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GLOSARIO DE TERMINOS Y NOTAS

AESA, Agencia Europea de Seguridad Alimentaria.

ANMAT, Administracibn Nacional de Medicamentos, Alimentos y Tecnologia
Médica.

BID, Banco Interamericano de Desarrollo.

BSE, Bovine Spongiphorm Encephalopathy.

CAA, Cddigo Alimentario Argentino.

CE, Comision Europea.

CEE, Comunidad Econdmica Europea.

CERA, Camara de Exportadores de la Republica Argentina.

CNB, Comité de Nego ciaciones Birregional entre el MCS y la UE.

CONAL, Comision Nacional de Alimentos.

cwe, equivalente peso canal (carcass weight equivalent).

DG i SANCO, Direction Générale de la S anté et des C onsommateurs (francés).
Direccién General de Sanidad y Protecc i6n del Consumidor (espafiol).

DICI, Desarrollo Integrado al Comercio Internacional.

EE.UU., Estados Unidos de Norteamérica

EEB, Encefalopatia Espongiforme Bovina (mal de la vaca loca)

ergaomnes , Cuotas o Tarifas aplicable s atodas las naciones sin  discriminacion.
FEADER, Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural.

FMC, Foro Mercosur de la Carne.

FEOGA, Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola.

FOMIN, Fondo Multilateral de Inversiones.

GAEC, Good Agricultural and Environmental Condition.

GATT, General Agreement on Tariff and Trade (inglés). Acuerdo General sobre
Aranceles y Comercio (  espaiiol) .

INAL, Instituto Nacional de Alimentos.

ISI, Industrializacion Sustitutiva de Importaciones.

MCS, Mercosur (Mercado Comun del Sur).

MOA, Manufa cturas de Origen Agropecuario.

MOI, Manufacturas de Origen Industrial.

MSF, Medidas Sanitarias y Fitosanitarias.

NMF, Nacion Méas Favorecida.



OGM, Organismos Genéticamente Modificados.

OMC, Organizacion Mundial del Comercio.

ONCCA, Oficina Nacional de  Control Comercial Agropecuario.
OSD, Organo de Solucién de Diferencias.

OTC, Obstéaculos Técnicos al Comercio.

OTMS, Over Thirty Months Scheme.

PAC, Politica Agricola Comun de la Unién Europea.

ROU, Rueda o Ronda Uruguay del GATT.

SFP, Single Farm Payme nt.

SCPAG, Sistema Comunitario de Preferencias Arancelarias Generalizadas.

SENASA, Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria.

SNCA, Sistema Nacional de Control de Alimentos.

SRA, Sociedad Rural Argentina.

TARIC, Tarif Integré Communitaire (francés), en espafiol Arancel
Comunitario.

TdeR, Términos de Referencia.

TLC, Tratado de Libre Comercio.

UE, Union Europea.

UGM, Unidad de Ganado Mayor.

Notas

Integrado

- Los términos tarifas, aranceles, derechos de importacién o aranceles de

importacié n deben ser interpretados como sinénimos.

- La expresion cuotas se refiere tanto a las cuotas puras libres de derechos de

importacién como a las cuotas o contingentes arancelarios.



INTRODUCCION 2

El presente Informe atiende al cronogramay a las obligaciones del contrato
suscripto entre el autor y la Sociedad Rural Argentina en su caracter de Unidad
Ejecutora del programa BID/FOMIN ATN/ME -9565-RG denomi n &dGYO A
LOS PROCESOS DE APERTURA E INTEGRACION AL COMERCIO
I NTERNACI ONALO

El objeto del contrato es estudiar lineamientos para la negociacion comercial
en curso bajo el Acuerdo Marco Interregional de Cooperacion UE i MERCOSUR
de 1995, en lo relativo a ganado bovino, carnes y otros productos carnicos
bovinos, de tal modo de cola borar con las autoridades negociadoras

El enfoque segui do en el trabajo para la propuesta de lineamientos vy
recomendaciones ha sido tratar en lo posible de compatibilizar un a adecuada
cuota de realismo en términos de | objetivo de un cierre exitoso d e la
negociaciéon , con la debida atenci 6n tanto de | interés nacional como del sectorial
de la cadena de ganados y carnes bovinas de la Argentina . A tal fin, se ha
analizado el sector de ganados y carnes birregional y se ha establec ido un
conjunto de lineami entos técnicos, con el fin de facilitar a los negociadores
oficiales y al sector de la produccion e industria de Argentina, una serie de
opciones de negociacién que le permitan un acceso efectivo al mercado de la
Union Europea .

El mercado comunitario de la UE ofrece importantes oportunidades y
desafios en el largo plazo para la produccion de carnes bovinas de la Argentina
y de sus socios del MCS . Sin embargo, se trata de un sector particularmente
sensible y protegido de la economia de la UE, por lo qu e no resulta realista
partir de una hip6tesis de apertura total en un plazo corto o mediano . De lo que
se trata entonces es de hacer una busqueda de los caminos del acuerdo que al
mismo tiempo abran posibilidades concretas de desarrollo y negocios al secto r
productor de la Argentina desde el inicio del proceso de integraciébn comercial.

Cabe sefalar que el presente Informe se ha orientado por los TdeR del
contrato. En particular se tratan en sucesivos capitulos el analisis del potencial
del comercio b irregional, la PAC, las MSF y OTC vy sus efectos sobre el comercio,

y por ultimo el andlisis de Acceso a los Mercados de carnes en el marco de las

% La lectura de este documento requiere la dtasiel Glosario de Términos de la pagina 3.



negociaciones y teniendo como antecedentes la s Oferta s intercambiadas por la
UEyelMCSen 2004 .

Finalmente, se termina con un capitulo de recapitulacion de aspectos
relevantes que sirven de marco para la negociacion y las recomendaciones que
surgen de la investigacion realizada

Los Anexos se han distribuido entre el documento del informe y en form a
separada segun hayan sido preparados en sistema Word o Excel. E n el texto se
incluye el analisis de los mismos asi como cuadros y graficos en base a sus
datos.

Para terminar se expresa que las ideas expuestas sobre la economia de la
produccién de carnes de ambas regiones, asi como las recomendaciones , son de
responsabilidad del consultor y no compromete la opinién de la SRA, sus socios

o personal profesional.

Elias Antonio Baracat

Ciudad Autébnoma de Buenos Aires, 21 de agosto de 2010.



ANTECEDENTES

Al momento de redactarse los TdeR de este contrato en abril de 2010
existian evidencias de un renovado interés en el MCS y en la UE para retomar
las negociaciones de un T LC birregional, dejando atras el escenario de
estancamiento que siguid al fracaso de las negociaciones en 2004. Asi se
realizaron reuniones preparatorias a nivel técnico y de las Cancillerias ,
arribandose a la conclusion de que habia suficientes probabilid ades de éxito
como para gque en la VI Cumbre ALC T UE de Jefes de Estado y de Gobierno
realizada en Madrid a mediados de mayo de 2010 se decidiera el reinicio de las
negociaciones.

Es pertinente presentar una sintesis de los antecedentes de esta nego ciacion

birregional

1. Europa ha sido tradicionalmente el principal socio comercial de la Argentina

y una situacién parecida ocurre para los demas paises Miembros del Mercosur.
Esta situacién ha estado cambiando, inicialmente por la creacion misma del
Mercosur que dio lugar a un activo comercio intrarregional, y luego por la
expansion del comercio Sur T Sur con paises emergentes de América y de otros

continentes. Este cambio en las circunstancias ha sido uno de los disparadores

del interés en estas negociac  iones.

2. El patron tradicional de comercio ha sido el intercambio de productos
primarios, especialmente agricola -ganaderos, por productos manufacturados,

Servicios e inversiones.

Las exportaciones de Argentina a la Unidon Europea se concentran en gran
medida en Productos Primarios y Manufacturas de Origen Agropecuario, un
patron que es distinto al de las exportaciones totales del pais, en las que se
observa un mayor equilibrio entre productos primarios, MOA, MOI y

Combustibles y Minerales Metaliferos

Si bien existe una gran complementariedad en el comercio birregional , Sobre
todo para la Argentina, es notorio el escaso nivel de exportaciones de MOI de la
Argentina a la UE, a pesar de la baja proteccidén existente para estos productos
en la misma. Ello parece contradictorio con el hecho de que la elevada

participacion de las exportaciones argentinas se produce precisamente en los



productos que mayor proteccion tienen en la UE, o sea productos de la
agricultura y carnes bovinas ,que se hallanenlae sferade la PAC de la UE

En sintesis, a pesar de los cambios econdémicos ocurridos durante décadas, la
estructura del comercio entre el pais y la UE sigue siendo , con pocas diferencias
la tradicional, o sea el intercambio de productos prim arios y su s manufacturas ,
por manufacturas, servicios e inversiones.

Asi, el gran desafio de estas negociaciones es lograr que a partir de un
acuerdo se creen condiciones que logren revertir ese patron tradicional de
comercio, a partir de la creacién de oportu nidades para el desarrollo de las
exportaciones de productos de alto valor agregado, tanto de origen agropecuario

(en especial PAP , bebidas, frutas y hortalizas ) como de manufacturas de origen

no agropecuario , servicios e inversiones de empresas del MCS en el Viejo
Continente.
La magnitud de este desafio y de los cambios estructurales que implican, ha

estado en la base de las dificultades de la negociacién.

3. Las negociaciones que se estan reiniciando tienen como punto de referencia
inicial el Acuerd o Marco de Cooperacion Interregional entre el el MERCOSURY la
Union Europea , firmado en Madrid el 15 de diciembre de 1995. Este Acuerdo, el
primero entre dos uniones aduaneras, abarca los ambitos de cooperacion
econOmica y comercial . En lo referente al co mercio, el Acuerdo Marco se
propone crear las condiciones para la constitucion de una zona de libre comercio

en el largo plazo  bajo las reglas de la OMC.

4. Elmanda to de negociacion de la Comision Europea fue aprobadoen 1 999.
Inmediatamente después, en noviembre de 1999 , se reuni6 en Bruselas el
Consejo de Cooperacion y las partes se abocaron a definir la estructura,

metodologia y calendario de las negociaciones. E | Comité de Negociaciones
Birregional MERCOSUR -Union Europea (CNB M CS-UE) creado , realizé desde
entonces las siguientes dieciseis reuniones 2, hasta reconocerse el fracaso de |
proceso en octubre de 2004:

A I CNB, Buenos Aires, abril de 2000

A 1l CNB, Bruselas, junio de 2000

% Méas dos reuniones ministeriales que figuran en la lista.



A 11l CNB, Brasilia, noviembre de 2000
A | V @&nNdlas, marzo de 2001

AV CNB, Montevideo, julio de 2001

A VI CNB, Bruselas, octubre de 2001

A Vil CNB, Buenos Aires, abril de 2002
A Reuni-n Ministerial de R2o0 de Janeiro
A viil CNB, Brasilia, noviembre de 2002
A I'X CNB, Bruselas, marzo de 2003

A X CNB, junio de 2003

A R e u niinisterial Me Bruselas, noviembre de 2003

A X1 CNB, Bruselas, diciembre de 2003

A X1l CNB, Buenos Aires, marzo de 2004
A X111l CNB, Bruselas, mayo de 2004

A X1V CNB, Buenos Aires, junio de 2004
A XV CNB, Bruselas, agosto de 2004

A XVI CNB, Brasilia, setie  mbre de 2004.

5. Los objetivos que se habian fijado para las negociaciones eran amplios y
representaban un  importante nivel de ambicién , no limit &ndose al comercio de
bienes, sino que también abarca ban el comercio de servicios , compras
gubernamentales , inv ersiones, propiedad intelectual, politicas de competencia,
politicas de defensa comercial y solucién de controversias

Asi, luego de mas de cuatro afios de negociaciones se llegd a un estancamiento

por falta de acuerdo en temas importantes y las partes deci dieron suspender las
negociaciones. El nudo de | desacuerdo estuvo en que el MCS considerd
insuficiente la oferta agricola de la UE y ésta no estuvo satisfecha con las
concesiones en materia de productos manufacturados , servicios y compras
gubernamentales d el MCS.

Sin embargo, hubo en 2006 un intento de reactivacion de la negociacion
consistente en un intercambio de papeles con las condiciones de cada parte para

restablecer el proceso negociador, las que no fueron aceptadas.

