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BrasiL y Argentina han ingresado en el grupo de Cairns de los exporta-
dores llamados “leales”. En efecto, se sitiian entre los paises que apoyan
poco la agricultura y que, en el caso de Argentina, hasta la gravan. Se en-
frentan a dificultades de la misma naturaleza: endeudamiento, inflacién
y desaceleracién del crecimiento (sobre todo en Argentina), situacién a
la que, en parte, se debe su reciente y mutua aproximacién en el marco
de una politica de integracién y de cooperacién.

Sin embargo, esos dos paises tienen comportamientos y desemperios
muy disimbolos en los mercados internacionales de productos agricolas y
agroalimentarios. ¢Cuales son los factores de la competitividad de Bra-
sil y de Argentina? ;Cudles pueden ser los efectos de su politica comin de
integracién en la posicién que ocupan en los intercambios mundiales?
Por ltimo, ¢cudles son los efectos de las politicas de ajuste emprendi-
das por ambos paises durante los afios ochenta?

FACTORES COSTO Y “FUERA DE COSTO” DE LA COMPETITIVIDAD

La competitividad —capacidad de conquistar, conservar y ensanchar es-
pacios del mercado— es en realidad un fenémeno complejo. Medir la
evolucién de los productos de exportacién en volumen o en valor sélo nos
informara muy imperfectamente sobre las dindmicas en curso. Las dife-
rencias de competitividad entre Brasil y Argentina no sélo se explican por
ventajas relativas de costos (en el nivel agricola y en el conjunto de la
produccién-transformacién-exportacién y/o importacién de productos
agroalimentarios), sino también por incontables elementos “fuera de
costo”, en especial de naturaleza organizativa: bisqueda de la calidad y
creacién de redes de comercializacion estables, capacidad de conservar
la clientela, adaptacién de las politicas agricolas y macroeconémicas a las
condiciones de los mercados internacionales, la accién unilateral del Es-
tado para mantener o mejorar las condiciones generales de la competiti-
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vidad. Por tltimo, hay que subrayar el papel decisivo de las politicas
macroecondémicas que, en el marco de la crisis que atraviesa esta regién
del mundo, son de particular importancia para comprender las fluctua-
ciones de la mayoria de los indicadores que se pueden construir para re-
presentar el nivel y la dindmica de la competitividad. La internacionali-
zacioén de las economias modifica las condiciones de elaboracion de las
politicas agricolas y macroeconémicas y la manera en que sus efectos se
transmiten a la economia. El tipo de cambio, el equilibrio de la balanza
comercial y el nivel de las tasas de interés se vuelven variables de mando
esenciales.

Metodologias

Si se define la competitividad como la capacidad de un pais para vender
lo que produce, deberan tomarse en cuenta multiples factores.

Hemos empleado una serie de indicadores: los productos del mercado
de exportacién y los sueldos bilaterales,! el indicador de la ventaja com-
parativa revelado, propuesto por Balassa y modificado por G. Lafay,? y los
indicadores del tipo de cambio reales que permiten captar la evolucién
de la competitividad-precio.?

Globalmente, Brasil parece mas voluntarista: desarrolla una estrategia
activa de insercién en los nuevos canales abiertos en estos tltimos arios
en los mercados internacionales, y para ello no vacila en apoyar su agri-
cultura y su agroindustria.

El Estado argentino, hasta un periodo reciente, mantuvo un comporta-
miento mas “depredador”, pues considera a la agricultura como un me-
dio de financiar sus actividades y el resto de la economia. Aqui, el Estado
deja actuar a las fuerzas del mercado y aplica una deduccién a las ex-
portaciones, en forma de impuestos (y, a la postre, de un tipo de cambio
“verde” inferior al cambio oficial). A pesar de todo, la agricultura argen-
tina casi siempre logra seguir siendo competitiva. Desde comienzo de
los afios ochenta, tanto Brasil como Argentina han desarrollado politicas
de ajuste estructural cuyo impacto fue diferente sobre su competitividad
agricola y agroalimentaria.

! Empleo, en cuanto a las ramas agricolas y agroalimentarias, de la base Chelem del
CEPII.

2 cepu, 1989. Lafay sugiere un indicador de contribucién al sueldo comercial, que tiene
la misma estructura légica de los indicadores de especializacién internacional pero que
toma en cuenta una doble ponderacién, por el comercio exterior total y el pm (cepn, 1989,
p. 196).

