Guerra de subsidios en la industria lactea

EE.UU y la UE reforzaron la
caida de los precios mundiales

por Jorge B. Riaboi' (1)

Prejuzgar lo que se ignora es como volar sin radares. Hasta bien entrado el afio
2008, algunas instituciones representativas de la comunidad internacional como el
gobierno de los Estados Unidos, el Banco Mundial y ciertos medios de prensa europeos,
apoyados en pronosticos de FAO y la OECD, empezaron a vaticinar la espontanea
desaparicion de los subsidios agricolas®.

Sus portavoces alegaban que el sostenido aumento de los precios agropecuarios
y alimentarios registrado en el bienio 2007/2008 podia conducir, por si mismo, a la
natural terminacion de los subsidios que sirven, desde hace varias décadas, para
mantener la produccion y las exportaciones sectoriales de paises como los Estados
Unidos, Japon y la Union Europea (UE). Incluso llegaron a divagar sobre un mundo en
el que esas naciones podrian revertir el historico aislamiento que mantiene a sus
agriculturas divorciadas de lo que sucede en el mercado internacional.

Haciendo pie en esas argumentaciones, la delegacion de los Estados Unidos
solicitd que la futura etapa de negociaciones de la Ronda Doha de la OMC no “siga
perdiendo el tiempo con la agenda del pasado” y concentre sus esfuerzos en la cuestion
del acceso a los mercados.

Como era de esperar, basté un corto periodo de violenta recesion global para que
los precios bajaran, los instrumentos del proteccionismo y la discriminacidon comercial
volvieran a ocupar su lugar protagoénico y todos recuperaran nocion de la realidad. Con
independencia de las valoracion que cada actor tenga sobre esos hechos lo concreto es
que, al amparo de la crisis, se reintrodujeron y crearon subsidios para promover
exportaciones agricolas, para desquiciar el mercado internacional de automotores, para
apuntalar a los principales bancos del mundo y para cuanta actividad “econdémica
estratégica” clamara por aferrarse a las muletas del Estado.

El proceso demostré que entidades normalmente serias, como la OECD y la
FAO contribuyeron, con una sucesion de diagnosticos apresurados y contradictorios, a
confundir esos hechos. Sus analistas habian imaginado que la escasez de la oferta
alimentaria se convertiria en un fenémeno estructural, casi ajeno a los ciclos y a las
decisiones “correctivas”, con la consiguiente irreversibilidad de la escalada de precios,
como si la oleada de decisiones accidentales y precipitadas que provocaron la crisis
alimentaria del bienio 2007/08, fuera una fatalidad con la que el mundo estaba obligado

! ex Presidente interino del Comité de Agricultura de la OMC (durante el periodo 1995/98).

? La referencia es a la ex titular del USTR, embajadora Susan Schwab y a Aditya Mattoo y Arvind
Subramanian (Economistas lideres del Grupo de Investigacion del Banco Mundial), quienes dijeron, en
From Doha to the Next Bretton Woods, que “...y sin embargo, atin cuando los precios de los alimentos
aumentaron de manera exponencial (soared) y declinaron las barreras a la importacion, las negociaciones
sobre (la Ronda) Doha continuaron concentrandose en las formas tradicionales de proteccion agricola,
como los subsidios a la produccion, que se transformaron en menos relevantes...”



a convivir. Recién en junio pasado la FAO y la OECD aceptaron, en forma coordinada,
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que los “precios de los alimentos aumentarian menos de lo que previamente se temia™.

Lo hicieron a sabiendas de que el estancamiento de la produccion agricola
mundial del quinquenio anterior, originado en la falta de incentivos econdémicos para los
productores, en graves desequilibrios climaticos, en el crecimiento a largo plazo de la
demanda agregada que se observa en Asia y en otras regiones emergentes, asi como en
la demanda creada por el mundo de la politica para llevar a cabo improvisados y
exuberantes planes sobre biocombustibles, eran elementos de muy dificil prondstico y
sujetos a numerosas y fuertes presiones de cambio. Subestimaron la resistencia cronica
a eliminar subsidios que existe en la sociedad, que es una fuerza notoria y estable capaz
de alterar los nuevos datos que plantea la mencionada realidad internacional.

