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1. NUEVAS RELACIONES
ENTRE COMERCIOQO,
ECOLOGIA Y ECONOMIA

Fn los tltimos meses un viajero atento que circula-
ra entre las capitales det Cono Sur se encontraba con
nuevos debates. Por ejemplo, en Buenos Aires quienes
Jefan un periédico en un tipico café portefio notaban la
creciente polémica priblica sobre la fuerte expansion del
cultivo de soja; unhecho impensable poco tiempo atrés.
Entretanto, en Brasilia, muchas organizaciones
ambientalistas deambulaban por la explanada de los
ministerios cuestionando la decisién presidencial de li-
berar el cultivo de soja transgénica. Mientras que en
Montevideo se reunian técnicos y ganaderos que cele-
braban la rdpida expansion de la ganaderia organica,
en Santa Cruz de la Sierra los empresarios sojeros con-
vocaban a un seminario para analizar sus opciones
exportadoras. Por si fuera poco, el New York Times pu-
blicaba un reportaje donde alertaba que la expansion
de la soja se convertia en una nueva amenaza para la
Amazonia.

Estos nuevos debates reflejan las cambiantes circuns-
tancias econémicas, productivas y politicas en los pai-
ses del Cono Sur. La agricultura y la ganaderia se han
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convertido en sectores productivos vitales en las eco-
nomias nacionales, pero que en buena medida depen-
den del comercio exterior. Esos sectores se mueven al
vaivén de las opciones exportadoras que se abren y cie-
rran en distintos mercados internacionales. Esos deter-
minantes externos han modificado los perfiles agricola
y ganadero de los paises de la regién. A suamparo se
mantiene la produccién de carne vacuna y bajo sus in-
flujos se ha multiplicado el cultivo de soja. El
MERCOSUR en conjunto, (Argentina, Brasil, Paraguay
v Uruguay, junto al asociado Bolivia) se ha convertido
en el primer exportador mundial de soja.

Estas actividades también se han convertido en uno
de los principales factores de impacto ambiental, tanto
por el avance sobre las dreas naturales como por mayo-
res artificializaciones sobre las dreas rurales.

Por lo tanto, el cultivo de soja y la cria de ganado,
hoy por hoy son actividades alrededor de las cuales se
superponen cuestiones comerciales, econdmicas, pro-
ductivas y ambientales de primer orden. Alli se cruzan
con muiltiples efectos las decisiones que toma un mi-

nistro, con las resoluciones del MERCOSUR asi como -

con los acuerdos de la Organizacién Mundial de Co-
mercio. El comercio internacional de estas materias pri-
mas depende a su vez de la oferta y demanda de estos
productos en el mercado global y de las regulaciones
comerciales que afectan esas transacciones. Alli se ex-
presan regulaciones que ademds de comerciales inclu-
yen aspectos sanitarios y ambientales.

En este campo intervienen muiltiples actares, desde
los consumidores en los pafses compradores de los pro-
ductos exportades, hasta las organizaciones
ambientalistas que buscan proteger dreas silvestres del
avance agricola; desde las empresas exportadoras loca-
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les a las compafiias transnacionales; desde los peque-
fios productores rurales a los ministerios nacionates de
agricultura y ganaderfa. Estos y otros actores intervie-
nen en este debate persiguiendo diferentes metas.

Por lo tanto, la produccion agropecuaria cobra ne-
vas implicancias que trascienden las disciplinas de ané-
lisis tradicionales, tanto por los temas abordados como
por los actores participantes. 5i bien existen varios ana-
lisis que vinculan el comercio y el ambiente, en general
la mayorfa presta mas atencidn a los efectos de las re-
gulaciones ambientales sobre los flujos comerciales. Por
otro lado, desde la perspectiva ecolégica, se han gene-
rado estucdios que alertan sobre los impactos ambienta-
les de algunas pricticas agropecuarias.

El presente estudio analiza los aspactos sobresalien-
tes de la produccién del cultivo de soja y la ganaderia
vacuna, sus implicancias ambientales, v los determinan-
tes econdmicos y comerciales. Se considera el Cono Sur,
incluyendo a Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Paraguay
y Uruguay.

Las razones para escoger la produccién de soja y
carne son variadas. En el primer caso, el grano es el
“commodity” agropecuario que mds ha crecido en los
iltimos afios, tanto en el drea sembrada, produccién e
ingresos por sus exportaciones, pero también en la con-
troversia sobre sus impactos ambientales. La eleccidn
de la carne vacuna se debe a su historica importancia
econdmica y exportadora en los paises del bloque. Las
dos opciones productivas tienen fuertes relaciones en-
tre ellas, v no es un hecho menor que en algunos sitios
una desplace a Ia otra.

Estos productos tienen fuertes determinantes comer-
ciales a nivel internacional. Por lo tanto se analizaron
los aspectos comerciales sobresalientes, y en especial el
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papel de la Unidn Europea en atencidn a los especiales
vinculos del MERCOSUR con ese bloque.

Advertencias

MERCQOSUR se refiere a los socios plenos del blo-
que (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay).
“"MERCOSUR ampliado” incluye ademas a Bolivia y
Chile (més recientemente se ha sumado Pert a este blo-
que, pero no fue posible integrarlo en el andlisis). La
expresién “Cono Sur” se utiliza de manera informal,
usualmente haciendo referencia a los socios plenos del
MERCOSUR junto a Belivia y Chile.

Agradecimientos

ElIng. Agr. Eduardoe Blasina realizd una correccién
de una versién inicial del manuscrito, mientras que el
MSc Alvaro Soutullo colaboré con el procesamiento
cartogrdfico. La Fundacién Futuro Latinpamericano
apoyd el estudio, y en especial Juan Dumas (Director
General) acompafié esta iniciativa. Los colegas del Gru-
po Zapallar apoyaron la realizacién de este trabajo, brin-
dando aportes adicionales.

2. AGROPECUARIA
EN EL MERCOSUR

La ganaderia y la agricultura se han desarrollado
en los paises del MERCOSUR desde muy largo tiempo.
La rica dotacién ecolégica ha permitido que por lo me-
nos desde la época colonial, la cria de ganado y dife-
rentes cultivos se convirtieran en ejes centrales de las
economias nacionales. Como primer paso para anali-
zar la situacidn de la soja y la ganaderia es imprescin-
dible caracterizar brevemente la agropecuaria actial en
estos paises.

{Jso de la Tierra

I.a superficie de los paises del MERCOSUR amplia-
do representa poco més del 77% de la superficie Sud-
americana. Pero esa proporcién aumenta mucho mas
al considerar las tierras de uso agropecuario; estos pai-
ses dan cuenta de casi el 90% de las tierras sudamerica-
nas dedicadas a cultivos (Tabla 2.1). La regién posee
entonces un importante acervo para la agropecuaria.
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incluyendo lierras improductivas una categoria muy discutible desde el punio de vista ambiental.

Millones de hectareas, afio 2001, en base a datos de FAC 2001.
, huertas y barbechos temporarios

Tabla 2.1. Uso de la tierra en los paises del MERCOSUR ampliado.

MERCOSUR ampliado
sobre Sudamérica

Argentina
Boiivia

Brasil

Chile
Paraguay
Uruguay

Total

Sudamérica
Porcentaje de
yen pl

1. Corresponde a la superficie total descontada la comespendie

incluye cultivos que o deben ser replantados luego de ca

incluyendo cultivos forrajeros
inclu

Estos datos corresponden al uso agricola tradicio-
nal incluyendo en muchos casos cultivos forrajeros para
consumo directo por el ganado (verdzos y praderas ar-
tificiales y pasturas para hena), y desde luego constitu-
yen también la base de la produccidn de granos desti-
nada a la alimentacién en la produccitn de carne {aves,
cerdo v vacunos). El resto de la superficie catalogada
como Herras no arables ni bajo cultivos permanentes
corresponde a cualquier otro tipo de Herras que no es-
tAn bajo uso agricola, incluyendo aguellas dedicadas a
la pecuaria extensiva o semi-extensiva sobre pastos y
sabanas naharales, bosques, dreas construidas, y las con-
sideradas por organismos internacionates como “impro-
ductivas”. Obviamente muchas de esas tierras, inclu-
yendo las “improductivas” tienen enormes potenciali-
dades desds el punto de vista ambiental.

Discriminando la superficie ocupada por bosques y
pasturas permanentes y otros usos (grafico 2.1), se pue-
den distinguir tres grupos de paises:

1. Pafses con mayor proporcion de basques: Brasil y
Bolivia

2. Paises con mayer proporeién de pasturas perma-
nentes: Argentina, Paraguay y Uruguay.

3. Paises con mayor proporcion de otros usos: Chi-
le.

En todos estos paises ha tenido lugar una profunda
transformacién del sector agropecuario. Sus caracteris-
ticas més sobresalientes, por lo menos desde la década
de 1980, han sido una reduccidn del papel del Estado,
una liberalizacién de los mercados, una orientacion
hacia la exportacién, el creciente papel del capital y la
transnacionalizacién (véase por ejemplo Spoor, 2001;
Teubal v Rodriguez, 2002). Los gobiernos nacionales
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Grafico 2.1. Superficie de tierras arables, cultivos, praderas,
bosques y otras usos (como % del iotal de los paises del
MERCOSUR ampliado), en base a CEPAL 1897.
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redujeron sus acciones, muchas agencias gubernamen-
tales de apoyo o que regulaban la produccién o
comercializacidn, se cerraron o quedaron reducidas a
un minimo. El disefio de estrategias planificadas de
desarrollo agropecuario pricticamente se abandond y
se transfirié al mercado la marcha de la ganaderia y la
agricultura. Se abrieron los mercados, con lo cual en
muchos casos los insumos redujeron sus precios, mien-
tras que la produccién se orienté mas y mas hacia la
exportacién. Aumento el consumo de agroquimicos y
el uso de maquinarias, la produccion se volvio cada vez
més empresarial, se introdujeron nuevas tecnologias
(particularmente la siembra directa y las variedades
transgénicas), y el empleo rural se redujo. En muchos
casos la tierra dejo de ser un factor clave regulador, y
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pasd a serlo el capital. La presencia de empresas
transnacionales aumentd, asi como la articulacidn ver-
tical alrededor de algunos grupos empresariales, tanto
nacionales coma extranjeros. Las diferentes crisis que
han vivido los paises del Cono Sur, con sus distintas
inflexiones v expresiones, afectaron al sector, pero en
todos los casos se mantiene como un expertador clave,
y por lo tanto con un papel fundamental en las econo-
mias nacionales.

Ganaderia

Existe en los paises del MERCOSUR ampliado un
total aproximado de 258 millones de vacunos, 52 millo-
nes de ovinos y 16 millones de caprinos. El rodeo vacu-
no de esos seis paises representa aproximadamente el
19% del total mundial v el 83% del total de América del
Sur. La mayor dotacidn de vacunos se encuentra en
Brasil, que en 2002 superaba los 185 millones de cabe-
zas.

A nivel global ¥ continental, los rubros de mayor
importancia relativa corresponden a la produccién de
carne y lana. En todos los casos la produccion de los
paises del MERCOSUR ampliado representa mds del
70% del total de Sudamérica, destacandose la produc-
cién de carne y lana que representan mas del 83 y 90%
respectivamente.

Los vacunos, ovinos y caprinos ocupan predominan-
temente los agrosistemas pastoriles. La produccién de
aves y cerdos se realiza especialmente en condiciones
intensivas y haciendo uso de raciones a base de granos
producidos por la agricultura. Buena parte de la pro-
duccidén de leche de vaca y de carne también se realiza
en condiciones semi-intensivas con complementos
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alimentarios en base a granos v cultivos forrajeros. La
produccioén de aves y cerdos se encuenira fuertemente
vinculada a las dreas de produccién de granos, desta-
candose en este rubro el Brasil con un 80% de la pro-
duccién de carne de pollo y més de un 75% de la carne
de cerdo de los paises del MERCOSUR ampliade.

El MERCOSUR ampliado produce un total de 23
millones de toreladas de came total v 35 millones de
toneladas de leche, lo que representa el 9 y 6% del totai
mundial respectivamente (Tabla 2.3). Respecto a la car-
ne bovina, el MERCOSUR es responsable del 20% de la
produccién mundial. La produccién de lana del
MERCOSUR ampliado es de 137.000 toneladas, lo que
da cuenta de mds del 6% de la produccién mundjal.

Considerando las diferentes regiones ecolégicas en
el MERCOSUR ampliado (utilizando la clasificacién de
Morello, 1995), se observa que la ganaderia vacuna ex-
tensiva predomina en Chaco, Cerrado, Gran Pantanal,
llanos de la cuenca del Rio Mameré y buena parte de
las Pampas (Uruguay y zona sur de Rio Grande do Sul,
Brasil). La ganaderia intensiva para la produccién de
came y leche predominan en el resto de las Pampas
{Pampa htiimeda en Argentina, el suroeste uruguayo y
parte de Rio Grande do Sul) parte del ecosistema Aus-
tro-brasilefio y en algunas zonas del sur de Chile (selva
Valdiviana). Las diversas regiones que corresponden a
praderas y sabanas subtropicales del centro de Argen-
tina, Urtiguay y sur de Brasil, albergan aproximada-
mente 63 millones de cabezas de vacunos; consecuen-
temente en alrededor del 13% de la superficie del Cono
Sur se encuentra el 24% del ganado vacunc.

Tanto Argentina como Brasil presentan enormes
dreas con pasturas permanentes que pueden ser apro-

.vechadas por la ganaderfa (Tabla 2.2). Algo mas de un
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tercio del ganado vacuno de Brasil se encuentra en la
regioén centro-oeste (estados de Mato Grosso do Sul,
Mato Grosso y Goias). Entre 1998 y 2002 el stock vacu-
no brasilefio se incrementé en 22 millones de cabezas;
ol 83% de ese aumento se dio en el centro-oeste (9 mi-
llones) y en los estados amazénicos del norte (9 millo-
nes). En el caso de Argentina, el 70% de su stock gana-
dero se encuentra en la ecoregién de la Pampa que abar-
ca las provincias de Buenos Aires, sur de Entre Rios,
Coérdoba, Santa Fe y este de la Pampa.

En aquellos ambientes con mayores restricciones
desde el punto de vista de las precipitaciones y de la
productividad primaria se desarrolla especialmente la
ganaderia ovina y caprina, por los menores requeri-
mientos de estas especies y su mejor adaptacion a con-
diciones aridas y semidridas. La mayor expansién de la
ganaderia se ha dado en las dreas tropicales de Brasil,
especialmente en el Cerrado y en las zonas amazdnicas
adyacentes. En efecto, han tenido lugar espectaculares
avances en los estados de Mato Grosso, Tocantins, Goias
y Piaui, pero también en varias zonas amazgnicas, Como
por ejemplo en Rondonia y Acre.

El MERCQSUR increment$ el volumen de produc-
cién de carne total y de carne vacuna en particular des-
de la década del setenta. Los aumentos mas importan-
tes se han dado en Brasil y Paraguay, paises en los cua-
les el 4rea dedicada a pastos se incrementd enun 15y
45% respectivamente entre 1970 y 2002. Por su parte,
en Argentina el drea dedicada a pastos disminuyo le-
vemente con una pequefia caida en la produccién de
carne vacuna. En Uruguay el drea de pastoreo no cam-
bi6 sustancialmente con leves incrementos en la pro-
duccién de carne vacuna.
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Tabla 2.2. Superficie de pasturas permanentes.
Elaboracion propia en base a datos de FAC 2001.

Pasturas permansnies Miles de Has
Argentina 142.000
Brasil 197.00C
Paraguay 21.700
Uruguay 13.520
Bolivia 33.830
Chile 12.935
Total 420.985

Tabla 2.3, Produccion por rubros seleccionados de productos
agropecuarios (en miliones de toneladas métricas
y como % de la produccién mundial).
Elaboracién progia en base a datos de FAQ 2003.

Carnes % ieche %
Mundo 249,85 | 100 800,98 | 100
Norteamerica 48,27 19,32 96,06 15,98
MERCOSUR ampliado| 23,80 9,45 35,49 5,91
Sudamérica 28,04 11,22 48,54 7,74
MERCOSUR ampliado/SA! 84,17 ‘ 78,26

1. Porcentaje de la produccidn del MERCOSUR ampliado sobre el total de Sudamérica

Tabla 2.4. Crecimiento de oleaginosas y came.
Periodo 1970-2003. Elaborado en base a datos de FAO 2004

Crecimiento produccién| Crecimiento de drea
de carne total, ton. (%) | de oleaginosas (%)
Argentina 24,81 420,9
Brasil 451,06 . 185,76
Paraguay 112,42 145,10
Uruguay 14,03 -4,28
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Tabla 2.5. Produccidn de carne vacuna en MERCOSUR
(millones de toneladas), Elaboracion propia en base a datos

de FAO 2003.
1990 2000 2001 2002 2003
Argentina 3.0 27 2,5 2,7 2,8
Brasil 4,1 6,5 6,7 7.1 7.4
Paraguay 0,2 0,2 0,19 0,19 0,24
Uruguay 0,33 0,45 0,32 0,41 0,44
Total Mercosur| 7,63 9,85 9,71 10,4 10,88

Agricultura

En los pafses del MERCOSUR ampliado se dedican
a la agricultura 111 millones de hectireas. La mayor
parte estd ocupada por cereales v oleaginosas, con 31y
36 millones de hectéreas cultivadas respectivamente.
Los seis paises det MERCOSUR ampliado superan el
70% del drea cultivada de Sudamérica, destacindose
particularmente la siembza de 88% de los cereales y mas
del 90% de las oleaginosas.

Sin embargo, el MERCOSUR ampliado tiene una
participacién en la produccién mundial relativamente
escasa y muy inferior a la de los pafses de América del
Norte. La participaciin en el comercio mundial de es-
tos productos es mucho més significativa por el fuerte
componente de exportacion de estos productos. Las
oleaginosas se destacan como el rubro con mas peso
relativo en términos de produccidn global, siendo el
rubro que mas ha crecido en los tiltimos afios y marca
una destacada especializacién de la regidn. Justamente
en esos productos cobran relevancia Argentina y Brasil
a nivel mundial.
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Figura 2.1. Expansion de la soja y ganaderia en Brasil.
Redibujado de Théry, 1999,

!{,ﬁ,ﬂ@"ﬂ}”
AP

@ Vacunos 1.660.740 cabezas

Q Soja 1.324.289 toneladas

Dentro del MERCOSUR ampliado el mayor produc-

: tor de granos es Brasil. En el rubro cereales existe una
i leve ventaja de ese pais frente a Argentina que se sus-
tenta fundamentalmente en mayores volimenes de
produccién de maiz y arroz; Argentina es el primer pro-

ductor de trigo, cebada, avena, sorgo, mijo y centeno.

Sin embargo, los rendimientos por hectérea en casi to-

: ~ dos los cereales de los demds paises del MEROCUSUR
ampliado superan los rendimientos obtenidos por Bra-
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sil (incluyendo arroz y maiz, cereales en los cuales este
pais es el primer productor). Brasil es el mayor produc-
tor de oleaginosas (51% del total del blaque), especiali-
zandose en soja (58% del total).

Argentina lidera la produccién de girasol (mas del 94%
del MERCOSUR ampliado). Hste pafs también es unmuy
importante productor de soja. Desde el punto de vista de
la productividad Argentina también supera a Brasil en
los rendimientos de soja por hectirea, aunque en este caso
[as diferencias parecen ser poco significativas

En el caso de Argentina se aprecia un incremento
en la produccién de cereales aunque el drea dedicada a
los mismos cay® un 13%. En el caso de Brasil el drea de
cereales crecié un 7%. En Paraguay el drea de cereales
crecio un 156%. En el caso de Uruguay el drea de cerea-
les decrecid un 33%. Por tanto al analizar los datos de
crecimiento de volimenes de produccidn del Grafico
2.2 en relacién a los incrementos de dreas sefialados se
desprende que el crecimiento en la produccion de ce-

Tabla 2.6. Produccion por rubros seleccionados de productos
agricolas (en miliones de toneladas métricas y como % de la
produccién mundial). Elaboracién propia en base a datos de

FAO 2003.
Cereales % |Dleaginosas?| %
[equivalente en acaite)

Mundo 2.067,62 100 3,34 100
Norteamerica 429,34 20,76 0,34 10,18
Marcosur 106,12 | 513 0,16 4,79
ampliado )
Sudamérica 118,88 575 0,20 5,99
Mercosur
ampliado/SA’ 89.27 80

1. Percentaje de la produccion del Cono Sur sebre el total de Sudamerica.
2. Corresponden a datos de 2001.
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Girafico 2.2, Estructura Productiva en los paises del MERCOSUR.
Crecimiento en % de la produccion en foneladas de preducto desde
1970/75-2000/03. Elaboracidn propia en base a datos de FAQ, 2003.
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reales se debié fundamentalmente a aumentos en los
rendimientos sobre todo en Argentina, Brasil y Uru-
guay.

Los paises del Cono Sur avanzan hacia la especiali-
zacion en la produccién de oleaginosas. Esta tendencia
es dramética en Argentina y Paraguay donde dichos
aumentos adquieren los mayores valores relativos. Bra-
sil también aumenté sustancialmente la participacion
relativa del rubro oleaginosas aunque en forma mas
equilibrada con un crecimiento mas balanceado de los
diferentes productos. En cambio en Argentina el creci-
miento se dio casi exclusivamente en oleaginosas se-
guida por un leve aumento en el sector fruticola. Para-
guay tuvo el mayor aumento relativo en soja del
MERCOSUR, seguido por incrementos moderados a
importantes en todos los cultivos y carnes en general.
En Uruguay ocurrid primero un fenémeno de reduc-
cién del drea agricola en la década de 1990, aunque
volvié a expandirse en los tiltimos dos afios esencial-
mente por el cultivo de soja.

Ei drea dedicada a oleaginosas aumentd desde la
década de 1970; en Argentina el incremento fue de
382%, mientras que Brasil lo hizo un 156% y Paraguay
1.251%. En el caso de Uruguay es necesario hacer un
andlisis por separado. 5i se considera desde la década
de 1960, el drea agricola destinada a los oleaginosos
decrecié 46%. Sin embargo esta situacién tiene un quie-
bre en la década del noventa; tomando como base el
afio 1990, se observa gue el drea de oleaginosas aumen-
t6 55%. Mientras en Brasil y Argentina el crecimiento
de la produccién de oleaginosas se debid al incremento
del 4rea y rendimientos, en el caso de Paraguay el au-
mento del drea fue superior a la mejora en los rendi-
mientos. De esta manera, la expansién del cultivo de
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soja en el MERCOSUR determiné un aumento de su
produccion de 70 millones de toneladas en la zafra
2000/01 a més de 100 millones estimados para la zafra
2003/04.

En el interior de Brasil se observa que el mayor cre-
cimiento del cultivo de soja en los tltimos afos se da
en la regién norte que incluye los estados-amazonicos,
con un incremento de 800% entre 1997 y la zafra de
2003/04. Le siguen en importancia la regién nordeste
{137%) y centro-oeste (130%). Hste proceso se debe a
una ampliacién del drea sojera, inicialmente centrada
en el estado de Parand, hacia la ecoregién del Cerrado.
En este proceso influyeron desarrollos tecnoldgicos bra-
silefios (como la aplicacién de microorganismos
fijadores de nitrégeno), la disponibilidad de subsidios
(especiatmente del Polocentro, un programa de desa-
rrollo de la regién central del pafs), emprendimientos
mixtos con empresas privadas enfocando en los aspec-
tos agronémicos, y la construccién de infraestructura
de transporte y energia. Se debe destacar que la agen-
cia estatal brasilefia de desarrollo agropecuario man-
tiene un centro de trabajo especifico para la soja desde
1975 (Centro Nacional de Pesquisa da Soja), y el
Prodecer (Programa de Desarrollo del Cerradoe), un es-
fuerzo del gobierno federal con financiacidn japonesa.
En esta corriente se insertaron grupos empresariales
poderosos, e incluso algunos de elios se expandieron
gracias a la soja (destacdndose el Grupo André Maggi,
actualmente el mayor productor de soja), los que a su
vez han generado inversiones tanto para expandir el
cultivo como en infraestructura (por ejemplo, el grupo
Maggi posee empresas colaterales de transporte por
barcazas, terminales portuarias, etc.; véase Carvatho,
1999).
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En Paraguay la soja ha crecide también verligino-
samente, pasando de unas 500 mil has a inicios de los
afios noventa, al orden del millén de has a fines de esa
década. Casi toda la expansidn se ha dado sobre el orien-
te del pafs en la ecoregion del “Bosque Paranense”, una
formacién subtropical con fuertes afinidades con la
“Mata Allantica” de Brasil. -

En Bolivia también se incrementé notablemente el |
area dedicada a la soja, de poco més de 143 mil has en
1989/90, para elevarse al doble en 1993 /94 (316 mil has),
y volver a duplicarse poco tiempo después (632 mil has
en 1998/99) (MGADR, 2000). En algunas zafras se lle-
gé al millén de toneladas, aunque el rendimiento es mas
bajo que en los pafses vecinos (en el orden de los 1.500
kgs/ha). Casi la totalidad del cultivo se realiza en el
Departamento de Santa Cruz.

En Argentina el cultivo de soja ha superado los 13
millones de hectéreas, con una produccién de 36,5 mi-
lones de toneladas (estimaciones de la zafra 2003/04).
Este cultivo tiene una enorme importancia en la econo-
mia argentina ya que genera el 10% de sus ingresos fis-
cales debido a la aplicacién de impuestos por derechos
de exportacién.

El proceso argentino posee varias particularidades.
La evolucién del complejo oleaginoso estuvo dada tan-
to por iniciativas privadas como por medidas guberna-
mentales, especialmente en la década de 1990 al ampa-
ro de la “Ley de Granos” (ley 21.453) y el Diferencial
Arancelario, la eliminacién de las retenciones a las ex-
portaciones, as{ como por el gran aumento de las inver-
siones en infraestructura {Rodriguez, 2003). La Ley de
Granos consiste en un régimen de declaracién jurada
de las operaciones de venta al exterior. Una caracteris-
tica de la comercializacién de soja es su anticipacion a
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la entrega fisica: en el caso del importador asegura su
abastecimiento por medio de la compra de la mercade-
ria con varios meses de anticipacion; en el caso del
exportador le asegura cierta previsibilidad en las con-
diciones econdmico-legales que regiran en el momento
del embarque. La Ley de Granos determina en cierta
medida con bastante anticipacién cuales serdn los cos-
tos, al establecer impuestos, reintegros o beneficios apli-
cables a la exportacién que se realizard en una fecha
futura. Segtin varios analistas esta normativa favorecio
el crecimiento del comercio de soja de Argentina.

En Argentina también se introdujo la soja
genéticamente modificada, tolerante al herbicida
glifosato {“soja RR”). En un periodo de seis afios, la soja
transgénica pasé a ocupar €l 80% del &rea cultivada, a
diferencia de lo que ocurria en Brasil, donde sélc a fi-
nes de 2003 se autorizé provisoriamente ese cultivo. Este
hecho a su vez esta relacionadoe con una fuerte presen-
cia del uso de otra tecnologia de laboreo v cultivo, la
siembre directa. Este procedimiento cobrd fmpetu a ini-
cios de la década de 1990, para superar los 20 millones
de hectdreas diez afios mas tarde. ‘

La soja hoy ocupa muchas zonas del llamado “nii-
cleo Pampeano”, generandose un monocultivo exten-
dido que ha desplazado tanto otros cultivos (como el
maiz) como la ganaderia. Baccarin y Vierheller (2003)
alertan que los “cultivos tradicionales, invernada, cria
en campos de calidad con pasturas y verdeos, todos uno
a uno han ido en mayor o menor medida abriendo su
paso y rindiéndose a la verdad de los niimeros: precios
altos, ingresos rapidos” de la soja.

En Uruguay ha ocurride un proceso similar al
retomarse el cultive de soja en varias zonas, de donde
la ganaderia que allf se practicaba debié reubicarse en
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otros sitios. La informacion dispenible apunta a un
proceso similar en Bolivia, donde €] aumento del drea
sojera en el Departamento de Santa Cruz estd asociado
a incrementos en el rodeo bovino especialmente en los
departamentos de Tarija y Pando.

También debe sefialarse que la fuerte expansion
sojera en Argentina y Brasil repercute en los paises ve-
cinos. En efecto, empresarios de Brasil realizan inver-
siones en ese rubro especialmente en Bolivia y Para-
guay (y en menor medida en Uruguay), mientras que a
su1 vez existe una fuerte presencia de argentinos culti-
vando soja en Uruguay.
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3. CONTEXTO
INTERNACIONAL
Y COMERCIAL
DE LA SOJA

Evolucién del cultivo de soja

El cultivo de soja se ha expandido de forma arrolla-
dora en los tiltimos diez afios, y es actualmente ef olea-
ginoso més importante. Los principales productores
mundiales son Estados Unidos, Brasil y Argentina. La
produccién mundial de soja superd en la campafia
2002/03 los 196 millones de toneladas, de las cuales el
MERCOSUR es responsable de un 47% y EE.UU. de un
38%. Las estimaciones para 2003 /04 mantienen la mis-
ma tendencia.

Los cuatro socios plenos del MERCOSUR dan cuenta
de maés del 42% del 4rea mundial sembrada en 2003/
~ 04; el primer puesto lo ocupa Brasil con el 24% del area
mundial y 58% de la superficie sembrada en el
MERCOSUR.

El aumento de la produccién mundial se dio bdsi-
camente por el incremento de la produccidn en los
paises sudamericanos, ya que EE.UU. y la UE la dis-
minuyeron gradualmente. Esto se debe a varios facto-
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Tabla 3.1. Evelucion mundial de produccion de soja (millones
de toneladas). En base a datos de USDA 2004.

2000/01 | 2601/02 2002/03 | 2003/04"
Brasil 39,0 43,5 52,5 &1,0
Argentina 27.8 30,0 35,5 36,5
Paraguay 3.5 35 4,2 4,5
Uruguay 0,03 0,07 0,2 0,26
Mercosur 70,33 77,07 92,4 101,0
Estados Unidos 75,1 78,7 74,8 65,8
China 15,4 15,4 16,5 16,2
India 53 5,4 4,0 5,2
Unién Europea 1,15 1,2 0,81 0,66
Total Mundial 175,2 184,9 196,8 199,7

1. Estimaciones segdn Foreign Agricultural Service, USDA Enero 2004 y datos
propics.

Tabla 3.2, Evolucién mundial de superficie sembrada de soja
{millones de hectareas). £n base a datos de USDA 2004

y DIEA 2004.

