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1 Introduccioén

Determinar las repercusiones de la reforma de las
politicas del sector lechero es problematico y
controvertido. El alcance e influencia de la
intervencién en el sector, y las distorsiones
causadas en el mercado internacional, indican
que la liberalizacion podria conducir
potencialmente a grandes ganancias, y de hecho
esto se refleja bien en la mayoria de los analisis
basados en modelos. La intensidad de las
repercusiones ha sido considerada el motivo
principal de las grandes dificultades halladas por
la reforma del sector lechero y los debates
comerciales. Sin embargo, existen razones para
cuestionar las estimaciones de la probable
magnitud de dichas repercusiones en diversos
paises importadores y exportadores.

Ademas de las dificultades implicitas en la
representacién de complejas politicas lacteas en
el marco de la construccion de modelos, un
motivo esencial para ser prudentes en la
interpretacion de los resultados del modelo es la
escasa atencion dada al efecto decisivo que las
reformas podrian tener sobre la estructura de la
industria lechera en diferentes paises y como, a
su vez, esto podria afectar los niveles y los
modelos de la produccion y el comercio. A pesar
de las elevadas ganancias anticipadas por la
liberalizacion, éstas se producen a un gran costo
para muchos, y la percepcion del elevado precio
del ajuste es el factor principal que impide esta
reforma.
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Esta nota técnica’ inicia ofreciendo una breve
vision generalizada de la produccion y el
comercio en el sector lechero internacional, y las
tendencias en la estructura de la explotacion. A
continuacion se consideran los actores que en los
paises y entre los paises seran probablemente
competitivos en un mercado sin distorsiones, en
primer lugar analizando la definiciéon de un “precio
mundial” y luego examinando las estructuras
actuales de costos de diversos productores como
una forma de identificar las mayores
determinantes de la respuesta potencial a la
liberalizacién. La seccidn siguiente examina los
tipos de politicas utilizadas para apoyar a los
productores de lacteos. Luego, la nota analiza los
estudios mas importantes que se han realizado
sobre la construccion de modelos del sector
lechero en relacion con su enfoque y sus posibles
efectos sobre el precio, produccién, comercio y
bienestar, asi como el posible efecto de la
reforma del sector lechero en los paises en
desarrollo. Los resultados se comparan en
referencia a los argumentos a favor y en contra
de los diferentes enfoques analiticos utilizados,
en particular los desafios afrontados por los
analistas en la representacion de las politicas
apropiadas en el marco de la construccion de
modelos.

' Esta nota técnica contiene informacion recogida de
conversaciones mantenidas durante una reunion de
consulta informal entre expertos internacionales del
sector lechero, realizada en la sede de la FAO, en
Roma, en noviembre de 2004. Extraida de una
informacién contextual preparada para la consulta por
Tom Cox, de la Universidad de Wisconsin.
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2 Produccién, comercio y estructura de la
explotacion

Con relacion a los equivalentes de la leche?, el
comercio de los productos lacteos, en la
actualidad, constituye aproximadamente el siete
por ciento de la produccién mundial de leche. El
crecimiento comercial ha sido muy lento y con
gran volatilidad en los precios internacionales,
produciendo fluctuaciones en el suministro, un
acceso al mercado muy restringido para la
mayoria de los paises y un gran uso de
subvenciones a la exportacién. Los exportadores
representan relativamente un nimero exiguo, y
algunos dominan una importante porcién de las
exportaciones mundiales, segun lo indica la
Figura 1. Los importadores se encuentran entre
los paises de Asia meridional y sudoriental, Africa
y América Latina. Muchos paises son en gran
parte autosuficientes. De hecho, de 150 paises
registrados en la base de datos de la FAO,

Figura 1: Distribucion del comercio mundial
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2 Existen 5 métodos principales para calcular los
equivalentes de la leche y cada uno produce diferentes
calculos estimativos de la posicién comercial neta de
un pais (véase FIL - Federacion Internacional de
Lecheria) (2004). Por ejemplo, el valor de
autosuficiencia en Alemania esta estimado entre el 102
y el 130 por ciento, dependiendo del método utilizado.
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incluyendo algunos grandes productores como los
Estados Unidos de América, India y Pakistan. En
26 paises se hallaban dentro del 2 por ciento de
autosuficiencia en el periodo 1999-2003, el
mismo ejemplo, sélo 18 paises tenian un
excedente mayor del 2 por ciento, si bien 106
eran autosuficientes en menos del 98 por ciento.
Para muchos paises en desarrollo que no son
autosuficientes, la demanda de productos lacteos
estda aumentando mas velozmente que la oferta.

La capacidad de estructura de exportadores e
importadores produce importantes consecuencias
en los resultados de modelos cuantitativos
utilizados para evaluar el efecto de la politica de
la liberalizacion. Mientras que estos resultados
coinciden bien en el importante incremento de los
precios a causa de la liberalizacion del sector
lechero (véase Seccién 6 para mayor detalle en el
debate sobre los efectos), tales estimaciones
dependen de la respuesta de la oferta de los
paises exportadores, tanto actuales como
potenciales.

Por ejemplo, suponiendo una reduccién
estimada de la produccién en regiones de
elevadas subvenciones, combinada con una
mayor demanda asociada a precios reducidos a
continuacion de un cambio hacia un régimen de
politicas mas liberales, se crea un serio interés en
determinar de donde surgira la respuesta de la
oferta para satisfacer las necesidades del
mercado: a saber, qué porcién del mercado sera
la que aumentara y cual se reducira. Igualmente,
si el precio mundial aumenta como se prevé, los
encargados de la formulacion de politicas y los
negociadores se interesaran en la medida en que
muchos importadores netos de productos lacteos
serian afectados negativamente.

Al reflexionar sobre estos temas, es importante
sefalar que muchos paises importan a la vez que
exportan productos lacteos y que la liberalizacion
podria ocasionar un incremento del numero de
paises que se convertirian en exportadores netos.
Segun se expone mas adelante en esta nota,
muchos modelos afrontan dificultades en manejar
tales cambios del estado del comercio por
muchas razones, entre ellas, motivos técnicos
que se originan de la agregacién de productos, o
el uso de formularios funcionales para el
comercio, los cuales no permiten el uso de dichos
cambios.

Los analistas afrontan un nuevo desafio al
abordar estos temas, ya que a causa de la
fragmentacion del mercado mundial de productos
lacteos y a la falta de integracion de los
mercados, en los paises se han ido desarrollando
sistemas de produccion y estructuras de costos
muy diversos tanto a nivel nacional como entre
los paises. Los beneficios de las politicas han
sido capitalizados dentro de las estructuras de
costos tanto de los productores como de los
elaboradores de productos lacteos,
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obstaculizando la estimacién de los efectos en el
mercado sobre los costos finales. Como
consecuencia, el sector lechero en diferentes
paises se caracteriza por diversas proporciones
de pequefas y grandes medidas, y a menudo con
altas unidades de costos de produccién que
coexisten con otras medidas mas eficaces de
menor costo. Mientras que grandes unidades
logren ser rentables aun con altos costos
internos, sus costos de produccién a menudo
estaran por encima de los de los proveedores
competitivos en el plano internacional. Intentar
determinar los cambios estructurales en cada
pais luego de un cambio en los incentivos a los
productores es un desafio, si bien de vital
importancia para determinar la repercusion
integral de la reforma.

Los paises miembros de la Organizacién de
Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE)
poseen sin duda las explotaciones de hato
lechero de mayor tamano. Los tambos mas
grandes se encuentran en los Estados Unidos de
América, asi como también en Australia y Nueva
Zelandia, donde el apoyo del gobierno es
limitado. Las explotaciones agricolas promedio
mas pequefias se encuentran en determinados
paises de Europa que cuentan con fuerte apoyo,
como Noruega, Suiza y Austria. En muchos
paises de la OCDE, el numero de productores ha
ido disminuyendo considerablemente, aun con la
presencia de un fuerte apoyo, en algunos casos
de un 50 por ciento 0 mas en los ultimos 15 anos.
En consecuencia, mientras que en casi todas
partes el tamafio de las explotaciones agricolas
promedio esta creciendo, éste depende
considerablemente de la disponibilidad de
factores de produccién, como la tierra, el
alimento, el capital, y, en gran medida, de otras
alternativas de trabajo. De gran influencia es la
estructura de incentivos de las politicas
nacionales, que puede crear limites al beneficio
segun el volumen, o limitaciones a la
comercializacién en la zona geogréafica.

A menudo el tamano del hato lechero en
paises en desarrollo es muy pequefo. Por
ejemplo, en India, el pais productor mas grande
del mundo, el hato lechero promedio posee 1,3
vacas. En Pakistan, el promedio es de 1,8 vacas,
pero en otras regiones en desarrollo, en particular
en los paises de bajos costos de produccion en
América del Sur, el tamafio del hato lechero es
mucho mayor, y se halla en aumento. Sin
embargo, aun en las regiones en desarrollo, el
numero de productores también se encuentra en
una disminucién generalizada. China es una
significativa excepcion, donde la produccion ha
ido aumentando de un 20 a un 25 por ciento
anual, debido al crecimiento en el numero de
explotaciones agricolas y de su productividad.

En el contexto de esta estructura de
produccion tan diversa, la reforma que reduce
significativamente los niveles de incentivo en

paises con fuertes apoyos, pero que los aumenta
en paises de escaso apoyo, puede conllevar
grandes cambios estructurales. Tales cambios
anticipados son dificilmente estimados por
cualquier analisis basado en modelos.

3 ¢Qué determinara las estructuras del
mercado y la produccidén posterior a la
reforma?

Existen dos determinantes decisivos a ser
considerados al analizar las estructuras de
produccion posteriores a la reforma: (a) los
incentivos que recibiran los productores después
de la reforma, y (b) los costos de produccion.

(a) ¢Cual es el precio de la leche?

Comprender qué precio de la leche enfrentaran
los productores, y cual sera el precio probable en
un mercado mas abierto, es un factor clave para
determinar las repercusiones en los incentivos a
los productores.

Los precios de la leche son generalmente
cotizados en délares EE.UU./100 kg, o en
centavos de dolares EE.UU./kg de leche
normalizada al 4 por ciento de grasa y al 3,3 por
ciento de contenido proteinico.