3 Relacién del tipo de cambio nominal con una norma llamada de “paridad del poder
adquisitivo” (ppa). El tipo de cambio real de un producto, de una rama o de un agregado
permite comparar el poder adquisitivo de las diferentes divisas. Asimismo, presenta el inte-
rés, en el nivel de las ramas, de expresar la competitividad-precios de los paises, en relacién
de unos con otros.
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La competitividad-costo de Brasil y de Argentina

Sera util distinguir la competitividad-costo (y la competitividad-precio,
derivada de ella) de la que nos remite a elementos mas duraderos: la com-
petitividad estructural, que se manifiesta en relaciones salariales y formas
de puesta en accién o de regimenes particulares.

Brasil y Argentina encontraron dificultades durante los ochenta: sus
exportaciones de productos brutos y de productos 1aa se volvieron mas
inestables. Se notara que Brasil sustituy6 una parte importante de sus im-
portaciones de productos agricolas gracias al desarrollo de su produc-
cion: tal es el caso del trigo y de ciertas frutas de clima templado. Sélo
Argentina logré conservar un lugar en el mercado brasilefio, gracias a los
acuerdos de integracién entre los dos paises. Los éxitos, cuando los hu-
bo, estuvieron muy localizados en algunos canales. Ambos paises optaron
por el desarrollo de la soya y por una estrategia de ramificacion de activi-
dades. Una primera apreciacién de la competitividad-precio muestra que
esta variable parece adquirir importancia para Brasil sobre todo a partir
de los ochenta, mientras que para Argentina constituyé desde el princi-
pio un elemento clave del proceso de desarrollo de la produccién. Argen-
tina tiene una ventaja de costo absoluto sobre Brasil y los Estados Uni-
dos en el caso del trigo, la soya y el maiz. Un razonamiento en simples
costos relativos mostrara una ventaja argentina mas grande adn en el
caso del trigo y del maiz que para la soya frente al Brasil. En el caso de
la comparacién entre Argentina y los Estados Unidos, la ventaja relativa
de Argentina es mas clara en el caso del trigo y de la soya. Por ultimo,
entre Brasil y los Estados Unidos la relativa ventaja norteamericana se
manifiesta sobre todo en el trigo y, en menor medida, en el maiz, mien-
tras que la ventaja relativa es claramente para Brasil en el caso de la soya.
En Brasil, el costo de produccién de la soya se aproxima al costo norte-
americano en su estructura, pero con un peso mucho mas elevado de los
consumos intermedios, compensado en gran parte por un muy e€scaso
costo de la mano de obra y de la tierra. Como en el nivel de la transfor-
macioén de la soya, las diferencias de costo entre Brasil o Argentina y los
Estados Unidos son mucho menores (el tamario de las fabricas, especial-
mente las mas recientes, es practicamente el mismo, y las ventajas de
costo de la mano de obra quedan parcialmente reducidas por los costos
de transporte y de mantenimiento en los puertos, mas elevados que en
los Estados Unidos), y entonces comprendemos por qué los Estados
Unidos tuvieron que empezar a introducir los productos de la soya en
los programas de apoyo a la exportacién (a partir de 1988).

Los factores “fuera de costo” de la competitividad
y la evolucion de la ventaja comparativa

La pasta de soya brasilefia pudo beneficiarse de menores precios a la ex-
portaciéon —lo que explica su penetracién en el mercado internacional—
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y de la calidad ofrecida a una tasa de proteinas mas elevada. Brasil supo
penetrar muy inteligentemente en los mercados internacionales utilizan-
do la técnica de las empresas multinacionales del negocio (y de sus pro-
pias firmas, privadas y publicas), y sustituyendo a los aportadores que
desfallecian, en diversas situaciones. También participé en la desviacion
del embargo norteamericano a las exportaciones de granos hacia la URSS
y se instalé duraderamente en el mercado soviético de pastas de soya.
Practicé una politica de trueque con paises petroleros del Medio Orien-
te, de América Latina o de Africa: aceites vegetales o pastas de soya y
tecnologia agricola por petréleo, por ejemplo.

