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Prélogo

Concluida la Guerra Fria, no fueron pocos quienes imagi-
naron la estabilidad mundial. En el campo de la filosofia
politica, se sond en un “fin de la historia” y un afianza-
miento de la “pax americana’, mas alla del “choque de las
civilizaciones”. En el terreno econdémico, la globalizacion
impulsada por la revolucién tecnoldgica encontré un apa-
lancamiento en la liberalizacién del comercio, la apertura
de las economias y la extension transfronteriza y global
de muchas cadenas de valor. Los commodities encontraban
“superciclos”, e imagindbamos un nuevo plateau para sus
precios internacionales. El mundo era chato y el orden
mundial, aunque perfectible, era incuestionado: en definiti-
va, los paises en desarrollo crecian a tasas altas y la quime-
ra de un catch-up econémico y tecnoldgico era alcanzable.
El mundo continuaba convulso, por la propia naturaleza
humana, pero el orden mundial podia imaginar una conver-
gencia politica y econdmica hacia el desarrollo de socieda-
des libres y prosperas, bajo grandes paradigmas comparti-
dos y con un orden institucional basado en la arquitectura
de la posguerra de la Segunda Guerra. El viejo pacto trans-
atlantico de Churchill y Roosevelt continuaria trascendien-
do su época.

Sin embargo, durante la dltima década, y en particular
el ultimo quinquenio, la geopolitica nos muestra no solo
nuevas tensiones, sino, y sobre todo, muy significativas
modificaciones en las relaciones internacionales.

Parte de estas turbulencias son la creciente fragilidad
y obsolescencia de los organismos multilaterales y otros
mecanismos institucionales que hacen a la gobernanza
mundial. Poco a poco tomamos conciencia de que estamos
entrando en una nueva era de las relaciones internacionales.
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En este mundo complejo, el propio concepto de
“seguridad nacional” comienza a reformularse reflejando
otras preocupaciones que inciden de manera directa en
las relaciones internacionales. Las principales, que estan
en el centro del conflicto entre EE. UU. y China, son
de caracter tecnoldgico, principalmente las vinculadas
a la informacién, digitalizacién e inteligencia artificial.
Sin embargo, otros objetivos estratégicos también se
hacen maés presentes como componentes importantes en
la conformacién de las relaciones internacionales, tales
como la seguridad alimentaria y las estrategias naciona-
les de mitigacién y adaptacién al cambio climatico.

Fue en este contexto en que a principios de 2019
fuimos madurando la idea de que para los paises del
Mercosur, que son grandes productores de alimentos,
era importante analizar y entender las nuevas alianzas
y posicionamientos de poder que se estan perfilando a
nivel global y cémo estas definen y condicionan el ambi-
to mas especifico de la geopolitica de los alimentos.

En respuesta a esta conviccién, durante el afio 2019
organizamos, en el ambito del CARI y con la colabora-
cién de la red GPS, en la cual los dos participamos, un
ciclo de seminarios en los cuales oradores especialistas
hicieron una presentacién y, posteriormente, prepara-
ron un trabajo escrito. Estos trabajos fueron escritos
hacia fines de 2019, y los capitulos IV y V, durante
los primeros meses de 2020. En un mundo en el cual
los cambios y transformaciones estan ocurriendo a gran
velocidad, es posible que la informacién presentada y
algunas observaciones que se hacen ya estén superadas
por los hechos.

Los trabajos escritos por los distintos autores que
contribuyeron al libro son la columna vertebral de este,
y queremos agradecer a las personas e instituciones que
lo hicieron posible.
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En primer lugar, a todos los participantes del ciclo
de seminarios por sus contribuciones, y muy especial-
mente a los autores de los trabajos incluidos en el libro,
que estan listados en una seccién final de la publicacidn.

Un agradecimiento especial al CARI y a sus funcio-
narios por el apoyo recibido, al secretario académico Juan
Battaleme y al presidente Adalberto Rodriguez Giavarini
por su permanente apoyo institucional.

A Horacio Sanchez Caballero, coordinador de la red
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Introduccion

MARTIN PINEIRO

El acceso a los recursos naturales agricolas y a la alimen-
tacion fue, durante la mayor parte de la evolucién de la
humanidad, una de las principales preocupaciones tanto
de las familias individualmente como de los gobiernos. El
acceso a ellos también fue una de las principales causas que
llevaron a las conquistas territoriales y a las guerras que
las acompafiaban.

Con el paso del tiempo y el desarrollo econdémico,
especialmente después de la Segunda Guerra Mundial, la
humanidad logré extraordinarios aumentos de la produc-
tividad agricola. Un capitulo central de esta historia fue
la Revolucién Verde, implementada a partir de la década
del 70, que logré aumentar los rindes por hectirea en la
produccién del trigo y el arroz, los dos principales cultivos
en la alimentacién humana. Este éxito de la ciencia permi-
tié disminuir los indices de inseguridad alimentaria a nivel
mundial de una manera extraordinaria.

No obstante ello, el aumento poblacional y el desarrollo
econémico logrado en muchas regiones del mundo, espe-
cialmente en Asia, aumenté la brecha geografica entre la
demanda de alimentos y la capacidad para producirlos. Esta
brecha dio lugar a un aumento significativo del comercio
internacional de alimentos y la creciente separacion entre
los paises que son grandes importadores de alimentos y
los que son exportadores. Esta dindmica fue creando tam-
bién un ensamblado de intereses econémicos y necesidades
alimentarias y, consecuentemente, posicionamientos inter-
nacionales més variados y complejos. En cierta forma, fue
dando lugar al afianzamiento de la geopolitica de los ali-
mentos.

13
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En anos recientes, otras preocupaciones y ambiciones,
con una fuerte relevancia politica, como el cambio climatico
y el uso del agua, fueron complicando atin mas la agenda
internacional relacionada con el uso de los recursos natura-
les agricolas y la produccién de alimentos.

Esta agenda compleja y diversa en la cual la seguridad
alimentaria sigue siendo una preocupacién central, espe-
cialmente en los paises que tienen dificultades objetivas
para lograr su autoabastecimiento, es un pilar central en
las relaciones internacionales actuales. La pandemia del
covid-19 le introduce una urgencia especial.

Después de la Segunda Guerra Mundial, el comercio
agricola se desarrollé bajo el paraguas multilateral del
acuerdo del GATT primero, y luego, con la creacién de la
OMC en 1995. En estos ambitos institucionales, se defi-
nieron reglas generales y mecanismos para la resoluciéon de
controversias que, con dificultades y disensos, dieron un
cierto orden al comercio y también proveyeron un mar-
co de contencién para los acuerdos bilaterales y regionales
que fueron elementos centrales del comercio internacio-
nal agricola.

Estas tres tendencias, la creciente diferenciaciéon de
paises entre productores e importadores netos de alimen-
tos, la emergencia de nuevos temas vinculados a la agricul-
tura como el cambio climético y el reciente debilitamien-
to del multilateralismo y de los organismos que lo tutelan
estan dando lugar a la emergencia de un comercio agricola
mas complejo y contestatario. En este contexto se afianza
una profundizacién de los disensos y conflictos comerciales
entre paises, lo que le da una nueva vida a la geopolitica
de los alimentos.

Este libro intenta contribuir al anélisis de la geopoli-
tica de los alimentos y su posible evolucién como un pri-
mer elemento para reflexionar sobre las opciones y opor-
tunidades que los paises del Mercosur tienen para lograr
una insercién internacional inteligente, a partir del pleno
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aprovechamiento del potencial que tienen en el comercio
internacional a partir de la competitividad internacional de
su agroindustria.

El libro consta de cinco capitulos. En el capitulo I Gui-
llermo Valles plantea y desarrolla la pregunta: ;por qué la
geopolitica de los alimentos? El foco central es dar un mar-
co conceptual para analizar los principales temas y dilemas
que es necesario considerar en relacién con la geopolitica
de los alimentos.

El capitulo II, que es el nicleo central del libro, pre-
senta trabajos preparados por diversos autores en los cuales
analizan la situacién productiva y comercial y los intereses
geopoliticos de los paises que son los principales actores
en la geopolitica de los alimentos. También se considera
con especial atencién el reciente conflicto comercial entre
los EE. UU. y China.

El capitulo III presenta un analisis realizado por Félix
Pena sobre el marco institucional del comercio y su relacién
con la geopolitica de los alimentos.

Por su parte, el capitulo IV, desarrollado por Martin
Pifieiro, estd enfocado, en una primera parte, a describir
algunos elementos centrales de la geopolitica global actual,
su posible evolucion y los caminos que estan abiertos para
la conformacién de un mundo multipolar. En su segunda
parte identifica y caracteriza a los paises que son los princi-
pales participantes en el comercio alimentario y consecuen-
temente son los principales actores en la geopolitica de los
alimentos. Con base en esta caracterizacion, el autor sugiere
los intereses y posibles posicionamientos que dichos pai-
ses han tenido y tendran en el futuro y, a partir de ellos,
construye las caracteristicas principales y particulares de la
geopolitica de los alimentos.

Finalmente, el capitulo V analiza el papel y las opciones
y oportunidades que los paises del Mercosur tienen para
participar plenamente, y en funcién de sus intereses parti-
culares, en la geopolitica de los alimentos.






l. ¢Por qué un analisis
de la “geopolitica de los alimentos”?

GUILLERMO VALLES GALMES

Fue hace poco mas de dos afios que Martin Pineiro me
propuso coordinar con él una serie de conferencias y mesas
redondas para discutir, en el Consejo Argentino para las
Relaciones Internacionales (CARI), la geopolitica de los ali-
mentos. Se trataba de aunar los esfuerzos analiticos del
Grupo de Paises Productores del Sur, red de instituciones
privadas y analistas del comercio agricola que ambos inte-
gramos, a los de la instituciéon que con augusta trayecto-
ria ha velado en Buenos Aires por comprender el entorno
internacional y muchas veces —a mi personal juicio— con-
tribuir a mantener el rumbo exterior de la reptblica.

Desde el inicio mismo, detecté una suerte de ambi-
valencia en el titulo que le habiamos dado a nuestra linea
de trabajo. Quienes estaban mas cercanos, por profesion
o educacidn, a la disciplina de las relaciones internaciona-
les se preguntaban en qué medida el hilo conductor de las
conferencias guardaba vinculo con los conceptos del sueco
Rudolf Kjellén, de Frederick Ratzel o de Harold Mackin-
der y la teoria del Heartland!, en qué medida el anélisis
que nos proponiamos con Martin presuponia una teoria
general de la relaciones internacionales segin la cual una
conducta de politica exterior tendria un determinismo o
sino geografico, basado en el acceso nacional a los alimentos
y su produccidn, sobre una base territorial o espacio de
dominio exclusivo. En el otro extremo, quienes provenian

1 Este punto fue formalmente analizado en la informada exposicién de Carlos
Moneta.
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de otros sectores, profesiones o formacién académica se
preguntaban, con cierto dejo de extraneza, sobre el propio
término “geopolitica”. Me parece que no fueron pocos los
amigos que dudaron sobre el uso de este y pensaron que
esta denominacién podria tener un dejo de esnobismo, para
nombrar lo que simplemente era un examen de la politica
de produccién y abastecimiento de alimentos en el campo
internacional. Es interesante observar que, si acaso hubo
de nuestra parte alguna afectacién, dio paso ahora a una
locucién de uso vulgar: a veinticuatro meses de emprendi-
da esta aventura, uno de los términos mas utilizados hoy
por la prensa y que mas aparece en cualquier conversacion
medianamente ilustrada (a parte del vocablo “pandemia”) es
justamente “la geopolitica”.

Creo que lo que nos motivé a hacer esto, que en reali-
dad es un mapeo general e ilustrado de la politica de los
principales actores del comercio internacional de agroali-
mentos, fue esencialmente el deseo de hacer una contri-
bucién modesta al pensamiento estratégico de los cuatro
paises que componen nuestra red: Argentina, Brasil, Para-
guay y Uruguay.

¢Por qué esa necesidad? Pues bien, por varias razones
que intentaré brevemente desarrollar en este capitulo intro-
ductorio, pero que en mi opinién esencialmente pasan por
dos presupuestos: a) la visiéon de nuestros cuatro paises
como bioeconomias esta atin en ciernes y, por paraddjico
que parezca, no ha logrado al interno de nuestras socie-
dades una centralidad politica y cultural que contribuya a
concebir un nuevo modelo nacional de desarrollo, basado
en una desprejuiciada y aggiornada® apreciacion del “agro’,
como el gran motor para el crecimiento de la productividad,

2 Creo que es imperativo realizar o aggiornar un estudio sistematico y profun-
do sobre los prejuicios de orden politico, social y cultural que distancian
campo y ciudad, consumidor y productor, historia y realidad y que en defi-
nitiva contribuyen a la pérdida de un tiempo histérico, en funcién de visio-
nes vinculadas al pasado. Las responsabilidades son compartidas y
colectivas.
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la innovacion, el empleo y también una plataforma para el
posicionamiento internacional de los cuatro paises, y b) la
evidencia de que existen cambios en la estructuracién del
poder a nivel internacional. Estos movimientos son tect6-
nicos, en el sentido de bruscos, profundos, inevitables y
de amplios efectos sobre las estructuras existentes. Estos
cambios nos plantean una carrera contrarreloj para asu-
mir, mancomunadamente y a favor del progreso de nuestra
regién, una renovada vision sobre nuestro rol fundamental
en la produccién mundial de alimentos, entre otros produc-
tos y servicios derivados de la transformacién de la bioma-
sa. En pocas palabras: los agroalimentos como motor del
desarrollo nacional, de integracién regional y de insercién
internacional exitosa.

I.1. Explorando el angulo geopolitico

Hay al menos cuatro argumentos que explican por qué
abordar la dimensién de geografia-politica en un anali-
sis que de otra forma se reduciria a los aspectos econé-
micos y agronémicos de la produccién de alimentos.

En primer lugar, los actores del comercio agroali-
mentario. Si bien todos los paises del mundo, literal-
mente, son a la vez exportadores e importadores de
alimentos, mirando el mapa global hay dos caracteris-
ticas a tener en cuenta: la primera es que los grandes
jugadores son apenas un puiado; algo mas del 50 % del
comercio internacional de alimentos se concentra entre
la Unién Europea, EE. UU. y China, que representan el
26 % de la poblacién mundial.

En segundo lugar, la gran mayoria de los principales
paises importadores netos de alimentos se encuentran ubi-
cados en el centro mismo de algin espacio sujeto a tensio-
nes de caracter politico-diplomatico o directamente militar,
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por lo cual la percepcién de dichos Estados sobre su segu-
ridad alimentaria puede ser particularmente sensible y, en
todo caso, constituye un objetivo estratégico.

Grafico 1: Principales importadores netos de alimentos
(2018 en miles de USD)

Elaboracién propia con base en WITS- World Bank UNCTAD.

Un segundo elemento geopolitico a considerar es la
dindmica poblacional global, que va a cambiar la demo-
grafia del mundo en 30 afios y continuara asi hasta fines
del presente siglo.

Si bien el crecimiento anual de la poblacién ha venido
declinando en los dltimos 50 afos y la tasa de fertilidad
ha caido de 4,5 en 1968 a 2,5 en 2015, se estima que la
poblacién mundial para el ano 2050 aumentara aproxima-
damente un 28 % sobre la cifra de 2018 y llegara a 9,7 mil
millones. Pero no solo el crecimiento es relevante, sino la
dindmica poblacional; en particular, la evolucién de la edad
promedio, el nivel de ingresos y el grado de urbanizacién
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de la poblacién mundial. Hace 40 anos, cerca del 60 % de
la poblacién vivia en areas rurales. Dentro de 30 aos, solo
el 33 % de la poblacién estara asentada en un medio rural
y tanto las implicaciones directas para la agricultura, como
los cambios aparejados en el acceso a alimento y la compo-
sicién de la dieta seran muy importantes.

En suma, se estima que la produccién de fibras, alimen-
tos y combustibles de base agricola deberan aumentar en un
50 % para responder al crecimiento poblacional. ;Es este un
desafio inalcanzable? Ciertamente no, la poblacién se dupli-
c6y la produccién agricola se triplicé entre 1960y 2015. La
Revoluciéon Verde tecnoldgica aumentd la productividad y
el periodo fue testigo de un notable proceso de industriali-
zacién y globalizacién de la alimentacién y la agricultura.

Sin embargo, existen tres aspectos que efectivamen-
te constituyen motivo de preocupacién ante una mayor
carga poblacional y una consecuente mayor demanda de
alimentos como la mencionada: en primer lugar, el ham-
bre y la desnutricién son persistentes en muchas partes
del mundo, y la buena tasa de progreso que mantuvimos
hasta el ano 2016 no sera suficiente para erradicar el
hambre para 2030, y ni siquiera para 2050. Ya comenza-
ba a presentarse un retroceso, producto del escaso creci-
miento econdmico previo a la pandemia, mas ain ahora
ante la recesién histérica que tenemos por delante. Al
mismo tiempo, viene ddndose un incremento asombroso
en la prevalencia de sobrepeso y obesidad en todo el
mundo. En tercer lugar, la expansién de la produccién
de alimentos y el crecimiento econémico a menudo han
tenido un alto costo para el medio ambiente natural, y
en consecuencia los aumentos de produccién y produc-
tividad tendran que llevarse bajo un nuevo paradigma
de sostenibilidad ambiental y social.

En suma: la seguridad alimentaria, en un contexto de
crecimiento y cambio demografico como el descrito y ante
la profunda crisis econémica de los préximos afios, no es
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tan solo un imperativo ético, sino también un desafio poli-
tico para la seguridad, a nivel tanto nacional, como inter-
nacional.

El tercer elemento con impacto geopolitico y relevan-
cia en la produccién de alimentos lo constituye el cambio
climatico y la evidencia de su aceleraciéon. La respuesta al
cambio climatico conlleva una triple tensiéon politica pro-
ducto de la falta de consenso en cuanto las estrategias de
adaptacién y mitigacidn, la ausencia de acuerdo en cuanto
a la distribucién de responsabilidades y costos en la “des-
carbonizaciéon de la economia”, y por tltimo un aumen-
to significativo de la presiéon internacional en la defensa
de los recursos naturales disponibles y la competencia por
ellos, en particular los suelos, el agua dulce y las forestas
naturales.

En cuarto lugar, cabe mencionar el notorio cambio
en el contexto internacional, habido en el ultimo lustro.
Este es determinante para comprender el funcionamien-
to del sistema agroalimentario, asentado en una creciente
globalizacion.

El entorno esta hoy caracterizado por una mayor pre-
sencia de la politica de poder y el unilateralismo en el siste-
ma internacional, en contraposicién a la cooperacién inter-
nacional y el multilateralismo, prevalecientes desde 1947
a veces como realidad y otras veces, al menos, como aspi-
racion. Este factor es el que explica, mas que ninguno, la
referencia creciente y laxa a “la geopolitica” y lo que nos
llevé a considerar las corrientes de produccién y comercio
de alimentos bajo esta dptica.

De un mundo kantiano que aspiraba, por aproxima-
ciones sucesivas, a la utopia de la paz perfecta, el fiel de la
balanza se inclina ahora a un mundo hostil basado en la
fuerza nacional, del que la tiene y la puede ejercer. La nor-
ma juridica, siempre vulnerable en el ambito internacional,
por la falta de coercién posible, se hace mas débil en estos
tiempos. El deber-ser, cede ante los hechos y el supuesto
pragmatismo de lideres populistas.
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Las explicaciones para el retorno al nacionalismo
econémico son variadas y complejas, y suele hacerse
referencia al enfrentamiento entre China y EE. UU. y
sus ecos planetarios. Hay quienes se refieren a este con-
flicto como una competencia tecnoldgica, que comienza
por el 5G y se traslada a todos los terrenos donde
se estd dando la cuadruple revolucién de las TIC, la
nanotecnologia, la biogénesis y la robédtica. Otros, como
el profesor G. Allison’, ven una nueva manifestacion de
la “Trampa de Tucidides”, segin la cual el crecimiento
rapido de una nacién que desafia al poder hegemonico
existente conlleva un conflicto que la mayoria de las
veces termina siendo de caracter bélico. Esparta y Ate-
nas en la época del padre de la historia, EE. UU. y China
hoy. No deja de resultar paraddjico y no exento de
consecuencias que esta relacién de tension se da entre el
principal productor mundial y el principal importador
neto de alimentos.

Pero la erosién del multilateralismo no tiene una
causa o responsable Unico. Mas alla de la posicién ame-
ricana respecto de las normas y pactos internacionales
que desde 1945 habia construido y de las que ahora se
distancia (ONU, OTAN, OMC, etc.), es necesario recor-
dar que muchas de estas organizaciones internacionales
comenzaban ya desde hace tiempo a encontrar sus limi-
tes y presentar desafios profundos de legitimidad, de
organizacién y de efectividad operativa.

La aparicion autoconvocada del G20, como emanacién
del G7 financiero, no fue demasiado auspiciosa, luego del
inicial éxito en contribuir durante la crisis financiera del
2008. En la OMC, por su parte, las fallas se sentian desde
hace anos, y no solo en el sistema de solucién de diferen-
cias, sino en la falta de notificacién y transparencia de la

3 Graham Allison, Destinados a la guerra. ;Pueden Estados Unidos y China
eludir la trampa de Tucidides?
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politica comercial de grandes paises comerciantes, como
China e India, para una mejor administracién de los acuer-
dos existentes.

La OMC en su funcién legislativa, si bien en 2016
logré un importante avance con la prohibicién final de
los subsidios a las exportaciones agricolas, mostro falta de
efectividad para acompasar normativamente el desarrollo
tecnoldgico y la mayor presencia econdmica y comercial de
multiples actores del mundo en desarrollo. Se fue asi rele-
gando a la institucién a una posicién relativamente margi-
nal a la que tuviera entre 1995 y 2010. Los escasos avances
normativos, como los habidos en materia del Acuerdo de
Facilitaciéon de Comercio en 2016, generaron un soft-law,
no sujeto a la jurisdiccién obligatoria de los érganos de
solucién de controversias, y plantean obligaciones seleccio-
nables y sujetas a condiciones de los miembros. Una suerte
de men a la carte.

Quizas, en fin, estemos enfrentados no solo a una
aceleracion de la revolucién tecnoldgica a la que se hace
dificil alcanzar desde la administracién y el gobierno. Tal
vez, como lo plantea el economista Dani Rodrick, este-
mos enfrentandonos a un trilema de dificil resolucién entre
la hiperglobalizacién, el Estado nacional y la democracia
politica*.

Analizar el punto requeriria una linea de trabajo dife-
rente a la que nos hemos propuesto, y, cualquiera fuera el
caso, es natural imaginar que la recuperacién econdmica
mundial nos dejard un mundo de mucha mayor interven-
cién estatal, producto de los rescates de la produccién y
apoyo al consumo que, naturalmente, los gobiernos ya han
encarado. Esta respuesta conlleva necesariamente la cues-
tién de las asimetrias y las fricciones, entre aquellos Estados
con recursos financieros para hacerlo y quienes no dispo-
nen de tales espacios de politica. Es previsible de cualquier

4 Dani Rodrick, La paradoja de la globalizacion. La democracia y el futuro de la eco-
nomia mundial.
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forma que las tendencias nacionalistas, precedentes a la
crisis sanitaria y econdmica, se acentden. Si asi fuera, el
sistema agroalimentario mundial funcionara con mayores
desvios de comercio provocados por fallas ya no de merca-
do, sino de la politica.

Asimismo, como se ha visto siempre, luego de las gran-
des crisis surgird un nuevo orden, asentado en una nueva
gobernanza y nuevas o renovadas instituciones. La cons-
truccién paulatina de dicha gobernanzarequerira a nues-
tras sociedades y nuestros lideres un protagonismo atento
e implicara un buen conocimiento de la economia politica
subyacente. Esto requerir4, a su turno, de una mayor inteli-
gencia de la geopolitica, en este caso de los alimentos.






Il. Paises
que son los principales
actores econdmicos
y politicos: sus intereses
y posicionamientos






Il. 1. La geopolitica de los alimentos
desde la mirada de la politica comercial
de los EE. UU.

NICOLAS ALBERTONI' Y MANUEL MARTINEZ?

1. Introduccion

Este capitulo se concentra en la geopolitica de los alimentos
desde la mirada de la politica comercial de EE. UU. Si bien
otros capitulos de este libro ponen especial énfasis en las
tensiones comerciales entre EE. UU. y China, este capitu-
lo pone foco especialmente en la evolucion de la politica
comercial del pais norteamericano desde la crisis financiera
global de 2008 (CFG) y cuél ha sido su impacto en los secto-
res agropecuarios principalmente de América Latina. Para
cumplir con dicho objetivo, el capitulo realiza, en primer
lugar, un breve mapeo descriptivo del sector agropecuario
de los EE. UU. resaltando sus principales caracteristicas y
sectores de interés desde un punto de vista doméstico e
internacional. Un segundo apartado del capitulo se concen-
tra especificamente en la politica comercial de EE. UU,, sus
impactos a nivel general y en especial en el sector agricola.
Ademas de un analisis a nivel global, se pone especial aten-
cién en el impacto que la politica estadounidense ha tenido
en determinados paises de América Latina. Aqui también se

I Investigador del laboratorio de Economia Politica y Seguridad de la Univer-
sidad del Sur de California, donde realiza un doctorado en Ciencias Politi-
cas y Relaciones Internacionales. Profesor de la Universidad Catdlica del
Uruguay.

2 Master candidate en Integracién y Comercio Internacional en la Universi-
dad de Montevideo, Licenciado en Negocios Internacionales e Integracion
por la Universidad Catdlica del Uruguay.
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subrayan algunos apuntes relacionados al sector agricola y
las tensiones comerciales entre EE. UU. y China. Un ulti-
mo apartado se concentra en un analisis sobre la situacién
politica de EE. UU,, la politica comercial y la agricultura.
Finalmente, concluimos con algunas reflexiones finales.

2. Un mapeo descriptivo del sector agropecuario
de los EE. UU.’

Si se toma la composicidn general del producto bruto de
EE. UU, el sector agropecuario representa aproximada-
mente el 1 %, el sector industrial, el 19 %, y el sector de
servicios, el 80 %*. Asimismo, si al sector agropecuario se le
suman las industrias anexas, la participacién asciende al 4,5
% en el valor agregado del PIB nominal®.

Por otra parte, si se analiza la produccién agropecuaria
y el porcentaje con el que cada estado contribuye a la pro-
duccidén de EE. UU. (tomando valor percibido), los 10 prin-
cipales productores agropecuarios son: California (14 %),
Iowa (7 %), Texas (6 %), Nebraska (6 %), Minesota (5 %), Illi-
nois (4 %), Kansas (4 %), Carolina del Norte (3 %), Wisconsin
(3 %), e Indiana (3 %). El restante 45 % corresponde a lo
producido por los demas estados del pais. Por otra parte,
los 10 principales productos agropecuarios que generaron
mayores ingresos en los ultimos anos son: ganado vacuno

3 Toda esta seccion se basa en datos y andlisis cualitativo presentado por el
USDA en su portal oficial: https://bit.ly/2D5ellw (dltimo acceso: abril de
2019).

4 World Bank Data y CIA Factbook, datos para 2018.

5 El4,5 % se compone de una participacion del 0,8 % para las granjas; un 1,4 %
para alimentos, bebidas y productos de tabaco; un 1,9 % para establecimien-
tos de servicio de alimentos y bebidas; 0,2 % en textiles y prendas de vestir
de cuero; y una participacién del 0,2 % para actividades forestales, de pescay
relacionadas. Ver Department of Commerce, Gross Domestic Product by
Industry Accounts, Value Added by Industry as a Percentage of Gross
Domestic Product, Bureau of Economic Analysis, enero de 2015:
https://bit.ly/32NIEOX.
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y terneros (18 %), maiz (12 %), soja (10 %), productos lac-
teos (10 %), pollos de engorde (8 %), cultivos diversos (7 %),
cerdos (6 %), trigo (2 %), huevos de gallina (2 %), y pelusa
de algoddén (12 %). El restante 23 % corresponde a otros
productos producidos en el pais (USDA, 2017).

Otro factor relevante para comprender la importancia
del sector agropecuario de EE. UU. es la comparacién de
los ingresos de los hogares agricolas con los ingresos de
otros sectores. Tomando datos del USDA, desde media-
dos de la década de 1990, el ingreso medio de los hogares
agricolas de los EE. UU. ha superado al de los hogares no
agricolas®. Proyecciones para 2019 muestran que el ingreso
promedio de los hogares agricolas alcanzaria los USD 78
987 (anuales). En términos nominales, ese nivel de ingreso
representa un aumento del 3,6 % comparado con 2018”. El
ingreso medio total de los hogares agricolas de los EE. UU.
aumenta de forma constante entre 2010-2014, alcanzando
un estimado de USD 81 637 en 2014 en términos nomina-
les. Luego cay6 un 6 % en 2015 y se ha mantenido casi de
forma constante hasta 2018?.

Otro componente vinculado al sector agroalimenta-
rio de EE. UU. sobre el que el USDA ha puesto especial
énfasis en sus recientes estudios es el consumo nacional
de carne de res. En este sentido, se senala que, si bien
el consumo total per capita de alimentos ha aumentado
en EE. UU. desde 1970, actualmente se consume menos
carne per capita que en los anos 70 u 80°.

Finalmente, otro dato relacionado a la economia
doméstica del sector agricola (no solo en EE. UU,, sino a
nivel global) es la migraciéon “campo-ciudad”, aspecto que

ERS, Farm Household Well-being, https://bit.ly/391CuGU.

Ajustados a la inflacién, este aumento es de 1,9 %.

ERS, Farm Household Well-being, https://bit.ly/2CYknLa.

Por datos especificos sobre la disponibilidad y consumo de alimentos
ajustada, véase el sistema de datos de consumo de alimentos de ERS
(per céapita), el cual proporciona datos sobre mas de 200 alimentos en
la dieta estadounidense: https://bit.ly/30HbX2R.

© o o
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muchas regiones agricolas del mundo ven hoy como un
desafio dado la reduccién de la mano de obra en dichas
zonas. Datos del USDA muestran que las pérdidas de pobla-
cién en zonas agricolas anuales promediaron 48 000 entre
2010-2011 y 2014-2015. Este promedio se redujo a 15 000
personas en 2015-2016. Y entre julio de 2016 y julio de
2017, el promedio de movilidad volvié a aumentar a 33
000 personas'®.

2.1 El comercio internacional y el sector agricola
de los EE. UU.

En 2018, las exportaciones agricolas del pais rondaron los
140 mil millones de délares, lo que significé un aumento del
1 % al valor exportado el afio anterior. En gran parte, este
magro crecimiento se explica por la reduccién de las expor-
taciones de soja a Asia. Por otra parte, las importaciones
crecieron en 2018 y se ubicaron en los USD 129 mil millo-
nes, lo que significé un 6% de crecimiento con respecto a
2017. En términos generales, tal como muestran los datos
del USDA relacionados al comercio internacional agricola,
las importaciones de alimentos han crecido a un ritmo mas
rapido que las exportaciones desde 2016. El siguiente cua-
dro muestra cual ha sido la evolucién del comercio exterior
del sector agricola entre 2000 y 20191,

10 Para ver un analisis estadistico detallado sobre las tendencias demograficas
en areas agricolas, véase: https://bit.ly/20SvmbU.
11 USDA, https://bit.ly/3hS9Kcg.
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Grafico 1: Comercio exterior del sector agricola de EE. UU. (2005-2019)
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Nota: P = proyeccién.
Fuente: Adaptado por los autores con base en USDA, Economic
Research Service y US Department of Commerce.

El comercio exterior es un elemento esencial para el
sector, dado que las exportaciones agricolas representan
mas del 20 % dentro del volumen total producido. En la
ultima década, los principales productos de exportacion
agricola en términos de valor han sido los productos a gra-
nel, que incluyen la soja, el maiz y el trigo. Las principales
exportaciones estadounidenses de productos de alto valor
incluyen alimentos y forrajes, carne de res y ternera (fresca
o congelada) y almendras.
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3. Sobre la politica comercial de EE. UU., su impacto
general y en especial en el sector agricola

Si se analiza el perfil de la politica comercial implementada
por EE. UU. a nivel global en los tltimos afios, se puede ver
que ha sido claramente mas proteccionista que aperturista.
El siguiente gréafico, tomando datos de Global Trade Alert
(GTA), muestra el nimero total de medidas proteccionistas
y de liberalizacién implementadas por EE. UU. para todos
los sectores de la economia. Una caracteristica importante
de GTA es que no solamente incluye medidas arancelarias,
sino también no arancelarias. La siguiente grafica muestra
cudl ha sido la evolucién de medidas comerciales implanta-
das por EE. UU. entre 2009 y 20182

Grafico 2: Evolucion de medidas comerciales implantadas por EE. UU.

Fuente: elaborado por los autores con base en datos de Global Trade
Alert (GTA), 2018.

12 Al referirnos a medidas comerciales, nos referimos tanto a medidas arance-
larias como no arancelarias. Ver clasificacion UN MAST: https://bit.ly/
2WRxRIiV.
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Los siguientes cuadros muestran cudles han sido
los principales paises a los que la politica comercial
de EE. UU. ha impactado, positivamente en el caso de
medidas de liberalizacién comercial y negativamente en
el caso de medidas proteccionistas. De los graficos se
desprende que Brasil y México fueron los dos paises
latinoamericanos con mayor nivel de impacto, ya sea
por politica de liberalizacién o proteccionista. Argentina
ocupa el lugar 32 de los paises mas afectados por medi-
das proteccionistas implementadas por EE. UU. entre
2009-2018. Por otra parte, un 1,39 % del total de medi-
das implementadas por EE. UU. impactaron a Argentina,
a Paraguay, un 0,08 %, y a Uruguay, un 0,37 %.

Vale resaltar que, dada la forma en que GTA reporta
los datos, cuando se observa que Argentina es uno de
los paises mas afectados, a lo que se estd haciendo
referencia es a medidas estadounidenses que podrian
tener un impacto sobre las exportaciones argentinas,
aun cuando no estan expresamente dirigidas contra este
pais. A modo de ejemplo, en 2018, EE. UU. introdujo
cuotas de importacidn para ciertos productos de acero
de Argentina y Brasil. En ese caso, los datos contabilizan
esta medida como proteccionista y como el impacto fue
hacia Argentina y Brasil'>. Distintos son los casos, por
ejemplo, de China, pais al que los EE. UU. han dirigi-
do una bateria de aranceles con el Unico propédsito de
gravar las exportaciones de dicho pais asiatico'¥, como
veremos mas adelante.

13 Véase: https://bit.ly/20MqOii.
14 Véase, por ejemplo: https://bit.ly/39tYxL]
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Grafico 3: Paises impactados (positivamente) por medidas de liberalizacién
comercial y (negativamente) por medidas proteccionistas implementadas
por EE. UU. (2009-2018)

Por otra parte, si se analiza el nivel de proteccién
por sector, se observa que los sectores O (productos de la
agricultura y otros) y 2 (productos alimenticios y otros),
que son de especial interés para este estudio, no han sido
de los mas protegidos por EE. UU. entre 2009 y 2018.
Concretamente, los productos de la agricultura, la silvicul-
tura y la pesca representan un 3 % del total de politicas
proteccionistas implementadas por EE. UU,, y el sector
2 de productos alimenticios, bebidas y tabaco, textiles y
otros representan un 13 %'.

15 Para este anlisis, al referirnos al sector agroalimentario utilizamos la Clasi-
ficacién Central de Productos (CPC) Versién 2.1 a nivel de 3 digitos. Con-
cretamente, para este andlisis se utilizaron todos los productos comprendi-
dos dentro de la seccién “0 — Productos de la agricultura, la silvicultura y la
pesca”.  Ver  Clasificacion  Central de  Productos  (CPC),
https://bit.ly/3fYcOCL
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Grafico 4: Nivel de proteccion comercial de EE. UU. por sector
entre 2009-2018

Fuente: elaborado por los autores con base en datos de GTA entre
2009-2018 (utilizando la clasificacion CPC para la divisidon de sectores).

3.1 La politica comercial de EE. UU. y su impacto
en determinados paises de América Latina

Este apartado realiza un anélisis desagregado sobre el perfil
de la politica comercial de EE. UU. y su impacto en Argen-
tina y Brasil. De esta forma, se busca distinguir qué propor-
cién de dichas politicas podrian estar directa o indirecta-
mente afectando al sector agricola de ambos mercados.

El caso de Argentina

El grafico 5 muestra las medidas comerciales implemen-
tadas por EE. UU. que han afectado, entre otros paises, a
Argentina. Como se puede apreciar, las medidas protec-
cionistas son considerablemente mayores a las medidas de
liberalizacién comercial.
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Grafico 5: Evolucion de medidas comerciales implantadas por EE. UU.
que afectan a Argentina (2009-2018)

Fuente: elaborado por los autores con base en datos de GTA.

Dentro del total de politicas implementadas por
EE. UU. que han afectado a Argentina, el 3% afectaron
a productos de agricultura, la silvicultura y la pesca.
Si desagregamos ese 3 % que representa el sector que
incluye los productos de agricultura, la silvicultura y la
pesca, se observa que el subsector mas afectado es el de
las hortalizas (012) en un 29 %. Finalmente, dentro del 8
% que representan los productos alimenticios, bebidas y
tabaco, los subsectores mas afectados han sido conservas
y preparados de pescado (212), frutas y nueces prepa-
radas y conservadas (214), y otros productos lacteos
(222) (GTA, 2018).
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El caso de Brasil

El grafico 6 muestra que, de forma similar al caso de Argen-
tina, la proporcién de medidas comerciales proteccionistas
implementadas por EE. UU. que han afectado a Brasil es
considerablemente mayor a las medidas de liberalizacién
comercial.

Grafico 6: Evolucion de medidas comerciales implantadas por EE. UU.
que afectan a Brasil

Fuente: elaborado por los autores en base datos de GTA hasta 2018.

Dentro del total de politicas implementadas por EE.
UU. que han afectado a Brasil, el 2 % afectaron a pro-
ductos de agricultura, la silvicultura y la pesca, y un 6 %,
a productos alimenticios, bebidas y tabaco. Si analizamos
ese 2 % que representa el sector que incluye a los produc-
tos agricolas, la silvicultura y la pesca, se puede ver que
entre los subsectores mas afectados estan los crustaceos, sin
congelar, ostras otros moluscos e invertebrados acuéaticos,
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vivos, frescos o refrigerados (042), cereales (011) y frutas y
frutos secos (013). Finalmente, si desagregamos el 6 % que
representan los productos alimenticios, bebidas y tabaco,
se encuentra que los subsectores mas afectados han sido
conservas y preparados de pescado (212) y frutas y nueces
preparadas y conservadas (214)

Sobre el tipo de politica comercial que afecta a Brasil y Argentina

Un ultimo elemento que es importante sefnalar es que el tipo
de politica comercial implementado por EE. UU,, y que ha
impactado en los paises analizados, no ha sido tnicamen-
te arancelaria, sino también medidas no arancelarias tales
como subsidios y restricciones de contratacion publica, tal
como lo muestra el cuadro 1.

Cuadro 1: Principales instrumentos de politica comercial implementados
por EE. UU. 2009-2018 que mas han afectado a Argentina y Brasil

Argentina Brasil
1. Subsidios (L). 1. Subsidios (L).
2. Restricciones de contratacién publica | 2. Restricciones de contratacién publica
(M). (M).
3. Arancel a las 3. Medidas de inversion relacionadas con
Importaciones. el comercio ().
4. Medidas de inversion relacionadas con 4. Arancel a las importaciones (arancel).
el comercio (1). 5. Medidas proteccionistas de contingen-

5. Medidas de control de precios, inclui- | €12 comercial (antidumping) (D).

dos los impuestos y cargos adicionales

(F).

Fuente: elaborado por los autores con base en datos de GTA e
Intracen.