2001/402 2002/03 2003/04
Brasil 16,35 ig,4 21,3
Argentina 11,4 12,6 13,7
Paraguay 1,45 1,65 1,65
Uruguay 0,14 0,26 —
Mercosur 29,34 32,81 35,65
Estades Unidos 29,53 29,31 29,27
China 9,48 8,72 9.4
India 6,0 5,67 6,45
Unién Europea 0,24 0,25 —
Total Mundial 79,45 81,34 87,49

1. Estimaciones segun Feraign Agrsullural Seivice, USDA Enero 2004,

"8

res entre los cuales la competitividad comercial del
cultivo en la regién juega un rol preponderante. Evi-
dentemente el negocic ha resultado rentable y atracti-
vo tanto para los productores como para las empresas
transnacionales vinculadas a esta cadena. Buena par-
te de esa competitividad se centra en la disponibili-
dad cuali y cuantitativa de recursos naturales, lo que
le permite a la regidn competir incluso a pesar de las
proyecciones, ayudas y dumping de los paises desa-
rrollados.

La evolucién de la produccion de soja en la Unién
Huropea es opuesta a la observada en la regidn sud-
americana. El drea sembrada de soja desde comienzos
de ia década del noventa se redujo en un 50% y con ello
la produccidn sufri6 la misma disminucidn. En 2002 el
area sembrada se redujo un 27% y en consecuencia la
produceidn tuvo una contraccion de 26%. Las importa-
ciones realizadas de soja compensaron esa baja en la
produccién, donde las compras de harina de soja au-
mentaron casi un 70%. En cualquier caso debe tenerse

Grafico 3.1. Principales producicres mundiales (miles de
toneladas). En base a datos de USDA 2004
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presente que en la década del 90 se increment6 parale-
lamente la produccién de semilia de colza en un 30%,
siendo este cultive oleaginose mds competitivo en Eu-
ropa.

Los nuevos paises de Europa del Este que ingresa-
rén ala UE, sembraron 69 mil hectareas de soja enn 2001,
obteniendo 68 mil toneladas. Sin embargo, el 58% de
esa drea se encuentra en Rumania, cuyo ingreso al blo-
que no tiene una fecha préxima, por lo que seguramen-
te se mantendran estas tendencias.

Elincremento en las importaciones europeas de soja
vy sus derivados se debe al aumento en el consumo, el
cual presentd un crecimiento de 47% para la harina de
soja, 28% para el grano y 27% para el aceite.

En 2002 la UE produjo un poco més de 13 millones
de toneladas de harina de soja , pero importé mas de 18
millones de toneladas. Consumié mds de 30 millones
de toneladas de harina de soja y exportd una cantidad
cercana a los dos millones de toneladas de ese prodiic-
to. Los principales productores son Halia (55,8%) y Fran-
cia (36,25%).

En 2002 la mitad de la harina de soja que utilizé la
UF se desting a alimentar aves de corral (Martin, 2003).
Francia consume el 13% de la harina de soja que se co-

Tabla 3.3. Evolucién de produccidn e importaciones en la UE
{en millones de toneladas). Elaboracion propia en base a datos
de la Unidn Europea.

GRANO HARINA ACEITE

Prod. |Import.| Prod. | Import. | Prod. |lmport.

1991/92 1,5 13,5 10,5 11,6 2,4 0,03

2003/04 | 0,85 18,3 13,8 19,7 3,1 0,04

Variacion |-44,78%)| 35,72% 30,77 %[ 69.72%| 32,09%( 42,86 %
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mercializa dentro del bleque y lo destina a la alimenta-
cion de aves de corral (32%), bovinos de leche (29%),
porcinos (15%) v alimentos compuestos para bavinas
de carne {10%) (Céréopa, 2003). Francia es el mayor
productor de alimentos compuestos para animales de
la UE y produce 23,3 millones de toneladas.

Los grandes productores mundiales poseen distin-
tas estructuras de costos. Considerando a Argentina,
Brasil y EE.UU., se puede observar que en la zafra 2002/
03 Argentina presenté los menores costos directos, in-
cluyendo dentro de ellos los costos por laboreos, semi-
llas y agroquimicos. En la tiltima década este pais pre-
sentd importantes reducciones de costos, ya que los de
laboreos disminuyeron 78,72%, los de semillas 13,63%
y los de agroquimicos 35,37%. Esta reduccién sumada
al incremento en los rendimientos {de casi un 29%),
permitieron que aumentaran un 71% los mérgenes ne-
tos de la produccitn. Otros estudios sefialan que los
sistemas de produccion de oleaginosas de Brasil (soja)
fueren los de menores costos totales signiendo luego
los de Argentina y correspondiendo los costos mas al-
tos a los pafses que subsidian Alemania (colza)} y FE.UU
{(soja) (Ostrowsky, 2002).

Desde ese punto de vista, si no se consideran los
subsidios a los productores, los margenes del cultivo
de soja en los pafses latinoamericanos son mayores que
en EE.UU. v que para colza en Europa y Canadd. Pero
atin considerando los subsidios, algunos sistemas del
MERCOSUR son mads rentables que los de Estados Uni-
dos. La rentabilidad llegé a ser muy alta mientras los
precios internacionales alcanzaron un pico, pero inclu-
50 en los promedios histéricos sigue siendo buena para
aquellos productores que cuenten con una escala ade-
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cuada. Ademads, el potencial de crecimiento del nego-
cio sigue siendo mayor en el MERCOSUR.

Sin embargo ese crecimiento depende de las impor-
tantes limitacicnes en infraestructura que son insufi-
cientes en varios paises para manejar la creciente pro-
duccién. Particularmente importantes son las vias de
transporte, silos de almacenamiento y puertos de em-
barque necesarios para sacar la produccidn de las dreas
delinterior del continente. Por lo tanto muchas empre-
sas del sector, especialmente las transna-cionales dedi-
cadas a exportar, invierten fuertes sumas en infraestruc-
tura para poder movilizar los productos.

Existe un fuerte énfasis inversor de las empresas
transnacionales en América del Sur, mientras que se re-
duce en el hemisferio norte (Goldsmith, 2004). Por ejem-
plo el presidente de Cargill {(Argentina), al anunciar in-
versiones por 160 millones de délares en una nueva plan-
ta procesadora y terminal portuaria en Santa Fé, subra-
yaba la importancia que la empresa le otorga a la indus-
tria oleaginosa argentina y el papel del pais como “pro-
veedor privilegiado para atender la creciente demanda
internacional por alimentos” (La Capital, B. Aires 5 de
febrero de 2004). Dichas inversiones a su vez fortalecen
la competitividad comercial de los productores rurales
frente a los de otras regiones del mundo.

En la expansién de la soja tuvieron una importante
participacidn empresas {ransnacjonales, especialmente
en Argentina, donde Monsanto logré imnplantar la va-
riedad transgénica resistente al herbicida glifosato. El
paquete tecnolégico incluia esta variedad, el uso del
herbicida, y Ia practica de la siembre directa. Ademds
de Monsanto participaron del proceso otras empresas
como Pioneer, Singenta, Nidera y AgrEvo. El caso de
Uruguay se asemeja al Argentina, al haberse autoriza-
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do el uso de la soja transgénica. En Brasil ha sido mas
complejo en tanto durante varios afios fue prohibido el
cultivo de esa variedad, aunque en los hechos se difun-
dié en la zona sur del pafs.

Es Importante precisar que la expansién de la soja
en el MERCOSUR también se debe a grupos empresa-
riales locales. Entre ellos se deben destacar dos casos.
Blairo Maggi, principal del “Grupe Maggi”, que cons-
tituye el mayor cultivador de soja en Brasil, y Gustavo
Grobocopatel, director del holding “Los Grobo”, =1
mayor cultivador en Argentina. El Grupo Maggi fachz-
16 US$ 532 millones en 2003; se ha diversificade en va-
rios rubros agricolas y alimentarios tanto en Brasil come
en los pafses vecinos, promociona muchas obras en in-
fraestructura (directamente o asociado a oiras empre-
sas vy el gobierno) y mantiene una estrategia de expan-
sién agresiva. Blairc Maggi personalmente se ha
adentrado en la politica y actualmente es el goberna-
dor del estado de Maio Grosso, ganando comodamern-
te las elecciones locales por el Partido Popular Secialis-
ta. El Grupo Maggi maneja 200 mil hectéreas, de las
cuales 140 mil se cuttivan con soja, usualmente en rota-
ciones con maiz o algoddn (entrevista en Clarin Rural,
31 julio 2004}).

Grobocopatel se ¢alifica a s misme como un “sin
tierra” en Argentina, en tanto maneja 80 mil hectareas
en Argentina, pero sdélo 20 mil hés son propias; el 0%
estd dedicado ala soja. Se apela a un modelo producti-
vo que arrienda la tierra, o gestiona los predios de otros
mediante diversos convenios (C. Scaletta, Pdgina 12, B.
Adres, 25 abril 2004). El empresario ademas alquila por
lo menos 12 mil has en Uruguay. Los Grobo factura 100
millones de délares por afio, tiene intereses en el sector
biotecnolégico, estd construyendo su propia terminal
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portuaria y sus subsidiarias también intervienen en la
comercializacién y exportacién del grano.

Hstos y otros ejemplos demuestran la pujanza del
sector sojero en los paises del Cono Sur. A su amparo
se desarrollan los nas diversos servicios y apoyos en
maquinarias, agroquimicos, extension, etc. Por ejemplo,
1a ferid comercial “AgriShow Cerrado 2004”, celebrada
en Rondondpolis (Mato Grosso, Brasil) fue visitada por
34 mil personas y se realizaron negocios por casi US$
500 millones. En unos pocos dias se vendié todo el stock
de 60 avionetas para fumigacion que una empresa te-
nia disponible para esa feria —este es un ejemplo muy
claro de la fenomenal expansion de la soja (Lapitz y
Gudynas, 2004).

Los impactos sociales, ambientales y econémicos
de este avance han quedado en segundo plano, aun-
que existen varios problemas {tal como se verd mds
adelante). La polémica ha cobrado distinta intensidad
en los diferentes pajses, donde las discusiones mas
intensas han tenido lugar posiblemente en Brasil, mien-
tras que en Argentina fue muy limitada durante mu-
chos afios.

Tabla 3.4. Principales exportadores mundiales de grano
de soja (millenes de toneladas).
Elaboracion propia en base a datos de USDA.

. 1990/81 | 2000/01 | 2001/02 | 2002/03 | 2003/04
Brasil 41 15,5 15,0 21,0 26,6
Estados Unidos 15,5 271 28,9 28,4' 245
Argentina 3,3 7.4 6,0 8,7 11,5
Paraguay 14 2,5 2,4 2,9 3,1
Total Mundial | 25,9 53,8 53,6 62,1 67,3
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Finalmente es importante advertir 1a concentracién
de las exportaciones en manos de unos pocos “brokers”
generalmente transnacionales. Por ejemplo, en Argen-
tina Cargill, Toepfer, ADM y Dreyfus manejan casi el
60% de las exportaciones; un 8% estd en manos de una
empresa China y alrededor del 15% bajo comercializa-
dores nacionales. :

Evolucién del comercio de soja

Existe una fuerte concentracién en las exportacio-
nes de s0ja; tres pafses dan cuenta de aproximadamen-
te el 90% de esas exportaciones (Brasil, Estados Unidos
y Argentina). Los pafises del MERCOSUR han aumen-
tado sus ventas externas, y en conjunto han pasado a
convertirse en el primer exportador mundial de este
cultivo. En efecto, del total de las exportaciones de soja
ese bloque es responsable de aproximadamente la mi-
tad (en la camparia 2002/03 super6 los 32 millones de
toneladas). Se esperaba que para la campafa 2003,/04
superaran el 61%, debido a un incremento en la pro-
duccién cercano al 10%.

A su vez, las exportaciones de soja ocupan un lugar
muy importante en el comercio exterior del MERCOSUR.
En 2001 ocuparon los dos primeros puestos en los pro-
ductos exportados (correspondieron a tortas y semillas
oleaginosas correspondiendo a 5,2% y 4,9% del total de
las exportaciones). Mids del 90% de las ventas externas
de soja se realizan a destinos fuera del bloque; el comer-
cio intra MERCOSUR es por lo tanto muy pequefio.

El destino de las exportaciones de soja del
MERCOSUR esté sufriendo importantes cambios. En
efecto, China ha mostrado un continuado aumento en
sus demandas de soja, y se ha convertido en el primer
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Tabla 3.5. Principales importadores mundiaies {millones
de toneladas), Elaboracion propia en base a datos de

USDA y FAD.
1990/91 | 2000/0% | 2001/02| 2002/03[2003/04°

China 2 132 | 104 | 214 | 230
I Unidr: Eurcpsa 13,7 17,4 18,3 16,6 18,3
{ japén 47 48 | 50 59 5,2
| Wéxico 0.9 44 | 45 4,2 44
| Corea 1,0 14 1,4 1,5 16
Taiwan - 23 | 26 2.4 54
E—indonesia 05 1,1 1,4 1,2 1,4

| fotal Mundial | 265 | 532 | 542 | 629 | 671

mercado de destino de la soja del MERCOSUR, despla-
sando a la Union Europea. Las compras de la UE se
han mantenido mas o menos estables en los dltimos
afios, mientras que China pasé de comprar casi 2 millo-
nes de toneladas en 1990/91 a 23 millones en 2003 /04.

Este significativo incremento de las importaciones
chinas responde a varios factores. Por un lado, la eco-
omia de esa nacion contintia en una fase de expansion
Jesde hace mas de diez afios (en 2003 registro un creci-
iento del 9,1% del PBI), siendo més del doble del pro-
rmedio de las economias desarrolladas. Esto ha permiti-
do un aumento del ingreso per capita, especialmente
de algunos sectores urbanos. Este proceso, tal como
ceurre en varios paises, desencadena a su vez cambios
importantes en la dieta, con una mayor demanda por
alimentos con mas contenido proteico, principalmente
carnes. Estos factores promueven la compra de soja, sea
para un uso directo enla alimentacién humana, o bi(?n
para proveer raciones a animales que a sit vez pasaran
2 integrar la dieta cotidiana.
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El mercado interno chino es gigantesco, con méas de
1.300 millones de personas. El cambio en los hdbitos de
alimentacién de esas personas, incluyendo una paula-
tina occidentalizacién en algunos componentes de Ia
dieta, ha potenciado el consumo de carne de pollo, cer-
do y en menor medida vacuna. La produccion local
dentro de China de estos animales requiere complemen-
tos de raciones que incorporan soja. A su vez, ese pais
posee restricciones ecolégicas ya que sdlo un 7% de su
territorio es cultivable.

El crecimiento de ta economia China esté en directa
relacién con la expansion de las exportaciones de soja
provenientes del MERCOSUR. Por efemplo, China ad-
quiere el 85% de la produccidn argentina de soja y deri-
vados (Burgo, 2004).

Pararesponder a la fuerte demanda por este tipo de
productoes, desde fines de la década del noventa, el go-
bierno chino tomé medidas que consistian bésicamen-
te en incentivar la produccidn de cereales {aunque sin
instrumentos especificos orientados a los oleaginosas)
que combinadas con el proteccionismo de las
procesadoras asidticas, llevé a que se importara cada
vez méas poroto de soja (Pierabella, 2003).

En junio de 2001, Pekin anuncié extensos procedi-
mientos regulatorios para la importacién de productes
transgénicos y fue acusado de alterar ef comercio mun-
clial de soja. Luego de una serie de protestas provenien-
tes de los paises exportadores, principalmente EE.UU.,
China introdujo algunas medidas provisorias que sim-
plificaron las importaciones y que ya fueron extendi-
das dos veces. Los nuevos certificados para comerciar
soja genéticamente modificada serfan permanentes, y
por tanto permitirfan importar soja desde EE.UU., Ar-
gentina y Brasil. Estos permiscs son necesarios para
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certificar que los productos modificados genéticamente
que se importan son seguros para el consuma humano
segun el Ministro de Agricultura chino {Belsa de Co-
mercio de Rosario, 2004).

Ei usc de soja en raciones animales es muy impor-
tante. Por ejemplo, en el caso de la UE, algunos paises
utilizan raciones balanceadas fabricadas con harinas de
origen vegetal, con un 20% de harina de soja. Esta ten-
- dencia se ha visto muy reforzada por la prohibicién de
usar harinas de carne en la alimentacién animal, inclui-
dos pollos, como consecuencia de las crisis europeas de
la “vaca loca”. Por esta razén la “revolucién sojera”
comienza en los afios 90 y se profundiza tras la apari-
cién de “vaca loca” en Asia, EE.UU. y Canada.

Los usos de 1a soja

La soja es un cultivo muy importante tanto para la
alimentacién humana y animal, como para la indus-
tria. La semilla contiene entre un 40 a 45% de proteinas
y un 18 a 20% de lipidos. El grano de soja es usado ba-
sicamente como suplemento rico en proteinas para la
alimentacién de ganado vacuno, cerdos y aves domeés-
ticas.

Los principales derivados que se comercializan son
harina y aceite (Cuadro 3.1). El aceite de soja se utiliza
tanto para comestibles {margarina, productos medici-
nales y farmacéuticos, aceite de cocina), como para usos
técnicos (agentes anticorrosivos, combustible ecoldgico,
aislantes eléctricos, pinturas, pesticidas, jabones, etc.).

La harina se utiliza como comestible (pastas, comi-
das infantiles, cervezas, levaduras), y en la industria
(pegamentos, reactivos para andlisis de laboratorios,
pinturas, plésticos, textiles, alimentos balanceados para
40

Cuadre 3.1. Principales usos del grano de soja

Comestibles |

- Margarina
Prod. Meditinales y Farmaciuticos
- Aceite de Cocina

Aceite

Comestibles

Grano de Scja

- Agentes Anticorrosivos
- Biodisel

- Aislantes eféctricos

- Pinturas

- Peslicidas

- Jabones

Comestibles

- Pastas
- Comidas infantiles
- Cerveza

Comestibles

- Pegamentos

- Rectivos para Andlisis Laboratorios

- Pinturas

- Plasticos

- Texiiles

- Alimentos Balanceados para
Animaies

Cuadre 3.2. Principales destinos en el uso de grano de soja

a nivel mundiai (Afio 2000/01. Fuente

: Elaboracion propia en

base a datos de FAQ.

Harina de soja Piensos
80% aprox. 98,3%
Crushing
80,07% Procesamiento
0,08%
Otros usos
- 0,62%
Grano de Soja Crushing
80,07%
P;e;;gs Acsite de saja AIEmenlz}cién
ki 80% aprox. €0,4%
Semilias Pignsos
3,32% 036%
Desperdicios QOtros usos
2.52% 18,76%
Otres usos De%ng’cm
0,87% i
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animales). Dentre de las harinas proteicas, la de soja es
la que més se consume a nivel mundial {represento mas
del 70% del total en 2003}. La harina de soja para ali-
mentacion animat se incrementd un 35% desde ¢l afio
1998. La mayor demanda proviene de Asia que es res-
ponsable del 30% del consumo de harina, v tuvo un
crecimiento desde 1998 de 57%.

La UE es responsable del 23% del consumo mun-
dial de harina de soja. Pero la UE también es
exportadora de harina de soja, en tanto compra granos
que ella misma industrializa. Desde la década del no-
venta incrementd las exportaciones un 47%. Los desti-
nos de la harina de soja en la UE se distribuyen en ex-

Tabla 3.5. Principales productores de aceite de scja (miliones
de toneladas). Elaboracion propia en base a datos de USDA,

1990/21 | 2000/01|2001/02 | 2002/03 | 2003/04
Brasil 2,7 4,3 4,7 53 6,0
China 0.9 3.2 3,6 47 5,3
Argentina 1,1 3,2 3,9 4,4 4,7
Unién Europea; 2,3 3 3.1 28 3,1
Estados Unidos 59 8,4 8,6 8,4 7.4
Total Mundial | 157 26,7 28,9 30,5 32,0

Tabla 3.7. Principales productores de harina de soja {millones
de toneladas). Elaboracion propia en base a datos de USDA.

12000/01 | 2001/02 | 2002/03 | 2003/04

Brasil 17,9 19,5 21,7 25

China 15,1 16,3 21,5 24,0
Argentina 13,7 16,5 18,6 20,1
Estados Unidos 35,7 36,6 34,7 315
Union Europea 13,2 13,9 12,6 13,9
Total Mundial 116,4 125,3 1314 138,8
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portaciones (6,4%), industrial (0,02%), usos alimenticios
para humanos {0,09%) v para alimentacion de anima-
les v basura (91,5%) (Cuadro 3.2).

Luegp de la crisis de la enfermedad dela “vacaloca”
(una dolencia de los vacunos transmitida por raciones
basadas en carnes de ovinos), se generalizé el uso de

Tabla 3.8. Exportaciones e Importaciones de harina y aceite de
soja (millones de toneladas). Elaboracion propia en base a
datos de USDA.

T1990/31] 2000/01]2001/02] 2002/03 | 2003/04

EXPORTACIONES

Aceite

Argeniina 1,0 3,2 37 4.4 4.6

Brasil 0,8 1,5 1,8 2,2 2.8
Totai Mundial 3,7 7,2 8,6 9,5 9.8

Harina

Argentina - 13,6 16,1 18,4 20

Brasi - 10,7 i2 13,7 18,5

EE UU - 7,0 6,8 55 3.9
Tota! Mundial - 37,2 42,4 440 48,1
IMPORTACIONES

Aceite

China 0,5 0,08 0,4 1,7 1,8

Africa - - 2.1 2,3 2,8

India 0031 14 1,6 1,3 1,2

Iran 0,5 0,9 0,98 1,0 1,0
Total Mundiai 36 6,9 8,3 9,1 9,6

Harina

UE - 17,1 19,5 20,1 20,8

Tailandia - 1.4 1.8 1,9 2.1
Total Mundiai - 38,3 44 45,9 48,8
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concentrados proteicos de origen vegetal al prohibirse
los complementos de base animal tanto en Europa como
Asia. Las raciones actuales mezclan como componen-
tes basicos soja y maiz. En la UE, este uso absorbe im-
portantes cantidades de productos agricolas; es el prin-
cipal destino de las producciones comunitarias de ce-
reales y oleaginosas (CEE, 2003). Justamente el princi-
paldestino de la harina de soja es para la fabricacidn de
alimentos compuestos para animales. _

El uso de complementos alimentarios que incorpo-
ran soja a su vez depende de los vaivenes en la cria
animal. Por ejemplo, las crisis de la “gripe aviar” en
2004 ha hecho caer la compra de soja. Uno de los mis
importantes importadores de soja de Asia, Industria de
Granos y Oleaginosas EastOcean Co Ltd., sefiala que
las importaciones de soja procedente de EE.U1J, Brasil
o Argentina caerian a 17 o 18 millones de toneladas en
2004 en comparacién con las 20,7 millones de tonela-
das del afio 2003 a causa del brote de gripe aviar.

Tabla 3.8. Derechos de importacién para soja y derivados (2002).
Elaboracion propia en base a datos de Radriguez (2003).

Paises Aceite Harina Grano
Unién Europea 6,4% 0,0% 0,0%
China? 8,0% 5,0% ' 3,0%
India 45,0% 00% | 50%
Taiwan 8,0% - 0,0%
Tailandia 20,0% 6,0% 0,0%
México 10,0% 15,0% 0,0%
Japon 1¥/kg, + 16,4% 0,0% 0,0%
EE.UU, 19,1% 0,49 c/kg. + 0.25% 0,0%

1. Mas VA dal 13% a los productos importades y cuotas para acelts de soja.
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Paises preductores

Los principales productores de aceite de soja son
Estados Unidos, Brasil, China, Argentina y la Unién
Europea. En el caso de la harina de soja, los principales
productores son Estados Unidos, Brasil, China y Argen-
tina. Argentina es el primer exportador mundial de
harina y aceife, ya que es muy reducido su consumo
interno. Las estimaciones de USDA para la campafia
2003 /2004 indican que Argentina serd responsable de
41,5% de las exportaciones mundiales de harina, segui-
da por Brasil con un 34%, v EE.UU. con 8%. Mientras
que en el caso del aceite de soja, Argentina serd respon-
sable del 47,5% de las exportaciones, Brasil de un 28,5%,
y la Unién Europea de 10%.

La Unién Europea es el principal importador de
harina, aunque China ha adquirido importancia en la
fabricacién propia de harina de soja. En lo que refiere a
la comercializacién de aceite de soja, los principales
importadores son China (18%), India (12%) e Irdn
(10,7%).

Paises consumidores

A nivel mundial se consumieron en 2003 casi 31
millenes de toneladas de aceite de soja, v se prevé que
para el afio 2004 aumente a algo mas de 32 millones de
toneladas. Esta tendencia alcista se ha producido des-
de fa década del noventa. El principal consumidor de
aceite de soja en 2003 fue EE.UU. con 25% del fotal, se-
guido por China con 21%. Sin embargo, es importante
recalcar que desde comienzos de la década del noventa
EE.UU. ha mantenido estable su consumo, mientras que
China lo ha incrementado significativamente. El incre-
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mento en &l consumo de harina de soja también se ve
explicado por el crecimiento del consumeo de China, ya
que los demas consumidores de este productd se han
mantenidoe invariables.

Grafico 3.4. Consumae de aceite de soja (miles de toneladas).
Elaboracién propia en base a datos de USDA.
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Evolucidn de precios

Elmercado sojero ha mostradoe una sostenida tenden-
cia alcista durante varios afios. Entre fines de 2003 y co-
mienzos de 2004 se alcanzaron precios en orden de los
350 délares por tonelada, superando ampliamente los
valores de la zafra anterior (Tabla 3.10). Desde 1980 has-
ta marzo de 2004 el precio de la soja en Chicago ha au-
mentado casi un 69%. Sin embargo, mds recientemente
los precios comenzaron a bajar para aproximarse a los
promedios histéricos. Factores como la buena cosecha
en Estados Unidos v los problemas en sostener las ex-
portaciones a China (por restricciones fitosanitarias asi
como por las limitaciones en los créditos a los
importadores), han hecho que los precios volvieran a los
US$ 200/ tor, e incluso bajando al nivel de US$ 150/ ton.

Elalza de los precios se debi6 a la disminucién de la
produccién norteamericana (5% y 11% en los tiltimos
dos afios), y el aumento de las importaciones Chinas.
En marzo de 2003, los stocks en Estados Unidos alcan-
zaron casj 24 millones de toneladas, el nivel mas bajo
desde la zafra 1976/1977 (Baccarin, 2004). Al mejorar
la situacién en ese pafs, los precios a futuro vuelven a
bajar.

El mercado mundial de la soja estd muy concentra-
do en unos pocos actores. Mis del 90% de las exporta-
ciones estdn concentradas en tres pafses (EE.UU., Bra-
sil y Argentina), y mas del 60% de las importaciones
tienen como destino China y la UE. Esta situacién vuel-
ve muy inestable el mercado sojero. .

En efecto los precios de la soja han sufrido muchos
altibajos. Analizando la serie histérica de los principa-
les mercados mundiales desde la década del ochenta
{Argentina y Chicago), se puede observar que desde
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inicios de la década del noventa los precios se han man-
tenido relativamente estables, hasta fines de la década
en la ‘que sufrieron una baja importante, pero luego
volvieron a su nivel histérico (Grafico 3.7).

Argentina y Brasil se estan convirtiendo en impor-
tantes proveedores; estimacicnes diversas apuntan a
que.en el future cercano alcanzardn el 75% de las ex-
portaciones mundiales. La importancia de la produc-
cién sudamericana ya tiene efecto en los precios inter-
nacionales. Los precios en Chicago, que es el mercado
de futuros mas importante a nivel mundial en soja,
muestran la influencia que la gran cosecha del hemis-
ferio Sur tiene en los precios del mercado mundial. Es
posible que si esta tendencia continlia sean los paises
sudamericanos quienes determinen el precio de ia soja
anivel mundial.

Proteccidn arancelaria de la soja

El comercio mundial de soja esta sujeto a aranceles
menores que otros productos agricolas primarios. Sin
embargo las harinas y los aceites se les aplican mayo-
res niveles de proteccidn. Segiin el USDA, el promedio
de aranceles aplicado a los aceites por los principales
importadores mundiales es de 20% mientras que para

Tabla 3.10. Evolucidn de precios (U$S por tonelada).
Elaboracion propia en base a dales de precios CBOT.

Aceites Harinas Granos
Set / Dic 2001 332 161 177
Set / Dic 2002 485 161 221
Set/ Dic 2003 595 220 249
Variacion (2001/2003) 78,2% 36,6% 40,7%
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Gréfico 3.6. Series de precios mensuales de soja (U$S/Tn). Elaboracion propia

en base a datos de FGV, SAGPyA, CBOT.
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Grafico 3.7. Evolucion de precios Argentina, Chicago (USS/Ton).
Elaboracion propia en base a datos de CBOT y MATBA.
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el grano este promedio es igual 0 menor a 10%. En el
MERCOSUR, tanto el grano como el aceite, pagan aran-
celes entre 9,5 y 11, 5%.

En general, tanto importadores como exportadores
han utilizado esquemas tarifarios distorsivos. Por ejem-
plo Argentina y Brasil han utilizado impuestos a la ex-
portacion del grano para incentivar la industrializacién

_de materias primas y promover la exportacién de valor

agregado (USDA 2002).

Por su parte en paises como Estados Unidos la im-
portacidn de aceites estd gravada con 19% mientras el
grano paga 0% para favorecer a la industria local. Del
mismo modo la Unién Europea aplica aranceles del 4
al 11% a la importacién de aceites y 0% a la importa-
cién del grano y harinas que necesita para la alimenta-
cién animal.

Proyecciones del mercado futuro

El comercio agricola depende en gran medida del
crecimiento de la capacidad de compra en la poblacion
mundial. El crecimiento econdmico de los pafses en
desarrollo es importante para la demanda agricola
mundial ya que modifican sus dietas alimenticias en
busca de alimentos con mayor cantidad de proteinas
como [as carnes. La creciente demanda de aceites vege-
tales y harinas proteicas usadas en la produccidn de
carne parecen responder a esta tendencia.

Seglin las proyecciones realizadas por la USDA en
el “Baseline Projection to 2012”, los paises sudamerica-
nos son quienes van a soportar el incremento de esta
demanda. Se estima que la demanda de soja y sus deri-
vados a nivel mundial tendran un incremento impor-
tante en los préximos diez afios. China serd el primer
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demandante a nivel mundial desplazando de este lu-
gar a la Unién Europea. La politica de China de am-
pliar su capacidad de procesamiento en vez de impor-
tar aceite y harina de soja, trae importantes influencias
en la composicién del comercio mundial ya que aumen-
tard Ja demanda de importacién de granos en detrimen-
to de las importaciones de harina y aceite. Las importa-
ciones de grano de sofa se incrementaran en 2012 42%.
Segtin las mismas proyecciones China sera responsa-
ble del 63% de las importaciones de grano de soja con
un incremento para este pais de 154%.