6. Desde 2009 los representant es oficiales del Mercosur (MCS) y de la Comision
Europea ( CE) reinicia ron conversaciones a efectos de evaluar el estado de la

negociacion del capitulo comercial entre ambos bloques. Alli, las partes

1C



reafirmaron su compromiso de negociar las bases de un acu erdo de libre
comercio equilibrado y ambicioso, sefialando que si existen bases realistas para
asegurar el éxito de las negociaciones, los jefes de Gobierno de ambos bloques

las relanzarian durante su reunién de mayo de 2010 en Madrid.

A fin de identifica r mejor los temas que aun restan clarificar antes de tomar una
decisiéon para dicho relanzamiento, ambas partes se comprometieron a estudiar

la forma de mejorar las respectivas ofertas intercambiadas en el 2004 y volver

a encontrarse durante el primer seme stre de 2010 para intercambiar nuevas

ofertas y demandas entre ambos bloques.

7. Bajo este esquema de trabajo, ademas de una reunion inicial en julio de

2009 (Lisboa ) se realizaron reuniones en Noviembre de 2009 (Lisboa), Marzo de

2010 (Buenos Aires) y A bril de 2010 (Bruselas).

Estas reuniones fueron conceptuales y de acercamiento, como por ejemplo fijar

en 90% la proporcion del comercio a liberalizar, mayor apertura en la propuesta
del MCS sobre compras g ubernamentales , servicios , propiedad intelectual,
inclusion de la industria automotriz en el cronograma de liberalizacion , reduccién
de posiciones con cuotas en la oferta UE * y algunas otras cuestiones . El didlogo

puso de manifiesto el interés en llegar a un acuerdo.

8. Por qué las partes decidieron en 2010, y no antes, retomar las
negociaciones? Existen referencias de que Brasil tiene interés en un acuerdo

ante la parélisis de Doha  °. Por su parte, la UE ha observado el avance de China

en el comercio de América Latina lo que deteriora su presencia estra tégica en la
region a largo plazo . En tercer lugar, el MCS com enz6 a salir de su enfoque en
los temas internos  (econdmicos y sociales)  que produjeron las crisis de 1999 a
2002 y retomdé la agenda internacional buscando mayor dinamismo en sus

negociaciones d e integracion comercial  °. Finalmente, la influencia politica de los

“ Los representantes europeos habrian manifestado que su maxima sensibilidad en agricultura se halla en
tres productos: carne de vaca, pollo y ajemntras que podrian eliminar cuotas en trigo, maiz, y arroz.

® SegUn versiones periodisticas (Diario El Pais de Montevideo) el presidente de Brasil Luiz |. Da Silva se
comprometié a avanzar en un acuerdo durante su presidencia pro témpore del Mercaoaudigigmbre
de 2010).

® Por su parte, aunque la UE ha criticado duramente la falta de integracién al interior del MCS, existe la
percepcion en la CE que las negociaciones tienen mejores perspectivas debido a que el tema agricola es
menos complicadogra negociar en esta etapa. Segun el Director de Relacciones Exfmarards

11



sectores proteccionistas en ambas regiones parece haber se atenuado en la
presente década, reduciéndose entonces su capacidad de oponerse a las
negociaciones.

Asi se llegé a un acuerdo pa ra reiniciarlas y se tomé la decision politica en el

méximo nivel en la Cumbre de Madrid de mayo pasado.

Consecuentemente, los negociadores oficiales de la Argentina convocaron a
las cdmaras sectoriales, especialmente de aquellos sectores mas releva ntes o
sensibles , a trabajar en forma conjunta con el fin de generar una posicién
coordinada de las condiciones que deberian observarse para elevar una nueva

oferta MERCOSUR.

A tal fin, se elaboré un Programa de Trabajo para el sector agroalimenta rio
argentino, solicitando a cada entidad la identificacion i especificando el
nomenclador arancelario T de los productos de su responsabilidad a ser

negociados (oferta y demanda sectorial) usando como base de partida las
ofertas y condiciones realizadas en septiembre de 2004, asi como los papeles
intercambiados en el 2006.

Dichos trabajos se organizaran en las siguientes areas tematicas: a)
Restricciones no Arancelarias; b) Subsidios a las Exportaciones y Ayuda Interna;
c) Acceso a Mercados y d) Pro  piedad Intelectual.

Tomando como referencia este programa, y para atender a la necesaria
participaciéon del sector de ganados y carnes bovinas, se elaboraron los TdeR y
se puso en marcha este trabajo.

A la fecha de cierre del presente informe las negociaciones ya se habian
reiniciado con una primera ronda negociadora en Buenos Aires entre el 29 de
junio y el 2 de julio de 2010 . Se traté de la la reuniébn N° XVII del CNB. La

misma fue preparatoria para la presentacion de nuevas ofertas a corto plazo

Latina de ICE, la falta de integracion dentro del Mercosur ha "complicado” las negociagenesjue

la situacién econdémica de los paises del Mercosur "es mucho mejar 084 y que ha cambiado el
panorama agricola, porque en los Ultimos afios, en especial en Argentina, hubo un desarrollo de otro tipo
de productos que ya no se dirigeamo antessobre todo a la UE sino a Asia, como la soja. "Entonces, lo
gue en 2004 enarioridad absoluta en términos de Mercosur en el caso de los cereales y la carne, ya no lo
es". Agreg6 que el capitulo agricola "que es el mas espinoso de esta negociacidn, hoy llega bastante mas
llevadero y manejable{(Diario El Pais de Montevideo, jolide 2010).

12



En esa oportunidad, el El FORO MERCOSUR DE LA CARNE’ se reunid en

Buenos Aires enla mismafecha , yreafimé Al a muy alta prioridad que

de este Acuerdo tiene para el sector c8rnico

bovin

suconcrecion posi bilitar g8 el crecimiento de | as exportac

y evalu6 ademas los efectos positivos que dicho acuerdo tendra sobre las economias de
ambos bloques asi como sobre el bienestar de sus ciudadanos. Por todo lo anterior, el
FMC culminé su reunién haciendo un llamado a los Gobiernos y a los negociadores del
MERCOSUR y de la Union Europea para que no se deje pasar esta nueva oportunidad de

Il egar a concretar un Acuerdo de Libre Comerci

" El Foro Mercosur de la Carne ceede eMontevideo asociacion civiconstituida en 2004sta
integrado podoce organizaciones representativassdetor bovino y ovino de los fz@s del
MERCOSUR

13
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Capitulo 1 - EVALUACION DEL POTENCIAL DEL COMER ClO
BIRREGIONAL

Los TdeR para esta seccién del trabajo expresa n:

iEI consultor analizar8 |l a producci - n, consumo
partir de informacion cuantitativa y de las respectivas economias de produccion en cada region. El
objeto de esta parte del trabajo es concluir sobre el potencial de comercio que se sustenta en las
potencialidades productivas y del consumo de cada region y, en particular, en los paises Miembros
del MCS. En tal sentido, el énfasis sera puesto en el potencial de demanda (e importaciones) de la
UE y de exportaci-n del MCSo.

Asi, el potencial del comercio birregional representa una estimacion o
evaluacién del crecimiento o reducciéon de la produ ccién y los flujos comerciales
derivados del cambio de circunstancias hacia el libre comercio.

Si hubiera existido comercio libre de carnes vacunas entre la Unién Europea
y el Mercosur en el pasado, puede estimarse que las exportaciones de esta
regi 6n a la UE habrian sido mayores que las histéricas (considerando fijas las
deméas circunstancias), pues los volimenes vy valores efectivamente
intercambiados  han estado influidos negativamente por la existencia de medidas
de proteccion a la produccion domést ica de la UE bajo la forma de elevados
aranceles de importacion y medidas de apoyo a la produccién a través de la
PAC. Por lo tanto, el objetivo de esta seccidon no es efectuar una proyeccion
historica sino evaluar el tipo y la magnitud del cambio que podri a derivarse de
un acuerdo como el gue se halla bajo negociacién, lo que seguramente influira
en las posiciones negociadoras de ambas partes.

A tal fin , este capitulo se inicia con el analisis de las estadisticas de
produccion, consumo y comercio de cada una de las dos regiones , y de la
Argentina en particular , las que se han agregado como Anexos la3 y8 del
presente Informe. Luego se analizardn aspectos relacionados con las politicas
publicas sector iales vis a vis las economias de los sectores prod uctiv os
existentes, para finalmente obtener conclusiones sobre el potencial del comercio

internacional entre los paises miembros de la Uni6n Europea y del Mercosur.

1. Andélisis comercio UE I MCS

Durante la primera mitad del Siglo XX la Argentina fue el principal

exportador mundial de carnes bovinas, representando aproximadamente la

midad del comercio internacional en los afos 30 , seguida por otros productores
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del Nuevo M undo, en especial Brasil, Uruguay, Australia y Nueva Zelanda. Dado
gue el comercio d e carnes refrigeradas se inicié al comienzo de ese siglo, se
puede afirmar que los paises que actualmente integran el Mercosur fueron
proveedores tradicionales de los que integran actualmente la Unidn Europea.

Sin embargo, en la segunda mitad del sig lo el protagonismo exportador pasé
a los paises desarrollados, en especial la UE , entonces CEE , Australia y los
EE.UU. Ello se debio, especialmente en el caso europeo , a la incidencia de las
politicas de proteccion comercial frente a las importaciones vis a vis el fomento

a la produccion doméstica en base a precios internos sostén elevados, ayudas

directas a los productores y subvenciones a las exportaciones. Asi la CEE, que

en 1970 ® representaba el 24,5% de las importaciones y el 59% de las

9

exportaciones  mundiales, pas6 en 1986 a representar el 9,8% de las

importaciones y el 36,2% de las exportaciones mundiales 10,

A partir de 2003 la Unién Europea (UE) se convirtié6 en un importador neto

de carne s bovinas debido a la reduccién de la producciébn domésti ca y al

aumento del consumo,  pasando el MCS nuevamente a ser el principal proveedor
en la nueva etapa. Mas adelante se analizan las causas que explican el cambio

de tendencia.

Frente al fuerte crecimiento de las importaciones y al derrumbe de las
exportaciones, el clima de opinion publica , 'y el discurso de los productores de la
UE, refieren a la pérdida de lacondici-n de fiexpor,tegosion

basada exclusivamente en la historia corta del proteccionismo iniciado con la
puesta en march a de la PAC desde 1962

En consecuencia, el andlisis de lo que realmente ha ocurrido en la ultima
década es importante con vista a la negociacion MCS -UE, pues el mencionado

clima de opiniones esta en la base de la economia politica de la negociacion.

1.1 Los datos de la UE

En los afios de auge de las exportaciones de carnes bovinas de la UE -12, el

bloque lleg6é a representar mas de un tercio de las exportaciones mundiales,

superando largamente el millén de toneladas. Las reformas de la

8 En 1970 la CEE aln tenia los sei€mbros originales (Francia, Alemania, ltalia, Bélgica, Holanda y
Luxemburgo.

° En este afio la CEE pas6 de 10 a 12 miembros, luego de las ampliaciones de 1973, 1981 y 1986.
191 os datos son de fuen@Bommonwealth Secretariat (1973) para 1970, y FAOSpA@E 1986.
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PAC a partir de 1992, que fueron profundizadas a comienzos del siglo actual ,
explican en buena medida el cambio de tendencia. Tales reformas tienden a

llevar paulatinamente a la agricultura a trabajar bajo reglas de mercados, con

una integracion creciente al m ercado internacional. Asi se observa en el Gréfico

1 y Cuadro 1 que 2002 fue el ultimo afio de la serie con superavit comercial
medido en términos fisicos, o sea el Ultimo afio en que las exportaciones en
términos de cwe (toneladas equivalentes peso canal , 0 peso carcasa ) fueron
superiores a las importaciones. Sin embargo, en el Anexo 1y en el Graf ico 3, se
puede observar que en 2001 la UE ya tenia un fuerte déficit en valores del
comercio de cortes deshuesados frescos, enfriados y congelados, que son los
productos mas importantes que exporta el MCS y que tienen el mayor precio
promedio. En ese afio, las importaciones totales de la UE desde todo el mundo,

excluido el comercio intra UE, casi duplicaron a las exportaciones de tales

cortes . Entonces el MCS yarep resentaba el 72% de las importaciones.