16 Por mas informacion sobre cada uno de estos instrumentos de politica
comerecial, ver: https://bit.ly/390Yktq.
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El sector agricola y la guerra comercial'’

Tal como lo resaltan otros capitulos de este libro, las cre-
cientes tensiones comerciales entre EE. UU. y China han
impactado fuertemente en el mercado agricola estadouni-
dense y del mundo. De hecho, EE. UU. ha estado pro-
veyendo subsidios extraordinarios a sus agricultores, para
compensar sus pérdidas en el mercado chino. A fines de
2018, el gobierno confirmé unos USD 12 mil millones en
ayuda a los agricultores por la pérdida de ventas al mercado
asiatico. E1 USDA confirmé que a febrero de 2019 ya habia
destinado USD 7,7 mil millones del monto total prometi-
do. Informacién del USDA actualizada a fines de mayo de
2019 muestra que el gobierno de EE. UU. estaba cerca de
presentar un nuevo paquete de ayuda para los agricultores
afectados por la disputa comercial. En una senal por demas
ambigua, en mayo de 2019, desde el USDA se senalé que

los agricultores deben continuar tomando sus decisiones de
siembra y produccién teniendo en cuenta las sefiales actuales
del mercado, en lugar de tener alguna expectativa de cémo
podria ser o no un programa de mitigacién del comercio,
basado en una historia de los medios'®.

Estas tendencias generan la inquietud de que los mon-
tos de los subsidios otorgados a productores agropecua-
rios puedan superar en el futuro los niveles comprometidos
para con la Organizacién Mundial de Comercio (OMC)", lo
que colocaria a Estados Unidos en una situacién compleja.
De suceder esto, se habilitaria la via para ser cuestionado

17 Este apartado se basa en el informe realizado por Reuters, U.S. farm country
reels from the trade war (publicado en febrero de 2019), https://tmsnrt.rs/
2ZRFwQf.

18 Financial Times, “US close to unveiling aid for farmers hit by China trade
war” (publicado en mayo de 2019), https://on.ft.com/30AkXa8.

19 Ver WTO, The WTO Agreements Series Agriculture, texto completo en:
https://bit.ly/39kLxYT.
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ante el Organo de Solucién de Diferencias de la OMC, y
atenerse a represalias de sus contrapartes comerciales. Ana-
lisis recientes sobre esta tematica subrayan:

20

21

22

En el marco de las tensiones comerciales con China, que ha
tenido a los productos agricolas entre los principales afec-
tados, el Departamento de Agricultura de Estados Unidos
(USDA) anuncié paquetes de ayuda adicionales a los tradicio-
nalmente otorgados por la “Farm Bill” -legislacién negociada
cada cinco anos que define la politica ptblica agricola, la mas
reciente cubre el periodo 2019-2023- con el fin de compen-
sar las pérdidas sufridas por los agricultores resultado del
conflicto comercial. Mientras que en 2018 las ayudas totali-
zaron los USD 12 mil millones?!, este afio se ha anunciado
que alcanzarian los USD 16 mil millones. [...] Las proximas
notificaciones?? deberan incorporar estas medidas, se podria
suponer que los montos seran mayores a los histéricamen-
te otorgados. Tomando el caso de la soja como ejemplo de
subsidio a un producto especifico -y el principal producto
afectado por el conflicto comercial- en 2016 se otorgaron
ayudas por un valor de USD 1 200 millones aproximada-
mente. Pero con un volumen de produccién valuado en mas
de USD 40 mil millones, tal ayuda fue catalogada como de
minimis. Manteniendo dichos valores para 2018, se podria
suponer que los USD 3 700 millones otorgados a la soja a
través del paquete de ayuda compensatorio (por la guerra
comercial), sumados a los montos de ayuda especifica men-
cionados, se superaria el porcentaje requerido para conside-
rarse de minimis, y, por ende, deberia ser considerado para

el calculo del MGA.

Albertoni, N.; N. Illescas, The other face of the trade war. Publicado en Global
Americans en julio de 2019, texto completo en: https://bit.ly/3jD23Z4.

Ver Pamuk, H.; C. Prentice (2019) “New Trump aid plan for U.S. farmers
seen mirroring 2018 package”. Publicado en Reuters en mayo de 2019, texto
completo en https://reut.rs/2ZWz0I5.

Swanson, A, “Trump Gives Famers $16 Billion in Aid Amid Prolonger Chi-
na Trade War”. Publicado en The New York Times en mayo de 2019, texto
completo en https://nyti.ms/32PkHa8.
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Si bien desde la administracién Trump se sugiere
que estos desembolsos no son Unicamente por la tensién
comercial, sino también por otros aspectos relacionados
a las vulnerabilidades tipicas de los sectores agricolas, es
posible imaginar que desde el gobierno se podria estar utili-
zando estos mecanismos como una medida estratégica que
contribuya con la visién del gobierno de reposicionar el
comercio estadounidense buscando que este no tenga una
“competencia desleal” con el comercio chino.

4. Un mapeo de la situacién politica de EE. UU.,
la politica comercial y la agricultura

La realidad politica actual de EE. UU. puede tener
un impacto muy importante en cémo serdn las ten-
dencias relacionadas al comercio y el sector agricola
en los préximos afnos. En primer lugar, el Congreso
de los EE. UU. tiene una influencia muy relevante en
la politica comercial y agricola del pais. Por eso es
importante comprender su estructura y funcionamiento.
Segundo, resulta significativo entender el rol que tiene
el Congreso en los acuerdos comerciales. Finalmente,
este apartado realiza unos apuntes relacionados a las
elecciones a concretarse en 2020 y el peso que puede
tener el giro ideoldgico que han tenido los votantes
sobre la politica comercial del pais.

4.1 Sobre el rol del Congreso en politica comercial
y en especial de los alimentos

El Poder Legislativo de EE. UU. se compone de la Camara
Baja (en adelante, Cimara), con 435 miembros, y el Senado,
con 100 miembros. Es importante resaltar que los miem-
bros de la Camara son electos cada dos anos y representan a
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distritos (hay un representante por distrito)**. Por otra par-
te, los senadores son electos por términos de 6 afios y repre-
sentan a los 50 estados con representacion en el Senado.
Cada estado tiene dos senadores. Asimismo, cada dos afios,
aproximadamente 30 asientos del Senado participan de una
eleccién. Una vez que un senador es elegido, su banca se
mantiene por seis afios. El Senado tiene entre sus princi-
pales cometidos la aprobacién del gabinete presidencial, la
eleccién de los jueces de la Suprema Corte y la ratificacién
de acuerdos internacionales. Es en este érgano donde se
da, en mayor medida, el debate parlamentario acerca de la
politica comercial del pais.

Los comités del congreso ocupan un lugar muy impor-
tante en el diseio de las leyes, ya que es en ellos donde
se dan los primeros debates antes de ingresar al debate en
el pleno de ambas camaras. Hay Comités especificos de la
Camara y del Senado y otros que tienen participaciéon de
ambas camaras. No hay un proceso claro de la asignacién
a comités a cada legislador, ya que este punto no esta esta-
blecido en la Constitucién, pero normalmente es el Speaker
of the House, el presidente del Senado en comun acuerdo
con los lideres de cada partido, quien asigna los legisla-
dores a los comités.

La Constituciéon brinda al Congreso de los EE. UU.
la autoridad de regular la politica comercial del pais, por
ejemplo, mediante la implementacién de aranceles o la
aprobacién de acuerdos comerciales. Esta es una singula-
ridad importante de los EE. UU. Histéricamente, la poli-
tica comercial se refiere a aranceles, y estos son parte de
la politica tributaria que maneja, casi con exclusividad,
el Congreso. De alli que la cuestiéon de “la autorizacién”

23 Se habla de que los padres fundadores vieron este mecanismo de eleccion
como el mas apropiado para que la Cadmara sea una cercana a las personas
(“Closest to the people”). Ver, por ejemplo, Farrand, M. (1937) ed. The Records of
the Federal Convention of 1787. Rev. ed. 4 vols. New Haven y Londres: Yale
University Press; y USHR Constitutional Qualifications, https://bit.ly/
3jGddMH.
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al presidente a negociar acuerdos o aplicar impuestos de
importaciéon sea un debate perenne entre ambos poderes
del Estado.

Por esta razdn, los comités que, precisamente, tienen
mayor implicancia en la politica comercial son: en la Cama-
ra, el comité de Ways and Mean; y en el Senado, el Comité
de Finanzas. Concretamente el Subcomité de Comercio®*
dentro de Ways and Mean en la Camara y el Subcomité de
Comercio Internacional, Aduanas y Competitividad Global
dentro del Comité de Finanzas del Senado son los &mbitos
donde se abordan los debates sobre comercio.

El Congreso y los acuerdos comerciales

Los acuerdos comerciales se debaten a través de un proceso
legislativo que involucra tanto a la CAmara como al Sena-
do. Asimismo, los tratados son aprobados por el Senado,
con una mayoria de dos tercios. Normalmente, bajo las
reglas legislativas tradicionales, los miembros de la Camara
y el Senado pueden sugerir modificaciones a un proyecto
de ley, ya sea en los comités o en el pleno. Esto incluye
a los acuerdos comerciales, haciendo que el texto de un
acuerdo pueda ser modificado por el Congreso y por tanto
volverse a negociar.

Por las razones constitucionales anteriormente citadas,
y buscando facilitar el proceso legislativo en temas relacio-
nados a la politica comercial, se cred en 1975 la figura de
la Autoridad de Promocién Comercial (TPA por su sigla en
inglés o Fast Track)®. El actual TPA se aprobd en 2015 y
tenia vigencia hasta abril de 2018. En marzo de 2018, el

24 Ver Comité de Ways and Mean del HR: https://bit.ly/3jwwL5T.

25 El TPA se promulgé el 1 de enero de 1975, conforme a la Ley de Comercio
de 1974, se utiliz6 para promulgar los acuerdos alcanzados en la Ronda de
Tokio de 1979 en el marco del GATT. Ver Congress Research Service
(2019). Trade Promotion Authority (TPA), https://bit.ly/3hAPnA5. Este instru-
mento busca evitar un proceso casi interminable de debate parlamentario
en la ratificacion de iniciativas presidenciales, denominado filibustering.
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presidente solicité la extension del TPA hasta julio de 2021.
Dado que el Congreso no promulgé una “resoluciéon de des-
aprobacién” dentro de los 60 dias que tenia para hacerlo, el
actual TPA sigue vigente hasta julio de 2021. A través del
TPA, el Congreso delega la negociacién comercial al Poder
Ejecutivo y, una vez que el acuerdo es firmado, el Congreso
puede votar a favor o en contra para la ratificacion del texto,
pero no modificarlo.

4.2 Algunos apuntes sobre la eleccién presidencial
de 2020

A mayo de 2019, existen, confirmados, 21 candidatos a la
presidencia por el Partido Demdcrata y 2 por el Partido
Republicano. De todos los candidatos, solamente tres han
sefialado al comercio internacional entre sus temas priori-
tarios de campana. Estos son: Donald Trump (republicano),
William Weld (republicano)?® y Tim Ryan (demdcrata). El
primero y el dltimo han insistido en continuar renegocian-
do acuerdos comerciales para que estos sean “de mayor
beneficio” para EE. UU. Por otra parte, William Weld, de
continuar su carrera a la presidencia —y no tener mayores
confrontaciones con Trump-, podria tener un rol impor-
tante en un préximo gobierno de ser republicano, al ser uno
de los dos tinicos candidatos de este partido. Sin embargo,
ha insistido en una politica comercial mucho mas aper-
turista de la que plantea Trump. Weld se basaria en una
légica de apertura comercial tipicamente republicana?’. De
los 21 candidatos demdcratas confirmados hasta el momen-
to, quien lidera las encuestas (actualizadas a septiembre de
2019) es Joe Biden?8. Con Biden como candidato demdcrata
en la eleccion presidencial, el comercio podria tener un rol

26 Exgobernadora de Massachusetts (1991-1997).

27 Ver The New York Times, “Who’s Running for President in 2020?” (mayo,
2019), https://nyti.ms/30F36Po.

28 Ver “USC Dornsife/L.A. Times poll shows Joe Biden leading the 2020
Democratic field”, https://bitly/3jsVvvX.
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mas protagdnico, ya que ha sido un tema importante en la
presidencia de Barack Obama, en la que Biden fue vice-
presidente. En el caso en que Sanders sea el favorito en la
interna demdcrata, se podria dar (como sucedi6 en 2016)
una “légica de los extremos’, en la que la vision politica de
Sanders y Trump puede asimilarse mas alla de que uno se
definia como socialista y otro como conservador. Ambos
podrian tener una visién proteccionista del comercio, lo
que podria seguir aumentando las tendencias que se han
visto en los ultimos anos.

De cualquier manera, la economia de EE. UU. esta
en uno de sus mejores momentos desde la década del 60.
La tasa de desempleo a abril de 2019 alcanzé un 3,6 %.
Desde diciembre de 1969, EE. UU. no tenia una tasa tan
baja como esta.

4.3 Una nota sobre el giro ideolégico de los partidos
sobre la politica comercial

Finalmente, no es menor resaltar el giro ideoldgico de los
partidos politicos en EE. UU. en relacién con la politica
comercial®’. Diversos estudios sobre el disefio de la politica
comercial han buscado comprender la relacién que existe
entre los partidos y sus posiciones ideoldgicas, la forma de
gobierno y las reglas electorales con el disefio de la poli-
tica comercial®. En términos generales, estos estudios han
encontrado que las ideologias si importan al momento de
buscar comprender las preferencias relacionadas al comer-
cio internacional de los partidos politicos. Concretamente
Milner y Judkins (2004) muestran que los partidos de dere-
cha son mas proclives a tomar posturas para promover el
libre comercio que los de izquierda. Por otra parte, sefialan

29 Este apartado se basa en Albertoni, N. (préximo en 2019) Uruguay como solu-
cion. Montevideo: Penguin Random House.

30 Ver, por ejemplo, Milner Helen V., y Benjamin Judkins (2004). “Partisanship,
Trade Policy, and Globalization: Is There A Left-Right Divide on Trade
Policy?”. International Studies Quarterly 48 (marzo): 95-120.
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que la globalizacién ha impactado tanto en la naturaleza
como en el alcance del debate interno de los paises acerca
de la insercidén internacional®'.

Esta agenda de estudio estd siendo muy debatida
actualmente ya que el foco no deberia estar solamente pues-
to en una visién binaria entre izquierda y derecha. Lideres
de tipo populista (provenientes tanto de visiones de izquier-
da como de derecha) vienen pregonando una agenda nacio-
nalista de la economia, que se basa en una visién protec-
cionista del comercio®. Y esto explica en gran medida por
qué en Estados Unidos —donde tradicionalmente el Partido
Republicano fue mas abierto al libre comercio que el Par-
tido Demdcrata—, hoy, tras la aparicién de Donald Trump
en el escenario politico, las preferencias hacia el comercio
se han invertido®. Por ejemplo, un analisis de Dylan Matt-
hews (2018) para Vox, tomando datos de Pew Research Center,
muestra que la visién acerca del comercio viene teniendo
giros importantes mucho antes que la eleccion de 2016, mas
alla de que esta haya sido la instancia en que se consolidé
la diferencia de enfoques sobre los beneficios del comer-
cio. En 2008 fue la tdltima instancia en que los republica-
nos mostraban tener una vision positiva sobre la apertura
comercial. Vale recordar que, en la eleccion de 2008, Barack
Obama tuvo como uno de sus temas de campania la rene-
gociacion del NAFTA (cosa que no pudo cumplir durante
sus dos mandatos). De 2009 a la fecha, los demdcratas pasan

31 Este estudio examina 25 paises desarrollados desde 1945 hasta 1998 para
ver como sus partidos han presentado sus posturas relacionadas a la politica
comercial.

32 Ver, por ejemplo, Van der Waal, J., & De Koster, W. (2018). “Populism and
support for protectionism: The relevance of opposition to trade openness
for leftist and rightist populist voting in The Netherlands”. Political studies,
66(3), 560-576.

33 Véase Matthews, Dylan (2018). “Trump has changed how Americans think
about politics”. Vox (30 de enero de 2018), recuperado de https://bit.ly/
20PQtvd.



Geopolitica de los alimentos e 49

a superar a los republicanos en una visién positiva acerca
del comercio. Solamente se volvieron a encontrar durante
la eleccion de 2016 en opinidn publica sobre este tema?*.

Finalmente, un dato llamativo es que la visién general
de los ciudadanos de EE. UU. acerca del comercio sigue
siendo positiva. Una encuesta de Gallup realizada en febre-
ro de 2017 muestra que un 72 % de los estadounidenses ve
el comercio exterior como una oportunidad para el creci-
miento econdmico®.

5. Reflexiones finales

El sector agropecuario de EE. UU. sigue teniendo un
importante peso politico en el pais. Las recientes dindmi-
cas de la politica comercial, como las tensiones entre EE.
UU. y China, parecen impactar de forma directa en este
sector, en el corto plazo. El apoyo financiero que hoy recibe
el sector agricola como compensacién de los efectos de la
politica comercial del pais es algo que, si bien hoy no esta
en el eje del debate, debe ser analizado con atencién en
los préximos meses.

Mas alla de los datos descriptivos antes analizados, el
punto central radica en observar que el sector agropecuario
de EE. UU. es un ejemplo claro del cambio estructural que
puede tener la politica comercial del pais en los préximos

34 Matthews, D. (2018). “Polls Show Americans Are Closer to Democrats than
Donald Trump on Immigration”. Vox.

35 Para ver mas detalles sobre esta encuesta de Gallpu, véase: Gallup, In US,
Record-High 72% See Foreign Trade as Opportunity (publicada en febrero de
2017), https://bit.ly/3fVZIGi. Ante la interrogante de cémo puede explicar-
se que Trump ganara la eleccion con una posicidn tan fuerte en contra del
libre comercio, cuando la tendencia de opinién publica acerca de este tema
parece ir hacia la posicién contraria, vale recordar que Trump gané la elec-
ci6n sin “mayoria popular”, sino que con mayoria del colegio electoral. Si se
analizan nimeros de opinidn publica con detenimiento, es justamente en
los Estados en los que gané Trump donde la visién anticomercio mas ha
crecido.
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afios. Como la literatura de la politica comercial ha demos-
trado, es muy dificil pensar que esos mecanismos de com-
pensacién hoy implementados se eliminen una vez que el
conflicto termine, si es que esto sucede en algin momen-
to. Menos aun considerando que en 2020 hay elecciones
presidenciales. Es decir, una vez que estos mecanismos de
proteccién se implementan, resulta muy dificil desmante-
larlos en los futuros gobiernos. De aqui que el logro politico
de parte del sector agropecuario parezca claro: solo sera
posible eliminar las compensaciones cuando China y los
competidores con los que Trump estd en conflicto tengan
un “comercio justo” hacia EE. UU. Un logro tan general
como dificil de alcanzarse.

Como se ha mencionado, si bien no existen ndmeros
recientes sobre el impacto que tendréan las ultimas partidas
de apoyo, es de esperar que el porcentaje actual se acerque
al de los anos 90. Por eso, al momento de negociar acuerdos,
EE. UU. podria pasar a tener un perfil comercial similar al
de la Unién Europea y sus medidas de apoyo al sector agri-
cola. Estas nuevas dindmicas son un duro golpe al sistema
multilateral del comercio, que ya se encontraba debilitado.
Recomponer esta tendencia podria llevar décadas.



Il. 2. EE. UU.: produccion, comercio
y negociaciones agricolas

NELSON ILLESCAS

Produccion y politica agricola de Estados Unidos

Produccién agricola

Estados Unidos es el mayor productor del mundo en
una amplia gama de productos agricolas, como soja,
maiz o carne bovina y aviar, y ocupa el tercer lugar en
carne porcina y algodén. De esta forma, la evolucién
de su produccién tiene una considerable influencia en
los precios mundiales de muchos productos basicos. A
pesar de tener un importante mercado interno, gran
parte de la actividad agricola estd muy orientada a la
exportacidn, en particular de productos como soja, maiz,
trigo, algodén y pollos, en los que resulta el principal
exportador mundial de la mayoria de ellos'.

1 WT/TPR/S/382/Rev.1 27 de marzo de 2019. OMC.
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Cuadro 1: Produccion y comercio de determinados productos basicos
en los EE. UU. y a nivel mundial, 2010-2019. Miles de toneladas, salvo
indicacion en contrario

Fuente: Examen de las Politicas Comerciales. Informe de la Secretaria.
Estados Unidos. Revisién. 27 de marzo de 2019. WT/TPR/S/382/Rev.1.
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Esta relevancia en el comercio mundial explica que,
cada vez que el pais toma decisiones de politica que afectan
la produccién o el comercio de estos bienes, sus impactos
trasciendan sus fronteras.

Farm Bill

Con motivo de la crisis econémica que sobrevino a partir
de la caida de la bolsa de valores de Nueva York en octubre
de 1929, Estados Unidos comenzé a implementar una serie
de programas de subsidios para sus productores agricolas.
Vale mencionar que, entre 1929 y 1932, los precios de los
productos agricolas disminuyeron en mas de un 50 %, lo
que causd, en conjunto con costos crecientes, una significa-
tiva caida en la rentabilidad del sector?.

Como parte del New Deal de Franklin Roosevelt, surgié
en 1933 la ley llamada Agricultural Adjustment Act. Esta nor-
ma cred diversos mecanismos de apoyo a los productores
agricolas, como programas de sostenimiento de los precios
y pagos directos, y se establecieron controles de oferta para
aliviar la problematica derivada de la sobreproduccién. Sus
objetivos eran abastecer de los productos necesarios al pais,
al tiempo que se garantizaba un determinado nivel de pre-
cios a los productores, cuyos ingresos habian disminuido en
comparacion con los de las actividades urbanas.

Desde ese entonces, la actividad agricola ha estado
fuertemente vinculada a una activa politica gubernamental,
encarnada principalmente en la Farm Bill. Y aproximada-
mente cada cinco anos el Congreso aprueba una nueva ley
con el objeto de renovar los programas de ayudas, aunque
incorporando nuevos objetivos a lo largo de los anos, en
funcién de nuevos desafios que enfrenta el sector.

2 “Nueva Farm Bill: ;Quién paga?”. Fundaciéon INAI, 2014, https://bitly/
3fVIwBD.
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Cuadro 2: Evolucioén de la Farm Bill

Década Objetivo central

1930 Apoyo a la produccion cerealera.

1940 Inclusién de medidas contraciclicas.

1950 Apoyo a la produccién lactea.

1960 Generalizacion de los programas de ayudas.
1970 Inclusion de los cupones de alimentos.

1980 Agrega el concepto de “seguridad alimentaria”.
1990 Globalizacion de la legislacion.

2000-2010 Inclusion de un capitulo sobre bioenergia.

Fuente: Fundacién INAI, 2014.

Con dichas actualizaciones, se fueron incorporando
nuevos objetivos y programas. Quizas una de las mads
trascendentales fue la del ano 1973, con la denominada
Agriculture and Consumer Protection Act, por la cual se
incorporaron los cupones para alimentos (food stamps).
En la actualidad, dicho programa —denominado Supple-
mental Nutrition Assistance Program (SNAP)- hoy repre-
senta casi el 80 % del presupuesto de la mencionada ley.

Este programa sirve para entender en gran medida
cémo es que la Farm Bill ha logrado contar con amplio
respaldo en el Congreso norteamericano cada vez que se
discute su renovaciéon. De esta manera, al apoyo otorga-
do por los legisladores de zonas rurales y la influencia del
“lobby agricola”, preocupados por los programas de subsi-
dios a los cultivos, se les suma el componente urbano, es
decir, aquellos legisladores interesados en la continuidad
de los programas de ayuda alimentaria interna. Asi es que



Geopolitica de los alimentos e 55

la naturaleza “6mnibus™ de la legislacion crea una amplia
coalicién de apoyo entre intereses, a veces conflictivos, en
torno a ciertas politicas que individualmente podrian no
sobrevivir al proceso legislativo.

La versién mas reciente, denominada Agriculture Impro-
vement Act, de 2018%, fue refrendada en diciembre de 2018
y cuenta con un presupuesto que se prevé alcance los USD
428 mil millones en cinco anos, combinando programas
de agricultura y nutricién, y los USD 867 mil millones en
diez anos. En materia de desembolsos a los productores,
se encuentran programas de conservacion agricola, crédito,
desarrollo rural, comercio y ayuda alimentaria internacio-
nal, agricultura organica, silvicultura y apoyo a agricultores

3 Sela denomina de dicha manera por la gran cantidad de temas que involu-
cra, incluyendo programas relacionados con subsidios agricolas, asistencia
alimentaria, comercio agricola, marketing, desarrollo rural, conservacion de
los recursos, energias renovables, e investigacion, entre otras.

4 https://bitly/39nQTm]1.
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y ganaderos principiantes y veteranos, entre otros. Esto se
puede agrupar en tres grandes grupos, que condensan gran
parte de los desembolsos: programas de seguros agricolas
(USD 38 mil millones en 5 afios), programas especificos
para commodities (USD 31 mil millones) y programas de
conservacion (USD 29 mil millones).

La vigente ley refuerza el concepto de red de segu-
ridad agricola para los productores. Esto implica toda
una serie de medidas que protegen al productor de
variaciones en precios y en produccién e incluso riesgo
climatico. El efecto generado es llevarlos a producir
muchas veces por encima de sus intenciones originales.
Esto tiene consecuencias perjudiciales sobre aquellos
paises competidores que no cuentan con esquemas de
proteccién y promocién similares.
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Déficit y guerra comercial

Como se menciond, gran parte de la produccién agricola
se destina al mercado externo. Y tomando en consideracién
solamente los productos de origen agricola, Estados Unidos
tiene comercio superavitario con el mundo. Sus exportacio-
nes en 2017 totalizaron los USD 121 862 millones, mientras
que se realizaron importaciones por el orden de los USD
100 550 millones, arrojando un superavit comercial de USD
21 312 millones. De todas formas, como se puede apreciar
en el grafico que sigue, este superavit se ha ido reduciendo
alo largo de los ultimos anos (linea gris)*.

Grafico 1: Comercio agricola EE. UU. Decrecion superavit

Fuente: elaboracién propia con base en datos de resourcetrade.earth.
Sin embargo, al analizar la balanza comercial de todo

el universo de bienes, se vislumbra parte de la explicacién
del conflicto con China y otros socios comerciales. Como

5 Chatham House (2018), ‘resourcetrade.earth’, https://bit.ly/2CYnRgl.
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bien se sefiala en el trabajo de la Fundacion INAI® (2018), el
déficit comercial total de Estados Unidos ascendié a USD
862,7 mil millones en 2017, de los cuales un 46 % corres-
pondié a un saldo negativo con China (USD 396 mil millo-
nes aproximadamente).

Tomando como referencia el promedio 2015-2017,
Estados Unidos exporté a China bienes por un valor de
alrededor de USD 121 mil millones anuales, mientras que
importé desde ese origen por un monto cercano a los USD
506 mil millones. Por otra parte, el pais norteamericano
represent6 un 18,5 % de las exportaciones chinas, mientras
que el pais asiatico totalizé un 8 % del total de las ventas
de Estados Unidos.

Pero no solo hay que hacer foco en China, puesto
que Estados Unidos también mantiene saldos negativos con
otros de sus principales socios comerciales, a saber: Canada,
México —los paises del NAFTA (o USMCA)- y la Unién
Europea (UE), entre otros. Como alternativa para combatir
dicho déficit, Estados Unidos ha optado por aplicar medi-
das a China y el resto de sus socios comerciales —con pos-
terior negociacién—, frenar las tratativas para alcanzar el
Acuerdo Transatlantico con la UE —para luego proponer
una negociacion entre ambas regiones— e incluso renego-
ciar el NAFTA, lo que dio lugar al USMCA.

Guerra comercial

No es el objetivo especifico de este capitulo analizar las
razones profundas que llevaron al enfrentamiento entre
Estados Unidos y China’. Pero yendo a lo esencial del con-
flicto comercial, el primer factor de choque entre Esta-
dos Unidos y la mayoria de sus contrapartes fueron las

6 “Elarte de la guerra comercial. Implicancias para la agroindustria argentina
de la escalada del proteccionismo”. (Fundacién INAIL, 2018), https://bit.ly/
3jxr8Ew.

7 En tal sentido, se pueden ver, en este mismo libro, otros tratamientos del
tema en el capitulo 11, secciones 1, 2y 3.
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medidas aplicadas al comercio del acero y aluminio en mar-
zo de 2018. Sobre dichos productos, el Departamento de
Comercio de Estados Unidos determiné que su importa-
cién representaria una amenaza a la seguridad nacional. El
resultado fue la imposicién de aranceles de 25 % y 10 %
(respectivamente) a las importaciones de estos productos.
Si bien inicialmente se afectaron las exportaciones chinas,
luego se fueron extendiendo a otros socios como Canads,
México, la UE e India.

Incluso previo a esto, en agosto del 2017, se puede ras-
trear la raiz del conflicto con China. En ese entonces la ofi-
cina del Representante Comercial estadounidense (USTR)
inicié una investigacion sobre las politicas y practicas chi-
nas de transferencia de tecnologia, propiedad intelectual e
innovacién. Como resultado del analisis, el organismo acu-
s6 a China de llevar a cabo una serie de actos discrimina-
torios que dafiarian a la economia estadounidense en un
monto estimado de USD 50 mil millones anuales.

Todas estas medidas generaron una serie de represalias
que afectaron en gran medida a productos estadounidenses
de origen agroindustrial. Asi, en el caso de Canadi, esta
anuncid aranceles en whiskey, jugo de naranja, acero y alu-
minio, entre otros productos de origen estadounidense. Por
su parte, México impuso medidas arancelarias en productos
agricolas e industriales, principalmente en cerdo, manzana,
uvas, queso, acero y otros. Y la UE fue por productos de
consumo final como jeans o whiskey, como asi también en
otros productos agricolas e industriales. Otros paises como
India, Turquia y Rusia también tomaron medidas, aunque
con menor impacto global.

Pero el mayor afectado fue China, por lo que la cuantia
de las medidas, los productos involucrados y la duracién del
conflicto fueron mucho mayores. A los aranceles iniciales,
se les fueron agregando cada vez mas cantidad de productos
y aumentando la cuantia del derecho arancelario adicional.
Esto se puede apreciar en el siguiente gréfico.
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Grafico 2: Como escald la guerra comercial entre EE. UU. y China

Fuente: traduccién propia con base en https://bit.ly/3fQnof4.

Y, pese a que hubo momentos en que se penso se iba
a lograr alguna especie de acuerdo, como se puede obser-
var, el arancel chino promedio fue bajando para el resto
del mundo, al tiempo que las medidas aplicadas contra las
exportaciones estadounidenses fueron creciendo.
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Grafico 3: Medidas comerciales del Gobierno chino contra importaciones
de los EE. UU.

Fuente: Peterson Institute for International Economics.

Hacia finales de 2019, todo el comercio reciproco se
encontraba afectado por aranceles. Y aunque ambas partes
han acordado discutir la reduccion gradual de los aranceles
de los productos de cada uno por fases, no hay certeza de
que esto ocurra.

Las ayudas extras para el agro estadounidense

Para aliviar el impacto sobre el ingreso de los agricultores
generado por las represalias de China, en julio de 2018 el
gobierno de Estados Unidos anuncié un paquete adicional
de ayuda de USD 12 mil millones. Dicho paquete no reem-
plaza, sino que se agrega a los programas que ya se encuen-
tran en vigor por la Farm Bill, como seguros subsidiados
y préstamos, entre otros. Estas medidas se canalizaron por
medio de la Commodity Credit Corporation (CCC), divi-
diéndose en tres programas:

1. Un pago directo a agricultores de soja, sorgo, maiz,
trigo, algoddn, lacteos y cerdo,
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2. Compras de frutas, nueces, legumbres, carnes, cerdo
y leche para la distribucién en bancos de alimentos y
programas de nutricién, y

3. Un programa de promocién comercial para desarrollar
nuevos mercados.

Ante la continuidad -y agravamiento- del conflicto,
en mayo de 2019 se renovd el programa de ayudas, pero
por un monto esta vez de USD 16 mil millones®. Sobre
dicho monto, el pago directo a productores se establecid
en 14,5 mil millones de dolares. Ademas, se destinaron
fondos de alrededor de USD 1 400 millones para com-
pras a granel de productos frescos y otros productos
alimenticios afectados por los aranceles. Dichos produc-
tos seran destinados a ayudar a bancos de alimentos y
programas de comidas escolares. Y unos USD 100 millo-
nes para el programa de promocién comercial, mediante
el cual se busca desarrollar nuevos mercados.

De esta manera, el paquete de medidas convive con
la mencionada ley agricola. Pese a que en un primer
momento se anuncié un paquete tnico de ayudas por
USD 12 mil millones, en 2019 se amplié a USD 16
mil millones. De continuar el conflicto en los anos por
venir, es de esperar que los montos se sostengan o inclu-
so se incrementen, como se ha podido comprobar.

Debe tenerse presente que las compensaciones
monetarias suministradas a sus productores agricolas
con motivo del conflicto con China pueden generar
que se incumplan los compromisos en materia de ayuda
interna en la OMC. Se ha senialado que, si bien los
niveles de ayuda de 2018 estarian dentro de los niveles
comprometidos, es probable que las ayudas otorgadas
en 2019 puedan exceder los montos consolidados en

8  https://bit.ly/3eVxmdG.
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el mencionado organismo®. Esto podria incluso generar
cuestionamientos ante el Organo de Solucién de Dife-
rencias (OSD) de la OMC y potencialmente ser pasible
de represalias comerciales'.

Efectos sobre Argentina

Estas medidas tuvieron impactos sobre el comercio
de productos agroindustriales, afectados no solo por
los aranceles cruzados, sino también por los subsidios
otorgados.

De acuerdo al trabajo de la Fundaciéon INAI (2018),
se observaron impactos principalmente en el poroto
de soja, ya que el arancel aplicado por China redujo
notablemente las importaciones desde Estados Unidos.
Seguido a eso, se generé una reduccién en el pre-
cio internacional con aumentos en las primas para las
exportaciones provenientes de Argentina y Brasil. De
todas formas, meses después, el precio internacional y
el recibido por dichos paises volvieron a converger,
como se puede observar en el grafico que se presenta
a continuacion.

9 Agricultural Trade Aid. Joseph W. Glauber, noviembre de 2019,
https://bit.ly/39yY9fb.

10 The other face of the trade war. Nicolas Albertoni y Nelson Illescas, 31
de de julio, 2019, https://bit.ly/2EaFvyl.
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Otros de los efectos analizados a futuro fue el caso
de los subproductos de soja (aceite y harina), los cuales
en Argentina también reciben impactos negativos por el
arancel y por los subsidios estadounidenses.

A Produccié
Pais Precio FOB rea rocuccion
sembrada (000 tn)
Argentina 1+ 4 {4+ 185 4+ 607

Brasil 1 5 4 211 4 884
EEUU 4 13 4 -438 &4 1,927
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Exportaciones en miles de toneladas

Pais Poroto Aceite Harina
Argentina f+ 2765 I -276 &4 -1,182
Brasil i 2861 4 303 &4 -1535
EEUU 4 6304 &+ 666 i 3238

Fuente: elaborado por Bolsa de Cereales en colaboracién con Fun-
dacion INAL

Del trabajo de la Fundacién INAI, surge que la medida
china reduciria al precio del poroto en Estados Unidos en
USD 13 por tonelada, mientras que se incrementaria en
USD 4 el precio FOB para Argentina, creciendo la prima
para el poroto argentino en USD 17,5. Un ajuste similar se
observé para Brasil. Dado que en dicho anélisis se tomaba
en cuenta que la medida china se impone solamente sobre el
poroto de soja, y no abarcaba aceite y harina, el menor pre-
cio en el mercado estadounidense resultaba en una mejora
en los margenes de industrializaciéon en ese pais, obser-
vandose a futuro un incremento en las exportaciones de
subproductos de soja. Como contraparte, el incremento del
poroto de soja argentino podria afectar el procesamiento
local, con una leve retraccion en las exportaciones de sub-
productos, y un aumento en las exportaciones de poroto.

En rasgos generales, se puede observar que, si bien los
impactos en el corto plazo pueden llegar a ser favorables
—mejora de precios en poroto—, en el mediano y largo pla-
zo los efectos tienden a ser negativos, en especial para la
molienda de soja —aceite y harina-.
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Negociaciones y renegociaciones

Estados Unidos posee una amplia gama de acuerdos comer-
ciales que lo vinculan con unos veinte paises!!, y que repre-
sentan aproximadamente el 35 % del PBI global. Ahora
bien, con la llegada de Donald Trump a la Casa Blanca,
el ambito de las negociaciones internacionales cambi6 en
cierta medida su enfoque!?. Asi, su estrategia de vinculacion
comercial se ha enfocado hacia el bilateralismo, llevando a
desistir o mermar su participacién en procesos regionales o
incluso multilaterales.

En tal linea, una de sus primeras medidas fue la no rati-
ficacién del Acuerdo Transpacifico de Cooperacién Eco-
némica'® (TPP, por sus siglas en inglés). Este acuerdo tuvo
su origen en 2005, por el inicio de tratativas entre Brunei
Darussalam, Chile, Nueva Zelandia y Singapur. Para 2010
se habian sumado actores de relevancia como Japén, Méxi-
co, Canada y el propio Estados Unidos, entre otros. Para
este dltimo, el TPP representaba una via de contencién para
el creciente predominio de China en la regién. En febre-
ro de 2016, el TPP fue firmado, pero, poco menos de un
ano después, Estados Unidos anuncié su retirada definitiva
del tratado, por lo cual lo dejé imposibilitado para entrar
en vigor!®., Frente a esto, el resto de los paises tuvieron
que renegociar el acuerdo, el cual vio la luz en Chile en
marzo de 2018 y se lo conoce como Tratado Integral y
Progresista de Asociaciéon Transpacifico (CPTPP, por sus
siglas en inglés)!>.

11 https://bit.ly/3jyyaJ4.

12 https://bit.ly/32Mrscv.

13 https://reut.rs/3jyYSKZ.

14 La salida de Estados Unidos hizo materialmente imposible la puesta en
vigor del acuerdo, puesto que para tal fin se requeria la ratificacién de al
menos seis paises que representan el 85 % del PBI combinado de los paises
miembros.

15 https://bbc.in/39njJCX.
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Casi al mismo tiempo, se impulsé la renegociacién
del NAFTA, con el objetivo de reducir el déficit comercial,
abordar ciertos problemas de acceso a mercado de produc-
tos lacteos en Canada y discutir la brecha salarial existente
entre México y los restantes socios'®. Si bien inicialmente
el proceso comenzé como una negociacion trilateral, poco
a poco fue mutando hacia una negociacién a dos bandas:
asi, a finales de agosto de 2018 Estados Unidos y México
alcanzaron un principio de acuerdo, lo que derivo a que un
mes mas tarde hicieran lo propio Estados Unidos y Canada.
Esto dio a lugar al United States—Mexico—Canada Agree-
ment (USMCA), cuya ratificacién ain debe tratarse en los
congresos de Estados Unidos y Canada, ya que hasta la
fecha solo México ha cumplido con ella.

Con un acuerdo en vigor desde 2012, el vinculo entre
Estados Unidos y Corea ha sido muy fluido. De acuerdo
a datos de 2017, el déficit comercial de bienes de Estados
Unidos con Corea fue de USD 23,1 mil millones, aunque en
el mismo periodo tuvo un superavit comercial de servicios
de aproximadamente USD 13 mil millones. Este desbalance
motivé que durante el gobierno de Trump se iniciara el
proceso de renegociacion del tratado. Cumpliendo otra de
sus promesas de campana, el 1 de junio de 2017 Trump
anuncio la decision de abandonar el Acuerdo de Paris sobre
Cambio Climético. En tal sentido, el secretario de Estado,
Mike Pompeo, declaré el pasado 5 de noviembre de 2019
que Estados Unidos iniciaba el proceso de retiro de los
acuerdos de Paris. Indicé que, conforme a los términos del
acuerdo, Estados Unidos envié una notificacion formal de
su retiro a las Naciones Unidas. De esta manera, el segundo
emisor en materia de gases de efecto invernadero (GEI),
con 14,4 % del total (el primero es China, que llega a 27,2
% de las emisiones de GEI'), decidié no cumplir con los
compromisos alcanzados en la capital francesa.

