas ayudas ocasionan un aumento artificial de la produccién mundial de los commodities
subsidiados y reducen sus precios internacionales, por lo que actdan en detrimento de la produccién agricola de los
paises en desarrollo y menos desarrollados.

El presente articulo tiene como objetivo estudiar la aplicacién de los instrumentos de la PAC para el sector
vitivinicola europeo, y analizar el impacto de esas ayudas sobre la produccién y exportaciones de la Argentina y
de sus principales competidores. Para ello, en la seccion 2 se presenta una descripciéon del mercado mundial de
vino y el rol preponderante que ocupan tanto la Unién Europea como la Argentina. En la seccién 3 se muestran
las caracteristicas del proteccionismo europeo para el vino, segln las politicas disefiadas dentro de la PAC, y sus
consecuencias en términos presupuestarios. La seccidn 4 plantea las controversias internacionales que han surgido
en torno a los subsidios otorgados por la UE. En la secciéon 5 se estudian, mediante un modelo de equilibrio parcial,
los efectos de la eliminacién de las ayudas a la produccion y exportaciéon otorgadas por la UE sobre el precio
mundial y sobre las exportaciones de los principales paises exportadores. En la Ultima se incluyen las conclusiones.

2. El mercado vitivinicola

2.1. El contexto mundial

Elvino es unabebida alcohélica producto de la transformacidn de la uva, que se obtiene mediante la fermentacion de
su mosto o zumo. Su nombre proviene de la variedad " Vitis Vinifera", que es la variedad de uva de la que descienden
la mayoria de las utilizadas para la elaboracion de vinos, y las primeras en ser utilizadas para ello.

Las caracteristicas del vino son otorgadas por un conjunto de factores ambientales: clima,latitud, altitud, horas de
luz, temperatura, entre otros. Existen diferentes clasificaciones para los vinos; las mas conocidas son segln su forma
de elaboracioén (blanco, tinto, rosado), seglin su maduracién (joven, roble, reserva, gran reserva) o segin su caracter
dulce (secos, semisecos, abocados, semidulces, dulces).

La produccion vitivinicola esta restringida a ciertas latitudes geograficas. Generalmente, su produccion corresponde
a isotermas climaticas anuales que poseen temperaturas entre los 10°Cy 20°C. El cultivo de la vid se ha asociado
a los lugares que poseen ciertas similitudes con el clima mediterraneo. No obstante, puede darse en climas
subtropicales si se poda la vid constantemente.

Aproximadamente, un 66% de la recoleccion mundial de la uva se dedica a la produccién vinicola, el resto es para
su consumo como fruta o pasas (OIV, 2012). La superficie vitivinicola mundial en el afio 2012 fue de 7,5 millones
de hectéreas, el nivel mas bajo de los Gltimos 13 afios. Durante el perfodo 2000-2012, el drea cultivada descendié,
en promedio, un 4%. Esta caida se debe, principalmente, a la reduccién de los vifiedos europeos (14%, durante el
mismo periodo), debido a la combinacién de varios factores como la reestructuracién de los vifiedos y el impacto
de la crisis internacional que afecté al sector. Sin embargo, la disminucion de las plantaciones europeas quedd, en
parte, compensada por la expansion de los vifiedos asiaticos, los cuales se incrementaron un 16% entre 2000-2012.
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Seguln datos de la Organizacion Internacional de la Vifia y el Vino (OIV), la produccién mundial de vino durante el
periodo 2000-2012 promedid 270 millones de hectolitros (mhl). Mostré una tendencia decreciente desde 2004 a la
actualidad, alcanzando los 252 mhl en 2012, el nivel mas bajo de los ultimos 9 anos. Durante ese ano, el principal
productor mundial de vino fue Francia con 42,2 mhl (17% del total), seguido por Italia con 40,1 mhl (16% del total)
y Espafia con 29,7 mhl(12% del total). Fuera de la UE, el pais de mayor produccion fue Estados Unidos con 20,5 mhl
y, en segundo lugar, se ubicé China con 14,9 mhl.

Grafico 1 Principales productores mundiales de vino*
en porcentaje y millones de hectolitros
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Nota: Estos productores representan mas del 83% de la produccion mundial de vino.

Fuente; CEl en base a OIV

Como se puede ver en el Grafico 1, los principales productores de vino europeos aln concentran mas del 60%; sin
embargo, en la Gltima década fueron perdiendo terreno (contaban con més del 71% del total en 2000), en beneficio
de los principales productores de vino de América, Australia, China y Sudéfrica.

El promedio del consumo mundial de vino durante el periodo 2000-2012 fue de 240,4 mhl, con un crecimiento
anual promedio del 1%. Segun las estimaciones de la OIV, durante 2012 el nivel de consumo mundial se mantuvo
practicamente sin variacion. En poco mas de una década, los principales paises productores y consumidores de vino
europeos han reducido el nivel de consumo considerablemente: Francia decreci6 un 12%, Italia un 27% y Espana
lo hizo en un 34%.

En el resto de los paises no europeos la evolucion del consumo puede considerarse como favorable. Por un lado,
Estados Unidos se esta posicionando como el mayor consumidor del mundo, que alcanzé los 29 mhl en 2012, un
37% mas respecto al aho 2000. Por otro lado, China continda con un crecimiento constante del consumo interno, el
cual se increment6 un 67% en el periodo 2000-2012.

El comercio internacional de vino va adquiriendo cada vez mas importancia. Las exportaciones representaron en
2012 un 38% de la produccién total, comparado con un 22% que significaban en el 2000. También mostraron
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una tendencia positiva en la Ultima década: durante el periodo 2000-2012, las exportaciones se incrementaron un
68%, superando los 101 mhl en este Ultimo afio. Segun las estimaciones de la OlV, las exportaciones mundiales de
vino en 2012, en términos de valor, crecieron un 8,3% respecto a 2011, mientras que el volumen exportado se ha
reducido cerca de 1%, en relacién con el mismo periodo.

El grueso de las exportaciones se concentr6 en pocos paises: los primeros 5 representaron mas del 70% de las
ventas mundiales en 2012. Francia, Italia y Espafia fueron los principales exportadores de vino, seguidos por
Australia, Chile, Alemania y Estados Unidos. La Argentina se ubico en el puesto N° 11, con una participacion del
3% de las ventas totales. Sin embargo, la participacion en el comercio internacional de los 5 principales paises
exportadores europeos (Alemania, Espafa, Italia, Francia y Portugal) pas6 del 71,2% en el periodo 1996-2000 al
65,2% en el quinquenio 2001-2005, decreciendo al 62,3% en 2012, en beneficio de los 5 paises que integran el
Nuevo Mundo vitivinicola (Argentina, Australia, Chile, Nueva Zelanda, Sudafrica y Estados Unidos). Estos ultimos
representaron el 28,2% durante 2012, comparado con la participacion del 23,4% en el periodo 2001-2005 y del
14,8% en el quinquenio 1996-2000 (Cuadro 1).

Cuadro 1 Principales exportadores mundiales de vino
Participacion en el comercio internacional en porcentaje
Exportadores Prom 86-90 Prom 91-95 Prom96-00 Promo01-05 Prom06-10 2012

Proveedores Tradicionales
(Alemania, Espafia, Francia, 788 75,5 712 65,2 62,1 62,3
Italia y Portugal)

Nuevo Mundo vitivinicola

(Argentina, Chile, Sudafrica, 3,1 8 14,8 23,4 28.4 28,2
Australia, Nueva Zelanda y EE.UU.)

Fuente: CEl en base a OIV

Por el lado de las importaciones, los principales paises son los desarrollados. En el periodo 2000-2011, las compras
mundiales de vino se incrementaron un 150% en valor y totalizaron 32.214 millones de délares en 2011, mientras
que en volumen decrecieron un 24% durante el mismo periodo. El principal importador fue Estados Unidos con
una participacion del 16% del total, seguido por el Reino Unido (15%), Alemania (10%), Canada (6%) y China (4%).
Los 10 primeros paises del ranking representaron un poco mas del 70% de las importaciones mundiales de vino.

De la situacion internacional esbozada anteriormente se desprende la importancia de los paises europeos en el
mercado del vino como principales productores y exportadores mundiales, teniendo en cuenta que la UE concentra
la mayor &rea vinicola del mundo, con un total de 3,2 millones de hectareas. Segin la Comisién Europea (2013 a),
dentro de la canasta de productos agricolas exportados durante el afio 2012, los vinos y el vermouth ocupan el
segundo lugar con ventas externas que rondan los 9.000 millones de euros, después de las bebidas espirituosas
y los licores. Asimismo, los vinos y los whiskies han sido los lideres de las ganancias de exportacion agricola en
términos de valor para el 2012.

Finalmente, para entender el papel de la actividad vitivinicola dentro de los sectores agropecuario e industrial, la
produccion de vino representa el 4,2% del valor de la produccién agropecuaria europea® (Comisién Europea, 2012
a)y el 0,5% del valor de la produccién de la industria manufacturera europea®.

1 Segun datos de Eurostat para 2011, el valor de la produccién agropecuaria ha sido de 385.000 millones para la UE-27.
2 Se ha tomado el promedio del valor de la produccién manufacturera para los afios 2010-2011 segun Eurostat. En http://epp.eurostat.

ec.europa.eu/newxtweb/ . “Statistics on the production of manufactured goods Value ANNUAL".
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2.2. El'sector vitivinicola en la Argentina

La Argentina es uno de los paises con mayor cantidad de varietales viniferos. Esto se debe, principalmente, a la gran
diversidad de climas y suelos que permite que las diferentes variedades de vid se adapten al terreno argentino.
La cepa tinto mas cultivada y la mas caracteristica del pais es el Malbec. También se cultiva Bonarda, Cabernet
Sauvignon, Syrah, Merlot, Tempranillo, entre otros. Los cepajes blancos mas destacados son Torrontés, Chardonnay,
Sauvignon Blanc, entre otros.