En los afos siguientes el déficit fue creciendo de tal manera, que en 2007 las

importaciones fueron 14 veces mayores que las exportaciones. Entre 2001 y
2007 el MCS increment6 331% sus ventas a la UE, principal mente por la
Grdico 1:

Balance Comercial UE 2000-2009
(Miles toneladas cwe)

800 -
600 -
400 -

200 |
Balance Comercial
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Cuadro 1: Balance Comercial de carne bovina en miles de toneladas , equivalente pes o canal.
Union Europea

Afio 2004 2001 2007 2003 2004 2005 2004 2007 2004 2009

Importacion 429 417 532 549 641 711 717 642 466 495

Exportacion 663 610 580 433 363 253 21§ 140 204 148

Balance Comercial 234 193 48 -11]] -274 -454 -499 -502] -262 -347

Fuente : Elaboracién propia en base a datos de USDA.
Nota: Desde 1995 a 2004 la Union Europea estuvo formada por 15 paises (UE208) de?2006 fueron 25 los paises miembros (UE 25) y
en 2007 se incorporan los dos miembros restantes que conforman la actual Union Europea de 27 paises (UE 27).
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Grifico 2:

Produccidon y Consumo Aparente UE 2000 - 2009
(Miles toneladas cwe)
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Cuadro 2: Produccién y consumo aparente de carne bovina en miles de toneladas, e quivalente

pero canal .

Union Europea

Afio 2000 2001 2002 2003 2004 2009 200 2007 2008 2009

Produccion 8492 8344 8397 8304 8249 8090 8150 818§ 8090 7970

Consumo (aparentd) 8254 8153 8349 8415 8523 8544 8649 8690 8352 8311

Fuente : Elaboracion propia en base a datos de USDA.

expansion de Brasil, de tal modo que en el Gltimo afio mencionado el bloque

sudamericano aporté el 89,4% de las importaciones de cortes bovinos

1

refrigerados *?; asi fue como en 20 08, un afio de precios notablemente elevados,

1 consumo aparente medido como Producciéon mas Importaciones menos Exportaciones.

2 a siguiente s2ntesis de un art2culo firmado
sector de la carne bovina de la Unién Europea enfrenta una ‘trs E i, odgpuoarideadelarbiente
existente en el sector de la produccién de la UE en ese momento, ash ctem@nda de nuevas medidas

politicas:
iLos | 2deres de | a industria han puesto una

Londres agr: .
fiLas proyecciones mas favorables indicana continua declinacion dos rodeos bovinos para carne y

|l eche de | a UE, con importaciones desde Sudam®r.i

dirigente).

Ambosrodeos para carne y lechdienen expectativas de declinacién para los préximos ocho afios, con

una caida annual del 1% en la produ@cide carne de la UE

"Estas tendencias fueron acompafadas con un desempefio favorablesdehc@n los Ultimos pocos
afios, y se espera que se dispare una profunda brecha entre el consumo y la gpnodeicséas de un
mill-n de toneladas para 2015. 0

"No sorprende entoncegle la otra cara de la oneda es el casi total colapsp ks exportacionede la
comunidad, sefial. o

"Auln con los presentes nieslde tarifas de importacion, hay grandes voliumenes de importadiones
especialmente de cortes de alto valesw---------

"Para mantener y preferiblemeraementar los ingresos de los productores de carne bovina, sera
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la UE suspendi6 las compras al Brasil, el pais con mayor vigor exportador, con el

argumento de que este pais

trazabilidad, lo que produjo en el mismo afio que las importac

MCS cayeran el 20,8%, las exportaciones de la UE aumentaran el 67%

incumplié sus obligaciones en materia de

iones desde el

entonces las importaciones pasaron a ser 7,4 veces mayores a las exportaciones

en lugar de la relacion anterior mas elevada.

Grafico 3

Balance Comercial (excl. Comercio intra UE)
2001 i 2008 en miles de
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Cuadro 3: Balance Comercial de la UE, excluido el comercio intra

6 o A
S L
SIS

Balance Comercic

=o— Exportaciones

== Importaciones

NS
N

-UE, en miles de délares.

Union Europea
UE 25 UE 27
Afio 2001 2002 2003 2004 2009 2004 2007 2009
Exportaciones Totales $337.954  $427.36] $307.48% $322.169 $252.718 $267.81% $157.51 $262.89]
-Importaciones desde Ard.  $66.204 $228.69% $281.405 $395.998 $458.25] $483.00) $635.709 $793.12
-Importaciones desde MCIS  $459.473  $694.262  $852.111 $1.219.646 $1.416.158 $1.757.148 $1.982.59P $1.569.34
Importaciones Totales $637.330  $832.560 $999.854 $1.389.010 $1.593.070 $1.931.57] $2.216.759 $1.933.05
Balance Comercio Total -$299.37 —$405.19$ -$692.369 -$1.066.841 -$1.340.352 -$1.663.756 -$2.059.249 -$1.670.16

Fuente: Realizacion propia en base a datos del International Tra

COMTRADE.

de Center

- Trade Map, basado en

necesario la diferenciacion en el produdiinguna economia desarrollada, excepto la Unidn Europea,

compra carnes refrigeradas al Brasil. Unicamente Europa es vulnerable y entoncees esighlpri
mar ketingbo.
Hubieron dos cuestiones claves, expresoprimera fue el etiquetado y la identificacién para el
consumidor; la segunda fue el actual tipo de carneenvénio | | o s
los que se les hace un rapido empanadoiysados identifica como producto britanico o irladés, es

objetivo de los estur z o s

claramente un sinsentid8i se aprovechara un etiquetado duro, con persecucion penal y prision a los
verz2an.

de

que | o incumplen, |

En sintesis ¢ib que el sector de la carne vacuna enfrenta enormes amenazas y un crecientes deficit en la

0s r

estos S e

i mportadosa de

Unidn Europea, que condudr a recrear una accion politica de la mayor importancia.

N

(0]

Fuente: The Scotsmaihttp://thescotsman.scotsman.com/francesbeefbabhéaisectorfaces

import.3342514.jp

13 Cabe sefialar que los precios elevados del afio produjeron unaéumrézcion del consumo interno

de la UE.
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Cabe sefialar que el escenario de 2008 fue el resultado de un quiebre
marcado de la tendencia de varios afios de caida de la produccion y aumento del
consumo interno de la UE, por lo que sus medidas, mas alla del problema con la
trazabilidad en Brasil , tendieron en cierto modo a corregir el desequilibrio del
mercado Yy a atender los reclamos del sector productor 1,

Sin embargo, en 2009 se observa nuevamente la tendencia al aumento del
déficit en el comercio  de carnes bovinas de la UE ; es asi como las proyecciones
de mercado en la UE  para la nueva década indican la continuidad del proceso de
reduccién de la produccién doméstica junto con un creciente abastecimiento de
carnen bovinas a través de importaciones.

Considerando las tendencias de largo plazo, podria afirmarse que las
actuales importaciones, mas alla de su fuerte aumento de la Ultima década, son
aun reducidas con relacién al consumo de la UE . En 2009 las importaciones
netas, o sea las importacion  es menos las exportaciones, significaron el 4,2% del
consumo aparente de la UE-27, mientras que en el afio 2000 , cuando todavia la
UE era un exportador neto, habia sido esa participacion de -2,8% para UE -15.

Hay que considerar sin embargo que una part e al menos del crecimiento de
importaciones de la década se deba al efecto de la expansién de 12 nuevos
miembros de la UE  entre 2004 y 2007 , algunos de los cuales eran importadores
netos , como ha surgido de las compensaciones que debi6 efectuar la UE a pai ses
del MCS por el perjuicio sufrido por sus exportaciones debido a | ingreso de tales
nuevos miembros

Analizadas las importaciones desde un éangulo de largo plazo, podria
pensarse que bajo las cifras del comercio mundial de carnes de los Ultimos afios :
la participacion que tuvo la CEE como importador en el pasado ( 245% de las
importaciones mundiales de 1970), con menos miembros que actualmente,
equivaldrian en términos del comercio mundial de los afios recientes a 1,62
millones d e toneladas cwe . Por lo tanto, el prondstico de importaciones de 1,0
millén de toneladas para 2015 gue aparec e en el pie de pagina 12, no parece

una cifra excesiva , considerando que se ria una cifra sustancialmente menor que

14 Cabe sefialar que si bien la tendencia de la produccién fue decreciente en la década, el vigor del
mercado interno habia permitido que en 2006 y 2007 se recuperara la produccion junto con el crecimiento
de imporaciones. Por lo tanto, la fuerte caida del consumo en 2008 al tiempo que disminuia huevamente
la produccién doméstica, cred el ambiente de crisis en el que se suspendieron las importaciones desde
Brasil.
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las im portaciones actuales de los EE.UU. y representari a solamente 12,0% del
mercado de la UE -27 de 2009 *°.

Finalmente, es importante destacar que con un consumo de solamente 16,8
kg. por habitante, la UE es un consumidor relativamente modesto de carnes
bovinas . Si bien ese bajo consumo puede atribuirse en cierta medida a la
existencia de una oferta diversificada de alimentos , también se debe al elevado
precio relativo de este producto  debido al elevado proteccionismo®. Un escenario de
mayor integracion al mercado mundial podria significar el abaratamient o del
producto, una mayor participacion de importaciones y una produccion domeéstica

gue no necesariamente deberia ser menor que la actual.

1.2 Los datos del MCS.

Si bien el MCS es actualmente el principal exportador mundial de carn es
bovinas, representando el 40% de las exportaciones mundiales, puede afirmarse
qgue la regibn en su conjunto  no constituye un tipico cluster especializado en
exportaciones, dado que destina la mayor parte de su produccion al consumo
doméstico. Asi se observa en el Cuadro 4 que en 2009 el 78,7% de la

produccién fisica se destiné al consumo y solamente el 21,3% a la exportacion.

Ello se debe al elevado consumo interno con relacion a su produccion de
Argentina y Brasil ( 81% y 82,5% respectivamente en 2009) . Paraguay y
Uruguay , por el contrario , se han especializado en la produccién para la

exportacion, representando su consumo interno  de 2009 en el primer caso el
38,7% y en el segundo el 32%, lo que permite claramente definir a ambos como
clusters especiali zados en la exportacion.

El bloque regional  (MCS) muestraun  fuerte y creciente supera  vit'® en el

!5 Sin embargo, el pronéstico de la UE para las iawiones es de poco menos de 700.000 toneladas
desde 2013 segun se puede observar en el Grafico N° 10, o sea 8,2% del consumo europeo.

®No es casual que la relativa liberalizacién producida por la Agenda 2000 que bajé los precios de
intervencién 20% ent 2000 y 2002 fue seguida por un fuerte crecimiento del consumo que se
interrumpio con el boom de precios mundiales de 2008.

7 Cabe sefialar que la evolucién de ambos paises difiere fuertemente. Brasil era a comienzos de la década
un modesto exportadorpaso en pocos afios a convertirse en el primer exportador mundial. La Argentina
por el contrario, tuvo un desastre sanitario a comienzos de la década que la dejo6 fuera del mercado
mundial y solamente logro6 recuperar al final de la misma un nivel de expogsesimilar al tradicinal,

dado el relativo estancamiento de su produccion a largo plazo.

'8 En realidad las importaciones del MCS desde la UE son casi nulas y se ha considerado innecesario
analizarlas.
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Cuadro 4
Produccién, Consumo Aparente y Comercio Exterior de carne vacuna

- miles de toneladas equivalente s peso canal -

Mercosur
2000 2001 2002 2003 2004 2003 2006 2007 2004 2009
Importacion 91 61 89 74 60 61] 38 40 36 38
Exportacion 1136 1116 1522 1904 2695 3209 3334 3314 2817 2873
Balance Comercial 1045 1055 1433 183 2634 3144 3294 3274 2781 2835
Produccion 10079 10094 10621 1092( 11974 12762 13164 13543 13109 13292
Consumo (aparentd) 9034 9039 9194 9090 9339 9614 9867 10269 10324 10457

Fuente : Elaboracion propia en base a datos de USDA.

comercio de carnes bovinas con la UE en el periodo analizado *°, lo que refleja su
creciente potencial exportador por un lado y las condiciones mas favorable a las
importaciones existentes en la UE a partir de las reformas de la PAC y la
declinacion de su produccion.

El total de importaciones de la UE en 2008 provenientes de | MCS ascendi6 a
2,18 miles de millones de dodlares, una cifra que es 11% menor a los 2,45 miles
de millones de ddlares de 2007, o sea antes de la suspensién de importaciones
desde Brasil. Asi el MCS como proveedor global de todas las partidas representd
el 77% en 2008 y habia representado el 84% en 2007. O sea que el MCS es el
proveedor internacional principal y hegemonico de carnes bovinas de la UE.