La rapidez con que cayeron en el error y debieron enmendar sus pronodsticos
instituciones de tanto prestigio, tiene su propia explicacion. Si bien fue razonable que
¢stas tomaran en cuenta la evidente reduccion de los subsidios de Ayuda Interna a la
agricultura de las naciones de la OECD verificada durante el bienio 2007/2008
imputable a la prevalencia de altos precios internacionales, como decian las
delegaciones de los Estados Unidos al proponer la doctrina orientada a “olvidar los
subsidios”, hubiera sido igualmente razonable que lo hagan aplicando alguna variante
del “principio precautorio”. En su analisis no ponderaron debidamente que hace tiempo
que la politica comercial de ese pais se encuentra a la deriva, sin conductores ni ideas, y
la inercia fue llevando a considerar como “politicamente correctas” la mayor parte de
las opciones proteccionistas. En el mundo actual no hay diferencias de sustancia entre
los enfoques comerciales de Washington y Bruselas. Nadie puede acertar en qué
proporcion los desvios originados en los precios que son atribuibles a la energia, como
las normas sobre biocombustibles que alientan ciertas naciones de la OECD,
constituyen o no una apuesta seria y con futuro. En esas condiciones, ninguna
proyeccion de precios tiene un fundamento sélido o garantizado.

Si la Casa Blanca y el Congreso creyeran auténticamente que los subsidios ya
estan condenados a muerte por la supuesta irreversibilidad a mediano plazo de los altos
precios agricolas, hubiese sido logico que la dirigencia de ese pais no se comprara
tantos pleitos por guardar un cadaver en el living de la casa. Ningun analista
experimentado, y los que trabajan en la OECD son de los mejores, podria haber pasado
por alto ese dato.

El 1 de julio de 2009, Pascal Lamy, Director General de la OMC, puso las cosas
en perspectiva al informar, al érgano de Politica Comercial, que la reciente reactivacion
de los programas de subsidio tenia un efecto altamente distorsionante sobre la
competencia, ya que generaba decisiones negativas sobre el comercio y la inversion.
Enfatiz6 que “... el caso de las distorsiones al presente comercio internacional de
productos agricolas proveia una leccion histérica...”. Con ello Lamy no s6lo aportaba
un buen punto para las discusiones que se van a desarrollar a partir de octubre de 2009
en el marco de la Ronda Doha, sino también alegré el alma de quienes con seguridad
comparten la visién de uno de los pocos franceses que parece entender sin prejuicios de
lo que habla y tiene el coraje de decir no a la existencia de los subsidios agricolas.
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Mas aun. Los acontecimientos que se registraron en los ultimos meses en el
sector lacteo ilustran de manera precisa el comentario del Director General de la OMC y
la escasa utilidad y fundamento de los prondsticos anteriores a la recesion. A pesar de
los compromisos escritos asumidos en las sucesivas reuniones de los Jefes de Estado y
de Gobierno del Grupo de los 20 (G20), quienes proclamaron por escrito su voluntad de
no erigir nuevas barreras a la inversion o el comercio de bienes y servicios, la
reactivacion de los subsidios de exportacion de productos lacteos que aprobaran la
Union Europea, Estados Unidos y Suiza es no s6lo un flagrante caso de inconsistencia
politica, sino también un renovado ejemplo autodestructivo de proteccionismo y
discriminacion comercial. Como lo menciona el Grupo Alerta Comercial Global
(Global Trade Alert, que las identifica como las medidas 0110, 0145 y 0217), esas tres
naciones adoptaron sendas decisiones que recrean lo que varias entidades no dudaron en
calificar como una “Guerra de subsidios en el sector lacteo”, una conducta que también
merecié la condena de miembros de la propia Union Europea como la Junta Lactea
Danesa (Danish Dairy Board)®.