SegUn datos del Instituto Nacional de Vitivinicultura (INV) (INV, 2013 a), la superficie viticola de la Argentina totalizé
221.202 hectareas en el aflo 2012, que representa el 3% de la superficie mundial. El drea cultivada con vid mostré
un crecimiento del 1,2% con relacién al afo anterior y un 10% respecto al 2000. Se registraron 25.207 vifiedos en
2012, de los cuales el 66% se encuentra en Mendoza, en San Juan el 21%, en La Rioja y Catamarca el 5% en cada
una, y en Rio Negro y Salta el 1% en cada una.

La elaboracion de vinos y mosto es el principal destino de las uvas cultivadas en la Argentina. En 2012, alrededor
del 92,3% de la superficie fue ocupada por variedades para vinificar, mientras que el 7,7% restante fue destinado
para el consumo en frescoy pasas. Es importante destacar que, en los Ultimos afios se ha incrementado la superficie
cultivada con variedades de alta calidad enolégica, especialmente Malbec. Estas uvas constituyeron el 66% del total
de hectareas plantadas con uvas de vinificar en 2012, las cuales mostraron un incremento del 30% con respecto al
2000 y un 2% comparado con el 2011.

Segln datos de la OV, la Argentina es el segundo mayor productor de vino de Latinoamérica y el octavo a nivel
mundial (OIV, 2013 a). En el Gréfico 2 se puede observar la produccién argentina de vinos, medida en mhl. En la
cosecha 2012 se elaboraron vinos (excluidos mostos) por un total de 11,8 mhl, un 24% menos que en 2011y un
6% menos en relacion al ano 2000. Mendoza es la principal provincia productora de vino, que representa el 76%
del total, seguida por San Juan, con una participaciéon del 16% (INV, 2011-2012).

Grafico 2 Produccion argentina de vino

en millones de hectolitros
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La Argentina ha sido, tradicionalmente, uno de los mayores consumidores de vino a nivel internacional. Actualmente,
es el principal consumidor de vino de Latinoamérica y octavo a nivel mundial. Entre 2000 y 2012, el promedio de
produccién de vino que fue destinado al consumo interno superé el 78%.

En los Ultimos doce afios, la Argentina comenzé a sufrir una constante caida del consumo interno (Gréafico 3).
Durante 2012, el consumo alcanz6 los 10 mhl, registrandose un descenso del 20% respecto al 2000, aunque una
leve mejoria del 2,5% en comparacion con 2011. Asimismo, se observ6 una importante caida en el consumo anual
por habitante, que pas6 de 37,7 litros en el afio 2000 a 25,1 litros durante 2012.5) La reduccién del mercado interno,
debido a la disminucién del consumo, ha generado un incremento sostenido de las exportaciones de vinos.

Consumo y exportaciones argentinas de vino
en millones de hectalitros

Grafico 3
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Fuente: CEl en base a OIV

El pais viene posicionandose como uno de los principales productores de vino, ademas de uno de los mayores
exportadores mundiales. Como se puede ver en el Grafico 4, las exportaciones argentinas de vino han mantenido
una tendencia creciente entre 2002 y 2008, con un aumento promedio anual del 30%. En 2009, el sector vitivinicola
no estuvo excluido del contexto de la crisis internacional y sufrié una contraccion en el nivel de crecimiento de sus
ventas. A partir de 2010, las ventas argentinas se recuperaron rapidamente y alcanzaron los 920 millones de délares
en 2012, un 10% mas que el afio anterior.

3 Dato estimado en poblacién total.
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Los principales paises importadores del vino argentino en 2012 fueron: Estados Unidos con el 40%, UE con el 19%,
Canada con el 10%, Brasil con el 6% y en menor medida, Japon con el 3% (Cuadro 2).

Cuadro 2 Expprtauon?S argentinas de vino por destino
en millones de dolares

Destinos Afio 2012 Part %
Estados Unidos 375 40%
UE 177 19%
Canada 91 10%
Brasil 59 6%
Japén 25 3%
Principales 5 destinos 728 78%
Resto 201 22%
Mundo 929 100%

Fuente: CEl en base a INDEC
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Las importaciones argentinas de vino en el afio 2012 totalizaron solamente 4,7 millones de délares. La Union
Europea represent6 el 83% del total, por un valor de 4 millones de dolares. Le siguen en orden de importancia
Chile (5%), Estados Unidos (1%), Nueva Zelanda (1%) e Israel (1%).

En los ultimos afos, la Argentina ha ganado presencia en el mercado internacional del vino gracias a la implantacion
de variedades enolégicas de alta calidad, hecho que modificé la composicién y la oferta de vinos exportable.
Asimismo, a través del Instituto Nacional de Vitivinicultura (INV) participa activamente en los foros internacionales
vitivinicolas y en las distintas negociaciones, tanto en el Mercosur como en el Grupo Mundial del Comercio de Vinos
que la Argentina integra desde su creacion (Ver seccion 4).

Anivelnacional, la vitivinicultura ha alcanzado un grado importante de industrializacion con gran impacto econémico
para las provincias de Mendoza y San Juan. Segin datos del ultimo Censo Nacional Econémico 2004/2005, el
sector industrial de elaboracion de vinos emplea 17.346 personas y representa el 1,5% del valor de la produccién
manufacturera'®.

3. Los subsidios europeos al vino en el marco de la PAC

3.1. La Reforma de la Organizacion Comuan del Mercado del Vino (OCM) de 2008

La relevancia de la industria vitivinicola de la UE plantea una estrecha vinculacién con las distintas formas e
instrumentos del proteccionismo agricola. Es por ello que en este trabajo se analizard el esquema de proteccion
del vino en el marco de la PAC, canalizado mediante ayudas o subsidios destinados principalmente a la produccién.
Estos mecanismos de protecciéon han permitido y facilitado el sostenimiento de las unidades productivas y han
contribuido a la expansion del sector vinicola europeo. Cabe aclarar que existen herramientas del proteccionismo
agricola no incluidas en la PAC, como las medidas arancelarias y las no arancelarias. Dentro de estas ultimas, las
barreras fitosanitarias son de aplicacion frecuente en los productos agricolas.

A lo largo de la historia de la PAC, se han formado varias organizaciones comunes de los mercados agricolas (OCM)
que establecen las normativas y regulaciones para los distintos sectores agropecuarios. La primera OCM del vino
se establecié en 1962 con el objetivo de armonizar practicas enolégicas y coordinar las politicas de produccién del
sector entre los Estados miembros.

Esta institucién ha ido evolucionando y acompanando los cambios coyunturales. Puntualmente, en sus inicios fue
mas bien liberal sin imponer limites a las plantaciones y sin utilizar muchos instrumentos de intervencién en los
mercados para contener las variaciones en los niveles de produccion anual. Con posterioridad, se garantizé el precio
de venta mediante las ayudas a la destilacion y los subsidios a las exportaciones, que llevaron a un incremento
de la produccion. Desde 1978 tomd un rumbo mas dirigista y se fijaron prohibiciones a plantar y obligaciones
para destilar los excedentes de produccion. A fines de los 80, se hicieron mas fuertes los incentivos para arrancar
vifedos. La reforma de 1999 pretendia lograr un mayor equilibrio entre oferta y demanda ante un mercado mas
exigente en cuanto a la calidad del producto. A su vez, hacia hincapié en la reestructuracién y la reconversién de los
vifedos en un contexto de mayor competencia internacional. No obstante, estas medidas no fueron suficientes para
controlar el problema estructural del sector: la sobreproduccion (Comision Europea, 2006).

En junio de 2006, Mariann Fischer Boel, en ese entonces Comisario Europeo de Agricultura y Desarrollo Rural,
manifestaba: “"nuestro sector vitivinicola encierra un enorme potencial de desarrollo que debemos utilizar
activamente. ..EL sector se enfrenta a graves problemas. EL consumo estd descendiendo y las exportaciones del
Nuevo Mundo registran importantes avances en el mercado. Estamos produciendo en Europa demasiados vinos que
no encuentran salidas al mercado. Gastamos demasiado dinero en excedentes en vez de mejorar nuestra calidad
y competitividad. Unas normas demasiado complejas frenan nuestros productores e inducen a confusion a los
consumidores. No abogo a favor de recortar el presupuesto, que asciende a unos 1.200 millones de euros al afio,
sino de utilizar estos fondos de forma mas inteligente” (Europa, Press Releases, 2006) .

La reforma de la OCM (regulacion del Consejo N° 479/2008) que entrd en vigor el 1 de agosto de 2008 apuntd
basicamente a:

4 Estos datos no incluyen el empleo ni el valor de la produccion del sector agropecuario.
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1) aumentar la competitividad de los productores, recuperar antiguos mercados y ganar otros nuevos, y
consolidar el prestigio de los vinos de calidad europeos como los mejores del mundo.

2) lograrun régimen vitivinicola claro, simpley eficaz que permitiera el equilibrio entre la oferta y la demanda.

3) preservar las tradiciones europeas en materia de elaboracion del vino, reforzar el tejido social y preservar
el medio ambiente.