Las exportaciongs en 2012 estaran mds concentra-
das ya que los paises sudamericanos serdn responsa-
bles del 63%. Brasil es el pais que mayor crecimiento
tendré en sus exportaciones con un 142%. Las proyec-
ciones plantean que la expansidn del rea sojera en Bra-
sil para soportar tal incremento en la produccion serd a
una tasa del 2,5% anual.

Por otro lado, la mayor proporcién de las exporta-
ciones brasilefias en las exportaciones mundiales tam-
bién se deben a la disminucién de la participacion de
EE.UU. en el comercic mundial, ya que ese pafs no estd
en condiciones de expandir su Area sojera y en 2012 su
participacién en el mercado mundial caera.

Las proyecciones para la proxima década estable-
cen que el comercio mundial de soja se incrementaré
en 35% alcanzando una suma de 147,3 millones de to-
neladas, de las cualés el 33% corresponden al comercio
de grano, el 38% al de harina y un 9% de aceite. El ma-
vor crecimiento serd el del comercio de aceite con una
tasa de 46,15%, mientras que el comercio de grano de
soja crecerd 41,8%, v el de harina 24%.

La Union Europea seguird siendo el principal im-
portador de harina de soja con un 42% del total, y Chi-
54

na debido a sus inversiones en el procesamiento de soja
{crushing) pasaré de ser importador a un exportador
neto de harina. El principal exportador de harina de
soja serd Argentina con un crecimiento sostenido du-
rante la década, teniendo en 2012 el 42% del mercado
mundial. Los paises sudamericanos serdn responsables
del 72% de las exportaciones de harina de soja.

En el caso del aceite de soja el incremento del co-
mercio mundial serd de 46%. China tendrd un creci-
miento en 2012 de las importaciones de aceite de 450%
respecto al 2002 y serd responsable del 16,5% de las
importaciones globales de aceite. Seglin esas prayec-
ciones los principales importadores globales de aceite
serdn los paises del norte y medio-este de Africa con
23% del total de importaciones.

Las exportaciones seran lideradas por los paises la-
tinoamericanos que tendrén el 68% del total. La Unién
Buropea mantendrd incambiadas las exportaciones a lo
largo de toda la década. Los aumentos de la prodg&
ci6n conjunta de Argentina y Brasil son reflejo del in-
cremento del drea cultivada, los cuales serdn més fuer-
tes en Brasil. El drea para siembra en Argentina se am-
pliard lentamente (1% anual), mientras que en Brasil la
tasa de erecimiento del drea cultivada se estima en 2,5%.
Mas allé de las cifras, tal como se verd mds adelante Jas
implicancias ambientales y sociales de esta expansion
son muy delicadas, especialmente por el avance sobre

_areas naturales.
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4. CONTEXTO
INTERNACIONAL

Y COMERCIAL DE LA
CARNE VACUNA

Evolucion mundial de la produccién

La evolucidn de la produccién de carne vacuna se
ha mantenido practicamente estable en los 1iltimos afios.
El gran crecimiento se vivié en la segunda mitad de la
década del ochenta cuando el mercado global de carne
vacuna crecié 46%; en los afios noventa su aumento fue
de sélo 3%. En este tiltimo periodo el consumo anual
por habitante se redujo (de 10,6 a 9,7 kgs por habitante
y por aio). El crecimiento en la produccion se debid en
parte a una mejora en la productividad de los rodeos y
a un leve incremento en las existencias ganaderas
globales que pasaron de 1.295 a 1.335 millones de cabe-
zas entre 1990 y 1999.

Los cambios no solo se han sucedido en el ritmo de
crecimiento, sino también en las condiciones del mer-
cado. Los pafses mds eficientes en la década del noven-
ta en términos de costos de produccidn (Australia,
EE.UU,, y algunas naciones sudamericanas) incremen-
taron su participacién en el mercado mundial a pesar
de las exportaciones subsidiadas de 1a UE.
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Como resultado de estos procesos los principales
productores de carne vacuna desde fines de la década
del noventa han sido EE.UU., Brasil, Unién BEuropea,
China, Argentina y Australia. Enlos iltimos cinco afios,
se destaca el surgimiento de China como uno de los
productores mds importantes a nivel mundial. Nueva-
mente, al igual que con la produccién de soja, la evolu-
cién de la economfa China determiné cambios de im-
portancia en el contexto internacional, para convertirse
en 2003 en el cuarto pais productor de carne vacuna.

El Mercosur como bloque representa algo més del
20% de la produccién mundial. Brasil produjo en 2003,
mas de 7 millones de toneladas, Argentina casi 3 mi-
llones, Uruguay se ubicé en el orden de las 440 mil to-
neladas y Paraguay en las 240 mil. Especialmente Ar-
gentina y Uruguay han sido productores de carne des-
de hace mucho tiempo, pero en los 1ltimos afios la
reconversion del sector agropecuario también afectd ese
sector, En esos pafses los cambios han sido més paula-
tinos que los observados en el caso de la soja; en Brasil,
la transformacidn avanza mds rapidamente. Se apunta
a una creciente especializacion, intensificacién en la
produccidn, incluyendo en algunos casos el surgimien-
to de la cria de ganado con raciones complementarias,
y en otros casos se interviene mds en el manejo de las
pasturas, [a gestién de los predios es cada vez mds em-
presarial, y la erlentacion exportadora es creciente.

El consumo mundial de carnes (bovino, pollo, cer-
do) crecié entre 1961 y 2000 (de casi 60 millones de to-
neladas a mas de 203 millones de toneladas), tanto por
el incremento de la poblacién como por un aumento
del consumo individual (que paso de 19,5 kgs a 33 kgs.
por persona y por afio). Sin embargo el mayor creci-
miento tiene lugar en el consumo de camne de pollo (5,2%
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anual) y cerdo (3,2%), mientras que el awmento en car-
ne bovina fue modesto (1,7%). Estas diferencias leva-
ron a que la caime de bovino gue en [a década de los
sesenta representaba el 45% del consumo de carnes to-
tales bajara al 30% en la década de los noventa; mien-
tras que la carne de pollo pasé del 13% al 26%, y el cer-
do del 42% al 44%, respectivamente (Martinez, 2002 y
FAOSTAT).

Sin embargo ha sido posible determinar que esta
tendencia no es uniforme sino que hay una segmenta-
cidn de los mercados globales, Es posible identificar al
menos cuatro tipos de mercados (Boggio v Giacint
2001):

s mercados “sostenibles” donde crece el consumo
de carnes en general junto con la carne bovina,

» mercados “esforzados” tienen un aumento en el
consumo de carne vacuna sin crecimiento de las demds,

» mercados “vulnerables” donde cae el consumo de
carne bovina a expensas de las otras, y

» mercados en “retraccidn” muestran una calda en
el consumo de todas las cammes.

En la década de los 60 el 94% del mercado global
estaba dentro de la clasificacion “sostenible” mientras
que a fines de los 90 solo el 64% lo estaba y el 21% se
encontraba en “refraccion”, ‘

La crisis de la “enfermedad de la vaca loca” contri-
buyé a acentuar estas tendencias. Entre 1995 y el 2000,
se puede observar que se registra un incremento del
6.4% del consumo de carne bovina en el ambite mun-
dial, mientras que en Europa decae un 4.3% (Boggio y
Giacinti 2001), llegando en el afio 2001 a 6,8 millones
de toneladas. En 2003 se produjo una recuperacidn que
llevé el consumo a 7,6 millones de toneladas. En febre-
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ro de 2002 se establecid una nueva etiqueta de calidad
para la carne vacuna, la cual forma parte de un amplio
programa de control de calidad con el objetivo de recu-
perar la confianza de los consumidores tras la crisis de
la “vacaloca”. La tendencia es una reduccién en ef con-
sumo de carne bavina a favor de las carnes de aves de
corral y de cerdo. '

Evolucion de exportaciones e importaciones

En la década del noventa, EE.UU. fue el principal
mercado exportador con un incremento de 150% de sus
exportaciones. En ese perfodo las exportaciones de
Australia crecieron 26%, mientras que las de Argenti-
na, Brasil y Uruguay aumentaron 37%.

Sin embargo, desde 1999 esta participacién mundial
ha cambiado. El principal pafs exportador en 2003 fue
Australia, con casi el 20% del volumen de las exporta-
ciones mundiales; le siguen EE.UU. con 18,6 %y Brasil
con 17,8 %. FIMERCOSUR como bloque es el principal

Tabia 4.1. Produccion de carne vacuna (miliones de toneladas).
Elabaracién propia en base a datos de USDAy FAQ.

2000 2001 2402 2003
EE.UU. 12,3 12,0 12,4 12,2
UE 75 6,9 7.5 7.4
Brasil 6,5 6,9 7.2 7.5
China 5,3 55 5,8 6,0
Argentina 2,9 2,6 2,7 2,7
Australia 2,0 2,1 2,4 2,0
Mercosur 9.8 9,7 10,4 10,8
Total Mundial 50,1 49,0 51,0 48,8
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exportador mundial con 28%. Brasil es el principal
exportador de came bovina del bloque y estd en cami-
no de desplazar a Australia como principal exportador
mundial.

Durante la década del noventa se produjeron im-
portantes cambios en las regulaciones comerciales a
nivel mundial que determinaron cambios en la deman-
da de came vacuna. En Asia, se redujeron las barreras
del comercio de carne bovina, principalmente en Japon
y Corea. En Japén el arancel del 70% para la importa-
cién de carne fue sustituido en 1991 por reducciones
progresivas en los aranceles hasta alcanzar en 2001 un
arancel de 38,5%. En Corea, la “banda de importacién”
fue remplazada en 1988 por una cuota con incrementos
progresivos y una conversion de una barrera arancela-
ria tinica de 41,2% en 2001 (Meat & Livestock, 2001).

También ocurrieron cambios en EE.UU., Canadd y
la Unién Europea. Los paises norteamericanos sustitu-
yeron las cuotas rigidas de importacidn por cuotas aran-
celarias. Por su parte la UE redujo luego de la Ronda
Uruguay del GATT las exportaciones subsidiadas de
carne vacuna en 26%, aungue atn se mantienen las
cuotas de importacién. Estos cambios conjuntamente
con la aparicién de nuevos mercados, como Indonesia,
Tailandia, Malasia y China, promovieron oportunida-
des de negocios para los pafses exportadores.

China es un caso particular también para el caso de
la carne vacuna. En el correr de dos décadas suproduc-
¢ion se incrementd 1760%, pasando a ocupar el cuarto
puesto a nivel mundial, pero también aumenté su con-
sumo ,y por tanto no se distorsiond el mercado global.

La carne vacuna parece set un mercado maduro en
los paises desarrollados, debido a que en las tltimas
décadas el consumo ha permanecido pricticamente
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Tab!a 4.2. Importaciones y exportaciones de carne vacuna
(millones de toneladas). Elabaracion propia en base a datos de

USDA

| 1999 [ 2000 | 2001 | 2002 | 2003
IMPORTADORES
EE.UU. 1,3 13 | 14 1,5 1.3
Japon 1,0 1,1 0,9 | 07 08
Rusia 0.8 05 | 085 06 07
UE 0,5 05 | 04 05 05
México 0,4 0.4 0,4 0,5 05
Corea 0,2 03 | 025| 043| 04
Total Mundial | 5,2 5,1 5,0 52 52
EXPORTADORES
Australia 1.3 1,3 1,4 1,4 1,3
Brasil 0,5 05 | 07 0,8 1,1
EE.UU. 1,1 1,1 1,0 1,1 1,2
UE 0,9 06 | 057| 051 045
MERCOSUR | 1,0 1,1 1,1 15 1,8
Total Mundial | 5.9 59 | 58 6,4 6,4

Tabla 4.3. Consumo de camne vacuna (millones de toneladas).
Elaboracién propia en base a datos de USDA.

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003
EE.UU. 123 | 125 | 124 | 127 | 124
UE 7.4 7.3 6,8 7.5 7,6
Brasil 5,9 6,1 6,2 5,4 6,0
China 5,0 53 5,5 5,3 6,0
México 22 2.3 23 2,4 2.4
Rusia 2,7 23 24 2.4 2.4
Total Mundial | 49,4 | 493 | 483 | 500 | 488
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incambiado. En todo caso a mayor demanda ocurrida
y esperada por productos cdrnicos ha estado determi-
nada por la mejora del ingreso en los paises en desarro-
llo. Entre 1983 y 1993 el consumo per cépita de carnes
se incrementd de 74 a 76 kgs en los paises desarrolla-
dos, mientras que casi se duplicé en los paises en desa-
rrollo (14-21 kgs). China incrementd el consumo de car-
ne vacuna 20% aproximadamente, pero este no produ-
jo una corriente importadora debido a que fue abaste-
cido por la produccién local.

Otro pais que pudo abastecer su crec1ente consumo
fue Indonesia que aumentd su consumo un 34% peto lo
compensé con un incremento de la produccion de 28%.

La UE es uno de los mercados més grandes de car-
ne vacuna en el mundo, tanto en lo que refiere a pro-
duccién como a consumo. La carne bovina en la UE tie-
ne caracteristicas particulares de ser un producto deri-
vado de la' ganaderia lechera, ademds de ser dominada
por el sisterna de cooperativas diversificadas que com-
binan la produccién de leche, carne bovina y suina
(Vegro, 1999).

La UE fue exportador neto de carne vacuna hasta el
afio 2001. En ese afio aproximadamente el 80% de las
importaciones de came vacuna proventa de mercados
Intra UE, mientras que el 75% de las exportaciones tam-
bién se dirigian a otros miembros de la Unién (Union
Europea, 2002). Del total de importaciones
extracomunitarias el 78% proviene del MERCOSUR.

Evolucidn de los precios

A diferencia de otzos productos primarios, no exis-
ten en el mercado mundial de carnes valores de refe-
rencia. La evolucién promedio de los precios en el mer-
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Tabla 4.4. Evolucidn de los precios mundiales de la came
vacuna. Basade en Boggio y Giacinti, 2001. CIF: Valor con
flete y seguro en puerto de destino; FOB: valor sin seguro y

flete en puerto de origen.

Afio CIF (US$/kg) FOB (US$/kg)
1990 28 26
1991 2,7 25
1992 2,7 25
1993 2,6 2,4
1994 2,5 2,4
1995 27 2,6
19986 24 2,3
1997 2,3 2,2
1998 2.3 22
1999 2,2 2,2

Tabla 4.5. Precio de la tonelada de Carne Fresca en U$S FOB.
Elaberacidn propia en base a datos de SAGPyA.

19099 2003
Chile 1.955 1.618
Israel 2.003 1.428
" Rusia - 1.058
Bulgaria 1.188 990
Argelia 1.858 1.168
Alemania 4.394 4.099
Brasil 3120 2.463
Marruecos - 1.084
Egipto - 1.163
Sudafrica 1.158 1.020
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cado global muestra una lenta reduccién en la década
pasada. Sin embargo estos precios globales resultan de
promediar los valores en diferentes mercados y de di-
ferentes “productos”. Como buena parte del producto
se comercializa como “cortes” esto determina una gran
variacién en los precios obtenidos por las diferentes
partes del animal faenado. Ademés cada mercado te-
ne exigencias especificas.

Los precios de la carne fresca (cuartos, cortes enfria-
dos y congelados) que se obtienen los paises del
MERCOSUR en sus exportaciones por fuera de la cuo-
ta Hilton (sistema de cuotas de la Unién Europea - ver
mas abajo) muestran una reduccién al compararlos con
los promedios del afio 1999. Esto no tiene en cuenta los
valores que se obtienen en el mercado del NAFTA, don-
de algunos paises lograron colocar durante breve tiem-
poparte de sus exportaciones al quedar libres de fiebre
aftosa. El brote regional de fiebre aftosa del 2000-2001
hizo que el MERCOSUR perdiera esos mercados.

Desde el punto de vista de la segmentacion de los
mercados de destino existen algunas particularidades
importantes. En aquellos en que el consumo de carnes
(totales y bovina) es creciente se obtienen los menores
precios, y la tendencia en ellos es decreciente. Eso ocu-
rre con Estados Unidos, Brasil, México, Canada, China,
Japén, Israel, Grecia y Espafia entre otros. Ademas los
precios de exportacién de estos paises suelen ser supe-
riores a los precios de importacién. Por otro lado en los
mercados donde el consume de carnes totales tiende a
aumentar pero con disminucién del consumo de car-
nes vacunas, se obtienen los mayores valores. Entre ellos
se encuentran paises como Argentina, Francia, Inglate-
rra, Australia, Turquia, Tailandia, Portugal (Boggio y
Giacinti 2001).
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Una caracteristica del sector carnico de los paises
del MERCOSUR es la poca integracién internacional de
precios que presenta. Estudios realizados por Fossatiy
Rodriguez (2003} plantean que la cadena cérnica man-
tiene un alto grado de integracion de los mercades do-
mésticos con el mercado regional, y a su vez una des-
conexidn de estos Gltimes con el mercado externe. Esto
determina que los precios domésticos se encuentren
conectados al precio regional y en buena medida des-
conectados de los vaivenes en el mercade internacio-
nal. Esto se explica por la estructura de comercializacion
en los principales productores de la region {Argentina
y Brasil), donde el consumo interno tormna mas del 80%
de la produccion.

En parte, esa situacion también responde a la exis-
tencia de dos circuites ¢ mercados diferenciados para
las carnes (el circuito aftdsico v el no aftdsico, donde se
exigen que los productos provengan de rodeos libres
de fiebre aftosa). Cabe recordar que la regién solo pudo
colocar su produccién dentro del circuito no aftésico
por poco tiempo. El acceso a nuevos mercados como
los del NAFTA (circuito no aftdsico) determind en Uru-
guay, en tan solo un quinguenio, un aumento de los
precios internos del orden del 14% pese a un contexto
recesivo general y de bajos precios internacionales para
la camne (Castrillejo y Armentano 2001).

Barreras sanitarias

La importancia de los aspectos sanitarios en el co-
mercio son comunes a todas las cadenas
agroindustriales pero particularmente importante en el
caso de las carnes. El caso de la fiebre aftosa constituye
una barrera histérica. Esta es una enfermedad que afec-
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ta a los rumiantes y los cerdos sin riesgo para la salud
humana. Sin embargo su presencia ¢ ausencia ha de-
terminado la existencia de dos circuitos comerciales
paratelos: aftésico y no aftdsico. En el primer circuito
se encueniran Argentina, Brasil, Uruguay vy los paises
de la Unién Europea. En el segundo se encuentran Es-
tados Unidos, Australia y Nueva Zelandia y
Centroamérica. Desde el punto de vista de la deman-
da, los paises se dividen enire aquellos que adoptan la
politica de importaciones «riesgo cero» ¥ los que adop-
tan la politica de «riesgo minimo». Asi mientras los pri-
meros ne importan carnes frescas, refrigeradas o con-
geladas del circuito afidsico, los segundos lo hacen con
importantes grados de condicionamiento. Esta situacién
da lugar a la existencia de un mercado mundial de car-
nes muy segmentado.

A raiz de la epidemia en Inglaterra en 2001, se
incrementd la preocupacién de los consumidores en
relacidn con esta enfermedad, en parte por su descono-
cimiento sobre la falta de riesgo para la salud humana
y en parte por las preocupacicnes por el bienestar ani-
mal y el ambiente debido a los miles de animales que
fueron sacrificados para controlar la epidemia. También
esa situacidn permitié flexibilizar las barreras comer-
ciales que se imponian a los paises que vacunaban.

La “enfermedad de la vaca loca” {Encefalopatia
Espongiforme Bovina - EEB) es otro problema clave, ya
que aparece vinculada con una dolencia terminal en
humanos {enfermedad de Creutzfeld -Jacob). La afec-
cién humana es transmitida por ingestién de tejidos de
bovinos contaminados. Ese nexo determind grandes
impactos sobre el mercado de la carne bovina, con cai-
das en el consumo de carne, mientras se abandonaban
las raciones de origen animal y se las suplantaba por
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complementos vegelales, afectando asf a demanda de
harina de soja.

Aparentemente |la EEB se originé en Gran Bretatia
debido a la alimentacion de rumiantes con harinas pro-
veniantes de otros rumiantes, es decir, alimentados con
raciones fabricadas con desechos y subproductos de
animales, donde se cambiaba su condicién de herbivo-
ros a omniveros. En el afio 2001 se sucedieron casos de
“vacaloca” en UE., Japdn v Europa del Este. Paralela-
mente se desencadenaban casos de aftosa en paises de
TJ.E., Sudamérica, Medio Criente e India. Estas crisis
tuvieron varios efectos, incluyendo la caida del consu-
mo de carne bovina en U.E, Europa del Este, Japon,
Norte de Africa y Medio Oriente, aumentando la de-
manda de carnes sustitutas y carnes exoticas.

Los consumidores presionaron por cambios para
mejores condiciones de seguridad alimentaria y awmen-
t4 la conciencia por temas de contaminacién ambiental
v por el bienestar animal. El comercio total de carne
bavina cayd un 5% en el 2001, en términos de volumen
cambiando 1a estructura de exportaciones de los pai-
ses. También se cuestionaron las medidas de soporte
de precios, generdndose asi una bateria de argumentos
contra varios aspectos de las politicas agropecuarias en
los paises industrializados. }

. Los casos de EEB en Canadd v EE.UU. y la apari-
cidn dela llamada “gripe del polio” en Asia impactaron
mds recientemente sobre la cadena cdrnica. La apari-
¢idn de EEB en Norteamérica tuvo menos impacto que
lo esperado sobre el consumo interno en esos paises,
sin embargo alterd el comercio internacional de carnes
rojas puesto que todos los paises que importaban des-
de Norteamérica suspendieron inmediatamente sus
compras. Los principales beneficiados fueron aquellos
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paises libres de EEB y aftosa (Australia y Nueva
Zelandia).

Todos estos casos ademads dejan en claro la duali-
dad de criterios con que se manejan las barreras sanita-
rias. Cuando los paises industrializados estan libres de
una enfermedad son intransigentes a la hora de recha-
zar productos procedentes de paises del sur “contami-
nados”, aunque estos ofrezcan garantias y medidas ex-
cepcionales de resguarde. 5in embargo cuando esos
mismos paises adquieren las enfermedades exigen
flexibilizaciones para la colocacion de sus productos en
otros mercados. Un buen gjemplo es Bstados Unidos,
que ha mantenido altas exigencias, perc que iras pade—
cer sus propios casos de EEB, ha reclamado
flexibilizacion.

Barreras comerciales

Sibien durante la década del noventa las regulacio-
nes comerciales en el mercade de carne vacuna fueron
reducidas, muchos gobiernos mantienen medidas que
limitan el comercic, como por ejemplo imposicién de
cuotas de acceso a mercados, aranceles muy altos para
aquellas impozrtaciones que sobrepasen cierfas cuotas,

Tabla 4.6. Aranceles promedios de paises asiaticos en %
(afio 2001). Elaboracién propia en base a daios de Meat &
livestock Australia.

Japdn | Corea | Telwan |Tailandia| China
Carne Vacuna| 385 41,2 33,8 B35 45,0
Carne de Ave 8,8 20,0 40,0 36,7 20,0
CamadeCerdo| 4,3 27,0 18,0 56,7 20,0
Carng Qvina a,0 25,8 26,8 36,7 23,0
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etc. Entre los principales mercados de carnes rojas, los
mas protegidos son el japonés, el coreano y el europeo.
Ademas, usualmente las mayores protecciones se ins-
talan para la carne vacuna. Estas barreras al comercio
determinan un aumento en los precios internos de los
paises que las imponen, y por tanto disminuyen el con-
sumo y provocan un efecto sustitucion entre carnes com-
petidoras.

Los paises asidticos mantienen elevados aranceles
para la importacion de carne vacuna, usualmente més
elevados que los que imponen a otras carnes competi-
doras. A pesar de estos altos aranceles, los paises asiati-
cos, han permanecido durante los ultimos afios dentro
de los diez principales importadores de carne vacuna.
En 2001 Japén fue responsable de 19,77% de las impor-
taciones de carne vacuna.

Por su parte el MERCOSUR también impone un
Arancel Externo Comtin al comercio de carne vacuna,
con valores del 10% para carne vacuna fresca, refrigera-
da o congelada, v parala carne deshuesada de 12%. Para
fos despojos comestibles de animales bovinos el arancel
es del 10%. Las restricciones al comercio de carne vacu-
na en el MERCOSUR para el comercio interno también
estdn sometidas a las presiones de los lobbies locales.
Esto determina una tucha continua entre grupos de inte-
rés que presionan a los gobiernos la mayoria de las ve-
ces invocando justificada o injustificadamente aspectos
sanitarios (especialmente fiebre aftosa).

Cuota Hilton

La “cuota Hilton” nace en un acuerdo que la UE
realizé en 1979 con varios pafses por el cual se le asig-
narfa a cacla uno, una cuota de cortes vacunos de alta
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calidad. En la Ronda Tokio del GATT en 1979, muchas
naciones hicieron hincapié en el creciente proteccionis-
mo que venia imponiendo la UE. Esas negociaciones
culminaron con un acuerdo en el que la UE asigna cuo-
tas de importacion a cada pais que quisiera exportar
cortes de came vacuna de alta calidad. En ese afio el
volumen total de cuotas establecido por la UE fue de
21.000 toneladas de peso de producto, distribuidos en-
tre EE.UU., Argentina, Australia, Brasil y Uruguay. Este
acuerdo implicaba beneficios tanto para la UE, que po-
drfa satisfacer la creciente demanda de carnes, como
para los paises exportadores que podrian ingresar al
mercado europeo libre de aranceles y con derechos
aduaneros del 20%.

La cuota que los europeos adjudicaban a Argenti-
nay Uruguay fue creciendo a lo largo de los afios. Ar-
gentina es actualmente el pafs que recibe la mayor par-
ticipacién, y ha cubietto ese cupo en su totalidad sal-
vo ocasionalmente por razones sanitarias. Las impor-
taciones de carnes crudas refrigeradas o congeladas
fuera de la cuota, estdn sujefas a gravamenes de im-
portacién muy altos, los que las torna en la prictica
prohibitivas.

Posteriormente se incorporaron otros paises al me-
canismo. A mediados de 2002 ia UE confirms la incor-
poracién de Paraguay a la cuota Hilton, siendo el octa-
vo pafs en obtener su cupo y el tiltimo del MERCOSUR
en lograrlo. Mds recienterente Paraguay verfa su cuo-
ta suspendida por problemas sanitarios vinculados a la
aftosa que le impiden atin hoy exportar a Europa.

La distribucion de la Cuota Hilton entre los paises
del MERCOSUR abarcan 28 mil toneladas para Argen-
tina, 6.300 ton. para Uruguay, 5.000 ton. para Brasil y
mil para Paraguay. El principal mercado de destino es
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Alemania que adquiere el 75% del total, seguido por
Holanda (10%), Reino Unido (6%), Bélgica {3,3%) e [ta-
lia (2%). Por el alto precio de los cortes que se venden
en esos paises, representan un porcentaje 1mportante
del valor total de las exportaciones de carne vacuna de
Uruguay y Argentina.

Entre julio de 2002 y junio de 2003, la UE 1mporto
62.000 toneladas de carne vacuna por fuera de la cuota
Hilton, o sea pagando ¢l total del gravamen de importa-
cién. El arancel aplicado en este caso a la carne enfriada
sin hueso fue de 12,8% ad valorem mas un arancel fijo
de 303,4 €/100 kg. Para la carne congelada sin hueso el

arancel fijo fue de 304,1 £€/100 kg. Estas importacionesl

Tabla 4.8. Importaciones de carne vacuna fuera de la Cuota
Hilton (ton). Elaboracién propia en base a datos de SAGPyA.

2001/02 2002/03
Bélgica 572 1.248
Dinamarca 281 304
Alemania 17.334 14.046
Grecia 1 47
Espafa 369 1.046
Francia 2.350 4,184
Irlanda 306 1.714
italia 3.330 4.529
Paises Bajos 12.972 _ 14.895
Austria 6 115
Portugal 209 1.112
Finlandia 143 663
Suecia 1.409 2.438
Reinc Unido 9.362 15.274
TOTAL 48.646 61.615
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fuera de la Cuota Hilton realizadas en 2003 fueron mu-
cho mayores que en afios anteriores. Entre junio 2001 y
julio 2002 las importacienes alcanzaron 49.000 tonela-
das, mientras que en igual perfodo del afio anterior fue-
ren de 29.000 toneladas. Los principales importadores
son el Reino Unido, Pafses Bajos y Alemania.

Proyecciones para la carne vacuna

Tas estimaciones realizadas por el USDA estable-
cen que para el afio 2004 la produccién mundial de car-
ne vacuna permanecerfa practicamente estable. Los
principales paises del MERCOSUR representaran el 21%
de esa produccién. Mieniras que la UE serd responsa-
ble del 14,6% de la produccién mundial, disminuyen-
do su produccién por segundo afio consecutivo.

El consumo de carne per capita variard segn las
misrhas proyecciones. El consumo de carne vacuna se
ha visto reducido sustancialmente desde la década del
noventa, y se espera que esa tendencia continie, cul-
minando en 2012 con una caida de 10% respecto de 2001.
Mientras que el consumo de carne de cerdo permane-
cerd constante en la préxima década. Ei uso de carnes
de aves de corral ha tenido un crecimiento impeortante,
con una proyeccién para 2012 de un incremento res-
pecto de 2001 de 9,77%, e incluso las proyecciones de
USDA establecen que a partir de 2005 serd mayor gue
el consumao de came vacuna.

Protecciones y apoyos en la UE

Ademds de los niveles arancelarios y cuotas, las
medidas de ayuda interna a la produccién y los subsi-
dios a la exportacidn de carne vacuna se constituyen
indirectamente en trabas al comercio del producto. En
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la UE las estimaciones de las ayudas a los productores
entre 1999/01 muestran que la preduccidn de carne
vacuna recibié ayuda en méas del 80%, mientras que los
productores de carne ovina recibieron asistencias enimn
60%. Ese apoyo se realiza a través de:

* Ayudas internas mediante la compra y almacena-
je del commodity de manera de mantener los precios
internos.

Tabla 4.8. Descomposicion de la ayuda a los productores de
carne vacuna en la UE (2001). Elaboracidn propia en base a
datos de Meat & Livestock.