16 https://bit.ly/2WOQYKA.
17 https://bitly/20Nx91T.
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Ahora bien, aunque Estados Unidos puede dejar de imple-
mentar sus contribuciones nacionales determinadas en cualquier
momento, la simple decisién de hacerlo no implica que pue-
da dejar el acuerdo inmediatamente. En el texto del tratado,
figura una disposicion respecto de la denuncia de este, don-
de se estipula que una parte puede retirarse con un aviso
de un afo, que podra ser proporcionado tres afios después
de la fecha en que entr6 en vigor para esa parte. De esta
forma, la salida efectiva, de acuerdo a lo notificacion recien-
te, solo podra concretarse en noviembre de 2020, momento
en el que se estaran definiendo las elecciones presidenciales
estadounidenses.

En cierta medida, la decisién de Trump no ha generado
un efecto domind sobre otros paises, sino que incluso ha
llevado a que actores no federales en Estados Unidos se
comprometieran con el medioambiente, desde el Partido
Demdcrata hasta grandes ciudades y empresas privadas.
Incluso muchas entidades se comprometieron voluntaria-
mente a lograr un balance de carbono neutro antes de 2050
o pasar a un sistema que esté 100 % basado en las ener-
gias renovables'.

Mencién aparte merece su vinculacién con la Orga-
nizacién Mundial de Comercio. Alli se ha negado siste-
maticamente a designar nuevos miembros del Organo de
Apelacién (OA), lo que deja al borde de la paralisis a todo
el sistema de solucién de controversias del organismo mul-
tilateral. Con base en desacuerdos en cuanto a los procedi-
mientos sustanciados y algunas de las resoluciones del OA,
ha entorpecido la cobertura de las vacantes. Desde junio de
2017, cuando se produjeron las primeras tres vacantes en
el OA, Estados Unidos ha bloqueado de facto los nombra-
mientos, fundado en distintos cuestionamientos al sistema
de solucién de diferencias. Esta situacion de vacantes ha

18 https://bit.ly/30IuZ98.
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afectado el correcto funcionamiento del OA, llevandolo a la
potencial paralizacién del sistema a finales de 2019, cuando
solo quede un miembro con mandato vigente.

También ha generado revuelo su propuesta en pos de
revisar estatus de paises en desarrollo”. Estados Unidos
ha impulsado un cambio en el criterio utilizado hasta aho-
ra a fin de determinar el nivel de desarrollo de un pais
miembro, el cual en la actualidad se rige por el principio
de autodeterminacién. La solicitud propone exceptuar de
esos beneficios a un conjunto de paises, como por ejemplo
a los miembros de la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémicos (OCDE), o aquellos cuyo PBI per
capita supera cierto nivel.

Posibles nuevos acuerdos

En cuanto a los posibles nuevos acuerdos, la estrategia del
USTR?® se ha concentrado en tres socios de relevancia: la
Unién Europea, Japén y el Reino Unido.

En cuanto a la primera, durante el gobierno de Barack
Obama se iniciaron conversaciones para una Asociacién
Transatlantica para el Comercio y la Inversién (o TTIP, por
sus siglas en inglés). Las negociaciones del TTIP se ini-
ciaron en 2013, y se previdé que contendria 24 capitulos,
agrupados en 4 partes: “Acceso a mercados”, “Cooperacién
reglamentaria”, “Normas” e “Institucional”. Tras 15 rondas
de negociaciones, el proceso se paralizé sin conclusion a
fines de 2016. Finalmente, una decisién®' del Consejo de
la Unién Europea del 15 de abril de 2019 establecié que
las directrices de negociacién para el TTIP eran obsoletas y
que, por lo tanto, ya no eran relevantes.

19 https://bitly/2ZUZhq2.
20 https://bit.ly/3jD67bM.
21 https://bitly/30F7uOr.
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En cambio, se propuso avanzar en un nuevo acuerdo,
pero este, aun antes de comenzar, ha encontrado sus prime-
ras dificultades. Por el lado de la UE, la reticencia a incluir
el sector agricola dentro de las esferas a negociarse, lo que
haria casi imposible el acuerdo no solo por la negativa de
Estados Unidos, sino por el impedimento legal que obsta
segin el Art. XXIV del GATT.

Ademas de las medidas aplicadas por ambas regiones
con motivo de la guerra comercial, durante este afio, la
OMC ha autorizado a ambas partes a aplicar represalias,
sobre la base de los casos Boeing y Airbus. Por el primero, la
UE publicé una lista de productos estadounidenses, que van
desde kétchup hasta piezas de vehiculos, a los que prevén
imponer nuevos aranceles hasta un total de USD 12 000
millones, en respuesta a las subvenciones de Estados Unidos
a Boeing. Y recientemente el Organo de Solucién de Dife-
rencias (OSD) de la OMC autorizé a Estados Unidos aplicar
represalias de hasta USD 7 500 millones contra la UE por
los subsidios que dicho bloque ha otorgado a la empresa
Airbus®. Si bien se trata de una controversia con 15 afnos de
historia, el timing no podia ser menos adecuado.

Con Japon el vinculo parece mas aceitado. Se anuncié
la concrecién de un tratado sobre comercio digital y un
acuerdo inicial para reducir aranceles agricolas e industria-
les. Se senal¢ la intencién de avanzar hacia un acuerdo glo-
bal que incluya aspectos tales como barreras no arancelarias
y restricciones al comercio de servicios e inversiones. Se
indicé que en materia agricola Japén efectuara concesiones
en torno a los USD 7 000 millones. En tal sentido, se prevé
la eliminacién inmediata de los aranceles para almendras,
nueces, arandanos, maiz dulce, sorgo, ciruelas pasas, brocoli
y suplementos dietarios, y la eliminacién escalonada de los
aranceles para quesos, carne de cerdo procesada, aves de
corral, despojos de carne, etanol, vino, papas congeladas,
naranjas, cerezas frescas, productos de huevo y pasta de

22 https://bitly/3jzjtpd.
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tomate. También se comprometié a reducir los derechos a
la importacién de carne vacuna y porcina (fresca y con-
gelada) y a proporcionar una cuota preferencial especifica
para las importaciones estadounidenses de trigo y sus sub-
productos, y de malta, glucosa, fructosa, almidén de papa,
maicena e inulina®.

Por tltimo, el vinculo entre Estados Unidos y el Reino
Unido podria verse potenciado por un acuerdo comercial
ambicioso al eliminar las barreras comerciales que afectan a
bienes y servicios. Si bien el Reino Unido no esta autorizado
a negociar acuerdos comerciales hasta que abandone la UE,
se ha venido trabajando en un Grupo de Trabajo de Comer-
cio e Inversion bilateral creado en julio de 2017. Ademas de
proporcionar continuidad comercial a las empresas, traba-
jadores y consumidores de ambos paises, se busca explorar
formas de fortalecer los vinculos comerciales y de inver-
sién. Finalmente, este grupo es el encargado de sentar las
bases para un posible acuerdo de libre comercio, a fin de
estar preparados para comenzar las negociaciones una vez
que el Reino Unido haya salido formalmente de la UE. Y si
bien se preveia como fecha limite el 31 de octubre de 2019,
ante la imposibilidad de lograr la aprobacién del acuerdo
en el Parlamento britanico, la UE autorizd una extensién
del plazo de negociacién del acuerdo de salida hasta el 31
de enero de 2020.

Consideraciones finales

En lineas generales, la politica estadounidense en materia
agricola y comercial esta contribuyendo a la creciente
incertidumbre que afecta a los mercados de commodities.

23 https://bitly/39npvoé.
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Estados Unidos tiene una produccién agricola muy
importante, la cual estd fuertemente vinculada -y suple-
mentada— por una politica agricola que destina fondos a
proteger, promover y potenciar a sus productores. Gran
parte de la produccién encuentra destino en mercados
externos, pero el superavit en este sector da muestras de
irse achicando.

Y asi, con un creciente déficit comercial, Estados Uni-
dos ha buscado rebalancear su comercio exterior mediante
negociaciones que se alejan de la diplomacia como la cono-
cemos. Se han detenido procesos de negociacién avanzados
(como el TTIP con la UE), se han abandonado acuerdos o
renunciado a ratificarlos (caso del Acuerdo de Paris y del
TPP) o se ha buscado renegociar acuerdos ya vigentes (asi
como pas6 con el NAFTA y con Corea).

Por el lado de China, quizas el mas importante, el con-
flicto comercial que no cesa y va mas alla de la pelea por
el déficit comercial, sino por quien va a ostentar el sitial
de primera potencial global en los afios por venir. Mientras
tanto, se estd ante un lider con urgencias politicas, frente a
otro que parece tener todo el tiempo del mundo.

Con la Unién Europea, la relacién no necesariamente
pasa por su mejor momento. A pesar de los esfuerzos por
avanzar en la firma del acuerdo de libre comercio entre
ambas regiones, la negativa a incluir el sector agricola por
parte de la UE parece ponerle freno. Y ademas de las tarifas
y represalias al acero y al aluminio, existe la amenaza de
intensificar las represalias entre ambos por los subsidios a
las aeronaves que ambos han utilizado®*.

En relacién con las ayudas a sus productores agricolas,
de continuar el conflicto y por ende los desembolsos extras,
se seguira contribuyendo al debilitamiento del sistema mul-
tilateral de comercio, cuyo Organo de Solucién de Diferen-
cias se encuentra virtualmente paralizado. La vuelta a los

24 https://bitly/3jAywz6.
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subsidios distorsivos es un claro retroceso respecto de los
logros de la OMC en materia agricola, y la recomposicion
de esta situacion podria llevar décadas?.

Dificilmente Estados Unidos modifique en el corto
plazo su politica agricola. Su influencia en los precios y
el comercio internacional seguira siendo importante. En
el aspecto de relacionamiento comercial, con la llegada de
Trump se lesionaron vinculos histéricos, por lo que su con-
tinuidad no necesariamente implicard una mejora en ellos.
Y un eventual cambio de gobierno debera lidiar con las
consecuencias.

25 “The other face of the trade war”. Nicolas Albertoni y Nelson Illescas, 31 de
julio, 2019, https://bit.ly/2ZRSKIS.
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Introduccion

El presente trabajo, basado en un informe previo' de la
Bolsa de Cereales y la Fundaciéon INAI, busca responder
algunos de los siguientes interrogantes: ;por qué China es
un socio estratégico para el Mercosur?; scual es el rol de la
agricultura en China y cémo influye el desafio de la seguri-
dad alimentaria?; ;coémo han afectado los cambios estructu-
rales experimentados por China su vinculo comercial con
el mundo en general y el Mercosur en particular?; ;cuales
son las oportunidades que se abren en la relacién bilateral?;
¢cuéles son las alternativas existentes para aprovechar estas
oportunidades y potenciar los intercambios?

¢Por qué China es un socio estratégico
para el Mercosur?

En el contexto actual, donde el coronavirus (COVID-19) se
encuentra a la orden del dia, es dificil pensar en estrategias
de largo plazo, pero el vinculo entre el Mercosur y China
es clave no solo para determinar cémo se saldrd de esta
crisis, sino para definir una estrategia de insercién inter-
nacional del bloque. Para abordar este vinculo, es intere-
sante analizar algunas de las tendencias internacionales que
afectan al sector agroindustrial y que ponen a Asia en el
centro de la escena.

1 https://bitly/20QzsRL
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Si bien se espera que se desacelere el aumento de
la demanda mundial en los préximos diez anos, se con-
tinuaran consumiendo cantidades crecientes de productos
agroindustriales. Se prevé que gran parte de la demanda
adicional de alimentos provendra de regiones con un alto
crecimiento demograflco en particular Africa subsaharia-
na, India y la regién de Oriente Medio y Africa del Norte
(OCDE-FAQO, 2019)%. Aunque el cambio en los patrones de
consumo producto de aumentos de ingresos o incorpora-
cién de nuevas preocupaciones por la sustentabilidad tam-
bién generaran una demanda adicional de bienes agricolas.

Poblacion Mundial - Participacion % por Region
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1% 1% 1% 1% 1%
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&

1990 2000 2010 2020 2030

Fuente: elaboracién propia con base en datos de UN WWP 2019.
Nota: el dato 2030 corresponde a la estimacién basada en Variante de
Fecundidad Media, 2020-2100

Como se puede ver en el grafico, Africa muestra el
mayor crecimiento demografico en los préximos anos. Sin
embargo, Asia continuara representando la mayor propor-

2 OCDE/FAO (2019). OCDE-FAO Perspectivas Agricolas 2019-2028. OECD
Publishing. Paris/Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimenta-
cién y la Agricultura (FAO), Roma, https://bit.ly/20SemSQ.
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cién de la poblacion total (58 %), lo que implica un mer-
cado de cerca de 5 000 millones de personas (UN WPP,
2019) en 2030 vy, por ende, la region de mayor consumo
a nivel global.

Fuente: elaboracién propia con base en datos de OECD. Stat (OCDE-FAO
Perspectivas Agricolas 2019-2028).

Cabe destacar que Asia, liderada principalmente por
China, ha venido incrementando significativamente su
demanda mundial de productos agroalimentarios?, profun-
dizando su saldo comercial deficitario. En el gréifico se
puede observar la evolucion del balance comercial neto
por regién en los dltimos 30 afos con una proyeccion de
OCDE-FAO para la préxima década. Se puede notar que
Asia y Africa se presentan como importadores netos de

3 Productos incluidos en las Perspectivas Agricolas de OCDE-FAO, excluidos
el etanol y biodiesel: carne bovina, porcina, aviar y ovina, caseina, algodén,
DDG, pescado, harina y aceite de pescado, lacteos (manteca, quesos, leche),
jarabe de maiz con alto contenido de fructuosa (HFCS), maiz, melaza, otros
granos, otras semillas oleaginosas, harinas proteicas, azicar, arroz, raices y
tubérculos, soja, trigo, aceites vegetales, etc.
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estos bienes, mientras que Europa, América Latina y del
Norte permanecen como exportadores netos. Esto signi-
ficara que en los préximos anos Europa y América seran
responsables de proveer alimentos y productos agricolas a
los paises asiaticos y africanos en crecimiento, e incluso
América Latina superaria a América del Norte en volumen
de exportaciones netas. China explica el 44 % de las impor-
taciones netas asiaticas, y se espera que hacia 2028 continte
siendo el principal demandante, con una proporcién apenas
inferior en el saldo comercial (41 %).

El continente asiatico produce el 43 % de los bienes
agroindustriales del mundo con el 42 % del area cultivada
mundial (OCDE-FAQ, 2019)*y 28 % de los recursos hidri-
cos renovables totales (FAO Aquastat, 2017). Se estima que
tales porcentajes de produccién y érea cultivable se manten-
dran en la préxima década. Asimismo, se espera que sea el
continente que mayor valor aporte al PBI mundial. Actual-
mente, aporta el 35 % del PBI global (a precios corrientes),
por un valor de alrededor de 30 billones de ddlares (Ban-
co Mundial, 2018). Incluso, si se considera el producto a
valores de Paridad del Poder Adquisitivo (GDP PPP, por sus
siglas en inglés), la region contribuye a la economia mundial
con el 43 % del PBL

Lo antedicho pone de manifiesto que Asia debe volcar-
se al comercio internacional para hacer frente a la demanda
creciente de alimentos y productos agricolas, con recursos
limitados; y es ahi donde Latinoamérica puede tener un rol
central. Dado que, con solo 8 % de la poblacién mundial
(650 millones de habitantes), América Latina y el Caribe
producen el 20 % de los alimentos y bienes agricolas del
mundo, con el 13 % del 4rea cultivada (OCDE-FAO, 2019)°

4 OCDE/FAO. (2019). OCDE-FAO Perspectivas Agricolas 2019-2028. OECD
Publishing. Paris/Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimenta-
cién y la Agricultura (FAO), Roma, https://bit.ly/2WOSLiM.

5 OCDE/FAO. (2019). OCDE-FAO Perspectivas Agricolas 2019-2028. OECD
Publishing. Paris/Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimenta-
cién y la Agricultura (FAO), Roma, https://bit.ly/2WPj34d.
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y 35 % de los recursos hidricos renovables mundiales (FAO
Aquastat, 2017), siendo Brasil el pais con mayor disponi-
bilidad de agua (16 %).

China y su importancia global

En los dltimos anos, China se ha convertido en uno de los
principales jugadores de la escena internacional. Este nuevo
posicionamiento global se plasma en los principales indica-
dores socioeconémicos y comerciales del pais. Representa
un 20 % de la poblacién mundial, con un mercado de cerca
de 1 400 millones de consumidores, con una clase media en
ascenso. Siendo la 2.° economia internacional detras de EE.
UU., aporta el 16 % del Producto Bruto Interno (PBI) global
en términos nominales (2018, Banco Mundial). Incluso, si se
toma en consideracion el producto a valores de Paridad del
Poder Adquisitivo China, resulta la 1.° economia mundial.

Su relevancia también la demuestran los flujos de
comercio e inversiones. China es el tercer inversor mundial
detras de EE. UU. y Japén, aportando alrededor de 130
mil millones de délares en 2017 (UNCTAD)S, y el segundo
receptor de Inversiéon Extranjera Directa (IED), recibien-
do alrededor de 140 mil millones de USD para ese mismo
ano, también detrds de EE. UU. Por dltimo, en términos
de comercio global, se ubica como 1.° exportador y 2.°
importador de bienes (2018), y entre los primeros puestos
en comercio de servicios (2.° importador y 5.° exportador
en 2017).

En particular, analizando los intercambios de bie-
nes agroindustriales de China, resulta el 2.° comprador
global (detrds de EE. UU.) y el 4. vendedor (luego
de EE. UU, Brasil, y la UE). Ha experimentado un
crecimiento exponencial de sus importaciones agroin-
dustriales en los ultimos 20 anos, luego de su adhesion a

6 UNCTAD (2018). Informe sobre las inversiones en el mundo. Recuperado
de https://bit.ly/3f6Arsy.
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la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC) en 2001,
como se puede apreciar en los graficos a continuacidn.
Sus compras mundiales han crecido a una tasa del 17
% anual (desde 1999), lo que se tradujo en 2018 en mas
de 120 mil millones de délares de importaciones. En
particular, este aumento ha sido motorizado por varias
cuestiones, entre las que cabe mencionar: el aumen-
to de ingresos, el incremento en la urbanizacién y el
cambio en los patrones de consumo, que involucra una
menor demanda de cereales tradicionales y un aumento
en el consumo de proteinas de origen animal como
carnes y lacteos.

Importaciones agroindustriales de China
Total, en millones USI

120.000 Mundo

vavava

2004
noe

2006

2007

Fuente: elaboracién propia con base en datos de WITS.
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de WITS.

Las importaciones agroalimentarias de China estan
dominadas por productos primarios utilizados como insu-
mos en la industria alimentaria local, al tiempo que los pro-
ductos procesados para consumo final son categorias clave
de exportacion. Los productos mas demandados por China
en promedio 2016-2018 fueron: porotos de soja, formu-
la infantil, aceite de palma, carne bovina congelada, vino,
preparaciones alimenticias, despojos comestibles, harina y
pélets de pescado, entre otros.

Mencién especial merecen los porotos de soja, que
explican una tercera parte de las compras mundiales chinas,
representando un 60 % de la demanda global de este bien.
Precisamente, ha sido este producto el principal afectado
por el conflicto comercial con Estados Unidos. Cabe desta-
car, por tanto, que China presenta alta concentracién de sus
importaciones en pocos productos: los primeros 10 bienes
agricolas importados representan un 52 % de sus compras.
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En los dltimos afios, en un contexto de guerra comer-
cial e incremento del proteccionismo a nivel global, Brasil
paso a liderar el ranking de proveedores de China, despla-
zando a EE. UU,, que histéricamente ocupé ese lugar. Esto
ubica al Mercosur como primer proveedor agroindustrial
de China en promedio 2016-2018, liderado principalmen-
te por Brasil (responsable del 22 % de esas compras). Los
principales proveedores abastecen en conjunto cerca del 60
% de la demanda agroindustrial china: Mercosur provee 27
% de las compras agroindustriales chinas y le siguen en
importancia EE. UU. (17 %), Australia (7 %), Canada (5 %) y
Nueva Zelanda (5 %). Varios de los principales proveedores
tienen algun tipo de acuerdo, comercial o de inversiones,
vinculante con el gigante asiatico’, lo que se traduce en
una ventaja competitiva. Aunque generalmente el principal
competidor en el mercado chino es el propio productor
local. Por su parte, en el Mercosur la situacién difiere segin
el pais: mientras Brasil escal6 posiciones en los dltimos 10
afios, Argentina y Paraguay han retrocedido algunos pues-
tos como proveedores de China, y Uruguay se ha manteni-
do en la misma posicién.

El desafio chino de la seguridad alimentaria

La agricultura es un pilar fundamental de la economia china
ya que significa el 27 % del empleo y el 8,2 % del PBI (2019,
OCDE)?. China se enfrenta al gran desafio de abastecer una

7 De los primeros 10 proveedores, China posee acuerdos comerciales con
Australia, Nueva Zelanda y los paises de la Asociacién de Naciones del Sud-
este Asidtico (Malasia, Indonesia, Brunéi, Vietnam, Camboya, Laos, Birma-
nia, Singapur, Tailandia y Filipinas). Asimismo, mantiene un acuerdo de
inversiones con Canada y se encuentra en negociaciones para un Acuerdo
de Inversiones con la UE.

8  OCDE/FAO (2019). OCDE-FAOQ Perspectivas Agricolas 2019-2028. OECD
Publishing. Paris/Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimenta-
cién y la Agricultura (FAO), Roma, https://bit.ly/3iEuR2L.
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demanda creciente con recursos limitados, ya que alimenta
a casi el 20 % de la poblacién mundial con un 7 % del agua 'y
un 13 % de las tierras cultivables del mundo.

Pese a que la produccién de granos en China ha crecido
significativamente en el marco de una politica de autoabas-
tecimiento, el pais es importador neto de alimentos. Hist6-
ricamente la autosuficiencia de granos es considerada una
cuestion de legitimidad politica para los gobernantes chi-
nos. Como destaca Hongzhou Zhang en su libro Securing the
Rice Bowl’ (2019, Springer Singapore_Palgrave Macmillan),
un viejo adagio politico cita: “An economy without healthy
agriculture is fragile, and a country without sufficient grain
will be chaotic [Una economia sin una agricultura saludable
es fragil, y un pais sin suficientes granos sera cadtico]”.

La produccién de granos se duplicé en 40 anos
(1978-2018), pasando de 321 a 658 millones de tonela-
das’. La produccién local de carnes también se incrementé
sustancialmente en funcién de las nuevas demandas de la
sociedad, lo que implicé una mayor importacién de piensos.
Segtin la Consejeria Agricola Argentina en China, se estima
que para 2020 las importaciones de soja rondaran las 90
millones de toneladas, mientras que de otros piensos!? seran
unos 30 millones de toneladas.

Pese a haber crecido, en los tltimos anos la agricultura
china aun enfrenta importantes desafios: demanda crecien-
te de productos agricolas con recursos escasos, instalacio-
nes de infraestructura débiles en areas rurales, insuficiente
innovacién tecnoldgica y capacidad de extension, costos
crecientes de produccién y una gran brecha en los ingresos
y servicios publicos entre areas rurales y urbanas.

9 Informacién brindada por la Consejeria Agricola Argentina en China. Con-
sejeria Agroindustrial Argentina en China (2019). Situacion de Acceso Sani-
tario al Mercado Chino.

10 Alimento elaborado para alimentacién animal.
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Esta tension entre oferta y demanda de alimentos
ha dado lugar a una serie de cambios en su politica agri-
cola. La autosuficiencia (del 95 % en granos y total en
trigo y arroz) como medio para garantizar la seguridad
alimentaria de su poblacién continta siendo el centro de
su estrategia, aunque en los ultimos anos el foco de las
politicas ha ido modificandose, flexibilizando algunos
de estos objetivos histdricos e incorporando nuevos con
base en otras preocupaciones y necesidades.

Estos cambios se vienen plasmando en los docu-
mentos de politicas mas importantes publicados por el
Partido Comunista chino. Entre ellos, cabe mencionar
los Planes Quinquenales (en particular, el de 2016-2020)
y el Documento Central de Politicas n.°1, publicado
anualmente todos los febreros por el Comité Central del
Partido y el Consejo de Estado, que desde el afio 2004
se refieren a la cuestion agricola, reflejando la maxima
prioridad que le otorga el gobierno a las cuestiones de
la agricultura, el desarrollo rural y el bienestar de los
agricultores. En tal sentido, en el Documento n.°1 del
afo 2016 ya se plasmé la necesidad de “confiar en los
mercados y recursos nacionales e internacionales para
alcanzar la seguridad alimentaria en granos”.
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Es interesante ver en el grafico como estas referencias
no hacen mas que reconocer lo que ya se observaba en la
practica, con una reduccién de la tasa de autosuficiencia
alimentaria de alrededor de 94 % en 2015/2016 a 85 % en
2018/2019, al tiempo que continda la tendencia de creci-
miento de las importaciones. La flexibilizacidn de la politica
de autosuficiencia y el reconocimiento al rol del comercio
internacional son probablemente consecuencia del fracaso
de la politica agricola implementada en los ultimos anos
para lograr, precisamente, ese objetivo de autosuficiencia.

Desde el afio 2006 los subsidios agricolas aumentaron
significativamente, hasta convertir a China en el pais que
otorga el mayor monto de ayudas del mundo, por un valor
de 250 mil millones de délares anuales, superando lo otor-
gado porla UE y EE. UU. (ver grafico a continuacién). Entre
los programas de ayudas, pueden encontrarse: pagos direc-
tos a productores de granos, programas de sostenimiento
de precios, subsidios para insumos agricolas y variedades
mejoradas de semillas (por unidad de tierra), para compra
de maquinaria agricola, para la consolidacion parcelaria, y
sistemas de riego.
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Segtin datos de la OCDE, el apoyo a precios de mercado
es el canal principal para brindar apoyo a los agriculto-
res chinos. Se proporciona a través de politicas nacionales,
como los precios minimos de compra de arroz y trigo, y
politicas comerciales, que incluyen aranceles, contingentes
arancelarios (TRQ) y comercio estatal. El nivel Estimado de
Apoyo al Productor!' (%PSE) en China se ha estabilizado
en los dltimos anos en torno al 14-16 % de sus ingresos
agricolas (2016-2018).

Sin efectos considerables en los niveles de produccioén,
estos programas generaron consecuencias negativas que
alentaron las reformas, de forma que dio marcha atras en

11 E]l Estimado de Apoyo al Productor (PSE) es un indicador del valor moneta-
rio anual de las transferencias brutas de los consumidores y contribuyentes
para apoyar a los productores agricolas, medidos a nivel de la finca, que sur-
gen de las medidas de politica, independientemente de su naturaleza, objeti-
vos o impactos en la produccién agricola o en los ingresos.
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la implementacién de algunos de los programas mas dis-
torsivos. Entre estas consecuencias, pueden mencionarse:
altos stocks, precios domésticos superiores a los del mercado
mundial, altos costos operativos, demandas ante la OMC y
degradacién de los recursos naturales.

De esta manera, la actual politica agricola china man-
tiene objetivos tradicionales como la autosuficiencia y la
lucha contra la pobreza a través de la mejora del ingreso de
los agricultores, pero comienza a incorporar nuevos con eje
en la modernizacion de la agricultura y la sustentabilidad.
Las nuevas incorporaciones estan orientadas a la innova-
cidn, desarrollo y adopcidén de tecnologias, la mecanizacién
de la agricultura, el desarrollo de infraestructura y servicios
publicos, la formalizacién de los derechos de propiedad de
la tierra y el desarrollo de nuevos modelos de agronegocios.
Por el lado de las preocupaciones ambientales, se incluyen
disposiciones acerca del uso racional de los recursos, la fer-
tilidad de los suelos, el cuidado del medio ambiente, y la
calidad y seguridad de los productos agricolas.

Los cambios mencionados se extienden a los mecanis-
mos a través de los cuales se alcanzarian dichos objetivos:
subsidios agricolas, buscando disminuir los efectos distor-
sivos y hacerlos mas compatibles con la normativa OMC;
inversiones en Asia, Africa y Sudamérica, para fortalecer
su gobernanza en la originacién de granos; y comercio,
aumentando la confianza en el mercado mundial.

La oportunidad de la coyuntura

Existen en la actualidad una serie de factores que agregan
una dificultad adicional al desafio de la seguridad alimenta-
ria en China, y podrian acelerar en el corto plazo el proceso
de apertura. Situaciones como la guerra comercial entre EE.
UU.y Chinay la peste porcina africana ofrecen una oportu-
nidad para el comercio y la negociacién, especialmente para
el Mercosur y el resto de los paises de la region.
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Las restricciones arancelarias en el marco de la guerra
comercial han afectado principalmente a los productos
agricolas de EE. UU. destinados a China, y en especial a
la soja (principal producto de importacion). Este conflicto
tuvo efectos positivos y negativos para la region.

En relacién con la peste porcina africana, China se
encuentra luchando contra la enfermedad desde agosto de
2018 y, a pesar de los controles implementados, se estima
que hacia el final del 2019 se acumulaba una pérdida de la
mitad de su stock de cerdos (Rabobank, 2019). Esto reviste
mayor importancia si se considera que China es el principal
productor y consumidor de cerdo del mundo. Esto podria
traducirse en un aumento en las importaciones para cubrir
las necesidades de consumo. Esperando una caida en el con-
sumo de carne de cerdo y un incremento en el consumo de
otras carnes (aviar, bovina). Debido a la menor produccién
doméstica, como contrapartida se ve afectada la demanda
de granos y harinas proteicas para alimentacién animal'%.

En lo que respecta a Argentina, la guerra comercial
afecté negativamente el crushing local de soja al favorecer
la exportacién de poroto sin procesar hacia China, situa-
cién agravada por la quita del diferencial de los derechos
de exportacién y la sequia que afecté la campana agricola
2017/2018, al tiempo que abrié ventanas de oportunidad
para algunos productos de los cuales EE. UU. es un provee-
dor de relevancia’®. En tanto, la peste porcina produjo una
mayor demanda de carnes, que se tradujo en un aumento

12 Para mayor informacién sobre este fenémeno, ver informe “Fuentes de
incertidumbre en el mercado mundial: analisis de impacto de la Peste Porci-
na Africana” — BC / INAL Bolsa de Cereales & Fundacién INAL (2019).
Fuentes de incertidumbre en el mercado mundial: anélisis de impacto de la
Peste Porcina Africana. Recuperado de https://bit.ly/2NZX7Ph.

13 Ver informe “El arte de la guerra comercial: Implicancias para la agroindus-
tria argentina de la escalada del proteccionismo” de la Fundacién INAL
Fundacién INAI (2018). El Arte de la Guerra Comercial. Recuperado de
https://bit.ly/2ChXSQT.
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del 129,7 % de las exportaciones de carne bovina argentina
a China en 2019, superando los 2 000 millones de délares,
segun datos de] INDEC.

Por su parte, Brasil experimenté un incremento del
34,6 % en las exportaciones de soja a China en 2018, aunque
sufrié una caida del 25 % en 2019, segtn datos de Trade-
Map, debido principalmente a que la demanda de soja esta
destinada a alimentacién animal. Precisamente por la caida
en la produccién de carne porcina a causa de la peste, China
tuvo que aumentar las importaciones de carnes, y en tal sen-
tido, Brasil incrementé sus envios un 80 % de carne bovina,
un 53,6 % de carne aviar y un 102,7 % de carne porcina.

Con estos ejemplos, puede apreciarse como Argentina
y Brasil se vuelven socios naturales de China en estas situa-
ciones donde, al ser los mayores exportadores netos de
alimentos del mundo, tienen capacidad para abastecer la
demanda del gigante asiatico resolviendo necesidades de
corto plazo y presentandose como socios estratégicos para
el largo plazo. Mas alla de los casos mencionados, las fuen-
tes de volatilidad son amplias y pueden provenir de multi-
ples variables, afectando tanto a paises exportadores como
importadores, lo que vuelve fundamental la construccién
de normas bilaterales, regionales y multilaterales que per-
mitan garantizar el acceso a mercados de interés, conso-
lidando las oportunidades que se presentan en un marco
de previsibilidad.

La relacion comercial bilateral

A principios de los 90, los principales destinos de las expor-
taciones agroindustriales'® del Mercosur eran socios his-
toricos como la UE y EE. UU,, representando el 65 % de
sus ventas mundiales. El comercio al interior del Mercosur

14 Ver informe “El arte de la guerra comercial: Implicancias para la agroindus-
tria argentina de la escalada del proteccionismo” de la Fundacién INAL
Fundacién INAI (2018). El Arte de la Guerra Comercial. Recuperado de
https://bit.ly/3{8kiTh.
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representaba un 5 % y China apenas recibia un 1 % de
las exportaciones del bloque (13.° destino). Dos décadas
después, se observa una diversificacién de destinos de las
exportaciones agroindustriales desde el Mercosur, ocupan-
do China un rol preponderante: pasa a ser el 1.° destino de
las exportaciones del bloque comprando cerca de una cuar-
ta parte de esos bienes, por un valor de 28 360 millones de
ddlares en promedio 2016-2018. Le siguen en importancia
la UE (17 %), el propio Mercosur (6,5 %) y EE. UU. (5 %).

Fuente: elaboracién propia con base en datos de WITS.

No obstante, pese a que China gan6 posiciones entre
los destinos del Mercosur, el desempefio de los paises del
bloque en el mercado chino ha sido disimil, mientras que
Brasil y Uruguay han crecido a tasas anuales de 25 % y 40 %
en las ultimas dos décadas, respectivamente, muy por enci-
ma del promedio mundial (17 %) y ganando (0 mantenien-
do) su posicién como proveedor del gigante asiitico; Argen-
tina y Paraguay han tenido un peor desempefio frente a sus
competidores globales, por lo cual perdieron lugares como
proveedores y crecieron a tasas por debajo del promedio
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mundial (9 % y 14 %, respectivamente). Por su parte, EE.
UU. también ha crecido por debajo del promedio mundial
(15 %), como se mostrd en los graficos de importaciones
chinas. En efecto, se observa que hasta 2008 el pais crecia a
tasas similares al Mercosur (gracias a Brasil, principalmen-
te), pero desde entonces estas han venido reduciéndose.

Principales productos exportados por Mercosur a China
Participacion % del valor prom. 2016-18

Carne bovina
deshuesada
cong, 7%

Porotos de soja, 81%

Fuente: elaboracién propia con base en datos de TradeMap.

Entre los principales productos agricolas que el Mer-
cosur exporta a China, se encuentran porotos de soja, carne
bovina deshuesada congelada, trozos y despojos comesti-
bles de gallo o gallina, azicar de cana, tabaco, aceite de
soja en bruto, algodén, camarones y langostinos congela-
dos, carne porcina congelada, entre otros. Como se puede
apreciar en el grafico a continuacion, los porotos de soja
explican el 81 % de las ventas agroindustriales desde el blo-
que sudamericano, y los 10 primeros productos represen-
tan un 97 % del total. Esto significa que las exportaciones
estan altamente concentradas en unos pocos productos. En
contraposicion, al interior del Mercosur y con otros socios
regionales con los que se mantienen acuerdos comerciales,
existe una estructura mas diversificada de exportaciones.
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De esta manera, puede concluirse que Mercosur tiene
aun mucho por ganar en la relacién comercial con el gigante
asiatico a través de una diversificaciéon de sus exportacio-
nes. De acuerdo con un andlisis del potencial de exportacio-
nes del Mercosur a China'®, basado en un cruce de los flujos
de comercio existentes, se descubridé que existen posibili-
dades para productos que representan el 67 % de la oferta
exportable del bloque sudamericano.

Estos productos, para los que se detectaron oportu-
nidades a partir de un andlisis de ventajas comparativas,
pueden agruparse en 3 categorias: una que incluye produc-
tos con potencial en los que China ya representa un destino
significativo de las exportaciones (la porcién del gréfico de
torta en color rojo), luego productos en los que el Merco-
sur tiene una presencia significativa en el mercado chino
(porcidn celeste), y, por dltimo, la categoria mas interesante,
que se denominé “productos a desarrollar” (porcién verde),
donde podria haber oportunidades, pero en la actualidad no

15 Analisis de Ventajas Comparativas Reveladas. Para determinar Potencial
Exportador del Mercosur, lo que se midi6 fue: 1) que existiera una ventaja
en las exportaciones de Mercosur y una ventaja importadora de China, 2)
que las exportaciones e importaciones mundiales de Mercosur y China fue-
ran relevantes —superiores al millén de USD-, 3) que las exportaciones del
Mercosur superen sus importaciones al mundo.
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se presenta comercio bilateral o este es poco significativo'®.
Cabe aclarar que este comercio potencial surge de un ana-
lisis estatico con base en el comercio real actual. Podria ser
mayor si se considerara el crecimiento en la demanda china
para los préximos afios y, en un marco de flexibilizacién de
su politica agricola, una posible apertura de importaciones
a productos para los que actualmente se autoabastece.

:Coémo aprovechar el potencial?

En principio, la regién debe continuar con los esfuerzos
que se han venido desarrollando en los dltimos afos, tanto
publicos como privados, que han fortalecido los vinculos
bilaterales y abierto posibilidades de negocios. Para el caso
de Argentina, esto se vincula al proceso de apertura de mer-
cados, a través de la firma de Protocolos Sanitarios y Fito-
sanitarios, los avances en la aprobacién de eventos biotec-
nolégicos, la firma de instrumentos como Memorandos de
Cooperacién, las misiones comerciales, la participaciéon en
ferias, conferencias, seminarios y reuniones, como asi tam-
bién la recepcion de delegaciones. Como alternativa valiosa,
estos esfuerzos deberian realizarse, en tanto sea posible por
la tematica involucrada, por todos los miembros del bloque
de menara conjunta.

Reforzando este camino, parece importante que la rela-
cién avance hacia otro nivel, especialmente teniendo en
cuenta el interés de China por la regién latinoamericana,
manifestado en mas de una oportunidad en distintos docu-
mentos. Por citar un ejemplo, atin no se ha respondido,
ni individual ni regionalmente, a propuestas concretas de
China como las establecidas en el Libro Blanco de 2008
(reiteradas en el Libro Blanco de 2016) o la propuesta de un
estudio de factibilidad de un acuerdo comercial (2012).

16 E] valor del comercio potencial se calcula como el minimo entre valor de
exportaciones del Mercosur al mundo y valor de importaciones mundiales
de China.
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En el Libro Blanco sobre América Latina y el Caribe
de 2008, se presenta una serie de propuestas sobre la
forma en que podrian potenciarse las relaciones y los
intercambios entre las dos regiones. La nueva versién
del Libro Blanco 2016 que reafirma la intencién china
de continuar ampliando su presencia y relacionamiento
con los paises de la regidon propone fortalecer el trabajo
conjunto en seis areas: politica, econémica-comercial,
social, cultural, colaboracién internacional (incluidas
gobernanza global, desarrollo sostenible y respuesta al
cambio climatico) y paz, seguridad y asuntos judiciales.

China propone trabajar con los paises de América
Latina y el Caribe para construir un nuevo marco
para una cooperacidon pragmatica, guiado por el Plan
de Cooperaciéon China-América Latina y el Caribe
(2015-2019),

utilizando el comercio, la inversién y la cooperacién finan-
ciera como fuerzas impulsoras, e identificando como priori-
dades de cooperacion: la energia y los recursos naturales, la
construccion de infraestructura, la agricultura, las manufac-
turas, la innovacidn cientifica y tecnoldgica y las tecnologias

de la informacién!”.

En el area econdmica, se destaca que se realizaran
esfuerzos para aprovechar el potencial comercial, promo-
viendo el comercio de productos especializados, bienes con
ventajas competitivas o productos de alto valor agregado
e intensivos en tecnologia, y fortaleciendo el comercio de
servicios y la cooperacién de comercio electrénico. Con
base en el principio de reciprocidad y beneficio mutuo,
manifiestan su voluntad de considerar el establecimiento de

17 “Full text of china's policy paper on Latin America and the Caribbean”
(2016). China internet information center. (2016). Full text of china's policy
paper on Latin America and the Caribbean. Recuperado de
https://on.china.cn/2Z6gAEh.
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relaciones comerciales estables a largo plazo con paises de
América Latina y el Caribe y diversos acuerdos de facilita-
cién del comercio, incluidos los de libre comercio.

Con relacién a la agricultura, se subrayan esfuerzos
para alentar a las empresas de ambas partes a participar
activamente en el comercio agricola, impulsar nuevos inter-
cambios y cooperar en ciencia y tecnologia agricolas, capa-
citacién del personal y otros campos, ademas de profundi-
zar la cooperacién en ganaderia y avicultura, silvicultura,
pesca y acuicultura, y promover conjuntamente la seguri-
dad alimentaria.