En el caso de Argentina, la politica hacia los paises del este de Euro-
pa, y sobre todo hacia la URSS, fue espectacular: permiti6é a Argentina
encontrar muy pronto unos mercados considerables (entre 1980 y 1983)
para el trigo, el maiz y la soya, pero sin que ello se tradujera en flujos
permanentes, consolidados por una accién comercial o tecnolégica par-
ticular.

- Brasil y Argentina tienen ventajas comparativas en la produccién agrico-
la y agroalimentaria, atin poco estabilizada (sobre todo en Argentina): su
parte en el mercado internacional tiene en adelante, para la Argentina,
un maiximo de 2%, y ha caido a 3.5% para Brasil en cada mercado agrico-
la y agroalimentario, tomados en conjunto. Ambos paises han optado cla-
ramente por el desarrollo de un complejo de actividades en torno de la
soya, con cierta ventaja de Brasil. En ambos casos, la industria fue muy
alentada. El desarrollo de la produccién de trigo en Brasil y la pérdida
de competitividad del trigo argentino no son claramente explicables tan
s6lo por los factores de costo, sino que ciertamente dependen de los efec-
tos del voluntarismo politico, de los progresos técnicos realizados en Bra-
sil y del contragolpe de las politicas de apoyo aplicadas en los paises des-
arrollados en el caso de Argentina.

Ambos paises tienen, sin duda, ventajas estructurales. Existen superfi-
cies disponibles y reservas de productividad en Brasil. El acuerdo de coo-
peracién de Brasil con Japén para la explotacién agricola de la regién
de Cerrados tiende a explotar este “yacimiento” de productividad. Argen-
tina dispone de una estructura fundamental cuyo funcionamiento se ha
vuelto particularmente flexible gracias al desarrollo de la empresa de tra-
bajos agricolas (en sus diversas formas).

COMPETITIVIDAD Y POL{TICA DEL ESTADO

De hecho, los factores de costo han seguido en gran parte el modelo de
la politica del Estado, y la respuesta que le dan los diferentes actores
por sus comportamientos y las estructuras que crean. La diferencia entre
la competitividad potencial (que expresan las ventajas-costos) y la com-
petitividad efectiva (medida especialmente por las partes de mercado o
las ventajas reveladas) puede explicarse en gran parte por las caracteris-
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ticas fundamentales de las politicas agricolas y macroeconémicas: mas
voluntaristas en Brasil, m4s flexibles en Argentina.

La politica agricola en Brasil: la construccion
de las ventajas comparativas

Desde comienzos de los afios sesenta presenciamos una vasta restructura-
cién de la agricultura y del sistema alimentario brasilefio: las produccio-
nes se desplazan, aparecen nuevos productores —y, durante los ochenta,
productores pequefios y medianos— y regiones enteras son modificadas
por el desarrollo de los transportes y de la agroindustria. Esta gran trans-
formacioén es resultado consciente y deliberado de politicas agricolas y
macroecondémicas. Asimismo, es resultado de una insercién cada vez ma-
yor de Brasil en los mercados internacionales de capitales, de tecnologias
y de productos agricolas y agroalimentarios. El Estado brasilefio ha ob-
tenido progresivamente ventajas comparativas gracias a una politica vo-
luntarista de créditos y de precios. Tendia a un desarrollo conjunto de la
industria y de la agricultura en ciertas regiones y para ciertos productos
cuidadosamente seleccionados. El desarrollo a marchas forzadas del com-
plejo de la soya es representativo de esta orientacién. Tres pilares defi-
nen el modo de intervencién del Estado en la agricultura: la politica de
crédito y la fijacién de precios minimos, la accién sobre el comercio ex-
terior y el tipo de cambio, y la regulacién de los mercados de trabajo. El
verdadero motor de la politica agricola fueron los créditos subsidiados.
Llegé a su apogeo en 1980 para los créditos que financiaban los costos
de produccioén y de comercializacién, y en 1976 para los créditos de avio.
Desde comienzos de los ochenta, el crédito escasea y se vuelve mas caro.
A partir de 1984, su costo queda totalmente indizado sobre la inflacién.
Asi, la tasa de subsidio del crédito a la agricultura en relacién con la in-
flacién disminuira sensiblemente a partir de esta fecha.