Agregado ;;?r;;c:jc;

Unidad €
Precios soporte del mercado
Frentera del precio de referencia | Euros €/ton| 1.438
Precio del Mercado intermno Euros €ton| 3.165
Diferencial del Precio del Mercado | Euros §fton | 1727
Transferencias de consumidores
a productores millones € | 11.833 | 6.693
Transferencias Presupuestarias millones € | 1.695 959
Ayuda Total de Frecios de
Mercado millones € | 13.506 | 7.639
Pagos Directos de Rents
Pagos por edad y premics
por faena millones € | 6.538 3.698
De acuerdoe con ingrasos
y apremios millones € | 3.222 | 1.822
Otros millores € [ 680 385
Pagos Directos de la Renta Total| millones € | 10440 | 5208
Estlmacion de la ayuels Millonas
total al productor de € 23545 | 13544
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» Pagos directos a los productores y premios de pro-
duccidn.

= Reintegro de pages a los exportadares de carne
vacuna.

Los reintegros a las exportaciones funcionan de
manera de compensar al productor. Los precios inter-
nos en la UE de la carne vacuna son muy elevados, pero
para poder exportar los precios deben ser competiti-
vos, por 1o que esos reintegros cubren ese diferencial
de precios enire el mercado interno y el externo.

A partir de las reformas de 1992 se intent¢ pasar de
un esquema basade en el sostén de precios a uno que
utilizara pagos directos a los productores y programas
ambientales. Sin embargo los pagos no fueron comple-
tamente desacoplados. Otro de los intentos de la refor-
ma fue mejorar la competitividad de la cadena de car-
ne vacuna frente a la de carne de ave. S5in embargo esto
se logréd sélo parcialmente debido a una posterior caida
en los precios de los granos, por lo que la competitividad
de la carne vacuna no mejord sustancialmente frente a
las de aves y cerdos.

Poienciales efectos econdmicos de la
liberalizacién comercial

Las medidas de proteccién de europeos y de otros
paises industrializados se encuentran bajo un fuerte
ataque de los paises del sur, incluyendo los del
Mercosur. Los cualro socios plenos de este bloque par-
ticipan de distintas iniciativas que reclaman un punto
final al proteccionismo especialmente en la UE y Esta-
dos Unidos. Por lo tanto es importante analizar las po-
tenciales consecuencias de una liberalizacion del comer-
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Tabia 4.10. Efectos esperados en el MERCOSUR de la
eliminacion de subsidios a la produccion en la UE. US$ en
millones; precios agropesuarios en centavos per kilogramo de
animal vivo. Elaboracidn propia en base a datos del Modelo
GMI, Meat & Livestock.

Precios |  Valor Bruto Beneficios
Agrop. | delProductor | deProduccidn Export
Cent/kg| USS$ % Ugs % %
Argentina| 3,8 158 3.1 126 | 45 13
Brasil 3,5 369 16 | 2838 | 23 14
Uruguay 6,3 48 4.8 30,3 8,9 3
Paraguay| 1,8 369 16 | 263,8 2,3 14

Takla 4.11. Efectos esperados en UE por la eliminacion de
subsidios (%).Elaboracién propia en base a datos dal Modelo
GMI, Meat & Livestock.

Cambios Y%
Consumo -7
Praduccion de came -1
Beneficios del preductor -46
Valor Bruto de Produccion -32
Exportaciones -40

Tabla 4.12. Efectos de la eliminacion de subsidics a la
exportacion en la UE (%).Elaboracidn propia en base a datos
del Modelo GMI, Meat & Livestock.

Cambios Yo

Consumo 23
Produccion de carne -1,9
Beneficios del productor -8,5
Valor Bruto de Produccion -5,6
Exportaciones -52,2
Precios agricolas UE -4.8
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cio global en carnes. Un estudio realizado por Meat &
Livestock (Australia) utiliza un Modelo de la Industria
Global de la Carne {GMI), que permite cuantificar las
ganancias de productores de los paises exportadores y
de los consumidores de los paises importadores a par-
tir de la eliminacidn de las barreras al comercio de car-
ne vacuna. El modelo regjonaliza el comercio conside-
rando el comportamiento de preductores y consumi-
dores y las regulaciones impuestas en cada negocio.

Los resultados de esa evaluacidn muestran que los
productores norteamericanos serfan los que mayores
ganancias obtendrfan por Ia eliminacién de barreras
{1.180 millones de délares), luego Australia (US$ 220
millones), Brasil (1JS$ 180 millones), Argentina, Uru-
guay v Paraguay (US$ 170 millones) [ganancias esti-
madas como incrementos del Margen Bruto de los pro-
ductores]. El informe también presenta las ganancias
que obtendrian los consumidores de los paises
importadores que imponen barreras ante la eliminacién
de las mismas. Japdn serfa el mds beneficiado (8 mil
millones de délares}, y le siguen la Unién Europea (US$
4.000 millones), Corea del Sur (US$ 1.100 mitlones) y
Taiwan (US$ 150 millones). Estas ganancias estin me-
didas en términos de incrementos en los superavits del
consumidor (diferencia entre lo que el consumidor real-
mente paga por el producto o por servicio, y lo que €[
estarfa dispuesto a pagar por los mismos) de donde
pueden comprar la misma cantidad de carne a un pre-
cio mds bajo, o bien es posible aumentar el consumo
(Meat & Livestock, 2001). Debe tenerse presente gque
este estudio no considera todas las trabas en el comer-
cio mundial de came vacuna.

Las proyecciones del Modelo GMI determina que si
se eliminaran los subsidios a la produccién de la UE,
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serian los paises del MERCOSUR los que mayores be-
neficios obtendrian. Uruguay seria el pafs que obten-
dria el mayor crecimiento en el valor de su produccién
(4,8%), los beneficios al productor crecerfan 6,9%, y las
exportaciones se incrementarian un 3%.

Por su parte la UE verfa reducida la produccién,
consume y beneficios de los productores si los subsi-
dios fueran eliminados. Estas reducciones se verian
compensadas con el ahorro de los contribuyentes que

Tabla 4.13. Efectos de la eliminacién de subsidios a las
exportaciones de la UE. US$ en millones; precios
agropecuarios en centavos por kilogramo de animal vivo.
Elaboracién propia en base a datos del Modelo GMI, Meat &

Livestock.
Rarop, | _delProdustor | cprogeenn | EX901
Cent/kg| US$ % Uss$ % %
Argentina 4,8 196 3,9 140 56 16,5
Brasil 7.8 53 6,0 38 8,5 4,3
Uruguay 0,6 2 0,5 2 0,7 6,0
Paraguay! 4,2 450 2.0 321 2.8 4,3

Tabla 4.14. Proyecciones de carne vacuna en MERCOSUR —
UE {miles toneladas). Elaboracion propia en base a datos de
Meat & Livestock.

2005 2010
Frod | Cons | Export | Impart| Prad | Cons | Export | kmport
Argentina  12.920|2578| 357 | — |3.178|2.729| 465 | —-
Brasil 7.601|7.320| 397 | — |8.464(8.174] 417 | —
Uruguay 479 | 180 | 289 | — | 526 | 195 | 330 | —
UE 7.615|7.286] 643 | 285 | 7.915|7.435| 732 | 253

80

ya no tendrian que financiar 6,5 mil millones de euros
para la produccién ganadera.

La explicacién de los beneficios de los paises del
MERCOSUR radica en que son elios los mayores
exportadores de carne de la UE, ademds de que compi-
ten con la UE en terceros mercados como Oriente Me-
dio v los paises del Norte de Africa; una caida en las
protecciones europeas desplazaria sus exportaciones a
esas zonas por productos del MERCOSUR que son més
baratos.

Otra simulacién realizada plantea los efectos de eli-
minar los subsidios a la exportacion de carne vacuna.
En este caso se asume que la UE elimina los subsidios
ad valorem, y luego se ajustan las tarifas del subsidio
de manera que los europeos cumplan con los acuerdos
de la OMC. Los cambios esperados reflejan un incre-
mento en el consumo, pero con una sustancial redie-
cién de sus exportaciones. Nuevamente los paises del
MERCOSUR se verian beneficiados por la eliminacién
de los subsidios a la exportacién.

En estos estudios, los principales beneficiarios del
retiro de los subsidios tanto a la produccién como a la
exportacion son los paises sudamericanos, y entre ellos
especialmente Argentina y Uruguay. El impacto de la
eliminacion de los subsidios a la exportacién es leve-
mente mayor que el de la elimjnacion de los subsidios
a la produccién.




5. MERCOSUR
Y UNION EUROPEA

Comercio y Politicas
Agropecuarias

Comercio entre 1a Unidn Europea
v el Mercosur

Los intercambios entre la Unién Eurcpea y el
MERCOSUR tuvieron un importante incremento en la
década del noventa, y uno de sus elementos més im-
portantes han sido tanto la carne vacuna como la soja.
Sinembargo ese crecimiento no fue proporcional. Sibien
el comercio se duplicé, este lo hizo por el rdpido incre-
mento de las importaciones del MERCOSUR, las que
crecieron un 13% anual, mientras que sus exportacio-
nes tan sélo lo hicieron un 3,4% anual.

Hacia fines de la década del noventa, el 26% del co-
mercio total del MERCOSUR (importaciones y expor-

- taciones) tuvo como destino [a UE, mientras el 21% fue-

ron intercambios dentro del bloque. Por otro lado, tan
sélo el 1,2% de las-importaciones de la UE se origina-
ron en el MERCOSUR, quedando en evidencia la gran
asimetria en el comercio. Cada socio del MERCOSUR
tuvo una diferente participacién en esos intercambios.
Del total del comercio brasilefio, el 28,2% anual fue con
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la UE, seguido por Argentina (21%), Urnguay (19%) y
Paraguay (16%).

La composicién de las importaciones reflejs en la
década del noventa una especializacién del comercio
bilateral que se ajusta al tipico comercio enire una re-
gion desarrollada y una regidn en desarrollo. Las im-
portaciones del MERCOSUR provenientes de la UE es-
tan concentradas en las ramas de productos metalicos,
maquinarias y equipos, y de productos quimicos, ya
que conjuntamente abarcaron casi 84,5%. Sin embargo,
las importaciones de la UE originarias en el MERCOSUR
estan menos concentradas, aungue tienen un mayor
peso relativo aquellas provenientes de la agricultura,
alimentos, bebidas v tabaco.

EHste patrén de comercio lleva a concentrar las im-
portaciones y exportaciones, de uno y otro bloque en
pocos productos, determinando una especializacién del

Tabla 5.1. Comercio del MERCOSUR con la UE {miliones USE).
1980-2000. Elaboracién propia en base a daios de Terra 2002,

comercio bilateral en la que los paises latinoamerica-
nos exportan a la UE materias primas agricolas y ma-
nufacturas con escaso procesamiento, mientras que
importan desde la UE maquinarias y equipos, ¥ pro-
ductos quimicos.

La UE importé en promedio del MERCOSUR en los
afios 2000y 2001, € 18,4 mi! miliones. Casi € 9 mil millo-
nes corresponden a productos agricolas, de los cuales €
3,8 mil millones entran libremente sin aranceles al mer-
cado europeo (Unidn Europea, Memo 5 de Julio de 2001),

Ventajas comparativas

Esta especializacion comercial reflgja las ventajas
comparativas de cada blogue. Una reciente evaluacién
de esas relaciones utilizé el Indice de Ventajas Compa-
rativas Reveladas (IVCR) (Terra, 20072); el indice com-
para el peso relativo de un producto en las exportacio-
nes totales de un palfs, con su peso relativo en las im-

Tabla 5.2, Importacionas promedio UE-MERCOSUR 1998-2000
{en %). Elaboracién propia en base a datos de Terra 2002.

Afip Exportaciones FOB | importaciones FOR
1880 14.224 5.885
1291 14,780 7.216
1992 15.206 8.642
1993 i14.452 10.517
1994 16.735 15.802
1985 17.993 20.296
1996 18.092 21.575
1897 18.307 24.684
19988 20.088 25.975
1999 19.139 22.554
2000 19.965 20.605
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Rama _ MERCOSUR| UE desde
clil Daseripeion deste UE |MERCOSUR
1 Agricultura v caza 0,8 22,1
31 Alimentos, bebidas y tabaco 3,3 28,2
32 | Textiles, vestimenta, cugro
y calzado 1,7 5,3
35 | Quimicus, petrdleo, carbdn,
caucho y plasticos 248 4.6
38 | Metalicos, maquinarias
y equipo 59,9 12,3
TOTAL 100,0 100,0
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Tabla 5.3. Comparacién del IVCR y proteccion tarifaria.
Elaborado por Estevadeordal, Krivonos 2000. exc = excepto.
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portaciones mundiales. Un pafs tiene ventajas compa-
rativas reveladas a través de los flujos comerciales, cuan-
do la participacién del producto en las exportaciones
del pafs es mayor que la participacién del mismo pro-
ducto en la demanda mundial (importaciones). Por lo
que si el indice es mayor a uno se considera que el pais
tiene ventajas comparativas en ese productc. De igual
manera queda establecido el indicador de las desven-
tajas comparativas, para el cual se comparan los pesos
relativos de un preducto en las importaciones de un
pafs, con el peso del mismo producto en las importa-
ciones mundiales. 5i bien el IVCR pretende reflejar la
presencia de ventajas comparativas a través del flujo
de comercio, es importante aclarar que puede estar
distorsionado por regulaciones comerciales, politicas
arancelarias, costos de transporte, etc. La distribucién
de los valores de este indicador es asimétrica, ya que
puede tomar valores entre cero e infinito. 51 toma valo-
res entre cero y uno se considera que no existen venta-
jas comparativas, pero si el indicador supera el valor
de uno se concluye que el pais tiene ventajas compara-
tivas en ese producto (Terra, 2002).

En 2001 este indicador mostrd claramente que la UE
presentaba ventajas comparativas en productos quimi-
cos, productos pldsticos, maquinarias y equipos de
transporte. En oposicion, las ventajas de los paises del
MERCOSUR se presentaron en los productos agricolas
y pescados, alimentos, bebidas y tabaco, hierro y acero.

El andlisis de las ventajas comparativas reveladas
también permite estudiar la complementariedad entre
dos paises o regiones, entendiéndose que dos regiones
son complementarias en la medida que la regidén
exportadora tenga ventajas comparativas y la region
importadera desventajas comparativas reveladas.
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Analizando los datos se observa que los paises del
MERCOSUR muestran claras ventajas comparativas en
algunas materias primas. Argentina presenta ventajas
en productos agropecuarios, pesca, petrdleo y gas, mi-
nerales metdlicos, productos alimenticios y productos
de cuero. Brasil también presenta ventajas en produc-
tos agropecuarios, ademds de minerales metalicos, pro-
ductos alimenticios, tabaco, productos de cuero, calza-
do, papel, productos minerales no metdlicos, hierro y
acero, metales no ferrosos. Por otra parte las ventajas
de Paraguay se centran en productos agropecuarios,
productos alimenticios, silvicultura, productos de ma-
dera y productos de cuero. Por tiltimo Uruguay pre-
senta Venta]’as en productos agrop ecuarios, pesca, caza,
extraccién de madera, bebidas y productos alimenti-
cios, textiles, productos minerales no metélicos, tabaco
¥ productos de cuere y caucho.

Comparande los datos para la UE se observa que la
misma presenta desventajas comparativas en produc-
tos agropecuarios, extraccién de madera, pesca, carbon,
pelréleo y gas nalural, minerales metélicos, hierro y
acero, metales no ferrosos y maquinaria eléctrica.

Eneltinice caso en el que se encontraron ventajas com-
parativas reveladas para los cuatro socios del MERCOSUR
v desventajas comparativas para la UE fue en productos
agropecuarios, que es una de las principales exportacio-
nes desde el MERCOSUR con destinoala UE.

A pesar de las barreras comerciales el indice mues-
tra que los patses del MERCOSUR exportan una mayor
proporcién de materias primas. Sin embargo el grado
de regulaciones comerciales distorsivas no es igual para
todos los rubros agropecuarios. Como se verd més ade-
lante estas son mayores en el caso de las carnes vacu-
nas que en el de la soja y derivados.
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Estructura arancelaria de la UE

La Unidn Eurcpea tiene un arancel externo comin
compuesto: aranceles ad valorem; aranceles especificos
que dependen de las unidades, peso o volumen de las
mercaderias; aranceles mixtos que combinan los dos
anteriores; posiciones con limites minimos y/c maxi-
mos al arancel; aranceles que varian segiin la época del
afio o la estacién como es el caso de las frutas que sue-
len aumentar en la época de cosecha europea; y posi-
ciones cuyo arancel varia de acuerdo a la composicidn
técnica de los productos como es el caso de los alimen-
tos transformados donde al arancel base se le suman
otros a partir de elementos agricolas incluides.Esta
amplia gama de protecciones arancelarias torna dificil
efectuar un analisis global de Ios aranceles.

El arancel promedio que aplica la UE al ingreso de
los productos agropecuarios no elaborados es
sustancialmente mayor que el que grava a las manu-
facturas. Ademds, en el caso de algunos productos como
la carne bovina, en la que el MERCOSUR es exportador,
el acceso al mercado europeo esta limitado por cupos o
contingentes arancelarios fuera de los cuales los aran-
celes resultan virtualmente prohibitivos.

La carne bovina esta sometida a cuotas tarifarias y
licencias comunitarias especiales, mientras que en las
semillas oleaginosas la incidencia de las restricciones
cuantitativas es muy pequefia (Bouzas y Svarzman,
2000). En el caso del sector sojere, la UE aplica
gravamenes mads elevados para sus derivados. El acei-
te de soja en bruto tiene un arancel del 3,8%, para uso
industrial 7,6%, mientras que para consumo final Hene
un ararcel de 11,4%. Sin embargo, las importaciones
provenientes de los paises del MERCOSUR ingresan
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N? de
liem
477
45
83
a5
1.815
1.428
162
258
10.334

Desv.
Estandar
19,4
33
6,6
1,1
28,8
3,5
28
17
13,9

TOTAL

Max.
1318
19,2
23,0
67
506,3
17,0
10,0
7,0
506,3

Prom.
87
0,9
1,4
0,3
20,5
8,3
27
25
6,9

> 15%
15
277
6
342

Ne de
ltem
338
41
81
92
965
1.422
158
256
9.244

Desv.
Estandar,
44
35
8,7
07
8.4
35
1,8
5,0

238

Max.
17,3
19,2
23,0
6,5
74,9
17,0
10,0
7.0
74,9

ITEM SUJETOS A ARANCEL AD VALOREM
Prom.

36

1,3

0,1

11,1

83

27

2,4

48

Tabla 5.4. Union Europea: Proteccién arancelaria por ramo de actividad.
Elaboracion propia en base a datos de Terra (2002).

Descripeion
Silvicultura y extraccién

de madera
Madera y productos

Textiles, vestimenia,
de papel

Alimentos, bebidas
cuero y calzado

y tabaco
Papel y productos

de papel

Extraccion de otros
TOTAL

Agricultura y caza
minerales

Pesca

Rama
Clu
11
12
13
29
3t
32
34

dentro del Sistema Generalizado de Preferencias con
un arancel cero para soja y la harina de soja.

Los miembros del MERCOSUR tienen preferencias
arancelarias unilaterales por parte de la UE
enmarcadas en el Sistema Generalizado de Preferen-
cias (SGP), bdsicamente er: productos industriales. Este
sistema otorga preferencias dependiendo del grado de
sensibilidad de la UE en cada producto; van desde un
15% para producios muy sensibles a 100% a produc-
tos no sensibles. Sin embargo, los paises del
MERCOSUR también han sido excluidos de muchos
beneficios que otorga el SGP en algunos productos
especificos. Por ejemplo, en Uruguay el 17% de las
exportaciones a la UE estan bajo el régimen de 5GP,
mientras que en Argentina es el 13%, en Brasil el 7,6%
y en Paraguay el 5,5%. fistos porcentajes hacen notar
la escasa importancia que mantiene el 5GI” en los pai-
ses miembros del bloque sudamericano.

La Unién Europea también utiliza barreras no aran-
celarias, que incluyen restricciones cuantitativas, como
cuotas de importacién, licencias, prohibiciones; cargos
no arancelarios, como derechos variables, derechos
antidumping; politicas de gobierno como el caso de las
compras piiblicas o empresas estafales; practicas adua-
neras, que incluyen criterios de valuacion y procedi-
mientos de clasificacidn; trabas técnicas baje normas
sanitarias o fitosanitarias, normas ambientales, de eti-
quetado, etc. {CEL, 2003).

Las cuotas arancelarias imponen un limite a la can-
tidad a ser importada por la UE. Funcionan como un
arancel en dos niveles ya que impone un arancel mas
bajo para un determinado volumen de importacion que
se fija en la cuota, y otro sustancialmente mds alto para
el resto de las compras que sobrepasen esa cantidad.
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Tabia 5.5. MERCOSUR: Proteccion de importaciones desde
UE". Elaboracién propia en base a datos de Terra 2002

: N2 de importacionss
Sector Arancel (%) liem Mercosur (%)
Agricultura 11,9 855 3,8
Otros 13,1 7.652 962
Bienes de capital 143 1.058 26,1
Informética vy 1.5 379 6,1
telecomunicaciones
TOTAL 12,9 8.507 100,0

1. Promedio simple de aranceles. 2. Participacion enlas importaciones promedio
anual 1898-2000 de Argentina, Brasil y Uruguay.

El caso de la carne vacuna que ingresa por la Cuota
Hilton es un claro ejemplo de las altas restricciones para
ingresar a la UE. La carne vacuna ingresa con un aran-
cel de 20%, mientras que las cantidades excedentes de-
ben pagar 12,8% mds un extra que varfa entre € 221 v
303 por cada 100 kg (CEIL, 2003). Esto equivale a un im-
puesto de 60 a200% segin el valor del producto carnico
considerado.

Estructura arancelaria del MERCOSUR

En enero de 1995 el MERCOSUR adopté un Aran-
cel Externo Comdin (AEC) como politica de comercio.
En él se establecian once alicuotas de 0% a 20%; en 1998
se decidié aumentar 3% el AEC, y en 2001 se bajé 0,5%.
Este AEC abarca el 85% de las importaciones, pero per-
manecen regimenes especiales de importacién, debido
a los acuerdos bilaterales como es el caso del acterdo

que mantienen algunos paises del bloque con otros pai-
ses de ALADL
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Elarancel premedio que aplica el MERCOSUR a las
importaciones provenientes de la UE es de 12,9%, para
los bienes agricolas es de 11,9% v para los bienes in-
dustriales es de 13,1%. Se aplican mayores aranceles
frente a la soja en grano y las harinas y menores restric-
ciones al acceso de came vacuna. Pero esas importacio-
nes son pequenas, ya que las compras realizadas en la
UE son basicamente de productos metalicos, maquina-
rias, equipos, etc.

Politicas agropecuarias en el MERCOSUR

Elprocese de intégracién det MERCOSUR desde su
surgimienta se propone llevar adelante [a coordinacién
de politicas macroecondmicas y sectoriales en diversas

Tabla 5.6. Arancel Externo Gomtin del MERCOSUR, afio 2001.
Elaboracion propia en base a datos.de Terra 2002,

Arancel Extarne Comiin

Rcama DESCRIPCION Desvio
Promedic| Minimo | Maximo | Esténdar
11 | Agricultura y caza 8,6 0 i85 | 51
12 | Silvicultura y extraccion] 8,8 4.5 225 4,0
de madera
13 | Pesca 10,7 0 12,5 4.2
31 | Alimentos, bebidas 14,2 0 225 4.6
y tabaco

32 | Textiles, vestimenta, 18,7 25 22,5 3.8
cuegio v calzado

33 | Madera y preducios 13,9 4.5 22,5 53

de madera
38 | Metélicos, maquinaria | 15,3 2,5 225 6,1
y equipo

39 | Otras manufacturas 20,0 2,5 22,5 3,4
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reas, donde el sector agricola figura con igual impor-
tancia que el industrial, fiscal monetario o de comercio.

A partir de diciembre de 1994, el MERCOSUR al-
canzd la configuracién de una Unidn Aduanera, aun-
que lohizo de manera parcial. En esa fecha quedé plan-
teado el objetive estratégico y central del bloque, que
pretendia en el 2000 perfeccionar la Unién Aduanera,
ademas de profundizar la integracién a través de la
consolidacion del libre comercio intra-zona, y dar una
mejor insercién regional e internactonal a la regién. Es-

Tabla 5.7. Regulaciones comerciales para productos
Agropecuarios en la UE. Elaboracion propia.

Barreras
Regulacion Aranceles % |_no-arancelandas |gynsidios
Cuotas |Banitarias
Soi Grano 0% OGM
cja - .
Aceite |3,8a t1,6% No atiquetaco Si
Harinas 0%
12% + 60- . )
. o Si{20%| Fiebre .
Garne Bovina 200% fuera arancel}| Aftosa Si
de cuota

Tabla 5.8, Reguiaciones Comerciales para productos
agropecuarios en el MERCCOSUR. Elaboracion propia.

Barreras

Regulacion Aranceles % |_No-arancelarias {gybsidios

Cuctas |Sanitarias

Granc  19,5%{Semila 0%) No OGM
Soja - o] o
Aceite 11,5%-13,5% No stiquelado ocultos?

Harinas 10%
. BSE
Carne Bovina 10-12% No Aftosa No
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tos objetives quedaron plasmados en el Programa
MERCOSUR 2000.

Se establecié desde 1995 alcanzar una politica co-
mercial comin, implementando entre otras cosas un
Arancel Externo Comun (AEC). En el MERCOSUR el
AEC esta estructurado sobre la base de 8.200 posicio-
nes de la Nomenclatura del Sistema Armonizado de
Designacién y Codificacion de Mercaderias.

El AEC se pretendia alcanzar mediante la conver-

gencia de los aranceles impuestos de manera escalona-
da alos diferentes productos; asi los materiales basicos
tenian un arancel de 6,3% en promedio, insumos y bie-
nes semi-manufacturados 9,1%, y productos elabora-
dos 12,5%.

Pero este AEC sufrio diferentes modificaciones tran-
sitorias para paliar las crisis que sufrieron los pafses
miembros desde 1995 (por ejemnplo, por la implanta-
cion del Plan Real de Brasil). Una de las modificaciones
mas relevantes fue el incremento de 3% en el AEC, como
medida para enfrentar la crisis econémica fundada en
la erisis de los mercados asiaticos (Garmelo, 1998). Esas
meodificaciones hacen que considere a la politica comer-
cial del MERCOSUR como relativamente elastica, al
coexistir diferentes modalidades determinadas por
modificaciones transitiorias que realiza cada pais
(Garmelo, 1998).

El sector agropecuario es uno de Jos mds impor-
tantes en el blogue. Es por ello que en el Programa
MERCOSUR 2000 constaba la necesidad de crear con-
diciones adecuadas para incrementar la productividad
en toda la regién. Se pretendia asegurar el desarrollo
regional a partir de la libre circulacién de los produc-
tos agricolas y agroindustriales, v la coordinacién de
las acciones e instrumentos de las correspondientes po-
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liticas nacionales, inclusive en materia de abasteci-
miento alimentario regional. Sin embargo, dadala par-
ticularidad de Ia estructura productiva de cada pais y
la expresi6n de intereses sectoriales, se impidié en
miuchos casos la libre circulacién de bienes y se dejé
deladolaidea de implementar una politica comuin de
cardcter regional en este sector. Algunos subsectores
como el azucarerc no forman parte del arancel exter-
no comiin. £n otros casos las presiones de los lobbies
nacionales reiteradamente han tratado de imponer
restricciones bajo argumentos sanitarios (por ejemplo
arroz, pollo).

Se debe recalcar que la importancia del sector agri-
cola en la regidn llevd a que se estableciera desde el
Tratado de Asuncion (1994) la creacién de un subgrupo
de trabajo que tratara especificamente la politica agri-
cola. Fue este Subgrupo el que recomendd cambios en
las politicas nacionales de apoyo al sector con créditos
agricolas con tasas de interés preferenciales o las inter-
venciones del Estado para mantener stocks superiores
a las necesidades de seguridad alimentaria. Mds tarde
se cred un espacio de coordinacién que involucra a los
ministros de agricultura de todo el MERCOSUR am-
pliadoe (Consejo Agropecuario del Sur), que si bien no
tiene un vinculo formal con la estructura del
MERCOSUR, es el espacio de encuentro de las mas al-
fas autoridades en estas materias. ‘

Sir: embargo es evidente que pese a la importancia
del flujo agroexportador no ha sido posible la articula-
cién de una politica agropecuaria comiin del bloque que
vayamas alld de posiciones generales, como denunciar

los subsidios y el dumping agricola de los paises desa-

rrollados. Varios factores explican esta condicién, y en
especial el hecho que el MERCOSUR se mantiene como
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un acuerde intergubernamental sin haber dado el paso
a generar una normativa Supranacional quie s5ca
vinculante y obligatoria entre todos los miembros. En
efecto, cada una de las resoluciones y directivas del blo-
que debe ser aprobada por cada uno de los paises {con
la excepcidn de Argentina que contiene una clausula
constitucional en ese sentido). En el caso agropecuario
es particularmente grave esta situacién va que varios
paises compiten entre ellos en la exportacion de mas o
menos los mismos productos.

Politicas agropecuarias en la UE

El procese de integracién europeo es diferente al del
MERCOSUR desde sus comienzos. Bl hecho mas im-
portante es haber conformade una.normativa
supranacional que rige por encima de los marcos na-
cionales, v en forma paralela, el establecimiento de po-
liticas sectoriales acordadas entre todos los miembros.
Justamente uno de los ejemplos mas conocidos de esa
coordinacion es la “Politica Agricola Coman” (PAC),
en marcha desde 1957.

Larealizacién de la PAC respende a varios factores.
En primer lugar, en Europa existian costosas politicas
agricolas nacionales y los paises miembros de la Co-
munidad Buropea percibieron que un mecanismo de
escala regional podria ser mds beneficioso. La agricul-
tura mantenia su cardcter de excepcidn v en ¢l marco
del GATT los productos agricolas fueron excluidos de
los acuerdos de liberalizacion comercial. La visién eu-
ropea entendfa que la unién aduanera como la que es-
taban formando era insuficiente para asegurar el desa-
rrollo de la agricultura en todo su territorio por demés
heterogéneo.
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A pesar de los contrastes productives y de las posi-
ciones en cada pais, la PAC apunté a mantener un equi-
librio entre produccién v ventas a través del mercado,
elevar la productividad, adoptar una politica de pre-
ciog para evilar la superproduccién y aumentar Ia
compelitividad, asegurar }os ingresos de las familias
rurales, etc. (Tracy, 1993).

Junto a la PAC se establecieron tres principios bési-
cos que Ia sustentaron. El primero es la unicidad de
mercado, estableciendo la libre circulacién de los pro-
ductos agricolas enire los paises socios, la fijacién de
precios uniformes, la definicidn a nivel central de las
intervenciones regulatorias y el otorgamientc de ayu-
da comunitaria de diversa indole, actuando con inde-
pendencia del criterio nacional. El segundo correspon-
de a la preferencia comunitaria que pretendia fomen-
tar los intercambios intracomunitarios. En este princi-
pio se sustenta la proteccién en frontera del mercado
comumitario con respecto a importaciones procedentes
del resto del mundo. El tercero es la solidaridad finan-
ciera, segun la cual los gastos derivados de la PAC de-
bian ser financiados por el presupuesto comunitario
{Massot Marti, 1998).