En lugar de tomar medidas que propiciaran un aumento de la oferta de vino, principalmente aquellos de calidad, se
consideré que solo la produccién que se ajustara a la demanda de los "nuevos consumidores” seria econdmicamente
sustentable y merecedora de los subsidios a la produccién. En la practica, la reforma representé un cambio de un
sistema de apoyo basado en la intervencion en el mercado y en herramientas para limitar la produccion, a un
sistema basado en el desacople de la produccién®y en el menor uso de instrumentos regulatorios (COGEA, 2012).

La reforma fue pensada como un proceso de dos fases. En la primera fase se buscé equilibrar el mercado mediante
la eliminacion de medidas de intervenciéon y un régimen de “arranque” (retiro de vifiedos). La segunda etapa,
iniciada en 2012, se ha centrado en la aplicaciéon de herramientas que permitan mejorar la competitividad de los
productores vitivinicolas de la UE, como la reestructuraciony la reconversion de los vifiedos, las ayudas a inversiones
y la promocién del vino europeo en terceros paises. Asimismo, se han simplificado y armonizado las regulaciones
sobre practicas enologicas, calidad y etiquetado para que tengan una mayor orientacion hacia las necesidades de
los consumidores (Comision Europea, 2012 b).

El elemento mas importante de la nueva normativa fue la creacién de los programas nacionales de apoyo al sector
vitivinicola. A dieciocho Estados miembros de la UE se les otorgaron fondos para financiar al sector de acuerdo a sus
necesidades particulares dentro de un conjunto de once medidas. Estos programas son quinquenales y pueden ser
modificados dos veces al afio.

Las medidas autorizadas por la UE dentro de estos programas nacionales de apoyo son las siguientes (Consejo
Europeo, 2008):

1) Régimen de pago unico y apoyo a los vitivinicultores: los Estados miembros pueden otorgar “derechos de
pago Unico” a los productores. Este tipo de ayuda consiste en otorgar fondos de manera directa al agricultor
independientemente del nivel de produccién. Las sumas destinadas a este concepto por los Estados no
podran ser reasignadas al resto de las medidas en el futuro.

2) Promocion en los mercados de terceros paises: para mejorar la competitividad de los vinos comunitarios, se
destinan fondos para promocion y publicidad, participacién en ferias, campafas de informacion y estudios
de mercado. Esta medida se aplica a los vinos con Denominaciéon de Origen Protegida, con Indicacion
Geografica Protegidal® o aquellos en los que se indique la variedad de uva de vinificacién. El beneficio
se limita a tres anos por usuario y pafs. La contribucion comunitaria para estas actividades no puede ser
superior al 50% de los gastos subvencionables.

3) Reestructuracion y reconversion de vifiedos: aqui se incluyen la reconversion varietal, la reimplantacién de
vinedos y la mejora de las técnicas de gestion. Se excluye la renovacion normal de los vifiedos cuando
éstos hayan llegado al final de su ciclo natural.

4) Cosecha en verde: se eliminan totalmente los racimos de uva inmaduros de una parcela. De esa manera,
se reduce a cero el rendimiento de la zona en cuestion. La ayuda puede consistir en una compensacion
en forma de prima que no deberd superar el 50% de la suma de los costos directos de destruccién o
eliminacion de los racimos de uvas mas la pérdida de ingresos vinculada a la destruccién o eliminacion de
los racimos de uvas.

5 Eldesacople de la produccion (decoupling) implica la desvinculacion entre los subsidios y la produccion mediante un sistema de pagos
directos por explotacion. Las subvenciones concedidas de esta manera ocasionan una menor distorsién en el comercio. Esta ha sido la base de
la reforma de la PAC de 2003 (Doporto Miguez y Galperin, 2006).

6 EL Reglamento (CE) 479/2008 establece la organizacién del mercado (OCM) vitivinicola e implementa una nueva regulacién para los
nombres geograficos de vinos que incorpora la DOP (denominacion de origen protegida) y la IGP (indicacidon geografica protegida). Los vinos
con DOP tienen una calidad y caracteristicas esencialmente debidas a su origen geografico con sus factores culturales y humanos inherentes.
Su elaboracién tiene lugar dentro de esa zona geografica y el 100% de las uvas proceden de esa area. Los vinos con IGP poseen una calidad,
reputacion u otras caracteristicas especificas atribuibles a su origen geografico. Al menos el 85% de las uvas procede exclusivamente de la
zona geograficay es elaborado en esa zona.
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5) Mutualidades: se trata de brindar un sistema de apoyo a los agricultores que quieran asegurarse contra las
fluctuaciones del mercado.

6) Seguro de cosecha: el apoyo busca salvaguardar las rentas de los productores que se vean afectadas por
catastrofes naturales, fendbmenos meteorolégicos adversos, enfermedades, etc.

7) Inversiones: se pueden otorgar ayudas a las inversiones tangibles o intangibles en las instalaciones de
tratamiento, la infraestructura vinicola y la comercializacién del vino que mejoren la rentabilidad de la
empresa y se relacionen con la produccion o comercializacidon del producto, el desarrollo de nuevos
procedimientos, tecnologias y productos. El mayor apoyo corresponde a microempresas y a firmas
pequenas y medianas.

8) Destilacion de subproductos: puede concederse apoyo para la destilacién voluntaria u obligatoria de
subproductos de la viticultura. El importe de la ayuda se determina en porcentaje volumétrico y por
hectolitro de alcohol producido. No se paga ninguna ayuda para el volumen de alcohol contenido en los
subproductos que se vayan a destilar que supere en un 10% el volumen de alcohol contenido en el vino
producido. El alcohol que resulte de la destilacion se debe utilizar con fines industriales o energéticos.

9) Destilacion de alcohol para usos de boca: hasta el 31 de julio de 2012 se podia conceder ayuda a los
productores para el vino que se destile en alcohol para usos de boca, en forma de ayuda por hectarea.

10) Destilacion de crisis: hasta el 31 de julio de 2012 se podia conceder ayudas de destilaciéon voluntaria u
obligatoria de los excedentes de vino a criterio de los Estados miembros en casos justificados de crisis, de
forma que se reduzcan o eliminen dichos excedentes. Se fijan porcentajes decrecientes del presupuesto
disponible para este instrumento que van desde el 20% en 2009 hasta el 5% en 2012.

11) Utilizacién de mosto de uva concentrado: hasta el 31 de julio de 2012 se podia conceder ayudas a los
vitivinicultores que utilicen mosto de uva concentrado para incrementar la riqueza alcohoélica natural
de los productos. El importe de la ayuda se determina en porcentaje volumétrico de riqueza alcoholica
potencial y por hectolitro del mosto utilizado para el enriquecimiento.

La nueva normativa también contiene cldusulas que afectan al potencial productivo del sector. Una de ellas se
refiere a la prohibicion de realizar plantaciones de vifiedos, salvo que se disponga de un derecho de plantacién,
hasta el 31 de diciembre de 2015, con la posibilidad de que los Estados miembros puedan mantener esos derechos
hasta el afio 2018. Otra clausula se relaciona con el régimen de arranque voluntario o retiro de vifias, de tres afios
de duracién, para una superficie total de 175.000 has. y un presupuesto de 1.074 millones de euros. Su objetivo es
retirar del mercado el vino de baja calidad y poco competitivo con destino al proceso de destilaciéon subvencionada.
El productor recibe por ello una prima que se calcula en funcién del rendimiento de la parcela y es decreciente a
lo largo de las tres campanfas siguientes. Los Estados Miembros pueden interrumpir el arranque de vifas cuando
la superficie arrancada suponga el 8% de su superficie viticola total o el 10% de la superficie total de una regién
dada.

Por otra parte, se transfieren fondos a medidas de desarrollo rural estrictamente reservadas a las regiones
vitivinicolas. Entre ellas, se encuentran la instalacién de jovenes agricultores, la mejora de la comercializacion,
la formacién profesional, la ayuda a las organizaciones de productores, las ayudas para hacer frente a los gastos
adicionales y la pérdida de renta generados por el mantenimiento de los paisajes culturales.

Este breve resumen se ha focalizado en las ayudas o subsidios que reciben los productores del sector, al igual que
en las medidas que afectan la capacidad y potencial productivo, pero la reforma también incluye reglamentacién

sobre practicas enolégicas, denominaciones de origen e indicaciones geograficas, etiquetado y presentacion,
organizaciones de interprofesionales y de productores e intercambios comerciales con terceros paises.

3.2. Presupuesto

Una vez delineadas las caracteristicas de las ayudas bajo la nueva reglamentacion es preciso aclarar las cuestiones
relacionadas con el presupuesto y los montos involucrados.
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La Comisién Europea ha establecido las regulaciones pertinentes para la financiacion del gasto agricola en el marco
de la PAC. Para ello se han creado dos fondos: el Fondo Europeo de Garantia Agricola (EAGF), conocido como Pilar
1,y el Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (EAFRD), conocido como Pilar 2. Estos fondos forman parte del
presupuesto general de la UE.

Si bien la Comisién administra el EAGF y el EAFRD, normalmente no realiza los pagos a los beneficiarios. Conforme
al principio de "management compartido”, esta tarea es delegada a los Estados miembros, quienes otorgan las
ayudas a través de agencias de pago regionales y nacionales.

El fondo EAGF financia los reembolsos a las exportaciones a terceros paises, las medidas de intervencién para
regular los mercados agricolas, los pagos directos a los agricultores, las medidas de promocion, los programas
para la promocién y el consumo de frutas en las escuelas, entre otras. Por otro lado, el EAFRD financia programas
de desarrollo rural de los Estados miembros. Intenta conservar la vitalidad del paisaje rural mediante programas
que mejoren y modernicen las actividades agricolas y no agricolas dentro de zonas rurales. Los fondos asignados
al EAGF bajo el marco financiero 2007-2013 son de casi 45.000 millones de euros anuales, mientras que los del
EAFRD oscilan entre los 11.000 millones de euros y los 15.000 millones de euros, como lo indica el cuadro 3.