Posibilidades para profundizar el vinculo

El contexto actual parece favorable para una profundiza-
cién del vinculo bilateral, tanto por la voluntad expresada
por China como por la oportunidad que presenta la coyun-
tura. En este sentido, resulta imprescindible avanzar en una
respuesta al interés chino, para lo que se requiere definir
primero una estrategia de insercién internacional del Mer-
cosur en la que se establezca el rol de China en términos
comerciales, econémicos y de inversiones.

La agroindustria puede constituirse en la plataforma
para avanzar en el relacionamiento bilateral y consolidar el
acceso al mercado e inversiones, aprovechando el contexto.
Para lograr esto, la regién debe presentarse como provee-
dor confiable de alimentos, otros productos y servicios bio-
basados y tecnologia agricola.

El Mercosur puede -y debe- ser utilizado como pla-
taforma de negociacién, como estrategia para superar las
limitaciones propias de los esfuerzos nacionales que han
prevalecido hasta ahora. Incluso la respuesta podria ser
en conjunto con los paises que conforman la Alianza del
Pacifico, aprovechando los fuertes vinculos en materia de
comercio e inversiones que existen entre estos con China
y el Mercosur.
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Como parte de la respuesta regional, deberia explo-
rarse la posibilidad de avanzar en un acuerdo comercial,
teniendo en cuenta la experiencia reciente de China en
materia de negociaciones, con la firma de acuerdos con
clausulas a medida de su contraparte, y las flexibilidades
que otorgan las normas de la OMC para acuerdos entre
paises en desarrollo. Existe la posibilidad de alcanzar, en
una primera instancia, un tratado comercial con acento
en el sector agroindustrial, que contemple las sensibili-
dades del bloque sudamericano.

Afianzar la relaciéon con China a través de un acuer-
do de estas caracteristicas podria implicar beneficios
econémicos y comerciales, mediante el incremento de
exportaciones de productos identificados con potencial
o de inversiones en areas estratégicas. Argentina, Brasil
y Pert son los paises de Sudamérica que mas inversio-
nes han recibido de China en la ultima década, siendo
Brasil el mayor receptor. La inversién acumulada en los
ultimos diez anos ronda los 60 000 millones de délares
en Brasil y 11 400 délares en Argentina, en ambos casos
el sector energético ha sido el que mayores inversiones
recibié. Entre los principales sectores de inversién de
China en el extranjero, se destacan energia, transporte
y agricultura, en donde existen amplias posibilidades de
complementacién y los cuales le permitirian a la regién
superar importantes desafios en materia de infraestruc-
tura e innovacién (ver grafico a continuacion).
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Finalmente, no deben subestimarse los beneficios institu-
cionales que traeria una profundizacién del vinculo a tra-
vés de algtn instrumento legal como un acuerdo. No solo
permitiria consolidar a largo plazo el acceso al mercado
conseguido mediante el aprovechamiento de oportunida-
des coyunturales, sino que también permitiria establecer
reglas de juego claras con uno los paises mas importantes,
en un mundo que parece alejarse cada vez mas del ambi-
to multilateral.






1. 4. El conflicto entre EE. UU. y China
Economia, comercio y hegemonia tecnoldgica

OSVALDO ROSALES V.

Las diferencias entre ambas potencias trascienden de lejos
el tema comercial y el econdmico y se insertan en una
disputa de hegemonias por el control de las tecnologias del
siglo XXI. Por cierto, esta disputa abarca las dimensiones
militares y de seguridad, que exceden el foco de este articu-
lo. Lo que si vale la pena retener es que, mas que “guerra
comercial’, en rigor, se trataria de una “guerra tecnoldgi-
ca”. Es en ese contexto en que analizaremos los temas de
economia y comercio.

La economia politica de Trump

Bajo Trump, la politica comercial norteamericana ha adop-
tado un sello mercantilista, asociando el superavit comer-
cial con poderio econémico, al estilo de los mercantilistas
del siglo XVI que tanto critico Adam Smith'. En este senti-
do, la politica comercial de Trump no puede ser cataloga-
da solo de “proteccionista” —que lo es—, sino mas bien de
un unilateralismo hegemodnico que, aprovechando la fuer-
za de su mercado, busca construir relaciones estrictamen-
te bilaterales con sus socios, vulnerando asi los principios
bésicos de la OMC, tales como Nacién Mas Favorecida,

1 Para A. Smith, los mercantilistas no entendieron las ventajas de la especiali-
zacion comercial, de la division del trabajo y de las ventajas comparativas.
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Trato Nacional. Un icono de esta practica multilateral es
el bloqueo al funcionamiento del principal érgano de con-
troversias de la OMC, su Organo de Apelacion, el que des-
de mediados de diciembre de 2019 dejé de operar por no
contar con el nimero minimo de miembros previsto en su
normativa®. Con ello, Trump legitima el proteccionismo y
erosiona el multilateralismo, deslegitimando la institucio-
nalidad liberal de posguerra, construida justamente bajo la
égida de EE. UU.

En cursos introductorios de economia, se ensena que el
desequilibrio externo es un tema macroeconémico y no un
tema de politica comercial. Si al saldo comercial en bienes
sumamos el saldo del comercio en servicio factorial y no
factorial, llegamos al saldo en cuenta corriente. En el caso
de EE. UU,, su déficit en cuenta corriente (DCC) alcanzé
un 2,4 % del PIB en 2017 y 2,6 % en 2018. El DCC, por
definicién contable, mide la relacidon entre gasto e ingreso
del pais. Cuando el gasto supera al ingreso, ello refleja que
la inversidn supera al ahorro, es decir, el ahorro interno
no alcanza a financiar la inversién realizada y la brecha se
cierra con ahorro externo®.

2 Durante dos anos, Estados Unidos bloque6 sistematicamente la nominacion
de estos arbitros, una vez que se cumplia el plazo de ellos en tal categoria, de
forma que redujo asi gradualmente el nimero de sus integrantes. EI 11 de
diciembre de 2019, este Organo dejé de funcionar. Se trata de una severa
amenaza al comercio multilateral y un incentivo al proteccionismo, una vez
que no estara vigente el maximo érgano de solucién de controversias de la
OMC.

3 En un modelo simplificado, el ingreso o producto (Y) se desglosa en consu-
mo total (C) mas inversion total (I), mas exportaciones (X) y menos importa-
ciones (M) de bienes y servicios. Entonces Y=C+I+X-M. Siendo Y-C igual al
ahorro A, entonces [=A+M-X. Si M-X es el saldo comercial de bienes y ser-
vicios o déficit en cuenta corriente, lo que nos dice la ecuacién es que la
inversion se financia con ahorro interno (A) mas ahorro externo (M-X). Por
tanto, si el ahorro doméstico no alcanza a financiar la inversioén, necesaria-
mente tendremos un déficit en cuenta corriente o ahorro externo para
financiar la diferencia.
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Las variables aqui involucradas son las que afectan al
ahorro y a la inversidn, es decir, politica fiscal, cambiaria,
monetaria e incluso temas demograficos, asociados a la tasa
de ahorro. No es un tema que se resuelva con aranceles o
salvaguardias, menos aun cuando los déficits son tan eleva-
dos y generalizados, ya que EE. UU. tiene déficits comer-
ciales con 102 paises.

El ahorro de las personas en EE. UU. trae una tenden-
cia fuertemente declinante desde hace décadas. La tasa de
ahorro de las personas sobre el ingreso disponible era de 10
a 13 % entre 1960y 1980, solo un 5,5 % en la primera década
del 2000 y apenas 3 a 4 % en 2017 (Feldstein, 2018)*. Si a
esto agregamos un déficit fiscal de 4,8 % del PIB en 2018
y 2019, que crecid hasta 5,4 % en 2022, entonces es claro
que un talén de Aquiles de la economia norteamericana es
su baja tasa de ahorro, motivo por el cual necesita acudir al
ahorro externo para financiar su inversion®.

Trump ademas redujo fuertemente los impuestos a los
sectores de mayores ingresos, lo que agravé el déficit. Para
una economia que estd creciendo por encima de su poten-
cial, con una tasa de ahorro insuficiente para financiar la
inversién y donde crece el déficit fiscal, al rebajar impues-
tos e incrementar el gasto, es claro que lo que viene es un
aumento del déficit comercial, si es que se quiere mantener
el ritmo de la inversiéon. En otras palabras, la tinica opcién
macroecondmica para reducir el déficit comercial en ese
contexto es una recesién que reduzca bruscamente el gasto
en bienes domésticos e importados.

4 Feldstein, Martin (2018). “How to Increase America’s Saving Rate”, Project
Syndicate, 26 de julio.

5 “Asapercentage of gross domestic product (GDP), the fiscal deficit increases
from 3.5 percent in 2017 to 5.4 percent in 2022. Thereafter, the deficit fluc-
tuates between 4.6 percent and 5.2 percent of GDP from 2023 through
2028. Over the past 50 years, the annual deficit has averaged 2.9 percent of
GDP” (CBO 2018). “The Budget and Economic Outlook 2018 to 2028’
Congress of the US, Congressional Budget Office, abril, https://bit.ly/
3gMQMTO.
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Este dato de la debilidad estructural del dato de ahorro-
inversién en la economia norteamericana es fundamental
para entender las proyecciones del conflicto con China.
Mientras que las tasas de ahorro-inversiéon de EE. UU. se
mueven en torno a 20 % del PIB en los ultimos 40 afios, las
de China superan el 30 % del PIB hasta inicios de la primera
década de este siglo y se estacionan en torno al 40 % desde
entonces. Es cierto que la elevada magnitud del esfuerzo
chino de ahorro-inversién refleja marcadas ineficiencias en
la asignacién de recursos, pero también es cierto que, corri-
giendo por estos impactos, de todas formas, la expresion de
este esfuerzo en infraestructura (carreteras, vias férreas de
alta velocidad, puertos, aeropuertos) y capacidad tecnoldgi-
ca, todo ello constituye una expresion precisa de los avances
chinos en competitividad, innovacién y capacidad tecnolé-
gica, redes de 5G incluidas. En una perspectiva temporal, la
evidencia muestra que, en estos ambitos de infraestructura
y capacidad tecnoldgica, China esta consiguiendo cerrar la
brecha con EE. UU. de un modo muy rapido, y en algunos
de ellos, como redes 5G, trenes de alta velocidad, calidad de
carreteras, lo ha sobrepasado.

Los impresionantes logros de la economia china®

China ha atravesado uno de los procesos de industrializa-
cién y urbanizacién mas intensos y acelerados de la his-
toria, y consiguid en treinta afios lo que a Inglaterra y a
los Estados Unidos les tomé doscientos. En 1950, solo un
13 % de la poblaciéon china era urbana. En 2020 ya lo sera
el 60 %, y el 75 % en 2030. Las ciudades con mas de un
millén de habitantes, que eran 15 en 1980, ya son mas
de 120. La reduccidon de la pobreza mas intensa que ha

6  Este punto recoge algunas ideas de la introduccién de mi libro Rosales, O.
(2020). El suefio chino. Como se ve China a si misma y cémo nos equivocamos los
occidentales al interpretarla, Siglo XXI Editores, Buenos Aires, Argentina.
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conocido la humanidad también tiene el sello chino: mas
de 850 millones de personas han salido de ella en los ulti-
mos cuarenta afios. Con ello, segin el Banco Mundial, en
China el porcentaje de poblacién en condiciones de pobre-
za ha caido desde el 88 9% en 1981 hasta menos del 1 %
en la actualidad.

China es ya el primer exportador de bienes, la principal
potencia manufacturera, el principal acreedor de los Esta-
dos Unidos y, medida en paridad de poder adquisitivo (PPP,
por las siglas en inglés), la economia con el mayor PIB del
mundo. Esto se ha conseguido en apenas cuatro décadas y
en el pais mas poblado del mundo. Por ahora, sus empresas
estan a la cabeza de las redes 5G, clave en la difusidon de las
nuevas tecnologias. La contraparte de estos impresionantes
logros es un salto violento en la concentracién del ingreso
(desde un coeficiente de Gini de 0,3 en 1980 a valores cer-
canos a 0,5 en la actualidad) y un drastico costo ambiental,
que afecta seriamente la calidad del aire, del agua y de la
tierra cultivable’.

Algunos logros recientes, que cita Allison (2018)?, pue-
den dar una idea de la dimensién y el alcance de las trans-
formaciones que estd atravesando China:

+ Durante 2005, China construia el equivalente a la
superficie de Roma cada dos semanas.

« Entre 2011 y 2013, produjo y usé mas cemento que
todo lo que usé Estados Unidos en el siglo XX.

« En 2011, una empresa china construyé un rascacielos
de treinta pisos en quince dias.

+ En quince anos, China construy6 el equivalente a todo
el stock de viviendas de Europa.

7 Se estima que el costo ambiental de este intenso proceso de crecimiento
ascenderia al 10 % del PIB de 2009.

8  Allison, G. (2018). Destined for War. Can America and China Escape Thucydide’s
Trap?, First Mariner Books, Houghton Mifflin Harcourt, Boston, Nueva
York, Estados Unidos.
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+ En noviembre de 2015, Beijing reemplazé el puente
Sanyuan, de 1 300 toneladas, en 43 horas.

 Entre 1996 y 2016, China construyé 4,18 millones de
kilémetros de carreteras, incluyendo 112 000 kiléme-
tros de autopistas, que conectan el 95 % de sus ciudades
y hacen que el pais haya sobrepasado a los Estados
Unidos como el pais con el mayor sistema de autopistas
en casi un 50 %.

« Entre 2001 y 2015, China construyé la mayor red
ferroviaria de alta velocidad del mundo, con 19 308
kilémetros que permiten velocidades de 180 kiléme-
tros por hora. Esta red es més que todo lo que existe
en el resto del mundo.

+ En las pruebas PISA de 2015, China ocupé el sexto
lugar en matematicas; los Estados Unidos estuvieron
en el puesto 39.

+ Desde 2008, cada dos afos, el incremento en el PIB
chino iguala al total del PIB de India.

+ Con datos de 2015, la economia china genera en die-
ciséis semanas el PIB equivalente al de Grecia, y en
veinticinco semanas, el de Israel.

+ En los exdmenes de ingreso que realiza la Universidad
de Stanford en Ingenieria y Ciencias Computaciona-
les, los estudiantes chinos muestran una ventaja de tres
anos respecto de los estadounidenses.

+ En 2015, la Universidad de Tsinghua sobrepas6 al MIT
en los rankings mundiales de ingenieria.

« El valor agregado chino en manufacturas de alta tec-
nologia pasé de constituir el 7 % del valor mundial en
2003 aun 27 % en 2014.

El notable avance de China en los mas diversos indi-
cadores econdémicos globales viene ocurriendo a expensas
del deterioro relativo de los Estados Unidos y particular-
mente de Europa. Surge entonces el tradicional conflicto de
hegemonias entre un poder consolidado y un poder emer-
gente. Los Estados Unidos intentan mantener su liderazgo
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econdémico y politico, mientras China los desafia cada vez y
busca ocupar ese lugar. En la cultura china se habla del “sue-
no chino” como la reconquista del lugar central que el pais
tuvo en la civilizacién y economia mundiales hasta el siglo
XV. La interaccién y la convivencia entre la potencia actual
y la emergente seran los principales temas de la economia
politica y la geopolitica del siglo XXI.

Este ascenso chino, por cierto, despierta inquietudes
en Occidente. A eso aluden las autoridades chinas cuando
recuerdan, en este contexto geopolitico, la llamada “trampa
de Tucidides”, es decir, el conflicto de hegemonias que se ha
dado a lo largo de la historia entre potencias emergentes y
potencias desafiantes, conflictos que, en la mayoria de los
casos, han culminado en guerras. En el andlisis chino, la
posibilidad del transito chino hacia la reconquista de ese
lugar central en la economia mundial supone un escenario
de paz no solo con sus vecinos, sino fundamentalmente
con Estados Unidos, la potencia amenazada. En efecto, la
posibilidad de un conflicto bélico, mas alla del gigantesco
poder de destruccién de las nuevas tecnologias, apartaria a
China de los necesarios esfuerzos en innovacién, ciencia y
tecnologia que debe realizar para reducir los importantes
rezagos que ain mantienen con Occidente.

Lo que en los Estados Unidos comenzé con una inquie-
tud sobre el saldo comercial desequilibrado con China ha
evolucionado hacia el bloqueo de las inversiones chinas en
altas tecnologias en los Estados Unidos y en el mundo,
la acusacién a China de “pirateria intelectual”, de “cibera-
menaza a la seguridad de los Estados Unidos”, de “mani-
pulacién cambiaria” y, en fin, de ambiciones hegemdnicas
en Asia-Pacifico. Vale decir, la disputa entre los dos pai-
ses desbordd el tema comercial y hace rato ya se instalé
como una pugna por la hegemonia tecnoldgica y global en
el resto del siglo XXI.
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Castells (2019)° indica que vivimos la fase del capitalis-
mo de los datos, una fase de la economia digital donde -ala
financializacién- se agrega la gestiéon de un amplio stock de
datos conectados, a los que se les agrega valor a través de
su procesamiento. En esta fase, la clave es la construcciéon y
gestion de las redes 5G, 40 a 100 veces mas rapidas que las
4G. Es en torno a estas redes donde se esté estableciendo el
principal campo de disputa tecnoldgica en el resto del siglo
XXI. En efecto, las redes 5G son determinantes para Inter-
net de las cosas, inteligencia artificial, robdtica avanzada,
learning-machines, ciudades inteligentes, vehiculos eléctricos
y tecnologias blockchain, entre otros ambitos principales.
Quien logre encabezar el negocio de las 5G en las préximas
décadas podria estar un paso adelante en las aplicaciones
asociadas a tales redes, asi como también en sus aplicacio-
nes en la manufactura 4.0 y en los nuevos servicios. Se trata
entonces de una disputa por la hegemonia en torno a las
tecnologias que definirdn la futura competitividad de las
economias, asi como la calidad de vida de las sociedades.

Por ahora, quien lleva la delantera en la construccién
de esas redes 5G es Huawei y otras empresas chinas'®. Eso
explica el ataque de EE. UU. a Huawei, a sabiendas de que,
boicoteando el despliegue de Huawei, se ataca el corazén de
la iniciativa Made in China 2025. Huawei es el mascarén de
proa de la internacionalizacién de las empresas chinas.

Por eso, el conflicto entre EE. UU. y China sera de
larga duracién y, por ende, desde la dptica estrictamente
comercial, habra que tomar las providencias necesarias. La
irrupcién de China en el comercio, las inversiones y la tec-
nologia mundiales ha estimulado posturas reactivas en los
Estados Unidos, las que Trump ha potenciado con un dis-
curso belicista que ve en China a un adversario al que hay

9 Castells, M (2019). “La larga marcha de Huawei”. La Vanguardia, 7 de sep-
tiembre, 2019. Barcelona, https://bit.ly/2Qfe4pL.

10 Una delantera de dos anos, al decir de la cabeza de Huawei, quien ademas
agrega que esta empresa trabaja en lanzar las redes 6G en el 2030,
https://bit.ly/38yYES8t.
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que enfrentar en todos los planos, incluido el militar. Esta
inquietud ya es bastante horizontal en los Estados Unidos y
persistira mas alla del tiempo que gobierne Trump.

Un indicio esta en las fuertes acusaciones de la admi-
nistracién Trump en contra del eventual espionaje indus-
trial y militar de empresas chinas, que apunta a frenar el
notable avance de ese pais en inteligencia artificial, compu-
taciéon cuantica y redes 5G, lo cual también hace surgir
inquietudes sobre la gobernabilidad y las caracteristicas
futuras de Internet.

China y su apuesta tecnoldgica

El “sueno chino” del “retorno a la normalidad histdrica”
busca que China vuelva a ser el Reino del Centro en 2050,
tras “el siglo de la humillacion” (1831-1949, guerra del Opio
y sucesivas invasiones y pérdidas de territorio con Inglate-
rra, Francia, Alemania, Rusia y Japon). Ese suefio tiene una
estacion intermedia, el programa Made in China 2025.

El programa Made in China 2025 tiene tres objetivos:
que la industria manufacturera consiga ascender en la jerar-
quia tecnoldgica de las cadenas de valor, transformar a
China en potencia tecnoldgica, y reestructurar el sector
industrial, elevando su eficiencia, calidad, estindares, auto-
matizacién, capacidad de innovacidn, propiedad industrial
y desarrollo sustentable. El programa contempla tres fases:

a. en 2025, reducir la diferencia tecnoldgica con los paises
lideres;
en 2035, fortalecer la posicién tecnolégica de China, y
c. en 2045, liderar la innovacién global.

El plan apuesta a diez sectores relevantes en las nuevas
tecnologias y aspira a crear quince nuevos centros naciona-
les de ciencia y hubs de innovacidn tecnoldgica para 2020,
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y contar ya con cuarenta de ellos en 2025. En palabras del
primer ministro Li Keqiang, “el crecimiento debe converger
de una era de velocidad a una era de calidad”.

Para ello ha definido 10 sectores (TIC avanzadas,
robdtica y automatizacién, biofarma, nuevas energias,
electromovilidad, etc.), y en cada uno de ellos se estan
formando centros de innovacién de calidad mundial. El
plan contempla contar con 15 de estos centros en 2020
y 40 en 2025. Hay que recordar que el gasto chino en
[+D pasé del 0,9 % PIB en 2000 al 2,1 % en 2016.

En China, cada afio se graddan 5 veces mas estudiantes
en STEM (ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas)
que en EE. UU. En 2018, China ya superé a EE. UU. en
gasto en [+D y en publicaciones cientificas (STM Report!!).
Desde hace 5 afios, China es el pais que registra mas paten-
tes. Cada ano, China produce 30 mil doctores en mate-
rias cientificas y tecnoldgicas. Hace 15 anos, las empresas
extranjeras tenian 200 centros de I+D en China y hoy ya son
1 800. Hace 10 afios, China explicaba el 1 % de las transac-
ciones globales de e-commerce. Hoy es el 42 % y procesa 11
veces mas pagos moéviles que EE. UU. (McKinsey, 2017)".
China aporta el 34 % de los unicornios' globales y el 43
% de su valor (McKinsey, 2017)'. Es ingenuo aceptar que
este notable salto tecnolégico se explique Unicamente por
robo de propiedad intelectual y transferencia forzada de
tecnologias. También es ingenuo suponer que China pueda
renunciar a esta dindmica de fortalecimiento tecnolégico.

11 STM Report (2018). STM Report: An overview of scientific and scholarly
publishing, en https://bit.ly/2VVP7TC.

12 McKinsey (2017). “Digital China: Powering the Economy to Global Compe-
titiveness”, p. 3, diciembre.

13 Los “unicornios” corresponden a emprendimientos privados de mas de mil
millones de ddlares.

14 McKinsey (2017). “Digital China: Powering the Economy to Global Compe-
titiveness”, p. 3, diciembre.
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La dimension de los desafios econémicos en China®

Los resultados del préximo Plan Quinquenal 2021-2025
seran cruciales para evaluar el grado efectivo de avance en
las reformas en curso en China’®. Los principales desafios
econémicos chinos se relacionan con la evolucién de
la deuda publica y de la burbuja inmobiliaria, descon-
centrar la distribuciéon del ingreso, abordar los con-
siderables dafios ambientales y lidiar con el desafio
demografico que va reduciendo la poblaciéon econdémi-
camente activa.

El vertiginoso crecimiento chino durante cuatro
décadas sacé de la pobreza a 850 millones de personas,
en lo que constituye el cambio social mas sustantivo
en la historia de la humanidad. Por cierto, los niveles
de partida fueron muy bajos y es por ello por lo que
aun persisten 500 millones de personas que viven con
5,5 ddlares diarios o menos. La contraparte es una
aguda concentracidn en los ingresos y en la riqueza, al
punto de que la experiencia china transité desde una
moderada desigualdad en 1990 hasta constituirse en una
de las més desiguales del mundo'’. Es decir, el milagro
chino es una combinacién de elevado crecimiento, con
acelerada reducciéon de la pobreza y un brusco salto
en la desigualdad.

15 Para una discusién mas completa de estos temas, consultar Rosales (2020),
El suefio chino. Como se ve China a si misma y cémo nos equivocamos los occiden-
tales al interpretarla, Siglo XXI Editores, Buenos Aires, cap. 7.

16 En 2020 se evaluara el cumplimiento de la meta de duplicar el ingreso
per céapita rural y urbano respecto de 2010; en 2021 se cumplen cien
afios de la fundacién del PCCh y en 2025 habra que evaluar el avance
de las metas de Made in China 2025.

17" Trabajos recientes del FMI (2018) estiman que el indice Gini en 2013,
después de impuestos y transferencias, habria sido 0,5. El indice res-
pectivo para América latina es 0,473.
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El desafio ambiental

El desafio ambiental chino es considerable. Es el principal con-
sumidor de carbén del mundo y el mayor contribuyente a las
emisiones de diéxido de carbono. Si bien en términos per capi-
ta el consumo energético es moderado (menos de un tercio del
consumo promedio estadounidense y un 30 % inferior el euro-
peo), su estructura energética es demasiado sesgada al carbon
y la eficiencia energética en la produccidon es muy baja. La ace-
lerada industrializacién en un contexto de relajadas normas
ambientales, uso intensivo de la energia, basicamente anclada
en el carbon, y elevada ineficiencia energética no podia sino
generar un amplio arco de dramas ambientales, tales como la
polucién del aguay del aire, desertificacion y deforestacion, que
afectan la salud de los habitantes y las propias perspectivas de
un crecimiento de largo plazo.

El desafio demografico

En 2012, por primera vez se redujo la PEA en 3,45 millones de
personas. Se espera que la actual PEA, de casi mil millones, se
reduzcaal 0,7 % anual, y que muestre en 2050 una reduccion de
213 millones de personas respecto del dato actual. Esa merma
en la fuerza de trabajo limitar4 el crecimiento a tasas de 3-4 %,
si es que la productividad no crece de un modo proporcional a
esa caida. A su vez, la poblacién mayor a los 60 afios pasara de
209 millones en 2015 (21 % de la poblacion total) a 490 millones
(36,5 % delapoblacién). Con ello, la tasa de dependencia (pobla-
cién de més de 65 afios sobre la PEA) pasara del 13 % actual a 20
% en 2025y 47 % en 2050. Es decir, si hoy son 7,7 los trabajado-
res que deben financiar a un retirado, en 2050 esa carga recaera
sobre solo dos de ellos (Magnus, 2018)8,

18 Magnus, G. (2018). “Red Flags. Why Xi’s China is in Jeopardy”, Yale University
Press, New Haven, Londres, Nueva York.
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Mucha razén tiene entonces el primer ministro Li
Kegiang cuando insiste en la relevancia de la innovacién y la
productividad como ejes para la transformacion de la eco-
nomia china. Solo importantes avances en productividad e
innovacién podran favorecer el avance hacia una economia
mas apoyada en la calidad que en la cantidad, vale decir, en
el disefio, en las nuevas tecnologias, en la sustentabilidad
ambiental. A la vez, seran las nuevas tecnologias las que
también le podran permitir reducir sus pasivos ambienta-
les, mejorar su eficiencia energética y apoyarse en ener-
gias renovables no convencionales. Por dltimo, el apoyo en
mayor productividad es la clave para mantener elevadas
tasas de crecimiento, una vez que el stock de la fuerza de
trabajo vaya declinando en el tiempo. Sera necesario enton-
ces elevar el producto por trabajador, pues cada ano seran
menos los trabajadores a los cuales se podra recurrir.

Deuda, burbujas inmobiliarias y “banca
en las sombras”

Entre 2004 y 2008, la deuda bruta se mantuvo en una cota
alta pero estable, entre 170 y 180 % del PIB. Al acontecer la
crisis del crédito subprime, las exportaciones chinas sufrie-
ron una caida violenta y las autoridades buscaron compen-
sar la caida en la demanda con un masivo programa de
reactivacién que sumoé 14 puntos del PIB, quizas el paquete
reactivador més voluminoso en la historia econémica y con
un fuerte salto en la inversion'. El financiamiento de esa

19 Ese programa elevé la inversion publica en infraestructura y construccion,
con lo que el coeficiente de inversién -relacién entre la inversién y el pro-
ducto- salté de un 41 a un 48 % en 2010. Esto reflejaba un retroceso en la
evolucion de las reformas econdmicas, retroceso presionado por las exigen-
cias de reactivacién que impusieron los efectos de la crisis subprime en
China.
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mayor inversion se hizo basicamente a través de la deuda
de corporaciones no financieras y de gobiernos locales, en
muchos casos con operaciones fuera de balance.

Es dificil que un salto tan vigoroso en la inversién
en un lapso tan reducido esté apoyado en proyectos bien
evaluados y con rentabilidad econémica y social bien defi-
nida. Por tanto, la eficiencia de la inversion decayé de modo
significativo. Esto quiere decir que se requerian mas unida-
des de inversién para conseguir la misma unidad de pro-
ducto. En efecto, la ICOR (incremental capital output ratio),
que no excedia de 4, desde 2011 salt6 a un valor de 6%
(Wolf, 2018a)?'.

Tabla 1: China: las variables econémicas del desequilibrio

Como porcentaje 2000 2007 2017
del PIB

Exportaciones 2 7 2
netas (X-M)

Inversion 34 41 44
Consumo 63 50 54
Deuda bruta 146 174 300

Fuente: Banco Mundial.

El incremento en las exportaciones netas del 2 al 7%
del PIB entre 2000 y 2007 se reflej6é en un incremento del
superavit en cuenta corriente de balance de pagos, lo que
agregd una tension externa a los desequilibrios internos,
toda vez que indujo a un debate internacional respecto de
la virtual “manipulacién cambiaria” a la que acudiria China

20 ICOR es la relacion entre la tasa de inversién y la tasa de crecimiento del
PIB. Mientras més baja sea, mayor serd la eficiencia de la inversion.

21 Wolf, M. (2018a). “How the west should judge a rising China’, Financial
Times, 15 de mayo, https://on.ft.com/2Z]pfM4.
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para estimular sus exportaciones. Las cifras de 2017 mues-
tran que la gradual correccion de ese desequilibrio externo
-las exportaciones netas caen del 7 al 2 % del PIB- se reali-
z6 a costa de profundizar el desequilibrio interno, dado que
la inversidn volvié a repuntar al 44 % del PIB. Y si bien el
consumo subid cuatro puntos de PIB, atin esta muy lejos del
nivel que mantenia en 2000 (Wolf, 2018a)*.

El importante salto en la deuda china de 2007-2017
es preocupante para la estabilidad de la economia mundial.
Hay trabajos recientes que postulan que el auge crediticio es
un buen predictor de crisis financieras (Schularich y Taylor,
2011)* y que el boom crediticio chino es uno de los mayores
de la historia (Chen y Shik Yang, 2018)**. Es decir que la
probabilidad de una futura recesién en China, causada por
una crisis financiera, no es despreciable. Es un escenario de
alto riesgo, dado que China explica un tercio del crecimien-
to mundial en los dltimos diez afios.

El paquete reactivador de 14 puntos del PIB, a fines
de 2008, se orientd a la inversién en infraestructura, cons-
truccién de viviendas, salud, educacidn, innovacién y medio
ambiente y se financié basicamente a través de crédito ban-
cario. Entre 2008 y 2012, el sector estatal de la economia
incrementd su deuda desde un 35 a un 170 % del PIB. A
mediados de 2016, esa relacion de deuda ya iba por el 255 %
del PIB y el 300 % del PIB en 2017. Con este brutal salto en
el endeudamiento, China explica la mitad de la expansién
crediticia en el mundo entre 2005y 20162

22 Wolf, M. (2018a). “How the west should judge a rising China’, Financial
Times, 15 de mayo. https://on.ft.com/2DkketT.

23 Schularich, M. y A. Taylor (2011). “Credit Boom Gone Bust Monetary
Policy. Leverage Cycles and Financial Crisis, 1870-20088”, National Bureau
of Economic Research, NBER Working Paper No. 15512, diciembre.

24 Chen, S. y J. Shik Yang (2018). “Credit Booms: Is China Different?”, IMF
Working Paper, 5 de enero.

25 “China’s Continuing Credit Boom”, Liberty Street Economics, Federal
Reserve Bank of New York, 2 de febrero de 2017, disponible en
https://nyfed.org/2ZL6A2h.
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La inversién inmobiliaria se acerca al 15 % del PIB,
y se compara con un 6 % del PIB en Estados Unidos en
2007, justo antes de la crisis subprime. Se encuentra aqui un
nudo que vincula las finanzas con la economia politica. Los
gobiernos locales disfrutan del monopolio sobre la oferta
de tierras y necesitan que tenga altos precios para financiar
cerca de un tercio de sus gastos?. Se trata, por ende, de un
tema mayor, pues el complejo construccién-manufacturas
de cemento y muebles suma el 20 % del PIB; es claro que
un freno dréstico en este complejo afectaria severamente a
China y la economia global. Para el FMI, esta burbuja y el
elevado nivel de la deuda corporativa china representan las
principales amenazas a la evolucién de la economia mun-
dial en los préximos cinco a siete anos (véase FMI, 2016).

La deuda del gobierno central es comparativamente
baja (16% al final de 2016); sin embargo, la deuda publica
total se acerca al 200% del PIB, y corresponde a empresas
estatales, gobiernos locales y provinciales?’. La deuda de las
familias salt6 desde un 40% del ingreso disponible en 2008 a
un 106% en 2017, rango parecido al de los Estados Unidos.
Un alto porcentaje de ese endeudamiento ha provenido de
banca no convencional y desregulada, conocida como “ban-
ca en la sombra” (shadow banking), es decir, instituciones
financieras no bancarias e informales que aceptan depdsitos
y realizan préstamos y que estan sometidas a una regulacion
mas laxa que la banca formal. Muchas veces son extensiones

26 En tanto el sistema financiero es poco sofisticado y ofrece pocas opciones de
inversion, las familias con disponibilidad de recursos prefieren invertir en
bienes raices antes que depositar sus recursos en la banca. Eso es lo que ha
inducido un considerable boom en el precio de las viviendas en las principa-
les ciudades. A inicios de 2017, los precios de las viviendas en Beijing,
Shanghai, Guangzhou y Shenzhen habian aumentado un 80 % respecto de
2010.

27 El Banco Mundial estima que los pasivos de los gobiernos locales crecieron
44 % entre 2014 y 2016 (Magnus, 2018: 80 “Red Flags. Why Xi's China is in
Jeopardy”, Yale University Press, New Haven y Londres, Nueva York), lo que
refleja la compleja ecuacion politica entre gobierno central, banca estatal y
gobernadores locales y provinciales.
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de grandes corporaciones, compaiias fiduciarias, empresas
de leasing, companias de seguros y corredores financieros
(Magnus, 2018: 83%8).2% De acuerdo con la agencia califica-
dora de créditos Moody’s, en 2016 en China la banca en la
sombra habria sido equivalente al 29 % de los activos del sis-
tema bancario y a un 87 % del PIB*. Ese monto constituyé
el pico de influencia del sector, pues en los anos siguientes
esa relacion ha caido a un 79 % a fines de 2017 y a 70 % a
fines de septiembre de 2018.

Un objetivo central de las autoridades econdmicas chi-
nas es desmontar esta bomba de tiempo, lo cual requiere
fortalecer el sistema financiero y detener la evolucién cre-
ciente de la deuda. Esto implica: mejorar la salud finan-
ciera de los bancos al separar las deudas cobrables de las
incobrables, y buscar algiin mecanismo no distorsionante
de licuacién de las malas deudas; consolidar la industria
bancaria con la fusién de bancos y la liquidacién de los
insolventes; establecer mecanismos que aseguren el calce de
las operaciones bancarias en plazos, monedas e instrumen-
tos; y mejorar la regulacién sobre la banca informal. A su
vez, detener la evolucion de la deuda obliga a contar con
una tasa de interés real positiva que evite subsidios en el
acceso al crédito, en particular para las empresas estatales,
implementar mecanismos estrictos de control del endeu-
damiento publico a nivel central, regional y local, abando-
nar los proyectos mas costosos y de rentabilidad dudosa, y
forzar incluso modalidades de prepago de las deudas mas
elevadas.

28 Magnus, G. (2018). “Red Flags. Why Xi’s China is in Jeopardy”, Yale Univer-
sity Press, New Haven y Londres, Nueva York.

29 Esta presencia de entidades formales en la banca informal afecta la calidad
de la regulacion toda vez que tales operaciones no quedan reconocidas en el
balance oficial de activos y pasivos, lo que afecta entonces la eficacia de la
politica crediticia en torno a las exigencias de adecuacién de capital y liqui-
dez.

30 Moody’s, “Quaterly China Shadow Banking Monitor”, 8 de mayo de 2017.
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Cualquiera de estas modalidades termina reflejan-
dose en un menor crecimiento econdémico, y lo que
interesa en la evoluciéon de la deuda es justamente la
relacion entre el nivel de la deuda y el del PIB, de modo
de testear la capacidad de pago de la economia. La expe-
riencia china posterior a la crisis subprime trajo malas
noticias, pues una ratio deuda/PIB, que ya era elevada,
condujo a un incremento vertiginoso de la deuda y a
una menor tasa de crecimiento.

El impacto de esa crisis en la economia china
condujo a un retroceso en la marcha de las reformas
econdémicas, y es bien probable que suceda algo parecido
con los impactos de la guerra comercial y tecnolégica
con que Trump acosa a la economia china. El impacto
de la guerra comercial de Trump puede estar agra-
vando este escenario al limitar méas aun el ritmo de
crecimiento y favorecer la tentacién de las autoridades
de retomar mayores niveles de crecimiento financiados
con mas deuda.

Si vale la pena insistir en que un crecimiento de
6 % en la economia china -la mayor del mundo en
paridad de poder adquisitivo (PPP) y la segunda en déla-
res constantes— es la mejor noticia que puede recibir
la economia mundial. Esto en la medida en que ese
crecimiento se acompane de avances en el paquete de
reformas econdémicas que la autoridad ha comprometi-
do. En virtud de tales reformas, el sector de servicios
gana posiciones en el PIB chino. Dado que es mas inten-
sivo en empleo que la manufactura, en particular que la
manufactura pesada, ahora se requiere una menor tasa
de crecimiento del PIB para generar un mismo volumen
de puestos de trabajo. El sector de servicios ya superé a
la industria en la estructura del producto, y ello empieza
a reflejarse en el empleo.
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La densidad del conflicto entre EE. UU. y China

A estas alturas, quedan pocos analistas que hablen de la
posibilidad de un acuerdo sustantivo y estable entre EE.
UU. y China. Los sucesivos vaivenes en esta disputa han
terminado por convencer que la magnitud de las diferencias
no permite acuerdos de largo plazo y que mas bien transita-
remos un plazo largo de desavenencias, conflictos, acuerdos
y nuevos conflictos.

Los argumentos de EE: UU. apuntan a los siguientes

objetivos:

a.

b.

reducir el tamano del déficit comercial con China;
conseguir que China elimine la sobreproduccién en
sectores como aluminio, acero, cementos y vidrios;
proteger el empleo en sectores manufactureros sen-
sibles;

frenar a China en la carrera tecnoldgica;

obligar a un mayor respeto de China por los derechos
de propiedad intelectual;

abrir el mercado chino a los automéviles y servicios
financieros norteamericanos;

conseguir que China abra su mercado de compras
publicas a empresas norteamericanas; y

presionar para que las autoridades chinas no discri-
minen en contra de empresas extranjeras a través de
regulaciones discriminatorias.

Por su parte, los argumentos chinos son:

que EE. UU. le reconozca su “status de economia de
mercado”, compromiso que todos los miembros de la
OMC asumieron cumplir desde 2017 al momento en
que China ingres6 a la OMC (2001);

que EE. UU. archive el argumento de la “manipulaciéon
cambiaria” que cada cierto tiempo renueva EE. UU,;
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c. que EE UU. le permita acceder a importaciones y a
invertir en tecnologia avanzada (semiconductores).

Adicionalmente, China reitera su compromiso de
seguir abriendo su economia en bienes, servicios e inversio-
nes y de fortalecer su respeto a los derechos de propiedad
intelectual, y todo ello en el marco del respeto a su autono-
mia y de su proceso de “reforma y apertura”.