La PAC establecia dos Ambitos diferentes, uno in-
terno y otro externo. En el interno se buscaba fomentar
la produccién agricola definjiendo precios de garantia
para las diferentes cadenas, siendo generalmente supe-
riores a los precios internacionales. Ademds, se preten-
dia regular la oferta mediante una ayuda direcia a la
produccion agricola, estableciendo un sistema comun
de almacenamiento. En el plano externo, se pretendia
alcanzar la autosuficiencia alimentaria, lo que llevd a
la proteccién del sector agricola europeo frente al resto
del mundo. En este sentido, los mecanismos mas usa-
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dos eran las exigencias de impuestos a las importacio-
nes y los subsidios a las exportaciones (Massot Marti,
1998).

El objetivo de la PAC de establecer precios unifor-
mes requirié un largo proceso de negociaciones dade
por las grandes diferencias entre los miembros del blo-
que. Por ctra parte se establecieron Organizaciones
Comunes de Mercado (OCMs) que se dedicaban exclu-
sivamente a los bienes agricolas, diferenciandose por
productos o cadenas productivas. Para cada una de es-
tas OCMs se aplicaban un conjuntoc de medidas de pro-
teccién, por ejemplo ayudas directas al productor, con-
trol de la oferta interna, etc.

La Agenda 2000 de la UE supuso una reforma im-
portante de la Politica Agricola Comtn introduciendo
definitivamente la dimensién ambiental y de desarro-
o rural en dicha politica. En particular, la reforma com-
prende medidas para:

* la mejora de la competitividad de los productos
agricolas en los mercados nacionales y mundiales;

s el fomento de un nivel de vida equitativo y digno
para los agricultores;

@ la creacién de puestos de trabajo alternativos v
otras fuentes de ingresos para los agricultores;

» la elaboracién de una nueva politica de desarroilo
rural, que se convierte en el segundo pilar de la PAC;

* la integracién de un mayor niimero de considera-
ciones medioambientales y estructurales en la PAC;

¢ [a mejora de la calidad y la seguridad de los ali-
mentos;

» la simplificacién de la legislacién agricola y la deg-
centralizacién de su aplicacién, para aumentar la clari-
dad y transparencia de las normas y reglamentaciones,
asi como su facilidad de acceso.

99




Lanueva versién de la PAC tiene varios componen-
tes ambientales que son importantes para el presente
estudio, y que ademds han sido invocadas porla UE en
el marco del comercio internacional. Alli se establecie-
ron una serie de “Buenas Practicas Agropecuarias” con
directivas sobre la produccién, las que incluyen com-
ponentes ambientales. Pero ademds se pasd a utilizar
cada vez mds el concepto de “multifuncionalidad”, sos-
teniendo que la agricultura cumple varias funciones,
tanto las ya reconocidas econdmicas como ofras socia-
les (al mantener las familias rurales), paisajisticas y
ambientales (Gudynas, 2001). A partir de estasideas, la
UE pasa a sostener que sus estrategias de subsidios y
apoyos se desacoplan de fines econdmicos y pasarian a
apoyar otras metas, como las sociales o ambientales.
Segtin lo previsto en la Agenda 2000, la reforma esta-
blecera las condiciones para el desarroilo de una agri-
cultura multifuncional, sostenible v competitiva en la
UE. Ademas, sus objetivos a largo plazo “no solamente
incidiran en los paises candidatos, sino que beneficia-
rén también a las generaciones futuras” (UE, 2004).

En la perspectiva ambiental la estrategia de la UE
para el desarrollo sostenible incluye varios componen-
tes. Entre ellos se indica que los precios deben reflejar
los costes ambientales v sociales, se debe invertir en
innovacion cientifica y técnica con énfasis en desarro-
llo sostenible, mantener un didlego sisterndtico con los
consumidores y el intercambio de puntos de vista con
los terceros paises, contribuir al desarrollo sostenible
en el resto del mundo, garantizar la calidad de los pro-
ductos de la cadena alimenticia v eliminar los riesgos
para el ambiente debido a los preductos quimicos. Esa
perspectiva avanza en sostener que se debe romper el
vinculo entre el crecimiento econémico y la utilizacidn
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de los recursos, y de esta manera frenar el dafic a la
biodiversidad, asi como detener los desequilibrios re-
gionales (Comunicacion de la Comisién, 15 de mayo
de 2001, Desarrollo sostenible en Europa para un mun-
do mejor: estrategia de la Unién Europea a favor del
desarrollo sostenible en la Propuesta de la Comisién
para el Consejo Europeo de Gotemburgo).

La posicion oficial de 1a UE insiste con un compro-
miso en liberalizar el mercado agricola. “Desde que fi-
naliz6 la Ronda Uruguay del GATT, la UE no ha cesa-
do de abrir sus mercados a las importaciones de pro-
ductos agricolas de terceros paises”, dice por ejemplo,
unmemo de la UE de 13 de Febrero de 2003. El Sisterna
Generalizado de Preferencias (SGP) que la UE aplica a
los paises en desarrollo otorga preferencias arancela-
rias. Para el MERCOSUR se aplica fundamentalinente
a productos industriales, mientras que se mantierien
muchas trabas para el ingreso de los productos
agropecuarios.

La UE ademds aplica “contingentes arancelarios”, a
pesar de estar prohibidos por los acuerdos del GATT.
Estos no limitan la cantidad comerciada, sino que esta-
blecen un arancel preferencial hasta una determinada
cantidad, y una vez traspasada la misma se puede im-
portar pero sujeto a aranceles bastante mds altos. La
UE también aplica subvenciones a sus exportaciones
agricolas, que si bien han disminuido, igualmente re-
presentan un total enorme que nunca podra ser alcan-
zado por los paises del MERCOSUR. La restitucién a
las exportaciones es otro elemento utilizado, y en 2001
tepresentd un gasto presupuestario de 7,5% del valor
de las exportaciones. Finalmente, los eurcpeos mantie-
nen una bateria enorme de ayudas internas, subven-
ciones y apoyos al sector agropecuario, sosteniendo los
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ingresos de las familias rurales, pero con ellos
distorsionando fos mercados globales.

En total la UE asigna mas de 100 mil millones de
délares por aflo a subsidios y otras protecciones. La
unidn le presta apoyo a mds de 7 millones de explota-

ciones bajo esos mecanisimos; cada cabeza de ganado

recibe en promedio méas de 5% 800 por afio en apoyos.
Fn el mismo sentido, el total de palses industrializados
han superado los 360 mil millones de délares en asis-
tencias agricolas, lo que significan que destinan con ese
proposite mds de mil millones de délares por dia.

Las protecciones y subsidios de la UE reciben mu-
chas criticas y cuestionamientos, especialmente desde
los paises del sur, donde se deja en evidencia un enor-
me mecanismo de proteccidén y ayudas. Los subsidics a
las exportaciones son los més distorsionantes desde el
punto de vista del comercio internacional. Tanto la UE,
como los demds paises desarrollados que aplican ese
tipo de mecanismos, tienen las més diversas excusas
para justificarlos, pero contmuan en el centro de todos
los debates.

La ampliacidn de la UE abre algunas interrogantes.
Por un lado, los paises que ingresana la UE (Polonia,
Hungria, Republica Checa, Eslovaquia, Eslovenia,
Lituania, Letonia, Estonia, Chipre y Malta) son produc-
tores de materias primas agricolas, por lo que podrian
competir en algunos productos con las exportaciones
del MERCOSUR. El aumento de la cantidad de agricul-
tores y superficie agricola es importante.

Por otra parte, declaraciones de Pascal Lamy (Co-
misionado de Comercio de la UE. Declaraciones reali-
zadas en la Undécima ronda de negociaciones comer-
ciales entre UE-MERCOSUR, diciembre de 2003) acla-
ran que los paises del MERCOSUR “'se van a ver bene-
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ficiados a partir de la ampliacién de la UE, porque a
partir de mayo del afio 2004 podrén acceder con las
mismas reglas a un mercado que contaré con diez pai-
ses mas que los quince que actualmente forman el blo-
que”.

En esta ampliacion un tema de crucial imporiancia
es el future de la Cuota Hilton de carne vacuna. Los
paises del MERCOSUR podrian perder mercado en este
producto hacia los diez paises nuevos, ya que al entrar
a la UE quedardn amparados por le mecanismo de esa
cuota, mientras que por ahora las exportaciones hacia
esas naciones eran libres. La UE importd en 2001 de
€508 nuevos paises € 113 millones, de los cuales el 4%
correspondia a productos agropecuarios. Las importa-
ciones de carne vacuna sumaron € 673 millones, mien-
tras que las importaciones de oleaginosas fueron €377,3
miltones.

Diferencias y similitudes

El MERCOSUR ha planteado la liberalizacién aran-
celaria y no-arancelaria de todo iipo de productos al

Tabla 5.9. Ampliacion agricola de la UE. Elaboracién propia en
basa a datos de Unién Europea 2003.

I E— T
mies) | inilesdehay | M08! tha)
HEde 6800 | 132000 | 7.000 19
|ncr?gr2)ent° 56% 29% 74% [
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interior del bloque, incluidos los agricolas. 5i bien estas
desreguiaciones no fueron acompafiadas de politicas
especificas al sector, se han ido establecido ciertas nor-
mas comurnes entre los paises miembros sobre todo en
lo que respecta a medidas sanitarias v fitosanitarias, etc.

Enla UE, laimplementacién de la PAC provocd cam-
bios estructurales en el sector agropecuario, aumentd
la produccién agricola, pero el niimero de agricultores
y el tamario de las explotaciones disminuyeron. Existe
una preccupacion interna por el monto que estas ayu-
das significan en el presupuesto comunitario {en el or-
den de la mitad del total), y ademds se enfrenta una
fuerte presién internacional. En base a este tipo de fac-
tores estd en discusidn la modificacidn de la PAC,

En los paises del MERCOSUR también se dio el pro-
ceso de reduccidn del ntimero de agricultores, con in-
cremento del tamafic de las explotaciones, y un consi-
derable incremento de la produccion agricola princi-
palmente en soja; sin embargo las causas del proceso
fueron diferentes. El MERCOSUR no se plantes como
estrategia explicita reducir la cantidad de agricultores
para lograr mejores rendimientos en dreas mas exten-
sas, fise proceso se fue dando por la falta de rentabili-
dad de las pequefias explotaciones agropecuarias, las
sucesivas crisis econdmicas y la falta de apoyo estatal.

Una caracteristica diferencial entre los bloques resi-
de en la presencia de una politica comiin en la UE y su
ausencia en el MERCOSUR. El MERCOSUR incluso
carece de un espacio para generar algo similar a una
“politica comuin”. Las formas de coordinacidn promo-
vidas por los propios actores privados a nivel nacional,
o regional, es escasa. Por ejemplo la cadena cdrnica se
caracteriza por la heterogeneidad y dualidad tecno-eco-
ndmica, tanto a nivel de ia produccién pecuaria, como
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a nivel industrial y de insercidn en los mercados. A ni-
vel regional, no existe en términos generales, una tra-
ma de relaciones cooperativas enire los actores de la
cadena que faciliten su competitividad externa. Por el
contrario, se observan tensiones que dificultan el desa-
rrollo de acciones coordinadas para satisfacer la deman-
da, asi como para acceder a los mercados méas dinami-
cos libres de aftosa (Mondelli y colab., 2003).

Por otro lado la situacion del MERCGSUR como
principal exportador de soja del mundo podria deter-
minar una serie de beneficios si se aplicaran politicas
coordinadas para la comercializacidn del grano y sus
derivados. Sin embargo esto no ocurre, en parte debi-
do a que cada pafs negocia sus mercados de manera
independiente, sin considerar estrategias conjuntas de
comercializacidn. Han existide intenitos de coordinar
esfuerzos productivos, incluso desde el ambito priva-
do. Por gjemplo, en los primeros meses de 2004, como
resultado de los problemas de exportacion de soja ha-
cia China, Gustavo Grobopocatel (el mayor sojero de
Argentina) propusc Ia creacidn de un “cartel” que agru-
para a Estados Unidos, Brasil y Argentina —los mayo-
res productores del mundo. La propuesta recibié algu-
nos apoyos desde el sector productor y comercializador
argentino, aunque en Brasil la recepcién fue ambigua
{(unos productores limitaron la idea a coordinar patro-
nes comunes de calidad v peso, mieniras que la Aso-
ciacion Brasilera de Indusirids del Aceite Vegetal no la
apoyd; Folha Sao Paulo, 12 junio 2004). Los gobiernos
no han avanzado en ese sentido.

La especializacidn europea en materias primas agri-
colas fue desarrollada en algunos casos en base a ven-
tajas comparativas naturales, como el sector vitivinicola
francés, pero en otros en base a ventajas comparativas

105




desarrolladas de manera artificial al amparo de la PAC.
Por ejemplo, Francia aumentd su produccidn en base a
la gran dotacién de recursos productivos en el sur del
pats, mientras que Alemania lo hizo en base a los pre-
cios de sostenimiento.

Otras naciones con escasos recirsos naturales desa-
rrollaron cierta especializacién en la transformacién de
las materias primas agricolas procedentes de paises
externos a la region, que estaban sujetas a aranceles in-
feriores al de los productos elaborados. De esta manera
se lograba producir a precios menores y luego exportar
es0s productos al resto de los paises del bloque euro-
peo a precios preferenciales. Tal es el caso de la soja,
que era importada por los Paises Bajos en el puerto de
Rotterdam, y luego era procesada para ser exportada a
los demds pafses de la unién como forraje para la pro-
duccidn ganadera (Izam v de Véréz, 2000).

Ademas, la PAC otorgd diferentes beneficios segiin
cada cadena productiva, favoreciendo algunas en de-
trimento de otras. Las cadenas mds favorecidas han sido
las de cereales, leche v carne vacuna, principalmente
por las presiones gjercidas por los correspondientes gre-
mios de productores en los gobiernos de cada pafs (Izam
y de Véréz, 2000).

Debe destacarse que mientras la Unién Europea ha
incorporado la dimensién ambiental en su politica
agropecuaria, en el MERCOSUR esta perspectiva estd
completamente ausente. El MERCOSUR cuenta conun
acuerdo marco en esa materia pero estd desconectado
de los temas ambientales. Hsta carencia atenta incluso
contra el propic interés comercial del blogue, en tanto
cuenta con ventajas ambientales comparativas para la
produccién de bienes agropecuarios en forma susten-
table que no son capitalizaclas en el &mbito comercial.
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El caso europeo ha contado con los recursos finan-
cieros necesarios para hacer frente a la implementacién
de la PAC. Por su parte, en el MERCOSUR los recursos
estatales son en varios casos muy pequefios. No sélo se
abandonaron los apoyos directos, sino que la asistencia
en materia de investigacién y desarrollc o infraestruc-
tura, fue seriamente dafiada por la retraccién de la pre-
sencia estatal.

En cualquier caso es importante destacar que con o
sin politicas agropecuarias explicitas se ha dado un
proceso que ha favorecido a las empresas de mayor es-
cala con una tendencia a la desaparicién de pequefios
productores tanto a nivel del MERCOSUR como de la
UE.
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6. IMPACTOS
AMBIENTALES

Bl cultivo de soja y la cria de ganado vacunc desen-
cadenan varios impactos ambientales. En ¢l andlisis de
esos efectos es importante distinguir endre los impactos
directos debidos especificamente a los cultivos y la ga-
naderia (impactos directos), y aquellos que se deben a
las acciones asociadas a los cultives y la ganaderia, ta-
les como obras de riego, carreteras para extraer las co-
sechas, o los puertos (impactos indirectos).

Impactos directos sobre areas naturales

Como cualquier otra actividad de apropiacién so-
bre los ecosistemas, la agricuitura y la ganaderia tienen
una serie de impactos ambientales. A medida que las
précticas se hacen mas intensivas, por ejemplo con
mayor carga de agroquimicos, esos impactos ambien-
tales aumentan (véase por ejemplo, Matson y colab.,
1997). Pueden reconocerse una serie de impactos am-
bientales directos especificos en los casos de la soja y
carne, los que incluyen el avance de la frontera
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agropecuaria sobre areas naturales, pérdida local de
especies nativas de fauna v flora, incremento de la vul-
nerabilidad de algunas especies, contaminacion de sue-
los y aguas por agroquimicos y sus derivados, erosién,
y compactacion del suelo.

Tanteo el cuitivo de soja, como en algunos casos la
ganaderia vacuna, avanzan sobre dreas naturales. El
caso mas alarmante, por sumagnitud, se encuentra en
Brasil donde la frontera agropecuaria se mueve sobre
el Cerrado y sobre las dreas abiertas (“campos”) en la
Amazonia (por ejemplo Fearnside 2001, Casson 2003,
Donald 2004).

EI Cerrado es una ecoregidn de aproximadamente
2 millones de kan?, con un acervo en biodiversidad que
compite con la Amazénica. Algunos reportes indican
que el 40 % de la regién se encuentra comprometido
por la agricultura de monocultivos y ganaderia. Las
recientes evaluaciones satelitales de EMBRAPA indi-
can que sélo un 20% de su superficie puede catalogarse
como silvestre, y que menos del 5% de la regién tiene
posibilidades de conservarse bajo las condiciones ac-
tuales (W. Novaes en Estado 5. Paule, 30 mayo 2004).
Actualmente hay 15 millones de hectdreas en agricul-
tura, predominantemente con soja. Hay otras 35 millo-
nes de hectareas consideradas como “limpias”, que es-
tan praderizadas, y es sobre éstas que ird avanzando la
agricultura. “Tenemos un 4rea disponible de 75 millo-
nes de hectareas”, sefiald un téenico de EMBRATPA en
el reciente Congreso Mundial de Scja, subrayando el
esfuerzo por desarrollar semillas adaptadas al ambien-
te tropical (Huergo, 2004). Otras fuentes indican que el
area antropizada en esta biorregidn crecié entre 1975 y
1996 a una fasa acumulativa de 3% anual, correspon-
diendo el mayor crecimiento a pasturas implantadas
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5,3% , con un crecimiento de dreas cultivadas de 0,8%
anual (Margulis 2003).

En esos casos el ecosistema original es reemplazado
por un agrosistema, usualmente de monocultivo. La
biodiversidad se reduce, se genera una fragmentacion
con “manchas” de dreas naturales remanentes y con baja
conectividad entre ellas, v por lo tanto la vulnerabili-
dad de las especies nativas se incrementa. Los impac-
tos se dan sobre los ambientes propios de Cerrado, asi
como en el ecotono entre Cerradoe v selva tropical {que
posee un endemisme mayor al de los otros dos ambien-
tes; Fearnside, 2001).

Las transformaciones agropecuarias en el Cerrado
afectan su enorine riqueza biolégica. Allf se han regis-
trado al menos 116 especies de mamiferos (12% endé-
micas), 837 especies de aves (3% endémicas), 120 espe-
cies de reptiles (20% endémicas) y 150 especies de anfi-
bios (30% endémicas) {(Geo 2002). Lamentablemente
s6lo un 4,2 % del drea del Cerrado se encuentra prote-
gido por algtn tipo de unidad de conservacién (par—
ques nacionales u otros; Geo, 2002).

Un problema similar se observa en Paraguay v Bo-
livia. Enlaregién oriental de Paraguay, la deforestacion
y fragmentacién del hébitat ha sido una de las conse-
cuencias ambientales mas graves de la expansion de la
frontera agricola. Se estima que 67.164 km? (76,3% de la
cobertura original) del bosque Paranaense fue conver-
tido a tierras para la agricultura y pasturas entte 1945 y
1997. La tasa de deforestacion anual Hlegé a su pico en-
tre 1986 y 1991, cuando 6,5% de su superficie fue
deforestado anualmente. Aproxirmadamente 21.000 km?
de la ecoregién o 7% restan a la fecha, en forma de frag-
mentos dispersos y muchas veces altamente modifica-
dos (WWF, 2002). De la misma manera, en Bolivia las

111




mayores dreas deforestadas en los vltimos afios se de-
ben a la expansién de la soja y pasturas en las areas de
Santa Cruz, en el eje de esa ciudad con Cochabamba, v
las llanuras benianas (Steininper y colab. 2001). Mien-
tras tanto, en Argentina, se han reportado impactos
negativos por avance de la soja en bosgues nativos en
las provincias de Chaco, Formosa, Sanitiago del Estero
v Salta (F. Krakowiak en Pagina 12, B. Aires, 2 noviem-
bre 2003):

La ganaderia vacuna también juega un papel im-
portante en el avance de la frontera sobre el bosque
amazonico, y es una de las causas principales de
deforestacién. “De todos los cambios sufridos por los
trgpicos latinoamericanos en las tltimas décadas, el mas
bruial es el derivado de la ganaderia extensiva” (Halfter
1994). El proceso implica la tala del bosque y la genera-
cion de praderas con pastiras introducidas. Diversos
autores coinciden en seflalar que el motor de la
deforestacion de la Amazonia brasilefia es la ganaderia
vacuna, siendo los grandes y medianos ganaderos los
agentes que determinan el cambic.

En efecto, las dreas de mayor deforestacidon
amazdnica estan asociadas a sitios donde aumentd el
rodeo ganadero, segiin sefiala un reciente estudio del
Centro Internacional de Investigaciones Forestales
(CIFOR); un 80% del aumento del stock ganadero
brasilero que tuvo lugar en la dltima década ocupé la
Amazonia (Kaimowitz y colab., 2004). De hecho, los
investigadores del CIFOR denuncian una “conexién
hamburguer” en tanto la deforestacién se deberia en
gran medida a una ganaderia esencialmente orientada
a la exportacion.

Recientemente se dieron a conocer los nuevos
indicadores de deforestacién en la Amazonia de Brasil,
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registrandose el segundo mayor pico histérico de pér-
dida de bosque tropical. Los nuevos datos que presen-
t6 el Ministerio del Ambiente de Brasil muestran quela
pérdida de bosques en el periodo agosto 2002 a agosto
2003 llegd a los 23 750 km?. La marca historica corres-
ponde a 1995 con poco mas de 29 mil km®. Fi nuevo
registro representa un aumento del 2% con respecto al
ano anterior. Desde que se monitorea 1a deforestacion,
en 1988, se ha perdido un total de mas de 270 mil km?
de selvas tropicales. La mayor superficie perdida se re-
gistrd en el estado de Mato Grosso, con 10,416 km? que
responde al 43,8% del drea desforestada total. Fl pro-
pio grupo interministerial del gobierno de Brasil para
estudiar el problemna de la deforestacién ha sefialado
recienteinente que el 80% de la pérdida de bosques
amazonicos se debe a la ganaderia.

En el caso de la soja se han reportado impactos ne-
gativos sobre el suelo, tanto pPor erosidn como
compactacion en Brasil y en el oriente de Bolivia, origi-
nados en el mal manejo, aunque la informacién necesi-
ta mds sistematizacién (Fearnside, 2001). En el caso de
Argentina se ha sefialado que cada afio se necesitan
cantidades mayores de nitrégeno, fésforo v glifosato
para mantener los rendimientos en muchas de las te-
rras plantadas y la compactacién del suelo seria la can-
sa de ello. Esta compactacién ocurre por el repetido uso
de la siembra directa en sucesivos afios de la rotacién
continua. Se [a observa especialmente en suelos pesa-
dos, y ocasiona un retardo en el desarrollo radicular v
reduce la infiltracién y la capacidad de retencién de
agua del suelo. Esto determina mayor variabilidad en
los rendimientos, uso menos eficiente de los fertilizan-
tes y en Gltima instancia la necesidad de volver a rohu-
rar [os suelos con laboreos profundos, lo que en ciertas
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Tablz §.1. Estado de conservacion, distintividad bioldgica y
prioridad para la conservacion de las principales eco-regiones
afectadas por el cultive de soja en el Conc Sur de acuerdo a

ia clasificacion realizada por Dinerstein y colab. (1995).

. Estadode | Distintividad Priaridad para
Eeoregion |- onservacion blolégiea conserva?ién

1. Cerrado | Vulnerable | Sobresatiente | Maxima prioridad
a nivel global | regional

2. Bosque | Critico Sobresaliente | Maxima prioridad
Atlantico a nivel global | a nivel regional
3. Bosques | Critico Scbresaliente | Prioridad alta a
de Araucaria a nivel escala regional
de Brasil biorregional

4, Sabanas | Vulnerable | Sobresaliente a| Maxima prioridad

det Chaco nivel regionat | regional
8. Chaco Vulnerable | Importante a Importante a
Himedo nivel local escala nacional

&. Espinal de| Vulnerable | Sobresatiente | Prioridad
Argeniina a nivel moderada
biorregional a escala regional

7. Pampa En Peligro | Sobresaliente | Prioridad alta
Humeda a nivel a escala
biorregional regional

8. Pampa En Peligre | Sobresaliente | Prioridad alta
Semiarida a nivel a escala
biorregional regional

9. Sabanas | Vulnerable | Sobresaliente | Prioridad
de Uruguay a nivel moderada &
' biorregional escala regional
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circunstancias puede agravar el praoblema (Benbrook,
2002).

Segun informes de INTA (Argentina) hay sélidos
argumentos técnicos que indican que el monocultivo
de soja RR bajo siembra directa, y sin rotaciones, no es
sustentable en la region pampeana. Se agrega ademas
que la expansion del monoculiivo sojero en zonas ex-
tra-pampeanas, como el noreste y noroeste argentino,
desencadena una degradacidn irreversible en cantidad
y calidad de los recursos naturales. Por lo tanto esa op-
cidén “es incompatible con la sustentabilidad de la pro-
duccion agropecuaria en esas regiones” (INTA, 2003).

Anélisis biorregional del area sojera

Es posible analizar a una escala continental las re-
giones ecoldgicas ocupadas por el cultivo de soja. To-
mando como referencia el mapa de ecoregiones del
WWE (Dinerstein y colab., 1995), se observa que la soja
involucra al menos nueve regiones (Tabla 6.2 y figura
6.1). Estas regiones poseen una calificacion sobre su
estado de conservacién, donde todas ellas sen al me-
nos vuknerables.

Cambios en el uso del suelo

Mientras que la ampliacién de la frontera
agropecuaria sojera y vacuna sobre areas silvestres ha
tenido lugar especialmente en Brasil, Paraguay y Boli-
via, el proceso ha sido diferente en Argentina y Uru-
guay. En esos paises amplias zonas del territorio ya se
encontraban bajo produccién agropecuaria, y por lo
tanto ha prevalecido un fendmeno de sustitucién. Debe
advertirse que ésta distincidn refleja tendencias gene-
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rales, ya que en los dos casos existen sitios donde se ha
avanzado sobre dreas naturales. Asimismo, en Argen-
tina, las actividades que antes se realizaban en las zo-
nas que hoy son sojeras se han visto desplazadas o sus-
tituidas, y por lo tanto han debido ocupar nuevos sitios
donde también generan diversos impactos ambienta-
les.

La superficie agropecuaria ha aumentado desde
1970 en Argentina (1,09% sobre el &rea total del pais),
Brasil (casi 3%) y Paraguay (mds del 7 %); en Uruguay
hubo una disminucién enmascarada por el incremento
del 4rea de forestaciones exdéticas. En-Argentina el drea
total dedicada a la ganaderia y agricultura se
incremento en 4 millones de has entre 1980 y €1 2001. El
aumento fue mayor en dreas de cultivos (5 mitlones de
has} mientras ocurrié una disminucién de la superficie
con pasturas ( -1.1 millones de has). En este caso tuvo
lugar una sustitucién en tierras anteriormente dedica-
das a la cria de ganado sobre pastos naturales o culti-
vados. En algunos casos esto determind el avance de la
ganaderia sobre dreas silvesires. En Uruguay mientras
tanto disminuyen tanto las dreas cultivadas como las
dedicadas a pastos, aunque alli se expandieron las
forestaciones con especies exdticas come Eucalyptus,
las que no se consideran como areas cultivadas en las
estadisticas.

Fig. 8.1. Areas aproximadas de cultive de soja en las eco-
regiones del Cono Sur. Las regiones ecoldgicas se basan en
Dinerstein y colab, {1995); los numaros corresponden a los de
la tabla 8.2 &reas de cultive de soja aproximadas,
hasadas en datos de USDA y fuenies propias.
Mapa elaborado por Alvaro Soutulle (Claes),

a
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En Brasil en el mismo periode la superficie
agropecuaria se incrementd en 39 millones de has (de-
bida en mas de un 60% a un aumento en el 4rea de
pasturas). En Paraguay el drea agropecuaria auments

més de 7 millones de has (también empujada sobre todo -

por las pasturas - mds del 80%). :

Ta soja ha jugado un papel central en los cambios
agricolas. En todos los pafses han existido aumentos en
la superficie dedicada a este cultivo, de donde ha sido
uno de los motores principales en el avance de la fronte-
ra agropecuaria en Brasil y Paraguay (también en Boli-
via). Mientras tanto en Argentina y Uruguay la soja cre-
cié por la sustitiucién de otros usos agricola-ganaderos.

Por egjemplo, el incremento de la superficie destina-
da a la produccién de soja en Argentina entre 1996 v
2002 fue del orden de 4,66 millones de has, y ha prove-
nido de la conversién de girasol a soja como cultivo de
verano (1.43 millones has) y de la conversién de pasturas
sembradas o naturales (nuevos campos incorporados a
la agricultura) de aproximadamente 2,5 millones de has,
pero también de un incremento en los sistemas de do-
ble cosecha (trigo-soja) de 0,7 millones de has
{Benbroock, 2002).

Tabla 6.2. Superficies dedicadas a la agropecuaria
por paises en millones de has. Elaboracion propia
en base a datos de FAO 2001.

Agropacuaria tolal Cultivos Pastos
1980 | 2001 1980 [ 2001 1980 [ 2001
Argentina| 173,4 .| 177,0 | 302 350 | 143,1 | 1420
Brasil 224,28 1 263,47 | 52,86 | 86,47 | 171,41 | 197,0
Paraguay| 17,54 | 24,81 1,74 3,11 15,8 1217
Yruguay | 15,05 | 14,88 | 1,41 1,34 | 13,63 [13,54
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Impactos indirectos

Entre los impactos indirectos se incluyen las gran-
des obras de infraestructura nacionales o regionales
destinadas a posibilitar la extraccién de los recursos y
productos cosechados (rutas, puentes, vias férreas,
hidrovias), los emprendimientos de riego, electrifica-
cién, etc.