Ante el racionamiento del crédito y las dificultades que se acurmulan
en los mercados internacionales, los precios de apoyo adquieren un pa-
pel mas importante asi como los mecanismos correctores clasicos (alma-
cenamiento de importaciones estabilizadoras). Desde entonces, la com-
petitividad queda condicionada al nivel real de los precios de apoyo y al
costo creciente del transporte y del funcionamiento de la infraestructu-
ra de comercializacién. En ese contexto, el tipo de cambio se vuelve el
factor clave.

El lanzamiento de la agricultura pampera
Tras un largo periodo de estancamiento, la agricultura pampera tiene un

verdadero auge durante los afios setenta y ochenta. Varios factores es-
tructurales de modernizacién intervinieron con éxito, esencialmente en
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las actividades situadas rio arriba de la agricultura. La motorizacién de la
agricultura con la ayuda de instrumentos y de aperos modernos permi-
ti6 aumentar la produccién por hectarea y efectuar el trabajo y la pre-
paracién de suelos en menor tiempo y de manera precisa. Las innova-
ciones en las semillas, sobre todo el empleo de hibridos del maiz, sorgo
y girasol, la incorporacién de un nuevo germoplasma para el trigo y la
difusién de todo un conjunto de medios y procedimientos técnicos para
la soya determinaron una especializacién en el cultivo de cereales. Una
gran difusién de productos fitosanitarios, de pesticidas y sobre todo de
una gama completa de herbicidas y de nuevos procedimientos de apli-
cacién (en particular en el cultivo de la soya), que se extienden poco so-
bre los otros cultivos. Una mejora de las instalaciones de almacenamien-
to y de secado de los granos, que permite hacer mas flexible el momento
de la cosecha y controlar mejor las condiciones de humedad de los gra-
nos. Una mejora de la administracién de las explotaciones: nuevos com-
portamientos y nuevas formas de organizacién se desarrollan en fun-
cién de los cambios de estructura de la propiedad y de la aparicién de la
empresa de trabajo y de servicios agricolas. El subcontratista de traba-
jos agricolas, el contratista, propone un “contrato de servicio”. Se trata de
una empresa capitalista, muy a menudo de caraicter familiar, que dispo-
ne de equipos adaptados. La empresa de trabajos permite una rotacién
mas importante de las maquinas y de los instrumentos, lo que aumenta
la rentabilidad de las inversiones. Ademas, se vuelve, cada vez mas, un
“contratante de servicios-granjero”, que alquila tierras en formas y con-
diciones diversas. En ese papel, desempena una funcién importante en
la extension de las superficies cultivadas de la difusién de la practica del
doble cultivo (trigo/soya o trigo/girasol).

La politica macroeconémica en Argentina:
una tendencia antiagricola

En Argentina, la politica macroeconémica favorece desde los afios trein-
ta el desarrollo de la industria, con una fuerte tendencia “antiagricola”.
La gravacién de las exportaciones agricolas y la existencia de un tipo de
cambio que castiga a la agricultura han sido los instrumentos utilizados
para financiar los gastos publicos y el financiamiento del parque indus-
trial. El retorno a la agricultura en forma de crédito o de apoyo a la in-
dustria fuera de ella ha sido muy limitado. Después de 1976, se suprimie-
ron los impuestos por un breve momento, pero el retardo del tipo de
cambio continda castigando a la agricultura, tanto mas cuanto que se ins-
tauré un délar “verde” (de paridad mas débil). Durante los ochenta se
restablecen los impuestos para enfrentarse al creciente déficit publico.
Pero la coyuntura desfavorable en los mercados internacionales obli-
gara al gobierno a disminuirlos. El diferencial del gravamen en favor de
la industria se vuelve la regla, y Argentina adopta un comportamiento
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adaptativo en relacién con unos mercados internacionales cada vez mas
fluctuantes. Para el trigo, el maiz o la soya, Argentina casi no tiene me-
dios para imponer sus precios, pero en varias ocasiones tratara de inser-
tarse en canales que sus competidores han dejado vacios. Los impuestos
sobre los cereales variaron de 3.6 a 47%, mientras que la diferencia entre
el tipo de cambio real y el tipo de la paridad teérica, o el del mercado
paralelo, tuvieron mayores variaciones: 2% en 1962 y 118% en 1980. El
impuesto a los cereales desde 1960 fue, por ello, resultado de descuentos
aplicados a las exportaciones y a la sobrevaluacién de la moneda nacio-
nal. Esos dos factores, unidos o separados, siguen castigando al sector.