Entre las “lineas rojas” de China, es decir, sus puntos
intransables, aparecen defender la internacionalizacién de
sus empresas, su Made in China 2025, su iniciativa Belt
and Road (La Franja y la Ruta) y el AIIB (Banco Asiatico de
Inversion en Infraestructura). Los principales nudos estra-
tégicos de US parecen ser:

a. mejorar la proteccién de la propiedad intelectual de
sus empresas;
eliminar la ciberpirateria de secretos comerciales;

c. reducir el déficit comercial con China; y

d. detener el avance tecnoldgico chino.

En este contexto, la probabilidad de un acuerdo estable
de largo plazo es bien baja, pues ello implicaria una refor-
mulacién drastica del modelo chino de desarrollo. Si a ello
agregamos las declaraciones del vicepresidente Mike Pence
el 4 de octubre pasado, “[...] detener y enfrentar a China en
todos los planos, frenar su desarrollo y poner a EE. UU. en
primer lugar”, alli es claro que, en ese escenario, la posibili-
dad de acuerdo es atin menor.

Los sucesivos “acuerdos” en la disputa EE. UU.-China

Ya no deberia sorprender la estrategia negociadora de
Trump: genera una sensacién de crisis con medidas uni-
laterales y hace gala de amenazas contundentes. Al final
de un proceso lleno de incertidumbres y volatilidad en los
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mercados, obtiene logros cosméticos, muy inferior a sus
promesas y twittea con hipérboles, llamando a que se lo pre-
mie por haber desactivado una crisis que él mismo genero.

Después de la Cumbre del G20y del encuentro Trump-
Xi en Buenos Aires, sibado 1 de diciembre de 2018, el
titular predominante del dia lunes fue “Euforia en los mer-
cados”. “Decepcidn en los mercados” era el titular del miér-
coles. ;Qué pasé en realidad?

La declaraciéon de EE. UU. sobre los resultados de la
reunién de Buenos Aires mencionaba que China se com-
prometia a

a. comprar una cantidad importante de bienes agricolas,
energéticos e industriales de EE. UU. para reducir el
desequilibrio comercial;

b. elevar de inmediato sus importaciones agricolas desde
EE.UU,;y

c. negociar de inmediato sobre transferencia forzada
de tecnologia, proteccién de la propiedad intelectual,
barreras no arancelarias e intrusiones y robos ciber-
néticos.

Si en 90 dias no se conseguian acuerdos en estos temas,
EE. UU. impondria aranceles del 25 % sobre todos los pro-
ductos chinos. Lo dnico que decia la declaracién china era:
“China trabajara para abrir su mercado, elevar sus impor-
taciones y resolver los problemas en la relacién econdémica
y comercial con EE. UU. en el proceso de una nueva ronda
de reforma y apertura”.

Lo dnico concreto fue que se establecia una tregua
arancelaria de 90 dias, que las sobretasas aplicadas siguie-
ron en vigor, que no se resolvié ninguno de los temas claves
y que tres dias después de “un acuerdo increible”, como lo
calificé Trump, altos funcionarios de la Casa Blanca reba-
jaron expectativas y reconocieron que no habia compromi-
sos inmediatos ni en agricultura ni en automéviles, como
lo habia anunciado el euférico Trump. Hay que recordar
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que el cese del fuego y un acuerdo ya se habian anun-
ciado un par de veces en 2018, tras lo cual se retorné al
conflicto. Cuatro dias después del acuerdo, el consenso de
los inversionistas vird a la inquietud, dado que el propio
Trump sugirié ampliar el plazo critico de 90 dias y volvié
a amenazar a China con sus misiles arancelarios, lo que
se concreté con nuevos incrementos arancelarios en sep-
tiembre de 2019.

¢Qué se sabe hasta ahora del acuerdo de fase 1, anun-
ciado en diciembre de 2019? La verdad, muy poco, pues,
dado que el acuerdo es de 86 paginas, el USTR emitié un
comunicado de apenas pagina y media que, si bien men-
ciona los temas claves (propiedad intelectual, transferencia
tecnoldgica, servicios financieros, tipo de cambio, solucién
de disputas y expansion del comercio agricola), solo indica
titulos generales, agregando que el documento final estaria
siendo sometido a una “revision legal” y de traduccién por
ambas partes. Vale decir que hasta ahora estamos en presen-
cia de un acuerdo provisorio, sujeto a modificaciones?'.

En cualquier caso, siguen en pie diferencias relevantes
en la interpretacion de lo acordado. Eso es lo que intenta
reflejar el cuadro siguiente, donde en cada uno de los prin-
cipales titulos negociados se indica la interpretacién que
transmite EE. UU. y lo que han planteado las autoridades
chinas. En particular, es llamativa la insistencia de Trump y
los suyos en los montos globales en que China aumentaria
sus importaciones provenientes desde EE. UU.,, particular-
mente en productos agricolas. China no menciona cifras,
y ademas todo indica que alcanzar el monto incremental
de importaciones agricolas que menciona el USTR es poco
probable, salvo en el caso de carne de cerdos, consideran-
do la agresiva peste porcina africana que ha afectado a la

31 Se supone que el acuerdo definitivo de esta Fase 1 se firmaria en la primera
semana de enero 2020 y entraria en vigor en febrero 2020.
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produccién porcina china. Los subsidios industriales y el
rol de las empresas estatales chinas en el comercio exterior
no fueron abordados en este acuerdo de fase 1.

Ambigiiedad en el acuerdo de fase 1

EE. UU. China
Firmay entrada en | Se firma primera semana de Esos detalles estan en
vigor enero y entra en vigor en negociacion.
febrero de 2020 en EE. UU.
Saldo comercial China comprara productos China aumentara sus
norteamericanos por un importaciones desde EE. UU.

monto de 200 mil millones de | en funcién de las fuerzas de
dolares mas respecto del nivel | mercado y respetando las

de 2017. reglas de la OMC.
Compras agricolas | China comprara al menos 40 China incrementara
mil millones de doélares en significativamente sus
2020y 2021. importaciones agricolas desde
EE. UU.
Propiedad El acuerdo aborda secretos Lenguaje similar pero no
intelectual comerciales, derechos de especifica nuevas medidas.

propiedad intelectual
farmacéuticos, marcas
comerciales y medidas
vinculantes que castiguen
pirateria y falsificacion de

productos.
Transferencia China se compromete a poner | Solo se menciona el titulo del
tecnoldgica fin a estas practicas. capitulo.
forzada
Tipo de cambio Ambas partes se Solo se menciona el titulo del
comprometen a evitar las capitulo.

devaluaciones competitivas.

Tras dos anos del conflicto comercial que Trump ha
embestido contra China, el balance a fines de 2029 es el
siguiente:*

32 Brown, C. (2019). “Phase One China Deal: Steep Tariffs are the New Nor-
mal”, PIIE, 19 de diciembre de 2019, Peterson Institute for International
Economics, Washington.
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a. Luego de dos afios de conflictos arancelarios, con la
agricultura seriamente afectada y con gran volatilidad
en los mercados financieros, si se concreta este acuerdo
de fase 1, en EE. UU. los aranceles seguiran por encima
de los niveles de precrisis y China seguira enfrentan-
do aranceles de castigo sobre 2/3 de sus exportacio-
nes a EE. UU.

b. EE.UU. no aplicara aranceles adicionales sobre 162 mil
millones de délares, lo que habria correspondido que
operase a partir del 15 de diciembre de 2019.

c. EE. UU. rebajara a 7,5 % los aranceles de 15 % que
habia impuesto sobre 100 mil millones de ddlares en
septiembre de 2019.

d. Persisten aranceles del 25 % sobre 250 mil millones de
ddlares de importaciones provenientes de China.

e. Considerando el acuerdo de fase 1, el arancel medio
de EE. UU. a productos chinos pasa de 3 %, antes de la
guerra comercial, aun 19,3 %.

f. El arancel medio que aplicaria China a los productos
norteamericanos ha pasado de 8 % a 21,1 %.

g. El cambio en el arancel medio reciproco entre diciem-
bre de 2019 y febrero de 2020, cuando entraria en
vigor el acuerdo, es absolutamente marginal. El arancel
medio que EE. UU. aplica a las exportaciones chinas
pasaria de 21,1 % a 19,39 %, y el similar chino pasa
de 21,1 % a 20,9 %.

Por tanto, el acuerdo de fase 1 sigue siendo marginal
y deja abierto un largo sendero de turbulencias para los
proximos afios. Siguen en pie las dudas y diversas inter-
pretaciones respecto del verdadero objetivo de Trump con
esta negociacién-conflicto, incluida la campana electoral
de 2020.

Una estrategia negociadora errdtica, con amenazas
estridentes, proclamacidn triunfalista de concesiones obte-
nidas e imposicién de plazos breves y perentorios so pena
de nuevas amenazas, eso es exactamente lo que jamas
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recomendaria cualquier serio estudioso de las experiencias
de negociacién con China. La estrategia de Trump es audaz
y contradice radicalmente lo que propone Kissinger para el
dialogo con China. En la medida que esta fase 1 no opere
con prontitud y claridad, si las exportaciones agricolas no
repuntan significativamente, el espacio de dicha audacia se
ira reduciendo.

Si se fuesen confirmando informes de agencias espe-
cializadas que estiman que el crecimiento en EE. UU. habria
alcanzado su maximo, en cuanto la interaccién entre una
economia que crece sobre su potencial, déficit y deuda
publicos al alza y cercanias de una curva invertida en tasas
de interés, todo ello configura una amenaza de recesién
para el 2020. Si esta amenaza se concretase, Trump enfren-
taria urgencias mayores que su disputa con China.

Cooperacién y conflicto entre EE. UU. y China

China da muestras practicas de avanzar en la apertura de
mercados y en un mayor respeto a las normas de propiedad
intelectual, y estaria dispuesta a establecer compromisos
significativos con EE. UU., pero a condiciéon de que estos
compromisos sean balanceados. Es decir, lo que China teme
es que EE. UU. no se conforme con ello, sino que busque
que China renuncie a sus objetivos en las tecnologias que
moldearan la economia y la sociedad del siglo XX, es decir,
[A, robdtica, blockchain, semiconductores, Big Data, etc. Es
lo que ya dijo Trump un par de semanas antes del G20
(“China estaria dispuesta a renunciar a su programa Made
in China 2025”).

Esto China no lo aceptara jamas, pues ello significaria
aceptar que EE. UU. le ponga un techo a sus aspiraciones
tecnoldgicas y a su potencial de crecimiento. Es legitimo
presionar por un mayor cumplimiento chino en propiedad
intelectual, pero para el mundo seria mas adecuado que EE.
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UU. usara su poder negociador, ojald en estrecha sintonia
con sus aliados, para negociar un nuevo orden internacional
capaz de abordar los desafios del siglo XXI en materia de
comercio, inversiones, cambio climatico y reduccién de las
desigualdades. Ese nuevo orden no puede ignorar a Chi-
na, sino mas bien debe aceptar un mayor peso y mayores
responsabilidades de China en la gobernanza de las ins-
tituciones globales. El desafio entonces es la construccién
de un nuevo multilateralismo acorde a los desafios y pesos
relativos del siglo XXI, y ya no a los resultados de la Segun-
da Guerra Mundial.

Las sugerencias de M. Wolf a Occidente al respecto
son notables:

i. entender que China no es nuestra, pertenece a los
chinos;

ii. aceptar que el modelo politico chino seguird siendo
distinto al de Occidente por un largo tiempo;

iii. enfocarse en conductas precisas y medibles que afecten
a otros y hacerlo de modo consistente y con base en
principios;

iv. no buscar detener el desarrollo de China;

v. reconocer que China es un rival, pero también un socio
esencial para abordar los desafios de estabilidad econé-
mica mundial y cambio climatico (M. Wolf, 2018)?.

Un acuerdo entre EE. UU. y China que perdure en
el tiempo requiere compromisos serios y cambios de con-
ducta de ambas partes. Por cierto, ello significa que EE.
UU. deberia terminar con la arbitrariedad en sus deci-
siones de comercio e inversién. Cambios cosméticos que
coqueteen con la especulacion en Wall Street no sirven;
presiones excesivas sobre China tampoco ayudan. EE. UU.
debe aceptar la realidad de China como un socio pleno y

33 Wolf, M. (2018). “The US must avoid a new cold war with China”, Financial
Times, 30 de octubre, https://on.ft.com/2Z5Hufi.
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negociar una incorporacién responsable de China al esce-
nario global, rediseiando la gobernanza de la globalizacién.
Cooperacién con competencia en el marco de nuevas reglas
concordadas y en cuya conformacién han participado EE.
UU. y China es por cierto un camino largo y complejo, pero
parece ser el Gnico que asegura un mejor escenario econé-
mico, social, politico y ambiental para el resto del siglo.

En ese sentido, el discurso del secretario de Estado, Mike
Pompeo, en Bruselas (4 de diciembre) es un mal antecedente.
Pompeo llama a la construccion de un nuevo orden mundial
liberal, bajo el liderazgo de EE. UU., que privilegie la sobera-
nia nacional por sobre el multilateralismo. Es una propuesta
que, ademas de utdpica y nostalgica —volver a la inmediata pos-
guerra donde EE. UU. configuré el orden internacional-, es
contraproducente, pues lo que se requiere es la integracion de
China a un nuevo multilateralismo y no el estimulo a los nacio-
nalismos. En este dltimo tema, por lo demas, China ha dado
muestras de contar con ventajas comparativas.

El gran desafio es que el “suenio chino” no sea leido “una
pesadillaen EE. UU”. En los préximos anos, asistiremos al con-
flicto entre America Firsty Made In China 2025. Seran tiempos
marcados por la volatilidad financiera y el comercio no retor-
nard a la normalidad. Corremos el riesgo de transitar desde
un comercio regido por normas a otro dominado por el poder
politico, con inversiones que tenderan a politizarse, particular-
mente en el caso de areas vinculadas alas nuevas tecnologias.

América Latina no deberia permanecer indiferente a este
eventual escenario. Por cierto, hacer bien los deberes macro-
econdmicos es el punto de partida; mejorar la calidad de la
insercién internacional, avanzando en productividad e innova-
cién, es lo que sigue. Pero también serd cada vez mas necesa-
rio que la regién mejore sus esfuerzos de integracién regional,
participe proactivamente en la reforma y modernizacion de la
OMCy sea capaz de construir una minima agenda de didlogo y
cooperacién con EE. UU,, Chinay conla UE.






ll. 5. La guerra comercial entre EE. UU.
y China y sus impactos
sobre el comercio agroindustrial

Algunas reflexiones
desde la perspectiva argentina

EUGENIO DiAZ-BONILLA

Introduccion

Una de las noticias importantes de la reunién del G-20
en nuestro pais, en diciembre de 2018, fue la conversacion
entre las maximas autoridades de Estados Unidos y China
para tratar de llegar a acuerdos sobre las disputas comercia-
les y de otro tipo entre ambos paises. Desde entonces han
tenido lugar diferentes rondas de negociaciones con idas
y venidas, pero la situacién no ha mejorado, sino que mas
bien se ha deteriorado. La desaceleracién econémica mun-
dial de 2019 ha sido atribuida en parte a la incertidumbre
alrededor de los problemas comerciales. Pero esa rivalidad
tiene proyecciones mas generales, como lo sugiere el titulo
de la publicacion de enero/febrero de 2019 de la prestigiosa
revista de relaciones internacionales Foreign Affairs: “;Quién
va a dirigir el mundo? Estados Unidos, China y el Orden
Global”. Obviamente, para el mundo, y para la Argentina,
es crucial la futura evolucién de esa rivalidad que va de
lo comercial hasta lo geopolitico, pasando por temas cul-
turales y de valores.

127
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No se pretende aca responder a todos esos interro-
gantes, sino que, simplemente, se presentan a continuacién
algunos elementos para ayudar a analizar ciertos aspec-
tos de la competencia entre EE. UU. y China, en parti-
cular los aspectos de comercio agroindustrial, con énfasis
en Argentina.

Marco de contexto

En la Cumbre de las Américas en 2005 en Mar del Plata,
tuve la oportunidad de estar presente en la sala de los
presidentes cuando tuvo lugar la discusion sobre el falli-
do acuerdo de libre comercio de las Américas. El enton-
ces presidente Bush (hijo) tuvo una sola intervencién, en
la que argument6 que la integracién de las Américas era
muy importante para poder “hacer frente juntos” al tema
de China. No us6 la palabra confrontar ni competir, sino
la palabra inglesa face, que como verbo tiene una gama de
significados, incluyendo el de aceptar o hacerse cargo de
una situacion dificil o un problema.

Mirando los datos, efectivamente, las Américas juntas
representan casi exactamente un tercio del PBI mundial
(con Estados Unidos un 24 %, todo Latinoamérica y el Cari-
be algo mas del 7 %, y Canada el 2 %), mientras que la Unién
Europea (con el Reino Unido) llegan al 21 % y China al 15
% (usando dolares corrientes de mercado de 2018). Por su
parte, el grafico 1 muestra la evolucion del PBI total de EE.
UU.,, China y América Latina y el Caribe (ALC) en ddlares
constantes de 2010'.

1 Si en lugar de dolares de mercado (corrientes o constantes) se toman los
délares de valor de compra equivalente (PPP en inglés), que es la medida que
hace aparecer al PBI de China mas grande que el de EE. UU,, igual las Amé-
ricas en su conjunto son mas de un 25 % del PBI mundial contra alrededor
de 16 % de China.
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Grafico 1: PBI total (délares constantes de 2010)

Fuente: WDI/WB.

El gréfico 2 muestra el PBI per cépita, en dolares
corrientes o en doélares de poder de compra equivalente,
en promedio de la década de 2010: con ambas métricas, el
ingreso por habitante de China estd por debajo de ALC
(y, obviamente, es mucho menor que el de EE. UU.).
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Grafico 2: PBI per capita

PBI per capita comparado
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Fuente: WDI/WB.

En términos de poblacién, las Américas sumaban en
2018 algo mas de mil millones de personas (con crecimiento
en ascenso), mientras que China tenia aproximadamente 1
390 millones (pero con crecimiento declinante), por lo cual
ambos grupos convergerian en tamafo poblacional en los
préximos 30 aiios.
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Grafico 3
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Fuente: WDI/WB.

Las Américas son también los més importantes pro-
ductores de alimentos, tienen alrededor del 45 % del agua
renovable a nivel mundial (de lejos el continente mas
importante), un 40 % de las reservas de petrdleo (solamente
superadas por Medio Oriente) y un enorme potencial de
energias renovables.

Estos datos son necesarios para entender el interés tan-
to de EE. UU. como de China por la region.
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Evolucion de la relacion entre EE. UU. y China

Desde el punto de vista econémico, la recuperacién china
empezd en los 70 con la reforma del sistema colectivista en
la agricultura, y luego con la formacién de zonas de expor-
tacion y un esquema de desarrollo industrial que transfor-
mo la economia china.

En Diaz-Bonilla (2016)? se discute con mayor detalle
los importantes cambios estructurales en China (y a nivel
mundial) de las dltimas décadas, que sustentaron el impor-
tante crecimiento de ese periodo. Fundamentalmente, hubo
un importante aumento global de la oferta laboral agregada,
debido a la incorporacion de millones de trabajadores en la
economia mundial como resultado de cambios de politica
econdémica en China, el final de la Guerra Fria, la aper-
tura econémica en muchos paises en desarrollo, y otros
acontecimientos que llevaron a la expansion de la oferta
de mano de obra a nivel mundial. El importante shock fue
estimado por el Fondo Monetario Internacional (2007)° en
el equivalente de una multiplicacién por cuatro de la oferta
efectiva de trabajo mundial entre 1980 y 2005, y la mayor
parte del incremento se produjo a partir de los 90. Un com-
ponente importante de ese cambio estructural mundial fue
el de China, que sac6 a aproximadamente 900 millones de
personas de la pobreza, primero mediante el cambio del sis-
tema colectivista de agricultura a uno mas basado en incen-
tivos individuales, y luego por el traslado de trabajadores
de la produccién agropecuaria a la industrial para exportar
al resto del mundo, especialmente EE. UU. y otros pai-
ses industrializados (ver Diaz-Bonilla, 2016)*. El grafico 4

2 Diaz-Bonilla, E. (2016). The future ain’t what it used to be: Growth models, struc-
tural change, and history. International Food Policy Research Institute.

3 Fondo Monetario Internacional (2007). World Economic Outlook. Spillo-
vers and Cycles in the Global Economy. Disponible en https://bit.ly/320Ce-
Mo.

4 Diaz-Bonilla, E. (2016). The future ain’t what it used to be: Growth models, struc-
tural change, and history. International Food Policy Research Institute.
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muestra el enorme salto en las exportaciones chinas, que le
han permitido llegar a los niveles de EE. UU.; a su vez, este
pais ha desarrollado un importante déficit comercial con
China, que en 2018 superdé los 400 000 millones de délares
(aproximadamente el 2 % del PBI de EE. UU. ese afio).

Ese esquema de desarrollo encontré su limite econé-
mico con la crisis financiera mundial de 2008-2009. Pero
también ha encontrado un limite politico debido a las reac-
ciones generadas por el desplazamiento del sector producti-
vo y trabajador por las exportaciones chinas, especialmente
en EE. UU,, pero también en una variedad de otros paises.

Grafico 4: Exportaciones de bienes y servicios

Fuente: WDI/WB.
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El fuerte repunte de la economia mundial en 2010 se
debié a politicas monetarias y fiscales altamente expansio-
nistas, especialmente en EE. UU., donde la Reserva Federal
mantuvo las tasas de interés cerca del cero por mas de siete
anos (Diaz-Bonilla, 2016)°. El otro elemento fue el fuerte
impulso de la inversién en China, que ayudé a mantener
la demanda mundial de productos primarios. El problema
es que China parece haber invertido excesivamente: una
estimacién del FMI calcul6 esa sobreinversion en el periodo
2007-2011 entre el 12-20 % del PIB (Lee, Syed and Xueyan
(2012)°. Esa sobreinversion fue financiada por un impor-
tante aumento de la deuda total: segliin algunos calculos,
China ha incrementado su deuda total en mas del doble en
ese periodo, alcanzando alrededor del 282 % del PBI, por
encima de paises como EE. UU. (269 %) y Alemania (258 %),
pero por debajo de Japén (517 %) o Espana (401 %) (Dobbs
et al. (2015)7, Exhibit E7 y Resumen).

Dadas las limitaciones de las dos estrategias de desa-
rrollo seguidas hasta ese momento (exportaciones e inver-
sién en infraestructura), el gobierno chino ha decidido que
la siguiente etapa de desarrollo se va a fundamentar en
controlar las tecnologias de punta, mediante el programa
llamado “Made in China, 2025”. Alli se definen objetivos
de produccién doméstica para 10 sectores considerados
estratégicos:

i. tecnologia de informacidn de préxima generacidn,
ii. maquinaria de control numérico de alta gama y robé-
tica,
iii. equipos aeroespaciales y de aviacidn,

5 Diaz-Bonilla, E. (2016). The future ain’t what it used to be: Growth models, struc-
tural change, and history. International Food Policy Research Institute.

6 Lee, M.1. H,, Syed, M. M. H. and Xueyan, M. L. (2012). Is China over-investing
and does it matter? International Monetary Fund.

7 Dobbs, R. et al. (2015). ‘Debt and (not much) deleveraging, McKinsey Global
Institute, p. 136.
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iv. equipos de ingenierfa maritima y fabricaciéon de
embarcaciones maritimas de alta tecnologia,
v. equipos ferroviarios avanzados,
vi. vehiculos de ahorro de energia y energia nueva,
vii. equipos eléctricos,
viii. maquinaria y equipos agricolas,
ix. nuevos materiales, y
x. productos biofarmacéuticos y dispositivos médicos de
alto rendimiento.

Los niveles de produccién doméstica esperados van de
un 70 % en el caso de robots industriales y material médico,
aun 95 % en el caso de maquinaria y equipos agropecuarios
( Congressional Research Service Updated, 2019)3.

Para ese salto tecnoldgico, China ha invertido amplia-
mente en ciencia e investigacion y desarrollo, y ha propi-
ciado el intercambio de cientificos y estudiantes, pero EE.
UU.,, Europa y Japén han alegado que ese pais se ha esta-
do apropiando de la tecnologia de otros paises, mediante
transferencias forzadas de tecnologia, cuotas de contenido
doméstico, compra de empresas, y aun espionaje.

Los problemas de déficit comercial y competencia tec-
noldgica, junto con tradicionales disputas sobre geopolitica,
derechos humanos y democracia, han ido cambiando de
manera negativa la evaluaciéon de China en los EE. UU. La
etapa moderna de acercamiento diplomatico entre ambos
paises comenzd con la visita de Richard Nixon a China en
1972, en un intento de separar al pais asiatico de la Unién
Soviética. Desde entonces, y hasta recientemente, el objeti-
vo de los gobiernos de EE. UU. habia sido favorecer la inte-
gracion de China dentro del sistema internacional, con la
expectativa de que el intercambio econdémico fuera a limitar
las posibilidades de confrontaciones, fuera a dar a China
incentivos para ser un miembro “responsable” del sistema

8  Congressional Research Service Updated, 12 de abril, 2019. The Made in
China 2025 Initiative: Economic Implications for the United States.
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internacional vigente desde la Segunda Guerra Mundial,
y que el crecimiento de la clase media fuera a reformar
al sistema politico en una direccién mas democratica. Sin
embargo, en este momento EE. UU. estd en una profunda
revision de esta perspectiva, que va mas alla de la admi-
nistracién Trump. La opinién generalizada en el sistema
politico de los EE. UU. es que la interrelacién econdémica
no disminuy®d las fricciones geopoliticas, que el crecimiento
econdémico llevé a mas poder del Partido Comunista Chino
y no mas democracia, y que China se ha convertido en un
competidor creciente en lo geopolitico y econdmico.

Es de desear que las profundas diferencias econdmicas,
geopoliticas y de valores puedan manejarse de manera paci-
fica. Pero al mismo tiempo no puede esperarse que la rela-
cién entre ambos paises vuelva al periodo de los 90, cuando
China recién estaba emergiendo como gran poder a nivel
mundial, y crecia a doble digitos exportando productos
manufacturados mientras importaba productos primarios.

Este es el contexto general en el que hay que considerar
los aspectos agropecuarios que se discuten a continuacién.

Produccion agropecuaria

Los paises en desarrollo han aumentado su participacién en
la produccién mundial de productos agropecuarios, mien-
tras que los paises desarrollados han reducido su participa-
cién desde 1990 (de 33,1 % a 24,6 %). Es particularmente
importante el avance de China, que pas6 del 18 % de la
produccién mundial en los 90 a mas del 23 %. También ALC
ha incrementado su participacion: de representar menos del
10 % de la produccién agropecuaria mundial en los afios 60
(ver grafico 5), la region crecid hasta casi el 13 % del total en
la década actual. Entonces ha superado a la Unién Europea,
por un lado, y a Estados Unidos junto con Canadi, por el
otro; también es casi 30 % mas grande que la India, pero no
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llega al 60 % de la produccién agropecuaria total de China.
Estas dimensiones deben tenerse en cuenta cuando se habla,
exageradamente, de que ALC “puede alimentar al mundo”.

Grafico 5

Fuente: FAOSTAT.

El crecimiento de la produccidn agropecuaria en China
ha sido apoyado por un fuerte aumento del gasto en el
sector (gréfico 6). El Estimado de Apoyo al Productor (EAP,
o PSE en inglés) calculado por la OCDE histéricamente se
enfocé en los paises industrializados, pero mas reciente-
mente ha incluido un cierto nimero de paises en desarrollo
que son productores agropecuarios importantes. El grafico
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6 muestra que estos ultimos paises han estado expandiendo
el apoyo e inversiones en el sector agroalimentario, mien-
tras que los paises desarrollados no los estan reduciendo.

Grafico 6
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Nota: los paises desarrollados son Australia, Canadda, Unién Europea,
Japdn, Nueva Zelanda, Noruega, Suiza, y Estados Unidos. Los paises
en desarrollo incluyen Chile, México, Turquia, Brasil, China, Colombia,
Indonesia, Kazajstan, Rusia, Sudafrica, Ucrania y Vietnam.

Los EAP de los paises desarrollados considerados (en
particular la combinacién de la Unién Europea, Japén y
Estados Unidos) muestran grandes valores de apoyo (alre-
dedor de 212-216 mil millones de délares en 2010-2015),
pero se han mantenido relativamente estables desde los
anos 90. Por otra parte, los paises en desarrollo incluidos
han aumentado considerablemente sus EAP, de unos 20 mil
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millones de ddlares en los afios 90 a unos 300 mil millones
de dédlares en los dltimos afos. Este incremento ha sido
impulsado principalmente por el gran aumento del apoyo
al sector agropecuario en China. En el caso de este pais, y
dadas las dificultades de continuar la estrategia de pasar tra-
bajadores del sector rural a la industria para la exportacién,
se ha reforzado el apoyo al sector agropecuario. Asimismo,
parece haber habido una importante expansion del crédito
al sector’. Sin considerar a China, el valor de los EAP en
los paises en desarrollo considerados alcanza casi los 81
mil millones de délares, alrededor del 40 % del nivel del
grupo de paises desarrollados, pero casi cinco veces mas
que en los anos 90.

La pregunta central para un analisis prospectivo es
qué puede pasar con esos niveles de apoyo en el futuro, y
cual serfa el impacto, si es que hubiera alguno, de futuras
negociaciones comerciales, tanto a nivel multilateral en la
OMC, como a nivel regional y bilateral. Bajar el nivel de
gasto publico de apoyo al sector agropecuario e incremen-
tar el acceso de mercado en el mundo, como es la estrategia
de los paises exportadores importantes, va a encontrarse
con el problema de que la politica agropecuaria en varios
paises en desarrollo importantes esta yendo en la direccién
opuesta. De todas maneras, debe notarse que no todas las
intervenciones de apoyo al sector pueden ser consideradas
como que distorsionan los mercados o impiden el comercio
en el sentido de la OMC, sino que pueden ser medidas
legitimas que expanden bienes publicos, infraestructura y
crédito para el sector. Por otra parte, aquellas medidas de

9 Los datos mas detallados son los de Gale y Callender (2006): las autoridades
chinas, operando particularmente a través de las mas de 30 000 Cooperati-
vas de Crédito Rural (CCR), decidieron a principios de los afos 2000
aumentar el crédito al sector agricola a las zonas rurales; los préstamos
pasaron de menos del 5 % del PBI agropecuario en 1990 a un 40 % en 2005,
principalmente como resultado del programa gubernamental financiado
por el Banco Central de China. Gale, F. y Callender, R. (2006). New directions
in China’s agricultural lending. DIANE Publishing.
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apoyo que efectivamente distorsionan el comercio estan
enmarcadas, como se ha mencionado mas arriba, por una
geometria mas compleja de las negociaciones. En los 90,
esas intervenciones eran utilizadas basicamente por paises
industrializados, y entonces habia un frente unido de los
paises en desarrollo pidiendo a los paises ricos que reduje-
ran sus subsidios a la agricultura. En la actualidad, hay una
variedad de paises en desarrollo que no tienen el espacio
fiscal para otorgar mayores niveles de apoyo, pero también
estan aquellos que, como China, tienen recursos financie-
ros y el espacio legal para usar esas intervenciones bajo las
disposiciones de tratamiento especial y diferenciado para
paises en desarrollo de la OMC!. Esto va a afectar la posibi-
lidad de lograr acuerdos en las negociaciones multilaterales
para la disminucién del apoyo doméstico distorsivo en los
proximos afios (Brink, 2011)!™.

Las perspectivas son entonces el mantenimiento de las
politicas de apoyo al sector agropecuario en una variedad
de paises, industrializados y en desarrollo. En lugar de las
negociaciones, puede ser que el proceso de solucién de con-
troversias de la OMC termine siendo mas importante en
limitar las medidas mas distorsivas del comercio agrope-
cuario mundial (como por ejemplo el caso presentado en la
OMC en septiembre de 2016 por EE. UU. en relacién con
diferentes medidas de apoyo doméstico utilizadas por Chi-
na en varios cultivos, como trigo, arroz, y maiz; el sistema

10 E] trato especial y diferenciado se refiere a que los Acuerdos de la OMC tie-
nen disposiciones especiales que confieren a los paises en desarrollo dere-
chos especiales, tales como periodos més largos para la aplicacion de los
acuerdos y compromisos, o hacerlo con menores niveles que los paises desa-
rrollados. También permiten a los paises desarrollados otorgar un trato mas
favorable en comercio a los paises en desarrollo sin tener que extenderlo a
todos los deméas miembros de la OMC.

11 Brink, L. (2011). ‘The WTO disciplines on domestic support, WT'O Discipli-
nes on Agricultural Support: Seeking a Fair Basis for Trade. Cambridge
University Press Cambridge UK, pp. 23-59.
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de resolucién de disputas fallé en contra de China, quien
se encuentra en proceso de ajustar sus politicas a las regu-
laciones de la OMC).

El tema del apoyo al sector agropecuario en China hay
que verlo en el contexto del desafio que representa para ese
pais el tener que atender unos 200 millones de productores
agropecuarios con un promedio de tierra de menos de 2
has. En general, China sufre limitaciones de tierra arable
por habitante (grafico 7) y de agua (grafico 8).

Grafico 7: Tierra arable
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Fuente: WDI/WB.
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Grafico 8: Agua fresca renovable

Agua fresca interna renovable {m3/per capita)

25000.0
22482.9

20000.0
15000.0

10000.0 a014.5
6865.0
5992.5
5000.0
2072.3

Argentina China EEUU Mundo ALC

0.0

Fuente: WDI/WB.

Se ha tratado de compensar esas limitaciones de
recursos naturales con un alto uso de insumos agro-
pecuarios, como es el caso de fertilizantes. Pero este
uso excesivo ha dado lugar a la contaminacidn de tie-
rra 'y agua.
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Grafico 9: Consumo de fertilizantes

Fuente FAOSTAT.

Comercio agropecuario

China se ha transformado en un importador neto de
productos agropecuarios, parcialmente en coincidencia
con su incorporaciéon a la Organizacién Mundial del
Comercio (grafico 10).
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Grafico 10

Fuente: FAOSTAT.

Esas mayores importaciones agropecuarias de China
han beneficiado a algunos productos agropecuarios de
la Argentina, pero se trata principalmente de productos
primarios (cuadro 1).
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Cuadro 1
Exportaciones a China. Promedio Millones de % Total
2014-2018 dolares
Total de productos en el cuadro 4519.1 95.7
Semillas oleaginosas y relacionados 2637.6 58.4
Carne y productos 440,1 9,7
Petréleo y relacionados 362,7 8,0
Pescado y crustaceos 274,2 6,1
Aceites vegetales y animales 258,8 57
Cueros y pieles 93,7 2,1
Tabaco y manufacturas de tabaco 70,6 1,6
Lanay fibras 51,4 1,1
Productos minerales 50,6 1,1
Lacteos 38,4 0,9
Productos farmacéuticos 26,0 0,6
Bebidas alcohdlicas 21,8 0,5

Fuente: COMTRADE.

Sin embargo, esas exportaciones no alcanzan a
compensar por otras importaciones de Argentina desde
China, configurando un importante déficit total (cuadro
2). De hecho, el mayor déficit comercial de Argentina
es con ese pais.
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Cuadro 2
Promedio Exportaciones Importaciones Balance
2015-2018 (millo-
nes de dodlares)
Brasil 10727 14887 -4159
UE 8898 10840 -1942
EE. UU. 4164 7872 -3708
China 4787 11515 -6727
Resto ALC 10279 7167 3112
ASEAN 5177 2414 2763
Medio Oriente 2624 864 1759
Africa 4269 453 3816
Resto 9730 6821 2909
TOTAL 60655 62832 -2177

Fuente: INDEC.

También hay que notar que China sigue siendo un
importante exportador global de productos agropecua-
rios, especialmente de aquellos con alto uso de mano
de obra, en varios de los cuales compite con Argen-
tina. En general, China ha superado recientemente a
la Argentina en el total de las exportaciones agrope-

cuarias (grafico 11).
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Grafico 11

Fuente: FAOSTAT.

Lo mismo sucede en una serie de productos indi-
viduales, como puede verse a continuacién (gréficos
12 hasta 16).
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Grafico 12

Fuente: FAOSTAT.

Grafico 13

Fuente: FAOSTAT.
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Grafico 14

Fuente: FAOSTAT.

Grafico 15

Fuente: FAOSTAT.
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Grafico 16

Fuente: FAOSTAT.

Grafico 17

Fuente: FAOSTAT.
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Conflictos comerciales entre EE. UU. y China'?

Otros aspectos con importantes implicaciones para el sec-
tor agroalimentario mundial de ALC y de Argentina va a
ser la evolucién de las relaciones comerciales entre EE. UU.
y China. China va a reforzar la busqueda de mercados en
paises en desarrollo para productos industriales que antes
estaban orientados hacia los EE. UU.,, o simplemente por
problemas de sobreproduccién doméstica, como es el caso
de acero y automéviles, entre otros productos. Por otra
parte, parte de los productos agropecuarios que China com-
praba en EE. UU. puede provenir ahora de paises de ALC.
Un ejemplo de los impactos ha sido la caida del precio de
la soja estadounidense en relacién con la proveniente de
Sudamérica: mientras que antes de septiembre de 2018 los
precios FOB en EE. UU. y Brasil se movian conjuntamente,
desde entonces han estado en trayectoria divergente. Los
problemas entre EE. UU. y China han repercutido en otros
mercados, como el de Europa, donde los EE. UU. han teni-
do que reorientar parte de las exportaciones de soja que
antes iban al pais asiatico (Laborde y Pineiro, 2019)"3.

Por tanto, estos conflictos comerciales hay que anali-
zarlos a nivel mundial, considerando las diferentes interre-
laciones. Desde la perspectiva de ALC, una primera apro-
ximacidn es considerar la competencia de los productos de
la region contra China en el mercado de EE. UU. y contra
los productos de EE. UU. en China. Para ello es ttil consi-
derar el indice de similitud de exportacion (ISE), de Finger
y Kreinin, que mide la similitud entre las exportaciones de
cualquiera de los dos paises a un tercer mercado. Un valor
del indice cercano a la unidad puede interpretarse como que
la dupla de paises analizados son competidores perfectos en

12 Esta seccion esta basada en D. Laborde y V. Pifieiro (2019). “Trade Tensions:
Implications for Latin America and the Caribbean”, IICA and IFPRIL

13 D. Laborde and V. Pifeiro (2019). “Trade Tensions: Implications for Latin
America and the Caribbean,” IICA and IFPRI.
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un tercer mercado, mientras que un valor cercano a cero
indica que no hay competencia entre los dos paises en el
tercer mercado considerado.

El grafico 18 muestra el ISE entre ALC y EE. UU. en el
mercado de China, y el grafico 19 muestra el ISE entre ALC
y China en el mercado de EE. UU.,, en relacién solamente
con productos agropecuarios.

Grafico 18: ISE entre ALC y EE. UU. en el mercado de China

Fuente: Laborde and Pifieiro, 2019,

14 D. Laborde and V. Pifeiro (2019). “Trade Tensions: Implications for Latin
America and the Caribbean,” IICA and IFPRI.
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Grafico 19: ISE entre ALC y China en el mercado de EE. UU.

Fuente: Laborde and Pifieiro, 2019,

Argentina y Brasil son muy similares a los Estados
Unidos en el mercado agropecuario chino, debido a la
soja. En cambio, cuando se observa a ALC y China en el
mercado agropecuario de EE. UU., los nimeros son mas
pequenos, lo que muestra una menor competencia entre
China y ALC en ese mercado. A su vez, la diversidad
de exportaciones agropecuarias de China, menciona-
das previamente, hace que el pais asidtico compita con
una variedad de paises, como Chile, Argentina, Jamai-
ca, México y Peru.