La International Farm Comparison Network
(IFCN) resume la pauta de los precios de la leche
en el periodo de 1996 a 2003:

e Enla Unién Europea (UE), los precios
promedio oscilaban entre los 29 y los
39 centavos de dolar EE.UU./kg, con
productores del Reino Unido e Irlanda
que recibian los precios mas bajos del
registro, y los escandinavos que recibian
los precios mas altos.

e En Suiza y Noruega los productores
recibian precios mas altos de 23 centavos
de dolar EE.UU./kg y 14 centavos de
dolar EE.UU./kg, respectivamente, que en
la UE. En cambio, los productores en
Europa central y oriental (CEE) en
general recibian un precio menor al de la
UE (en la Republica Checa el 24 por
ciento menos y en Estonia el 45 por
ciento menos) a pesar de que en Hungria
eran aproximadamente equivalentes a los
precios de la UE.

e En Canada, el precio del productor era de
un promedio de 38 centavos de ddlar
EE.UU./kg y en los Estados Unidos se
hallaba entre los 28 y los 36 centavos de
dolar EE.UU./kg.

e Por el contrario, los precios en Australia,
Nueva Zelandia, Brasil y Chile (16 a 17
centavos de dolar EE.UU./kg) y en
Argentina (12 centavos de dolar
EE.UU./kg) eran significativamente
menores.
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e Es mas dificil determinar con precision los
precios en paises en desarrollo debido a
la gran incidencia de las pequenas
explotaciones agricolas y a la existencia
de mercados informales, pero oscilan
desde los 15 centavos de dolar
EE.UU./kg en Pakistan, de 20 a
22 centavos de doélar EE.UU./kg en China
e India y hasta los 28 centavos de délar
EE.UU./kg en Tailandia.

Intentar determinar un precio de mercado
mundial indicativo para la leche se torna
problematico no solo debido a la volatilidad de los
tipos de cambio entre las principales monedas: el
promedio de los precios internacionales de los
productos lacteos en los ultimos tres anos, y
permitiendo un margen para la elaboracion, se ha
llegado a considerar la cifra de 18 centavos de
dolar EE.UU./kg como un punto de referencia
actual. Aquellos paises cuyo precio de la leche se
encuentra por encima de estas cifras son
considerados como no competitivos en los
mercados internacionales, o que no ofrecen una
significativa ventaja en la calidad del producto o
recursos para obtener subsidios para la
exportacion.

(b) ¢Donde se encuentran los productores
competitivos?

El cuadro 1 ofrece una imagen general de los
costos de la produccidén de leche en diversos
paises.

La informacion en este cuadro muestra que los
productores competitivos se encuentran, en su
mayoria, en Oceania y en zonas australes de
América del Sur. Productores notablemente
competitivos se hallan también en India, Pakistan
y China.

3.1 ¢Es mas bajo el costo de produccién en
las grandes explotaciones agricolas?

Lo que resulta evidente en el Cuadro 1 es que
muchas explotaciones agricolas pequefas son
competitivas. Sin embargo, estas agrupaciones
esconden en gran medida la situacién entre los
paises. Por ejemplo, un estudio reciente de la
industria lechera del Reino Unido (Colman,
Zhuang y Franks, 2004) sugiere que a un precio
de 18,02 peniques (32 centavos de ddélar EE.UU.)
por litro en 2002/3, el 40 por ciento de las
explotaciones agricolas habrian producido a
pérdida. También destaca un significante
incremento en la eficiencia desde 1996/7, el cual
se atribuye en gran medida al cambio estructural
que producen los productores con mayores
costos al retirarse de la industria, mientras que se
implementan mejoras e innovaciones en la
operacion. Sin embargo, el analisis sugiere que,
en términos de margen neto por litro, las
producciones agricolas con manadas de

40 a 69 cabezas funcionan casi tan bien como
aquellas con manadas que cuentan con

100 a 149 individuos. En otras palabras, las
explotaciones agricolas de tamafio medio, con
frecuencia superan las que poseen manadas mas
numerosas. Los autores sugieren que la reforma
de la Politica Agricola Comun (PAC) que se esta
llevando a cabo, seguramente ocasionara el
cierre de las explotaciones agricolas con grandes
manadas que (a precios actuales) son eficientes y
en su reemplazo a cargo de explotaciones
agricolas con manadas medias en franco
crecimiento. Comprender las razones por las
cuales esto ocurre, puede resultar complicado por
el hecho de que el sistema de cuotas de leche en
la UE ha transferido valor de la renta de la tierra a
la cuota. Con un mercado de la tierra que
comienza a ser mas liberal, las granjas pequefias
estan comenzando a desaparecer como
explotaciones agricolas. En el Reino Unido e
Irlanda, existe una gran flexibilidad en el mercado

Cuadro 1: Costos de la produccion de leche en determinados regiones/paises

Costo de produccion
(centavos de dolar EE.UU./
kg de leche)

Paises

Polonia, Argentina, Pakistan, Viet Nam, Nueva Zelandia, Australia Occidental, Brasil
<18 (granjas mas extensas), India ( granjas mas extensas); Chile (granjas mas pequefias),
China (granjas mas pequenas), Australia (granjas mas pequefas)

18-28 ~
pequefias)

Estonia, Republica Checa, Brasil, Bangladesh, China, Tailandia, Brasil (granjas mas

Espafa, Dinamarca, Irlanda, Reino Unido, Hungria, Estados Unidos de América,
28-35 Alemania (granjas mas extensas, Paises Bajos (granjas mas extensas), Israel

(granjas mas extensas)

35-45 >
pequefias)

Austria, Francia, Suecia, Paises Bajos (granjas mas pequefias), Israel (granjas mas

> 45 Suiza, Noruega, Finlandia, Canada, Alemania (granjas mas pequefias)

Fuente: Informe de 2004 de International Farm Comparison Network (IFCN).
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de la tierra que permite el crecimiento en tamafio
de las sociedades lecheras.

En los Estados Unidos de América la situacion
es ligeramente diversa, donde a un precio de
12,5 centavos de délar EE.UU./kg, el 64 por
ciento de los pequenos productores pierden
dinero sobre la base de costos totales mientras
que el 39 por ciento de las grandes explotaciones
agricolas trabajan a pérdida.

Estos ejemplos muestran un cuadro universal
de amplia gama en el rendimiento y la
importancia en que la estructura especifica y la
politica de un pais sean determinadas en total
comprension del proceso de cambio estructural.

Sobre la base del costo de produccion de la
leche solamente, las explotaciones agricolas con
mejores resultados en el estudio del IFCN, por
region son:

e Ameérica del Sur: Argentina 350 vacas
(10 centavos de délar EE.UU./kg);

e Asia: Pakistan 10 vacas (11 centavos de
délar EE.UU./kg); Vietnam 4 vacas
(12 centavos de délar EE.UU./kg);

e Oceania: Australia Occidental 605 vacas
(12 centavos de délar EE.UU./kg);

e CEE: Polonia 50 vacas (14 centavos de
dolar EE.UU./kg);

e Europa Occidental: Reino Unido
183 vacas (28 centavos de ddlar
EE.UU. /kg);

e América del Norte: Estados Unidos
1 710 vacas (28 centavos de ddlar
EE.UU./kg).

Pero, ¢ qué determinara realmente la manera
de reaccionar de una granja ante un cambio de
precio?. Desde la perspectiva de los movimientos
de tesoreria, una granja puede no tener razones
para cambiar, pero desde el punto de vista del
éxito econdémico es posible que las tenga. Por
ejemplo, una granja de 80 vacas en Alemania
puede no tener ganancia econémica pero puede
tener la liquidez suficiente si no tiene préstamos
pendientes, etc. Esto se encuentra en contraste
con una granja en los Estados Unidos de América
que puede ser rentable pero que tiene una
liquidez que es sensible a pequenas reducciones
en el precio del productor. Es mas probable que
resulte una respuesta del segundo caso. En
general, muchos consideran que las reformas en
los sistemas de comercializacion en paises con
elevadas subvenciones aplicarian una presion
considerable tanto en las explotaciones agricolas
muy pequefias como muy grandes, y una
tendencia de los productores medios a crecer en
nuamero y en produccion.

4 Politicas actuales

Las intervenciones en el sector lechero varian
generalmente en tipo y alcance en los diferentes

paises. La estimacion de ayuda al productor
(EAP)? provee un claro indicio del nivel de apoyo
a los productores de la OCDE. La Figura 2
registra el apoyo a productores como una
proporcioén de los recibos brutos de las
explotaciones agricolas durante el periodo 1986-
88 (periodo base de la Ronda Uruguay) y en
2002-2004. En los ultimos afos, la EAP ha
disminuido considerablemente, en gran medida
debido a precios internacionales mucho mas
elevados, sobre la base de los cuales se calcula
el componente de apoyo al precio de mercado. El
apoyo al precio de mercado ha constituido mas
del 80 por ciento del EAP, en gran parte
asegurado por elevados aranceles, o por cuotas
arancelarias con altos aranceles fuera
contingentes.

Con la excepcidn del queso, el promedio de los
aranceles mundiales de los productos lacteos (en
particular, los que estan en la cuota o fuera de la
cuota arancelaria) tiende a localizarse entre los
niveles maximos de los productos basicos
agricolas. El queso (67 por ciento) tiene un nivel
similar al de las semillas oleaginosas (63 por
ciento) y al de la carne ovina (69 por ciento). La
leche descremada en polvo, con 115 por ciento,
supera al azucar, con 92 por ciento, pero es
inferior al trigo (117 por ciento) y a los cereales
para pienso (124 por ciento). En cambio, la leche
entera en polvo (150 por ciento), la mantequilla
(167 por ciento) y el suero de leche en polvo
(217 por ciento) se hallan entre los productos
basicos mas protegidos.

Pero estos son aranceles promedio entre los
niveles por dentro y fuera de la cuota; el promedio
de aranceles fuera de contingentes de productos
lacteos en la OCDE oscila del 138 por ciento para
el queso a mas del 1 000 por ciento para el suero
de leche en polvo, y la proteccion varia
ampliamente en los principales paises
industrializados, segun ilustra el Cuadro 2.

% El Indicador de Ayuda al Productor es una medida de
las transferencias efectuadas por los gobiernos a los
productores, sea como subvencion directa a
produccién o a insumos, 0 como apoyo a los precios de
mercado a través de intervencion mediante compras
y/o aranceles a la importacion.
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Figura 2: Estimacion de ayuda al productor de leche de la OCDE
(porcentaje de recibos brutos)
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Cuadro 2: Promedios de tipos arancelarios en determinados paises de la OCDE

UE Japon Estados Unidos Canada OCDE

Mantequilla (dentro del cupo) 66 35 9 6 45,0
Mantequilla (fuera del cupo) 144 679 117 306 304,7
Queso (dentro del cupo) 42 31 12 1 46,2
Queso (fuera del cupo) 97 84 246 138,9
Leche descremada en polvo 35 16 2 2 47,5
(dentro del cupo)

Leche descremada en polvo 88 275 60 201 289,0

(fuera del cupo)

Nota: Equivalentes al porcentaje ad valorem al final del periodo de implementacién en el marco de la Ronda

Uruguay.
Fuente: OCDE, 2005.