Cuadro 3 Presupuesto de la PAC segn marco financiero 2007-2013

en millones de euros a precios corrientes

Fondos asignados 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Pilar 1 44753 44,592 44,887 44,276 L4467 44,710 44939
Pilar 2 10.902 13.303 14.002 14.364 14.436 14.617 14.817

Fuente: CEl en base a informes financieros EAGF

La ayuda al sector vitivinicola se encuadra dentro

la PAC y, particularmente, en el presupuesto del Subsidios agrlcolas que
EAGF. Para el presente trabajo se utilizan los la UE otorga al sector
anexos de los informes financieros del EAGF Cuad o LP itiving |g
correspondientes al periodo comprendido vitivinicola
entre 2003 y 2011 (Comisién Europea, 2012 en millones de euros
C y numeros anteriores), donde se detalla
claramente el presupuesto destinado al sector.
A pesar de que pudieron haberse destinado Afios Millones de euros
otras ayudas mediante los fondos del EAFRD, los
informes financieros de ese fondo no discriminan 2001 1.197
los programas o montos por beneficiario. 2002 1.349
Como se aprecia en el cuadro 4, los fondos S s
otorgados por la UE al sector vinicola desde el ’
afo 2001 superan los 1.000 millones de euros, 2004 1.092
y representan aproximadamente un 2,2% del 2005 1.267
presupuesto de la PAC y un 2,8% del total del 2006 1,487
EAGF en promedio para el perfodo 2007-2011.
2007 1.453
2008 1.170
2009 1:312
2010 1.309
2011 1.104

Fuente: CEl en base a informes financieros EAGF
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Al desglosar las ayudas otorgadas (Cuadro 5) puede observarse que a partir del ano 2009 comienzan los desembolsos
para los programas nacionales de apoyo al sector, que implican una proporcién creciente y mayoritaria de los fondos
totales (tres cuartas partes de la suma total en 2011). Detras de este concepto, sigue en importancia el esquema de
arranque, con una participacion descendente hasta llegar a casi el 24% en 2011, aproximadamente.

Cuadro 5 Evolucion del Fondo de Garantia Agricola (EAGF)

por medida aplicada, en euros

Medidas 2007 2008 2009 2010 2011
Reembolsos a las exportaciones 14.028.952 14.538.255 7.344.029 686.087 296.640
Almacenamiento del vino y del mosto 85.452.311 73.821.269 34.205.385 198.240 306.027
Destilacion de vino 445.738.125 241.646.053 11.306.914 525.461 293.784
Medidas para el almacenamiento 156.703.283 128.327.316 36.638.071 12.065.603 1.616.283
del alcohol

Ayudas para el uso del mosto 187.284.067 164.206.407 21.515.209 1.730.608 600.315

Primas por abandono permanente

dasdredac 108.845.752 97.677.874 12.851.814 13.171 65.398

Reestructuracian y conversion

deninedos 454.623.588 447.835.254 -3.670.607 -5.140.250 -10.396.513

Programas nacionales de

apoyo al sector T4T7.254.743 976.507.083 842.058.055

Esquema de arranque 444.109.455 322.685.926 269.182.398
Otras medidas 392.175 1.949.934 161.185 -32.065 240.862
Total 1.453.068.252 1.170.002.362 1.311.716.198  1.309.239.864 1.104.263.249

Fuente: CEl en base a informes financieros EAGF

Fuera de los programas nacionales, para el resto de las medidas aplicadas se evidencia una fuerte reduccién de los
fondos asignados, hecho que indica un cambio en la orientacién de las ayudas concedidas, al perder relevancia los
instrumentos que presentan un sesgo intervencionista como los reembolsos o subsidios a las exportaciones, las
ayudas para almacenamiento del vino, del mosto y del alcohol y los fondos para la destilacion.

En el cuadro 6 es posible apreciar la disminucién de fondos entre 2001 y 2011 para las medidas de reembolsos
a las exportaciones y de almacenamiento. En la columna de medidas de mercado se incluyen otras ayudas y los
programas nacionales de apoyo. Asi,en 2001 se otorgaban 22,5 millones de euros para subsidios a las exportaciones
y en 2011, 297 mil euros. Lo mismo ocurre con las ayudas para almacenamiento: 278,9 millones de euros en 2001
y 1,9 millones de euros en 2011.
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Cuadro 6 Evolucion del Fondo de Garantia Agricola (EAGF)

por agrupacion de medidas, en millones de euros

Anos R':EL:: I:;l;:s Almacenamiento ;4::_ iaiaif:::;:;:jnoes Total

2001 22,50 278,86 895,34 1.196,70
2002 23,80 320,09 1.004,81 1.348,70
2003 19,60 273,50 919,90 1.213,00
2004 13,10 203,19 875,71 1.092,00
2005 17,30 254,75 995,15 1.267.20
2006 19,20 288,40 1.179,50 1.487,10
2007 14,03 242,16 1.196,88 1.453,07
2008 14,54 202,15 953,32 1.170,00
2009 734 7084 1.253:535 131172
2010 0,69 12,26 1.296,29 1.309.24
2011 0,30 1,92 1.102,04 1.104,26

Fuente: CEl en base a informes financieros EAGF

Al analizar los fondos otorgados en los programas nacionales de apoyo se puede verificar en el cuadro 7 que las
ayudas mas utilizadas fueron las destinadas a la reestructuraciéon y conversion de vifiedos (44% del monto total de
ayudas bajo los programas nacionales de apoyo para el periodo 2009-2013), junto con la promocién (13%) y las
inversiones (11,25%). Las ayudas canalizadas a través de los programas nacionales de apoyo se estan focalizando
hacia la unidad productiva con el objetivo de que los productores incrementen la competitividad de sus vifiedos,
y no tanto hacia politicas de intervencion en el mercado como las ayudas a la destilacion, el almacenamiento, los
reembolsos a las exportaciones, entre otras. Por otra parte, resulta evidente que los fondos otorgados bajo este
esquema son ayudas al proceso productivo o subsidios a la produccion, sin los cuales, en muchos casos, no seria
rentable la actividad.
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Programas nacionales de apoyo
C u ad o 7 en miles de euros

Medidas aplicadas 2009 2010 2011 2012 2003  Totwmipor  Parkclp.
Promocion 35.182 87.203 111.657 142.523 234944 611.509 12,99
ReestucturaciOnycomersion 63786 36627 406392 585137 446873 2070815 4400
zlfl'f,;;q%aﬁha Le 62.417 31.920 19.523 6.250 2.822 122.932 2,61
Cosecha en verde 131 16.793 24.566 7.635 30.100 79.225 1,68
Seguros de cosecha 1.972 38334 31.199 36.933 34.252 142.690 3,03
Inversiones 18.642 74.342 74.363 141.342 220.750 529.439 11,25
Subproductos de destilacién 85.493 95.856 85.474 91.978 100.855 459.656 9,77
Des.tilacién de alcohol potaSle 145.100 1.65.527 15.862 | 11.811 | 338.306 719
D-es.tilacién por crisis : 49.9.66 - .19.174 10.64_’; | -56(5 79.2-25 1.68.
Usodemostodewaconcentrado 84567 78753 62377 46760 272457 579
Towlporato 747256 976529  8i2058 1069809 1070596 4706248 10000
Esquen';a de pago l.’lﬁico2 | | 33.353 155.630 . 159.875 . 159.557 509.715

1. Corresponde a la transicién entre la anterior organizacion comin del mercado vitvinicola (OCM), establecida por el reglamento CE
N°1493/1999, y la nueva OCM de 2008.

2. Los Estados miembros podran incluir en sus Programas nacionales de apoyo la concesién de "derechos de Pago Unico" a los viticulto-
res. Los fondos destinados a este fin deberan permanecer en el régimen de pago Unico y no podran ser considerados para otras medidas
en el futuro. En el caso de que se quieran otorgar fondos mediante este mecanismo, serd necesario reducir proporcionalmente los fondos
para las otras medidas. Por ser recursos que se destinan especificamente a ese uso y se detraen de las herramientas puntuales citadas,
el esquema de pago Onico fue colocado luego de la celda "total por afio".

Fuente: CEl en base a Wine CMO: submission of financial table of the national support programme. CAP, European Wine sector. DG AGRI.