Dada la incertidumbre de la situacién comercial
mundial, Laborde y Pineiro (2019)!¢ consideran cua-
tro escenarios. En el primero se toma la situacidn
de las tensiones comerciales entre EE. UU. y China

15 D. Laborde y V. Pifieiro (2019). “Trade Tensions: Implications for Latin
America and the Caribbean”, [ICA and IFPRI.

16 D. Laborde y V. Pifieiro (2019). “Trade Tensions: Implications for
Latin America and the Caribbean”, IICA and IFPRI.
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hasta diciembre de 2018. En el segundo escenario, se
consideran las medidas del escenario primero mas los
aranceles adicionales anunciados por EE. UU. y Chi-
na inicialmente programados para su implementacién
el 1 de enero de 2019, pero actualmente suspendidos.
También se incluyen los aumentos de varios aranceles
al acero y aluminio en EE. UU. y las represalias de
Canada, India, la Unién Europea, México y Turquia.
En un tercer escenario, se considera una escalada en
las guerras comerciales entre los Estados Unidos, China
y otros paises, tratando de simular el comportamiento
no cooperativo de otros episodios de colapso global del
comercio (como en las décadas de 1870 o 1930) (basado
en Bouet y Laborde, 2018). Finalmente, se analiza un
cuarto escenario donde las tensiones comerciales entre
China y EE. UU. son similares al escenario primero,
pero los paises de ALC implementan una estrategia de
mitigacién mediante iniciativas de integraciéon regional
y de reduccion de costos de transporte.

Las simulaciones muestran resultados sobre una
variedad de variables, tales como exportaciones, impor-
taciones, produccién, PIB, consumo, empleo y otros. A
continuacién, en el grafico 20 se presentan solamente
los impactos sobre las exportaciones de la regién, divi-
didas entre agropecuarias y no agropecuarias.
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Grafico 20

Fuente: Laborde and Pifieiro, 2019".

En el primer escenario, las exportaciones de la
region aumentan: Mercosur mejora sus exportaciones
agropecuarias (desplazando a EE. UU. en China) y
empeora algo las no agropecuarias (en parte porque
China reorienta sus exportaciones no agropecuarias
que antes iban al mercado de EE. UU.). Por su parte,
México incrementa sus exportaciones no agropecua-
rias (desplazando a China en el mercado de EE. UU.),
pero pierde exportaciones agropecuarias. En Laborde
y Pineiro (2019)'%, se presenta también el impacto en

17 D. Laborde y V. Pifieiro (2019). “Trade Tensions: Implications for Latin
America and the Caribbean”, [ICA and IFPRI.

18 D. Laborde y V. Pifieiro (2019). “Trade Tensions: Implications for
Latin America and the Caribbean”, IICA and IFPRI.
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otras variables, tales como el PBI: en los dos primeros
escenarios, este indicador no cambia o hay muy peque-
nas mejoras para todas las regiones de ALC, pero la
situacién regional se deteriora a medida que el con-
flicto comercial se agudiza, y en el tercer escenario
(con guerra comercial generalizada) toda la region, y el
mundo, pierde. Por el contrario, el cuarto escenario de
integraciéon en ALC ayudaria a mitigar y aun mejorar
la situaciéon econdmica, si las tensiones comerciales se
mantienen en el primer escenario, basindose en una
expansion de la actividad en la regién. De hecho, aunque
no estd simulado en el trabajo citado de Laborde y
Pifieiro (2019)"°, un escenario de profundizacién de la
integracién regional seria la mejor opcién para ALC aun
en el contexto de una guerra comercial generalizada.

Algunas conclusiones

Argentina debe prepararse para un escenario mundial de
mediano a largo plazo con tensiones no resueltas entre
EE. UU. y China. Mientras que para China el problema
es como ser creativo con un sistema politico centrali-
zado, el de EE. UU. es como articular la “creacién des-
tructiva” de su sistema econdémico con equidad social.
Y ambos paises tienen que manejar esas contradicciones
internas mientras interactian con el otro a nivel glo-
bal. Ciertamente, vendria muy bien una reduccién de
tensiones, dada la delicada situacién mundial, y, sobre
todo, que se vaya definiendo un marco estratégico de
mediano plazo que evite confrontaciones catastroficas.

19 D. Laborde y V. Pifieiro (2019). “Trade Tensions: Implications for
Latin America and the Caribbean”, IICA and IFPRI.
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En ese dificil contexto, Argentina tendrd que manejarse
con mucha inteligencia porque esta complicada dindmi-
ca nos va a acompanar por mucho tiempo.

De todas maneras, China va a seguir siendo un
mercado importante para algunos productos agropecua-
rios, pero con varias notas de precaucién. Primero, el
ingreso per capita no va a crecer al ritmo que lo ha
hecho en los tultimos anos. El esquema de desarrollo
basado en las exportaciones quedé muy acotado con la
crisis mundial de 2008-2009, y fue en parte suplantado
por un esquema keynesiano de construccién de casas e
infraestructura, que también ha encontrado limites por
la importante acumulaciéon de deuda publica y privada
en China (lo que ha sido senalado por el FMI como
uno de los problemas a monitorear para la estabilidad
financiera de la economia mundial).

Segundo, la poblacién china estd empezando a
declinar en nimero y envejeciendo (grafico 21). Por lo
general, el analisis econémico de la demanda de ali-
mentos esta relacionado con los ingresos, los precios, el
incremento de la poblacién, y las tendencias de urbani-
zacién. Sin embargo, hay que considerar la composicién
de edad y el género de la poblacién para proyectar las
demandas futuras.
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Grafico 21: Poblacion de China y estructura de edad (millones de personas)
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Fuente: United Nations Population database.

En este sentido, Zhong, Xiang y Zhu (2012)* muestran
que, si no se incluye la estructura de edades, las estima-
ciones de demanda de alimentos de China han estado por
encima de los valores efectivos, mientras que considerando
la estructura de edad esas sobrestimaciones se corrigen.

Ademas, dada la presencia de 200 millones de pro-
ductores agropecuarios, en su mayoria pequenos, con la
posibilidad de moverlos del campo a la industria altamente

20 Zhong, F, Xiang, J. y Zhu, J. (2012). “Impact of demographic dynamics on
food consumption—A case study of energy intake in China”, China Economic
Review. Elsevier, 23(4), pp. 1011-1019.
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limitada en la actualidad por las tensiones comerciales
internacionales, China va a continuar el importante apoyo
de gasto publico para el sector agropecuario. China también
tratara de administrar las importaciones y se va a mantener
como exportador de productos agropecuarios que compi-
ten en los mercados mundiales con muchas actividades de
las economias regionales de la Argentina.

Nuestro pais tiene que reevaluar las oportunidades y
amenazas a nivel de comercio agropecuario mundial con-
siderando la emergencia de preocupaciones por temas de
salud (por ejemplo, en relacién con la obesidad y enferme-
dades no transmisibles), por aspectos ambientales, y otros
(como el tratamiento de animales). Los importantes cam-
bios en los temas de energia (en especial el avance de
energias renovables cada vez mas competitivas con fuentes
fosiles; ver International Renewable Energy Agency, 2018)
también van a tener repercusiones en actividades agrope-
cuarias relacionadas con biocombustibles.

Un tema central a considerar, que tanto las simulacio-
nes presentadas como la historia muestran que es crucial, es
reforzar el proceso de integracion dentro de la regién dadas
las incertidumbres mundiales.

También Argentina va a tener que pasar de politicas
agropecuarias a politicas para el desarrollo rural y del siste-
ma agroalimentario, considerando multiples objetivos, tales
como:

i. productividad y crecimiento;
ii. empleo, reduccion de pobreza e inequidad,;
iii. seguridad alimentaria, inocuidad alimentos, nutricién
y salud;
iv. sostenibilidad ambiental, biodiversidad; y
v. desarrollo y balance territorial.

Para ellos se requieren politicas macroeconémicas con-
sistentes con un tipo de cambio real (es decir, ajustado por
la inflacién) estable y competitivo; mejoras institucionales
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con mecanismos de planeamiento estratégico y consejos
de competitividad por cadenas de valor para el dialogo
publico-privado de mediano plazo; expansién del riego
(pasando de alrededor de 2 millones de has irrigadas a por
lo menos 6 millones de has); mejoras en infraestructura
y logistica (con la expansion del ferrocarril y la integra-
cién con otros modos de transporte); el apoyo al desarrollo
de ciudades intermedias (con telefonia, internet, caminos,
salud, educacién); y un esfuerzo adicional en ciencia y tec-
nologia (llevando los niveles de inversion a por lo menos 2
% del PBI agropecuario, junto a mejoras de funcionamiento
del sistema de innovacién (que considere los temas de cam-
bio climatico, salud y nutricidn, y energia en las cadenas de
valor) (ver Diaz-Bonilla, 2017)3!.

21 Diaz-Bonilla, E. (2017). “Escenarios futuros del sistema agro-alimentario
mundial: algunas reflexiones para América Latina y Argentina”. Presenta-
cién de mayo de 2017, con motivo de la incorporacién como Académico
Correspondiente de la Academia Nacional de Agricultura y Veterinaria.



Il. 6. Japon: una vision de la estrategia
sobre la seguridad alimentaria
y las exportaciones argentinas

DANIEL POLSKI Y CELINA PENA!

Introduccion

Japén es uno de los grandes actores en la geopolitica de
los alimentos a nivel global. Esta preeminencia surge de
su posiciéon como primer importador neto de alimentos?.
Dado que su tasa de autoabastecimiento es de apenas el 37
% (2018), las importaciones tienen un caracter estratégico
para la seguridad alimentaria del pais. Juntamente con Chi-
na, Corea del Sur, Arabia Saudita y Rusia, absorben el 40 %
de las importaciones mundiales netas de alimentos.

Por su parte, Argentina es un jugador importante como
abastecedor de este tipo de productos, ya que en 2018 fue el
segundo proveedor internacional neto?®, después de Brasil.
Ante esta realidad, el presente trabajo tiene por objetivo
analizar la politica de seguridad alimentaria japonesa y su
eventual influencia en el comercio de alimentos.

En la segunda y tercera seccidn, se analizan el rol de
Japén en la economia y el comercio mundial, y las principa-
les tendencias en su agricultura.

1 Se agradece la invalorable labor de Florencia Iborra como asistente de
investigacion.

2 Alos efectos del analisis de comercio, en este trabajo se define a los alimen-
tos como el conjunto de productos del sistema armonizado de clasificacion
de mercaderias incluidos en los capitulos 1 a 23, excluyendo los capitulos 6,
13y 14.

3 Segun clasificacion propia de alimentos.
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Luego, en una cuarta parte se expone la politica
de seguridad alimentaria. La quinta seccién analiza la
dependencia externa en materia de alimentos, enfocan-
dose tanto en los productos como en los principales
proveedores, asi como en los acuerdos comerciales fir-
mados, especialmente en los dltimos afos.

En la sexta seccidn, se analizan las exportaciones
argentinas de alimentos a Japdén y las oportunidades que
el mercado ofrece. Finalmente, se incluye una seccién
de consideraciones finales.

Panorama econémico y comercial de Japén

Japon es el tercer pais del mundo en términos de su pro-
ducto bruto, con un PIB que en 2018 alcanzé los USD 4,97
billones*, solo superado por Estados Unidos y China.

Con un crecimiento promedio anual del orden de
1,6 % desde el inicio de la presente década, las estima-
ciones indican que su economia desacelerard su creci-
miento de 0,89 % en 2019 a 0,50 % en 2024, en linea
con la mayoria de los paises desarrollados®.

La economia estd basada fundamentalmente en el
sector de servicios, que representa practicamente el 80
% del valor agregado local, seguido en importancia por
el sector secundario, mientras que el sector primario
explica poco més del 1 % del producto bruto interno®.

Con 126,4 millones de habitantes, ocupa el décimo
lugar en términos poblacionales, y el lugar 26 en rela-
cidn con su PIB per capita, que asciende a USD 39 2907.

PBI a precios corrientes.

FMIL

Japan Economic Outlook -OECD-.
Fuente Banco Mundial.

N o v A
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Ademas, su clase media es una de las de mayor consumo
dentro de los paises desarrollados?, y se espera que en
2030 lo siga siendo.

Un cuarto de esa poblacién es mayor de 65 anos’,
y la expectativa de vida es elevada, con guarismos que
superan los 87 afos para las mujeres y practicamente
los 81 para los hombres!®. De cara al futuro, se prevé un
descenso y envejecimiento poblacional provocado por la
caida en la tasa de natalidad (que pasé de 1,9 entre 1971
y 1973 2 0,7 % en 2018'").

En lo que respecta a su comercio exterior, durante
el dltimo decenio mostrd, en general, un comportamien-
to equilibrado en torno a los USD 700.000 millones para
cada una de las corrientes comerciales de compras y
ventas externas (grafico 1). En 2011 y 2012 se observa el
mayor comercio total de la década, mientras que el peor
desempeno fue el de 2009, en linea con la tendencia
mundial, que atravesaba la dltima crisis financiera inter-
nacional. Respecto del saldo comercial, se observa un
relativo equilibrio en todo el periodo, con periodos de
leves superavits y otros de déficits. Especificamente, el
saldo fue positivo desde 2008 a 2010, a partir de 2011 se
torné deficitario y a tasas crecientes hasta 2014 (cuando
alcanzé el valor de -USD 122 000 miles de millones), y
entre 2015 y 2017 volvié a ser superavitario.

8 Gertz G. y Kharas H. (2010). The New Global Middle Class: A Cross-
Over from West to East. Wolfensohn Center for Development at
Brookings. Disponible en https://brook.gs/2W1yjKS.

9 Statistics Bureau of Japan (2019). Statistical Handbook of Japan 2019.
Disponible en https://bit.ly/3ffZIAn.

10 Statistics Bureau, Ministry of Internal Affairs and Communications.

11 Statistics Bureau of Japan (2019). Statistical Handbook of Japan 2019.
Disponible en https://bit.ly/2BSYoVQ.
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El saldo de 2018 fue deficitario en USD 10 016 millo-
nes, producto de que las exportaciones alcanzaron los USD
738 201 millones (14,8 % del PIB) y las importaciones, USD
748 217 millones. Estas cifras lo posicionan en cuarto lugar
a nivel global como exportador e importador.

Las previsiones'? indican que las ventas externas cre-
ceran 1,6 y 3,8 % en 2019 y 2020, respectivamente, en tanto
las compras aumentaran 3,5 y 2,0 en los mismos anos.

Grafico 1: Exportaciones, importaciones y saldo. Afios 2008-2018

Fuente: elaboracién propia con base en WITS.

En lo que respecta a los productos, las principales diez
subpartidas exportadas durante 2018 representaron el 21,8
% y fueron en su mayoria manufacturas de origen indus-
trial. Los tres primeros productos exportados corresponden
al sector automotor (vehiculos y autopartes).

12 OECD.
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Grafico 2: Exportaciones japonesas por principales destinos
(en %, afno 2018)

Fuente: elaboracién propia con base en WITS.
*Incluye Taiwan.

Los primeros cinco destinos durante 2018 absor-
bieron el 60 % de las ventas externas japonesas: Estados
Unidos, China!3, Corea del Sur, Hong Kong (RAE China)
y Tailandia (gréafico 2).

Estos han sido los clientes tradicionales de las
exportaciones japonesas durante la tultima década, si
bien se ha observado un crecimiento relativo de China
y Estados Unidos, en detrimento de Corea del Sur y
Hong Kong (RAE China).

En cuanto a las importaciones por productos, se
encuentran un poco mas concentradas que las exporta-
ciones, ya que las principales diez subpartidas impor-
tadas en 2018 representaron 30,8 %. De estas, las tres
primeras correspondieron a combustibles.

13 Incluye Taiwan.
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Aqui, la concentracién en los primeros cinco pro-
veedores es un poco menor: casi el 50 %. Para 2018 los
principales fueron: China'¥, Estados Unidos, Australia,
Arabia Saudita y Corea del Sur (grafico 3).

Respecto de la evolucién de cada socio, sucedid
algo similar a lo mencionado en las exportaciones.
Tanto China como Estados Unidos aumentaron su par-
ticipacién como proveedores de Japén en los ultimos
diez anos. Del mismo modo, aunque en menor escala,
cobré relevancia Australia. Finalmente, los paises que
perdieron participacién en el mercado japonés, entre
los principales, fueron Corea del Sur y Hong Kong
(RAE China).

Grafico 3: Origen de las importaciones japonesas por principales origenes
(en %, afio 2018)

Fuente: elaboracién propia con base en WITS.

14 Incluye Taiwan.
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En el anexo 1 se profundiza la relacién bilateral con sus
principales socios comerciales.

Finalmente, el arancel Nacién Mas Favorecida (NMF)
promedio simple aplicado por Japén es de 4,4 %, con una
gran dispersion entre bienes agricolas (NMF aplicado pro-
medio: 15,7 %) y no agricolas (2,5 %)'. En el caso de los
primeros, se destaca asimismo que el 13,2 % de las lineas
arancelarias cuenta con aranceles especificos y que el 21,6 %
de las lineas presenta picos arancelarios'é, lo que representa
el 8,9 % de las importaciones.

Por el contrario, solo 1,9 % de las lineas de productos
no agricolas estan afectadas por aranceles no ad valorem (0,8
% de las importaciones).

Agricultura en Japén

En la primera mitad del siglo XX, la agricultura, la sil-
vicultura y la pesca constituian el motor de la economia
japonesa y en el periodo de posguerra eran atn la principal
fuente de empleo.

Desde fines de los afios 60, la agricultura ha ido redu-
ciéndose afio a ano, y si bien a fines del siglo pasado el sector
primario todavia explicaba un 2 % del PIB', la participacion
actual apenas supera el 1 %.

Esta situacion se refleja en los diversos indicadores
relacionados con la agricultura. El nimero de estableci-
mientos agricolas cay6 25 % en la dltima década, la pobla-
cién rural, que en 1995 constituia el 22 % de la poblacién
total, en 2018 solamente representaba el 8 %'S.

15 Datos 2018. OMC Perfiles arancelarios.

16 Aranceles 3 veces superiores al promedio (4,4 %).

17 Dato a 1995.

18  Ministerio de Agricultura de Japén y Banco Mundial.
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La agricultura absorbia mas del 5 % de los empleos en
2000, mientras que en 2018 solo representaba el 3,4 % del
empleo total. Paralelamente, se ha dado un envejecimiento
de la poblacién dedicada a la agricultura: el 63 % tiene 65
afios 0 mas, una tendencia que es improbable que se revierta
en los proximos anos'’.

Asimismo, disminuyeron las tierras agricolas como
porcentaje del area de tierras. En 1995, el 15 % de las tie-
rras eran destinadas a la agricultura, mientras que en 2016
ese porcentaje habia bajado al 12 %. Al mismo tiempo, los
ingresos agricolas decrecieron, y los salarios disminuyeron
respecto del salario promedio nacional®’. El minifundio esta
ampliamente extendido: 80 % de los agricultores cultivan
en predios de hasta dos hectéreas, cifra que se eleva al 87 %
si consideramos las extensiones de hasta 10 hectareas.

Frente a esta realidad, los indices de produccién de los
alimentos se redujeron en un 16 % en los tltimos 20 anos,
en particular, la produccién de cereales, de productos pes-
queros y de frutas y vegetales. Aun asi, se nota una relativa
reorientacion hacia el arroz y los vegetales, que representan
practicamente la mitad del valor de la produccion?®'.

Aunque de diferentes encuestas surge que la sociedad
japonesa coincide en que es fundamental mejorar y “revivir”
el sector agricola para hacer frente a las preocupaciones
tanto sobre seguridad alimentaria como sobre seguridad de
los productos alimenticios, parece muy dificil que ello ocu-
rra, dada la declinacién registrada en las tltimas décadas.

19 Dato a 2015, segtin Statista Research Department (octubre, 2019).

20 Hisano, S. (2015). Food Security Politics and Alternative Agri-food Initiati-
ves in Japan. Working Paper n.° 131, Graduate School of Economics, Kyoto
University. Disponible en https://bit.ly/321GBpV.

21 Banco Mundial, FAO y McKinsey (2016). Empowering japanese agriculture
for global impact. Octubre de 2016.
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Japoén y su politica de seguridad alimentaria

La estructura productiva de Japdn y la importancia relativa
de la agricultura en su economia ponen en evidencia la
dependencia externa que, en materia alimentaria, presen-
ta el pais.

Esta dependencia de las importaciones es particular-
mente marcada en el caso de los cereales (maiz, trigo, sorgo,
cebada, centeno), leguminosas (soja), algunas frutas, licteos
para el consumo animal, carne (bovina, porcina y aviar),
pescado y mariscos procesados.

La alta vulnerabilidad externa ha provocado que las
crisis alimentarias que afectaron al pais desde mediados del
siglo XX tuvieran origen externo?®’. Por ello adopté diferen-
tes medidas, tanto para asegurar, a través de contratos, las
importaciones necesarias desde su principal abastecedor de
commodities (EE.UU.) como para diversificar sus fuentes
de abastecimiento.

Estas politicas se vieron fortalecidas a fines de los
90, cuando Japo6n incluyé formalmente la tematica de la
seguridad alimentaria en la agenda estratégica del pais, en
parte como respuesta al surgimiento de la demanda de Chi-
na y otros paises emergentes y al incremento de los pre-
cios internacionales de los commodities. En 1999, la Food
Agricultural and Rural Areas Basic Act del Ministerio de
Agricultura (en adelante, Acta Bésica) definié como objetivo
“posibilitar a todos los ciudadanos tener acceso a alimentos
de calidad a precios razonables ahora y en el futuro”, y desde
entonces renovo cada 5 afios un plan basico en esta materia
(el ultimo data de 2015).

En términos generales, la situacién en materia de segu-
ridad alimentaria en Japon responde a la definicién de la
FAO: “Existe seguridad alimentaria cuando la totalidad de
la poblacién, en todo momento, tiene acceso fisico, social y

22 Ejemplo de ello fue cuando en junio de 1973 EE. UU. prohibié la exporta-
cién de porotos de soja, como parte de su politica antiinflacionaria.
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econdémico a alimentos suficientes, seguros y nutritivos, que
cubren sus necesidades dietarias y preferencias alimenticias
para tener una vida activa y saludable”.

Las politicas sobre las que hace hincapié el Acta Basica
son:

a. Seguridad y calidad alimentaria.

b. Desarrollar la industria alimenticia, sobre todo apun-
tando sus esfuerzos a evitar caidas significativas de la
produccién interna, a través de la introduccién de nue-
vas tecnologias.

c. Asegurar importaciones estables. La ultima actualiza-
cién del Acta Basica (2015) prevé incluso “desarrollar
un sistema de prondstico de la oferta y demanda de ali-
mentos para el largo plazo (2050) basada en una nueva
evaluacion de impacto del cambio climatico”.

d. Definir lineamientos sobre habitos dietarios saluda-
bles, difundiendo informacidén sobre el consumo de
alimentos.

e. Prever medidas de emergencia para garantizar la segu-
ridad alimentaria. Por ello, en 2002, el gobierno japo-
nés compil6 el llamado “Manual de Seguridad Alimen-
taria en caso de Situaciones Imprevistas”, que incluye
medidas para tiempos normales y para situaciones de
emergencia por escasez de alimentos, en funcién del
nivel de esta. Frente a una emergencia maxima, estipu-
la, por ejemplo, desvio de producciones a cosechas con
mayor eficiencia caldrica, controles de precios, racio-
namientos y asegurar la provisién de petréleo para la
produccién agricola.

f. Cooperacién internacional para el desarrollo agricola,
incrementandose dicha cooperaciéon a través de la
Agencia Japonesa de Cooperacion Internacional (JICA,
por sus siglas en inglés), que ya venia manifestandose.
En efecto, esta cooperacion contribuy6 al crecimiento
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de la region del Cerrado (1979-2001), que permitié a
Brasil convertirse en un importante productor y expor-
tador de porotos de soja y maiz.

Pero los esfuerzos de Japén por aumentar su auto-

abastecimiento no obtuvieron el resultado esperado, y la
tasa —medida en calorias— cay6 de 80 % en 1960 a 40 %
en 2010, para llegar actualmente al 37 %, la mas baja del
mundo desarrollado® %4,

Recuadro 1: Habitos dietarios japoneses

Desde la década de 1960 la sociedad japonesa ha ido diversificando su dieta,
occidentalizandola, con la incorporacion de pan, productos lacteos y carne, y la
disminucién del consumo de arroz.

Un_estudio publicado en Nutrients, en agosto de 2018 (Murakami K. y otros,
2018) 5, identificé tres patrones dietarios en Japén: “productos de origen vegetal
y pescado”, “pan y productos lacteos” y “productos de origen animal y aceites”. En
el periodo 2003-2015, mientras que el primero disminuyd, el segundo vy el tercero
aumentaron, especialmente en los grupos etarios mayores. Ello se debié funda-
mentalmente a la proliferacion de restaurants de estilo occidental, incluidos los de
comidas rapidas. No obstante, Japdn continlia ostentando la tasa mas elevada de
consumo de productos de mar.

Asimismo, como consecuencia de la reduccion del tamafo del grupo familiar,
el aumento de la participacién en las mujeres en el mercado laboral y la disminu-
cion de la tasa de matrimonios, la poblacién tiene una inclinacién menor a cocinar
en el hogar®”, y el resultado es un crecimiento continuo de la venta de comidas
preparadas.

En cuanto a las pautas de consumo, el envejecimiento poblacional27 y la
expectativa de vida mas alta del mundo, generan una fuerte demanda de alimen-
tos saludables.

23 Esta caida fue particularmente marcada en el caso de granos.

24 ADB Institute (2017). At a Glance: Food Insecurity in Asia: Why Institutions
Matter.

25 Murakami K. y otros (2018). Thirteen-Year Trends in Dietary Patterns
among Japanese Adults in the National Health and Nutrition Survey
2003-2015: Continuous Westernization of the Japanese Diet. Nutrients.
Agosto de 2018.

26 La participacién de alimentos frescos adquiridos para cocinar en el hogar
disminuy6 del 30 % en 1980 al 16 % en 2011 (McKinsey, 2018).

27 Segtn el Instituto de Investigacion de Japdn sobre Poblacién y Seguridad
Social, en 2025 el 30 % de la poblacién tendra 65 afnos o mas.
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En términos de toneladas, el autoabastecimiento alcan-
z6 el 50 %, con dependencias muy marcadas particularmen-
te en cereales (sobre todo maiz y trigo) y leguminosas, y
con algunos casos particulares exitosos en materia de auto-
suficiencia, como son el arroz, el huevo y otros productos
de menor importancia en la dieta (batata, almiddn, algunas
frutas, entre otros) (cuadro 1). La mencionada occidentali-
zacién de sus habitos dietarios también influyé en la mayor
dependencia de importaciones.

Cuadro 1: Autoabastecimiento de Japén en materia de alimentos (promedio
2016-2017,en miles de toneladasy en % sobre el consumo interno)

Categoria/ Produc- Comercio exterior Consu- | Importa- | Produc-
producto cion mo ciones/ cién/
domésti- Impo Expo interno | consumo | consumo
ca total interno interno
Cereales1 9.495 24.498 96 33.106 74,0 28,7
Arroz 8.437 900 96 8.629 10,4 97,8
Trigo 849 5.782 0 6.599 87,6 12,9
Cebada 166 1.795 0 1.957 91,7 8,5
Centeno 12 19 0 30 63,3 40,0
Maiz 0 15.266 0 15.131 100,9 0,0
Sorgo 0 558 0 545 1024 0,0
Otros 32 181 0 216 83,8 14,8
Tubérculos 3.131 1.112 14 4.229 26,3 74,0
Batatas 834 63 8 890 7.1 93,7
Papas 2.297 1.049 7 3.340 314 68,8
Almiddn 2.486 150 0 2.652 57 93,7
Leguminosas 315 3.457 0 3.905 88,5 8,1
Soja 246 3.175 0 3.513 90,4 7,0
Otros 69 282 0 392 71,9 17,6
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Verduras 11.653 3.014 26 14.641 20,6 79,6
Verduras 2.550 1.513 4 4.059 37,3 62,8
ricas en

carotenos

Otros 9.103 1.502 23 10.582 14,2 86,0
Frutas 2.855 4.316 58 7.113 60,7 40,1
Mikan (Citrus 773 0 2 771 0,0 100,3
unshiu)

Manzanas 750 569 38 1.281 444 58,5
Otros 1.332 3.747 19 5.061 74,0 26,3
Carne 3.308 3.027 16 6.308 48,0 52,4
Carne 467 785 4 1.261 62,3 37,0
bovina

Carne 1.275 1.324 3 2.587 51,2 493
porcina

Carne aviar 1.560 874 10 2.409 36,3 64,8
Otros 4 45 0 49 91,8 8,2
Ballenas 3 1 0 3 33,3 100,0
Huevos de 2.580 105 5 2.680 3,9 96,3
gallina

Lechey 7.317 4.777 29 12.033 39,7 60,8
lacteos2

Consumo 50 0 0 50 0,0 100,0
propio en

tambos

Leche para 3.987 0 5 3.982 0,0 100,1
beber

Leche 3.280 4777 25 8.001 59,7 41,0
destinada a

lacteos

Pescado y 3.858 3.969 626 7.370 53,9 52,3
mariscos

Frescos, 1.647 1.006 523 2.129 47,3 77,4
congelados
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Salados/ 1.395 2.004 81 3.334 60,1 41,8
secados,

ahumados,

otros

Enlatados 192 157 8 342 45,9 56,1
Alimentos 625 803 15 1.566 51,3 39,9
para

animales

Algas 95 46 2 138 33,3 68,8
Azicar 2.172 1.821 2 3.981 45,7 54,6
Aceite y 2.027 985 15 3.177 31,0 63,8
grasa

Aceite 1.705 937 14 2.807 334 60,7
vegetal

i. Aceite de 459 6 0 510 1,2 90,0
soja

iv. Otros 199 932 14 2.247 41,5 8,9
Grasa animal 322 48 1 370 13,0 87,0
i. Grasa de 69 20 0 99 20,2 69,7
pescado, de

ballena

ii. Grasa 63 25 0 96 26,0 65,6
vacuna

iii. Otros 190 4 1 176 2,3 108,0
Miso 481 1 16 464 0,2 103,7
Salsa de soja 769 2 37 735 0,3 104,6
Otros 2.146 1.830 0 3.980 46,0 53,9
alimentos

Hongos 456 62 0 518 12,0 88,0
Total 52.538 51.277 940 102.528 50,0 51,2

Fuente: elaboracién propia con base en el Ministerio de Agricultura,
Silvicultura y Pesca de Japén.
*Datos provisorios.
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En las columnas “Consumo interno” y “Alimento para
animales”, los nimeros consignados en las segundas filas
de “Cereales” y “Arroz” corresponden a la venta que realiza
el gobierno japonés a fin de mantener el stock de cereales/
arroz para los eventuales casos de emergencias. Anualmen-
te, el gobierno vende las partidas mas antiguas y compra
cosechas nuevas. Estos valores no estan incluidos en los
nimeros consignados en las filas inmediatamente supe-
riores.

En las columnas “Importacién”, “Consumo interno”
y “Alimento para animales”, los nimeros consignados en
las segundas filas de “Leche y lacteos”, “Leche destinada
a lacteos” y “Leche en polvo descremada” correspon-
den a los productos lacteos importados con el fin de
alimentar animales (leche en polvo descremada y suero
de leche en polvo). Estos valores no estan incluidos en
los numeros consignados en las filas inmediatamente
superiores.

En el siguiente cuadro, se resume la evolucién de
las tasas de autoabastecimiento para los alimentos en
general y los cereales en particular, tanto para Japén
como para otros paises de la OCDE.
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Cuadro 2: Tendencia en ratios de autosuficiencia de los principales paises

de la OCDE
Ratios
total de alimentos (en base a kcal) granos (con base en tn)

1961 1990 2011 1961 1990 2011
Alemania 67 93 92 63 113 103
Australia 204 233 205 299 310 291
Canada 102 187 258 126 223 202
Corea del - 63 41 - - -
Sur
Estados 119 129 127 115 142 118
Unidos
Francia 99 142 129 116 209 176
Italia 90 72 61 81 83 76
Japén 78 48 39 75 30 28
Noruega - 52 48 - - -
Paises 67 78 66 35 32 14
Bajos
Reino 42 75 72 53 116 101
Unido
Suiza - - 57 112 146 110

Fuente: MAFF.
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En este contexto, el objetivo manifestado en 2015
por el gobierno de llegar al 45 % de autoabastecimiento
(medido en calorias) en 2025 parece mas distante que
nunca, a lo que se suman algunos “escenarios de riesgo”
identificados por diversos analistas?$, a saber:

a. escasez de agua y sequias en los principales produc-
tores agricolas (particularmente en Australia);

b. problemas en la calidad de los insumos de pro-
ductores agricolas menos desarrollados (Rusia y
Ucrania aumentaron su produccién, pero tienen
problemas con la calidad y cantidad de sus insu-
mos: semillas, agroquimicos, fertilizantes, equipa-
miento agricola);

c. menor produccidn y oferta por parte de producto-
res japoneses como resultado del cambio climético;

d. problemas de calidad que satisfagan las demandas
del consumidor japonés (solo pocos proveedores
cuentan con esas calidades);

e. problemas de infraestructura —transporte— especial-
mente en los proveedores americanos (Brasil);

f. reduccidn en el poder de compra japonés como con-
secuencia de su menor participacién el PIB global;

g. riesgo politico (cierre temporario de rutas mari-
timas);

28 Mckinsey (2017). Building a food security strategy for Japan in an age of
global competition. Hirasawa, A. (2017). “Formation of Japan’s food
security policy: Relations with food situation and evolution of agricul-
tural policies”. Norinchukin Research Institute Co., Ltd., 1 de agosto.
Disponible en https://bit.ly/3fsDbAz.
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h. no diversificacién de proveedores, con expresa alu-
sion a “Brasil, Argentina y Ucrania emergiendo
simultineamente como jugadores clave para aumen-
tar la capacidad total de sus provisiones potenciales
de alimentos al mercado internacional”?; e

i. indicios de inseguridad alimenticia en los grupos de
menores ingresos de la sociedad japonesa, debido
fundamentalmente a la disparidad en los niveles de
ingresos registrada en las dltimas tres décadas, sin
senales de que ello pueda revertirse.

A los efectos de enfrentar esta situacidon, un elemen-
to relevante para tener en cuenta es el estrecho nivel de
cooperacion entre los sectores publico y privado, lo que
permite que este uUltimo contribuya a la politica sobre
seguridad alimentaria a través de compaiias trading, con
inversiones en las industrias agricolas y alimenticias de
algunos de los proveedores actuales y potenciales de
Japén (ver recuadro 2).

29 Hirasawa, A. (2017). “Formation of Japan’s food security policy: Rela-
tions with food situation and evolution of agricultural policies”.
Norinchukin Research Institute Co., Ltd., 1 de agosto. Disponible en
https://bit.ly/30FbdeO.
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Recuadro 2: Inversion extranjera directa de Japon en alimentos

En las décadas del 60 y del 70, Japén comenzé a diversificar sus fuentes de aprovi-
sionamiento, especialmente en Asia, no solamente a través de importaciones, sino a
través de la ayuda al desarrollo (ODA, por sus siglas en inglés) y de proyectos privados
de sus grandes compaiiias comercializadoras, con el objeto de exportar a Japon lo
producido en otros paises de la region (en la misma época se desarroll6 el proyecto
de soja y maiz en la region del Cerrado en Brasil, ya mencionado).

En las décadas del 80 y del 90, los proyectos en los paises ASEAN -espe-
cialmente en Tailandia e Indonesia- basados en la exportacion de commodities a
Japon devinieron en proyectos agroindustriales, es decir, produccién con valor agre-
gado (carne aviar, vegetales congelados y alimentos procesados en general). En los
ultimos afios, se han incorporado a ese proceso otros paises de la ASEAN, como
Vietnam y Myanmar.

Si se analizan dichas inversiones en los Gltimos 10 afos, se puede observar que
casi en su totalidad -97 %- consisten en inversiones en alimentos manufacturados,
y que solo una pequefna parte se destina al sector primario. Dichas inversiones
practicamente se duplicaron (+187 %) entre 2008 y 2018.

En cuanto al destino de estas, la Unién Europea ha sido el principal en términos
absolutos, aunque en términos relativos se observa una disminucién en su partici-
pacion, de 54 % a 44 %, entre 2008 y 2018. En cambio, ha crecido la participacion
de América del Norte, que pasoé a representar el 22 % del total de las inversiones,
de un 10 % previo. Por su parte, América Latina tuvo un incremento de su peso
relativo de 5,0a 5,4 %.

Las inversiones en alimentos como ratio respecto de las IED totales en el
periodo 2008-2018 muestran que estas representaron solamente 5,5 % del total
(promedio del periodo). En cuanto a las regiones de destino, en 2018 solamente en
los casos de la Union Europea y Oceania dicho ratio fue mayor que el promedio:
9,5y 8,0 %, respectivamente.

El nivel de agregacion de la informacién estadistica disponible no permite cono-
cer el destino por empresa de sus inversiones externas en el sector alimenticio. Sin
embargo, el Banco Asiatico de Desarrollo considera que “otro factor que contribuye
al manejo exitoso de Japdn de su politica sobre seguridad alimentaria es la inversion
del sector privado en la industria alimenticia y en el sector agricola. Compaiiias
trading como Marubeni, Sumitomo y Mitsui invierten directamente en paises como
Brasil, Argentina y Australia. La tendencia es que el sector privado se esta expan-
diendo principalmente en las Ultimas etapas de la cadena de valor [...], ayudando a
los exportadores a diversificar sus destinos de exportacién con foco en Asia” (ADB
Institute, 2017)”". A contrario sensu, en el caso de China han tomado estado publico
sus inversiones en semillas y pesticidas (Syngenta), comercio de granos y materias
primas agricolas en general (Noble, Nidera) y en el sector porcino (Smithfield), con
miras a consolidar su estrategia en materia de seguridad alimentaria, en muchos casos
buscando bajar los costos de los insumos.

30 ADB Institute (2017). At a Glance: Food Insecurity in Asia: Why Institutions
Matter.



180 e Geopolitica de los alimentos

Posicion de inversion extranjera directa de Japdn en alimentos,
por regiones. Ailos 2008 y 2018 (en 100 millones de yenes)

Fuente: elaboracién propia con base en el Banco Central de Japén.

Dependencia externa en materia alimentaria

Principales alimentos importados

El mercado de importaciones japonesas de alimentos ocupa
el cuarto puesto en términos de valor y, frente al escaso
nivel de sus exportaciones dentro del rubro, esta posicio-
nado primero dentro del ranking de importadores netos de
alimentos, seguido por China, Reino Unido y Corea del
Sur. Cabe destacar que en los tltimos afios ha desarrolla-
do una politica activa de promocién de sus exportaciones
de alimentos, que alcanzaron un récord en 2018 (USD 8
200 millones)?'.

31 OCDE (2019b). “Working Party on Agricultural Policies and Markets. Inno-
vation, Agricultural Productivity and Sustainability in Japan”. Disponible en
https://bit.ly/3ldWFMO.
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Cuadro 3: 30 principales alimentos®? importados por Japoén. Valores 2018
y participacion sobre el total de importaciones

Fuente: elaboracién propia con base en WITS.

32 Capitulos del Sistema Armonizado: 1 a 23, excluye 6,13 y 14.
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En la actualidad, las compras externas japonesas de
alimentos suman aproximadamente USD 66 551 millones
anuales y representan aproximadamente el 9 % de sus
importaciones totales. Treinta productos explican el 56
% de este total, destacandose el maiz y la proteina animal
(carne bovina, porcina, aviar y pescado).

En el cuadro 3 pueden observarse las principales
importaciones de alimentos durante 2018, y la variacién
de la participacién de cada producto respecto al total
de compras de alimentos entre este ultimo afo y 2008.
Dentro de los diez principales alimentos importados, el
maiz ha sido en ambos anos el primero por el valor de
su comercio; sin embargo, la participacién del producto
ha descendido préacticamente cuatro puntos porcentua-
les en el periodo indicado.

También ha bajado la importancia relativa de las
compras de carne porcina congelada, mientras que las
preparaciones de gallo o gallina, filetes de pescado con-
gelado y carne bovina y porcina fresca o refrigerada
han aumentado. El rubro camarones y langostinos se
ha mantenido relativamente estable, y el de trigo y
porotos de soja ha declinado (en el anexo 2 se detallan
las importaciones por grupos de productos y princi-
pales proveedores).
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Recuadro 3: Importaciones japonesas de trigo y maiz

La importancia del trigo y el maiz en la pauta importadora de Japén y en la
exportadora de la Argentina induce a observar con mas detenimiento la situacién
de estos productos.