POLITICAS DE AJUSTE Y PROCESO DE INTEGRACION

La indizacidn de los precios agricolas en Brasil

Sucesivos gobiernos brasilefios han intentado limitar los efectos del ra-
cionamiento del crédito y de las tendencias inflacionarias, aplicando un
sistema de indizacién de los precios pagados a los agricultores. Desde
luego, toda la dificultad consistia en indizar los elementos de costos, en
evitar un alza excesiva de los precios alimentarios y en mantener la com-
petitividad externa del sector.

Desde comienzo de los ochenta, el alza de los precios minimos de cier-
to namero de productos basicos —que supuestamente compensaria la
disminucién del volumen real del crédito subvencionado— provocé un
aumento importante de la oferta de estos productos (arroz, maiz y fri-
jol), que llevé al gobierno a intervenir mas activamente para regular los
mercados, ya mediante el almacenamiento, ya recurriendo al intercam-
bio internacional. El gobierno intenté también, desde 1987, definir los
precios minimos de manera plurianual. Adopt6 un sistema de indizacién
paralelo a los precios y de reembolsos fundado sobre la evolucion de las
obligaciones del tesoro publico. Esos mecanismos fueron particularmen-
te dificiles de aplicar al acelerarse la inflacién. ¢Qué indicador escoger
para indizar los precios de los productos y de los insumos, y especialmen-
te los pagos de los préstamos? Muiltiples conflictos han enfrentado a los
productores contra el Estado sobre esta cuestién en el curso de los ulti-
mos afios. La adopcién de una indizacidén generalizada desde hace dos
afios de los precios de los productos agricolas basicos, especialmente de
los cereales, explica ciertamente el mantenimiento de la oferta agricola,
pero plantea temibles preguntas sobre los precios alimentarios, y tam-
bién sobre los precios de productos agricolas-insumos.

El episodio del Plan Cruzado muestra claramente toda la dificultad, y
lo que esta en juego en estas medidas politicas. Un escasisimo aumento
del poder adquisitivo de los bajos ingresos —en marzo de 1986, el salario
minimo aumenté en valor real cerca de 5% — basté para ensanchar en
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proporciones importantes los mercados internos de los productos agri-
colas y agroalimentarios, y al mismo tiempo causé una caida importan-
te de los excedentes exportables. En 1986, la exportacién de carne de aves
de corral disminuyé también en 18%, y su consumo aumenté en 118%.
Una evolucién idéntica se produjo para el aceite de soya y muchos otros
productos. En total, cerca de 2000 millones de doélares fueron “sustrai-
dos” ese afo a la exportacién. Sin duda, hay una relacién estrecha en
Brasil entre la competitividad externa de la agricultura y del complejo
agroalimentario y la dinidmica de un mercado interno que un reparto
mds equitativo del ingreso permitiria aumentar en proporciones consi-
derables.

¢Hacia una disminucién de la presion fiscal en Argentina?

En Argentina, la dindmica es muy diferente. Desde los afios cuarenta, el
crénico déficit fiscal, el contexto de “represién financiera” (control de las
tasas de interés y de los movimientos de capital) y la gravacién de la agri-
cultura forman una “estructura” de intervencién publica dificil de supri-
mir. Las politicas de ajuste intentan atacar el problema, sobre todo pro-
poniendo la liberalizacién financiera, la desregulacion de los mercados
de capitales y una reforma fiscal de gran amplitud. La apertura hacia el
exterior, en ese marco, debiera ir acompanada de una desaparicion de los
impuestos a la exportacién de productos agricolas. Este programa ha
tropezado con enormes dificultades. Diversos factores explican este fra-
caso: algunos de ellos se relacionan con la situacién de la deuda y con el
cargo que esto entrafia; otros son mas directamente explicables por la
oposicién de las organizaciones profesionales, especialmente las agrico-
las. Por tanto, la competitividad del sector agricola dependeri estrecha-
mente de la evolucién de la coyuntura internacional y de la variacién del
tipo de cambio, que se vuelve el principal vehiculo para mantener la com-
petitividad-precio. Los impuestos a la exportacién se ajustan, entonces,
mas de cerca para mantener un nivel “razonable” (desde el punto de vista
del Estado) de recursos fiscales. Cuando el gobierno emprende timida-
mente una reforma de la fiscalidad (aplicacién del tva), la transicién
resulta particularmente delicada.