Por altimo, del analisis de las sumas que la Comision Europea a través del EAGF distribuye a los Estados miembros
en concepto del programa nacional de apoyo (en principio, de acuerdo a sus respectivas participaciones en la
produccion total de vino de la UE) surge que los principales paises productores son quienes reciben la mayor parte:
Italia (28,63% del total de fondos para el periodo 2009-2013), Espafia (28,18%) y Francia (22,45%) (Cuadro 8). A
estos paises se suman Polonia, Rumania, Alemania y Hungria, aunque con montos significativamente menores.
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Programas nacionales de apoyo: presupuesto
C 4 ad ie 8 en miles de euros

Paises de la UE 2009 2010 2011 2012 2013 latetpwr ERpticin:

pais %
Italia 237.685 201717 291945 335034 336736 1493117 28,63
‘Espafia 196218 284315 278799  357.818 352774  1.469.924 28,18
‘Francia 155744  226.835 224055 284267 280300  1.171.201 2245
Polonia 33.135 51519 52994 65.964 65160 268772 515
Rumania 42.100 42.073 42.100 42.090 42100 210463 403
Alemania 22801 30731 31869  39.304 38867  163.662 314
Hungria 16.811 23.002 23.807 29.452 20081 122153 234
Grecia 13.866 18.233 19.104 23.388 23.945 98.536 1,89
Bulgaia 8236 14328 5842 17371 26742 72519 139
Austria 8.038 10.888 11.248 13.848 13.678 57.700 111
Eslovenia ' 3521 3770  3.937 5.119 5.041 21388 041
 Eslovaquia 2938 4022 4160 5147 5082 21349 041
RepiblicaCheca 2979 3951 4147 5069 5151 21297 041
Chipre ' 2.749 3652  3.801 4,688 4643 19533 037
Luxemburgo 344 469 485 595 587 2.480 0,05
Mata 318 329 407 401 1455 003
Reino Unido 61 67 124 120 372 001
Lituania 45 45 0,00
Total por afio* 747.255  1.009.884  998.689  1.229.685  1.230.453 5215966 100

1. Incluye el valor del esquema de pago Unico

Fuente: CEl en base a Wine CMO: submission of financial table of the national support programme. CAP, European Wine sector. DG AGRI.

3.3. Evaluacion de los resultados de la reforma

Ante modificaciones y cambios de rumbo en las politicas agricolas es preciso analizar si se verificaron los resultados
esperados. En este sentido, existen unos pocos estudios que han evaluado los efectos de la nueva reforma de la
OCM vitivinicola de 2008.

La Comisidn Europea ha elaborado un informe sobre los efectos de la reglamentacion (Comision Europea, 2012 b)
donde senala que la situacion del mercado vitivinicola de la UE se caracteriza en los Gltimos afios por un descenso
de la produccién, una disminucion del consumo de vino y un incremento de las exportaciones del producto a
terceros paises que supera considerablemente el aumento de las importaciones (Cuadro 9). Como consecuencia
de ello, se ha producido un descenso en las existencias y una suba en los precios del vino, principalmente en
los altimos dos anos. El informe concluye que se ha alcanzado un equilibrio en el mercado y no hay indicios de
excedentes estructurales en el sector.
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Cuadro 9 Resultados de |la Reforma de la OCM (2008),
segun la Comision Europea

Campania

Variables Unidad (en millones)

2006-2007 2011-2012
Producci6n volumen (hl) 186 163
Exportaciones valor (euros) 5.900 8.100
Exportaciones volumen (hl) 179 22,8
Importaciones valor (euros) 2.700 2.400
Importaciones volumen (hl) 12,9 13,6
Balance comercial volumen (hl) 5 9
Consumo volumen (hl) 140 135?

1. Corresponde al valor de 2010-2011,

Fuente: CEl en base a Comisién Europea, (2012 b)

En ese informe, la Comision Europea manifiesta que la aplicacion de los programas nacionales de apoyo en los
tres primeros afios (2009-2011) se ha desarrollado sin evidenciar problemas importantes. La tasa de ejecucion
presupuestaria fue del 97% con un presupuesto total que ascendia a 2.800 millones de euros para el trienio. Al
eliminarse medidas de intervencién como las ayudas a la destilacion y al mosto de uva concentrado durante 2012y
2013, deberian cobrar mayor relevancia herramientas como la promocion, las inversiones, el régimen de pago Unico
y la reestructuracion y reconversién, que ya es la medida mas importante.

Segun ese informe, los principales efectos de la reforma fueron los siguientes:

i) Producciony régimen de arranque:la produccion total de vino y mosto de la UE descendié de 186 mhlen 2006-2007
a 163 mhlen 2011-2012. Esta reduccién se origina parcialmente en la menor superficie viticola de la UE que cayd
en 370.000 has. entre 2006 y 2011 (0 10% menos en la superficie total).

La caida en la produccion del sector esta asociada al régimen de arranque. La Comisién sefiala que el esquema ha
sido muy exitoso: 161.164 has. arrancadas y un descenso de la produccién que ronda los 10,5 mhl anuales.

ii) Rendimientos: la Comision Europea concluye que la reforma a través de la reestructuracion y reconversion de mas
de 150.000 has. no se ha traducido en un aumento de los rendimientos en la UE, sino en la produccién de vino de
mayor calidad y/o en menores costos unitarios.

El informe citado llega a conclusiones muy favorables respecto de los resultados y efectos de la reforma. Sin
embargo, existen otras evaluaciones que reflejan aspectos no tan positivos de la nueva OCM vinicola.

Una de ellas es la auditoria realizada por la Corte Europea de Auditores (CEA), que concentré el analisis en el
esquema de arranque y en las medidas de reestructuracion y reconversion de los vifiedos (ECA, 2012). En relacion
con el primero, el informe sefiala que las tasas de ayuda fueron muy altas en los dos primeros anos del régimen de
arranque, por lo cual, la demanda excedi6 los niveles esperados y los fondos disponibles. Como consecuencia, fue
necesario aplicar un racionamiento. La Corte de Auditores considera que se podrian obtener los mismos resultados
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con menores recursos. Asimismo, ilustra mediante ejemplos concretos que el régimen de arranque puede ser
“indebidamente” atractivo, ain en el caso de viiedos modernos y competitivos. En otras palabras, el instrumento
no apuntaria solamente a los vinedos menos rentables o productivos y estaria generando incentivos no deseados.
Ademas, en otro estudio elaborado por la consultora COGEA (2012) para la Comisidén Europea se menciona que el
ingreso recibido por el cese de produccion vitivinicola es mas que compensado en la mayoria de los casos cuando
se reemplaza esa actividad por otros cultivos permanentes (frutales, olivo, etc.).

Por otro lado, la CEA indica que la reduccién del volumen producido no se materializd completamente porque otras
medidas no han tenido el impacto previsto, como la cosecha en verde o la promocion. A pesar de que la demanda
por el esquema de arranque excedié las 350.000 has., se fijé un limite de 175.000 has. Finalmente fueron retiradas
160.550 has., las que no fueron suficientes para corregir los desequilibrios del mercado, a diferencia de lo que
afirma el informe de la Comision Europea.

Ello se deberiaalatension subyacente entre el esquema de arranquey las medidas de reestructuracion que conducen
3 un uso ineficiente de los fondos europeos destinados al sector. Por un lado, las medidas de reestructuraciéon
y reconversion de los vinedos, cuyo objetivo consiste en incrementar la competitividad de los establecimientos
productivos, generan un aumento de producciéon por mayores rendimientos. Por otro lado, el esquema de arranque
intenta reducir la oferta y los excedentes productivos. El resultado de estas dos medidas de efectos contrapuestos
es que el aumento de la produccidn generado por la reestructuracion de vinedos es parcialmente compensado por
los efectos del esquema de arranque. Para la CEA, el problema de los excedentes seguira si no se encuentra una
salida para esos productos.

Por Gltimo, el informe sefiala que hubo mucha discrecionalidad por parte de los Estados miembros en la aplicacion
de las medidas de reconversion y reestructuracion. Esto permitié que se financiaran actividades que estan fuera del
objetivo del instrumento v, a la vez, se registraron amplias diferencias en las tasas de ayudas para el calculo de los

pagos.

En relacion con lo anterior, Itgaina et al. (2011), dan cuenta de que, en Francia, las ayudas otorgadas bajo este
concepto fueron distribuidas de manera anarquica, generandose un controvertido debate acerca de quiénes
deberian ser los beneficiarios de la medida (productores individuales, empresas pequefias o grandes, cooperativas).
Los fondos asignados para un periodo de cinco afos fueron utilizados en un afio y repartidos ampliamente.

Finalmente, en el estudio ya citado de la consultora COGEA (2012), los autores sefialan que entre 2003 y 2009, en
promedio, existe una alta proporcién de establecimientos vitivinicolas que no son rentables (no llegan a cubrir los
costos laborales). En algunos Estados miembros esta proporcion supera el 50%. La evaluacion que fue realizada en
2012 indica que todavia no pueden apreciarse los beneficios de la reestructuracion y reconversion de los vifiedos,
una de las herramientas mas relevantes de la reforma.

3.4. Lanueva PAC (2014-2020) y la Organizacion del Mercado del Vino

Todas las ayudas a la produccién destinadas al sector vitivinicola que fueron descriptas con anterioridad, se
encuadran en el marco de la Politica Agricola Comun vigente para el periodo 2007-2013. En vista de que el Consejo
Europeo, el Parlamento y la Comisién Europea han alcanzado un acuerdo para la nueva PAC el pasado 26 de junio,
cabe preguntarse si se aplicaran nuevas medidas que afecten al sector.

El nuevo presupuesto de la PAC para el periodo 2014-2020 serd de 362.790 millones de euros, a precios de 2011,
cerca de un 10% inferior al presupuesto 2007-2013. Un total de 277.850 millones de euros estara disponible para
los pagos directos y también para medidas de intervencién de mercado (Pilar 1), mientras que 84.940 millones de
euros se destinaran al Pilar 2 de Desarrollo Rural. En promedio se destinaran, por afo, casi 40.000 millones de euros
al Pilar 1y alrededor de 12.000 millones de euros al Pilar 2.