Pasando ahora a un analisis por tipos de productos importados por la UE, los
cortes deshuesados de las partidas 020130 y 020230 (cortes deshuesados
frescos, enfriados y congelados) representaron el 81% de las importaciones
totales de carnes bovinas de orige n MCS en 2007 y el 72% en 2008, al tiempo
gue representaron el 67,7% en 2007 del total de importaciones de la UE en el
mercado mundial de todos los tipos de carnes bovinas y productos carnicos vy el
55,5% en 2008 .

Ademas de los cortes deshuesados men cionados, son importantes las
importaciones desde el MCS de carnes bovinas procesadas del capitulo 16

principalmente  termoprocesadas (160250), en menor medida extractos y jugos

9 En cortes deshuesados frescos, enfriados y tammgese estudio el periodo 2620A09; la serie de

produccidén, consumo aparente y comercio ewc es de 2000 a 2009; las importaci@¥epddpartidas a

seis digitos de la oferta UE de 2004 incluye solamente el periode?P086

% Debe recordarse que llE no permite el ingreso de carnes crudas con hueso de paises que vacunan por
fiebre aftosa como los del MCS. En este sentido, es importante sefialar que el comercio intraeuropeo de
carnes bovinas fue en 2007 de 16,5 miles de millones de ddlares y ere2l)8 chiles de millones de

dolares, o sea que en valor superé al comercio con el MCS en una relacién de 6,7 a1 en 2007 yde 8,6 a1l
en 2008. Cabe sefialar que el comercio intra UE de carnes bovinas con hueso es aproximadamente el 50%
del comercio intra UEotal de carnes bovinas crudas.
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de carnes (160300) y en tercer lugar tendones, nervios, recortes y otros
despe rdicios (051199).

En cuanto al rol de la Argentina en las importaciones de la UE de carnes
bovinas del MCS, el G réfico 4 y el Cuadro5 muestra n la participacion del pais en

las exportaciones de cortes deshuesados a la UE (enfriados y congelados). Se

Gra fico 4:

Participacion Argentina en exportaciones del
Mercosur ala UE

2001-2008
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Cuadro 5: Peso porcentual de la Argentina en relacion al Mercosur en comercio con UE, valores en
miles de ddlares.

Destino UE
Afio 2001 2007 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Exportaciones Argentina $35.380  $248.858 $265.608 $390.600 $442.018 $450.233 $567.641 $758.79]
Exportaciones Mercosur $440.480) $696.868 $861.330 $1.279.555 $1.477.985 $1.802.788 $1.864.47] $1.536.13
Pesoporcentual de Argentifa ~ 80%  357%  332%  305% 2994  255%  304% 4949

Fuente: Realizacion propia en base a datos del International Trade C&ndele Map, basado en COMTRADE.

Gréfico 5:
Comercio ArgentinaMundo 2001-2008
(Miles de millones de USD)
$1,600 -
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Cuadro 6: Comercio Argentina - Mundo en miles de délares

Argentina
Afio 200 2002 200# 2004 2005 2006 2007 2008
Exportaciones a la UE $35.384 $248.858 $285.604 $390.600 $442.014 $450.233 $567.647 $758.79
Importaciones desde UE $0 $39 $0 $0 $190 $0 $0 $0
Balance Comercio Mundial |  $104.442 $343.85]1 $454.792 $810.704 $1.156.813 $1.095.42] $1.199.94] $1.347.83

Fuente : Realizacion propia con datos dell TC - Trade Center - Trade Map y COMTRADE.

observa que luego de la reapertura del mercado europeo en 2002 2 se

recuperaron de inmediato sus exportaciones; s in embargo, desde entonces el
pais fue paulatinamente perdiendo participacibn de mercado a expensas del

fuerte crecimiento de las exportaciones brasilefias, proceso que acumuld diez

puntos porcentuales de pérdida entre 2002 y 2006. La recuperacion de lacu ota
de participacion de 2007, y en especial el fuerte aumento de 2008, son
atribuibles a la caida de la produccion de Brasil en 2008 y 2009, y en especial a

su desplazamiento temporario del mercado europeo.

Es importante destacar que el vigor de las exportaciones del MCS se ha
debido al de sus socios , con la excepcion de la Argentina cuya produccion de
carnes bovinas sufre un estancamiento de largo plazo, debido principalmente a
la reorientaciéon de la produccion rural hacia la agricultura , al impacto de la crisis

sanitaria de 2001 y desde 2005 a las politicas antiexportadores del Gobierno

Nacional.

La performance de los paises del MCS en el mercado mundial puede
evaluarse mejor através de su desempefio exportador globa I, que a las ventas a
la UE. En tal sentido, entre 2000 y 2009 las cifras de cada pais han tenido la

siguiente evolucion en término de toneladas ewc:

o Paraguay: Aumento su produccion 72,8% y sus exportaciones 338%.
o Brasil: Aumenté su produccion 37% y sus exportaciones 227%

o Uruguay: Aumentd su produccion 21,6% y sus exportaciones 56,89%.

L La Argentina es un pais que histéricamente ha tenido brotes de fiebre aftosa que han llevado a una
politica de vacunacion obligatoria. En la segunda mitad de los afios 90, luego de una importante campafia

paralaelimnacin de | a epizootia, el pa2s obtuvo el estatus
OlE. Tres afos m8s tarde el pa2s decidi - dejar de Vv
aftosa sin vacunaci -no. P osovalvid ty seepmoqujeronchenmsemmao®hsotesl e h ac e |

que produjeron el cierre de casi todos los mercados en 2001. Desde 2002 el pais logré paulatinamente la
reapertura de la mayoria, con excepciones importantes como EE.UU. y Canada.
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e Argentina: Aument6 su produccion 18% y sus exportaciones 19,2% 2

Finalmente, para evaluar el desempefio exportador de Argentina en el
mercado de la UE, debe tenerse en cuenta la relativa preferenc ia del pais por
ese mercado debido a su mejor posicionamiento en relacién con la Cuota Hilton
para carnes de alta calidad : el pais represent6 en todos los afios de la serie una
proporcion elevada de la misma (4 7,4 % del total para todos los paises
beneficia rios). Con sus 28000 toneladas la Argentina superé ampliamente a las
5000 toneladas de Brasil #, las 6300 toneladas de Uruguay y las 1000 toneladas

de Paraguay.

Dado que el precio de importacion de la misma incluye un valor significativo
de renta de | a cuota, debido al diferencial entre el precio para los cortes
deshuesados dentro y fuera de cuota, existe una tendencia de Argentina a
sostener esas exportaciones muy rentables en el mercado de la UE, lo que

determina una participacion por si misma bastan te importante.

Cuadro 7: Paises del Mercosur: Precio de exportacién promedio

por tonelada de cortes bovinos sin huesos, enfriados y congelados.

Pais Afo Precio/Tonelad&Pr / Ton Promedi
(2007-2009)
2009 3.972
Argentina 2008 5.882 4.585
2007 3.901
2009 3.268
Brasil 2008 3.892 3.265
2007 2.636
2009 3.680
Uruguay 2008 4.841 3.905
2007 3.195
2009 3.272
Paraguay (€ 2008 3.833 3.196
2007 2.483
Fuente : Elaboracion propia en base a datos de SAGPyA - SENASA (Argentina), SECEX (Brasil)

INAC y URUNET ( Uruguay) y SENACSA (Paraguay).

2| as exportaciones de Argentide 2009 en realidad crecieron 84,5% respecto de 2000. Se ha tomado
en esta comparacion la exportacion de 2008 por considerarla mas representativa de la evolucion, pues la
cifra de 2009, equivalente a 653 mil toneladas ewc, ha demostrado no ser sugiaatabtebaso en una
fuerte faena de vientres que ha generado en 2010 una crisis ganadera.
% La Cuota Hilton fue aumentada en fecha reciente y ahora Brasil tiene 10.000 toneladas por la
compensacion recibida con motivo del ingreso de Bulgaria y Rumamgjanttna recibird 1000
toneladas adicionales por este concepto.
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Por la misma razén , el precio promedio de exportacion de las carnes
refrigeradas de Argentina a todos los destinos es el mas elevado entre los paises
del MCS . Considerando los  valores promedio del trienio 2007  -2009 (Cu adro 7),
ese diferencial fue del 17,4% con relacion al Uruguay, 43,5% con relacion al

Paraguay y 40,4% con relacion al Brasil.

1.3 Participacion del MCS en las importaciones de la UE.

El Grafico 6 (y el Cuadro 8), confeccionado s en base a los datos del Anexo 3,
muestra n la participacion  de mercado del MCS en las importaciones totales de la
UE por partida arancelaria en 2008 , con apertura a 6 digitos de los productos
carnicos bovinos que integran la oferta de la UE de 2004 =

Grafico 6

Participacion MCS en importaciones europeas por producto . Afio 2!
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% probablemente también influye en tal precio cierto diferencial de calidad e imagen de origen en
mercados tradicionales del pais como la UE.
%5 No fue posible hacer la apertura del comepaiopartidas a 8 digitos como figuran en la Oferta UE de
2004, pues el sistema COMTRADE/ITC no tiene datos agregados con ese detalle sino que utiliza el
Sistema Armonizado a 6 digitos. Asi, las 68 partidas a 8 digitos quedan agregadas en 23 partidas a 6
digitos.
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Cuadro 8: Participacion del Mercosur en las importaciones cérnicas de la UE Partidas a 6
digitos, datos en miles de dolares.

Importaciones de la Union Europea en miles de délares segin procedencia - afio 2008

_— Del Mundo menos
Producto-Descripcion Del Mercosur .
Comercio Intra UE
020130 Carne bovina, fresca o refrigerada Deshuesada 1,076,586 1,343,57
020230 Carne bovina, congelada Deshuesada 492,761 589,48(
160250 Preparaciones y conservas de carne, despojos o sangre bovina 477,163 487,314
051199 Productos de origen animal no expresados ni comprendidos en otra parte 35,29( 105,519
160300 Extractos y jugos de carne, pescado o de crustaceos, etc. 65,311 75,417
051110 Semen de bovino 0 65,539
021020 Carne o despojos bovino salados, secos o ahumados; harina y polvo comestibles 8,974 32,061
160100 Embutidos de carne, despojos 0 sangre y preparaciones 23 27,171
020120 Carne bovina, fresca o refrigerada sin deshuesar 1,991 20,471
160290 Preparaciones y conservas de carne, despojos o sangre de cualquier animal 824 15,182
151610 Grasas y aceites, animales, y sus fracciones 0 13,524
150200 Grasa bovina, ovina o caprina 9,939 13,117
010210 Reproductores vivos de la especie bovina de raza pura 0 9,546
020220 Carne bovina, congelada sin deshuesar 4,748 9,189
020629 Despojos comestibles bovino, congelados 2,361 7,281
010290 Animales vivos bovinos excepto reproductores de raza pura 0 6,449
160220 Preparaciones y conservas de higado de cualquier animal 5 3,384
020621 Lenguas bovinas, congeladas 1,233 1,820
160210 Preparaciones homogeneizadas y conservas de carne, despojos o sangre 175 1,489
020110 Carne bovina, fresca o refrigerada en canales o medias canales 447 1,376
020210 Carne bovina, congelada en canales o medias canales 128 1,132
020610 Despojos comestibles bovino, frescos o refrigerados 6| 768
020622 Higados bovino, por, ov, cap, cab, as 0 mu, frescos, refr. o congelados 15 416
Total 2,177,980 2,831,23]
Fuente : Realizacién propia en base a datos del International Trade Center - Trade Map, basado en
COMTRADE.

Las barras del gréfico son iguales en todos los casos al 100% y se hallan
ordenadas por la importancia de las importaciones de la UE i 27 en forma
descendente, de modo que arriba estan los productos mas importantes por valor
de importaciones y al final los meno s importantes. Asi por ejemplo, el primer
producto son los cortes bovinos frescos y enfriados, que ocupan el primer lugar
por el monto de importaciones. Por su parte, los dos colores muestran la
participacion del MCS (celeste) y del resto del mundo (rojo) en el total de
importaciones de la UE.

La informacién del grafico confirma algunos aspectos ya comentados, en el
sentido de que el MCS tiene una participacion hegemonica en las importaciones

de la UE de los productos mas importantes, en especial los cortes bovinos
frescos, enfriados y co ngelados y las carnes termoprocesadas gue ocupan los
tres primeros lugares por orden de importancia en valor y por participacion de
mercado .
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2. Politicas publicas sobre p roduccion y comercio de carnes bovinas

Tanto en la UE como en el MCS la produccién de carnes ha estado influida
por politicas publicas que experimentaron cambios en el tiempo.