Obsérvese que se trata de promedios entre
numerosas lineas arancelarias y por tanto pueden
ocultar diferentes perfiles entre los paises y, en
particular, pueden ocultar crestas arancelarias.
Por ejemplo la mantequilla, la leche descremada
en polvo y la leche entera en polvo abarcan entre
30 y 40 especialidades, los quesos abarcan
224 especialidades dentro de la cuota y otras
240 fuera de la cuota. La amplia utilizacion de
aranceles complejos también dificulta la
presentacion de aranceles promedio (por ejemplo,
debido a las dificultades en determinar el
equivalente ad valorem (EAV) de un arancel) y
por tanto, los valores sefialados en el Cuadro
deberian considerarse solamente como
indicativos.

Ademas, el acceso al mercado es sumamente
restrictivo en muchos paises que no forman parte
de la OCDE, pero tiende a ser mas abierto en

6

paises con una demanda interna en rapido
crecimiento. Los aranceles consolidados son
generalmente elevados, mientras que los
aranceles aplicados, a menudo, son bajos.

Los mercados internacionales de productos
lacteos son afectados significativamente por el
amplio uso de subvenciones a la exportacién. En
los ultimos afios, la reduccién en las
subvenciones, asi como la disminucion de la
porcion relativa del mercado de los beneficiarios,
ha moderado dicho efecto. Sin embargo, el uso
de subvenciones a la exportacion con la mayoria
de los otros productos basicos, es aun
importante. Aproximadamente dos tercios de las
exportaciones de productos lacteos fueron
subvencionadas durante el periodo 1995-1998,
constituyendo alrededor de un tercio del total de
los pagos por subvenciones a la exportacion y el
7 por ciento de su uso en términos de volumen.
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En muchos mercados internos, y en particular
en los mercados de la OCDE, los sistemas de
comercializacion de la leche se complican debido
a politicas tales como los cupos de produccién o
los pedidos de comercializacién para la leche
fresca y la leche elaborada, con esquemas de
precios discriminados sobre la base de la
utilizacion final del producto. Todo esto ofusca las
sefales del mercado y beneficia a los diferentes
agentes a lo largo de la cadena de
comercializacién, afectando la inversién y la
estructura de la industria.

41 Problemas de la reforma

La reforma de estos conjuntos de politicas se
vuelve dificil en paises con grandes apoyos
debido a los efectos potenciales de la
redistribucién y los cambios estructurales que
podrian ocurrir a lo largo de las cadenas de
distribucion de productos lacteos. Los valores del
capital acumulados en virtud de estas politicas
son también elevados y las significativas
reducciones del valor del activo que podria ocurrir
como consecuencia de las reformas generan una
notable resistencia entre las partes interesadas.
Estos cambios podrian afectar los ingresos del
productor, el empleo y la economia rural local
significativamente, e inducir a los gobiernos a
buscar medios de compensacion para los que
pierden durante el proceso de la reforma. Para
aquellos que se benefician con las reformas no
existen métodos faciles para compensar a
aquellos que pierden.

4.2 ;De dénde proviene la presion por la
reforma?

En el contexto de las negociaciones de la OMC,
se puede establecer una util distincién entre los
que intentan proteger a sus mercados internos
(muchos) y los que procuran incrementar sus
exportaciones (pocos). Muchos de los miembros
de la OMC se encuentran preocupados por los
altisimos niveles de proteccién existentes en los
paises desarrollados, en particular para los
productos lacteos, el azucar y el algodon, que se
hallan entre los sectores mas protegidos. Tanto el
apoyo interno como la proteccion de fronteras
limita el acceso al mercado a paises en desarrollo
potencialmente exportadores. En general, estas
distorsiones provocan la disminucién de los
precios mundiales, poniendo en dificultad los
sectores lacteos de los paises en desarrollo que
aspiran a ser competitivos en el mercado de la
exportacion.

Sin embargo, es importante destacar que en el
sector lechero, las presiones por cambios en las
politicas de la OCDE no llegan de los paises en
desarrollo (a pesar de que varios estan haciendo
sentir su voz, como es el caso de Argentina y
Brasil), sino que las negociaciones se realizan
mayormente dentro de los paises de la OCDE.

Entre ellos, los que han ejercido mayor presién
por la reforma han sido Nueva Zelandia y
Australia.

Durante las negociaciones de la OMC, el
Acuerdo Marco de julio de 2004 ha introducido
algunas opciones de reforma adicionales para
sectores fuertemente apoyados, tal como el
sector lechero. Una opcidén decisiva concierne a
las categorias de productos “sensibles” y
“especiales”, y a la manera en la que estas
categorias afectaran a las negociaciones y a la
posterior implementacion de los paises miembros.

En los paises de la OCDE donde el apoyo al
sector lechero es alto, es probable que los
productos lacteos sean clasificados como
“sensibles”. Bajo esta designacion, las
reducciones necesarias en la féormula del arancel
podrian ser intercambiadas por un incremento del
acceso al mercado mediante un aumento del
contingente arancelario. Los aranceles fuera del
contingente arancelario del sector lechero se
encuentran a menudo entre los mas altos, y
también contienen importante “agua entre
aranceles” o “exceso del arancel™. Esto significa
que donde existen elevados contingentes
arancelarios para llenar, la expansion del
contingente arancelario podria llevar a un acceso
al mercado mayor que el producido por una
reduccion de los aranceles en exceso de la cuota.

La designacién de productos especiales
también ofrece a los paises en desarrollo un
medio para proteger a sus sectores lecheros si
asi lo desean. En este caso, esto significaria la
necesidad de un minimo cambio o de ningun
cambio, en el acceso al mercado de estos paises.
Es dificil anticipar qué paises elegirian categorizar
los productos lacteos de esta manera. Sin
embargo, dado que los paises en desarrollo son
actualmente el area con mayor incremento de la
demanda futura, tal designacion podria afectar de
manera significativa el crecimiento del mercado
internacional a largo plazo.

Muchos estiman que las politicas del sector
lechero en los paises en desarrollo puedan
enfrentar presiones internas en el futuro, y que
éstas sean reformadas en virtud de su propio
peso. Tales presiones inician en gran parte de
nuevos productores o elaboradores que deben
afrontar o acarrear altos costos fijos debidos a
altos valores del capital causados por tales
politicas, como los cupos y restrictivas
asignaciones de la leche a las centrales. Otras

4 Agua entre los aranceles se refiere a la diferencia
entre el equivalente del arancel representado por el
apoyo al precio de mercado, y el arancel aplicado;
puede existir cuando una dada tarifa aplicada prohibe
el comercio, por ejemplo debido a las cuotas, y los
precios de mercado no estan vinculados a los
mercados mundiales. Exceso del arancel se refiere a
la diferencia entre los aranceles consolidados de la
OMC y los aranceles aplicados.
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presiones surgen de los altos costos fiscales de
los gobiernos, o bien de las propuestas de otros
sectores que no cuentan con un apoyo similar.
Por ejemplo, existe un movimiento de reforma en
la UE que se ha comprometido a eliminar los
cupos de produccion y a reducir ain mas los
precios de la intervencion. No esta claro hasta
qué punto esto sucede debido a presiones
presupuestarias internas o a la necesidad de
adecuarse a los compromisos adquiridos por la
OMC, en particular la supresion de subvenciones
a la exportacion. El hecho de que actualmente en
la UE, el 86 por ciento del sostén es apoyo a los
precios de mercado, sugiere que, tratandose de
una transferencia del consumidor, a quien le
preocupa menos el precio y mas la seguridad
alimentaria y animal, la mayor presién no es la
presupuestaria. Sin embargo, con el paso al
sistema unico de pago agricola, las implicaciones
presupuestarias seran mas significativas y
evidentes, quiza promoviendo nuevas reformas.

5 ¢Cuales son las repercusiones estimadas
por la supresioén de la ayuda?

Estimar el efecto de una reforma mundial
ayudaria a aclarar los debates con relacion a la
magnitud y distribucion de las potenciales
ganancias y pérdidas que serian potencialmente
consecuencia de la reforma, no sélo entre los
paises, sino también a través de la cadena de
distribucion interna de los mismos. Dichas
estimaciones proveen a analistas y negociadores
de politicas un panorama sobre lo que se
encuentra en juego a causa de la reforma. Las
negociaciones relacionadas con la reforma del
comercio y politicas internas se alimentan
constantemente de informaciones resultantes de
analisis basados en modelos, dado que estos
suministran una gama de informacion sistematica
y consistente que se puede localizar sobre la
base de parametros e hipétesis especificas.

Recientemente se realizaron varios estudios a
fin de fijar argumentos en favor de una radical
reforma del sector lechero. En esta seccion seran
examinados los puntos a favor y en contra de un
cierto numero de propuestas destinadas a la
construccion de la repercusién de la liberalizacion
en el sector lechero. Los mensajes mas
importantes referidos a las estimaciones de los
efectos sobre la produccién, el comercio y el
bienestar se analizaran a continuacion:

Los principales estudios sobre el sector lechero
se pueden categorizar como sigue:

1. Sobre la base de Modelos de Equilibrio
General Computados: ABARE (2004), CARD
(2004), LINKAGE del Banco Mundial.

2. Sobre la base de Modelos de Método
Econométrico de Equilibrio Parcial (Serie
cronoldgica o desplazamiento del equilibrio):
Aglink de OCDE, FAPRI, Modelo de la OMC
ERS/Estado de Pensilvania: Langley et al

(2003); Abler et al (2001) y el Modelo Guelph:
Lariviere y Meilke (1999).

3. Sobre la base de Modelos Programables de
Equilibrio Parcial: Toulouse EU Dairy Sector
Model, Bouamra-Mechemeche, Chavas, Cox
y Requillart (2002, 2004) y el World Dairy
Model de la Universidad de Wisconsin (UW-
WDM) sobre la base de Hedonic Spatial
Equilibrium: Cox, Coleman, Chavas y Zhu
(1999); Cox y Zhu (2004); Zhu, Cox y Chavas
(1999).

5.1 Modelos de equilibrio general
computados

Los modelos de equilibrio general son modelos
multisectoriales aplicables a la agricultura, la
manufactura y los servicios con desglose de
varios niveles de sector. Estos modelos han sido
utilizados para estimar las repercusiones en los
ingresos, los precios relativos y los cambios en la
actividad a traves de los sectores. Por tanto,
pueden proveer un panorama general donde las
ganancias y las pérdidas debidas a la
liberalizacién del comercio en un sector pueden
considerarse en el contexto de ganancias o
pérdidas para otros sectores.

Los modelos de equilibrio general computados
generalmente se valen de tecnologias de
produccion algo estilizadas (Cobb-Douglas,
Leontief generalizado, etc.) debido a las
significativas hipotesis de agrupamiento
necesarias para agrupar/desglosar
sistematicamente los sectores individuales de
datos de las cuentas nacionales. La amplitud del
numero de productos basicos incluidos en estos
modelos a menudo se logra a expensas de la
profundidad de dicha cobertura en lo que se
refiere a producto basico, pais, y detalle de las
politicas que a menudo son necesarias para
analizar los sectores distorsionados como la
agricultura, en lo general, y el sector lechero, en
particular®.