Los mayores problemas también tienen lugar en el
Cerrado y la Amazonia. En este caso el énfasis se en-
cuentra en obras de infraestructura de enorme enver-
gadura, y con graves impactos ambientales. Por lo me-
nos en la Gltima década, los sucesivos gobiernos brasi-
lefios han incluido fuertes proyectos vinculados a la soja
y la ganaderia: Brasil em Acdio de 1996 a 1999, Avanca
Brasil, de 2000 a 2003, y en el actual programa
plurianual PPA del gobierno de Lula da Silva. Avanca
Brasil, por ejemplo, prevefa aplicar 43 mil millones de
délares en la Amazonia legal, de los cuales 20 mil mi-
llones se debfan dedicar a infraestructura (Fearnside,
2002). Bl plan gubernamental de obras para 2004-2007
propuesto por la administracién Lula da Silvapresenta
como una de sus metas principales aumentar la pro-
duccién de granos de 120 millones de toneladas/afio, a
los 150 millones. El plan propone obras de gran impac-
to ambiental, resucitando algunas hidrovias, amplian-
do la red carretera {(incluyendo la pavimentacion de
parte de la polémica BR 163}, la ferrovia Norte-Sur, al-
gunos puentes, gasoductos y una lista impactante de
represas {insistiendo nuevamente en la represa de Belo
Monte). La controversia sobre los impactos ambienta-
les de esta obra es importante, asi como las reacciones
desde el gobierno para evitar las exigencias ambienta-
les (Laurance y colab., 2004).
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Figura 6.2. Principales prayectos y localidades menciocnadas
en las zonas tropicales de Brasil {basado en Fearnside, 2001).

o {ATTObOTAS
—= Lineas transmision
== == (Gasoductos

@ Represas
wfamffm Ferrocarril

Las principales obras finalizadas o en construccién
incluyen la “Estrada do Pacifico”, en el estado de Acre,
brindando una conexién hacia Pert, ¥ el nuevo puente
hacia Cobija en Bolivia; la Hidrovia del ric Madeira;
una terminal sojera en Itacoatiara; y la carretera BR-333
de Minas Gerais al sur de Maranhio (Feranside, 2001).
Existen otros proyectos actualmente en consideracién:
Hidrovias de los rfos Araguaia-Tocantins, Teles Pires -
Tapajds, Capiros; varias conexiones carreteras {por gjem-
plo Ardpolis - Acailandia, Boa Vista a Georgetown
{Guvana), Santarén a Cuiabd); v conexiones
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ferrocarrileras entre Goidnia y Agailindia, y de
Uberlandia a Cuiaba. Asimismo se han reflotado algu-
nos proyectos, en su totalidad o en parte, como la co-
nex16n ferroviaria entre los rios Madeira y Mamoré, y
de tanto en tanto reaparece el debate sobre la Hidrovia
Parand-Paraguay.

Noes posible entrar en el detalle del impacto de cada
una de estas obras. El hecho a subrayar es que existe en
Brasil un enorme abanico de iniciativas en infraestruc-
tura; algunas de ellas posiblemente no se concreten, pero
muchas otras si. En cualquier caso las dimensiones de
esos emprendimientos son fenomenales y sus impac-
tos muy graves. En efecto, existe un impacto propio de
la obra de infraestructura al modificar los ambientes
originales, pero ademds varias de ellas se convierten en
vias de invasion y colonizacién en areas tropicales, per-
mitiendo la tala ilegal de madera, el trifico en fauna y
flora, y el avance de nuevos predios agropecuarios (véa-
se por ejemplo Fearnside y Laurance, 2002). La prolife-
racion de estos emprendimientos, sin una clara estrate-
gia de conservacion, lleva a mantener o acelerar el rit-
mo de deforestacién y pérdida tanto del Cerrado como
de la Amazonia. En el caso de la Amazonia, se estima
que la ejecucion de las obras de infraestructura no sélo
aumentardn la deforestacion sino también la fragmen-
tacion {Laurance y colab., 2004).

Las inversiones en infraestrucutra del sector priblico
se complementan con aquellas provistas directamente
por las empresas multinacionales que operan en el sec-
tor. También se han dado ejernplos en secciones anterio-
res de este estudio. Por ejemplo, Cargill invertird en la
provincia de Santa Fe (Argentina) US$ 200 miflones en
la construccidn de una planta de procesamiento de soja
que estard entre las mds grandes del mundo y un puerto
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(elevando su capacidad de melienda a 13 mil toneladas
diarias mientras que el puerto permitird embarcar un
volumen cercano a 4,7 millones de toneladas). Justamente
Cargill ha manifestado su “apoyo y compromiso” a la
privatizacién ferrocarrilera y el uso de hidrovias; el
“transporte y la infraestructura son considerados clave
para sostener la ampliacion de la frontera agropecuaria
hacia las provincias del Noroeste y del Nordeste” (La
Capital, B.Aires, 5 de febrerc de 2004). Otre ejemplo lo
constituyen las llamadas asociaciones publico privadas
que se prevén entre inversores chinos (primer compra-
dor de soja de Brasil) y la Compafifa Vale do Rio Doce;
éstas invertirfan mas de 100 millones de délares anuales
en proyectos logisticos hasta el 2010 y los chinos podrian
ser socios en estos emprendimientos (Business News
Americas, 26 abril de 2004).

Por otro lado los propios organismos internaciona-
les promueven este tipo de desarrollo. Por ejemplo en

Figura 6.3. Cria de ganado en un ambiente amazénico
deforestado, donde sélo persisten las “castanheiras”
Proximidades de Xapuri, Estado Acre, Brasil. Fotc €. Gudynas

122

Bolivia sobre fines del 80 el “Proyecto de Desarrollo de
las Tierras Bajas del Este” (también conocido como “Pro-
yectd Lowlands”), fue financiado por el Banco Mun-
dial. Se asignaron recursos para habilitar una nueva
frontera agricola en los llanos orientales del Departa-
mento de Santa Cruz, credndose las bases tecnologicas
y de infraestructura rural para el surgimiento de un
nuevo modelo de desarrollo agro-exportador (Brenes y
otros 2001).

Relocalizacién de otros usos productivos

Como se indicaba mds arriba distintos aprovecha-
mientos agropecuarios deben ocupar nuevos sitios tras
haber sido expulsados por el avance de la soja. En el
caso del Cerrado de Brasil se observa que la ganaderfa
extensiva tropical es desplazada por ese cultivo, y ocu-
patierras mas marginales o con mayores problemas de
accesibilidad. Este proceso ha contribuido al reciente
avance ganadero en Rondonia y Acre, convirtiéndolo
en una de las causas de deforestacién amazdnica.

Una situacién similar ocurre en Paraguay y Bolivia,
donde la ganaderia debe desplazarse a nuevas ubica-
ciones, usualmente en la frontera con areas silvestres.
Las &reas de avance bolivianas son, al norte, sobre las
planicies inundables del Beni v la Amazonia, y al sur,
sobre el Chaco.

En Argentina el proceso es dramatico, ya que la soja
se implanta sobre- tierras ganaderas ya ocupadas por
pastos cultivados o naturales y menos sobre nuevas
dreas marginales. Son frecuentes los testimonios sobre
estos cambios; “donde puede hacerse soja se la hace,
los animales estan siendo desplazados hacia zonas cada
vez més marginales”, coincidieron Francisco Méndez
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Casariego y Nicolds Canesa dos empresarios que se
dedican en Argentina a la produccién de came. “TLa
ganaderia en forma totalmente extensiva, terminada a
pasto es casi una actividad extinguida. La mayor parte
de la ganaderia que queda en la zona niicleo maicero-
sojera se estd invernando a campo y luégo se termina
con granos. Bl resto se hace en feedlot. Para hacer ne-
gocios de capitalizacién hay que desplazarse cada vez
mas a zonas marginales” (Méndez Casariego, La Na-
cion; 20 enero 2004).

Siembra directa y soja transgénica

Enlos tltimos afios se ha difundido un paquete tec-
noldgico que es esencial en la expansién de la soja. Esa
nueva tecnologia incluye la siembra directa, a la que
mds recientemente se le ha asociado el uso de varieda-
des transgénicas y la aplicacién de herbicidas.

La siembra directa permite la siembra o implanta-
cidn de un cultive sin necesidad de roturar el suelo,
mediante la aplicacién de la semilla en pequefios sur-
€0s que realiza una mdquina especial. La tecnologia se
completa mediante el combate de las malezas que com-
piten con el cultivo por medio de quimicos. En ese sen-
tido se utiliza una variedad de soja modificada
genéticamente que es resistente al herbicida glifosato
{"soja RR”). De esta manera, se aplica el herbicida con
lo cual mueren todas las malezas pero persiste la soja.
Esto permita una simplificacién sustancial del control
de malezas, ya que con un solo herbicida es posible ata-
car diferentes tipos de malezas sin afectar e] propio cul-
tivo.

Se han indicado argumentos a favor de la siembra
directa, ya que minimiza el laboreo mecénico y contri-
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buye al control de la eresién. Sin embargo la razdn fun-
damental de su amplia difusién no fue la de la conser-
vacion del suelo, sino la reduccién de los costos, Parte
de las razones de esos bajos costos radica en factores
como el menor uso de maquinaria, el poder aprove-
char mejor los predios, el no pago de royalties o dere-
chos de propiedad intelectual por las variedades RR y
la caida del precio del glifosato (casi 100% entre 1996 y
2001). Como consecuencia de la introduccién de las
variedades de soja RR se logrd un 25% de reduccion de
los costos de produccién v la expansion del drea culti-
vada.

Sin embargo existe una controversia sobre el balan-
ce ambiental def cultivo de soja transgénica bajo siem-
bra directa. Si bien reduce los problemas de erosion y
cae la canasta de agroquimicos empleados, uno de ellos
(glifosato) ha aumentado espectacularmente {Morales,
2001; Benbrock, 2002). En efecto, Argentina pasé de
consumir 1 millén de litros equivalentes de glifosato
en 1991/92, a casi 60 millones al final de la década de
1990. Las aplicaciones pasaron de 2 litros /ha a més de
51/ha, donde en algunos sitios incluso se llega a los 10
1/ha {Morales, 2001). Aunque se considera que los her-
bicidas utilizados son menos peligrosos que los apro-
vechados antericrmente, existe una creciente controver-
sia sobre sus efectos ambientales y sanitarios por los
enormes volimenes de aplicacién (Cuadro 6.1.).

Todos los agroquimicos son téxicos. En el caso dei
glifosato se lo considera levemente téxico; sin embargo
se vienen encontrando efectos negativos sobre la fau-
nasilvestre (por ejemplo peces, aves, etc; véase Pengue,
2000, ISP, 2003). La justificacién del uso de glifosato
apurnta a que ese producto reemplaza una canasta de
varios otros agroquimicos, los que en varios casos eran
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Cuadro 6.1.
Cada hectdrea es tratada 4 a 5 veces
con diversos agroquimicos

Respecto a los cperarios, este es un trabajo de continua
exposicién a elementos de riesgo. Se trabaja con sustancias
toxicas, de poca degradacion y dificiles de limpiar. Ademas
muchas veces el trabajo se realiza en condiciones inhuma-
nas. Condiciones necesarias de seguridad como guantes,
mascaras, trajes y cabinas adecuadas con fittros iddneos para
aislarse lo mas posible de la sustancia aplicada.

Medic ambiente: Las plantas que no forman parte del cul-
tivo, pasan a ser malezas y la mayoria de los insecios, pla-
gas. Para lograr el mejor resultado, gue para nosotros es el
mayor rendimiento del cultivo implantade, combatimos esas
plagas y malezas eliminéndolas.

Ahora, |la forma y el método que utifizamos para realizar
ese necesario control es nuestra absoluta responsabilidad y
del sentido comun y la sensatez que utilicemos para llevar a
cabo ésta labor dependera la sustentabilidad de un modelo
que agroecoldgicamente tiende a ser muy fragil.

Fragil por dreas muy importantes, nunca antes implanta-
das en el pais. Fragil por la cantidad enorme de productos
herbicidas e insecticidas (fundamentalmente éstos ultimos),
jamas aplicados hasta ia fecha. Fragil porque vamos a con-
centrar casi el 100 % de los herbicidas en un solo productey
casi la totalidad del volumen de insecticidas seran
cipermetring, clorpirifés y endosulfan, soio tres productos, al
igual que en los ultimos cuatro anos. ‘

Esto es tremendamente fragil, inmensamente débil debi-
do al probable fendmeno de resistencia o incluso solamente
tolerancia que va a ocurrir y gue desgraciadamente va a ser
corregido con aumentos en las dosis, as decir mas veneno

~por hectarea en mas hectareas.

Testimonio de Gabrief Carballal, técnico agropecuario v productor de soja
(Soriane, Uruguay); presentado en jomada de lrabajo de ja Coaperativa Calol.
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mucho mas téxicos. Pero esto no significa que esta sus-
tancia sea inocua, y en especial cuando se lo utiliza en
volimenes cada vez mayores. Ademds se suman los
casos de intoxicacién humana y sus posibles efectos
sanitarios (comentados en ISP, 2003).

Los impactos de una variedad transgénica también
estan bajo cuestién. Los permisos otorgados en los pai-
ses del Cono Sur en general se basan en unos pocos
estudios de campo local, y enaceptar evaluaciones rea-
lizadas en Estados Unidos, donde no se encontraron
impactos ambientales especificos y propios de la varie-
dad transgénica, que sean diferentes a las variedades
convencionales. Sin embargo estin en marcha varios
estudios de campo de mayor alcance y mejor diseio
para evaluar los impactos ambientales del paquete tec-
nolégico asociado a los transgénicos. Recientemente se
han dado a conocer los primeros resultados de las eva-
luaciones de campo a gran escala realizadas en Inglate-
rra. Han quedado en claro la complejidad de los im-
pactos; si bien en general se observa que la aplicacion
de herbicidas reduce la riqueza en hierbas y pastos, y
por lo tanto 1a de los insectos, también se registraron
casos donde unos y otros pueden aumentar (véase el
ntimero especial de Philosophical Transactions of the
Royal Society, No 358, 2003; y ademés el GMSRP, 2003).

Resistencia y plagas

La dependencia de un solo herbicida implica ries-
gos de resistencia de malezas, cambios en la microfauna
del suelo, y posible eclosion de nuevas plagas y proble-
mas en la disponibilidad de nutrientes.

Por ejemplo durante la década de 1990, en la pro-
vincia de Tucumdn {Argentina) se registrd una expan-
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ganaderia v la soja. En el caso de Brasil, el avance sobre
nuevas dreas se desarrolla en un contexto importanie
de viclencia y conflictos sociales. Por ejemplo, distintos
pueblos indigenas han sufrido impactos negativos tan-
to por la ocupacién directa de sus tierras como por las
obras de infraestructura, v los pequefios agricultores
son desplazados por otros mds grandes. La violencia
rural en Brasil en 2003 inveluerd a mas de 65 mil perso-
nas, y se registraron 73 asesinatos {segiin la Comisién
Pastoral de la Tierra de la iglesia catélica; O Globo, 17
abril 2004); en los primeros meses ademas fueron asesi-
nados o estan desaparecidos 22 indigenas, v se han re-
portado importantes conflictos en los estados de Maio
Grosso, Matc Grosso do Sul y Rondonia entre otros
(RSJDH, 2003).

En Paraguay se han sucedido casos de contamina-
¢idén por agroquimicos, especialmente por uso indebi-
do de glifosato, que eclosionaron en una sucesién de
conflictos tras la muerte del hijo de una dirigente
campesina por esa causa en enero 2003. Tuve lugar la
llamada “guerra de la soja” con diversas manifestacio-
nes y protestas de campesinos contra el avance de ese
cultivo, la apropiacién de tierras y el uso indiscrimina-
do de agroquimicos. Los conflictos invelucraron varias
movilizaciones, enfrentamientos, heridos y asesinatos
(Palau y Kretschmer, 2004). Se estima que la compra de
tierras por los sojeros determind que unas 70 mil perso-
nas abandonaron ef campo en 2003 (Palan v Kretschimer,
2004).

En Argentina, el avance de ia soja es un factor clave
en la caftda del ntmero de pequefios productores, la
concentracion de la tierra, vy la pérdida de algunos usos
productivos de mayor empleo. Pero ademds tiene el
efecto paradojal de reducir Ia suficiencia alimentaria de
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ese pals en algunos productos, como por ejemplo la le-
cheria, al desplazar a ese tipo de ganado.

Las evaluaciones ambientales v la
sustenfabilidad

Es evidente que existe una tensién esencial sobre el
futuro de la agropecuaria Latinoamericana, que los ca-
sos de la carne y soja dejan muy en claro. La regién
posee la mayor disponibilidad del munde de nuevas
tierras “aptas” para ser incorporadas a la agricultura,
mientras que al mismo tiempo, esas tierras albergan una
enorme riqueza bioldgica. En general, el crecimiento
agropecuario ha avanzado en mayor medida por el
avance de la frontera agropecuaria sobre las 4reas sil-
vestres, y seguidamente por una intensificacién de los
8itios que ya se encontraban bajo produccién.

Lasreacciones frente a los impactos ambientales han
sido diversas. Por un lado estan las denuncias del cam-
po de los ecdlogos dedicados a la conservacién que
enfatizan la pérdida de ecosistemas silvestres, la alte-
racién en los procesos ecoldgicos naturales, y la des-
aparicion de las especies nativas, en especial por la
deforestacion, desecacién o caza furtiva. En el campo
de las ciencias agrarias, la incorporacion de la dimen-
sion ambiental ha sido mas reciente, y en general
enfatizan problemas en los predios que yd se encuen-
tran bajo produccién agricola o ganadera. Es asi que se

atienden femas como la situacién de fos suelos o la con-
taminacién de aguas superficiales. El problema es que
esa vision termina aceptando una cierta substitucién
entre elementos del ecosistema y las funciones gue cum-
plen; se da por sentado e} reemplazo de la fauna y flora

nativa por ofras especies en tanto permitan mantener
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funciones ecoldgicas basicas para ﬁne; agropecuatios,
como la regeneracion de suelos o el ciclo IZHE%IGI.OglF:O.
Es asi que se oforga un valor menor a la Perdlda de
biodiversidad o los cambios sobre las 4reas silvestres, y
se tienen mayores dificultades en comprender 10s usos
sostenibles de los ecosistemas nativos. _
Un ejemplo de esta tendencia lo constituye Boc-
chetto (2001), secretario general del Progmm_a Coop?—
rativo para el Desarrollo Tecnoldgico Agroahmggtar;o
y Agroindustrial del Cono Sur‘(PROC.ISUR}, quien ad-
mite la importancia de la gestion ambiental, soio’ consi-
dera cuestiones como el uso excesivo de agroquimicos,
la pérdida de la eficiencia biolégica y econémica, o el
impacto ambiental de los residucs de sis temas agrope-
cuarios. Se aceptan que existen opormlflades, pero
ellas enfocan cuestiones como la contribucién dg la agi-
cultura a mitigar la emisién de gases Fle efecto inverna-
dero, la creacion de un sistema regional de qurma-
cién agro-ambiental para monitorear las eco-regiones
de frontera mdas sensibles, o la gestion ambxer}t.al a_1}1~
vel predial, especialmente orientado a iei cerhﬁca;ami
agroecoldgica. Todo el componente de la “Naturaleza
es minimizado. N
Esta enumeracién refleja una visién tradicional de
quienes reconocen que el suelo y el agua son el soporte
permanente de las actividades agropecuarias y por lo
tanto estos deben ser preservados, y consecuentemen-
te se genera una vision del ”desarro%io agropecuaric
sostenible” recostada sobre esas cuestiones. Esta mira-
da no sélo sostiene que la vegetacién y fauna nativa
son recursos sustituibles por sigte_mas e’xfgmpe;c%xar_ms,
sino que los consideran més “eficientes” {en tglz??qi
de materia prima y volumen de cosecha por unidad de
superficie). Es asi que se tolera transformar un bqsc;.;e
1




natural enuna pradera artificial implantada (como de-
nuncia Morello, 1995).

Sin embargo, una adecuada comprensién de la di-
mensién ecoldgica del desarrollo sostenible indica que
todos los componentes de los ecosistemas originales son
importantes. En primer lugar, cumplen diversas fun-
ciones ecoldgicas, representan acervos genéticos y evo-
lutivos irrepetibles, v adem4s estin estrechamente re-
lacionados entre ellos. En segundo lugar, poseen un
valor econdmico, tanto por el uso sostenible de los pro-
ductos que se pueden obtener de los ecosistemas como
por los servicios que brindan. Finalmente, debemos
aceptarimperativos éticos de preservar la biodiversidad
por los valores intrinsecos que ella encierra, indepen-
dientes de sus valores de uso para los fines humanos.

Asf como la visién agropecuaria tradicional tiene
dificultades en incorporar los aspectos ambientales cri-
ticos, la visién conservacionista radical tiene limitacio-
nes en otro sentido en tanto enfrenta limitaciones en
asumir estrategias de desarzollo que sirvan para efecti-
vamente remontar las condiciones de pobreza en a re-
giény asegurar la conservacion de la biodiversidad. Por
lo tanto, el desarrollo sostenible requiere abordar nue-
vos balances entre las opciones productivas posibles y
sus resultados econdmicos, sociales y ambientales.

7. PRODUCCION
COMERCIO Y
SUSTENTABILIDAD

El cultivo de soja y la cria de ganado vacuno ali-
mentan cadenas productivas que se encuentran rela-
cionadas entre i, y a la vez condicionadas por los mer-
cados internacionales. En el presente capitulo se explo-
ran algunos puntos destacados en esas relaciones. Pa-
ralelamente se destacan y analizan aspectos que pue-
den ser muy titiles para explorar una estrategia alter-
nativa de produccidn volcada a la sustentabilidad.

Cadenas de valor

Una primera aproximacion al tema podria conclu.ir
que en el MERCOSUR se enfrenta una competencia
entre los paises en la produccién de soja o carne. Esto
es solamente cierto en parte, ya que ademds compiten
dos estrategias distintas. Para comprender el problema
es necesario adentrarse en el concepto de “cadena de
valor”.

El termino “cadena del valor” se refiere a una red
de alianzas verticales o estratégicas entre varlas empre-

133




4
£

sas de negocios independientes dentro de una cadena
agroalimentaria {Iglesias, 2002). No siempre las cade-
nas de valor corresponden a empresas tinicas integra-
das verticalmente en el concepto tradicional, sino que
se trata més bien de una idea de redes asociadas que
estén estratégicamente alineadas. Este tipo de cadenas
se han desarrollado globalmente y para algunos
analistas en el futuro “los productores agroalimentarios,
procesaclores, proveedores de servicios logisticos, y dis-
tribuidores no competirdn mas como entidades indivi-
duales, sino que ellos colaboraran en una “cadena de
valor” estratégica, compitiendo contra otras cadenas de
valor en el mercado” (J. Van Roekel, citado por Igle-
sias, 2002).

Desde el punto de vista comercial los sectores de
produccidn de diferentes carnes compiten frente a la
dernanda de proteina animal. En esa competencia jue-
gan elementos como calidad de preoducta, diferencia-
cidn, innovacidn, seguridad o costos. Ejemplos como el
de la aparicién de la EEB o la “gripe del pollo”, mues-
tran estas fuertes vinculaciones ya que los anuncios de
esas enfermedades determinaron cambios en las acti-
tudes de los consumidores y fuertes oscilaciones en los
mercados de materias primas (subas y bajas del precio
de la soja).

Siguiendo ese concepto, es importante indicar que
la cadena agroindustrial de las oleaginosas, y la soja en
particular, es un aliado estratégice de la cadena de va-
lor de las carnes producidas intensivamente, Este es un
vinculo importante: esos dos sistemas intensivos se
potencian mutuamente, mientras que la cria de gana-
do pasteril representa otre camino.

En efecto, hay dos grandes sistemas de produccién
ganadera en el mundo: extensivos, basados en el engor-
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de del ganado en base a forrajes y pasturas; e infensivos
donde el engorde se realiza en condiciones de
estabulacién {engorde a corral). Del mismo modo de la
mano de las nuevas preocupaciones del consumidor por
temas de seguridad, bienestar animal y aspectos am-
bientales se ha desarrollado una segmentacion del mer-
cado con consumidores que desean alimentos natura-
les y producidos de forma extensiva. Por tanto la cade-
na de las oleaginosas se constituys en aliado de los pri-
meros y competidor de los segundos. Resulta evidente
que la opcién de produccion intensiva estd mas alejada
de una estrategia ambientalmente sustentable, mien-
tras que la produccidn extensiva ofrece mejores opor-
tunidades.

La cria intensiva s un factor clave en la demancda
de harina de soja, la que se destina esencialmente a fa-
bricar raciones para animales, de los cuales aproxima-
damente un tercio es utilizado para raciones para ga-
nado vacuno de carne v ganado lechero {que tarmbign
produce carne), mientras que el resto es aprovechado
para producir carne de pollo y cerdo.

En los ltimos afios se ha venido observando una
tendencia al desplazamienio de la carne vacuna por
carne de pollo y cerdo. Si esta tendencia continda, la
demanda de harina de soja aumentard para poder aten-
der la produccién de carnes de aves de corral y porcina.
El avance de la competitividad de la carne de pollo des-
de la década de 1960 se dio con el ingreso de las gran-
des empresas comercializadoras de granos como
Cargill, que contribuyeron al cesarrollo del sistema
avicola integrado. La mejora en la disponibilidad de
estos granos a precios accesibles en el mercado interna-
cional, fue de la mano con un aumento en la
competitividad de las caclenas de produccidn animal
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intensiva; del misms modo, ia ganancia de cuota de
mercado de estos sectores de carnes incrementa la de-
manda por los granos y harinas.

Gsas relaciones posiblemente estén detras de deci-
siones como a reciente de Cargill en adquirir una par-
ticipacion en la empresa argentina exportadora de car-
nes Finexcor (que en 2003 exporté por unes 70 millones
de ddlares). En un comunicado de prensa, la empresa
granelera destacé que esta primera inversién en la in-
dustria frigorifica argentina es un reconocimierto del
“potencial” que le asigna para “atender 1a demanda
mundial de productos cirnicos” (Infobae, 2 de marzo
de 2004).

En la actualidad, antes que una competencia entre
paises, lo que estamos enfrentando es una competencia
entre cadenas de valor. De hecho una politica de man-
tenimiento de bajos aranceles a la importacién de hari-
nas de oleaginosas, como la que se aplica en Europa,
sustenta la competitividad para los sectores producto-
res de carne de ave y cerdos, la lecheria ¥ los sistemas
vacunos intensivos, pero va en contra de la produccién
extensiva de cames y licteos. Del mismo modo la ex-
portacion de harinas a bajo costo desde el MERCOSUR
constituye un elemento que juega en contra de la
competitividad de las carnes de produccién extensiva
e la region.

Dicho de otra forma: un productor pampeano que
pretenda desarrollar un esquema de agricultura sojera
con rotacion pastoril estaria asumiendo un estrategia
contradictoria en términos de cadena de valor, La s0ja
que venderd de su chacra, estard detertminando una ten-
dencia a la baja en el valor de sus novillos de pradera.
Para ser consistente tendria que engordar sus novillos
en feed-lot.
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Por lo tanto, las opciones orientadas hacia el desarro-
ilo sostenible deben diferenciar entre estas dos estr_ate-
gias, y en especial deben enfocarse en regular los s.lste-
mas intensivos, en especial en sus dimensiones sociales
y ambientales. Pero simultdneamente deben observeq con
atencidn los sistemas extensivos v aprovechar ciertas
ventajas que ofrecen para una estrategia sustentable.

Es importante recordar que solo el 27% della pro-
duccién mundial de came vacuna proviene de sisternas
pastoriles de sistemas tropicales y subtropicales. El SQG/O
de la produccién v el corisumo de carne vacuna provie-
ne de paises desarrollados donde el 70% de ella provie-
ne de sistemas Intensivos como el engorde a corral
(Boggio vy Giacinti 2001). 5

En el Mercosur se origina la mayor proporcion de la
carne procedente de sistemas pastoriles, aunque l; pro-
duccidn intensiva también ocurre en algunas regiones
del blogue. En Estados Unidoes y Europa por su parte
también co-existen ambas formas aungue con neto pre-

dominio de tos sistemas intensivos. Cada vez més estas
dos estrategias de produccidén de carne serdn cem.pefi-
tivas, en la medida que el mercado continde
segmentandose. Por el momenio la carne pasto_rﬂ iden-
tificada como “natural” es un producto diferenciado por
ser “exclusive”, con un mercado mas restringido.

La dimension tecnolégica

Otro aspecto clave en el cultivo de soja y la cria de
ganado es la dimensién tecnolégica. Pat:tlc‘ulgrmente
en la produccién sojera se observa una dindmica mar-
cada por la tecriologia de insumqs més que por una de
procesos. Bajo estas dos estrategias, los excecllentes son
apropiados también de diferente manera. Mientras las
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primeras determinan que la mayor parte de los benefi-
cios sean apropiados por quienes las suministran (en
general las corporaciones), esto no ocurre usualmente
con las lecnologfas de proceses, ya que se pueden re-
plicar, no son de acceso restringide y constituyen de
alguna manera bienes publicos. Por lo tanto, las tecno-
logias de procesos brindan més oportunidades para
varios aspectos propios del desarrollo sostenible,

Esto no significa que los insumos deban excluirse
de los procesos involucrados en una agricultura sus-
tentable, pero estos deberfan estar supeditados a mejo-
rar la calidad de los productos, la conservacién de la
biodiversidad, la eficiencia ecolégica v energética, y
asegurar una mejor distribucion de los beneficios deri-
vados de su aplicacién. Ello implica potenciar la inves-
tigacion y desarrollo de las tecnologias de procesos es-
pecialmente disefiados al servicio de una agricultura
sustentable en términos regionalmente definidos.

Tradicionalmente en el MERCOSUR la investigacion
agropecuaria y la extensién dependia del Estado. Sin
embargo la mayor parte de las agencias de investiga-
cién y extensién rural han quedado debilitadas, con
menores recursos financieros y humanos, de manera
que la difusidn de tecnologia pasé a estar liderada por
las grandes empresas proveedoras de instumos. Frecuen-
temente se argumentd, que la razén para el
desmantelamiento o la “serni-privatizacién” de los ser-
vicios de investigacién y desarrollo agropecuario res-
pondia a una razén de equidad social, atendiendo a que
no habia razones para que otros sectores de la sociedad
subsidiaran desde el estado el desarrollo de una ackvi-
dad esencialmente “econdmica” como la agropecuaria.
Por lo tanto los productores deberfan adquirir la tecno-
logfa o financiar su desarrollo por su propia cuenta.
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Sin embargo es claro que las consecuencia,s de la
aplicacidn masiva de determinadas tgf:nologlas, los
insumos ascciados a ellas y la distzibucién de los beite-
ficios derivados de su aplicacién por los productores,
ne son neutras para la sociedad, tanto en términos eco-
némicos, como ecologicos y se traducen en-
externalidades muchas veces negalivas que son costea-
das por la sociedad toda (Evia, 2002). - . '

Por lo tanto, el camino de la sustentabilidad impli-
ca fortalecer los espacios nacionales de generacidén de
tecnologias propias, v en especial aquellfl ac}aptada a
Tas condiciones ecolégicas de cada ecoregion. Existe una
rica tradicién en précticas de agricnltura orgénica, y mas
recientemente en ganaderfa orgénica, que deberfa ser
fortalecida. Esta fase de investigacién y desarrollo de-
beria, a su vez, estar acompafiada de un fuerte esfuer-
zo de extensién rural para que sus resultados lleguen a
[os productores rurales. Finalmente, esos agpectos clle-
ben estar reconocidos a nivel del comercio internacio-
nal por sistemas de certificacidn.