Como fuera mencionado, la UE pasé de ser un fuerte importador historico en
la primera mitad del Siglo XX, a transf ormarse en el mayor exportador mundial
en el periodo en que se formé la CEE y se puso en marcha la PAC , para retornar
en la dltima década a la condicién de importador neto.

En este ciclo han cambiado las politicas en materia de carnes bovinas en la
UE.Tales cambios no han estado disociado s de los paradigmas de politica
econdémica en el mundo, pero ha n tenido una connotacion fuertemente europea
y han estado desfasado s con relacion a las politicas generales del comercio no
agricola. Europa fue importador en la primera etapa cuando el orden del
comercio mundial tendi6é a la liberalizacion de los intercambios. Sin embargo, a
la salida de la Segunda Guerra Mundial se impuso un nuevo paradigma de
seguridad alimentaria que se volcé al Tratado de Roma y que enge ndro la PAC.

Esta politica comin , que se desarrolla con detalle en el proximo capitulo, fue

decisiva para promover la produccion vy restringir el comercio bajo un modelo

proteccionista y dirigista . Se establecian en primer lugar elevados precios de
intervencién en el mercado doméstico , muy por encima de los precios del
mercado mundial. Su objeto era estimular la produccion, asegurar la

autosuficiencia en la produccion de alimentos y equiparar los ingresos del
productor rural con los de los sectores mas competitivos de la economia
europea. Para evitar el ingreso de importaciones a bajo precio, se establecian
derechos de importacion variables (prelievos) equivalentes a la diferencia entre

el precio interno y el internacional. Adicionalmente existian otros tipos de
ayudas internas que engrosaban el ingreso de los productores.

El resultado de tales politicas fue la sobreproduccion; para evitar que la
misma presionara a la baja sobre los precios internos , se acumulaba n
existencias oficiales que luego se exportaban con subvenciones a las
exportaciones. Asi fue como las exportaciones en una fecha tan cercana como
mediados de los afios 90 ascendian a mas de 1,2 millones de toneladas, con
importaciones totales de solamente 400 mil toneladas.

Desde comie nzos de los afios 90 se volvié imperiosa para la UE la

reorientacion de la PAC para recrear una economia agricola orientada al
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mercado, m enos distorsiva de la asignacion de recurso s y mas amigable con el
comercio internacional. Este cambio se debi6 a una combinacion de nuevos
paradigmas de politica econémica en el mundo, elevado y creciente costo de la
PAC para el presupuesto de la UE a medida que la misma fue incorporando
nuevos Miembros , reclamos de socios comerciales exportadores (Grupo CAIRNS)
gue veian inundados de carne europea subsidiada sus mercados y sobre todo la
incorporacién de la agricult  ura a las negociaciones de la R OU, que comprometia
ala UEy a otros paises desarrollados a un paulatino desarme de sus politicas y
estructuras proteccionistas

También hubo cambios politicos en los paises de Sudamérica y en particular
en los Miembros del MCS , que condicionaron su produccién de carnes bovinas
Desde comienzos de los afios 90 los mismos realizaron cambios en direccion a
una mayor insercion e n el comercio internacional y en el flujo de inversiones
extranjeras. De este modo desmontaron buena parte de las politicas
relacionadas con la llamada estrategia | SI1?%, lo que dio lugar a una fuerte
expansion de la produccion rural exportable. El efecto de estos cambios, unidos

a una onda de casi tres décadas de mejoramiento de los términos del

intercambio, produjo en estos paises un impacto en la produccién vy
exportaciones rurales similar al ocurrido en la segunda mitad del Siglo XIX , 0
sea que coloc6 al d espegue agricola y al complejo productivo agroindustrial en el

centro de la agenda de politica econémica 2,

28

Si bien e | cambio de la estrategia ISI por una estrategia DICI se relacion6
con cambios mas amplios a escala mundial, incluyendo la irrupcion de
importantes paises en desarrollo como consumidores internacionales de
productos agroindustriales , también fue muy importante el impacto en los

mismos paises del MCS producido por el alto costo de la  estrategia ISI y demas
politicas autarquicas, que dieron lugar a estancamiento econémico , inflacion vy

descontento social.

% |as estrategias de Industrializacién Sustitutiva de Importaciones (ISI) consisten en mejorar, a través de
politicas proteccionistas o de politicas antiexportadores, los precios relativos de las industrias que
compiten con importaciones en relacin los precios de las industrias exportadoras. En Argentina se ha
tratado de la falsa dicotomia entre manufacturas y productos agropecuarios.

%" Es destacable el redescubrimiento de sus potencialidades agricolas por parte del Brasil. Hasta la Rueda
Uruglay este pais tenia poco interés en las negociaciones agricolas multilaterales y mantenia a su
agricultura bajo un esquema también proteccionista. Desde entonces se ha convertido en uno de los
actores claves del mercado mundial de productos agricolasgscarn

8| as estrategias dBesarrollo Integrado al Comercio InternaciofICl), a diferencia de las ISI,

consisten en politicas neutrales en materia de precios relativos, poniendo como motor del desarrollo a las
exportaciones a través de una fuerte inéaren el comercio internacional.
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Como se indicara, las reformas de la PAC se desarrollaran con detalle en el
préximo capitulo . Sin embargo, se utilizaran los cambios en la misma en esta
seccion en el marco del anal  isis del potencial productor y consumidor de carnes
de la UE, el que requerira el desarrollo de un panorama de la economia
ganadera regional en un escenario de cambio de politicas.

En cuanto al MCS, se desarrollard muy someramente su potencial ganad ero
y las politicas detras del mismo, pues se parte del supuesto que la region tiene
capacidad de generar una produccién exportable creciente , al mismo tiempo que
no se visualiza , o es muy improbable , que la misma genere un flujo significativo

de importaci ones en un escenario de  integracion comercial  con la UE.

2.1 La ganaderia bovina de la UE y su potencial productor de

carnes

La principal caracteristicade |  a produccién de carnes bovinas de la UE , que la
diferencia nitidamente de la produccion del MCS, es su elevada dependencia de
la produccién lactea. Se estima que dos tercios de la produccién proviene del
ganado lechero y solamente un tercio de la ganaderia especializada en carnes 2

La produccion de carnes bovinas represent a en términos de valor el 10% del
conjunto del sector agropecuario de la UE vy la produccion lactea el 18% del
mismo sector

Aunque existe una amplia variedad de regiones productivas en la UE, dos
sistemas son los mas representativos por sus diferencias imp ortantes en la
alimentacién del ganado : uno basado en pastoreo en la regién occidental y otro
basado en granos enla s regiones central, oriental y Mediterranea.

Durante la Ultima década el sector ha experimentado un proceso de
contraccion de las exis tencias ganaderas y consecuentemente de la produccion.

Asi el rodeo total que fue de 95 millones de cabezas en 2000 pas 6 a89 m illones
en 2010, con una mayor contraccion en el ganado lechero que enel de carnes *.
Ello se debi6 , como fuera mencionado antes, a los cambios de la PAC. El

primer antecedente en tal sentido fue el establecimiento de cuotas de

29 os tambos participan de la produccién de carnes a través de su oferta de terneros machos y de vacas
que han terminado su ciclo lechero y son destinadas a faena.

%0 Como referencia, en el afio 2000 habia en la UE R6rmes de vacas lecheras en produccion, las que

se redujeron a 23 millones en 2010. Por su parte, las vacas reproductoras de ganado para carnes se
redujeron de 13 millones en 2000 a 12 millones en 2010.
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producciéon de leche desde 1984, cuya finalidad fue poner un limite a la
sobreproduccion que insumia entonces el 18% del presupuesto comunitario.

Cabe sefalar que esta nueva politica se dio en el marco de una tendencia al
aumento de la productividad del ganado lechero, de modo que se produjo a

partir de entonces un proceso de reduccion  del rodeo lechero  que respondia a
dos fuerzas : hacian falta menos anim  ales para una misma produccién y por otro
lado se comenzé a poner limites a la produccion.

Asi, medidas destinadas a limitar la produccion excedente de leche,
comenzaron a afectar negativamente a la produccién de carnes que provenia en
dos tercios de la ganaderia lechera.

Posteriormente, la reforma de la PAC de 1992, que se recuerda con el
nombrede fir e f oMawBharry 6, realiz6 la primera reduccion de los precios de
intervencion, que para la carne bovina fue del 15% entre 1993 y 1996, medida
que fue complementada por una politica de retiro de tierras y de
compensaciones (ayudas) en base a la superficie de cultivo y a las cabezas de
ganado para cada region productora . Se trat6 de una reforma preparatoria de
las concesiones en la ROU y también como parte del proceso que se iniciaba con
vistas a la ampliacion de la UE.

La ROU estableci6 adicionalmente una ampliacion de las cuotas de
importacién hasta el 5% del mercado interno, al mismo tiempo que obligd a
reemplazar el sistema de prelievos por aranceles y a reducir los mismos.
También se acordaron reducciones a las ayudas internas y a las subvenciones a

las exportaciones.

Este conjunto de medidas , cuya implementacion se realiz6 entre 1995 y
2000, comenz6 a producir efectos en la segunda m itad de los afios 90, periodo
en el que las exportaciones de carnes bovinas bajaron de 1,2 millones de

toneladas a algo menos de 900 mil toneladas.

Posteriormente , la Agenda 2000 de la UE impuls6 nuevas medidas orientadas
al mercado en las reformas d e la PAC, reduciendo los precios de intervencion
entre 2000 y 2002 en el 20% para el caso de la carne bovina , también con la
idea de preparar al bloque para la nueva rueda negociadora de la OMC (Doha) y
para la ampliacion al grupo de paises de Europa del E ste que dio en llamarse
UE-12.

31 En reconocimiento al entonces Comisario de Agtiral de la CEE, el irlandé®ay MacSharry
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Por ultimo, la imposicion del SFP o sistema de pago unico en 2003 , produjo
una mayor desvinculacion de las ayudas y la produccién . Las reformas de la
década actual tuvieron aparentemente una potencia mayor que las medi das de
los afios 90 en el sector de carnes bovinas, atento a la evolucion de las
exportaciones vis a vis las importaciones de la UE .

Asi, luego de muchos afios la UE volvi6 a su condicién histérica de
importador neto de carnes. Asi también se logré que , a pesar de mantenerse
alicuotas elevadas a la importacion con precios elevados en el mercado interno,
se iniciara un proceso significativo  de importaciones fuera de cuota, lo que
significa que los productos de afuera de la UE, principalmente del MCS, pud ieron
competir alin después de pagar plenamen te los derechos de importacion.

Los problemas sanitarios sufridos por la ganaderia de la UE en las dos
Ultimas décadas también constituyeron un factor que afectd al sector productor
de carnes en forma no men or. El mas importante fue el impacto de las
epidemiasde EEB o fAmal d e |de 1996ayc2801 | ,mueafect aron a la
mayor parte de la UE: al tratarse de una enfermedad animal con potencial
afectacion de la salud humana, no solamente produjo una fuerte conmocién

sobre la produccién, sino que también dio lugar a la pérdida de mercados de

exportacion y a la disminucion inicial del consumo interno. Asimismo, brotes de
fiebre aftosa en el Reino Unido y en otros paises de la UE a comienzos del nuevo
milenio , afect aron negativamente a la produccién y a la integridad del rodeo

bovino, pero tuv ieron un menor impacto en la opinién publica que el problema
de la EEB.

Los problemas sanitarios generaron preocupacién vy creciente interés  por los
temas generales de seguridad alimentaria , y abrieron la puerta a las
regulaciones de nueva generacion de la flamante AESA, las que se impusieron
sucesivamente en la Ultima década, particularmente el sistema de trazabilidad,
control de procesos productivos, etiquetado de OGM , nutricion animal,  sellos de
calidad, bienestar animaly  mantenimiento de la prohibicion de uso de hormonas
en la produccién carnica , entre otros . Este tipo de medidas tuvo un impacto no
menor en los costos de produccion europeos y también en los de la pr oduccion

de los paises proveedores de la UE, especialmente los paises del MCS 82,

32 Como fuera sefialado, el imperfecto cumplimiento del reglamento sobre trazabilidad por parte de
Brasil, dejé a su produccién temporalmente fuera del mercado de la UE en 2008.
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2.2 Laganaderia Yy produccion de carnes bovinas del Mercosur

En las ultimas dos décadas la produccion de carnes del MCS, considerado como
conjunto, e xperimenté un despliegue histérico que convirti6 a la regién en el
principal exportador mundial como fuera desarrollado en secciones anteriores del
presente capitulo . Con una produccion de mas de 13 millones de toneladas, el
blogue regional supera a los EE UU y a la Uniébn Europea como productor. Sin
embargo, como fuera anticipado, el desempefio ha sido diverso en cada uno de
los paises Miembros.