Dos ejemplos de modelos de equilibrio general
computados son:

e Modelo para el Comercio Global y el Ambiente
ABARE (Global Trade and Environment Model):

Este modelo computa una base de 1997-2014
utilizando la base de datos (version 5) del
Proyecto de analisis del comercio mundial (Global
Trade Analysis Project). El modelo comprende
211 paises y 66 regiones; 57 sectores y calcula el
PIB, PNB, poblacion, reserva del capital,
produccion, consumo, importaciones,
exportaciones y precios. Utiliza las bases de
datos de la OMC sobre los cuadros generales de
los aranceles integrados y aranceles

5 La Nota Técnica de la FAO sobre Politicas
Comerciales No. 13 analiza en detalle el uso de los
modelos CGE para el andlisis de los efectos de la
reforma mundial del comercio.
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consolidados para analizar el efecto del recorte
de aranceles aplicados en oposicién a los
aranceles consolidados®. El sector lechero se
establece s6lo como modelo agrupado y se
evallan cuatro escenarios de politicas:

* reduccion del 15 por ciento de los
aranceles consolidados de la agricultura,
lo que demuestra un minimo efecto;

» reduccién del 50 por ciento de los
aranceles consolidados de la agricultura,
lo que demuestra que grandes
reducciones de aranceles son necesarias
para lograr efectos significativos cuando
los aranceles aplicados son menores a
los aranceles consolidados;

» reforma global del comercio con un
50 por ciento adicional, que cuantifica los
efectos de la reduccion a los aranceles
aplicados, y no los de los aranceles
consolidados;

» reduccion del 50 por ciento (aranceles)
unilateral en India, lo que demuestra la
importancia de India en un mercado
mundial liberalizado.

e Modelo LINKAGE del Banco Mundial.

Este modelo computa una base de 1997-2015
utilizando datos del proyecto de analisis del
comercio mundial (version 5.4)". Comprende

23 regiones y 22 sectores (15 de ellos
correspondientes a la agricultura, con un sector
lechero agrupado). El modelo contiene hipétesis
tanto macro como micro-econdmicas sobre la
movilidad de los factores, las tecnologias de la
produccion, los ingresos, y elasticidad de los
precios y del comercio. El crecimiento del trabajo
y de la productividad de la tierra son exbégenos
pero el modelo toma las inversiones orientadas al
ahorro y a la acumulacion del capital, y se
establecen modelos de una oferta diferenciada de
la demanda y el crecimiento del PIB. El modelo
incorpora seis instrumentos de proteccion:
aranceles a la importacién, subvenciones a las
exportaciones, subvenciones al capital,
subvenciones a la tierra, subvenciones a los
insumos, y subvenciones a la produccion. En esta
version no se hallan politicas preferenciales (SGP
y acuerdos regionales) asi como tampoco hay
cambios en el flujo de las inversiones. Asimismo,
existen dinamicas ganancias inherentes al
comportamiento de las inversiones y el ahorro,
pero ningun cambio inducido por la productividad.
Las reducciones de los aranceles dominan todos

€ Obsérvese que que la aplicacion de cortes a los
aranceles consolidados maximos, como si estos fueran
en realidad aranceles aplicados, producira efectos
exagerados de liberalizacion.

" Véase Nota Técnica de la FAO sobre Politicas
Comerciales No. 13 para informacioén sobre adicionales
cambios recientes al modelo LINKAGE vy las
implicaciones para efectos estimados.

los efectos de la liberalizacién en los tres
escenarios de la liberalizacion: reformas del
comercio mundial de mercancias, reformas de la
agricultura y el comercio alimentario y reformas
del comercio agricola.

5.2 Modelos con base de equilibrio parcial

Los modelos de equilibrio parcial conjugando
multiples productos basicos permiten modelar las
interacciones entre los sectores de la agricultura,
y a menudo incluyen detalladas especificaciones
de las politicas de cada sector. Los ejemplos
comprenden: la construccion de modelos de los
efectos de los precios de los cereales-pienso
sobre las ganancias, o de otro ganado (como la
carne vacuna, ovina) sobre la produccion lactea
(factores de suministro) y los efectos del ganado
para produccion lactea sobre los sectores
ganaderos (véase el Recuadro 1). Por tanto, los
modelos de equilibrio parcial pueden analizar los
intercambios comerciales dentro de los sectores
agricolas debidos a la liberalizacién de politicas
de comercio y/o nacionales y pueden permitir el
analisis de las politicas mas detalladas que los
modelos de equilibrio general computados.

Desde el punto de vista negativo, los modelos
de equilibrio parcial, por lo general, no se dirigen
a sectores no-agricolas que pueden constituir un
factor importante de las negociaciones
comerciales. Los ejemplos clave de estas
limitaciones incluyen la construccion de modelos
para analizar las repercusiones de la
liberalizacién del comercio agricola y no agricola
en los ingresos, asi como la construccion de
modelos para analizar los efectos del crecimiento
de la productividad y la movilidad de los factores
(trabajo e inversién). Ademas, los mismos
modelos de equilibrio parcial a menudo carecen
de detalles de los productos basicos y las
politicas. Los ejemplos clave de estos defectos en
los modelos del sector lechero incluyen: la falta
de atencién a las proteinas y lactosa de la leche,
en contraposicion a las de la mantequilla, la leche
desnatada en polvo, el queso, y las
especificaciones de los productos basicos de la
leche entera en polvo, y la ausencia de una
fijaciéon de precios clasificados y de otros precios
de nivel mdltiple y/o esquemas de subvenciones
implicitas a la exportacion.
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Recuadro 1. La importancia de las
interacciones entre sectores

Las repercusiones en la oferta

Muchas regiones productoras de leche con economias
desarrolladas (Nueva Zelandia, Irlanda y otras regiones
de produccion lechera con una base principal de
pastoreo constituyen destacadas excepciones) utilizan
cereales-pienso y productos proteinicos concentrados
para realzar el rendimiento lechero. En estas regiones,
donde existe una mayor liberalizaciéon de los sectores
que incluyen los granos y las semillas oleaginosas, y
en que muchos de sus paises son también
exportadores netos, las repercusiones sobre la
respuesta del suministro lechero podrian reflejar
cambios en las proporciones del precio
leche/alimentacion. En regiones “casi competitivas”
como lo son el sur y sudoeste de los Estados Unidos
de América, los precios relativos leche/alimentacion
pueden sufrir grandes efectos. Una reduccion de los
precios internos de la leche, combinada con un
incremento del precio de la proporcién de alimentacion
podria ofrecer importantes implicaciones para el
analisis del flujo de comercio regional y del bienestar
como resultado de la liberalizaciéon. De igual modo, la
liberalizacion del sector ganadero, que es el que, por
ejemplo, provoca el cambio en los precios de la carne,
también repercutira sobre el suministro de la leche por
medio de efectos de rentabilidad mundial con la carne
como producto en comun en algunas areas, 0 como
empresa alternativa que explota recursos de pastura en
otros. Los modelos del sector lechero basados en el
equilibrio parcial no podran gestionar eficazmente estas
interacciones sin un ajuste del factor leche/precio del
pienso sobre el suministro, o del factor rebafio
vacuno/precio de la carne. Los modelos de equilibrio
parcial y de equilibrio general computados incluyen
estos efectos y pueden ser utilizados para ayudar a
cuantificar la magnitud de estos efectos en varios
sectores.

Repercusiones en la demanda

Desde el punto de vista de la demanda, los efectos
sobre el precio relativo y la sustitucion (lacteos contra
otras grasas y proteinas) pueden ser significativos. Una
elasticidad del precio relativo entre productos lacteos y
entre carnes, granos, semillas oleaginosas, y otros
productos basicos alimentarios son necesarios para
capturar estos efectos. Sin embargo, podrian existir
dificultades para obtener buenos efectos en los precios
propios y los precios relativos de articulos alimentarios
desglosados que son de facil conjugacion en
simulaciones de politicas mundiales. Los modelos de
equilibrio parcial pueden ser utilizados para ayudar a
cuantificar la magnitud de estos efectos, pero sin un
apropiado sistema de demanda, capturar todas las
posibilidades de la sustitucién, los efectos sobre la
demanda podrian resultar exagerados.

5.3 Modelos econométricos/serie
cronolégica

En general, estos modelos de equilibrio parcial
estiman los vinculos comerciales en multiples
regiones, multiples productos basicos donde
existe una estructura de oferta y demanda
excesiva, los vinculos entre precios regionales y
mundiales y ecuaciones sobre el célculo
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cuantitativo. Los modelos para el comercio
mundial basados en datos econométricos
historicos ofrecen estimaciones estadisticas de
las relaciones y los parametros estructurales
clave tales como el vinculo entre cantidad y
precio y ecuaciones de equilibrio, oferta de las
producciones agricolas, demanda de leche (y/o
de sus componentes) generada por los
procesadores, y flexibilidad del precio en
respuesta a la oferta/demanda de los productos
basicos. Esto permite realizar pruebas con
hipétesis estadisticas sobre especificaciones
clave, tanto estructurales como con parametros.
Los modelos basados en datos histéricos también
proveen un marco de simulacion de las politicas
estaticas recurrentes de varios afnos, que permite
simulaciones dinamicas (por medio de las
vinculaciones con los datos histéricos), asi como
simulaciones utilizando el método Monte Carlo,
que evaluan la distribucién de las repercusiones
sobre la base de la utilizacion de la distribucién
estadistica de parametros econométricos/
estructurales clave (por ejemplo, las simulaciones
FAPRI de politicas internas en los Estados
Unidos de América).

Desde el punto de vista negativo, la estimacion
de las curvas que sefalan los excesos en la
oferta y la demanda bajo distorsiones de politicas
comerciales y nacionales es un dificil desafio
economeétrico. Esto es particularmente cierto
cuando existen multiples regimenes de politicas
durante un periodo de tiempo suficiente para
ofrecer una estimacion de parametros fiable. La
construccion de modelos mediante parametros de
variacion del tiempo (como una funcion de
régimen de politica) a menudo se vale de
variables ficticias con el objeto de clasificar los
diversos regimenes de politicas y no logra
captarlos de manera satisfactoria en las
ecuaciones estructurales del modelo.