Trigo:

En 2018, el principal exportador de trigo del mundo fue Rusia, con 20,6 % del
mercado. Le siguieron en importancia Canada y Estados Unidos: 13,9 % y 13,2 %,
respectivamente. Argentina ocupd el séptimo lugar (5,9 %)”°.

Los principales importadores fueron: Egipto (8,3 %), Indonesia (8,1 %), Italia (5,8
%), Filipinas (5,3 %) y Japon (5,2 %).

El Ministerio de Agricultura, Silvicultura y Pesca es el organismo que realiza prac-
ticamente todas las importaciones de trigo, y sus abastecedores son Estados Unidos,
Canadd y Australia. Estas compras estan sujetas a contingentes libres de aranceles.

El arancel de nacién mas favorecida es de 55 yenes/kg, equivalente aproxima-
damente a 122 %, segln datos de MacMap. Este elevado nivel esta vinculado con el
objetivo de mantener altos los precios internos para el sector.

Evolucion de las importaciones de Japén de trigo. Trienio 2016- 2018
(en millones de USD)

2.000 L630
1529 N m Estados Unidos
1500 1362 = Canadi
B Australia
1.000
® Mundo
500
0

2016 2017 2018

Fuente: elaboracién propia con base en WITS.

33 Fuente: WITS.
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Maiz:
Los principales exportadores durante 2018 fueron Estados Unidos (37,4 % de las
exportaciones globales), Argentina (12,3 %) y Brasil (11,9 %). Japén fue el principal
importador de maiz durante 2018, con 10,6 % de participacion en las importaciones
totales. Le siguieron en importancia México (10,3 %) y Corea del Sur (6,7 %). Las
proyecciones indican que Japdn seguird siendo un comprador importante a nivel
global, dado el significante nivel de produccién de maiz con el que cuenta.

Las importaciones de maiz de Japén fueron altamente dependientes de su
principal origen: Estados Unidos (82 %) (de hecho, Japon representé para Estados
Unidos su segundo mercado de exportacion). Le siguen en importancia: Brasil (14
%), Sudafrica (2 %) y Rusia (1 %), aunque se observa una participacion cada vez
mayor del pais norteamericano.

En cuanto a las exportaciones argentinas de maiz a Japén, en 2017 totalizaron
tan solo USD 6,01 millones, aunque en 2013 habian alcanzado un valor de USD
492,9 millones.

El maiz paga entre O % y un arancel de especifico 9 yenes/kg, equivalente
aproximadamente a 16,7 % en términos ad valorem.

Evolucion de las importaciones de Japén de maiz. Trienio 2016- 2018
(en millones de USD)

4.000 -
3371
3.0_6? 3084 °
3.000 L] [ ] m Estados Unidos
Brasil
2.000 Sudafrica
® NMundo

1.000

0

2016 2017 2018

Fuente: elaboracién propia con base en WITS.
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Principales proveedores internacionales de alimentos

Las importaciones japonesas de alimentos dependen de un
numero relativamente pequeno de proveedores. Seis pai-
ses —EE. UU,, China, Australia, Tailandia, Canada y Brasil—-
representaron en 2018 casi dos tercios (64 %) del total de
compras internacionales (cuadro 4). En el anexo I se pre-
sentan las principales caracteristicas de la relacion bilateral
con cada uno de ellos, y los alimentos importados.

Cuadro 4: Importaciones japonesas de alimentos por principales
proveedores (en millones de USD CIF, y % participacién sobre el total
de alimentos)

Importaciones Participaciones
uss

Estados Unidos 15.094,4 28,5 22,7 §
China 9.095,1 11,5 13,7 #
Australia 4.417,7 7,4 66 ¥
Tailandia 4.351,0 5,3 65 4
Canadd 4.057,9 7.4 61 §
Brasil 2.282,8 3,7 3.4 ¥
Chile 1.939,3 2,2 29 4+ |
Francia 1.814,1 2,9 2,7 ¥
Corea del Sur 1.605,6 2,2 24 4+
Vietnam 1.543,1 1,6 23+
Principales 10 46.201,4 72,7 69,4 §
Resto del mundo 20.349,7 27,3 30,6 #
Mundo 66.551,1 100 100

Fuente: elaboracién propia con base en WITS.
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Una sucinta caracterizacién permite afirmar que
Jap6n le compra a EE. UU. la mayor parte de los
commodities agricolas (soja, trigo, entre otros), China y
Tailandia lo abastecen de productos procesados, y los
paises de la UE le venden principalmente bebidas.

En el marco de su politica econdémica externa,
e incentivado por la creciente preocupacién ante el
aumento exponencial de las importaciones chinas y
de otros paises emergentes, Japén ha desarrollado una
estrategia de negociaciéon de acuerdos de libre comercio
con varios de estos paises, muchos de los cuales ya
estdn suscriptos y otros contintian en negociacién. Estos
instrumentos constituyen Acuerdos de Asociacién Eco-
némica (EPA, por sus siglas en inglés) que contemplan
no solo la eliminacién de aranceles en bienes y servicios,
sino que incluyen otras disciplinas tales como propiedad
intelectual, compras publicas, inversiones, entre otras.
El primero fue firmado con Singapur (2002), y el segun-
do con México (2004), en el que por primera vez se
incluyeron productos agricolas. En el caso de Corea
del Sur y China, Japén se encuentra negociando un
acuerdo menos abarcador, que solo contempla temas
vinculados con el libre comercio (FTA, por sus siglas
en inglés) (cuadro 5).
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Cuadro 5: Acuerdos comerciales de Japon

- Singapur - México

- Malasia - Chile

- Tailandia - Indonesia
- Brunei - ASEAN

- Filipinas - Suiza

- Colombia

- Turquia

- RCEP (Regional Com-
prehensive Economic
Partnership).

- GCC (Golf Coopera-
tion Council)

- Canada (actual miem-
bro del CPTPP).

- Vietnam - India

- Perti - Australia

- Mongolia - CPTPP
- UE

Acuerdos de libre comercio

- Japén - China - Corea del Sur

Otros acuerdos

- EE. UU.

Fuente: elaboracién propia sobre la base del Ministerio de Relaciones
Exteriores de Japdn.

Esta estrategia se ha visto fortalecida en los dltimos afios,
cuando, a partir de las reformas estructurales plasmadas en
el plan denominado “abenomics™*2013), Jap6n firmé los EPA
masimportantes y abarcadores: el CPTPP (Comprehensive and
Progressive Agreement for Transpacific Partnership, TPP 11)
en 2018,y conlaUEy EE. UU. en 2019. Aunque Japén siempre
ha dado prioridad a las negociaciones comerciales multilate-
rales, el involucramiento activo en los megaacuerdos de paises
como Corea del Sur ha sido otra de las razones que provoca-
ron que el pais asumiera un rol de liderazgo en las tratativas
regionales, como ha sido el caso del CPTPP%, luego del retiro
delosEE.UU.

34 Basado entres pilares: politica monetaria audaz, politica fiscal flexible y una estra-
tegiade crecimiento.

35 El Parlamento japonés, habitualmente reticente, fue el primero de los miembros
queloaprobd.
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Respecto a los ultimos instrumentos firmados, en febrero
de 2019 entré en vigencia el Acuerdo Japén-UE. En sumarco se
cred un comité de cooperacién agricola, que incluye en su agen-
daelintercambio de informacién sobre la dimensién ambiental
y en materia de cambio climatico que impacta sobre las activi-
dades agricolas.

Con relacién a los vinculos econémicos y comerciales
entre Japony la UE, los 29 paises representan el 40 % del comer-
cio mundial y el 30 % del PBI global, Japén es el sexto socio
comercial de la UE, y la UE, el tercero de Japdn; a la puesta en
vigencia del acuerdo, se eliminaron los aranceles para el 86 % de
las lineas tarifarias y con la implementacion total, para el 97 %;
en el caso de la UE estos porcentajes son del 96 y 99 % respec-
tivamente. La UE espera un aumento significativo del acceso al
mercado japonés de productos agroindustriales (carnes vacuna
y porcina, lacteos, especialmente quesos, alimentos procesados
y vino).

El gobierno japonés brinda asistencia con relacién a pro-
ductos sensibles —arroz, trigo, azticar, carnes vacuna y porcina
y lacteos— “para proteger a los agricultores de la inestabilidad
de sus ingresos a posteriori de la entrada en vigor del CPTTP
y del Acuerdo de Asociacién Econémica con la UE” (OCDE,
2019b%).

En cuanto a Estados Unidos, la importancia de la
relacidn bilateral merece un analisis especial, en primer
lugar, porque para el gobierno japonés la alianza con EE.
UU. es la piedra angular de su estrategia de defensa. En
el plano comercial, Japdn es el cuarto socio comercial de
los EE. UU,, y el superavit japonés en el comercio bila-
teral es de USD 55 mil millones (promedio 2016-2018),
el cuarto déficit comercial del pais del norte. EE. UU.
es el principal proveedor de alimentos de Japén, y los

36 OCDE (2019b). “Working Party on Agricultural Policies and Markets.Innovation,
Agricultural Productivity and Sustainability in Japan” Disponible en
https://bit.ly/3IdWFMO.
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recientes acuerdos firmados por este pais en el marco
del CPTPP y con la UE podian implicar una pérdida de
dicha posicion relativa®’.

Por su parte, las exportaciones japonesas, particularmente
en el sector automotor, tienen una fuerte orientacion hacia el
mercado de EE. UU. (34 %), lo que indujo a que este tltimo
ejerciera presion para la firma, en octubre pasado, de un acuer-
do comercial® de especiales caracteristicas, con concesiones
arancelarias practicamente unilaterales otorgadas por Japén
—equivalentes a las que concediera en el marco del CPTPP-*
y que, seguin diversos analistas, no contribuye a la creacién de
una alianza sélida y sustentable por la ausencia de un equilibrio
negociador*! 4,

37 De hecho, los productores agropecuarios norteamericanos presiona-
ron a su gobierno por la pérdida de posiciones en el mercado chino
como consecuencia del conflicto comercial y del consiguiente aumen-
to de aranceles para la produccién estadounidense, por lo que el repo-
sicionamiento en el mercado japonés resultaba de particular impor-
tancia. Frente a ello, el gobierno estadounidense anuncid, en mayo de
2018, iniciar una investigacion basada en la seccién 232, dado que la
importacién de automdviles y autopartes desde Japén podria repre-
sentar una potencial “amenaza a la seguridad nacional y por lo tanto
sujetas a la imposicién de aranceles adicionales”. Solo los vehiculos
representan practicamente el 18 % de las exportaciones japonesas a
EE. UU.

38  Participacion de las exportaciones promedio del periodo 2016-2018. Definicién
de sector automotor conbase en CUCI Rev 3: 781,782y 783 (vehiculos); 784, 7783
y 7132 (partesy componentes).

39 También suscribieronunacuerdo sobre comercio digital.

40 Deacuerdo conel USTR, Japdn abriria su mercado para productos norteamerica-
nos por valor de USD 7 000 millones, mientras que EE. UU. reduciriasus aranceles
para productos agricolas nipones, que representan aproximadamente USD 40
millones.

41 “Para Abe, vaa ser dificil justificar el resultado de estas conversaciones como win-
win, porque los EE. UU. operan basicamente bajo el concepto de que la importa-
cién de autos por parte de companias extranjeras constituye una “amenaza a la
seguridad nacional” (Bush, 2019).

42 Aunque todos los pronésticos lo descontaban, no hay mencién al sector automo-
triz. EITUSTR dijo que, alaluz delafirma de este acuerdo, el gobierno delos EE.UU.
no tiene intencidn, “por elmomento”, de imponer restricciones al ingreso de autos
japonés en funcién delaseccién 232.
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En efecto, por el acuerdo Japdn “eliminara o reducira
los aranceles de determinados productos agricolas e indus-
triales® para fortalecer el comercio bilateral de forma
robusta, estable y mutuamente beneficiosa entre nuestros
dos paises, que representan conjuntamente el 30 % del PBI
mundial™*. Asimismo, el gobierno de los EE. UU. asegu-
r6 que este instrumento “abre mercados y constituird un
apoyo a las exportaciones alimenticias y agricolas estadou-
nidenses, aumentard el ingreso del sector agricola, genera-
ra mayor actividad econémica rural y promovera el creci-
miento del empleo™. Su pronta entrada en vigencia* “no
parece inocua para el desplazamiento de otros productores
de productos agricolas, Argentina incluida™.

Este acuerdo, que no abarca lo sustancial de los inter-
cambios y que, por tanto, no se ajusta a las prescripcio-
nes del GATT en materia de acuerdos regionales, ha sido
anunciado como el primer resultado que sera seguido por
negociaciones adicionales dentro de los cuatro meses pos-
teriores a su entrada en vigencia, sobre las restantes areas
de interés de ambos gobiernos, “para alcanzar un acuer-
do comercial amplio que dé como resultado una relacién
comercial mas justa y reciproca”.

43 Japon reducira o eliminara los aranceles para la carne vacuna y de cerdo,
quesos, almendras, nueces, arandanos, grosellas, manzanas, naranjas, otras
frutas frescas y desecadas, maiz, brécoli, otros vegetales, derivados de hue-
Vo, entre otros.

44 Blackwill R. y Rappleye T. (2017). “Trump’s five mistaken reasons for with-
drawing from the Transpacific Partnership”. Foregn Policy,22 de junio de
2017.

45 U.S.-Japan Trade Agreement Text, Office of the USTR, octubre de 2019.

46 El acuerdo entrd en vigencia en enero de 2020, tras ser aprobado por el Par-
lamento japonés en diciembre de 2019.

47 Riaboi, Jorge “El acuerdo Japon-EE.UU. es un asuntito que deberia preocu-
par’, El Economista, 30-9-2019.



Geopolitica de los alimentos e 191

Recuadro 4: Importaciones de Japén desde Argentina, Brasil, Chile,
Colombia y Perti (en miles de USD CIF y porcentajes)

Importaciones Tasa de Participacion 2018
2018 crecimiento
(2008-2018)

Argentina 415 41

Camarones, 145 380 34,9
langostinos y
demas decapodos

natantia
Sorgo de grano 50 131 12
Residuos sélidos 33 674 8

de la extraccion
del aceite de soja

Jugo de uva 30 47 7,3
Filetes de pescado 18 -55 4,2
cong.

Principales 5 276 138 66,5
Resto 139 -22 33,5
Brasil 2.283 -4

Trozos y despojos 738 -40 32,3
cong., de gallo o

gallina

Café sin tostary 321 15 14,1
sin descafeinar

Alcohol etilico 265 89 11,6
Porotos de soja 244 -32 10,7
Maiz 156 11.442 6,8
Principales 5 1.723 -14 75,5
Resto 560 51 24,5
Chile 1.940 39

Pescado congelado 604 101 31,2

excepto filetes

Filetes de pescado 463 60 23,9
cong.
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Vinos en 147 220 7,6
recipientes con
capacidad < 2|

Carne porcina 122 2 6,3
cong.

Crustaceos, 76 425 3,9
moluscos y demas

invertebrados

acuéticos,

preparados o

conservados

Principales 5 1.412 83 72,8
Otros alimentos 527 -16 27,2
Colombia 239 -24

Café sin tostar y 207 -26 86,6
sin descafeinar

Extractos, esencias 15 -18 6,2
y concentrados

alimenticios

Café tostado sin 6 -21 2,4
descafeinar

Café sin tostar 4 15 1,8
descafeinado

Bananas o 2 22 1
platanos, frescos o

secos

Principales 5 234 -25 98
Otros alimentos 5 -14 2
Paraguay 57 -38

Residuos sélidos 41 n.c. 714

de la extraccion
del aceite de soja

Semillas de 14 -85 24,1
sésamo

Salvados y 1 n.c. 1,5
residuos de

leguminosas

Semillas p/s 1 n.c. 1,4
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Plantas y sus 0 13.373 0,5
partes para

perfumeria,

medicina o

insecticidas

Principales 5 57 -37 98,8
Otros alimentos 1 -74 1,2
Peru 250 11

Harina, polvo y 73 -52 29,1
«pellets», de

pescado,

crustaceos o

moluscos

Moluscos, 36 147 14,3

incluidas su harina,
polvo y «pellets»

Crustaceos, 18 613 7,2
moluscos y demas

invertebrados

acuéticos,

preparados o

conservados

Las demas 17 576 6,7
hortalizas

Paltas 16 n.c. 6,2
Principales 5 159 -6 63,5
Otros alimentos 91 65 36,5
Uruguay 6 -18

Extractos y jugos 1 n.c. 214

de carne, pescado,
crustaceos o
moluscos

Grasa de lanay 1 -25 15,1
sustancias grasas
derivadas, incluida
la lanolina.

Los demas 1 -75 13,7
pescados, excepto
los higados,
huevas y lechas
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Preparaciones, 1 n.c. 13,4
conservas,
despojos o sangre
de carne bovina

Jugo de citricos 0 n.c. 7,7
Principales 5 5 -5 71,3
Otros alimentos 2 -38 28,7

Fuente: WITS.
n.c.: la variacion no corresponde dado que el comercio de 2008 fue
nulo.

En lo que respecta a las importaciones japonesas desde
algunos paises seleccionados de América Latina, el rasgo
comun es la concentracién en muy pocos productos. Por
ejemplo, en el caso de Chile mas de la mitad es cobre, en
Colombia la hulla y el café representan el 60 % de las com-
pras japonesas, y, en el caso de Pert, el 71 % de las importa-
ciones se concentran en cobre, GNL y zinc. En los casos de
Brasil y Argentina, hay un grado mayor de diversificacion.
En cuanto al primero, mineral de hierro, carne aviar, el café
y el alcohol etilico representaron el 61 % del total de las
compras japonesas en ese pais.

En relacién con los alimentos, tal como se observa en
la tabla, también existe una concentracién importante en
pocos items: en el caso de Colombia, los cinco primeros
representaron el 98 % del total del sector (2018) y, en el
otro extremo, la mayor diversificacién se da en los casos
de Pertd y Argentina, donde explican aproximadamente dos
tercios del total.

Por dltimo, cabe mencionar que los paises analizados
no compiten entre si en lo que respecta a sus principa-
les envios al mercado japonés de este grupo de produc-
tos. (Ver mayor detalle de la relacion bilateral con Brasil
en el anexo I).
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La relacidon comercial con la Argentina

La relacién comercial entre ambos paises es deficitaria para
la Argentina, y lo fue asi durante los ultimos diez anos. El
volumen de comercio promedio de ese periodo es de USD
2 000 millones, siendo los afios 2009 y 2013 los de peor y
mejor desempenio, respectivamente?s.

Durante 2018, las exportaciones argentinas a Japén
totalizaron USD 486,2 millones, lo que posicioné al pais
nipén como el destino 28.° de las exportaciones argentinas
y a la Argentina en el puesto 59.° entre los proveedores de
Japén (con una participacién de 0,1 %). En términos gene-
rales, los principales productos exportados por nuestro pais
a este destino* son los camarones y langostinos congela-
dos (17,9 %), el aluminio sin alear (15,5 %), el carbonato
de litio (13,2 %), los minerales de cobre y sus concentra-
dos (8,9 %) y el sorgo (6,5 %). Como puede observarse, la
concentracion en los primeros cinco productos es relati-
vamente alta (60 %).

Respecto de las importaciones argentinas desde Japon,
en 2018 ascendieron a USD 1 082 millones, y con ello la
Argentina ocup6 el lugar nimero 52.° como destino de los
productos japoneses y obtuvo una participaciéon del merca-
do exportador de 0,1 %°. Los principales productos®' que
la Argentina compra de ese pais son cajas de cambio (con
una participaciéon de 14,9 %), vehiculos (4,0 %) y partes de
aparatos emisores de radio o television (2,6 %). Esto deja en
relevancia que, al contrario que en el caso de las exporta-
ciones, las importaciones se encuentran poco concentradas
(el 60 % esta explicado por 50 productos).

48 Fuente: Indec.

49 Datos 2017 (ultimos datos disponibles no afectados por la normativa sobre
secreto estadistico).

50 Con base en los datos de importacién de Japén (fuente: WITS).

51 Con base en datos de 2018.
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Cabe destacar que, si bien en términos agregados Japén
no se encuentra entre los destinos de exportacién mas
importantes para la Argentina, existen algunos productos
en los cuales la participacién del mercado japonés es rela-
tivamente alta. Tal es el caso del sorgo, donde Japén repre-
sentd el 63,6 % de nuestras ventas externas, o del carbonato
de litio, con una participacion de 42,4 %.

En lo que respecta a los alimentos, la relacién bilateral
es relativamente mas importante, dada la relevancia de
Japén como importador y de la Argentina como exportador
(en 2018 ocupd el puesto nimero 12.° a nivel global). Asi,
de los USD 66 551,1 millones que Japén importé en 2018,
USD 414,9 provinieron de la Argentina. Ello posiciond a
nuestro pais como su proveedor nimero 26.°, con una par-
ticipacién de mercado de 0,6 %.

Las exportaciones promedio de alimentos de los ulti-
mos 10 afios rondaron los USD400 millones, de los cuales
el afio de mayor valor exportado fue, por lejos, el 2013. En
cuanto a la participacion de los alimentos en el total expor-
tado, en general es de aproximadamente el 50 %, aunque en
2013 lleg6 a representar el 77 %.

Los principales alimentos que la Argentina vende a
Japén son los mencionados camarones (34,4 %) y sorgo
(12,5 %), asi como harina y pellets de soja (9,9 %) y jugo
de uva (6,8 %). Estos cuatro productos, junto con los seis
que le siguen en importancia, representan el 84,1 % del
total de alimentos (ver cuadro 6).
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Cuadro 6: Exportaciones de alimentos argentinos a Japén (USD millones)

Fuente: INDEC.

Teniendo en cuenta el perfil exportador de nuestro pais
y el lugar que ocupa Japén como importador de alimentos,
resulta oportuno evaluar aquellas mercaderias en las cuales
la Argentina tendria posibilidades de crear o incrementar
sus exportaciones a ese destino. Para ello se tomé como
referencia el localizador de mercados prioritarios®?, que, a
partir del andlisis de diversas variables, tales como el tama-
no del mercado importador y sus posibilidades de creci-
miento, los costos de logistica y de flete, las condiciones de
acceso a los mercados, identifica los productos argentinos
que, en principio, tendrian mayores posibilidades de desa-
rrollo en el mercado japonés (cuadro 7).

52 Disponible en https://bit.ly/3fEFnF2, CEI (2018).
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Cuadro 7: Oportunidades para las exportaciones argentinas en Japén.
principales 30 productos (datos de comercio promedio 2012-2016, en US$
miles, y aranceles NMF y aplicados promedio para Argentina)

Alimentos con Impo. JPN Principales Aranceles JPN
mayor provedores
potencial Mundo Arg.* (part. %) NMF Arg.
exportador
Sorgoengrano 306.177 130.635 | Arg.(42,7), 1,5 0,0
(excl. p/s) Australia(27,3),
EE.UU.(15,2)
Yerba mate 1.768 273 Brasil (78,6), 12,0 6,0
Arg.(15,4),
Paraguay (3,9)
Carnecong.de 520 277 Arg.(53,2), 3,5 3,5
merluzanegray Chile(16,9),
austromerluzas Australia(9)

(Excl. Filetes)

Carne cong.de 33.771 14.715 Arg.(43,6), 4,6 4,6
peces (Excl. EE.UU.(30),
Filetes) Chile(23,8)
Maiz (exc. p/s) 3.995.598 | 139.661 | EEUU.(71,4), 16,7 16,7
Brasil (17,6),
Arg.(3,5)
Carne cong.de 16.869 127 Brasil (77,2), 11,9 11,9
gallos, gallinasy Australia(10,5),
pollos, sin EE.UU.(4)
trocear
Ambar gris, 17.311 119 Brasil (55,3), 1,0 0,0
castoreo, algalia Australia(13),
y almizcle; Espaiia(5,9)

cantaridas; bilis

Trozosy 1.197.316 362 Brasil (82,6), 7,8 6,8
despojos Tailandia(11,8),
comestibles EE.UU.(4,2)

cong. de gallos,
gallinasy pollos

Filetes cong.de 10.732 720 Nueva Zelanda 6,8 6,8
merluza (17), Uruguay

(12,2), Arg.(6,7)
Jugodeuva, 101.252 29.500 | Arg.(29,1), 24,4 244
incl. el mosto EE.UU.(24,5),

Chile(13,7)
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Pescado cong. 597 5 Nueva Zelanda 4.8 4,8
(62,3), Rusia
(14,5), Chile
(10,9
Granos de maiz 1.882 68 Sudéfrica 171 171
mondados, (29,4), Australia
perlados, (23,2),
troceados o EE.UU.(21,5)
quebrantados
Despojos 865 462 Arg.(53,4), 0,0 0,0
comestibles México (19),
cong. de ovinos, Australia(16,9)
caprinos,
caballos, asnos
omulas
Semillas de 39.581 207 Australia(70,5), 0,0 0,0
algodon (Excl. EE.UU.(14,4),
p/s) Brasil (11,8)
Habas de soja, 1.750.430 209 EE.UU.(63,8), 0,0 0,0
incluso Brasil (17,7),
quebrantadas Canada(15,9)
(exc. para
siembra)
Vino de uvas 72.830 10.191 | Chile(33,9), 42,7 34,1
frescas (Excl. EE.UU.(27,9),
Espumoso); en Francia(11,8)
envases >2|
Avenap/s 5.323 32 Australia (37,3), 0,0 0,0
EE.UU.(26),
Chile (18,5)
Austromerluza 15.693 1.124 Australia (31), 3,5 3,5
antarticay Chile(17,1),
merluza negra, Francia(10,3)
cong.
Aceite de 4.530 22 Australia (62,3), 3,0 2,8
algodoény sus Turquia(18,7),
fracciones EE.UU.(10,4)
Aceites de 39.962 639 EE.UU.(52), 57 51
girasolo Arg.(1,6),
cartamo, en Francia (15,6)
bruto
Vino de uvas 1.008.639 11.431 Francia (45,9), 15,2 13,2
frescas (Excl. Italia (16), Chile
Espumosos); en (13)
envases <21
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Jugo de agrios 52.243 12.010 Israel (33,5), 19,2 19,2
citricos (Excl. Arg.(23), Italia
Naranjasy (20,6)
pomelos)
Huevos de ave 19.586 3.034 EE.UU (48,6), 21,3 21,3
sincascara India (18), Arg.
cascaron (15,5)
Harina, polvoy 328.903 1.431 Per1(29,1), 0,0 0,0
pellets de Chile(12,5),
pescadoode Ecuador(11,3)
crustaceos, de
moluscos o
demas
invertebrados
acuaticos
Carnede 32.206 2.714 Canada(70), 0,0 0,0
caballos, asnos Arg.(8,4),
omulas; fresca, México (8,6)
refrigeradao
cong.
Aceitesde 9.607 1.560 Espaiia(29,8), 7,3 57
girasolo Arg.(16,2),
cartamoy sus Francia(16,2)
fracciones
Semillas de 124.275 1.469 Chile(21,6), 0,0 0,0
hortalizas, p/s EE.UU.(14,8),
Italia(12,3)
Uvas secas 92.185 45 EE.UU.(88,6), 1,2 0,0
Turquia (5,4),
Chile(2)
Aceite de oliva 58.132 91 Italia(50,5), 0,0 0,0
y sus fracciones Espafia (45,6),
(excl. Virgen) Turquia (3,6)
Aceite de oliva 210.162 182 Italia (50,4), 0,0 0,0
ysus Espaiia(41,4),
fracciones, Turquia(3,4)
virgen
Principales 30 9.548.946 | 363.314

Fuente: elaboracién propia con base en CEI, WITS y MacMap.
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El principal producto identificado es el sorgo. Como se
mencioné anteriormente, el consumo de sorgo en Japén es ele-
vado, y la produccién, nula, por lo que depende exclusivamente
de lo que importa. Durante 2018, las importaciones de dicho
cereal totalizaron USD 119,2 millones, de los cuales Estados
Unidos proveyd el 57 % y la Argentina, el 41, 9%.

La yerba mate también tendria potencial, al igual que cier-
tos pescados, carne aviar, maiz, jugo de uvay vino, entre otros. A
ellos deben sumarse productos organicos en los que, aun cuan-
do su volumen de comercio no es significativo, Argentina tiene
posibilidades de expandir su comercio.

Recuadro 5: Mercado de productos organicos

El tamafo del mercado japonés de alimentos y bebidas organicas fue de USD 597
millones, casi 30 veces mas grande que el mercado argentino. Con ello ocupé el
segundo puesto del Asia Pacifico -luego de China- y el nimero 13.° a nivel global

Aunque no es dable esperar tasas de crecimiento significativas en el corto
plazo, cada vez es mayor el nimero de supermercados que cuentan con secciones
dedicadas a alimentos organicos, debido al aumento del grupo poblacional orientado
hacia una alimentacién mas saludable.

Argentina es uno de los paises cuyo sistema de certificacion organica es recono-
cido por la autoridad competente de Japdn (JAS, Japanese Agricultural Standard Sys-
tem), junto con EE. UU., Australia, Canadd, Suiza, Nueva Zelanda y la Unién Europea.

El anélisis de las exportaciones argentinas de productos organicos de origen
vegetal en el Ultimo decenio (2009-2018)”" muestra que:

1. Japon es el cuarto mercado de destino, después de la Unién Europea, EE.
UU.y Suiza;

2. la UE fue el principal destino de estos productos durante los tres primeros
afnos analizados, tras lo cual fue desplazado por EE. UU.

3. las ventas argentinas muestran un grado de diversificacion interesante. En
efecto, en el periodo mencionado la Argentina ha exportado: maiz, soja, ajo, vino,
mosto, aceite de oliva, jugos de limén, uva y manzana, pasas de uva, maiz procesado,
arandanos, chia y porotos, entre otros. Algunos de ellos registran colocaciones en
el mercado japonés durante todo el decenio: ajo, vino, mosto, azucar. En cuanto al
resto, ha sido en forma esporadica.

53 Dato de 2017, extraido de https://bit.ly/2B17TSs .
54 Fuente: Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Alimentaria.
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Consideraciones finales

Como se ha expuesto, desde hace mas de 20 anos
Japén ha definido una estrategia en materia de seguri-
dad alimentaria, especialmente a la luz del crecimiento
exponencial de las importaciones de alimentos de la
Republica Popular China, de la Reptblica de Corea y de
otros paises emergentes, y por ende de la mayor com-
petencia entre los paises importadores de alimentos.

Sin embargo, la tasa de autoabastecimiento ha veni-
do disminuyendo afio a ano y llegado a su nivel mas
bajo en 2018: 37 %. Dado que no existen elementos para
pensar que esta tendencia pueda revertirse, ello haria
imposible el cumplimiento de la meta de llegar al 45 %
de autoabastecimiento en alimentos en 2025, especial-
mente a la luz de los cambios estructurales acaecidos en
la agricultura japonesa en las ultimas dos décadas.

Asimismo, la dependencia de las importaciones es
particularmente marcada en el caso de los productos
mas relevantes para su dieta: los cereales (maiz, trigo,
sorgo, cebada, centeno), leguminosas (soja), algunas fru-
tas, lacteos, carne (bovina, porcina y aviar), pescado y
mariscos procesados.

Como consecuencia de cambios en los habitos die-
tarios registrados en las dltimas décadas (la denominada
“occidentalizacién de la dieta”), las importaciones de
algunos de los productos mencionados -lacteos, carne—
continuaran creciendo en los préximos anos.

En cuanto a su rol en el comercio mundial de
alimentos, Japdn continda ocupando una posicidn rele-
vante entre los paises importadores: el cuarto lugar.

Por otro lado, se ha constatado que depende de
un numero relativamente pequeno de proveedores, ya
que seis paises representan mas del 64 % de sus com-
pras externas.
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Por ello, y aunque histéricamente Japén ha impulsado
el sistema multilateral de comercio, los escasos avances
registrados en la Ronda Doha le han hecho tomar un rol
mas activo en sus negociaciones de acuerdos comerciales y
de asociacién econdmica.

Esta nueva estrategia tiene una vinculacién directa con
uno de los pilares de su politica sobre seguridad alimenta-
ria: “asegurar importaciones estables”.

En efecto, como se ha visto, las importaciones japo-
nesas de alimentos dependen de un nimero relativamente
reducido de paises, y no se observan modificaciones signi-
ficativas en el periodo 2008-2018: la participacién de los
primeros diez proveedores cayd levemente en el periodo
analizado, del 72,7 % al 69,4 % del total.

Para disminuir el riesgo de esta dependencia, con ocho
de ellos (las excepciones son Tailandia y Brasil) Japon ha
firmado acuerdos que otorgan mayor estabilidad en las con-
diciones de comercio, o los estd negociando:

a. acuerdos de asociaciéon econémica (CPTTP, UE);

b. acuerdo comercial con EE. UU. (centrado fundamen-
talmente en la exportacién de alimentos a Japdn), 6

c. el acuerdo tripartito Japén-Reptiblica Popular China-
Republica de Corea, que se encuentra en proceso de
negociacion.

Cabe agregar que en el acuerdo con los EE. UU. habria
que incorporar un pilar adicional, el de asegurar también
exportaciones estables, en este caso de automoviles y auto-
partes japonesas, dada la posibilidad de que EE. UU. impon-
ga restricciones a las importaciones de estos productos.

En el documento se han identificado algunas oportuni-
dades para las exportaciones argentinas. Encabeza el listado
el sorgo. No obstante, sera necesario evaluar el impacto
del reciente acuerdo Japon-Estados Unidos, incluyendo el
desplazamiento de proveedores consolidados.



204 e Geopolitica de los alimentos

Tal vez menos incertidumbre cabria para otros produc-
tos de interés importador en el mercado japonés, como es el
caso de los productos organicos o productos emblematicos
como la yerba mate.

Adicionalmente, habria que analizar la posibilidad de
un mayor involucramiento de las compaiias trading japone-
sas (Sogo Shosha) en las exportaciones alimenticias argen-
tinas, aprovechando sus sofisticadas redes mundiales de
comercializacion.

Japén es la tercera economia mundial con un PIB per
capita de USD 39.390, que continuard dependiendo fuer-
temente de las importaciones de alimentos para garantizar
su seguridad alimentaria, dado que no esta en condiciones
de mantener la dieta a la que su poblacién esta acostum-
brada, con su produccidn y sus reservas acumuladas (aun
incorporando nuevas tecnologias y desarrollando las lla-
madas “alternativas agroalimentarias”). Teniendo en cuen-
ta este hecho, y a pesar de la competencia creciente y de
que el marco regulatorio —incluido el sanitario— presenta
desafios importantes para los exportadores argentinos, se
puede afirmar que Argentina cuenta con ventajas compe-
titivas para las exportaciones de algunos de sus productos
agricolas y agroindustriales a Japon.



ll. 7. Acuerdo de Asociacion Estratégica
Mercosur-Union Europea

Una vinculacion geopolitica

PABLO ELVERDIN'

Introduccion

Luego de anos de estancamiento, en junio de 2019
el Mercosur y la Unién Europea (UE) alcanzaron un
entendimiento bésico que se plasmé en la firma “en
principio” del acuerdo. Sin lugar a dudas, y aunque
aun queden pendientes procesos formales antes de su
ratificacion, el alcanzar un acuerdo birregional de esta
magnitud ya debe ser considerado como un logro en
si mismo.

No obstante, este ha despertado multiples reaccio-
nes en diferentes sectores, e incluso hasta en algunos
representantes gubernamentales, a uno y otro lado del
Atlantico. En la mayoria de los casos, estas reacciones
responden a la falta de conocimiento de los textos y
listados de concesiones negociadas, los que todavia no
han sido publicados en forma completa.

Entonces, si bien no puede declararse que las nego-
ciaciones estdn totalmente cerradas, ello no implica
que lo acordado pueda renegociarse. La tnica etapa
de negociaciéon pendiente, y a la que hay que prestar-
le la debida atencidén, es la correcta transcripcién de

1 Coordinador de Estrategia y Contenidos del Grupo de Paises Productores
del Sur (GPS), https://bit.ly/2Wftca3.
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las negociaciones en la revisiéon del texto legal. Una
vez que este esté disponible, se iniciard la fase de
las respectivas ratificaciones parlamentarias y posterior
instrumentacién.

Sin dudas, la instrumentacién del acuerdo plantea
algunas dificultades y desafios significativos, mayor-
mente sustentados en las asimetrias entre los bloques.
No obstante, cabe resaltar que practicamente todos los
estudios de impacto senalan beneficios positivos para
los paises del Mercosur. Si bien en algunos casos los
impactos son de magnitud limitada, los efectos dina-
micos del acuerdo pueden potenciar significativamente
esos beneficios.

En cualquier caso, los beneficios del acuerdo solo se
haran visibles en el mediano plazo y no dependeran solo
de los aspectos especificamente negociados, sino que
también estaran influidos por otras variables externas.
Estas variables abarcan multiples situaciones, en espe-
cial, la consecucién de una mayor estabilidad macroeco-
némica de los paises del Mercosur, que definitivamente
logre encaminarlos hacia un sendero sostenido de cre-
cimiento y desarrollo econémico.

En adicién a los beneficios econémicos, el acuerdo
también plantea la posibilidad de alcanzar otros bene-
ficios indirectos. La vinculacién con uno de los blo-
ques econémicos mas importante del mundo tendra un
impacto significativo sobre la orientacién que el Mer-
cosur defina para su politica exterior. Dicho esto, el
presente estudio se orienta a analizar la relevancia del
acuerdo para la geopolitica agroalimentaria y para el
posicionamiento regional en el concierto internacional,
con especial énfasis en los mercados agroindustriales.
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El acuerdo

Desde sus inicios, ambos bloques buscaron llevar a cabo
una negociacidn integral que abarcara a todos los secto-
res y que postulara resultados equilibrados, teniendo en
cuenta la sensibilidad de ciertos productos. La negociacion
no fue sencilla, ya que, por sus propias caracteristicas, se
constituyé como el proceso negociador mas ambicioso del
Mercosur, de forma que dio creacién a un mercado uni-
ficado de 800 millones de personas y de casi un cuarto
del PIB mundial.

Debido a su largo proceso negociador y a las dificul-
tades para avanzar, el objetivo del acuerdo quedé enfocado
en eliminar o reducir barreras comerciales, al que se inclu-
yeron algunos apartados adicionales, pero quedd bastante
lejos de constituirse en un acuerdo de “nueva generacién’,
donde se incluyen mas disciplinas. Esto es muy relevante
si se tiene en consideracidn el reciente viraje de la politica
comercial de la UE, abocada a la consecucion de este tipo
mas amplio de acuerdos comerciales.

Estos ultimos no solo contemplan la reduccién de
aranceles y de barreras no arancelarias, sino que también
incluyen la incorporacién de una amplia serie de normas
regulatorias que tienden a facilitar el movimiento de bienes,
servicios y flujos de inversion, ademas de incorporar dispo-
siciones relativas al medio ambiente, los mercados labora-
les o los derechos de la propiedad intelectual. El Acuerdo
Econémico y Comercial Global firmado con Canadé (més
conocido como CETA) es un buen ejemplo de estos acuer-
dos de “nueva generacién”.

En cualquier caso, el acuerdo alcanzado debe celebrar-
se como un gran logro para ambos bloques. En vistas de
la complejidad y prolongacion extrema del proceso nego-
ciador, dificilmente se podria haber imaginado alcanzar un
acuerdo més “moderno” y ambicioso.
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Principales rasgos del acuerdo

En todo momento, la Unién Europea puso de manifiesto su
necesidad de alcanzar mejoras arancelarias para, al menos, el 90
% del comercio vigente entre los bloques para ratificarlocomo
Acuerdo de Libre Comercio. Sin dudas, ello tensé las negocia-
ciones, porque exigia incorporar algunos productos “sensibles”
dentro del proceso de acercamiento.

A pesar de ello, la negociacion permitid lograr cierto equi-
librio entre la exigencia de incorporacién de nuevos productos
(hasta alcanzar ese umbral del 90 %) y la contemplacion de cro-
nogramas de desgravacion diferentes que permitan dar tiem-
po suficiente para la adaptacion de sectores con mayor sensi-
bilidad.

En virtud de las asimetrias actualmente existentes, la
Unién Europea se comprometié a una eliminacion arancela-
ria mas amplia y veloz que el Mercosur. La UE eliminara, de
manera inmediata, aranceles para el 76 % de las importaciones
provenientes del Mercosur, mientras que el resto se liberalizara
en4,7y10anos.