En lineas generales, habria un mantenimiento del statu quo en la nueva PAC. Entre las modificaciones mas
importantes se otorga una mayor flexibilidad a los Estados miembros, se introducen cambios que pretenden una
distribucion mas equitativa de los pagos directos entre productores, regiones y Estados miembros y se exigen
medidas para el "enverdecimiento” del 30% de los pagos directos, que los vincularia con practicas beneficiosas

7 LaCorte también verificé que las medidas de reestructuracién estan financiando la expansién del drea de sembradio en Rumaniay estima
que elimpacto en la produccion podria sumar unos 250.000 hl o el 5% de la produccién promedio de Rumania entre el periodo 2000-2008.
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para el medio ambiente, como la diversificacién de cultivos y el mantenimiento de pasturas (Comisiéon Europea,
2013 b)®. También se prevén regulaciones para promover una mayor eficiencia y transparencia en la gestion de las
politicas agricolas.

Con respecto al sector bajo analisis, no hay mayores detalles porque adn no se encuentran los textos completos y
definitivos de la nueva regulacién. A partir del afio 2016, el sistema de derechos de plantacion serd reemplazado
por un mecanismo dindmico de administracion de autorizaciones de plantacion vigente hasta el afio 2030 —con una
mayor participacién de los profesionales—, y con incrementos anuales permitidos de hasta 1% por afio. La medida
fue recibida con beneplacito por los productores y asociaciones de profesionales vinculadas al sector, ante el temor
de que una liberalizacion de derechos de plantacion pudiera hacer caer fuertemente los precios.

4. Cuestionamientos internacionales a los subsidios al vino

Si bien este trabajo no tiene por objetivo analizar si las ayudas otorgadas pueden ser cuestionadas en el 3mbito de
la OMC, es posible verificar si se ha suscitado algin tipo de controversia internacional respecto de estos subsidios
a la produccién que permiten, en muchos casos, el funcionamiento de los establecimientos vinicolas!®. Al realizar
una revision de la base de datos de Solucién de Controversias de la OMC"9, se han identificado cinco casos sobre
el vino, cuatro de los cuales involucran a la Unién Europea. No obstante, ninguno de ellos se refiere a los subsidios
a la produccion®y,

Ahora bien, aunque en el ambito multilateral de la OMC no se ha instalado este tema, si ha surgido en otros espacios
de discusion y debate internacional. Uno de ellos es el Grupo Mundial de Comercio del Vino (GMCV), agrupacion
de paises productores de vino conformada por la Argentina, Australia, Canada, Chile, Estados Unidos, Georgia,
Nueva Zelanda y Sudafrica, que representa casi la cuarta parte de las exportaciones mundiales de vino. Relne a
representantes de los gobiernos y del sector industrial con el fin de facilitar el comercio internacional del producto.
Las negociaciones en el GMCV tratan sobre las practicas enolégicas, la normativa de etiquetado, el control y la
certificacién de la composicién de los vinos, las barreras internacionales en el acceso a los mercados, la propiedad
intelectual en vinos (indicaciones geograficas, denominaciones de origen y expresiones tradicionales), y también
los subsidios (INV, 2013 b).

Especificamente, el GMCV ha manifestado en reiterados encuentros la necesidad de eliminar los subsidios a la uva
y al vino, asi como los subsidios a las exportaciones en todas sus formas. Posteriormente, este pedido se transformé
en una declaracion formal, en marzo de 2005, que sefala: "En vista del proceso de negociaciones de la Ronda
Doha bajo los Acuerdos de la OMC, reafirmamos nuestra fuerte preocupacion sobre los efectos de los subsidios
internos y los subsidios a las exportaciones de la uva y la industria del vino, en el comercio internacional del vino.
..Alentamos a los miembros de la OMC a eliminar los subsidios a las plantaciones de uvay a la produccion de vino
que distorsionan el comercio y/u otorgan una ventaja competitiva al productor; y a eliminar también los subsidios a
las exportaciones en todas sus formas. ...Para asistir a los Gobiernos en estos aspectos, exploraremos la posibilidad
de que se realicen investigaciones para identificar todos los subsidios directos e indirectos a la produccién del vino
dentro de la Unidn Europea y el impacto de esos subsidios en el comercio internacional®?”.

A pesar de estas manifestaciones de interés acerca de los subsidios, las negociaciones se han focalizado en las otras
areas tematicas mencionadas.

8 Sobre el "enverdecimiento” de los pagos directos, ver el articulo de Lottici et al. en este nimero de la Revista Argentina de Economia
Internacional.

9 Ladultima notificacion de ayuda interna de la Uniéon Europea ante la OMC es la correspondiente al afio 2009/2010 (WTO, 2012). No es posible
determinar los fondos totales destinados al sector. Especificamente, la UE notifica en la caja verde el esquema de arranque de viiiedos dentro
de lo que denomina: “ajuste estructural, asistencia provista a través de ayudas a la produccién”, pero no detalla el valor asignado a esta partida,
sino que aparece junto con otras ayudas de caracteristicas comunes. Por otro lado, en la caja dmbar notifica para la campafia 2009/2010, 824,3
millones de euros en concepto de reestructuracion, seguros de cosecha, cosecha en verde, ayuda al almacenamiento privado, destilaciéon y
ayudas para usos especificos.

10 En http://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/dispu_subjects_index_e.htm#selected_subject test

11 Cuatro de esos casos tratan sobre la aplicacién de aranceles extra, impuestos y exenciones discriminatorios que afectan al vino. El quinto
caso es un pedido de consultas presentado por la Argentina a la Unién Europea que cuestiona el reglamento (CE) N° 1493/1999, que cred la
OCM vitivinicola previa a la de la reforma de 2008. El reclamo se fundamenta en que la UE aplicaba practicas enolégicas incompatibles con el
Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al Comercio.

12 Enwww.wwtg-gmcv.org/p/statements.html
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Otro ambito internacional donde se debaten las problematicas del sector es la Organizacidn Internacional de la Vina
y el Vino (OIV). Es una organizacién intergubernamental de caracter cientifico y técnico, creada en abril de 2001.
Esta integrada por 44 Estados miembros, de los cuales 21 son Estados de la Union Europea, aunque ésta no forma
parte de la OIV (INV, 2011). La Argentina es uno de sus miembros y su participacion se ha hecho mas activa durante
los ultimos afos. Entre sus funciones se encuentran: a) la armonizacién y la normalizaciéon de procedimientos; b)
la colaboracion, la cooperacidn y la mediacidn internacionales; c) la investigacion y la vigilancia cientifica; d) la
proteccién de las indicaciones geograficas; e) los aspectos de la seguridad sanitaria y la salud; f) la produccion
viticola, g) el acceso a los mercados y la informacién a los consumidores; y h) la formacion y la comunicacion.

Sibien eltemade los subsidios no forma parte de la agenda explicita de la OlV, dentro de su estructura hay comisiones
y subcomisiones que estudian las condiciones de mercado y la produccion, y que realizan analisis econémicos y
coyunturales. Aunque en la actualidad los subsidios no figuran entre los puntos en discusién, la intervencién de sus
miembros puede influir en la reformulacién de la agenda internacional y en la modificacién de la normativa.

Por otro lado, en el marco de las negociaciones entre la Union Europea y Estados Unidos en pos de la Asociacion
Transatlantica de Comercio e Inversion, la industria vitivinicola de Estados Unidos ha sefnalado que los subsidios
que otorga la Union Europea al vino son distorsivos para el comercio y perjudican su competitividad en el acceso
a mercados como el de China. No obstante, existen dudas acerca de si sera posible negociar la reduccion de
esos subsidios en el ambito de este acuerdo bilateral. En particular, el sector afectado en Estados Unidos apunta
a dos tipos de medidas que consideran problematicas (Inside U.S. Trade’s Online, 2013). Una de ellas es la de
“reestructuracién” que permite a los productores “mantenerse a flote” y cubre los costos de reconversion del
establecimiento agricola. La otra medida que genera controversias es la de las ayudas a la destilacién, por la cual
los destiladores compran el vino y sus subproductos a un precio fijo para convertirlo en alcohol para el consumo y
la UE paga la diferencia si el destilador incurre en una pérdida.

Finalmente, cabe mencionar que China habria iniciado formalmente una investigacién sobre los subsidios que la
UE otorga al vino y la existencia de un supuesto dumping en las ventas de ese producto europeo al mercado chino.
La Asociacién China de Productores de Vino presenté una denuncia contra los exportadores europeos, acusandolos
de vender sus productos 21,5% mas baratos que en sus paises de origen y de recibir subvenciones no conformes
con las normas multilaterales. Esta situacién se produjo en un momento de tensién bilateral luego de que la UE
aplicara derechos compensatorios a la importacién de paneles solares chinos. Las autoridades chinas han dicho
que se tomardn entre 12 y 18 meses para analizar los reclamos de los productores vinicolas chinos (EuropeanVoice.
com, 2013; Expansion, 2013). No obstante, tras haber alcanzado un acuerdo con China en la cuestion de los paneles
solares, el Comisario de Comercio de la UE, Karel De Gucht, ha manifestado que existe una ventana para la discusion
del tema vinos y la promesa de que las autoridades chinas faciliten las negociaciones (Reuters, 2013).

5. Impacto de la eliminacion de los subsidios

Los efectos de la aplicacion de subsidios a la producciény a la exportacion de productos basicos son bien conocidos
y ampliamente tratados en la literatura relacionada con comercio internacional. El otorgamiento de ayuda interna
tiene como objetivo incentivar la produccion local. En lineas generales, esta ayuda puede reducir las importaciones
provenientes de productores mas eficientes si el subsidio mas que compensa la diferencia entre el costo del producto
local y el precio del producto importado, de modo que el productor local pueda competir con los productores del
exterior. A medida que crece la ayuda, menor es el grado de eficiencia que precisan los productores locales para
poder competir con los del exterior y mayor el grado en que se van a ver aislados de lo que ocurre en los mercados
internacionales. (Galperin y Doporto Miguez, 2009).