Un segundo defecto fundamental es la
creacion explicita de un modelo para conocer los
vinculos caracteristicos espaciales y hedénicos
(de la leche y sus productos). Las actuales
tendencias de las tecnologias de elaboracion de
productos lacteos son probablemente importantes
lo suficiente como para merecer una clasificaciéon
y creacion de un modelo mas completo sobre el
comportamiento de los procesadores de
productos lacteos atravesando un periodo de
crecimiento, integracion y a menudo de
multinacionalizacion. En este contexto, una de las
opciones posibles seria una funcién conjugando
la produccién multiple/componente (insumo)
multiple y costos a escala sensible. Este tipo de
enfoque es esencial para mejorar la creacion de
modelos sobre estructuras empresariales influidas
por las politicas comerciales y nacionales y la
innovacion de tecnologias de elaboracion, donde
la magnitud del “margen” entre el precio interno y
el precio mundial impulsa la innovacion de los
incentivos econémicos, que son la fuerza motriz
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del sector lechero mundial. Estimar tales
funciones de costos utilizando técnicas
economeétricas estandar (sélo por motivos de
disponibilidad de datos) es dificil y, por lo tanto, la
creacion de modelos para cuantificar el suministro
de productos basicos de los elaboradores sigue
siendo un desafio econométrico clave.

5.4 Modelos de programacién espacial

Los modelos para las politicas comerciales
mundiales basados en el equilibrio espacial y la
programacion matematica, son una alternativa a
los modelos basados en datos histéricos
economeétricos, si bien, con frecuencia ambos
puedan complementarse uno al otro.

Una ventaja del enfoque de equilibrio espacial
es que provee implicitamente las curvas de
exceso de la oferta y la demanda con explicitos
detalles de las distorsiones en las politicas
comerciales y nacionales. Es posible, entonces,
establecer la descripcion de la oferta regional de
leche y/o de sus componentes, de la demanda de
derivados y/o componentes de leche elaborados y
de la oferta de productos basicos por medio de
una funcién de costos producciéon multiple/
contribucion de multiples componentes, y
funciones sobre la demanda de productos basicos
fijadas en un modelo de comercio basado en el
plano espacial regional con detalle de las
distorsiones de las politicas comerciales y
nacionales. A continuacion, se aplican las
funciones: contingente arancelario de doble nivel
y tipo arancelario consolidado contra arancel
aplicado en importaciones dentro como también
aquellos en exceso de la cuota, aranceles
bilaterales y/u otros aranceles preferenciales y
regimenes de cuota, de manera directa sobre las
condiciones de arbitraje espacial (precio/cantidad)
que impulsan los flujos comerciales en el plano
espacial. Las funciones de la oferta y la demanda
en exceso implicito, son por tanto generadas por
un modelo sobre la optimizacién, incluyendo
todas las distorsiones de las politicas en todos los
mercados comerciales potencialese.

Una segunda ventaja clave del enfoque de
programacion espacial es la creacion de un
modelo explicito de los vinculos de las
caracteristicas espaciales y hedonicas (leche y
producto). Generalmente, la tecnologia del sector
de elaboracién se caracteriza por sus
restricciones en el equilibrio de sus componentes
y por un comportamiento de optimizacion explicito
del procesador. Tales rutinas de optimizacion se
emplean para asignar una utilizacion del producto

8 Por el contrario, una estimacién econométrica que
indique, la demanda de exportacion en Oceania como
una funcién inductora de las distorsiones en las
politicas comerciales e internas en todos (o sélo en los
mayores) mercados de productos basicos y regionales,
tal como se refleja en 30 afios de datos cronolégicos,
sera probablemente en exceso dificil.

basico del mas alto valor a las ofertas de leche
(componente)g. La circulacion de ingredientes de
base lactea optimizados entre las centrales y las
regiones se ha convertido en una practica comun
y de creciente importancia a efectos de obtener
una utilizacion eficaz (adquisicion y
comercializacion) de los componentes de la
leche.

Atribuir explicitamente distorsiones
desglosadas y detalladas de las politicas
comerciales y nacionales (en particular, las
politicas de contingente arancelario de doble
nivel) a un modelo de programacion espacial es
un poco mas facil que utilizar porciones de
politicas mundiales como la medida global de la
ayuda (MGA) o los equivalentes en subvenciones
al productor de la OCDE.

Sin embargo, serias limitaciones en los datos,
en particular sobre los productos basicos
desglosados, y la construccion de un modelo
detallado de politicas comerciales nacionales,
siguen siendo restricciones clave. A menudo es
muy dificil obtener datos fiables sobre los
productos basicos y detalles sobre las politicas
comerciales (series de aranceles/ subvenciones
agrupadas; aranceles consolidados maximos
contra aranceles aplicados), PIB nacional/regional
y los pronésticos de los tipos de cambio, los
productores agricolas frente a los elaboradores
frente al poder del mercado de los minoristas, y
detalles sobre la creciente importancia de los
mercados de los productos de base lactea. Los
modelos espaciales también requieren la
parametrizacion de la respuesta (elasticidades)
del precio de oferta/demanda. Estas son
generalmente extraidas de modelos sobre la base
de datos historicos econométricos o bien de sus
resultados, y por tanto, las respuestas clave de
precio y comportamiento utilizadas en estos
modelos a menudo transfieren muchos de los
defectos del enfoque de la serie cronoldgica
economeétrica de esos modelos.

El Modelo Mundial para Lacteos de la
Universidad de Wisconsin es un ejemplo de
modelo de programacion del equilibrio espacial
heddnico detallado de productos basicos y
politicas nacional/regionales. Comprende 26
paises/regiones, 9 productos lacteos (queso,
leche descremada en polvo, leche entera en
polvo, mantequilla, suero en polvo, lactosa,
caseina evaporada/condensada, y una categoria
secundaria - en su mayoria productos fluidos,
congelados y blandos no comerciables, y cuatro
componentes de leche (grasa, caseina, proteina
del suero y lactosa). El modelo conjuga tanto la
ayuda interna (cuotas para la leche, las

% Uno de estos seré la leche cruda, mientras que otros
seran ingredientes derivados lacteos como la leche
descremada, leche descremada evaporada/
condensada a granel, leche descremada en polvo,
leche entera en polvo, etc.
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subvenciones a la produccién y al consumo, la
intervencién sobre los precios, y las politicas de
fijacion de precios clasificados) asi como las
distorsiones del comercio, entre ellos, los
contingentes arancelarios (aranceles de doble
nivel y restricciones de cuota y acceso a las
importaciones cuantitativas), y los compromisos
para las subvenciones a la exportacion (tanto
cuantitativos como de gastos). Sin embargo, la
conjugacion de aranceles consolidados maximos
contra los aplicados en un modelo se utiliza para
la conjugacion en un modelo de aranceles y de
subvenciones a la exportacion.

El modelo se resuelve recurrentemente a lo
largo de varios afos con cambios en la oferta
exogena generada por las tendencias
tecnoldgicas que experimentan cambios con un
promedio de cinco afos, y con cambios en la
demanda exdgena inducidos por el PIB nacional y
regional y por proyecciones sobre el crecimiento
de la poblacion, y la elasticidad de los ingresos
regionales. Las soluciones del afio anterior que
fueron determinadas a nivel endégeno para la
leche y la produccion, el consumo y los precios de
los productos bésicos, se utilizan para iniciar las
ecuaciones del afio siguiente conjugando
cambios en la oferta y en la demanda exdgenas,
y los cambios en la ayuda interna y en las
politicas comerciales determinados
(recurrentemente) exégena o endégenamente.

El Modelo Mundial para Lacteos de la
Universidad de Wisconsin incorpora, ademas, un
sector de elaboracion de base heddnica donde
las disponibilidades de componentes de leche
regionales son asignadas para su uso de maxima
valoracion sujeto al equilibrio regional de los
componentes y las restricciones tecnoldgicas. Se
supone que los paises en desarrollo utilizan
libremente los productos lacteos intermedios
(leche descremada en polvo, leche entera en
polvo, suero en polvo, leche evaporada/
condensada) para reconstituir su queso y
produccion residual (productos fluidos, blandos y
congelados) para consumo local. Por el contrario,
los paises desarrollados no pueden utilizar
productos lacteos intermedios para producir
quesos o productos lacteos secundarios debido a
las restricciones inherentes a sus normas locales
de identidad.

Mientras que los resultados de la conjugacion
de los detalles de las politicas, nacionales y
regionales, componente y producto basico en el
Modelo Mundial para Lacteos de la Universidad
de Wisconsin representan una mejora sobre
muchos de los modelos del sector lechero
mundial expuestos anteriormente, cabe destacar
que el mismo contiene varias limitaciones. Se
supone que los aranceles consolidados,
opuestamente a los aranceles aplicados, vinculan
los precios nacionales y mundiales. Al punto que
los aranceles aplicados son menores que el
maximo de los aranceles consolidados, los
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resultados en estos modelos tenderan a
sobrestimar los efectos de la liberalizacion del
sector lechero. La productividad y el crecimiento
del PIB son supuestos como exdégenos, segun
expone la mayoria de los modelos de equilibrio
parcial, y en la medida en que una mayor
liberalizacion (no del sector lechero) genera un
incremento del PIB impulsado por la demanda de
lacteos, los efectos de la liberalizacion del sector
lechero seran subestimados bajo estas hipétesis.

Otra de sus limitaciones tiene origen en las
ecuaciones que conjugan productor
agricola/elaborador competitivo y
elaborador/mercado minorista presuntamente
inadecuado. Que estas posibles desviaciones en
la fijacién de precios competitivos puedan afectar
sustancialmente las repercusiones en un
escenario de liberalizacion del sector lechero
dependera obviamente de la naturaleza y
magnitud de estas desviaciones, y existe poco
material empirico que pueda responder a estas
preguntas. El poder oligopsénico de los
elaboradores sobre los productores lacteos dara
como resultado una reduccion en los precios de la
leche a nivel de los productores, y no en
soluciones competitivas. La existencia y magnitud
de un potencial poder oligopdlico contrario por
parte de las cooperativas de productores lacteos
podrian disminuir y hasta eliminar estos efectos.
También cabria aplicar analogias similares para
estimar las potencialidades del poder de mercado
de los elaboradores/minoristas donde los precios
mayorista/minorista fueran mayores vy, asi,
responder de una manera asimétrica (con un
ajuste en descenso mas lento) bajo una fijacién
de precios no competitivos. Estos temas
requieren una importante investigacién adicional,
si bien existe una seria limitacion potencial de
datos relativos a las cooperativas de productores
agricolas, distribucion del mercado entre
elaboradores y minoristas, precios, etc.

Por ultimo, los parametros del Modelo Mundial
para Lacteos de la Universidad de Wisconsin se
establecen utilizando la elasticidad de los
estudios realizados previamente y estan sujetos a
las limitaciones de dichas estimaciones. Se trata
de una practica comun entre modelos. Sin
embargo, dado que las especificaciones y bases
de datos discrepan, el uso de estimaciones de
otros estudios en estas circunstancias podria no
resultar en el uso de la informacién totalmente
consistente con relacion a sus propias
especificaciones o conjunto de datos.