Esos subsidios fueron aprobados entre enero y junio de 2009 por la UE y los
Estados Unidos para cubrir la exportacion de 226.000 tns. de leche en polvo
descremada, manteca y queso. Suiza adoptd una medida similar para brindar apoyo,
supuestamente temporal, a sus exportaciones de crema. Unas 92.000 tns. de ese
volumen total fueron subsidios destinados a cubrir la decision estadounidense y, con
ello, ese pais agotd casi todas las posibilidades legales que tenia de brindar ayuda a las
exportaciones sectoriales en este afio presupuestario. Este no fue el caso de la UE, ya
que esa entidad disponia de otras 859.000 tns. de “derechos legales” de subsidio
aplicables a esos productos en el marco de la OMC, a lo que se suma un paquete de
951.000 tns en Otros Productos Lacteos, categoria en la que Estados Unidos sélo puede
brindar apoyo a un volumen de 5.000 tns.

Y qué pasa con los Subsidios a la Ayuda Interna?. La realidad demuestra que, si
como dijeron algunos, ya debian considerarse muertos o moribundos, acaban de
protagonizar un notable acto de resurreccion. En estos dias de rebelion y de
contundentes actos simbdlicos de los productores de leche del viejo continente (esta
nota se escribe en la tercera semana de setiembre de 2009), la Unién Europea estaba
pensando en brindar una ayuda “temporaria” de 15.000 EUROS a cada productor lacteo
para cubrir la diferencia que hay entre el precio del litro (0,36 EUROS) y el aparente
costo de produccion (0,65 EUROS).

Como se puede ver, el mensaje central que pretende ilustrar esta nota, es que un
ciclo de aumentos de precios internacionales no constituye el unico factor necesario
para acabar con los intereses creados del proteccionismo. Mientras la UE reintrodujo los
subsidios a las exportaciones de lacteos con la argumentacion de que los efectos de la
crisis diezmaron la base econdmica de esa industria por la fuerte baja de los precios y de
la demanda internacional, el Secretario de los Estados Unidos, Tom Vilsack, se limitd a
argumentar, que la reactivacion del DEIP (Programa de Incentivos a la Exportacion de
Lacteos), estaba so6lo orientada a neutralizar los subsidios europeos, por lo que tendria
un efecto limitado, si es que alguno, sobre las exportaciones y la produccion del resto de
la comunidad productora de lacteos. Cuatro semanas después de esa declaracion oficial
(realizada en la ultimas parte del primer semestre de 2009), un portavoz de Fonterra, la
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mayor cooperativa lactea del mundo, sefialaba que la guerra de subsidios lacteos habia
provocado una caida promedio del 16 por ciento en los precios de los productos de ese
sector. Aproximadamente en la misma época, la publicacion Australian Commodities
del ABARE, traia la siguiente proyeccion de precios para el mercado internacional de
lacteos:

Periodo 2007/08 2008/09 2009/10 % de dif.
(en US ddlares p/tn)

Manteca 4.027 2.483 1.850 -25,5

Quesos 5.073 3.271 2.621 -19.9

Leche en p/Desc.  4.204 2.329 1.992 - 14,5

Leche en p/entera  4.562 2.548 2.152 - 15,5

Fuente: Australian Commodities, ABARE (junio de 2009).

Demas estéa decir que los subsidios aplicados por Europa y los Estados Unidos
originaron una justificada cadena de protestas de los exportadores que no subsidian del
resto del mundo. Sus gobiernos los condenaron con singular energia en la ultima
Reunion Ministerial del Grupo CAIRNS que se hizo en junio pasado en Bali, Indonesia,
a la que asistio invitado el entonces flamante Secretario Vilsack; en las deliberaciones
de los organos principales de la OMC (donde 29 de sus paises Miembros hicieran
publica esa irritacion) y también ante la prensa especializada. Demas esta decir que esa
escalada de subsidios volvio a producir desplazamientos perjudiciales de mercado de los
que se contemplan en la parte B del marco del Articulo XVI del GATT 1994, los que en
las ultimas cuatro décadas fueron en mayor medida la regla que la excepcion del
comercio agropecuario. Y demas estd decir que hasta ahora todo fue en vano ya que,
contra todos los pronosticos, los subsidios parecen seguir con vida y en estado de
procreacion. Sus cadaveres no pudieron encontrarse en ninguno de los cementerios que
deberian estar frecuentando.