La ruestion de los transgénicos

El uso de la soja transgénica resistente a herbicidas
estd intimarnente ligado a la expansion del cultivo, en
especial en Argentina. Si bien en Brasil, los avances han
sido en especial apelando a variedades convenciona-
les, de todas maneras se ha plantado soja fransgénica
(incluso antes de la autorizacién provisoria de 2003).
En esa materia los dos “grandes” socios del MERCOSUR
han intentado seguir estrategias diferentes. .

Argentina ha apostado al paquete tecnolpglcg dela
siembra directa y la soja, mientras que Brasil ha‘m.tew
tado controlar el ingreso de las variedades transgénicas.
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En Argentina se aplican los paquetes promovidos por
las corporaciones agroalimentarias con una escasa par-
ticipacion en investigacion y desarrollo bictecnolégico
local; en Brasil, en especial la agencia estatal de investi-
gaciones EMBRAPA ha intentado promover sus pro-
pios paquetes biotecnoldgicos. Por ahora Uruguay pa-
rece seguir el mismo camino que Argentina, mientras
que en Paraguay las variedades modificadas no han sido
liberadas pero existen denusncias que de todas maneras
es cultivada.

El debate sobre los impactos de la soja transgénica
se mantiene, Desde el punto de vista del desarrollo sos-
tenible existen muchos argumentos en contra de la ac-
tual generacidn de transgénicos. Incluso aceptando el
nivel de incertidumbre actual frente a estas variedades,
el principio de precaucién que defiende la
sustentabilidad, apunta a no utilizar esas variedades
por el momento.

Incluso aceptande que un cierto porcentaje de pro-
ductores mantengan el cultivo de soja transgénica, se
generan impactos econdmicos que van més alla de esos
productores y afectan, en primer lugar, a la cadena de
la soja, y en segundo lugar a la cadena de la carne. Es-
tos impactos de los transgénicos deben ser tenidos en
cuenta en las evaluaciones sobre sustentabilidad.

Por gjemnplo, existen consumidores que desean com-
prar soja convencional y para que eso sea posible de-
ben existir mecanismos para separar ese producto del
grano transgénico. Esta diferenciacién puede darse en
el mercado interno, pero es especialmente importante
para algunos exportadores. La diferenciacién de las
s0jas, y su correspondiente etiquetado como “libre de
transgénicos” es una exigencia de importantes
importadores como la UE. Pero separar el grano con-
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vencional de aquellos transgénicos tiene un alto costo,
v entonces esa exigencia estd asociada a un encareci-
miento que reduce su aplicacién. De hecho algunos in-
termediarios comerciales presionan por anular las dis-
tinciones entre los dos tipos de soja. Por lo tanto, desde
el punto de vista de la sustentabilidad es necesaric te-
ner presente que pasos esenciales como la diferencia-
cién de los productos tienen un costo, v que ese costo
se convierte a su vez en un factor limitante.

En Brasit algunos sectores propugnaron por el man-
tenimiento de una estrategia libre de transgénicos ba-
sados en el interés comercial de diferenciacion por este
atributo. Sin embargo el gobierno federal se ha visto
obligado a aprobar provisoriamente el cultivo de “soja
RR” debido a la introduccién ilegal de semillas desde
Argentina. Esto demuestra como en este caso la politi-
ca de un gobierno termina condicionada por su vecino,
sobrepasando las propias fronteras de soberanfa y con-
dicionando su estrategias comercial y ambiental. Esto
a su vez remite al punto esencial de la importancia de
una politica regional del MERCOSUR en esta materia,
lo que podria haber evitade muchos de estos proble-
mas.

Finalmente, el uso de transgénicos también afecta a
la cadena de valor de la came orgdnica. Para lograr esa
calidad es necesario asegurarse que el ganado no con-
sume raciones basadas en transgénicos. Algunos
importadores de carne que compran en Argentina v
Uruguay requieren que se les asegure que el ganado
nunca consumid alimentos transgénicos, lo que deja en
evidencia los impactos cruzados entre un sector y otro.
Ese tipo de certificacién tiene un costo importante, y
por lo tanto se convierte en una condicionalidad de ex-
pansion de las carnes organicas.
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Mercados internacionales
¥ liberalizacién comercial

Los ejemplos de mas arriba demuestran como mu-
chas condicionalidades y exigencias scbre la calidad de
Jos productos se expresar en el comercio internacional.
Esas regulaciones y otras que se dan en el comercio glo-
bal, afectan la demanda y precios relativos de los bie-
nes agropecuarios. De esta manera, las medidas comer-
ciales influyen directamente en las actividades
agropecuarias y en sus impactos sociales y ambienta-
les. Tos paises del MERCOSUR son muy sensibles a esos
factores, y por lo tanto las negociaciones comerciales
que estdn desarrollando ofrecen tanto oportunidades
como limites para acciones orientadas hacia la
sustentabilidad.

El MERCOSUR mantiene negociaciones con la
Unién Europea, la Comunidad Andina y con todos los
paises del hemisferio en el marco del Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA). En todas esas ne-
gociaciones los productos agricolas y ganaderos estan
en el centro de tensiones y discusiones, y las
implicancias para la sustentabilidad son importantes.

En el marco de las negociaciones MERCOSUR - UE
se ha intentado realizar una “evaluaciéon de la
sustentabilidad” del acuerdo de libre comercio con el
MERCOSUR. Es un esfuerzo importante por intentar

introducir la temaética del desarrollo sostenible, donde

se han dado pasos concretos en cierto marco tedrico y
ensayos con algunos modelos (Maltais y colab., 2002).
Sin embargo, esas evaluaciones todavia tienen dificul-
tades en manejar la diversidad de situaciones especifi-
cas de cada producto, en cada regién y en cada pals, asi
como en identificar la “linea de base” que sirve de refe-
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rencia a las comparaciones. De todas maneras, las lec-
ciones que arroje ese procesc deberian ser tomadas en
cuenta por el Mercosur para replicar en otras negocia-
cicnes, especialmente en el ALCA,

Estd claro que para poder avanzar en forma equili-
brada en un “acuerdo agropecuario sustentable” entre
bloques comerciales serfa necesario que las medidas
comerciales y de cooperacidn a ser acordadas “reconoz-
can” mutuamente algunos principios u objetivos basi-
cos en cuestiones claves sobre desarrollo sostenible. Una
negociacion confrontativa podria destruir cualquier
avance ambiental. Eso puede darse tanto desde los paf-
ses industrializados al negar reconocimientos especifi-
cos para productos obtenidos con estindares de cali-
dad ambiental mds altos, o favoreciendo productos
obtenidos bajo précticas insustentables. Por otro lado,
los paises del Cono Sur deberian repetir su postura de
atacar cualquier certificacién o condicién ambiental al
comercio, para pasar a examinar la propiedad de cada
una de eflas.

Por ejemplo, en el caso de las negociaciones UE-
MERCOSUR, que se arrastran desde 1995, esta claro que
el comercio agricola es un aspecto central que afectara
las cadenas productivas en el Cono Sur. Uno de los prin-
cipales problemas se origina en las asimetrias econémi-
cas entre los bloques; la UE es el principal socio comer-
cial del MERCOSUR mientras que el MERCOSUR tiene
tan sélo una participaciéon marginal en el comercio exte-
rior europeo. 5i el acuerdo establece preferencias impor-
tantes desde el MERCOSUR hacia ia UE, pone en juego
su relacidn con terceros pafses. PPero también es cierto
que sino considera estas preferencias perderfa el acceso
preferencial a su principal destino de exportaciones y uno
de los mercados de mayor tamafio relativo.
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La UE es un mercado mas abierto para los productos
industriales pero impone restricciones muy fuertes en ef
sector agricola, donde justamente se encontrarian las ma-
yores ventajas para el MERCOSUR (Terra, 2002). Las im-
portaciones de la UE originarias en el MERCOSUR son de
escase peso relativo, y mayormente de bienes
agropecuarios. Cualquier apertura de ese sector choca con
ias medidas europeas proteccionista y tiene consecuen-
cias econémicas v politicas importantes. En el bloque sud-
americano, migntras tanto, sélo posee incipientes espacios
de coordinacién agropecuaria, y no se ha concretado una
articulacion de politicas agricolas comunes.

Por ejemplo, sila UL concreta una rebaja sustancial
de tarifas y permite un mejor acceso a los mercados,
seguramente se acentuardn algunos impactos ambien-
tales negativos (por ejemplo, un mayor ingreso de las
carnes a Buropa podria hacer avanzar la ganaderia so-
bre dreas silvestres en Brasil o Paraguay).

Sinembarge algunos estudies indican que esos efec-
tos no serian uniformes dentro del MERCOSUR. Bajo
algunas condicicnes, un aumento del precio de la car-
ne podria potenciar su preferencia frente a la soja, per-
mitiendo lograr rotaciones agricola ganaderas que re-
ducirian la presién ambiental en las praderas
subtropicales. En otros casos, se podria favorecer la
ganaderia de pastoreo sobre el engorde en establos; la
primera tiene menores impactos ambientales y estd
orientada a carnes mds naturales, y podria beneficiarse
de un acceso mds favorable a los consumidores suro-
peos. Pero también hay que tener presente que la pro-
duccidn de carnes puede intensificarse a través del en-
gorde con grano sin incrementar el drea de pastoreo,

pero que generaria demanda por granos en otras zonas
con su consiguiente impacto ambiental.
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En el caso de la soja, su expansion se debe en espe-
cial a la demanda de China, pero también a las com-
pras europeas que siguen siendo importantes. En ese
caso, la UE mantiene bajos aranceles a las impaortacio-
nes de harina de soja que favorecen el sostenimiento de
la demanda por el cultivo, mientras que a la vez mejo-
ran la competitividad de su propia produccién intensi-
va de carne. Dos medidas de la UE, permitir el ingreso
de productos de la soja mientras que traba sus impor-
taciones de carne, tienen efectos negativos complemen-
tarios en el Cono Sur. Por un lado, convierte al
MERCOSUR en el principal proveedar de un insumo
clave (harina de soja) para el proceso de produccion de
carne y lacteos en la UE, que compite bajo precios
subsidiados en los mercados internacionales de expor-
tacién, desplazando los productos del MERCOSUR.
Ademads, al impedir el ingreso de carnes, ha retrasado
el fortalecimiento de una ganaderfa pastoril que es mds
sostenible.

Sin duda que una apertura de mercados comprado-
res de carnes del Cono Sur deberfa ser tomado con cau-
tela, para evitar un dumping ecolégico desde el
MERCOSUR, mediante el avance ganadero sobre zo-
nas hoscosas. Una de las formas disponibles en la ac-
tualidad para evitar ese tipo de problemas es aceptar
ciertas formas de certificacién que aseguren que el pro-
ducto se obtuvo bajo determinadas condiciones
ecolbgicas.

Otros actores con un papel preponderante en la de-
terminacién de estos fendmenos son las empresas mul-
tinacionales, que independientemente del origen delos
capitales que las integran se mueven en el escenario
internacional en busqueda de la maximizacién de los
beneficios de su actividad. Estas empresas se mueven
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articuladas en torno a cadenas o redes de valor conec-
tdndose mediante alianzas estratégicas que operan en
forma més ¢ menos independiente de los intereses de
los gobiernos que negocian los acuerdos comerciales.
Sin embargo deberia ser posible conducir ese pro-
ceso desde uma perspectiva mds orientada que permi-
tiera maximizar los beneficios de dicha estructuracién
en funcién de objetivos ambientales y socioecondmicos
regionales. Ese espacio corpoerativo es mucho mds difi-
cil de regular, y de hecho los acuerdos comerciales se
mueven hacia una liberalizacidn de esas relaciones (in-
cluso otorgandoles derechos andlogos a los de un Esta-
do, como sucede en los borradores del ALCA). Por lo
tanto cualquier estrategia en sustentabilidad debe inte-
grar la regulacién a las empresas transnacionales.

El impacto de los subsidios

. 5i bien el impacto de los subsidios se comentd en
capitulos anteriores, es necesario volver a considerar-
los por su importancia. Las naciones industrializadas
transfieren cuantiosas ayudas a sus agriculfores, mien-
tras que los pafses del Mercosur no tHenen recursos para
competir en ese frente. P'or ejemplo, se estima que por
cada délar de produccién de los agricultores europeos,
hay 52 centavos subsidiados; mientras que en Brasil,
los subsidios son inferiores a 6 centavos por délar de
produccién primaria (Montero, 2003).

Existen diferentes argumentos a favor de los subsi-
dios agricolas, como por ejemplo su contribucién a la
seguridad alimentaria al asegurar el acceso a una ofer-
ta minima de alimentos, apoyar la multifimcionalidad
dela agricultura para asegurar ciertos aspectos socia-
les y ambientales, evitar la superpoblacién urbana, y el
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apoyo a zonas menos desarrolladas. Pero hay ofros tan-
tos argumentos en contra; por ejemplo pérdida de efi-
ciencia econdémica al asignar artificialmente recursos,
potenciar practicas con efectos ambientales negativos
(e.g. uso de agroquimicos), y la generacidén de enormes
distorsiones en el comercio mundial {generan
sobreoferta, reducen los precios internacionales, y com-
piten en terceros mercados de exportacidn).

Desde el punto de vista de la sustentabilidad es ne-
cesario distinguir entre subsidios “perversos” que tie-
nen efectos negativos en los planos econémico, social y
ambiental, y subsidios “legitimos” por sus efectos po-
sitivos en esas dimensiones. Una estrategia en desarro-
ilo sostenible requiere subsidios legitimos, por ejemplo
para apoyar la reconversién hacia una agropecuaria
organica. Por el contrario, en los pafses del Cono Sur
existen muchos apoyos perversos (como ayudas a em-
presas que producen agroquimicos). Por lo tanto es
necesario cambiar la posicién negociadora de los pal-
ses del MERCOSUR, los que usualmente estin en con-
tra de todos y cualquier tipo de subsidio. Ese cambio
requiere de una discusién nacional para diferenciar los
subsidios y acoplar esos instrumentos a estrategias vol-
cadas hacia la sustentabilidad.

Certificacion

Tanto a nivel nacional y en especial en el campo del
comercio internacional, la certificacidn de los produc-
tos es un elemento clave. Sigue creciendo la tendencia
que exige certificados que informan sobre ia calidad de
los productos agroalimentarios y las condiciones bajo
las cuales fueron obtenidos. Esos certificados sirven para
informar a los importadores, y desde alli a los consu-
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midores finales. También es cierto que algunos paises
abusan de las certificaciones hasta convertirlas en ba-
rreras comerciales ocultas. :

Pero a pesar de estos problemas, la certificacién es
un aliado importante en las estrategias hacia el desa-
rrollo sostenible. Por ejemiplo, una certificacién de “car-
ne orgdnica” podria servir para lograr ventajas
exportadoras las que tendrian como efecto fortalecer un
sector productivo que tiene menores impactos ambien-
tales que la crfa intensiva de ganado.

Un camino importante para potenciar ese tipo de
estrategias mds sostenibles es clarificar los procedimien-
tos en la certificacién de productos organicos, natura-
les o bajo cualquier otro rétulo que alude a reglas so-
ciales y ambientales. Es obvio que existen dificultades
en definir productos orgdnicos o un sistema
agropecuario sostenible, pero a pesar de ello se han dado
pasos importantes.

Argentina y Uruguay estin entre los paises latinoa-
mericanos con mayor proporcion de tierras dedicadas
a la produccién orgdnica (Argentina con més de 3 mi-
llones de hds. y Uruguay 500 mil hds), donde una pro-
porcién importante se dedica a la ganaderfa orgénica.
Pero a pesar de que los productores rurales han accedi-
do a la certificacidn, esto ne ha redundado en una me-
jora sustancial de los precios relativos para este tipo de
productos. Esto se debe a que en la actualidad todas las
carnes pagan el mismo arancel o estarn sujetas a la mis-
ma cuotificacidn; por tanto como el acceso esta limita-
do, estos sistemas ni siquiera pueden beneficiarse del
sobreprecio de mercado que eventualmente los consu-
midores estarian dispuestos a pagar por estos produc-
tos. Pero debe admitirse que la certificacién brinda ac-
ceso a mercados, un elemento que es clave para mante-
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ner los flujos exportadores. Estos contrastes ilustran las
limitantes comerciales para promover un crecimiento
de los sistemas sustentables de produccién.

Para el caso de la soja v otros productos agricolas la
categoria “libre de OGM"” puede constituir una opor-
tunidad y de hecho ya existen corrientes comerciales
que las aprovechan. Existe experiencia en productos
orgénicos agricolas aunque esta es mas limitada para
el cultivo de soja. En el sector agricola la limitante no
parece estar dada por problemas de acceso a mercados
sino mads bien por la falta de alternativas tecnolégicas
que permitan a los sistemas de produccién alternativos
competir en rentabilidad a los convencionales.

Algunos esquemas de certificacién voluntaria con
estdndares reconocidos aplicables a las cadenas de la
carne y la soja se indican en la tabla 7.1. De acuerdo a
estos esquemas gran proporcién de la produccién de
carmes vacunas procedentes del MERCOSUR podrian
acceder practicamente en forma inmediata a cualquie-
ra de los esquemas de certificacion voluntaria mencio-
nados para las carnes y aunque frecuentemente se men-
cionan los costos y dificultades de certificacién como
una limitante en este aspecto la experiencia adquirida
en Argentina y Uruguay demuesira que estos no son

Tabla 7.1. Cerificacion Voluntaria. Elaboracién propia.

QOGM. Libre

SOJA Eurep-Gap
Organicos

Eurep-Gap

CARNES Orgénicos




de tal magnitud como para limitar el potencial aprove-
chamiento de este instrumento, para expandir el comer-
cio sustentable.

En todo caso hay que advertir que si bien los esque-
mas de certificacién son accesibles para los producto-
res sudamericanos, sobre todo en carne, es necesario
adaptar y mejorar los mismos en funcién de aobjetivos
ambientales que tomen en cuenta estindares especial-
mente apropiados para la regién. Esto no significa
flexibilizarlos o reducir sus exigencias, sino adaptarlos
a las condiciones de la regién. Tanto los esquemas de
certificacion orgénica que se aplican como los de bue-
nas practicas agricolas, han sido desarrollados basados
en los modelos de produccién de los pafses del hemis-
ferio norte, y no toman en cuenta adecuadamente la
dimensién de la conservacion de la bicdiversidad des-
de la perspectiva de la conservacién de ecosistemas
completos.

De hecho, la came vacuna producida en pastizales
introducidos en zonas deforestadas de la Amazonia
podria ser certificada como orgénica y hay empresas
trabajando en esa absurda calificacion. Esta es una de
las principales limitantes de los actuales esquemas de
certificacién orgénica, puesto que no discriminan so-
bre el origen de las dreas utilizadas para produccién. El
ejemnplo citado mdés arriba es claro en ese sentido y se-
gl los estdndares aprobados en el hemisferio norte,
ganado producido en condiciones de estabulacién, tam-
bién podria ser considerado organico en tanto se respe-
ten clertas condiciones mfnimas de espacio y el alimen-
to que se les suministre provenga de sistemas orgéni-
Cos.

Otro ejemplo lo constituye el anuncio del Grupo
Maggi, el mayor plantador de soja en Brasil, que en fu-
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turo proximo espera certificar un sistema de gestion
ambiental bajo Ia norma ISO 14.001, con lo que argu-
mentard que la produccidn en sus establecimientos se
realiza en “forma ambientalmente correcta”. 5in em-
bargo se olvida que la soja que cultiva, o la que com-
pra, estd causando una muy fuerte deforestacién. Ca-
rece de serttido certificar una produccién incluso orgé-
nica, si para ello se debié destruir todo el ecosistama
original.

Finalmente, los temas de certificacién pueden apa-
recer asociados a concebir como “bienes y servicios
ambientales” ciertos productos y procesos que poseen
atributos ambientales, v que deberfan tener un trato
privilegiado en el comercio internacional (véase
Borregaard y colab., 2002). Este paso posee algunos
potencialidades, aunque también ofrece riesgos en acen-
tuar todavia mds la mercantilizacion de la Naturaleza.

Para enfrentar estas cuestiones, y en especial para
aprovechar todo el potencial de las certificaciones, es
indispensable que el MERCOSUR desarrolle sus pro-
pios estandares de certificacién que deberfan ser mu-
cho més exigentes en cuanto a conservacion de
biodiversidad. Estos esquemas deberian ademas tener
en cuenta objetivos de conservacién para diferentes
bioregiones impidiendo por ejemplo la posibilidad de
certificacién en determinadas zonas o regiones
ecoldgicamente amenazadas cuando la actividad de que
se trata implique la conversion de ecosistemas en esas
zohas, como dreas boscosas tropicales y subtropicales,
o relictos de pastizales naturales en algunas regiones
pampeanas.
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8. EL DESAFIO DE LA
SUSTENTABILIDAD
AGROPECUARIA

A lo largo de los capitulos precedentes ha quedado
en claro que la agricultura y la ganaderia brindan mu-
chas oportunidades para el desarrollo, especialmente
en el plano econémico, los que tienen un enorme valor
potencial para atacar los problemas de la pobreza. Pero
la evidencia presentada también demuestra que las
précticas actuales noreducen la inequidad, sino que por
el contrario tienden a acentuar las asimetrias en el de-
sarrollo. Pero ademds, en el caso particular de fa gana-
derfa vacuna y la agricultura sojera existen importan-
tes impactos sociales y ambientales, y en buena medi-
da estan orientadas a las necesidades de consumo de
olras naciones.

Los impactos ambientales, como la transformacién.
de bosques tropicales y subtropicales a tierras de culti-
vo o ganaderas desemboca en la simplificacién de los
ecosistemas y pérdida de biodiversidad. Estos y otros
impactos a su vez generan pérdidas que son socializa-
das, y que limitaran la calidad de vida, especialmente
en las generaciones futuras.
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Si consideramos el desarrolio sostenible desde un

punto de vista amplio, como aguel que asegura ciertas

condiciones sodiales (calidad de vida, participacién,
democracia, etc.), econdmicas (equidad, empleo,
internalizacién de los costos ambientales, etc.) y
ecoldgicos (preservacidn de la biodiversidad, manteni-
miento de los procesos ecolégicos, etc.), se puede con-
cluir que el actual patrén de desarroblo agropecuario
no cumple con esas condiciones. Las estrategias actua-
les en soja y carne son insustentables. Siguen el patrén
tradicional de aumentar sus rendimientos, utilizar mds
insumos y mas infraestructura, y en esa carrera hacia el
crecimiento los beneficios locales son acotados e inclu-
so la rentabilidad se mueve en un margen estrecho. Se
genera ademas un situacién paradojal, donde sectores
de alta productividad ofrecen pocos beneficios para
rementar la pobreza; los dos grandes exportadores de
agroalimentos enfrentan serios problemas de pobreza
rural y urbana, con niveles persistentes de desnutricion.

Una vez reconocido este problema es indispensable
presentar algunos elementos claves para avanzar en un
camino alternativo que permita asegurar practicas
sustentables.

Medidas urgentes

Un primer aspecto sobre la sustentabilidad
agropecuaria apunta a reformular las bases conceptua-
Ies en el disefio de las politicas agropecuarias. Esa linea
de reflexién se explora mas adelante en este capitulo.
Pero mientras eso sucede es indispensable adoptar al-
gunas medidas urgentes para detener el impacto am-
biental de las actuales précticas; es necesario ganar tiem-
po, preservando la biodiversidad, mientras se procesa
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una discusion de fondo sebre las relaciones comercia-
les internacionales y la produccidn agropecuaria.

En el caso del MERCOSUR, la dimension ambiental
de la sustentabilidad agropecuaria implica medidas
urgentes que limiten los avances sobre las dreas silves-
tres. En especial se debe impedir la desaparicion de
bosques por usos agropecuarios, limitar la conversion
de sabanas naturales a la agricultura, y establecer con-
diciones similares sobre ecosistemas claves como
humedales. En el caso de las 4reas que ya se encuen-
tran bajo usos agropecuarios es indispensable reducir
los impactos ambientales, tales como el empleo indis-
criminado de agroquimicos o el mal manejo de suelos
y recursos hidricos. Es evidente que el establecimiento
de limites de conversidn de dreas silvestres en zonas de
cultivo o ganaderia tiene consecuencias muy distintas
en cada region; tiene fuertes impactos por ejemplo en
el Cerrado o la Amazonia, pero menos en las llanuras
pampeanas de Argentina o Uruguay, lo que a su vez
tiene consecuencias sobre la dimensidn econémica. Por
lo tanto estas medidas necesariamente deben ser coor-
dinadas a nivel regional —un punto que se analiza mas
adelante,

Se debe disminuir la intensidad del cultivo de soja,
en especial reorientandola hacia sistemas mds equili-
brados con periodos de alternancia de cultivos forrajeros
y ganaderfa de pastoreo. Las obras de infraestructura
de transporte necesariamente deben estar adaptadas a
las condiciones anibientales de cada regidn, y no se-
guir la perspectiva inversa que se observa en la actuali-
dad, donde se imponen carreteras o hidrovias més alld
de los contextos ecoldgicos. Se deben disefiar las obras
de riego a partir de un principio de minima interven-
cidn sobre las cuencas hidrograficas, asegurando la in-
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tegridad del ciclo hidroldgico, la recarga del agua sub-
terrdnea y la calidad del recursc.

Es necesario aplicar las normativas vigentes en cada
pais sobre contaminacién y degradacidon de suelos y
aguas. Todos los paises del MERCOSUR presentan di-
versas normas, y en la actualidad el primer problema
es la falta de monitoreo en el medio rural, y la debili-
dad de imponer esas condiciones as{ como en sancio-
nar a los infractores. Es necesario mejorar el controd so-
bre la contaminacién y residuos quimicos en alimen-
tos, especialmente a nivel de las empresas en la fase
industrial. Las medidas efectivas a ese nivel pueden
permitir que a su vez los actores industriales exijan una
calidad mas alta a quienes los proveen de materias pri-
mas. En especial en el caso de la cadena cédrnica es in-
dispensable avanzar en controles de seguridad biols-
gica de alimentos, incorporando un monitoreo para la
EEB, asi como atender el bienestar animal.

En cuanto a la soja transgénica, las medidas urgen-
tes deben apuntar a controlar su expansion e imponer
una segregacion estricta del producto. Es necesario me-
jorar los procedimientos de evaluacion del impacto
ambiental, asi como analizar méas detenidamente los
efectos de su uso sobre otros cultivos asf como sobre el
sector ganadero. En ese estuerzo se debe tener presente
el principio de precaucién. En el caso de la segregacién
de productos transgénicos el costo de la medida debe
estar en manos de los productores e industrias que los
usar, y no pueden ser transferidos a los estados; tam-
poco se puede exigir que ese costo esté en manos de
quienes cultivan soja convencional.

A nivel del comercio internacional también son ne-
cesarias varias medidas urgentes. Por ejemnplo, un gra-
po de organizaciones ciudadanas de Brasil estd discu-
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tiendo con empresas compradoras europeas el disefio
de criterios sociales y ambientales en la compra de soja
{CEBRAC, 2004). Entre los criterios que se estan discu-
tiendo se encuentran la compra de soja inicamente de
sitios deforestados antes de una fecha critica (por ejem-
plo, octubre 1999 para la Amazonia),para asi inhibir el
avance de la frontera agropecuaria, contar con una de-
claracidn jurada de cumplimiento de la legislacién am-
biental nacional, demostrar poseer titulos de propiedad
regularizados, mantener Ja proporcion de proteccidn
permanente que se exige por ejemplo en Brasil, exclu-
sitn de variedades transgénicas, preferencia por los
productores familiares, etc.

Los costos de la sustentabilidad

Una mejora hacia un sistema de produccién mas
sustentable tiene costos econdmicoes. Es importante re-
conocer ese hecho, y dar el paso hacia propuestas de
sustentabilidad que exhiban un andlisis econdmico mas
detallado. Se puede comenzar esa tarea asumiendo que
uno de los primeros pasos hacia la sustentabilidad exi-
ge pasar del cultivo intensivo de soja hacia rotaciones
con otras cultivos v con ganaderia.

En el caso del niicleo sojero pampeano de Argenti-
na se estima que las rotaciones agricolas con ganaderia de
engorde, implicaria una caida en el margen bruto de ren-
tabilidad de aproximadamente 450 millones de délares
por afio (INTA, 2003). Esas evaluaciones dejan en claro
que las propuestas hacia la sustentabilidad serfan inme-
diatamente atacadas por una supuesta pérdida de ganan-
cia de los productores y de la capacidad de exportacion.

Por lo tanto es importante matizar esas observacio-
nes. En primer lugar, ese caida en la rentabilidad se
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podria remontar si aumenta el precio de algunos pro-

ductos alternativos a la soja (por ejemplo el maiz un

"14%, los novillos casi un 50%), ¢ bien si cae €l precio de

la soja (un 16%) (evaluacién en diciembre 2003 en base
a los futuros del mes de cosecha 2004). Cualquiera de
508 factores son muy posibles; en realidad el precio de
la soja ha tenido caidas recientes en 2004. Ademés esos
costos de rentabilidad se hacen siguiendo procedimien-
tos convencionales que no toman en cuenta el costo eco-
nomico de los impactos ambientales del monocultivo
de 1a soja, ni las transferencias sociales que se hacen en
obras de infraestructura (un punto que se examina mas
abajo). Por otro lado, la diversificacién productiva des-
emboca en estrategias econémicas donde si bien Ia ren-
tabilidad es menor, la estabilidad es mayor —un aspec-
to muy valorado por las familias rurales.