6 Comparando las repercusiones

En primer lugar, antes de considerar las
repercusiones de la liberalizacién estimadas por
estos modelos, es util determinar los factores
principales que, ademas de las diferencias de
enfoque y estructura del modelo general, podrian
afectar la habilidad de comparar los resultados.
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Los periodos de tiempo de los analisis, por
ejemplo, tanto previos a la Ronda Uruguay (RU),
el periodo de implementacion de la RU de los
paises en desarrollo (1995-2000), como
posteriores a la implementacion de la RU (2000 y
después), discrepan entre los estudios y pueden
tener un efecto significativo sobre los resultados.
En algunos aspectos, los modelos posteriores a
los modelos sobre la base de 2000 resultan
interesantes como punto de inicio a construir
nuevos escenarios de liberalizacion dado que
reflejan muchos de los principales ajustes
promovidos por el Acuerdo sobre la Agricultura de
la Ronda Uruguay (AARU).

Segun lo descrito anteriormente, la mayoria de
los modelos presumen sectores lecheros
altamente agrupados (por ejemplo: cuatro
productos lacteos y ningun componente de leche)
y una tosca representacion de los instrumentos
de las politicas (por ejemplo, porciones
agrupadas de politicas mundiales del tipo EAP en
oposicion a distorsiones detalladas de las
politicas comerciales y/o nacionales). De esta
manera, los datos considerados y la manera de
utilizarlos en un modelo constituyen la causa
clave de posibles bifurcaciones en los resultados.

Por numerosas razones, la naturaleza global y
compleja de las politicas del sector lechero, las
complicaciones de la complejidad de la leche y
derivados con sus multiples componentes, y sus
diversas condiciones de consumo, dificultan en
gran medida la creacion de modelos para
determinar los efectos de las politicas asi como la
identificacion de la eventual respuesta del
suministro industrial. A la hora de interpretar los
resultados, es necesario tomar en consideracion
los enfoques escogidos al tratar dichos temas:

(1) Diferenciacion del producto

Esto representa un problema tanto para los
modelos de comercio neto como para los
modelos espaciales. La estimacion de las
respuestas de la elaboracion doméstica de la
leche es complicada por la asignacion de los
componentes de la leche, grasas, proteinas y
otros solidos para diversos derivados como la
mantequilla, el queso y leche en polvo.

La agrupacion de distintos tipos de productos
lacteos, necesaria en alguna medida para todos
los modelos, representa un problema en
numerosos aspectos. Se debe decidir qué
factores de conversion se deberian utilizar y si
éstos debiesen reflejar tecnologias de
proporciones fijas o de proporciones variables.
Otro tema que cabe considerar es el modo de
conjugar las medidas de frontera agrupadas, por
ejemplo, qué factores de peso se deberian utilizar
para agrupar los niveles arancelarios entre las
categorias. Es importante destacar que es posible
caracterizar los productos simplemente por los
procesos de agrupamiento utilizados.

También se debe decidir qué productos
basicos seran abarcados y qué productos y qué
caracteristicas se deberian analizar. Es preferible
modelar componentes (grasas, soélidos-
desgrasados y proteinas) a los equivalentes de la
leche cruda. La cobertura de productos basicos
(mantequilla, leche descremada en polvo, leche
entera en polvo, queso) deberia ser lo
suficientemente desglosada como para resultar
significativa, pero el modelo debiera permitir
localizar los factores iniciales.

(2) Proteccibn de fronteras

Ademas de la cuestién del agrupamiento, los
aranceles compuestos y preferenciales complican
la creacion de modelos sobre la liberalizacion de
los aranceles. Los efectos de complejos sistemas
arancelarios dependen, en parte, del método de
agrupacion. Las dificultades impuestas por el
agrupamiento proponen el uso de equivalentes ad
valorem, pero si el precio mundial sufriera
cambios, los equivalentes ad valorem deberian
ser determinados de manera enddgena. La
incorporacion de aranceles ad valorem en
modelos de programacion también constituye un
desafio.

En algunos modelos, al determinar los cambios
de las pautas comerciales es importante
establecer en qué grado son sustituibles los
productos importados por productos producidos a
nivel nacional (véase la Nota Técnica de la FAO
sobre Politicas Comerciales N. 13 para un ulterior
debate sobre esta hipdtesis clave). Sin embargo,
en el caso de los productos lacteos, los altos
aranceles a menudo se han vuelto prohibitivos y
han impedido todo comercio, de esta forma se
limita la posibilidad de analizar empiricamente
hasta qué punto se pueden sustituir las
importaciones con productos nacionales.

Numerosos temas pueden complicar los
intentos de creacién modelos relacionados con
los efectos de la reforma donde existe un amplio
uso de contingentes arancelarios. Dada la
estructura del comercio mundial segun lo
expuesto en la Seccion 2, quiza lo mas
importante es que el régimen de importacién y
exportacion puede cambiar con la liberalizacion.
Ademas, a veces los cupos son vinculantes y
otras veces no. No llegar a completar la cuota se
puede deber a una situacién administrativa y no a
una insuficiencia en la demanda (Skully 2001).
Una competicién inadecuada también tiene
consecuencias en el proceso de completar la
cuota.

Por tanto, se hace muy dificil determinar con
precision el alcance del “agua” o del “exceso” del
arancel, y evaluar los sistemas de contingentes
arancelarios correctamente, si bien ambos
analisis son particularmente importantes en el
caso de que exista incertidumbre sobre los
precios o un aumento de la demanda.
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(3) Subvenciones a la exportacion

La mayoria de los modelos estan configurados de
manera que si el precio interno superara al precio
mundial, debiera existir una subvencion a la
exportacion, de lo contrario no. Los modelos
tienen también una tendencia a utilizar aranceles
consolidados y no los aranceles aplicados, lo cual
evita el hecho de que tanto el compromiso de
volumen como el compromiso de gastos sean
vinculantes y que sea posible que los paises
vuelvan a formular sus politicas para adaptarlas a
los compromisos establecidos en caso de
incumplimiento. Otra cuestién adicional es la
manera en que se tratan los productos
diferenciados dentro del mismo contexto.

(4) Politicas internas

La construccion de modelos de las politicas
internas como, por ejemplo, la fijacién clasificada
de los precios produce importantes
consecuencias. Los mecanismos de
discriminacion de precios que incluyen a la leche
en diferentes categorias de producto, como leche
fresca y leche elaborada, podria complicar los
margenes de comercializacion. A menudo, los
precios mixtos del productor o las gamas de
clasificacion de dichos precios forman parte de
las politicas, lo que produce una escasa
representacion dentro de los modelos (Sumner
2000, OCDE 2005). Potencialmente, el efecto
causado seria el alza de los precios del productor
y el cambio en la clasificacion de la leche, de
fresca no comercializada a otras clases
elaboradas comerciables.

(5) El sector de la elaboracion de la leche

Es importante modelar correctamente la
estructura de elaboracién y la tecnologia para
captar resultados sobre la produccion y el
comercio de los productos lacteos. A menudo, los
modelos asumen una competicién perfecta y
constantes rendimientos a escala, a pesar de las
pruebas de que estas condiciones no suceden en
la realidad. Ademas, mientras que la asignacién
de la leche debiera depender de una rentabilidad
relativa, en practica esta es determinada a
menudo por las reglamentaciones y la rigidez del
sistema. Bajo estas condiciones, identificar el
margen de la elaboracion no es facil. La falta de
poder de mercado, donde muchos productores
agricolas comercializan un producto fresco, que
no es posible almacenar, a unos pocos
elaboradores es un antiguo problema del sector
lechero.

(6) Estructuras de costos y respuesta de la
oferta

Las politicas del pasado y las actuales han
causado, en gran medida, la observacion de las
estructuras de costos. Es dificil pronosticar qué
estructuras de costo existirian bajo las
condiciones de libre mercado. El problema con
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los modelos es que la estructura referida en la
Secciodn 2 no esta reflejada fielmente en las
funciones de oferta y demanda. En este caso,
donde existen cuotas para la produccién, por
ejemplo, la funcion de la oferta no es observada,
lo cual dificulta la localizacion de la curva de la
oferta en un escenario de libre mercado entre los
valores de la cuota. Ademas, la elasticidad de la
oferta a corto plazo sea probablemente baja
debido a la limitada capacidad de transformacion
estructural, si bien esta se ajustaria a largo plazo.
A causa de estas dificultades, a menudo no es
claro en qué medida respondera la oferta, y si por
cierto sera negativa o positiva (véase Recuadro 2).

Recuadro 2. El desafio de estimar la respuesta de
la oferta cuando existen restricciones al suministro

Para numerosos mercados importantes, se encuentran
en efecto cuotas a la produccion y/o a los pedidos de
comercializacion. Resulta dificil estimar los efectos en
la oferta en presencia de cuotas a la produccién ya que
no es posible la observaciéon de la curva de la oferta
subyacente. La cuota a la produccién generalmente se
establece para reflejar las necesidades de la demanda
a precios de ayuda a los productores que se
encuentran por encima de los costos marginales (CM)
de la industria, y que por tanto, aumentan o
disminuyen, condicionados por la demanda. Los
beneficios de la cuota se determinan por
condicionamiento de los precios y los costos. En la
siguiente figura, las utilidades de la cuota por unidad de
produccion se calculan P*““ menos P", donde el
primero es el precio real a los productores bajo la cuota
y el ultimo es el costo marginal de la produccion
lechera de acuerdo con el volumen de la cuota. En un
panorama de liberalizacién, o con una sustancial
reduccién en los precios, es importante conocer la
posicion de la curva de la oferta subyacente, para
poder pronosticar cémo respondera la produccion.
Aunque la reforma condujera a una reduccion del
precio al nivel de precios A, la cantidad de la oferta
podria incrementar con la supresién de las cuotas. Sin
embargo, si los precios disminuyeran al nivel de los
precios mundiales B, la oferta se reduciria. Pero a
medida que disminuyen los precios, los productores se
enfrentan a pérdidas de las utilidades, lo que implica
una gran reduccion de la riqueza del productor. Los
modelos discrepan en sus hipotesis acerca del modo
de localizar la curva de la oferta subyacente, y por
tanto a menudo obtienen muy diferentes resultados
acerca de la posicion comercial de un pais bajo el
régimen de cuotas después de la liberalizacion.

Precio|

Payda

Beneficio de
la cuota

PCM

~ Precio mundial A

Precio mundial B

Cuota Cantidad
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A menudo se supone que un desplazamiento
hacia pagos desconectados llevaria hacia una
reduccion de la oferta. Sin embargo, las pruebas
en este sentido son debatidas (véase la Nota
Técnica de la FAO sobre Politicas Comerciales N.
4 sobre Ayuda Interna). Colman y Franks (2005)
sefialan que en una encuesta reciente entre
productores lacteos del Reino Unido, sélo el
20 por ciento tratara el Plan Estratégico y
Financiero (PEF) como un pago no agricola. En
cambio, el 52 por ciento sugirié que invertirian el
PEF en produccién lactea y el 19 por ciento en
otras actividades agricolas.