Es seguro que las autoridades argentinas no podrdn contar indefini-
damente con los ingresos fiscales obtenidos de la agricultura. El riesgo
estaria en contrarrestar los efectos de la politica cambiaria. Tanto mas
cuanto que a partir del mes de abril de 1990 puede verse una calma en el
mercado de cambios, mientras que la inflacién, aunque mas lenta, no ha
cedido, lo que tiene que afectar la rentabilidad del sector exportador.

Comprobando la evolucién divergente del délar y de los precios y, por
tanto, de los costos de produccién, el gobierno decidié renovar su pro-
mesa de disminuir los impuestos a la exportacién. El 19 de mayo de 1990
anuncié la baja de las tasas sobre el trigo, de 15 a 9%, y prometié una
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reduccién de un punto suplementario para cada aumento de 250 mil hec-
tareas por encima de los esperados 6.5 millones de hectareas de siembra
de trigo. Se trata de una novedad que consiste en relacionar el nivel de
los impuestos con la oferta de los productores. El 4 de agosto, el ministro
de Economia volvié a disminuir las tasas en 50% sobre los cultivos de
verano (maiz, soya, sorgo y girasol), lo que quiere decir que abandona el
equivalente de 160 a 170 millones de ingresos fiscales. La tasa para la
soya se estabiliza en 13%, y para el maiz se reduce de 17 a 8% (lo que equi-
vale en realidad a un aumento de los margenes brutos, de 20% para el
maiz, de 33.3% para la soya y de 41.6% para el sorgo).

La politica de integracion

El programa de integraciéon emprendido entre los dos paises (y que po-
dria incluir a otros paises del cono sur, especialmente Uruguay y Chile),
¢les permitira superar algunas de sus dificultades?

Sus reciprocos intercambios fueron indiscutiblemente estimulados por
los numerosos protocolos firmados desde 1986, sobre todo en el ambito
agroalimentario. Los intercambios de trigo entre Argentina y Brasil debie-
ran aumentar ligeramente. Un contrato a largo plazo fija el nivel de im-
portacién de trigo argentino del Brasil. El protocolo “trigo” debera regir
el potencial conflicto entre los productores brasilefios, que trataran de
seguir produciendo, y los productores argentinos, en principio mas “efi-
caces” en esta rama, pero cuya competitividad depende, a fin de cuentas,
de la reduccién efectuada por el Estado argentino.

Brasil no abandonar4 su produccién de trigo y sus productores. El go-
bierno de Collor, mientras proponia una privatizacién progresiva de la
comercializaciéon interna del trigo, aplicé un sistema de proteccién en las
fronteras y reforzé la garantia de los precios de los apoyos agricolas.

Brasil y Argentina se han inscrito al Gatr en el grupo de Cairns, que
defiende una posicién radical en materia de apoyo del Estado a la agri-
cultura y desea la desaparicién de todos los subsidios. A primera vista,
esta posicién ultraliberal parece légica, teniendo en cuenta el escaso apo-
yo, en conjunto, a la produccién agricola brasilefia (sobre todo desde
comienzos de los afios ochenta) y el gravamen permanente aplicado por
el gobierno argentino. Sin embargo, las consecuencias de una liberaliza-
cién del comercio internacional estdn lejos de ser uniformemente posi-
tivas para ambos paises. La mayor parte de los estudios muestra, por
ejemplo, que la reequilibracién de la proteccién en la cee podria favore-
cer a las producciones europeas de oleo-protaginosas. Brasil y Argenti-
na, principales beneficiarios de la politica de apertura de Europa, po-
drian quedar asi perjudicados.

Por otra parte, es claro que la inestabilidad del tipo de cambio, de los
precios del petroleo y de las materias primas agricolas y agroalimenta-
rias hace muy dificil una negociacién razonable en el carT. Lo que esta
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en juego, a través de sutiles discusiones técnicas sobre el acceso al mer-
cado o la disminucién de los subsidios a la agricultura, es, sin duda, el
reparto del ingreso al nivel mundial para los productores.
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