Como se puede observar en el Cuadro 9 , el MCS ha tenido una fuerte

Cuadro 9
Existencia s de ganado bovino en el Mercosur

- en miles de cabezas -

Pais Afio 2005 Ao 1990
Brasil 207.157 147.102
Argentina 50.768 52.845
Uruguay 12.000 8.692
Paraguay 9.622 8.254
Total 279.547 216.893

Fuente : Elaboracién propia en b

ase a Ministerio de A gricultura, Pecuaria

y Abastecimento del Brasil

expansion de surodeo bovino , lo que constituye uno de los factores que explican
el crecimiento de  la produc ciény el despliegue exportador 3.

La estrella de este proceso en el MCS ha sido el Brasil , que es actualmente el
primer exportador mundial de carnes bovinas (Agra Informa Ltd. - 2010) y se
ubica como tercer productor global con sus mas de ocho millones de toneladas
producidas . Su rodeo creci6 41% entre 1990 y 2005, y su produccion  tuvo
también , como se viera , un crecimiento muy importante que posibilitd tanto
atender a un creciente consumo interno como convertir al pais en el primer

exportador mundial. Este crecimiento se basé en la expansion de la frontera de

% Debe destacarse que no hay una tétadirecta entre produccién y existencias, pues segun el modelo
econdémico de produccion se logran distintos niveles de productividad por cabeza en existencia. Por
ejemplo, los EEUU tienen menos de la mitad del rodeo de Brasil y producen mayor canticaignioe
modo, la Argentina con su rodeo de 2005 podria haber producido algo mas del doble de su produccion
real si hubiera tenido la productividad por cabeza de los EEUU.
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pasturas e n nuevos territorios y en la revolucion en el manejo de variedades de
gramineas de origen africano de alta productividad. Adicionalmente, el pais realizé
progresos tanto en sus sistemas productivos, razas, sanidad y complementacion

de la alimentacién con g ranos. Sin embargo, su productividad por cabeza en
existencia es aun reducida, por lo que su potencialidad productiva en el largo
plazo es elevada.

La Argentina por el contrario , experimenta como fue ra indicado antes, un
estancamiento a largo plazo d e su rodeo y produccion, por la combinacion de  su
expansion agricola en zonas de pastoreo y por politicas antiexportadores variables
durante periodos prolongados de tiempo, las que constituyeron un factor de
incertidumbre adicional para los productores . As i, el pais ha sostenido el consumo
interno elevado a costa de la pérdida de cuota de mercado internacional. El dato
positivo para el pais es que desde los afios 90 se ha expandido la produccion de
carnes en base a granos  (grain beef), tanto bajo laforma de suplementacion en la
produccién a campo, como en el proceso de engorde a corral en feedlot ; al ser un
muy importante  exportador de granos , el pais dispone a precios FOB lo que
constituye la base de un escenario de expansion futura de la produccion por
conversion de su produccidn agricola en carnes. Este proceso también premia ala
produccién de animales terminados en regiones productoras de granos alejadas
de los puertos de exportacion, e inclusive en zonas de cria, constituyéndose asi en
un nuevo factor para promover el crecimiento del sector.

Uruguay por su parte , es un pais pequefio en extension que ha tenido una
politica prolija de apertura internacional con la apertura del mercado de los
EE.UU. y de otros paises de altos estandares sanitarios de i mportacion, lo que ha
sido la base de una expansién importante de su produccién en pasturas . El
aumento de sus exportaciones ha estado basado en una combinacion de aumento
de la produccion y reduccién del consumo por habitante, lo que ha significado un
cambio importante en los habitos alimentarios de la poblacion. Sus posibilidades
de crecimiento  estdn muy relacionadas con el aumento de la productividad de su
rodeo y de sus pasturas, al mismo tiempo que con la nueva tecnologia pueda
incrementar la producci6 n de granos o desarrollar el feedlot en base a granos
argentinos o del  resto del MCS

El Paraguay esté transitando un camino retrasado pero vigoroso de expansion
de su ganaderia, tanto en la regiébn Este como en el Chaco boreal, lo que se

manifiesta e n los Ultimos afos en una expansion muy importante de sus
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exportaciones, sin tener que reducir significativamente su consumo. Se trata de
un pais extenso comparativamente con el Uruguay y con una frontera rural adn
no bien desarrollada , por lo que su futur 0 es promisorio.

En sintesis, el MCS es no solamente una gran regién productora de carnes
bovinas en expansion, lider en el mercado mundial, sino que tiene un potencial
aun no aprovechado plenamente.

La expansion de sus exportaciones en la Ulti  ma década no se ha dirigido al
mercado de la UE en una proporcion  elevada, sino  principalmente a | os
mercados de los paises emergentes gue importaron la mayor parte de las
nuevas exportaciones. Sin embargo, el mercado de la UE ha seguido siendo
relevante y ha tenido una expansiéon interesante tanto de las importaciones bajo
cuotas, como fuera de cuota s.

El proveedor tradicional de la UE fue la Argentina. Sin embargo , como se
mostrara antes , el pais ha estado perdiendo participacion relativa en el merca do
europeo por su insuficiente produccion, contexto que resulté favorable para la
colocacion de las crecientes exportaciones del Brasil y de los socios menores del
MCS.

Cabe sefialar que la tendencia en las exportaciones esta poniendo en
evidencia la evolucion que estan experimentando las ventajas comparativas en
la regién del Mercosur. Asi, segin Toranzos Torino (2009) en la presente década
el Paraguay se ha ubicado como el pais con el mas elevado nivel del indice VCR
(Ventaja Comparativa Revelada), s eguido por Uruguay, Argentina y Brasil.

Finalmente, cabe sefialar que el Mercosur es también la regiébn con mayor
produccién y consumo de carnes bovinas en base a pasto. Segun Toranzos
Torino (2010), solamente el 28% de la produccion mundial de carnes b ovinas
califican en este tipo de producto, representando el Brasil el 51% del total
mundial, proporcion que es del 14% en el caso de Argentina y del 5% para el

total de los dos socios menores.
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Capitulo 2 - LA P OLITICA AGR ICOLA COMUN DE LA UNION EUROPEA
SUS EFECTOS COMERCIALES

Los TdeR para esta seccion son los siguientes:

fEl trabajo debera partir del supuesto que la UE no tiene una potencialidad importante para exportar
carnes bovinas al MCS. Sin embargo, este supuesto debera ser validado en base al andlisis de la
produccion, consumo y comercio de la UE, asi como en el marco de los subsidios a las
exportaciones y ayudas internas potencialmente distorsivos del comercio.

En particular se tendra en cuenta el efecto de las modificaciones realizadas en la PAC en 2003, en
especial en materia de reduccion de las ayudas internas, sobre la produccion de ganado y carnes en
la UE, y se analizard la estabilidad de tales modificaciones a largo plazo y los efectos que pudieran
ser determinantes de distorsiones en los mercados de las exportaciones del MCSa

La reducida potencialidad exportadora de la UE al MCS bajo las reglas de
juego actual es, ha sido demostrada en | a
comer ci o bi rSurgeg fabea | dé la misma que , adn bajo las reglas del
pasado, cuando el dirigismo de la PAC era mayor que el actual, no eran
relevantes las exportaciones de la UE al MCS ; sin embargo, en esa etapa fueron
relevantes las exportaciones de la UE al mercado mundia | en base a
subvenciones (restituciones) a las exportaciones, | as que producia n deterioro de
los precios en ese mercado y desplazaba n de mercados tradicionales a los
exportadores del grupo CAIRNS, y en particular a los paises del MCS.

En este capitulo se estudiard la evolucion de la  PAC con los siguientes
criterios :

- se desarrollard la misma enfocada en el sector de produccién de carnes
bovinas;

- el interés principal se pondra en las medidas con efectos de mercado;

- se pondra énfasis en los posibles efectos comerciales de las medidas
vigentes, tanto en el mercado internacional como en el mercado interno de la
UE.

- se consideraran las evaluaciones de resultados de las sucesivas reformas ,
con especial interés en la de 2003 que estable ce el sistema SFP * y en las

posteriores modificaciones , en especial las incluidas en el CAP Health Check *
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1. Antecedentes de la PAC y de su proceso de reforma

El origen de la PAC se remonta a los afios 50, en un contexto aun bajo la
influencia de la  experiencia de la guerray la  posguerra , cuando la agricultura
habia quedado fuertemente afectada y el abastecimiento de alimentos no se
podia garantizar  a precios razonables

El tratado de Roma  (1957) establecié los siguientes objetivos para lo que
seria la PAC desde 1962 ( Embajada de la Republica Argentina ante las
Comunidades Europeas , Consejeria Agricola - 1986 ):

o Incrementar la productividad agricola promoviendo el progreso técnico y
asegurando el desarrollo racional de la produccién agricola y | a utilizacion
Optima de los factores de produccion, en particular la mano de obra.

o Asignar un nivel de vida justo para la poblacion dedicada a la agricultura,

en particular incrementando las ganancias de los individuos que trabajan en este

sector.

o Estabili zar los mercados.

o Asegurar la disponibilidad de los productos agricolas.

o Asegurar que los productos agricolas lleguen a los consumidores a precios

razonables.
Bajo tales objetivos era muy dificil  estructurar una politica orientada al
mercado y fundada  en principios econémicos. Asi , las medidas que se aplicaron

y dieron forma inicialmente a la PAC respondieron a una combinacion de la

economia politica favorable a las regiones rurales , Y a objetivos sociales
estratégicos y geopoliticos, principalmente la asistencia a los ingresos de los
agricultores, el autoabastecimiento de alimentos y el mantenimiento de un

porcentaje de la poblacion en asentamientos rurales.

El complejo tejido de medidas originales en el sector de la carnes bovinas,
compuesto po r subvenciones a la produccién, un sistema de almacenamiento de
la produccion, proteccibn externa de la competencia de los productos
importados ( aranceles ad valoren mas prelievos) y subsidios a las
exportaciones, garantizaron precios elevados para la prod uccién agropecuaria
europea que, a su vez, produjeron incentivos para el aumento de la produccion.
De este modo se logré el objetivo del autoabastecimiento a partir de 1980 y, a
la vez, se produjeron excedentes casi permanentes de los principales productos

agricolas , en especial carnes y lacteos . Cuando superaban un nivel ciclico, eran
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destinados a la exportacién, siempre con la ayuda de subvenciones
(restituciones) , debido a su elevado  costo de produccién, que hacia imposible su
transaccion en condiciones de comercio libre, afectando de ese modo a los
demas exportadores, principalmente  a la Argentina que hasta 1971 fue el
principal exporta dor mundial

El prelievo era el instrumento mas poderoso de proteccion contra las
importaciones . Su mision era esta bilizar los ingresos y precios internos a costa
de provocar desequilibrios al mercado internacional, pues su fijaciébn consideraba
solamente las condiciones del mercado interno e ignora ba la situacién del
comercio mundial

Mientras que los stocks de in  tervencién tendrian que haber servido para
moderar fluctuaciones estacionarias 0 ciclicas (situacion que implicaba
operaciones de compra y venta desfasadas en el tiempo) , pasaron a constituir
un problema serio a medida que aparecieron excedentes estructura les. Estos
ultimos eran almacenados a través de un sistema de ayudas al almacenamiento
gue escondia a su vez una subvencion adicional. Por su parte, las ventas de
intervencion fueron tomando otras caracteristicas, como por ejemplo la
provision de materia  prima barata para la indus tria de transformacién europea o
la exportacion con subvenciones.

Los altos gravamenes a  los que estaban sujetas las importaciones de carnes

bovinas en la UE bajo el sistema de prelievo y arancel , Volvian las exportaciones
a la CEE virtualmente imposibles para terceros paises. Asi la misma fue
presionada para aceptar cuotas de i mportaci-n en t ®rmino

las negociaciones del GATT, lo que constituyé uno de los primeros antecedentes
de la futura negociacién de |  a agricultura en la ROU.