(7) Demanda de productos lacteos

Es importante identificar la demanda del
consumidor dentro de cada pais a fin de poder
determinar los posibles cambios del comercio en
virtud de las reformas en las politicas. Sin un
sistema completo de la demanda, y sin sélidos
parametros que puedan captar los cambios en la
demanda con grandes reducciones en los precios
apoyados, los efectos de la demanda podrian
resultar sobrestimados. Algunos modelos con
especificaciones especiales de la demanda
poseen gran elasticidad en la demanda de
productos lacteos que tienen pocos sustitutos
identificados.

7 ¢Cuales son las repercusiones?

Teniendo en consideracion las dificultades para
interpretar el modo en que los diferentes modelos
han abordado (o no) los temas mencionados, esta
seccién examina las ideas que podrian extraerse
de sus resultados.

7.1 Repercusiones en los precios

Varios estudios examinan el efecto de diferentes
grados de reforma de las politicas, tanto la
evaluacion de una propuesta de la OMC, en
particular, el efecto de un tratado de comercio
regional como la liberalizacion total de las
politicas. Sélo las ultimas dos opciones son
facilmente comparables, y ambas tienen una
tendencia a ofrecer el mejor punto de referencia
para la evaluacion de los resultados de los
modelos. Sin embargo, una reforma tan radical no
se encuentra entre los parametros de lo probable
ya que originaria cambios lo suficientemente
amplios como para poner en discusion la
precision de los modelos de situaciones
simuladas que van mas alla de la experiencia del
pasado.

A pesar de las diversas dificultades en la
evaluacion de las politicas, existe, quiza de
manera sorprendente, un acuerdo sustancial
sobre las principales repercusiones en las
politicas de los mercados internacionales. El
Cuadro 3 ofrece un resumen de los efectos
anticipados en los precios luego de una
liberalizacion total de las politicas entre los

participantes clave del mercado y en los
mercados internacionales.

Todos los estudios coinciden, en alguna
medida, sobre la magnitud de los efectos de una
liberalizacién completa del sector lechero en los
precios de la leche en Canada (-27 por ciento
a -44 por ciento), Estados Unidos (-0 por ciento
a -12 por ciento), Oceania (+25 por ciento
a +36 por ciento) y el Cono Sur (+17 por ciento
a +24 por ciento). Las repercusiones de una
liberalizacion completa del sector lechero en la
UE (-5 por ciento a -26 por ciento) ofrecen una
variacién notable, debido a estimaciones
alternativas relacionadas con la especificacion de
las ayudas internas, en general, y de las cuotas
de la leche en la UE, en particular. Ademas, en el
modelo de la OCDE, la reforma del PAC se
supone sobre la base referencial y por lo tanto el
modelo genera un efecto estimado menor. De
manera similar las deducciones del Modelo
Mundial para Lacteos de la Universidad de
Wisconsin en 1999 (utilizando datos de 1995
como base) y en 2004 (utilizando datos de 2000)
demuestran una diferencia del -12 por ciento en la
repercusion sobre los precios en los Estados
Unidos como resultado de la incorporacion de la
nueva ley agraria de 1996 en ese pais.

Estos resultados también indican que los
precios agricolas de los exportadores de
productos lacteos, que estan generalmente
representados por los precios de mercado en
Oceania, podrian aumentar en un minimo
de 25 a 35 por ciento bajo una liberalizacién total.
Los precios de productos lacteos podrian sufrir un
aumento similar, y el componente lacteo de la
grasa lactea podria verse mas afectado que el
componente proteinico (leche descremada en
polvo), lo cual revela una relativa mayor distorsion
en este mercado.
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Cuadro 3: Repercusiones en el precio agricola debido a la liberalizacion completa del sector lechero
(cambio del porcentaje sobre escenarios de base)

Precios mundiales de los lacteos

Cono Sur (Oceania)
Canada UE EE.UU. Oceania de América Leche
Latina Queso descremada Mantequilla
en polvo

Cox y Zhu
(2004) 43,8 -22,6 -12,2 25,9 24,0 22,3 19,9 46,0
Langley et al
(2003) -35,0 -5,0 -8,0 26,6 22,0 33,0 10,0 60,0
Lariviere y
Meilke (1999) 360 180 0.0 - - - - .
OCDE (2005) -27,9 -9,8 -12,7 28,4 20,0 34,5 21,5 57,4
Zhu, Cox y -32,0 -25,8 -0,4 35,5 17,2 20,3 22,1 46,2

Chavas (1999)

Cuadro 4: Escenarios alternativos: Repercusiones en los precios debidos a una liberalizacion parcial
(cambio en el porcentaje de la base)

Escenario Mantequilla Queso Leche descremada
en polvo

Expansion gradual del 50% de contingente arancelario 1,4 0,3 0,7

Expansion gradual del 50% del contingente arancelario y 2,3 0,4 0,8

reduccion del 36% del arancel dentro del cupo

Reduccién del 36%; en aranceles fuera de contingentes y 8,5 4,7 0,8

no incluidos en contingentes

Reduccién del 36%; en aranceles dentro, fuera y no 9,5 5,0 1,9

incluidos en contingentes, y expansion del 50% de
contingente arancelario

Fuente: OCDE (2005).

Sin embargo, los expertos de la industria
sugieren que los efectos de los precios estimados
por estos modelos debieran ser moderados por el
surgimiento de nuevas regiones de produccion en
América del Sur y entre varios paises en
transicion, que parecieran tener la potencialidad
de expandir la produccién a precios
internacionales mas elevados, desalentando
cualquier aumento de los precios a largo plazo.
Asimismo, existe un acuerdo generalizado en que
la liberalizacion de las politicas lacteas
incrementarian considerablemente los precios
internacionales de los productos lacteos, aunque
quiza sin alcanzar el 25-35 por ciento sugerido
por la mayoria de los estudios, dada la
potencialidad en la oferta en algunas areas con
bajos costos de produccion.

Evidentemente todos estos resultados sugieren
que los sectores lecheros de los paises
desarrollados, que reciben una gran proteccion,
sufriran una reduccioén en el precio de la leche en
virtud de una liberalizacion total, con estos
efectos variando sobre la base del grado de las
distorsiones del mercado. Asimismo, todos estos
resultados sugieren que los exportadores
competitivos (Oceania y Cono Sur de América del
Sur) experimentarian sustanciales aumentos en el

16

precio de la leche bajo una liberalizacion total del
sector lechero.

En lo que concierne a los precios mundiales de
productos basicos (considerando el precio en
Oceania o Nueva Zelandia como el precio
mundial), el Modelo Mundial para Lacteos de la
Universidad de Wisconsin de equilibrio espacial
(sobre la base de los resultados de 1995 y
de 2000) sugiere que los precios del queso
(+20 por ciento a +22 por ciento), la leche
descremada en polvo (+19 por ciento a +22 por
ciento), y la mantequilla (+46 por ciento)
ascenderian de una manera sustancial bajo una
liberalizacién total del sector lechero. Mientras
que los resultados ABARE son dos veces
mayores para los aumentos en el precio del
queso (+40 por ciento), los resultados para la
leche descremada en polvo y la mantequilla son
bastante similares en todos los modelos.

Se ejecutan escenarios alternativos en la
mayoria de los modelos pero son dificiles de
comparar entre los modelos. La OCDE ofrece un
ilustrativo producto al tratar modelos sobre
posibles resultados en la OMC. Del Cuadro 4 se
deduce que una liberalizacion parcial ocasionara
efectos mucho menos sustanciales, aun
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suponiendo el escenario de una reforma bastante
optimista.

Pero, ¢ la liberalizacién producira realmente
alguna diferencia en las reducciones a largo plazo
de los precios internacionales reales de los
productos lacteos?. Mientras seria posible prever
algunos aumentos bajo las expectativas de una
reforma, existen varias razones potenciales para
creer que las tendencias a largo plazo no sufriran
alteraciones. Por ejemplo, la productividad es la
conductora clave de las tendencias a largo plazo,
y no lo son la magnitud del mercado ni el acceso;
la oferta se va desplazando de exportadores
subvencionados a otros sin subvenciones y, como
resultado, es probable que surjan nuevos
proveedores. Cabe destacar que, a pesar de que
disminuiran los precios, en especial de los
productos basicos en la UE, existe la posibilidad
de que la UE vuelva a surgir como productor
competitivo no subvencionado de productos
lacteos de mayor valor. Esto podria originar una
competencia intensa en quesos/productos frescos
y una ampliacién de la categoria de productos
basicos (por ejemplo, el concentrado de proteinas
de suero de queso, el concentrado de proteinas
de suero de la leche, Emmental y mozzarella),

Los expertos de la industria consideran que la
liberalizacién del comercio podria ejercer algun
efecto sobre los precios, si bien parte de ese
efecto en los precios ya esta ocurriendo, por lo
que cualquier repercusion final sera indirecta y
dificil de cuantificar, y la respuesta de la oferta
determinara probablemente la reanudacion de la
reduccion de los precios a largo plazo, mientras
que se realizan avances de la tecnologia a la vez
que aumenta su difusion y que es cada vez mas
adoptada por los mercados emergentes.

Asimismo, se formula la pregunta sobre qué
proporcién de cualquier incremento potencial del
precio seria causado por los productores. El
poder de las cadenas minoristas tiene una
influencia mayor sobre los precios del elaborador
y del productor. Existen pruebas de que las
explotaciones agricolas estan cediendo su parte
de la cadena lactea a los minoristas,
especialmente donde las estructuras de los
productores agricolas son débiles y ejercen poco
control sobre la elaboracion. Un estudio del
Consejo de Desarrollo Lacteo del Reino Unido
(2005) sugiere que los margenes minoristas se
alzaron de un 35 por ciento al 60 por ciento del
Cheddar madurado, en un periodo de 10 afos.
Una transmision limitada de precios significa que
es improbable que los productores vean un
incremento significativo a nivel del productor
agricola.

7.2 Las repercusiones en la produccion

Lo que resulta menos claro en los diferentes
estudios sobre la reforma de las politicas es la
repercusion sobre la produccioén lechera. Los
altos precios a la salida de la granja en algunos
paises de la OCDE han fomentado la inversion en
grandes explotaciones agricolas lacteas, con
costos de produccion muy por encima de aquellos
productores internacionales de bajo costo. En un
mercado liberalizado, posterior a la reforma, se
estima que los productores de leche competitivos
producirian un precio a la salida de la granja
aproximadamente de 23 centavos de dolar
EE.UU./kg, lo cual representa un incremento

de 5 centavos de ddlar EE.UU./kg sobre los
precios mundiales previos a la reforma. Los
productores, tanto pequefios como grandes,
cuyos costos excedan los mencionados,
incluyendo cualquier costo de transaccién
asociado y margenes entre costos de produccion
y comercializacién, podrian enfrentar
significativas presiones de ajuste. El perfil de
costos del Cuadro 1 ofrece indicios tanto de la
localizacion como del grado de las presiones
potenciales de ajuste. Sin embargo, es preciso
tener en consideraciéon que este perfil de costos
es un perfil previo a la reforma, y que estaria
prevista una modificacion en un entorno de
nuevas politicas dentro de los diferentes paises.