Los subsidios vinculados con el nivel de produccién pueden ser considerados como un ingreso variable, y aquellos
desvinculados, como un ingreso fijo. Los primeros influyen sobre la decisién de corto plazo (se calcula si cubren
los costos variables), mientras que los Ultimos lo hacen sobre la decisidn de largo plazo (se calcula si cubren costos
variables y fijos). En sintesis, ambos tipos de subsidios pueden modificar las decisiones de produccién y de comercio,
motivo por el cual se considera que distorsionan la asignacion de recursos en comparacion con una situacion donde
no se otorgan dichos subsidios. El grado de distorsion depende del grado de vinculacion o desacople de la ayuda
respecto de la produccion: a mayor desacople, menor sera el efecto distorsivo (Anton, 2001).

Como se ha expuesto en la seccién 3, el tipo de ayuda que la UE otorga al vino ha ido modificandose con el tiempoy
con los lineamientos que la PAC fue adoptando a lo largo de su historia. Los instrumentos utilizados han pasado de
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ser muy intervencionistas y distorsivos, como los pagos a la destilacion, las ayudas al almacenamiento y los subsidios
a la exportacion, a tomar un cariz de mayor desacople respecto de la produccion y de menor aislamiento interno en
relacion con los mercados internacionales. No obstante, estas ayudas no dejan de ser distorsivas y cuestionables,
sobre todo las que se relacionan con la reestructuracion de vifiedos e inversion.

Desde un punto de vista estético, este tipo de ayudas provoca fuertes distorsiones como el incremento artificial de
la produccion mundial del bien subsidiado y la reduccion de su precio internacional. Ello actda en detrimento de la
produccion agropecuaria de los paises en desarrollo y menos adelantados al reducir las divisas provenientes de las
exportaciones de esos productos*?.

En este trabajo, la cuantificacién de los efectos potenciales que tendria, en el corto plazo, la eliminacion de los
subsidios a la produccion y a la exportacion de vinos en la Union Europea (UE), es simulada mediante un modelo
de equilibrio parcial (MEP). Los MEP son herramientas cuantitativas que permiten simular los efectos econémicos
de las modificaciones en la politica comercial, ya que miden el impacto de cambios especificos en los aranceles
y otras medidas restrictivas, sobre los flujos comerciales, la produccién y los precios. Una de las limitaciones mas
importantes que presentan estos modelos reside en el supuesto de que todas las demas variables —por €j., Inversion,
PIB, Gasto Publico, etc— permanecen constantes y, por lo tanto, las interacciones y las dindmicas del cambio no son
explicitamente modelizadas.

Elmodelo estimado trata de replicar las relaciones de oferta y de demanda del mercado mundial de vinos, incluyendo,
en el caso de la UE, los efectos distorsivos que provocan los subsidios a la produccion y a la exportacion. EL vino
es tratado como un bien homogéneo vy, por lo tanto, se supone que la ley del Unico precio opera a nivel mundial.
Como condicion esencial, los mercados deben estar en equilibrio y, en consecuencia, el precio mundial tendra que
variar para asegurar la igualdad entre la oferta y la demanda mundial. Para un mayor detalle, el modelo completo se
presenta en el anexo.

A los fines practicos, se generé un escenario de simulacién con las siguientes caracteristicas:

1) Seincluyeron los principales productoresy exportadores mundiales: la Argentina, Australia, Chile, Estados
Unidos, Sudafrica y UE(27). Asimismo, los paises restantes fueron incluidos agrupandolos bajo la etiqueta de
"resto del mundo”.

2) Se supone la eliminacion en forma unilateral de los subsidios a la produccion y exportacion de vinos que
otorga la UE.

3) Elresto de los paises no realiza modificaciones sobre su politica de subsidios ni arancelaria.

4) Los resultados obtenidos por el MEP se corresponden con la simulacién del escenario de liberalizacién a
un paso, esto es, suponiendo que La eliminacion de los subsidios se realiza en forma inmediata y sin afios de
gracia. Esto equivale a decir que se consideran dos momentos, uno previo a la eliminacién y otro posterior.

Ante tal circunstancia, la producciény exportacion de vinos de los paises que no pertenezcan a la UE se incrementaran
mas cuando:

* mayor sea la reduccién de subsidios que realiza la UE.

* mayor sea la elasticidad — precio# de la produccion interna.

13 Para un mayor detalle sobre los subsidios y sus efectos, ver Galperin y Doporto Miguez (2009)

14 Laelasticidad precio mide la variacién porcentual de una variable Y -v.g., la produccién—, cuando el precio se incremente en un 1%. Asi,
por ejemplo, la elasticidad precio de la produccién es igual a a%

6%
P
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En el Cuadro 10 se presentan los principales resultados obtenidos en la simulacién.

Variacion porcentual y en millones de US$, producto
Cuadro 10 | delaeliminacién total de los subsidios que aplica la
Unidn Europea

Precio sl . Exportaciones
. Ve 9 ;

Murcliat Produccion % Exportaciones % millones USS
Argentina +1,24% +10,22 % 81,7
Australia +1.24% +1,98 % 38,6
Chile +1,24% +1,72% 27,9

+ 0,8 %
EE. UU. +1,24% +11,06 % 125,5
Sudafrica +1,24 % +3,79 % 29,1
UE-27 - 4,26 % =30,73.% -3085,8

Fuente: CEI

Una vez presentado el cuadro con los respectivos resultados resulta posible narrar la secuencia completa del
impacto. Cuando la UE elimina los subsidios a la produccién, cae el precio que perciben los productores locales
y, por lo tanto, se registra una fuerte caida de la produccién de ese bloque (-4,26%). Debido a esa reduccién de
la oferta, disminuyen los saldos exportados de la UE, con una caida de sus exportaciones del orden de los USS
3.085 millones (-30,73%). Esta fuerte retraccién en la oferta global impacta, al mismo tiempo, en los precios
internacionales, que tienden a subir en pos de alcanzar un nuevo punto de equilibrio con la demanda mundial
de este producto. Este aumento en los precios internacionales tiene dos efectos relevantes. Por un lado, reduce
las importaciones mundiales de vino y, al mismo tiempo, causa una reduccion en la demanda interna en todos los
paises productores entre un 0,4% y 0,6%. Por otra parte, los paises productores de vino, a excepcién de la UE,
enfrentan precios internacionales mas altos que generan fuertes incentivos para incrementar la produccién. En
el cuadro 10 se observa que este incremento es del orden del 1,24%. Este impacto, similar para todos los paises
excluida la UE, se explica por el hecho de que, ante la falta de estimaciones desagregadas a nivel pais, se supone
la misma elasticidad precio para cada nacionts). En consecuencia, este incremento en la producciéon, sumado a la
retraccién en el consumo interno, genera un fuerte aumento en los saldos exportables que son volcados al mercado
mundial. A partir de esta combinacion de efectos cruzados, los paises que mds incrementarian sus exportaciones
en términos porcentuales serfan: Estados Unidos (+11,06%), la Argentina (+10,22%), Sudéfrica (+3,79%), Australia
(+1,98%) vy, por ultimo, Chile (+1,72%).

A modo de conclusién, el escenario resultante de la simulacién plantea una situacién internacional muy favorable
para los paises productores de vinos que, a excepcion de la UE, incrementan su produccion y exportacion. Ademas,
los paises competidores de la UE no llegan a compensar su caida en la produccion y las exportaciones. También,
se observa un incremento en el precio internacional, asi como una menor demanda mundial de este producto. En
sintesis, la eliminacidn de los subsidios de la UE conduce a un mercado mundial del vino con menores dimensiones,
pero en el cual los paises competidores de la UE logran incrementos en la produccién y exportacion frente a la
situacion actual.

15 Para un mayor detalle sobre las fuentes utilizadas consultar el anexo.
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6. Conclusiones

Dentro del mercado internacional del vino, la Unién Europea y la Argentina ocupan lugares de relevancia. Los
principales productores mundiales son paises europeos (Francia, Italia y Espafia) y agrupan casi dos tercios de la
produccién mundial. El grueso de las exportaciones mundiales también esta concentrado en el Viejo continente. Por
otra parte, la UE cuenta con la mayor area vinicola del mundo. No obstante, ese predominio viene perdiendo peso
por la aparicion del "nuevo mundo vitivinicola”: la Argentina, Chile, Sudafrica, Australia, Nueva Zelanda y Estados
Unidos. Dentro de este bloque, la Argentina es el segundo productor de vino de Latinoamérica y el octavo a nivel
mundial. En elafo 2012, las exportaciones de vino argentinas representaron el 3% de las ventas totales, ubicandose
en el puesto N°11. También es el principal consumidor de Latinoamérica y el octavo a nivel global.

Detras de la pujanza y preeminencia del sector vitivinicola europeo subyace una serie de politicas e instrumentos
proteccionistas que se enmarcan dentro de la PAC, presentes desde los origenes de esta politica en 1962. Bajo este
esquema se otorgan considerables ayudas a los productores, que toman diversas formas y que han contribuido
al desarrollo del sector. Puntualmente, las ayudas al vino superan los 1.000 millones de euros anuales segin los
informes del EAGF.