En el frente interno de la CEE la PAC fue generando un elevado costo
presupuestario , ademas de las distorsiones en los mercados agricolas
mundiales. Por otra parte, las medidas no siempre tuvieron como principal
beneficiario a | productor agropecuario . Todos estos factores tendieron a volver
impopular a la PAC entre los consumidores y contribuyentes % y a erosionar la
economia politica favorable al sector rural

Esta situacion marc6 un punto de inflexion que llevé el balance  politico a

favor de politicas agricolas mas amigables con los mercados y menos distorsivas

% FuenteDireccién General de Agricultura y Desarrollo RuralE (2010).
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de la asignacion de los recursos. Como fuera mencionado antes, la primer a
reforma fue la imposicion en 1984 de cuotas de produccion de leche, que busco
limitar la sobreproduccién vy reducir el rodeo lechero.

Posteriormente, durante la negociacion del capitulo agricola de la ROU, se
instrumento la importante reforma MacSharry de 1992 que redujo los precios de
intervencion, compensando a los productores con el sistema de ayudas directas
no disociadas, las que fueron establecidas en proporcion a la superficie cultivada
y cabezas de ganado, junto con una politica de retiro de tierras de la produccion.
Posteriormente se implementaron los compromisos asumidos por la CE E enla
ROU, consistentes en el reemplazo de los prelievos por aranceles, se abrieron
nuevas cuotas de importacion y se redujeron los aranceles , en una medida poco
importante en el caso de las carnes.

Hacia fines de la década las reformas de la agri cultura en direccion al
mercado se fueron profundizando en forma preparatoria de la nueva rueda de
negociaciones de la OMC  proxima a ser iniciada , en especial con la Agenda 2000
que volvié a reducir los precios de intervencion (en un porcentaje muy
importa nte para la carne bovina ), y fortaleci6 la incipiente politica de desarrollo
rural como destinataria de una parte creciente de los recortes a las medidas mas
distorsivas de intervencién en los mercados.

El efecto neto de las reformas de la PAC entre los afios 80 y comienzos del
siglo XXI se pueden observar en el Gréfico 7 donde se presenta la evolucién del
gasto fiscal de la politica agricola, distribuido entre medidas de apoyo al
mercado, ayudas directas, subsidios a las exportaciones y desarrollo rur al.

Asi, mientras que en 1991 el total del gasto se destinaba a apoyo al mercado
(politica de sostenimiento de precios) y subvenciones a las exportaciones, en
2002 ambos conceptos representaron aproximadamente el 23%, mientras que
las ayudas directas  no disociadas pasaron a representar algo mas del 66% y los
programas de desarrollo rural algo menos del 11%.

A partir de las reformas, la PAC paso6 a estar formada por los denominados
dos grandes pilares:

- Uno destinado a la intervencion en  los merc ados, que incluye ayudas directas
no disociadas de la produccion, pagos de intervencién para sostenimiento de
precios, restituciones a las exportaciones y sistema de mantenimiento de

existencias . Estas acciones se regulan a partir de las O rganizaciones Com unes
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de Mercados especificas para cada sector de la agricultura . El brazo financiero

de este pilares el FEOGA gue desembolsa a través de instituciones de los
Grafico 7
Evolucién del gasto presupuestario de la PAC

- en miles de millones de Euros -

billion €

mmp EU-10 mmp EU-I2 mmp EU-15

1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000

O Export subsidies B Market support O Dwect auds O Rural development

Fuente: Fi schl er, Franz fAThe | mpact ofBruSeaB(2004)f or mo

los Estados Miembros los pagos directos a los agricultores y las medidas de
regulacién de los mercados agrarios, como las ayudas para acopio de existencias
publicas, | os pagos para sostenimiento de precios y las restituciones a las
exportaciones.

- El segundo de pilar es el apoyo al desarrollo rural , que fue impulsado a partir

de la transferencia de fondos presupuestarios de la regulacion de mercados , los
gue fueron re ducidosy las economias transferida s para atender los gastos de las
nuevas politicas vinculadas al medio ambiente, el bienestar animal, la reforma
estructural y la distribucién del ingreso rural. Asi se desarrollaron los Programas
de Desarrollo Rural que son administrados en gran medida por el FEADER, que
se ocupa de las acciones de caracter estructural, de acompafiamiento y

agroambientales que venian siendo cofinanciadas por el FEOGA.

2. Lar eforma de la PAC de 2003
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El 26 de junio de 2003 el Cons ejo de Ministros de Agricultura de la UE
aprobd el acuerdo de reforma de la PAC sobre la base de la propuesta de la CE
del 23 de enero de 2003.

El nudo de la misma fue la sustituciéon de las ayudas directas no disociadas
por el SFP, o sea el sistema d e pago Unico por explotacion agricola, consistente
en la acumulacion de los pagos del sistema vigente y su transformaron en un
pago unico no relacionado con la produccién. Asi, los agricultores comenzarian a
percibir ayudas directas a la renta (ingresos) , con el rasgo distintivo de la
eliminacion del vinculo de este apoyo econdmico con el nivel de produccion,
volviéndolo un subsidio de monto fijo , con la Unica condicionalidad de mantener

37 De este

la explotaciébn en buenas condiciones agricolas y medio ambientales
modo, los productores pasan a orientarse por los precios de mercado en lo
relativo a sus decisiones de produccion, al mismo tiempo que ven reforzado su
ingreso en una suma fija que no depende de la produccion, la que compensa la
pérdida de las ayudas  directas no disociadas que existian en el sistema anterior.
La reforma fue aprobada por el Reglamento (CE) 1782 del 29 de setiembre

de 2003. A continuacién se presenta una sintesis del nuevo sistema:

o El nucleo central es la a yuda Unica por explotac i6n, disociada de la
produccién (SFP), es decir, se cobrara independientemente de las hectareas que

se siembren o de las cabezas de ganado que se tengan. Este SFP constituye
entonces una ayuda al ingreso y no a la produccion. El desacoplamiento
comienza a aplicarse con caracter general a partir de 2005.

o El pago Unico se calcula a partir de la suma de las ayudas percibidas en el
trienio de referencia: 2000, 2001, 2002.

. El importe de referencia sera igual a la media trienal de los importes totales

de los pa gos que, en cada afio del periodo de referencia, se haya concedido a un
agricultor.

. El sistema se aplica a las ayudas directas del vacuno, ovino, cultivos COP
(cereales, o leaginosas, proteaginosas), arroz, lino, cafiamo, patatas de fécula,

trigo duro, forraj es desecados. En el caso de las ayudas a la leche, se aplaza el

desacoplamiento hasta 2008.

3" La sigla de la condicionalidad en ingless GAEC, o se&ood Agricutural and Environmental
Condition Se estima el costo del cumplimiento de esta condicionalidad entre 40 y 60 Euros por
hectarea/afio.
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o Se fijan limites maximos de las ayudas para cada Estado Miembro. En caso

de necesidad, podran hacer reducciones lineales a todos los productores para
ajustarse at ales limites.

o Hasta 3% de los limites maximos por Estado Miembro se descontara con

destino a una Reserva Nacional para varias finalidades (nuevos agricultores,
situaciones especiales, areas de reestructuracion, etc.).

o Se reconocera a cada agricultor un d erecho de ayuda por Ha, que se
calculara dividiendo el importe de referencia por el nimero medio trienal del

total de hectareas que, durante el periodo de referencia, hayan dado lugar a los

pagos directos. EI namero total de derechos de ayuda serd igual al ndmero
medio de hectareas citado.

o La cesion de derechos entre agricultores del mismo Estado Miembro est a
permitida mediante la venta , con o sin tierras . Los Estados Miembros podran
decidir que los derechos de ayuda sélo pueden cederse o utilizarse dentro de
una misma y unica regiéon del pais .

. Los Estados Miembros podran decidir, antes del 01 -08-2004, que el

régimen de pago Unico se aplique a nivel regional , definiendo las regiones vy
dividi endo el limite maximo nacional entre las mismas con arreglo a criter ios
objetivos.

o Cada Estado Miembro tiene flexibilidad en la aplicacion del desacoplamiento

en el caso del vacuno, ovino, cultivos COP vy trigo duro, quedando ello reservado
a la decision de cada E stado Miembro . En tales casos, e | desacoplamiento puede
ser t otal, como proponia la Comision, o, de forma optativa pueden aplicar un
desacoplamiento parcial, con distintas modalidades segun el sector de que se

trate. Mas adelante se explica la flexibilidad para el caso del vacuno.

o Las ayudas directas (SFP) estan suj etas a condicionalidades, que consisten

en el cumplimiento de las disposiciones legales vigentes en materia de medio

ambiente, sanidad animal, bienestar animal y seguridad alimentaria. Se
proporcionara a los agricultores la lista de requisitos legales y de las buenas
practicas agrarias y medioambientales que debe n respetar ( GAEC). EI

incumplimiento da  lugar a retiros parciales y hasta totales de las ayudas.

o Se incorpora un mecanismo de Modulacion, consistente en la reduccion de
las ayudas a los productores que reciban mas de cinco mil Euros anuales, para
dedicar los fondos a reforzar | os programas de Desarrollo Rural . Asi, los
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importes anuales se reduciran cada afio hasta el 2012, en los siguientes
porcentajes: 3% desde 2005 , 4% desde 2006 y 5% desde 2007.

. Existe un mecanismo de disciplina financiera que autoriza a reducir las
ayudas directas cuando las previsiones indican que los gastos de las
organizaciones comunes de mercados (OCM) sobrepasar &n los limites

presupuestarios

2.1  Lasflexibilidades para la gan aderia bovina

El articulo 68 del Reglamento (CE) 1782/2003 que establecidé el sistema SFP

como base de las ayudas a la agricultura, permite, como fuera sefialado en el
punto anterior , que los Estados Miembros establezcan cierta flexibilidad en la
aplicacion del SFP, en el sentido de que puedan temporalmente mantener
ciertas ayudas no desacopladas. En tales casos, e | desacoplamiento puede ser
total, como proponia la Comisién, o, de forma optativa pueden aplicar un
desacoplamiento parcial, con distintas modal idades segun el sector de que se
trate . En este segundo caso la base puede ser nacional o regional del Estado
Miembro . A continuacién se explicara la flexibilidad en el sector de la produccién
ganadera bovina de carne * (Berga Monge, Alberto M.  y otros - 2007) en los

siguientes puntos:

o En el sector puede haber un pago desacoplado total siguiendo el modelo
general del SFP, con los afios 2000, 2001 y 2002 como referencia , 'y con la
desaparicion de todos los regimenes gue regian hasta la aprobacién del nuevo

régimen en apoyo de la ganaderia bovina (detallados en el Anexo VI del
Reglamento (CE) 1782/2003 ), o sea: Prima especial, prima por
desestacionalizacion, prima por vaca nodriza (incluido cuando se paga por
novillas e incluida la prima nacional adicional por vaca nodriza cuando se
cofinancia), prima de sacrificio, pago por extensificacion, pagos adicionales

o Sin embargo, a | introducir el sistema de pago Unico los Estados miembros
tuvieron , como fuera sefialado , la opcion de elegir un desarrollo parcial del

mismo, que en la ganaderia, tenia como finalidad luchar contra el abandono de

% E| régimen para el ganado de leche no se trata en este trabajo sino en otro similar contratado por el
SFP. Solamente $& tratado aca la conclusién general sobre el ajuste del sector lacteo que afecta a la
produccién de carnes.
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tierras. En este caso, una parte de la ayuda se abona a los productores en forma

de pago Unico (SFP) y la otra en forma de pago adicional acoplado a
determinadas obligaciones de pr oduccién .

o En el caso de la ganaderia vacuna, las opciones para estas ayudas

adicionales (Cuadro 10) son las siguientes

- En la Opcién | p odra conservarse en su totalidad la prima anual por vaca

nodriza ** (el importe de la Prima es de 2 0 0, péro los Estados Miembros podran

conceder una prima nacional adicional por vaca nodriza de hast
maximo) , con hasta 100 % de la prima por sacrificio de terneros (50 euros

Cuadro 10

Flexibilidades en el sector del Vacuno:
Opciones de pagos desacoplados

Pago directo Opcion | Opcioén I Opcioén 1l
Prima de sacrificio Hasta 100% Hasta 100% Hasta 100%
Terneros
L Hasta 100% 0% 0%

Vaca nodriza
Prima de sacrificio Hasta 40% Hasta 100% 0%
Bovinos adultos
Prima especial 0% 0% Hasta 75%
Machos

Fuente : Elaboracion propia en base a REG 1782/03 y Federal Agriculture Research Centre.

por los terneros demdsde 1 mesy menos de8 meses de edad yconun peso

canal de 185 kg como maximo) y hasta el 40% de la prima de sacrifici o de
bovinos adultos (80 euros por cada bovino de mas de 8 meses de edad ).