La Figura 3 presenta las repercusiones en la
produccion de leche segun dos estudios recientes
a cargo de Cox y Zhu (2004) y la OCDE (2005).
El resultado mas sorprendente y quiza también el
mas controvertido es el efecto en la UE donde
Cox muestra una produccion creciente, mientras
la OECD muestra una disminucion. Si bien las
bases de los estudios son diversas, la diferencia
refleja en gran escala la posicion de la curva
subyacente de oferta del mercado; el estudio de
Cox estima una utilidad de cuota de alrededor del
40 por ciento de los precios actuales (es decir, los
costos marginales de la produccién industrial
constituyen el 60 por ciento del precio actual, a la
produccion de la cuota— véase el Recuadro 2),
mientras que la OCDE supone un valor de la
utilidad de aproximadamente el 20 por ciento. Los
estudios también discrepan por México, donde la
OCDE anticipa un efecto de la produccién mas
negativo, aparentemente debido al tratamiento de
la ayuda interna en los dos modelos.

Mas alla de estas diferencias, ambos estudios,
el de la OECD y el de Cox, sugieren que los
ajustes en la produccion de leche se registraran
mayormente en los EE.UU., Canad4, México y
Japon. No obstante, la produccién mundial
incrementaria en otras areas, con Nueva
Zelandia, Australia y Argentina, los principales
ganadores.
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Figura 3: Repercusiones sobre la produccion lactea debidas a
una liberalizacion completa (cambios en porcentaje)

NZ Australia Argentina México Japon UE EE.UU. Canada Mundo

m OCDE (2005) [ Cox (2004) |

Figura 4: Cambios en las exportaciones netas debidos a una liberalizacién completa
(000 toneladas)
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Fuente: Cox y Zhu (2004)

mundo

Nota: Cantidades en productos equivalentes a la leche.

7.3 Las repercusiones comerciales

Las estimaciones comerciales varian entre los
modelos, reflejando las diferencias de los
resultados de cada modelo a través del equilibrio
entre los productos. Los resultados regionales
mas completos los proporcionan Cox y Zhu
(2004). Dichos resultados se resumen en la
Figura 4, que indica el incremento de la oferta
para exportaciones netas en Europa, Asia
meridional, el sur de América del Sur y Oceania,
a la vez que crece la posicion de importadores
netos en América del Norte, Asia oriental y resto
del mundo.

El aumento positivo de la exportacién neta de
la UE no se indica en los resultados de la OCDE,
dadas las supuestas diferencias en la produccion.
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El estudio de Cox muestra un incremento
superior al 36 por ciento en el comercio mundial
de los equivalentes de la leche que podria
resultar de una liberalizacion general. El estudio
de la OCDE (2005) también indica un positivo
efecto sobre el comercio mundial total, si bien
mucho menor que el indicado por Cox, en gran
medida debido a la diferencia entre las hipotesis
relacionadas con la UE.

En términos de pautas comerciales, es
probable que Europa se convierta en un destino
de la exportacién menos atractivo si conserva una
mayor cantidad de productos internos dentro del
mercado nacional.
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7.4 Los efectos sobre el bienestar social

Mientras las alzas estimadas en los precios
mundiales de los productos basicos generara una
potencialidad en las exportaciones de
competitivos paises exportadores desarrollados y
en desarrollo, éstas también causaran un
incremento en los gastos del consumidor (por lo
tanto una reduccion del bienestar) entre los
consumidores de los paises en desarrollo. Esto
podria dominar cualquier ganancia de bienestar
social del productor con el neto efecto de pérdida
del bienestar, dependiendo del contexto
especifico del pais o la region.

Los resultados de los estudios se asemejan al
evaluar los ganadores y perdedores de bienestar
social a causa de una reforma mundial. Todos los
estudios concuerdan en que los consumidores en
la particularmente apoyada OCDE y los paises en
desarrollo y los productores en los paises de
bajos costos y con poca ayuda, son los claros y
evidentes ganadores de la reforma. También
muestran concentradas y evidentes pérdidas por
unidad para los productores de leche en paises
con grandes ayudas. Los consumidores que
compran en mercados internacionales también
seran perdedores en estos analisis. Los
gobiernos en regiones importadoras pierden
ingresos arancelarios, mientras que los que se
hallan en paises subvencionados y con gran
ayuda gastan menos.

En el ambito mundial, el bienestar social
obtenido por reformas en las politicas lacteas se
estima en aproximadamente tres mil millones de
dolares EE.UU., segun el estudio de Cox. Los
paises en desarrollo, como importadores netos de
productos lacteos, pierden con la reforma,
mientras que los paises exportadores netos entre
ellos, obtendrian ganancias. Mientras que domina
la ayuda a los precios de mercado, y que las
subvenciones directas a los lacteos son bajas, el
efecto de la reforma sobre los presupuestos de
ayuda a la agricultura en los paises en desarrollo
es también bajo. Sin embargo, el efecto neto del
bienestar social de tres mil millones de délares
resulta pequefo al compararlo con la estimacion
de 80 a 150 mil millones en supuestas ganancias
segun recientes ejercicios de modelos sobre la
liberalizacion del comercio agricola y fabril. En el
sector lechero, el efecto importante se reflejaria
en el cambio del emplazamiento de la produccion,
mas que en la ganancia neta de bienestar.

7.5 Los efectos en los paises en desarrollo

Los modelos estiman que la repercusion de una
reforma en las politicas lacteas seria baja en
muchos paises en desarrollo. Esto podria
deberse a los altos aranceles actuales que
existen en algunos de esos paises. Una
reduccion en los aranceles podria compensar los
precios superiores de productos internacionales,
o los altos costos de transaccion interna, que son

los que efectivamente separan a consumidores y
productores internos, en su mayoria rurales. Esto
también podria deberse al alto nivel de
agrupacion de los paises donde las repercusiones
positivas para algunos exportadores netos
potenciales son compensadas por los efectos
negativos sobre los importadores.

Una caracteristica importante de la industria
lechera en los paises en desarrollo es la
distribucion del mercado interno del sector
informal. Estos mercados son tradicionales, en
gran medida no comerciales y extremadamente
importantes en algunos paises, como lo indica el
Cuadro 5. Esto sugiere que para un gran numero
de paises, particularmente en Africa, Asia y parte
de América Latina, la reforma internacional de
politicas lacteas podria tener un pequefio efecto
sobre los medios de vida de productores y
consumidores, durante un periodo de tiempo, lo
que causaria el aislamiento de estos mercados de
la actividad del mercado internacional. Esto
incluye paises como India, el mayor productor
lacteo mundial. Desde luego, nuevos emergentes
entre los paises en desarrollo exportadores
lacteos obtendrian considerables ganancias con
tales reformas.

Cuadro 5: Distribucion del mercado informal
lacteo en el mercado interno, paises
seleccionados

Regiones/ distribucion del mercado
paises informal (por ciento)

Africa Subsahariana

Kenya 88

Tanzania 98

Uganda 90
América Latina

México 33

Nicaragua 86

Costa Rica 44

Brasil 44
Asia del Sur

India 85

Sri Lanka 40

Pakistan 98

Fuente: International Livestock Research Institute

En el momento de determinar las
repercusiones en los diferentes tipos de paises,
resultaria util agruparlos segun sus intereses:

o Paises interesados en la expansion de los
mercados internos y regionales — esto
incluye importadores netos en el Cono Sur
de América del Sur;

e Paises con potencial de una fuerte
reproduccion dado el elevado consumo
potencial, como en el Africa Oriental;

o Paises mas dependientes de las
importaciones — Asia Sudoriental/ China;
Africa Occidental, Medio Oriente y Africa
del Norte.
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e Paises (incluyendo India) no interesados
en las politicas de la OCDE mientras
tengan acceso a altos aranceles para
proteger su industria interna.

Estos paises no estan interesados en exportar
a paises desarrollados dadas las condiciones de
calidad y de medidas sanitarias y fitosanitarias
(MSF), que podrian resultar dificil de cumplir.

Cabria sefalar que practicamente todos los
paises poseen una industria local de oferta de
productos frescos, que proporciona un tope a las
importaciones y distingue al sector lechero de los
demas. La desaparicién de exportaciones
subvencionadas debiera ayudar a las industrias,
aun en aquellos paises con déficit lacteo, ya que
sus productores se enfrentan a una mayor
estabilidad en sus incentivos.

Especialmente en los paises en desarrollo, el
analisis de la repercusién de un incremento en los
precios requiere establecer hipétesis sobre el
potencial del mercado interno. El establecimiento
de supuestas medidas en el crecimiento de la
poblacién y del PIB es de vital importancia tanto
como las “tendencias a la occidentalizacion” en
muchos mercados. En el proceso de determinar
la respuesta de la oferta, la estructura de la
industria (numero, magnitud y porcion del
mercado de las empresas) y el estado de la
infraestructura, resultan fundamentales. La
propiedad local frente a la propiedad
multinacional, en términos de acceso y costo del
capital, y el alcance en que las inversiones
directas extranjeras puedan evitar las limitaciones
de acceso al mercado e influir en las normas de
calidad y adquisicién, también influiran en las
condiciones del mercado.
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8 Conclusiones

El alto nivel de ayuda al sector lechero en los
paises del OCDE ha sido uno de los obstaculos a
una reforma mas amplia de las politicas de la
agricultura en las negociaciones comerciales, a
pesar de los relativamente grandes beneficios
netos de bienestar social que los modelos
sugieren y que podrian ser aportados por la
reforma en los paises que la implementen. Sin
embargo, las calificaciones expuestas
anteriormente, plantearon el tema de cuan
significativas podrian ser las ganancias
estimadas, y mas precisamente los paises que
seran ganadores y los que seran perdedores —
esta es una cuestion que no es correctamente
tratada por los diferentes modelos.

Aun donde es probable que existan ganancias,
el alto costo de potenciales ajustes para los
productores lacteos ha sido un factor clave en la
limitacion de los aranceles, de la ayuda interna
y/o de las reducciones en las subvenciones a la
exportacion. Cualquier férmula de reduccion
propuesta seguramente tendra un efecto
importante sobre los parametros de las politicas
lacteas y, por lo tanto, sobre la estructura de la
produccion y de la industria. Al mismo tiempo, ha
habido mucho menos interés en la reforma del
sector lechero internacional por parte de muchos
paises en desarrollo, dada la percepcion de que
sus beneficios de la reforma podrian ser minimos
y hasta negativos.
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