Las caracteristicas de esas ayudas han sufrido modificaciones con las reformas de la OCM o ente regulador del vino.
Particularmente, la reforma de 2008 intent6 aumentar la competitividad de los productores y controlar el problema
estructural del sector, que era la sobreproduccion. En la practica, representd un cambio de un sistema de apoyo
basado en la intervencidn y las herramientas para limitar la produccién, a un sistema basado en el desacople de
la produccion y en el menor uso de instrumentos regulatorios. Dentro de la nueva normativa, lo mas importante
fue la creacion de los programas nacionales de apoyo. A dieciocho Estados miembros se le otorgaron fondos para
financiar al sector de acuerdo a sus necesidades particulares dentro de un conjunto de once medidas; entre las
de mayor importancia se encuentran la reconversion de vifedos, junto con la promocién y las inversiones. Cabe
destacar que en los Ultimos afios se han reducido considerablemente las ayudas para almacenamiento, destilacion
y los reembolsos a las exportaciones, medidas de caracter netamente intervencionista. Fundamentalmente, en la
actualidad, los fondos otorgados constituyen ayudas al proceso productivo o subsidios a la produccion que buscan
un aumento de la competitividad de los vifiledos y que facilitan el sostenimiento de los establecimientos vinicolas.

En relacion con lo anterior, hay sefiales de alerta que no dejan de plantear cuestionamientos. En primer lugar, los
montos asignados al sector siguen siendo aproximadamente los mismos vy, en segundo lugar, los subsidios han
virado de la intervencién de los mercados al proceso productivo. Esas ayudas siguen siendo distorsivas al hacer
rentables, en muchos casos, proyectos o unidades productivas que no existirian sin esos fondos. Por ende, cabe
preguntarse cudl ha sido el verdadero grado de las modificaciones o si sélo constituyd un cambio en las formas de
otorgar las ayudas. Al parecer todavia no hay una respuesta clara a esta pregunta.

Existen algunos estudios sobre los resultados de la reforma de la OCM de 2008. El informe de la Comisién
Europea plantea una vision muy positiva de la nueva normativa, al manifestar que se ha alcanzado un equilibrio
en el mercado y que no hay indicios de excedentes estructurales en el sector. Otros informes, como el de la Corte
Europea de Auditores, no son tan alentadores y sefalan serias falencias, como ser fallas en los mecanismos de
incentivos, contradicciones entre las medidas de los programas nacionales y el esquema de arranque, e ineficiencia
y discrecionalidad en el uso de los fondos, entre otras.

Ante elreciente acuerdo del pasado 26 de junio para una nueva PAC, cabe preguntarse si se aplicaran nuevas medidas
que afecten al sector. Hasta el momento, no hay mayores detalles porque no han salido los textos definitivos, salvo
que a partir del afo 2016, el sistema de derechos de plantacion serd reemplazado por un mecanismo dinamico de
administracion de autorizaciones de plantacion, vigente hasta 2030, y con incrementos anuales permitidos de hasta
1% por ano. La medida fue bien recibida entre los productores y las asociaciones vinculadas al sector.

En materia de controversias internacionales, los subsidios europeos a la produccién vinicola no han generado
disputas en el seno del Organo de Solucién de Diferencias de la OMC. Por otra parte, si bien el tema ha sido
tratado por el Grupo Mundial de Comercio del Vino, hecho que finalmente derivé en una declaracion formal, las
negociaciones del sector se focalizaron en otras areas tematicas y la cuestion de los subsidios ha quedado relegada.
A partir de 2013, el tema ha sido citado por algunos medios de prensa escrita en relacién con posibles conflictos o
procesos de negociacion entre Estados Unidos y China con la Unidn Europea.

Desde un enfoque teorico, las ayudas que otorga la UE generan distorsiones al incrementar artificialmente la
produccion mundial del bien subsidiado y reducir su precio internacional. Ello perjudica la produccion agropecuaria
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de los paises en desarrollo y menos adelantados y reduce los ingresos provenientes de las exportaciones de esos
productos.

Para analizar los efectos de la eliminacion de los subsidios a la producciény a las exportaciones que la UE otorga al
sector vinicola se simula un modelo de equilibrio parcial. Los resultados obtenidos indican que ante la eliminacion
de las ayudas aumentaria el precio mundial del vino en 0,8%, caeria la produccion de la UE en 4,26% vy sus
exportaciones se reducirfan un 30,73%, es decir, US$ 3.085,8 millones. Por su parte, la Argentina incrementaria
sus exportaciones en un 10,22%, equivalente a US$ 81,7 millones, y su produccion creceria 1,24%. El modelo
también arroja resultados positivos para los principales competidores de la Argentina y de la UE: Australia, Chile,
Estados Unidos y Sudafrica. Cabe resaltar que el mayor impacto favorable se produce en el caso de Estados Unidos:
su produccién aumentaria 1,24% y sus exportaciones 11,06%, que representa USS$ 125,5 millones. En sintesis,
el escenario de una eliminacién de subsidios generaria efectos favorables para la Argentina y sus principales
competidores al aumentar el precio internacional del vino, la produccién internay sus exportaciones.

Como ultima consideracion, dado que la Argentina ha incrementado su presencia internacional, seria importante
analizar la factibilidad de introducir el tema de los subsidios dentro de la agenda de negociacién internacional de
los diferentes foros y organismos, y evaluar la posibilidad de concretar alianzas en pos de configurar un comercio
mundial del vino con reglas de juego y competencia mas justas y equitativas.

CEl | Revista Argentina de Economia Internacional | NGmero 2 | Diciembre 2013 113



Los subsidios europeos al vino y sus efectos para la Argentina

114

Anexo

Modelo Global de Equilibrio Parcial (CEISUBS v1) y datos utilizados

En este anexo se presenta la estructura del modelo de equilibrio parcial (MEP) que es utilizado para evaluar el cambio
en los precios, la produccion y las exportaciones mundiales de vinos!*® ante una eliminacion de los subsidios que
otorga la UE. EL MEP utilizado en este trabajo presenta ciertas similitudes con otros modelos empleados para evaluar
elimpacto de los subsidios agricolas, tales como OECD (2001), Ng, Hoekman y Olearreaga (2002) y Tokarick (2003).

1. La estructura del modelo
En este modelo se supone que la demanda interna del vino localmente producido en cada pais

v, es una funcion del precio mundial de vinos, P,. En el caso de la UE, que mantiene un subsidio
a la exportacion, e los consumidores deberan pagar el precio mundial mdas un cargo adicional.

i1 D=k, [R(+e)™

donde K, es una constante y 7 es la elasticidad de demanda, la cual difiere para cada pais. De igual manera, la
oferta en el pafs v es una funcion del precio de oferta, P_.

[2] Yv = kaI)sg

donde K, es una constante y € es la elasticidad de oferta. Si bien existen otros factores que influyen en la
determinacion de la ofertay la demanda, como elingreso, a los fines del modelo en cuestion se suponen constantes.

A partir de las ecuaciones [1] y [2] resulta posible derivar la ecuacion de las exportaciones netas, la cual es el
resultado de la diferencia entre la produccién y el consumo del vino de origen local.

Bl X, =Y,-D,

Ahorg, resta especificar como seran tratados, en este modelo, los subsidios agricolas que aplica la UE. El precio de
oferta que recibe el productor en cada pais serd igual al precio mundial mas los subsidios, por unidad de producto,
a la exportacion y a la produccion, s.

[4] 1)5*_(1+ev+SV)Pw
Por su parte, se supone que la demanda mundial de importaciones varia en sentido inverso al precio mundial del vino.

5] MW =k, P*

donde K, es una constante y i es la elasticidad de la demanda mundial de importaciones.

Por ultimo, la condicion de vaciamiento del mercado, implica que el precio mundial del vino debera equilibrar la
oferta exportable mundial con las importaciones totales.

o X, =M

A modo de conclusion, el MEP desarrollado en esta seccion contiene 27 parametros y 23 variables enddgenas.

16 Debido a que resulté imposible valorizar las exportaciones y la produccién de todos los paises en délares corrientes, la simulacién del
modelo fue llevada a cabo empleando los datos en cantidades fisicas (hectolitros).
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2. Datos utilizados

Antes de realizar cualquier tipo de simulacion, resulta necesario asignar valores a todos los parametros y establecer
las condiciones iniciales para asi poder generar el escenario base. Todos estos valores fueron seleccionados
cuidadosamente de diversas fuentes, con el fin de obtener una combinacion aceptable entre los datos observados
empiricamente y el comportamiento del modelo. En aquellos casos en los que no se logré disponer de informacién,
los datos fueron completados mediante el uso del mejor supuesto, basado en el conocimiento que los investigadores
poseen de este mercado en particular.

En el siguiente cuadro se presentan las fuentes de informacion para cada una de las variables y parametros del
modelo.

Variable/Parametro Fuente

Comercio WB/OMC - COMTRADE
Subsidios UE Financial Report - EAGF
Produccidn y Comercio FAO STATS - EuroStat
Elasticidad Precio Demanda Fogarty (2008)
Elasticidad Precio Oferta Supuesto

Elasticidad Precio Importaciones WB - Nicita et al (2008)

En el caso concreto de los subsidios a la producciény a la exportacién de vinos que otorga la UE, los datos, en euros
corrientes, fueron obtenidos del Financial Report del EAGF (extraidos de la Seccion 3.2). No obstante, debido a que
en los términos del modelo se requiere como insumo a los subsidios por unidad de producto, resulté necesario
estimar la proporcion o porcentaje de los subsidios en funcién de la produccion. En consecuencia, para determinar
ese valor fue necesario sumar los datos (del sector) correspondientes al valor de la producciéon agropecuaria y al
valor de la produccién manufacturera (procesamiento industrial de la uva). Ambas cifras fueron obtenidas de la base
EuroStat.
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