El “costo” de la politica de expansion de la frontera
agropecuaria en Brasil es mds dificil de estimar ya que
existe muchas incertidumbres sobre el “valor” de la
pérdida en diversidad biolégica. Para el caso dela soja,
la diferencia en el costo de la tierra (como renta) entre
sistemas sojeros brasilefios y argentinos varia entre un
tercio a la mitad (estimacién en base a Osrtowsky y
Deblitz 2002 en délares por quintal). Por ejemplo, mien-
tras un productor brasilefio paga en Ric Verde (Goias)
alrededor de US$ 40 de renta por la tierra, un produc-
tor en Argentina debe pagar US$ 100 en Junin (Buenos
Aires) o US$ 130 en Venado Tuerto (Santa F8).

5i bien el costo de la tierra normalmente tiene un
fuerte impacto en la rentabilidad del negocio, en con-
diciones en que existe una frontera agricola abierta, o
sea que hay una elasticidad en la oferta del recurso te-
rra, su relevancia se reduce notablemente. El costo de
adquirir una hectérea de tierra bruta en la frontera agri-
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cola de Brasil (estado de Mato Grosso} es del orden de
US$ 160; si a eso se le suman inversiones por unos US$
280 se alcanzan condiciones de producir {Anuario
Brasileiro de Soja, 2003). En el caso de la frontera
amazonica, una hectarea es 5 a 10 veces mds barata que
en el sur de Brasil (Banco Mundial, 2002 — para 1970 a
1980). Mientras tanto, en las praderas centrales de Uru-
guay y Argentina el valor de la tierra oscila entre US$
1000 v 4000. & bien es dificil estimar con detalle qué
proporcion de esa diferencia corresponde a la mayor
disponibilidad de tierras y que proporcién a otras con-
diciones de [a rentabilidad del negocio { costos de tras-
porte, fertilidad, etc.), resulta evidente que un factor
clave para la competitividad brasilefa es el bajo costo
de la tierra y este responde en buena medida a la con-
versidn de dreas naturales a la agricultura.

Otros estudios sefialan que la dindmica del proceso
cambia desde la simple apropiacién de valor por la
deforestacidn en la “frontera” a otra dindmica conduci-
da por la propia rentabilidad del negocio productivo
(Margulis, 2003). Por ejemplo, los ingresos netos para
el negocio ganadero en la Amazonia oscilan entre US$
30 y $40 por ha/afio, mientras que para la soja suben a
US$ 500/ha. Esto se corresponde con valores de la
tierra de U5$ 400 a US$ 1000 por ha, en establecimien-
tos ya sistematizados y consolidados con mejoras (por
ejemplo en Mato Grosso). Sin embargo es interesante
destacar que en estos casos los precios se establecen casi
exclusivamente en bolsas de soja por hectdrea lo que
sugiere que ese es el factor que lidera la dindmica del
negocio en la region.

En todo caso, y como aproximacién esquematica,
estimando el margen bruto del cultivo en Brasil en el
entorno de los 300 U$5/hd v tomando como referencia
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el incremento anual promedio de drea cultivada de soja
de los dltimos dos afios (2,25 millones has), el costo de
oportunidad para limitar la expansién de su frontera
agricola, serfa de UUS$ 675 millones anuales a nivel de la
produccién primaria (excluyendo la fase de industria-
lizacién). En el caso de la ganaderfa, tomando como
base el incremento anual promedio del drea de pasturas
en los (ltimos 20 afios, con un ingreso neto ganadero
de US%$30ha/afio, el costo de oportunidad seria de US$
39 millones afio.

Esto no tiene en cuenta las demds externalidades
positivas generadas por el sector agropecuario. Por
ejemplo, en un estudio que analiza los efectos
multiplicadores de la agricultura ampliada sobre las
economias, muestra que para las semillas oleaginosas
Yy aceites un incremento de un 10% de esas exportacio-
nes desde Brasil determinaria una inyeccién inicial de
US$ 159 millones de ddlares, generando unincremento
de 0,04% de la produccién total del pais por lo que el
efecto total serfa de cuairo veces la inyeccién inicial
(IICA, 2003). A estos costos de oportunidad habria que
sumar los derivados de los cambios necesarios para
mantener sistemas de rotaciones més sustentables y con
menores impactos en las zonas actualmente cultivadas.

Este tipo de andlisis demuestra que los objetivos en
materia ambiental implican desde una perspectiva eco-
némica convencional costos de oportunidad muy im-
portantes para los paises de la regién. De mas est4 de-
cir que para evaluar correctamente estas opciones ha-
bria que descontar los costos ambientales incurridos; si
bien esta tarea es viable desde un punto de vista teéri-
€0, en la préctica ha demostrado ser imposible de in-
corporar en las politicas y en los actores que determi-
nan el cambio.
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Un nuevo enfoque econémico

Los aspectos sociales y ambientales son ignorados
en las estrategias tradicionales de desarrollo
agropecuaria y en las relaciones comerciales interna-
cionales. Las simples relaciones de oferta y demanda
se convierten en las fuerzas principales que determi-
nan fa contraccién o expansion de la ganaderfa y la agri-
cultura.

La competitividad se restringe al campo econémi-
co, determinandose por factores como el costo de la tie-
rra, la productividad por hectirea, la que a su vez esta
fundamentalmente condicionado por fa aptitud
ecoldgica y las opciones tecnoldgicas para manejar esas
condiciones ambientales (por ejemplo, riego o fertiliza-
cidn). En los calculos tradicionales se restan los costos
por insumos como fertilizantes o riego, perono se atien-
den las costos por los impactos ambientales. Algunos
efectos ambientales negativos se expresan rapidamen-
te en una evaluacién econémica (por ejemplo, la ero-
sidn de suelos o pérdida de recursos hidricos), pero otros
son mucho més dificiles de valorar econdémicamente (es
el caso de la desaparicién de especies nativas).

Para mejorar la comprensidn del problema se pue-
de apelar al concepto de “ventaja ambiental compara-
tiva”, entendida de la siguiente manera:

Ventaja Ambiental Comparativa = (aptitud ecoldgica +
tecnologia) — (insumos + impactos ambientales)

Por ejemplo, en un estudio comparado de la
competitividad del sector de oleaginosas entre paises
del Cono Sur, EE.UU. y Europa se encuentra que una
de las principales ventajas de Brasil se encuentra por el
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iado de los bajisimos costos del precio de tierra, lo que
estd asociado al avance de la frontera agropecuaria so-
bre ambientes naturales con pérdidas de biodiversidad
que no son contempladas (Ostrowsky y Deblitz, 2002).

Un paso indispensable para manejar adecuadamente
los aspectos ambientales es internalizar esos efectos en
el andlisis econémico, y desde allf implementar instru-
mentos econémicos que obliguen a esa internalizacién
{por gjemplo, aplicando tasas sobre el uso del suelo).
Este tipo de medidas son paosibles en el &mbito nacio-
nal, pero no hay acuerdos sobre c6mo aplicarlas a nivel
internacional o sobre si es posible exigirlas en las rela-
ciones comerciales. Ese podria ser el caso de acceso di-
terencial a los mercados de acuerdo a la “calidad am-
biental” de los productos.

A su vez, también se debe reconocer que existe un
“valor agregado ambiental” obtenido por productos de
alta calidad ambiental, que usualmente requieren ma-
yor mano de obra, generan menos costos por deprecia-
cién ecoldgica, exigen medidas especificas de procesa-
miento y empacado, etc (Evia y Gudynas, 2000). Este
“valor agregado ambiental” debe ser incorporado en
los andlisis econdmicos como un beneficio.

En cuanto a las implicancias comerciales, es impor-
tante advertir que apelar a la calidad ambiental para
acceder a los mercados no estd presente en la agenda
actual del MERCOSUR (ni de la UE como tampoco en
la de otros bloques). Pero el MERCOSUR si rechaza que
se impida el acceso a mercados invocando normas am-
~ bientales u otros criterios. Es interesante advertir, por

.ejemplo, que la UE ofrece mejoras en las cuotas de sus
compras de carne a cambio de desmantelar restriccio-
nes en las compras de los gobiernos del MERCOSUR,
pero no ofrece esas mismas mejoras a cambio de pro-
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maver practicas agropecuarias sostenibles en los pai-
ses del sur. Asimismo, este tipo de medidas son resisti-
das por los paises del MERCOSUR en tanto implican
aceptar condicionalidades comerciales dentro de los
procesos productives —una materia especificamente
excluida en la GMC.

Politicas agropecuarias nacionales

Es urgente volver a disefiar politicas nacionales
agropecuarias. En realidad, en los paises del
MERCOSUR se ha reducido drasticamente la construc-
cién de politicas nacionales, con objetivos claros y pla-
nes asociados a ellos. El Estado v las agencias estatales
desempefian un papel mas acotado mientras el merca-
do cobré una importancia mucho mayor; en muchos
casos, los ministerios de ganaderia y agricultura se con-
vierten en instrumentos de conduccidn de las deman-
das de los mercados nacionales y locales. De esta ma-
nera se han diluido las “politicas” nacionales a partir
de la dindmica de los mercados y la fuerte presencia de
empresas transnacionales.

Frente a esta situacion es importante advertir que
una politica en desarrollo agropecuario sostenible re-
guiere que exista la posibilidad de disefiar una politica
como tal. Esto es un conjunto de metas y objetivos, con
sus programas y estrategias, y las agendas de accion e
instrumentos para cada una de ellas. 5in un espacio
donde generar de politicas no se contara ni con politi-
cas de sustentabilidad ni con ninguna otra. 5i bien este
aspecto puede resultar obvio, lo cierto es que esas posi-
bilidades estdn muy limitadas en la actualidad por la
retraccién del Estado, la escasez de espacios politicos
participativos y las limitaciones en regursos humanos
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y financieros. Asimismo se debe advertir que esas poli-
ticas no pueden repetir los vicios del viejo centralismo
estatal y su ineficiencia. Por cierto que es necesaria una
presencia del Estado, pero deberd estar dotada de ma-
yor flexibilidad, incorporandoe los demads actores socia-
les del campo y la produccidn, y ser abordada como un
proceso democrético continuado.

El segundo aspecto apunta a los contenidos de esa
politica en desarrollo sostenible. Allf se deben incorpo-
rar aspectos criticos como la internalizacién de los cos-
tos ambientales (indicada arriba), la preservacién de la
biodiversidad, la calidad del ambiente, la eguidad so-
cial y la calidad de vida. Las metas de una politica en
desarrollo agropecuario sostenible en los paises del
MERCOSUR deben apuntar a asegurar la calidad de
vida de las familias rurales y la calidad del ambiente,
de donde los programas de accién deben balancear los
minimos costos socioambientales con la produccién
agropecuaria.

Reforma en el Mercosur

En las condiciones actuales las politicas nacionales
en desarrollo sustentable deben tener una fuerte coor-
dinacién y armonizacién a nivel regional. Diversos fac-
tores hacen que esas politicas nacionales deben ser dis-
cutidas simulténeamente con las politicas regionales.
En especial en el caso de la carne v soja, 1a coordinacién
anivel del MERCOSUR es una condicién necesaria para
lograr un camino hacia la sustentabilidad.

En efecto, el conjunto de paises productores (Argen-
tina, Brasil, Bolivia, "araguay y Uruguay) mantienen
estrategias productivas con muchas similitudes, com-
piten entre ellos en el terreno comercial, ¥ cualquier
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medida hacia la sustentabilidad necesariamente requie-

re esfuerzos de coordinacién, medidas que eviten un -

“dumping” ecoldgico o social entre algunas de estas

naciones, y potenciar sus capacidades productivas bajo:

una identidad cormuin.

Ese tipo de coordinacién se obtiene construyendo
“politicas comunes” entre todos los socios. 5i bien el
MERCOSUR es un proceso de integracién que apunta
hacia un “mercado comin”, ha evitado una y otra vez
generar una “Politica Agropecuaria Comun”. Fl efem-
plo de la Unién Europea en esa drea ofrece lecciones
tanto de las fortalezas como de las limitaciones de ese
fipo de esquema, pero més alld de esos atributos, estd
claro que es indispensable una politica comtin para evi-
tar por un lado una competencia entre los paises a cos-
ta de las dimensiones sociales, ambientales y econémi-
€as, Como para promover un nuevo tipo de desarrollo
que atienda en primer lugar las necesidades regiona-
les.

Resulta obvio que la mejor politica comiin se logra
cuando simultineamente los paises socios estan cons-
truyende sus propias politicas nacionales; ése es el me-
jor antidoto para cualquier forma de imposicién de una
nacién sobre otra desde el marco regional, asi como
para evitar las distorsiones que un miembro genera
sobre otro pais (por ejemplo, municipios que compi-
ten para atraer inversiones rebajando su normativa
ambiental).

Pero una politica comin también permite abordar
otros problemas méas complejos. Por gjemplo en los 1il-
timos dos afios en Uruguay se duplicd la superficie de
soja. En buena medida dicho fendmeno se debe a la lle-
gada de productores argentinos que han decidido plan-
tar en Uruguay debido a que en este paifs no se aplican

165

N L .




detracciones a las exportaciones del grano (mmientras que
en Argentina son del 23% sobre el precic FCB). Los pro-
ductores argentinos se trasladan a Uruguay exportan-
do directamente el grano desde ese pafs, consiguiendo
asi mejores margenes de ganancia. Otros fenémenos de
transferencias migratorias regionales se observan con
productores brasilefios que se ubican en zonas de fron-
tera del oriente de Paraguay y Bolivia, y en el norte de
Uruguay. Esta movilidad de productores y empresa-
rios del sector necesariamente requiere ser abordada
desde el MERCOSUR.

En el MERCOSUR se deben definir limites para el
avance de la frontera agropecuaria en funcién de obje-
tivos tanto ambientales como econdmicos. Los limites
ambientales deben tener en cuenta areas clave en los
cuatro paises del MERCOSUR que deben permarecer
bajo esquemas de proteccidn ecoldgica estricta. El ac-
tual “Acuerdo Marco en Medio Ambiente del
Mercosur” es insuficiente para abordar este tipo de ne-
cesidades, as{ como para manejar los impactos ambien-
tales en el sector agropecuario. Por lo tanto es necesa-
rio continuar las discusiones hacia un “Protocolo Am-
biental” del MERCOSUR, donde se incorporen ciertas
reglas ambientales bésicas compartidas entre todos los
socios. En ese.andlisis se deben mejorar las relaciones
entre los grupos negociadores ambiental y
agropecuario; los vinculos entre esos dos temas son muy
débiles en el seno del bloque. Entre los temas clave que
esos grupos deberfan abordar estd la determinacién de
esquemas de certificacion que sean comunes a todos
los pafses del MERCOSUR, la evaluacion de los paque-
tes tecnolégicos que las empresas transnacionales im-
plantan en la regién de manera de potenciar practicas
menos dependientes de recursos.naturales, el manejo
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de los recursos hidricos y los efectos de los programas
de riego sobre las cuencas hidrogréaficas compartidas,
etc. Asimismo, las obras de infraesiructura regional, y
en especial aquellas apoyadas por la Iniciativa Regio-
nal en Infraestructura de América del Sur (IIRSA), de-
ben estar reguladas desde el punto de vista ambiental.

El establecimiento de politicas agropecuarias coor-
dinadas requiere determinar las complementaricdades
productivas dentro del MERCOSUR. Esto es, identifi-
car cuéles son los bienes agropecuarios que se pueden
producir con el menor impacto ambiental en cada una
de las ecoregiones del bloque, independientemente de
las fronteras politicas, y establecer las mejores
complementaridades entre ellas.

Tanto esa meta coma la construceién de una politi-
ca comin regional implican establecer marcos norma-
tivos supranacionales en el MERCOSUR. Este es un
cambio importante, v si bien varios analistas recono-
cen que se debe dar ese paso, es necesario recordar que
el MERCOSUR se mantiene como un acuerdo inter-gu-
bernamental. Bajo la supranacionalidad se convienen
una serie de normas que deben ser acatadas por todos
los paises del bloque al construir un cuerpo normativo
regional comun. Algunas naciones se resisten a ese paso,
en tanto temen las consecuencias de perder parte de su
soberania. Ese aspecto es discutible por varios motivos:
la soberania ya enfrenta serias limitaciones (por ejem-
plo, los ajustes impuestos por e FML, las condiciones
de los inversores extranjeros, o el propio flujo
exportador), mientras que la supranaciolnalidad
incrementaria las capacidades de desarrollo auténomo
de todo el blogue.
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Nueveo comercio internacional

Los pafses del MERCOSUR se encuentran negocian-
do varios acuerdos comerciales. En forma coordinada
estdn abordando las negociaciones del Area de Libre
Comercic de las Américas (ALCA), estancadas desde
comienzos de 2004; y como bloque vienen discutiendo
desde hace tiempo un convenio con los paises de la
Comunidad Andina de Naciones (CAN) y la Unién
Europea. Asimismo, participan en los debates en la
Organizacién Mundial de Comercio (OMC). En todas
estas negociaciones el rubro agroalimentario estd en el
centro de variados debates, v por lo tanto las potencia-
lidades y limitaciones para la sustentabilidad deben ser
consideradas.

En los capitulos anteriores se han indicado varios
puntos referidos a ese tema. En primer lugar se debe
tener presente que el MERCOSUR estd entre los princi-
pales productores globales de soja y carne, lo que le
ofrece oportunidades de ejercer un liderazgo en las ne-
gociaciones comerciales. Bste hecho muchas veces pasa
desapercibido, y los socios del MERCOSUR enfocan sus
ofertas exportadoras agroalimentarias de manera mds
o menos desarticulada y como tomadores de precio. Al
carecer de una politicas agropecuaria comtin ne logran
negociar sus ofertas exportadoras como un bloque. Sin
embargo, si estos paises lograran un clara posicién co-
muin podrian ejercer una mayor presién-en sus deman-
das de mejores condiciones de acceso a mercados, y ésta
seria mds legitima si ademads apoyar a procesos pro-
ductivos auténticamente sustentables.

También es preciso subrayar que en esas negocia-
ciones deben ser consideradas las medidas ambienta-
les. En general los gobiernos resisten incluir el tema
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ambiental en las negociaciones ya que lo consideran
como una via de justificacion para restricciones comer-
ciales; en algunos casos ni siquiera existe 1m capitulo
ambiental en las negociaciones. Sin embargo negarse a
discutir un problema no ofrece ninguna solucion para
superar los impactos ambientales de cualquiera de es-
tos procesos productivos. Por lo tanto, cualquier cami-
no haciala sustentabilidad requiere hacer explicita una
discusion sobre las medidas ambientales en las nego-
ciaciones comerciales.

En segundo lugar se debe establecer un reconoci-
miento mutuo de medidas ambientales entre los gru-
pos o pafses negociadores. Esto significa establecer las
metas de las medidas ambientales en la perspectiva
comercial, y desde allf analizar las condicionalidades y
veniajas comerciales. Este camino es practicamente el
inverso al actual, donde primero se plantean las metas
comerciales y luego se analiza c6mo evitar que las me-
didas comerciales interfieran con los propdsitos
exportadores.

Se pueden precisar algunos ejemplos concretos so-
bre estos puntos. En el caso de las negociaciones entre
el MERCOSUR y la UE se podria acordar que una certi-
ficacién del bloque del sur para la carne vacuna proce-
dente de sistemas de produccién mds sostenibles (es-
pecialmente pastoreo) permita un acceso privilegiado.
Un acuerdo de ese tipo no contradice la actual politica
ambiental europea, y tan sdlo exigirfa establecer un es-
quema aceptable de certificacién del producto final pero
también de los métodos y procesos productivos. 5i bien
ese aspecto despierta resistencias en el MERCOSUR, de
hecho los pafses exportadores de carne son objeto de
repetidas misiones de evaluacién por parte de la UE,
Estados Unidos, Israel y otros paises. En el sector sojero
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los eventuales aspecios ambientales pueden tener un
efecto importante en detener el avance sobre ciertas
Areas naturaies. Bn los dos productos, también se debe-
rian explorar criterios voluntarios que puedan estable-
cer las empresas compradoras europeas (ampliando la
iniciativa en discusién sobre la soja que han promovi-
do movimientos sociales en Brasil; CEBRAC, 2004).

E£n el caso de la soja debe recordarse que la expan-
516n de la demanda se origina en China, lo que deter-
mina varias dificultades. Actualmente no existe una
negociacion comercial de envergadura de ese pais con
el MERCOSUR, las politicas ambientales de Pekin son
muy débiles y por lo tanto no se puede esperar mucho
en ese terreno, y finalmente, no existe un movimiento
cindadane auldnome con el que se puedan relacionar
las ONGs del MERCOSUR para lanzar campaiias am-
bientales. Esta situacién subraya la importancia de lo-
grar medidas ambientales propias del MERCOSUR y
que 1o dependan necesariamente de la buena volun-
tad de los paises compradores.

Una nueva perspectiva en el comercio internacio-
nal requiere sincerar las posturas sobre los subsidios.
En el caso eurcpeo, se invocan objetivos ambientales
para muchas medidas proteccionistas pero en realidad
su aplicacién no estd directamente asociada a ellas. Por
lo tanto, el MERCOSUR deberia exigir que esos apoyos
se desmontaran, y s6lo deberfan permanecer aquellos
que efectivamente sirvan a fines ambientales legitimos.
En el caso de Estados Unidos se deben eliminar las
medidas de dumping exportador y otras ayudas a los
productores gue distorsionan artificialmente los precios.
Por supuesto que esas medidas a su vez tienen contra-
partidas en el caso del MERC'@SUR, donde los paises
deberian abandonar su critica indiscriminada a los sub-
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sidios y reconocer que se pueden aplicar subsidios le-
gitimos. La determinacién de una base comiin a escala
global scbre ese tipo de ayudas internas merece un es-
fuerzo negociador. En cualquiera de estos paises se de-
ben contar con procedimientos que permitan verificar
los modos en que se usan las ayudas internas.

Las posiciones negociadores de los paises del Cono
Sur requieren cambios importantes para asegurar ese
camino hacia la sustentabilidad. St bien varios paises
participan del “Grupo de los 207, creado durante las
negociaciones de la OMC hacia la cumbre ministerial
de Canctn (2003), su dura critica contra los subsidios
agricolas est4 de la mano con el fortalecimiento de un
esquema productor agroexportador. Brasil y Argenti-
na han usado el G-20 como una plataforma para am-
pliar todavia més sus exportaciones, por ejemplo, de
soja. Frente a esa perspectiva, deberfa plantearse la al-
ternativa de un G-20 que tome sus aspectos positivos
{como la fuerza negociadora de un agrupamiento sut-
sur) pero incorpore una visién de sustentabilidad am-
biental (adoptando nuevas posiciones sobre subsidios,
condiciones ambientales en el comercio, etc.}.

Finalmente debe quedar planteado el problema con
los términos de intercambio en el comercio internacio-
nal. i bien es 1ma cuestion muy amplia, existe mucha
evidencia que sustenta la necesidad de formas de co-
mercio mas justa (modificando sustancialmente el pa-
pel de los intermediarios) y con precios mas justos {in-
corporando los costos ambientales y sociales).

La sustentabilidad agropecuaria en el Cono Sur

Las diferentes posiciones comerciales a nivel inter-

nacional que se orienten hacia la sustentabilidad a su
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vez exigen de un programa de sustentabilidad al inte-
rior del MERCOSUR. El equipo de CLAES ha trabaja-
de en ese sentido, promoviendo la iniciativa
“Sustentabilidad 2025”7, conjuntamente con investiga-
dores y lideres sociales de Argentina, Brasil, Chile, Bo-
livia y Uruguay. En ese esfuerzo se elaboran escenarios
al afic 2025 asumiendo una integracién plena entre to-
dos los paises del Cono Sur. Se han considerado temas
como la reforma politica en el Mercosur, planificacién
territorial, energfa, etc (véanse los ensayos en Gudynas,
2002).

En el caso especifico del sector agropecuario se ha
demostrado que los paises del Cono Sur pueden gene-
rar alimentos suficientes para todos sus habitantes al
ano 2025, incluso bajo condiciones de proteccién de
areas naturales mucho més estrictas que las actuales y
con mayor proporcion de la produccién orgdnica. Bajo
es0s escenarios también se mantienen excedentes ex-
portables, que si bien son menores a los actuales, de
todas maneras hace posible mantener una corriente de
comercio exterior (Evia, 2002).

La propuesta de Sustentabilidad 2025 se basa en la
idea de “regionalismo auténome”, donde la vision re-
gional es indispensable tanto para una estrategia en
desarrollo sostenible como para lograr nuevos niveles
de autonomia para escoger los caminos a seguir. Bajo
esa propuesta se debe establecer una articulacién que
es tanto ecoldgica como productiva, donde en primer
lugar se favorece el intercambio de productos
agroalimentarios entre las ecoregiones del Cono Sur.
En este caso, el desarrollo agropecuario se orienta en

especial a atender las demandas alimentarias de la po-
blacior.
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DIEZ IDEAS CLAVES

1. El cultivo de soja v la produccidn de carne vacuna es-
tan entre las actividades agropecuarias mas importantes en
los paises del MERCOSUR, tante por la relevancia de su es-
tructura productiva corno su dindmica exportadora. El bloque
es el principal expeortador mundial de ambos productos.

2. Ambas actividades tienen fuertes impactos ambienta-
les comprometiendo el patrimonio natural y la disponibilidad
futura de recursos naturales. Esos impactos ambientales tie-
nen especificidades a nivel sub-regional; en fas zonas tem-
pladas la tendencia es de acentuar la intensificacién produc-
fiva, mieniras que en las zonas tropicales estan asociados al
avance sobre areas silvestres, especialmente en el Cerrado
y fa Amazonia.

3. Estas actividades son muy dependientes del comercio
exportador. El gran incremento de la actividad sojera fue pro-
movido por una mejora en los precios relativos del grano, lo
que responde fundamentalmenie al incremento en la deman-
da global de aceites vegetales y harinas de soja para alimen-
tacion animal.

4. Ambas cadenas estén interconecladas de manera que
fos cambios que ocurren en unas influyen sobre las otras. La
cadena de la soja esta estrechamente relacionada con la ca-
dena de la ganaderia intensiva; esas dos cadenas respon-
den a un tipo de produccion diferente al de la ganaderia ex-
tensiva. En muchos casos se observa una competencia en-
tre estas dos cadenas.

5. La carne vacuna vy la soja reciben un tratamiento dife-
rencial en materia de reguiaciones de comercio internacio-
nal. Mientras |a carne vacuna esté fuertemente protegida, la
soja y derivados tienen menores niveles de proteccion. Esta
diferencia es muy fuerte en las regulaciones que impone la
UE, con lo que se privilegia la produccidn intensiva de carnes
en Europa (cen alte impacto ambiental) y por esa via se man-
tiene la demanda de oleaginosas desde el MERCOSUR.
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6. La infroduccion de ia dimensién de sustentabilidad en
fas nagociaciones comerdciales internacionales es una opor-
tunidad para mejorar las condiciones de desarrollo
agropecuaric. Para aprovecharla es necesario definir objeti-
vos claros de politica agropecuaria y ambiental a nivel de
cada pals, y desde alli actuar coordinadamente en el
MERCOSUR.

7. Es necesaric tomar algunas medidas urgentes para
detener el impacte ambiental. En especial se debe impedir et
avance indiscriminado sobre areas silvestres por la expan-
sion agricola o ganadera, mientras que todas las obras de
infraestructura deben ser sometidas a rigurosas evaluacio-
nes de impacto ambiental. Es necesario mejorar pero en es-
pecial aplicar adecuadamente fa legislacién ambiental en cada
pais. La calidad del ambiente siempre descansa sobre nor-
mativas nacionales y su aplicacion, y no pueden ser reempla-
zadas por medidas comerciales o internacionales. £s urgen-
te volver a enfocar la discusion sobre los subsidios amparan-
do a los subsidios legitimos y combatiendo sus aplicaciones
perversas.

8. Es muy importante volver a generar politicas naciona-
les en ambiente y agropecuaria. Esas dos politicas deben
ser complementarias enire ellas, y los usos de latierra deben
estar dirigicdos en primer fugar a solucionar 1os problemas de
pobreza, empleo y desarrollo en la region. El Estado debe
cumplir un importante papel en esa tarea, pero debe permitir
una activa participacion ciutdadana.

9. El MERCOSUR debe contar una “politica coman” agri-
cola y otra ambiental; las dos deben tener objetivos claros y
mutuamente compatibles. Como parte de esas politicas se
deben acordar, por ejemplo, criterios de sustentabilidad, for-
talecer la complementaridad productiva enire ecoregiones,
promover politicas de investigacion y desarrollo tecnoldgico
auténomas de los paguetes que ofrecen las empresas
transnacionales, se debe instalar un sistema de certificacion
comun a todo el bloque.
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10. Es necesario reformular las reglas del comercio mun-
dial y sus instituciones. Un MERCOSUR con politicas comu-
nes permitiria fograr una mayor influencia para trabajar en
ese sentido. Las reformas deben apuntar a sisternas de ¢o-
mercio méas justo, con adecuados términos de intercambio.

Los caminos al futuro

Las estrategias de desarrollo agropecuario y comer-
cial de los paises del MERCOSUR deben ser
reformuladas para poder aprovechar el potencial pro-
ductivo de esas tierras sin destruir su base ecoldgica.
Sin embargo, en mas de una ocasion los éxitos comer-
ciales latinoamericanos desembocaron en la expoliacién
de recursos naturales, sin lograr tampoco resolver los
problemas de la pobreza. Se pueden mencionar varios
antecedentes histéricos, como la exportacién del salitre
del Pacifico peruano, el caucho Amazdnico o el estafio
boliviano. En esos y otros casos, los paises se enfocaron
en exportar unos pocos productos primarios, aprove-
chando un coyuniura econdmica favorable, que gene-
16 enormes flujos de dinero pero sin lograr avances cua-
litativos en el desarrollo.

Es importante que una situacién de ese tipo no se
repita con la produccién de soja o carne vacuna, los
nuevos éxitos exportadores del Cono Sur. Las propias

‘demandas internas, por elevar la calidad de vida y pro-

teger el ambiente, hacen que sea necesario reformular
esas estrategias productivas. El contexto internacional
apunta en el mismo sentido, por factores como los vai-
venes en los precios internacionales o las intrincadas
negociaciones comerciales. Para poder responder a ese
desafio, se debe dejar la retdrica que invoca a la
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sustentabilidad una y otra vez, y pasar a la accién con
medidas concretas.

El desarrollo sustentable no estd en conira de los
aprovechamientos agropecuarios, sino que busca ajus-
tarlo a los contextos ecolégicos y orientarlos a elevarla
calidad de vida de las personas. Por lo tanto, la
sustentabilidad agropecuaria en el Cone Sur no es un
Iujo, ni debe esperar a una prixima bonanza. En reali-
dad es una necesidad urgente para poder iniciar un
nuevo camino hacia un desarrollo de cada pais, y de la
region, que genuinamente sirva a las personas y la Na-
turaleza.
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