- Si se descarta la  opcion anterior, es igualmente posible conservar por la
Opcion Il hasta el 100% de la prima por sacrificio tanto de terneros como de

bovinos adultos (80 euro s por cada bovino de mas de 8 meses de edad o 50
euros por los terneros de mas de 1 mes y menos de 8 meses de edad y con un

peso canal de 185 kg como maximo ).

- Por dltimo, existe una Opcion Il que incluye hasta el 100% de la prima de
sacrificio de t erneros y hasta el 75% de la prima  especial por bovino macho (el
pago de esta Ultima se efectuard una vez en la vida de cada toro a partir de la

edad de 9 meses y dos veces en la vida de cada novillo , la primera al alcanzar la

edad de 9 meses y la segunda después de los 21 meses. El importe de las

% Vaca de cria de explotaciones no lecheras.
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primas es de 210 U portorocaam derecho a |l a pri ma
novillo con derecho a prima y tramo de edad ).

- Los Estados M iembros tendran derecho a conceder una ayuda adicional
igual al 10% de los pagos Unicos a los agricultores que desarrollen técnicas
agrarias importantes para el medio ambiente, la calidad o la comercializacién de
productos .

o Las primas deben limitarse con respecto a la capacidad forrajera de la
explotaciéon , para evitar sistemas d e produccion muy intensivos. A tal fin, e |
namero total de animales que pueden beneficiarse de la prima especial de

machos y de la prima de vacas nodrizas se limitara a 1,8 UGM por hectarea de
superficie forrajera de la explotacion . Cuando no se rebasenla s 15 UGM no sera
de aplicacion el limite de carga.

o Los Pagos por Extensificacion que se habian establecido para promover el
pastoreo menos intensivo, fueron incorporados al SFP, por lo que dejaron de

regir como pagos acoplados.

3. EI' ficheddem®ACd e 200 8.

Se denomina Health Check ( cheque m édico) de la PAC, al proceso de

revisi 6n de | estado de la misma efectuado en 2008 con la finalidad de:

i Reagrupar una serie de clausulas contenidas en la reforma del 2003

T Proponer cambios que no suponen un a reforma radical de la PAC

T Ajustar la reforma del 2003 al periodo 2009 -2012 .

T Contribuir a la discusion sobre las futuras prioridades en el ambito de la
Agricultura.

Asi, el chequeo de la PAC se orient6 a profundizar el cambio efectuado con la
introduccién del SFP, promoviendo la progresiva eliminacién de las ayudas
directas acopladas remanentes, que formaron parte de las flexibilidades
otorgadas a los Estados Miembros, asi como a la reduccion adicional de los
mecanismos de intervencién en los me rcados, promoviendo un escenario futuro
de una agricultura sustentable y competitiva.

Los principales ajustes a la reforma de 2003 que se realizaron, que
signific aron una cierta transaccion dentro de la economia politica del sector

agropecuario de | a UE, fueron los siguientes:

44

y



- Modulacion: Se elevo del nivel del 5% , que se habia fijado para regir entre
2007 y 2012, al 7% en 2009, 8% en 2010, 9% en 2011 y 10% en 2012. A su
vez, se aprob 6 un porcentaje adicional de modulacion del 4%, denominada
modulaci 6n progresiva , a las explotaciones que perciban mas de 300.000 euros
anual es en ayudas directas de la PAC, la que tiene destinos especificos de gasto.

- Desacoplamiento: Se profundiza a partir del chequeo con vista a la
eliminacion de las ayudas directas qu e se mantuvieron a partir de las
flexibilidades. Las mismas desaparecen en su mayor parte hacia fines de 2012.

Asi, las ayudas a los cultivos herbaceos, el trigo duro, el aceite de oliva y el

lGpulo quedar on totalmente desacopladas  desde comienzos de 2010. Las ayudas

al vacuno (salvo la prima a la vaca nodriza), el arroz, los frutos secos, las
semillas y las proteaginosas se desacoplaran totalmente el 1 de enero de 2012.
- Los recortes de ciertas ayudas, se destinan a nuev os programas con destino

a la creaci 6n de la nueva eco-agricultura competitiva, mas basada en la
sustentabilidad ambiental, mejoras en la calidad y denominaciones geogréficas,
apoyo a zonas desfavorecidas, mejores sistemas de comercializaciéon e
informacién, etc.

- En el sector lacteo, que se halla estrechamente vinculado con la produccion
de carne, se profundiza el aumento de las cuotas de produccién manteniendo el

compromiso de eliminar el sistema de cuotas para el afio 2015, entre otros

cambios.

- En materia de mecanismos de intervencién en lo s mercados, se profundiza el
proceso de remocion o limitacion de los mismos , man teniendo en el sector
lacteo los mas significativos . Asi también, se elimina en forma definitiva el

régimen de retirada obligatoria de tierras y se fortalecen las medidas de
proteccién medioambiental.

- Se eliminan las ayudas a los cultivos energéticos.

4. LaPAC Yy la competitividad de la produccion de carnes bovinas.

El analisis de la PAC realizado hasta ahora demuestra que los cambios
realizados por la UE son importantes, tienen una orientacion al mercado y han
tenido continuidad en el tiempo , al menos durante los ultimos 18 afios

Asimismo , tales cambios han sido viables debido a la evolucién de la

economia politica de los intereses agricolas vis a vis los de otros sectores, en

45



particular los consumidores, el sector fiscal y los intereses de los antiguos
Miemb ros vis a vis los de los nuevos Miembros de la UE i 129,

Tampoco han sido ajenos a estos cambios politicos los intereses de los socios
comerciales de la U E en el mercado internacional, en especial los de paises
emergentes exportadores de productos agricolas , que se canalizan
principalmente en el ambito de la OMC y a través de las representaciones
nacionales en Bruselas

Sin embargo, aunque la falta de potencialidad exportadora actual de la UE ha
sido demostrada por la evolucién del comercio a partir de las reformas de la
PAC, en especial en la presenta década, los TdeR piden un andlisis sobre la
estabilidad de tales modificaciones a largo plazo y los e fectos que pudieran ser
determinantes de distorsiones en los mercados de exportaciones del MCS :
incluida la UE

En esta seccibn se atendera a tales requerimientos y se analizara la
consistencia de los argumentos habitualmente presentados por la UE en
distintos foros afirmando el caracter promercados y procompetitivo de sus
reformas . También se revisaran algunos resultados de evaluacion de las

reformas de la PAC, en especial para el sector de produccién bovina

4.1 Las medidas sobre carnes bovinas en el presupuest o de la
PAC.

El discurso europeo  sobre la reforma a la PAC, en particular en el sector de
carnes bovinas , suelen presentarse en los siguientes términos (CORFOGA i
2009) :

o Desvinculacion: Los ganaderos tienen la libertad de producir lo que pida el
mercado; el pago de ayudas no esta relacionado con la produccion.

o Condicionalidad: Las ayudas al productor dependen del cumplimiento de
beneficios ambientales y de bienestar animal , 0 sea que en cierto modo
retribuyen la produccion de bienes publi Ccos.

o La desvinculacion favorece la extensificacion de los sistemas de produccion.

o Tiene mas en cuenta a los consumidores y contribuyentes en las diversas

medidas introducidas.

“0La actual UE 27 se compone de la UEL5 existente hasta 2003, a la que se sumaron doce nuevos
miembros (UE 12), 10 en 2004 y 2 en 2007.
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Como fuera analizado antes, las reformas efectivamente han sido
importantes y han trasladado en una medida significativa las medidas de los
mecanismos de intervencion en los mercados a los sistemas de apoyo a los
ingresos. Sin embargo, este proceso aun es parcial y quedan , particularmente
en la ganaderia , mecanismos de ayudas que estan muy directamente
relacionados con la produccion.

En los cuadros 11 y 12 se presenta el presupuesto de la PAC de los ultimos

tres afios (incluido el 2010) con distinto grado de desagregacion . En el afio
vigente asciende en total a 57.780 millones de Euros, una cifra realmente
importante.

La UE afirma que el presupuesto de la PAC ha estado declimando, desde el
0,54% del PIB de la Union a comienzos de los 90, al 0,43% en el 2004 y se
estima que sera del 0,33% en el 2013. Sin embargo, la agricu ltura represent6
en 2005 el 1,3% del PBI de la UE, por lo que el presupuesto de la PAC, aporta al
sector un tercio adicional a | valor de su produccion. Si se tiene en cuenta que los
derechos de importacién para la agricultura , ¥ en especial para las carnes ,
siguen siendo los mas elevados, puede afirmarse que bajo condiciones de mayor
apertura internacional, los precios a los que se valorizaria el PBI agricola serian
menores que los actuales y en consecuencia su participacién en el producto
comunitario bajar ia, por lo que la participaciéon de la PAC en los ingresos del
sector aumentaria

La conclusiébn es que el presupuesto de la PAC sigue siendo una cifra
desproporcionada a la importancia econémica del sector y que ello no es una
cuestion irrelevante.

También se ha reducido la participacion de la PAC en el presu puesto
comunitario, pasando de méas del 70% en los afios 70 al 40% en la actualidad ,
lo que pone de manifiesto que otras politicas han crecido a nivel comunitario

El Cuadro 11 muestra qu e las medidas de intervencién en los mercados
agricolas representan presupuestariamente en 2010 solamente el 7,1% del
presupuesto de la PAC. Dentro de tales medidas, las de intervencion en los
mercados del vacuno aparecen como insignificantes en materia p resupuestaria,
con solamente 26,1 millones de Euros en 2010. Por el contrario, el costo de las
intervenciones en productos lacteos son mas importentes, representando en

2010 un total de 643,1 millones de Euros, con un aumento sustancial respecto
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Cuadro 11
Presupuesto de Agricultura y desarrollo rural (Titulo 05)
- en millones de Euros -

Titulo y I Créditos | Créditos | Créditos
Capitulo Denominacion 2010 2009 2008
Gastos administrativos de la politica agricola y de
0501 desarrollo rural 133 131 127
0502 Intervenciones en mercados agricolas 4.100 3.288 5.443
0503 Ayudas directas 39.273 37.779 37.569
0504 Desarrollo rural 14.358 13.982 14.627
05 05 Metﬁdas de preadhesion en los sectores de la 170 122 134
agriculturay el desarrollo rural
Aspectos internacionales de la politica de agricultura
0506 y desarrollo rural 6 6 6
0507 Auditoria de gastos agrarios -301 -459 -29
Estrategia politica y coordinacion de la politica
0508 agricola y de desarrollo rural 41 44 29
05 AWBL-01 | Apoyo administrativo a la DG de Agricultura 0 0 0
Total 57.780 54.893 57.905
*Incluye el SFP y las ayudas acopladas.
Fuente: Elaboracion propia en base a Direccion General de Agricultura i CE
de los dos afios anteriores. Ello se debe a que por el Reglamento (CE) 733/2009

de la Comisi 6n, de | 11 de agosto de 2009, se adopta ron en el mercado de la
leche y los productos lacteos medidas de emergencia , cuyos efectos impacta ron
el Presupuesto 2010. Asi, se aumenta ron las partidas para apoyos al
alm acenamiento de productos y las restituciones a la exportaci6 n como se
puede observar en el C uadro 12, medidas que recuerdan a las intervenciones
masivas que en el pasado se hacian normalmente en ese mercado y que ahora

se repiten en situaciones de emergencia.

En sintesis, los gastos de interve ncion en el mercado de carnes bovinas es
reducido y se limita a partidas relacionadas basicamente con las restituciones a
las ahora declinantes y reducidas exportaciones de la UE.

Mas importantes aparecen los gastos en el sector lacteo que, como fuera
indicado en secciones anteriores, tiene como coproductos a la leche y la carne.

Sin embargo, mas importante que las medidas para la intervencion en los
mercados del vacuno de carne y de la produccion lactea, son las ayudas directas
acopladas. Asi, dentro de los gastos en Ayudas Directas, que representan el
68% del Presupuesto de la PAC de 2010, existen partidas de ayudas del SFP
Cuadro 12:
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