Dentro de ese cronograma, la eliminacion de aranceles de
parte de la UE alcanza al 92 % de las exportaciones del Merco-
sur, otorgando acceso preferencial aun 7,5 % adicional (dentro
de cuotas, cupos y otras modalidades de acceso que no implican
eliminacion total de aranceles). Como consecuencia, la exclu-
sién en la reduccién arancelaria alcanzé a menos del 1 % del
comercio.

Por su parte, la desgravacion inmediata del Mercosur solo
alcanza al 13 % del comercio, mientras que el resto se reparte en
plazos de 4, 8, 10y 15 anos. De hecho, aproximadamente el 60
% de las importaciones desde la UE se encuentran en los plazos
mas largos de desgravacion, de 10 0 15 anos.

Al final del cronograma de desgravacion, la eliminacién
de aranceles por parte del Mercosur alcanzara al 91 % de las
importaciones desde la UE, por lo cual quedan finalmente
excluidos algunos de los productos mas sensibles del bloque,
que representan un 9 % del comercio.
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Los plazos de desgravacién mayores a 10 afios (limite
sugerido por la normativa de la Organizacién Mundial de
Comercio ~-OMC- para acuerdos de libre comercio), la
desgravacion mas lenta y el mayor porcentaje de comercio
excluido del acuerdo por parte del Mercosur son el resul-
tado de un “trato especial y diferenciado” por parte de la
UE, que reconoce la diferencia del grado de desarrollo de
las economias.

Asimismo, el acuerdo profundiza los compromisos del
Acuerdo de Facilitacién del Comercio de la OMC propor-
cionando una operatoria comercial rapida y simplificada
para el transito de bienes. Se reducen las inspecciones fisi-
cas y se ofrece mayor transparencia y previsibilidad en el
acceso a través de la obligacion de las partes de elaborar
sus reglamentos técnicos con base en normas internaciona-
les relevantes. De esta manera, se minimiza la creacién de
barreras no arancelarias al comercio.

La negociacidn del acuerdo también contempld meca-
nismos de contencion, ya sea para evitar el fraude aduanero,
o para establecer mecanismos de salvaguardias bilaterales
que permitan suspender temporalmente las preferencias
arancelarias o reducirlas en caso de amenaza o dano grave
a un sector?. El protocolo sobre normas de origen brinda
la posibilidad de rechazar el tratamiento arancelario prefe-
rencial para casos de fraude relacionado con el origen de un
producto. Por tltimo, el acuerdo también estipula la imple-
mentacién de un mecanismo de solucién de controversias.

El acuerdo tampoco cambia las reglas de juego en
materia de propiedad intelectual, algo fuertemente defen-
dido por el Mercosur y finalmente acordado por la UE.
La implementacién de los compromisos en materia de
propiedad intelectual estard de acuerdo a las legislaciones

2 El mecanismo podra ser utilizado por 12 anos desde la entrada en vigor para
los productos que desgraven en menos de 10 afios, y por 18 afnos desde la
entrada en vigor para los productos que desgraven en 10 afios 0 mas.
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nacionales y los objetivos de politica ptblica de cada pais.
No implica aumentar los niveles de proteccién en materia
de patentes, datos de prueba o variedades de plantas.

En lo que refiere a servicios, el comercio bilateral se
beneficiard con la remocién de la mayoria de las barreras
existentes, los oferentes de la Unién Europea y del Mer-
cosur podran acceder al mercado de la contraparte en las
mismas condiciones que los nacionales. Sin lugar a dudas,
esto presenta una gran oportunidad para la exportacién de
servicios basados en el conocimiento.

La negociacion en bienes agricolas

Cada afio la Unién Europea importa mas de USD 150 mil
millones, de los que el Mercosur solo provee un 4,2 %. Sin
embargo, el potencial indicativo de comercio (PIC) esti-
ma que las exportaciones podrian superar los USD 50 mil
millones (Elverdin, 2018).

Como es sabido, hasta la fecha la UE mantiene aran-
celes agricolas mas elevados en comparacién con el resto
de los sectores, lo que dificulta el acceso de ciertos bienes.
El promedio arancelario de los productos agricolas es del
11,1 % frente al 4,2 % para el resto de productos, con picos
arancelarios que alcanzan el 104 % para productos animales
y hasta el 157 % para frutas.

Con el acuerdo, la UE liberalizara el 99 % de su comer-
cio agricola con el Mercosur. La eliminacién de los aran-
celes de importacidn alcanzara el 84 % de los productos,
mientras que el 15,5 % restante quedara alcanzado por cuo-
tas o preferencias fijas. A pesar de que algunas de las posi-
ciones de alto interés del Mercosur quedaron alcanzadas

3 Elverdin, P. (2018). “Hacia una priorizacién de las negociaciones comercia-
les del Mercosur”. Grupo de Paises Productores del Sur (GPS), Buenos Aires,
Argentina.
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por cuotas o preferencias fijas, la concrecién del acuerdo
permitiria ampliar y diversificar las exportaciones agroin-
dustriales a aquel destino.

Por su parte, el Mercosur liberara el 88 % de su comer-
cio agricola con la UE. En algunos casos especificos, se ofre-
cen contingentes arancelarios (como leche en polvo, quesos
y ajos), donde la apertura estd limitada al volumen ofrecido.

En materia de medidas sanitarias y fitosanitarias, el
acuerdo otorgara previsibilidad en el acceso a mercado a
través de reglas que restrinjan la posibilidad de emplearlas
como barreras no arancelarias al comercio. En un contexto
de creciente proteccionismo, esto se torna extremadamente
relevante a fin de generar condiciones de acceso claras en
uno de nuestros principales mercados de exportacién de
productos con mayor valor agregado.

En este sentido, si bien no se avanzé en demasia hacia
una mayor armonizacion sanitaria y fitosanitaria, se acor-
dé la creacién de un mecanismo de consultas bilateral en
materia sanitaria y fitosanitaria que permitira resolver pro-
blemas comerciales en forma rapida. Ademas, se crearon
dialogos especializados en temas centrales como la biotec-
nologia y la inocuidad alimentaria.

En lo que refiere a la legislacién ambiental, el acuerdo
reconoce los compromisos internacionales asumidos en
materia de medio ambiente (cambio climatico, biodiversi-
dad, entre otros), asi como también normas vinculadas con
la responsabilidad social empresarial. En este marco, esta-
blece un mecanismo transparente de consultas que permite
la participacién de la sociedad civil y un panel de expertos
que podra examinar la conducta de un Estado que apli-
que, a través de su legislacion ambiental (o incluso labo-
ral), normas que restrinjan al comercio o actiien de manera
discriminatoria.

Por su parte, la cuestion de indicaciones geograficas
(IG) no fue un punto sencillo de negociar y conllevo a
un largo debate que concluyd en un punto de confluencia
entre las dos posiciones. De este modo, la UE reconocera
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al Mercosur 220 IG que tendran exclusividad en el mer-
cado europeo. Por su parte, el Mercosur dara proteccién
a 355 IG europeas.

Pero lo mas importante es que, en aquellos casos en que
dichas denominaciones ya constituian una marca o parte de
una marca existente en los paises del Mercosur, se acordé
su coexistencia sin tener que abandonarse el uso marcario.
Es decir, cuando la indicacién geografica ya fuera previa-
mente utilizada en la comercializacién de productos dentro
del Mercosur, se resguardé el derecho de dichos usuarios.
Solo en algunos casos icénicos para la UE se acordaron
plazos para el abandono de este. En general, los plazos son
suficientemente prolongados para que los gobiernos y las
empresas puedan trabajar en la redenominacién de los pro-
ductos y su posicionamiento en los mercados.

La importancia del Acuerdo para el Mercosur

Luego de casi veinticinco anos, el espacio intrazona conti-
nua presentando dificultades de acceso y escasa integracion,
con sectores excluidos del libre comercio (como automotor
e industria azucarera), multiplicidad en el cobro del Arancel
Externo Comun (AEC), armonizacién regulatoria limitada
y numerosas barreras al comercio regional de servicios.

La falta de normas comunes sanitarias y fitosanitarias,
reglamentos técnicos y de facilitacion del comercio dificulta
la conformacion de cadenas regionales de valor, en especial
en la agroindustria, en donde todos los miembros del blo-
que poseen importantes ventajas comparativas. Estas limi-
taciones a la circulacion al interior del bloque tienen impac-
tos en las decisiones de inversion y radicacidon geografica
de estas, en general, orientadas a abastecer los mercados
internos, y por consiguiente, tendientes a asentarse en los
de mayor tamarno.



Geopolitica de los alimentos e 213

Sin embargo, el esquema de integracién regional pare-
ce abandonar paulatinamente el estancamiento caracteristi-
co de los ultimos anos hacia una decisién estratégicamente
inteligente de mayor vinculacién con el mundo. Aunque
con vaivenes, la tendencia regional asi parece indicarlo. En
especial, por el cambio de posicién de los sectores produc-
tivos de Brasil, que se han convertido en los principales
promotores del proceso de apertura, y que hoy han encon-
trado eco en las mas altas esferas gubernamentales.

La creciente participacion de los agronegocios en la balan-
za comercial regional, el crecimiento sostenido delademanday
laposibilidad de generar todo un sistema de innovaciény gene-
racion de valor alrededor de la cadena de produccion permiten
pensar en un nuevo esquema de crecimiento sostenido en el lar-
go plazo, mas abierto y orientado alabioeconomia.

Los procesos sustitutivos de importaciones con protec-
ci6én del mercado interno y escaso énfasis en la productividad y
competitividad internacional, sumados a las recurrentes crisis
politicas, han llevado a la regiéon a un prolongado estancamien-
to, en especial en los dos mayores socios del bloque, que hacen
necesario repensar la agenda de crecimiento a largo plazo, la
que necesariamente deberd estar acompaniada por un fuerte
impulso exportador.

En funcién a ello, es necesario redefinir los objetivos de
crecimiento y desarrollo, invirtiendo estratégicamente en las
principales potencialidades de la region a la luz de sus recursos
productivos y humanos. En funcién de la necesidad de poten-
ciar las exportaciones para poder sostener el crecimiento a lar-
go plazo, esta estrategia no puede ser ajena a los cambios en el
contexto internacional.

Enun escenario de debilitamiento de los organismos mul-
tilaterales que regulan el comercio y en donde la mayoria de
nuestras exportaciones a terceros mercados compiten en des-
ventaja frente a otros competidores internacionales que poseen
preferencias de ingreso —a las que acceden a través de acuer-
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dos comerciales especificos—, la agenda de vinculacién externa
debe incluir, necesariamente, la concrecién de un mayor cimu-
lo de acuerdos con nuestros principales socios comerciales.

De hecho, de manera simultinea al estancamiento de la
Ronda de Doha, se observé una aceleracién y mayor prolifera-
ci6én de acuerdos comerciales internacionales entre diferentes
paises y bloques, en especial de Acuerdos (o Tratados) de Libre
Comercio (TLC), que lentamente fueron erosionando las pre-
ferencias arancelarias alas que los paises del Mercosur accedian
enelmarco deloacordado enla OMC.

Grafico 1: Acuerdos comerciales regionales por tipo. Cantidad de acuerdos
segun periodo de entrada en vigor

AAP: acuerdos de alcance parcial. TLC: tratados de libre comercio. UA:
uniones aduaneras.

* Datos de 2019 correspondientes al primer bimestre.

Fuente: Rozemberg, R. y Gaya, R. (2019). Mercosur en tiempos de cam-
bio: implicancias para una negociacién con la Unién Europea. Funda-
cién Carolina, Madrid, Espafa.
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En ese periodo, el Mercosur estuvo practicamente
ajeno a lo que acontecia y avanzd escasamente, contabi-
lizando algunos acuerdos de alcance parcial y solo cinco
TLC, casi todos ellos en el marco de la Asociacién Latinoa-
mericana de Integraciéon (ALADI), y solo cuatro extrarre-
gionales. Incluso, en ningtn caso los acuerdos involucraron
a los principales socios comerciales de la regién.

Grafico 2: Acuerdos comerciales vigentes del Mercosur

TLC= Tratado de Libre Comercio. ACP= Acuerdo Comercial Preferencial.
Fuente: Elverdin, P. (2018). Hacia una priorizacién de las negociaciones
comerciales del Mercosur. Grupo de Paises Productores del Sur (GPS),
Buenos Aires, Argentina.

En este marco de permanente erosiéon de preferencias,
la falta de acuerdos comerciales parece haber afectado la
capacidad exportadora del Mercosur. En especial de expor-
tar bienes de mayor valor agregado, lo que se refleja en la
alta dependencia de los socios del bloque para productos
manufacturados y cierta mercantilizacién de las exporta-
ciones agroindustriales hacia terceros mercados desde el
comienzo del milenio. En estos segmentos de productos, las
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barreras comerciales son mas relevantes, y aqui es donde las
negociaciones comerciales se vuelven esenciales para lograr
una mayor y mejor penetracion externa (Elverdin, 2018)*.

En este sentido, el acuerdo con la UE implica un cam-
bio en los mecanismos de vinculacidn externa y hasta en la
propia estrategia de desarrollo. Sin dudas, iniciar este nuevo
paradigma de relacionamiento externo con uno de los blo-
ques mas desarrollados del mundo plantea algunos desafios
adicionales que la region debera afrontar si quiere aprove-
char los beneficios del acuerdo en todo su potencial.

El acuerdo genera un marco estable y previsible de
relacionamiento que potenciara las inversiones y la transfe-
rencia tecnoldgica, de forma que facilitara la conformacion
de cadenas birregionales de valor y la reduccién de aran-
celes a insumos; asimismo, la posibilidad de acumulacién
de origen promovera la creacion de una plataforma expor-
tadora en el Mercosur dirigida a la Unién Europea, pero
también a terceros mercados.

Sin embargo, si todos los paises del Mercosur quieren
aprovechar los beneficios del nuevo arreglo comercial, es
necesario revitalizar la agenda interna del bloque sudame-
ricano a fin de reducir barreras y asimetrias que permitan
avanzar en el fortalecimiento del proceso de integracion.
Caso contrario, se corre el riesgo de que el nuevo acuerdo
termine vinculando al bloque europeo con los paises del
Mercosur, de manera individual.

Ese esquema de bilateralidad se presenta como una poten-
cial amenaza, puesto que lainstrumentacién del acuerdo podria
llevar a un proceso de profundizacién de las asimetrias exis-
tentes, que tradicionalmente han favorecido a la economia de
mayor tamano del Mercosur. Ello es un aspecto muy importan-
te si se tiene en consideracion el hecho de que todos los acuer-
dos firmados porla UE se han visto seguidos por un importante

4 Elverdin, P. (2018). “Hacia una priorizacién de las negociaciones comercia-
les del Mercosur”. Grupo de Paises Productores del Sur (GPS), Buenos Aires,
Argentina.
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crecimiento de las inversiones europeas en los territorios de sus
nuevos socios, lo que podria incluso acrecentar esas asimetrias
(Carciofi, Gayay Campos, 2019)°.

No obstante, vale resaltar que practicamente todos los
estudios de impacto senalan beneficios positivos para todos los
paises del Mercosur independientemente de la localizacién de
esas inversiones. Si bien en algunos casos los impactos son de
magnitud limitada, los efectos dinamicos del acuerdo pueden
potenciar significativamente esos beneficios estacionales.

En cualquier caso, los beneficios del acuerdo solo se haran
visibles en el mediano plazo y, tal lo mencionado, no solo
dependeran de los aspectos negociados, sino que los impactos
también dependeran de otras variables externas. Estas varia-
bles abarcan situaciones que van mas alla del proceso de inte-
gracién. En especial, la obtencién de una mayor estabilidad
macroecondmica de los paises del Mercosur, que definitiva-
mente logre encaminarlos hacia un sendero sostenido de creci-
miento y desarrollo econémico.

Enresumen, el modelo de crecimiento del Mercosur pare-
ciera haberse agotado. La necesidad de una mayor vinculacién
externa que permita potenciar las exportaciones para sostener
el crecimiento alargo plazo es impostergable.

En este marco, quizas hubiera sido deseable iniciar este
proceso de apertura con paises con el que Mercosur tuviera
menores asimetrias, pero, debido a que es la tinica negociacién
con algun grado de maduracién, y dada la aceleracién de los
tiempos politicos que acaecieron aambos lados del Atlantico, se
precipité un cierre que se anunciaba desde anos.

No obstante, existen grandes potencialidades que sur-
gen del acuerdo para el Mercosur no solo en el ambito
comercial y econdmico, sino también en lo institucional y
politico que los paises del bloque sudamericano no deberian
dejar de aprovechar.

5 Carciofi, R; Gaya, R.y Campos, R. (2019). “Acuerdo con la UE: Mercosur necesita
revitalizar su agenda interna”. Centro de Estudios para el Cambio Estructural,
BuenosAires, Argentina.
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Mas alla de los nimeros, las implicancias del acuerdo
para la geopolitica

El comercio internacional ha constituido una fuente impor-
tante de crecimiento econdmico en las ultimas décadas, tan-
to para las economias desarrolladas, como para los paises
en desarrollo. Su dinamismo se vio impulsado por las nego-
ciaciones comerciales de caracter multilateral que tuvieron
lugar en el marco de la OMC. Incluso con el fracaso de la
Ronda de Doha, y el estancamiento de los mecanismos de
integracion de caracter multilateral, el comercio continué
creciendo significativamente (la irrupcién de China en los
mercados globales y su reconocimiento como “economia de
mercado” explica una parte sustancial de este).

Al mismo tiempo, las relaciones internacionales se han
vuelto extremadamente complejas debido a un nuevo pro-
ceso revolucionario de relacionamiento, en el que la tecno-
logia, internet y los patrones que dominaban el comercio
internacional se han alterado profundamente hacia mode-
los mas integrados. Gran parte del comercio de bienes esta
comprendido dentro de la I6gica de cadena global de valor,
donde el comercio intrafirma explica una parte sustancial
de él. Ello indefectiblemente lleva a redefinir el patrén de
relacionamiento entre paises, plantedndoles la necesidad
de remodelar sus politicas estratégicas de crecimiento y
desarrollo.

No obstante, incluso con estos cambios en los patrones
comerciales, se observa un estancamiento de las exportacio-
nes en los dltimos anos. De hecho, en el lustro 2014-2018
el comercio de bienes crecié a una tasa de solo 1 % anual
(aunque mostré una fuerte recuperaciéon en 2017 y 2018
luego de la caida de los primeros afios).

Junto con esta ralentizacién, aparecieron nuevos cues-
tionamientos al proceso de globalizacién en muchos sec-
tores. Incluso en algunos paises desarrollados, en donde
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se puede apreciar un incremento del proteccionismo, con-
tribuyendo a la debilidad evidenciada en el intercambio
comercial en los Ultimos anos.

De hecho, las medidas proteccionistas aumentaron
significativamente en la ultima década (en especial en
el comercio agricola), con un incremento superior al
110 % (las barreras no arancelarias en vigor pasaron
de 18 168 a 39 776 entre 2009 y 2018) (Pifeiro y
Elverdin, 2019)°.

Grafico 3: Total de medidas no arancelarias notificadas a la OMC
(SPS+TBT)7. Periodo 2009-2018, acumulado

Fuente: Pifieiro, M. y Elverdin, P. (2019). “Tendencias globales que
afectan lo rural. 2030 - Alimentacién, agricultura y desarrollo rural en
América Latina y el Caribe”, n.° 4, Santiago de Chile, FAQO, p. 24.

6 Pineiro, M y Elverdin, P. (2019). “Tendencias globales que afectan lo
rural. 2030 - Alimentacién, agricultura y desarrollo rural en América
Latina y el Caribe”, n.° 4, Santiago de Chile, FAO, p. 24.

7 Solo se tuvieron en consideracion las Medidas Sanitarias y Fitosanitarias
(SPS) y los Obstéculos Técnicos al Comercio (TBT).
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Sin embargo, a pesar de la aparicién de nuevas
restricciones, el comercio de servicios continué crecien-
do a una tasa de 2,3 % anual entre 2014-2018. En un
contexto en donde el contenido de servicios dentro de
los bienes es cada vez mayor, junto a la proliferaciéon
de nuevos servicios digitales asociados a la economia
del conocimiento y la facilitacién del acceso directo al
consumidor, esto lleva a prever un proceso irrefrenable
de integracién comercial y tecnolédgica, y, por consi-
guiente, de globalizacidn.

En cualquier caso, lo cierto es que hoy se aprecia un
preocupante deterioro del escenario politico y comer-
cial internacional, que ha dado lugar a una crisis del
multilateralismo y del marco institucional internacional
vigente por mas de medio siglo, y que contribuyé al
crecimiento del comercio y de la economia mundial.

A ello se le agregan las tensiones entre las dos
potencias econdémicas actuales, China y Estados Unidos
de América (de acd en mas Estados Unidos), asi como
otros procesos preocupantes que cuestionan sistemas
de vinculacién que funcionaron durante décadas (como
el Brexit en el Reino Unido), lo que da lugar a un
escenario global incierto, con impactos indeseables para
el resto de paises.

En ese marco, un acuerdo entre dos bloques rele-
vantes en el escenario internacional, como lo son el
Mercosur y la Unién Europea, manifiesta explicitamente
la construccién de una posicién comun y compartida
respecto de la necesidad de contar con un espacio inter-
nacional basado en normas y en un sistema de derecho,
que actualmente se encuentra seriamente amenazado.

Asimismo, la cooperacién birregional se convierte
en una estrategia equilibrada e inteligentemente ideada
a fin de limitar, al menos parcialmente, los impactos
negativos del bipolarismo y de las presiones de Estados
Unidos o China sobre los paises de la region.
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En otras palabras, el acuerdo permite al Mercosur
conformar una alianza estratégica con una de las regio-
nes mas importantes y estables del mundo, lo que ya
resulta muy significativo, en especial en un escenario
internacional complejo como el actual.

La relevancia para los mercados agroindustriales

Desde sus inicios, el proceso negociador generd resis-
tencias en algunos sectores a uno y otro lado de la mesa
de conversacién. Tampoco fue distinto en el caso del
sector agroindustrial, observindose una fuerte presion
antiacuerdista por parte de los productores agricolas de
varios paises de la UE.

Esta presion fue creciendo durante el proceso nego-
ciador, puesto que a lo largo de los anos la UE fue
ampliando su conformacién, desde 15 paises en 2004
hasta los 28 miembros que integran el bloque desde
2013. En general, estas nuevas ampliaciones de la UE
incorporaron a paises con una fuerte presencia de bie-
nes agroindustriales en sus exportaciones, como Polo-
nia, Bulgaria o Croacia, que sumaron presiones adicio-
nales a la negociacidn.

De hecho, no debe perderse de vista que, conjunta-
mente, los paises de la UE (28) son por lejos los princi-
pales exportadores de bienes agroindustriales del mun-
do, superando con creces a los paises del Mercosur.



222 e Geopolitica de los alimentos

Grafico 4: Principales exportadores agroindustriales*. Periodo 2015-2017
(USD miles de millones)
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* Capitulo 1 a 24 del Sistema Armonizado.
Fuente: elaboracién propia con base en TradeMap.

De este modo, la UE representa el 37,9 % de las expor-
taciones globales de productos agroindustriales, mientras
que el Mercosur significa el 8,5 %. Los dos bloques, sumados
a las exportaciones de Estados Unidos (10 %), representan
mas del 56 % de la oferta agroindustrial internacional. Sin
dudas, una alianza con Europa a través de la concrecion
de un acuerdo comercial de esta naturaleza puede tener
implicancias para los mercados globales.

En este sentido, es importante notar que, si bien las
exportaciones de los paises de la UE son un 300 % mayor en
monto a las de los paises del Mercosur, la mayoria de esas
exportaciones se comercializan al interior del bloque, mien-
tras que el bloque sudamericano mayoritariamente envia
sus productos fronteras afueras del Mercosur.

En otras palabras, mientras que la UE como bloque
muestra un equilibrio de su balanza comercial agroindus-
trial, lo que le dejaria poco excedente para volcar en los
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mercados globales, el Mercosur ostenta una gran oferta
externa, con mas del 35 % de los saldos netos de expor-
tacion mundial.

Grafico 5: Saldo exportador agroindustrial*. Periodo 2015-2017
(USD miles de millones)
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* Capitulo 1 a 24 del Sistema Armonizado.
Fuente: elaboracién propia con base en TradeMap.

En este marco, el acuerdo plantea un nuevo escenario
potencial, la apertura del mercado europeo para las expor-
taciones del Mercosur puede generar cambios en la oferta,
liberando excedentes de la UE que hoy se dirigen dentro
del bloque.

Asimismo, la posicién de la UE como exportador neto
de alimentos cambia radicalmente si el Brexit se termina
concretando. Si el Reino Unido definitivamente activa su
salida del bloque continental, la UE se convierte automati-
camente en el tercer exportador neto de alimentos, puesto
que el 65 % de las importaciones britanicas provienen de sus
socios continentales. Esto generaria un importante exce-
dente en la oferta de la UE por unos USD 42 mil millones,
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que eventualmente podrian competir en los mercados glo-
bales (aunque es esperable que gran parte de esas exporta-
ciones continden dirigiéndose al Reino Unido, incluso con
este fuera del bloque).

Del mismo modo, el Reino Unido pasa a ser el 3.°
importador neto de productos agroindustriales, y viéndose
disminuidas las preferencias de ingreso de la Unién Euro-
pea, Gran Bretafia se convierte en un mercado muy atracti-
vo para otros exportadores globales, lo que podria provocar
cambios en los actuales flujos de comercio.

En cualquier caso, el mayor acceso (aunque algo limi-
tado) para los bienes agroindustriales ofrecidos por ambos
bloques no plantea un escenario de grandes cambios en
los actuales patrones de comercio agroindustrial global. Sin
embargo, los compromisos asumidos por ambos bloques
ofrecen un marco de mayor estabilidad que, probablemente,
dara mayor previsibilidad a los mercados internacionales.

Conclusiones

Este articulo examina el Acuerdo Mercosur-UE desde la
Optica de su impacto sobre la geopolitica agroalimentaria,
abordando su importancia estratégica para la regién. En
un contexto donde los paises de la regién adolecen de una
estrategia perdurable y consistente a mediano y largo plazo,
este capitulo se enfoca en la generacién de una metodo-
logia proposicional basada en una politica de integracién
estratégica de una manera pragmatica para producir bienes
agroindustriales de manera competitiva y sostenible.

La region ha consolidado confirmar su rol como
importante productor de alimentos para su propia pobla-
cién y también para la exportacion. Sin embargo, ain no
ha logrado escapar del estigma del exportador de productos
basicos. Para ello, la regiéon debe proponerse, de una vez
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por todas, el dar a conocer la relevancia de sus cadenas
agroindustriales de valor y convertirse en un protagonista
importante en el comercio mundial agroindustrial.

Esto implica generar politicas estables de mediano y
largo plazo, tanto al interior como al exterior del bloque.
Aumentar la inversién y la incorporacién de ciencia y tec-
nologia en la produccién, ampliar la cadena de valor, for-
talecer la vinculacién regional y negociar acuerdos comer-
ciales con los principales paises importadores que permitan
aliviar las restricciones que enfrentan nuestras exportacio-
nes son medidas absolutamente necesarias.

Luego de anos de estancamiento, la integracién de los
paises del Mercosur trasciende cualquier reserva ideoldgica
de la agenda politica del momento, y se convierte en un
imperativo geopolitico. A medida que los organismos de
gobernanza comercial global son cada vez mas cuestiona-
dos (en especial la OMC), es imperioso que el Mercosur
establezca nuevos mecanismos de vinculacién con el mun-
do. En un escenario internacional dominado por la incer-
tidumbre y ostensiblemente mas proteccionista, el logro de
acuerdos comerciales bilaterales es cada vez mas relevante.

La industria regional aun sufre los efectos del proceso
de sustituciéon de importaciones con proteccién del merca-
do interno y poco énfasis en la productividad y la competi-
tividad internacional. Ello se refleja en la alta dependencia
de los socios del bloque para productos manufacturados, e
incluso hasta en cierta mercantilizacién de las exportacio-
nes agroindustriales hacia terceros mercados.

El solo anuncio del acuerdo y los detalles posteriores
han movilizado a la regiéon. Desde distintos angulos y con
apreciaciones algunas veces encontradas, se detecta un pun-
to de convergencia, la necesidad de avanzar en una agenda
de politicas que permita minimizar riesgos, pero también
fortalecer los cimientos para aprovechar la potencialidad
del acuerdo. Ello plantea la posibilidad de que el Mercosur
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supere las dificultades que viene arrastrando de larga data
y que han perjudicado su desempeno y la capacidad de cre-
cimiento de sus socios.

En un contexto de creciente incertidumbre y de incre-
mento del proteccionismo, la cooperacién birregional con
Europa se convierte en una estrategia equilibrada e inteli-
gentemente ideada a fin de generar cierta previsibilidad en
las exportaciones hacia ese mercado.

Pero, atin més relevante, esta nueva vinculacién estra-
tégica permitira limitar, al menos parcialmente, los impac-
tos negativos de las tensiones comerciales entre China y
Estados Unidos y las presiones que esas desavenencias ejer-
cen sobre los paises de la regiéon. Ambas potencias repre-
sentan importantes destinos de exportacién y significativa
fuente de financiamiento para nuestros paises, lo que se
representa como un grave problema econémico (en especial
en términos de exportaciones) y un dificil dilema politico,
que la asociacién con la UE permite sopesar.

En ese marco, un acuerdo entre dos bloques relevantes
en el escenario internacional, como lo son el Mercosur y
la Unién Europea, manifiesta explicitamente la construc-
cién de una posicién comun y compartida respecto de la
necesidad de contar con un espacio internacional basado en
normasy en un sistema de derecho previsible y estable. Esta
sociedad necesariamente debe ser ampliada con la incorpo-
racién de paises que coincidan en la necesidad de generar
ese marco. Con esa ldgica, la UE ha avanzado fuertemente
en ello (Canada, Japon, Australia, etc.).

Por su parte, y pesar de la relevancia de ambos bloques
en lo que a produccién agroindustrial refiere, es poco pro-
bable que se planteen grandes cambios en los actuales
patrones de comercio agroindustrial global. Los paises de
Asia seguiran traccionando la mayor parte de la demanda,
y los mayores cambios en la disponibilidad de oferta en
el Mercosur y la Unién Europea podran venir de algunos
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desplazamientos menos significativos en los origenes de los
bienes y en la capacidad de generacién de nuevas cadenas
birregionales de valor.

No obstante, la posicién de la UE como exportador
neto de alimentos cambiaria radicalmente si el Brexit se ter-
mina concretando. Si el Reino Unido definitivamente activa
su salida del bloque continental, la UE se convierte automa-
ticamente en el tercer exportador neto de alimentos, con un
excedente de unos USD 42 mil millones, que eventualmente
podrian competir en los mercados globales.

En cualquier caso, y mas alld de estas previsiones, el
acuerdo con la UE posibilita al Mercosur recuperar algo
de relevancia en el concierto internacional, a la vez que
dinamizar la aletargada agenda interna.

Sin embargo, la capacidad productiva del Mercosur
solo podra ser aprovechada si se amplia esa red de vinculos
que permitan mejorar nuestra performance exportadora. La
proliferacién de acuerdos comerciales y el incremento de
barreras no arancelarias hacen necesaria una profundiza-
cién de las negociaciones, en particular con paises impor-
tadores de alimentos, segmento en el que los paises del
Mercosur poseen capacidad productiva y competitividad
suficiente para continuar creciendo de manera sostenible
en los préximos anos.

Para ello, debe dejar de pensarse a la agroindustria
como un segmento separado del resto de la actividad pro-
ductiva. El nuevo modelo de desarrollo que impulsa la bio-
economia permite integrar visiones, incorporando nuevos
segmentos y sectores, donde las nuevas tecnologias son las
protagonistas, lo que genera nuevas oportunidades para la
generacion de empleos, mayor diferenciacién en la produc-
cién y un desarrollo territorialmente mas equitativo.
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Anexo |
Principales alimentos importados por proveedor (promedio 2016-2018.

En millones de USD y participaciones en porcentaje)

Estados Unidos

Fuente: elaboracién propia con base en WITS.
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China

Fuente: elaboracién propia con base en WITS.

Australia

Fuente: elaboracién propia con base en WITS.
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Tailandia

Fuente: elaboracién propia con base en WITS.

Canada

Fuente: elaboracién propia con base en WITS.
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Brasil

Fuente: elaboracién propia con base en WITS.

Unidn Europea

Fuente: elaboracién propia en base a WITS
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Anexo Il

Importaciones de productos por principales origenes. Afos 1998 y 2018

Tcarne fresca o refrigerada y congelada, y despojos frescos, refrigera-
dos o congelados (HS 0201, 0202, 020610, 020621, 020622 y 020629).
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2Hs 0406.

3Hs 0409.
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4Hs 2204.

°HS 0303.
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®Hs 0306.

"Hs 0304.
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8Hs 0307.

9Capitulos 06 a 15 del HS.

Fuente: elaboracién propia con base en WITS (participaciones en %).



Il. 8. Reino Unido y el impacto del Brexit
sobre el comercio agroindustrial

JuLio NOGUES

Introduccion

El objetivo de este ensayo es ofrecer una estimaciéon del
impacto que un Brexit duro —es decir, un divorcio entre
el Reino Unido y la Unién Europea donde ambos dejan de
comerciar libremente y en su lugar para el comercio bila-
teral adoptan los aranceles que tienen consolidados ante la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC)- podria tener
sobre el comercio agroindustrial entre:

i. el Reino Unido (RU) y la Unién Europea (UE27), y
ii. el Mercosury el RU.

Han transcurrido mas de tres anos desde el referéndum
de junio de 2016, y tanto para el RU como para la UE
las distintas etapas vividas desde entonces han elevado los
grados de incertidumbre y consiguientemente los costos
econdémicos de este largo periodo de transicion. ;En cuanto
disminuiria el comercio bilateral entre el RU y la UE como
consecuencia de un Brexit duro? Un orden de magnitud
que parece estar cercano a las conclusiones de varios tra-
bajos empiricos es que un Brexit duro podria disminuir el
comercio bilateral entre el RU y la UE en 30 %. De aca se
deduce la disminucidn en la tasa de crecimiento de mediano
plazo que sufriria el RU y algunos paises de la UE (por
ejemplo, Coutts y otros, 2017). También hay estimaciones

237
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mas alarmistas!, y estas importantes diferencias sobre los
costos del Brexit han alimentado al periodismo, que en una
gran mayoria de articulos se mantiene critico tanto por
los posibles costos del Brexit, como por sus raices sociales
asociadas a sentimientos nacionalistas en oposicién a los
objetivos centrales del Tratado de Roma. La balanza parece
inclinarse a favor de las estimaciones menos alarmistas, una
de las razones es que, en términos del comercio de bienes,
el ingreso del RU a la UE le trajo beneficios que fueron bas-
tante menores que los obtenidos por otros paises miembros
cuando ingresaron a la UE (Gudgin y otros, 2017)%

El RU esta pagando un elevado costo politico como
consecuencia del referéndum y de los sucesivos fracasos en
las negociaciones de una salida acordada con la UE. Has-
ta el momento el Brexit ha originado la renuncia de dos
primeros ministros: David Cameron, como resultado del
referéndum de 2016 que él empujé esperando un resultado
opuesto, y, mas recientemente, Theresa May, tras fallidas
negociaciones (fallidas en el sentido de que no obtuvieron
apoyo politico domestico para su estrategia). Boris John-
son, actual primer ministro, ha logrado un acuerdo con
la UE que desde el punto de vista comercial se asemeja a
un Brexit duro.

Si bien se han enfatizado los costos del Brexit para el
RU, es importante recordar que el PBI de este pais es equi-
valente a la suma de los trece paises que ingresaron a la UE
durante el nuevo milenio, més los tres que ingresaron en

I Incluyendo algunos publicados por el Tesoro del RU y el Banco de Inglate-
rra, tales como HM Treasury (2016) y Bank of England (2018). Para una cri-
tica de este dltimo trabajo, ver Krugman (2018).

2 Distinto parece ser el caso para el comercio de servicios, tema que no trata-
mos en este trabajo. Ademas del tema de servicios, hay varios otros efectos
que han sido estimados como consecuencia de un Brexit duro que no trata-
mos en esta breve nota, tales como efectos financieros y fiscales y flujos de
personas y capital. Gudgin, G., K. Coutts, N. Gibson y J. Buchanan (2017).
“The role of gravity models in estimating the economic impact of Brexit”,
Centre for Business Research, University of Cambridge Working Paper
n.° 490.
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1995 (Austria, Finlandia y Suecia). En este sentido, el Brexit
retrotrae la UE al tamafno que tenia aproximadamente hace
casi un cuarto de siglo. Dado sus patrones de comercio,
en la UE los grandes perdedores serian Francia, en menor
medida, y Holanda e Irlanda, de una manera mas impor-
tante. La razén es que estos tres paises exportan valores
considerables de productos agroindustriales al RU y, como
se vera en las estimaciones que siguen, un Brexit duro dis-
minuiria este comercio de manera significativa.

Es qtil estimar los posibles efectos comerciales de un
Brexit duro sobre el comercio agroindustrial del RU por al
menos cuatro razones:

i. hay muy pocos estudios que hayan medido el impacto

del Brexit sobre este comercio;

ii. practicamente no hay trabajos que cuantifiquen los
efectos sobre los paises en desarrollo;

iii. no hay trabajos que evaltien los impactos que podria
tener sobre el Mercosur; y

iv. el RU ha explicitado que, inmediatamente después de
implementado el Brexit, liberara las importaciones de
alimentos principalmente a través de la firma de trata-
dos de libre comercio (TLC) con socios seleccionados.

Es decir, el RU ha adelantado que, con posterioridad al
Brexit, su patrén de produccidn y comercio por lo menos
en lo que se refiere a productos agroindustriales no quedara
definido por las barreras con terceros paises que actual-
mente tiene consolidadas ante la OMC, sino que quedara
definido por un conjunto de politicas liberalizadoras que
alejaran al RU de las irrazonablemente elevadas barreras
asociadas a la Politica Agricola Comun (PAC) de la UE.

A continuacién, presentamos una breve discusion
cuantitativa sobre estos temas y, sobre esta base, ofrece-
mos algunas consideraciones sobre las oportunidades de
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exportacién que un Brexit duro podria significar para el
comercio agroindustrial entre el RU y la UE, como también
entre el primero y el Mercosur.

Dinamica del comercio agroindustrial del Reino Unido
con la UE y con el Mercosur

El cuadro 1 muestra que, entre 2001 y 2016, el valor de las
importaciones agroindustriales del RU se duplicaron, mien-
tras que las importaciones totales de bienes aumentaron
solo un 77 %. Esta creciente dependencia de las importacio-
nes de alimentos del RU es particularmente acentuada para
aquellos provenientes de la UE que durante el mismo perio-
do aumentaron 2,3 veces desde USD 18,65 mil millones en
2001, a USD 43,48 mil millones en 2016. Para algunos pro-
ductos, la dependencia aumentd de manera muy acentuada.
Por ejemplo, entre los anos mencionados, la participacién
de la UE en las importaciones del RU crecié de la siguiente
manera: carne deshuesada congelada, del 40 % al 80 %,; car-
ne de pollo, del 78 % a 90 %, y vino, del 40 % a 70 %.

La creciente dependencia del RU de productos agroin-
dustriales importados desde la UE no caracteriza a ningtin
otro origen (Nogués, 2019)°. En particular se destaca el
hecho de que, durante este periodo, la participacién de los
productos agroindustriales del Mercosur en el total de las
importaciones del Reino Unido cayé de 4 % en 2001 a 3,3
% en 2016 (cuadro 1). En gran medida, la disminucién de
la participacién del Mercosur en los distintos mercados de
la UE, incluyendo el RU, debe atribuirse a dos hechos. Pri-
mero y fundamental, a los desvios de comercio originados
por los elevados aranceles de la PAC. Segundo, y este es un
hecho que la literatura no ha enfatizado lo suficiente, a la

3 Nogués, J. (2019). “Brexit trade impacts’ and Mercosur’s negotiations with
Europe”. Journal of World Trade 53, 3, 343-372: https://bit.ly/38UH2ny.
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expansion de la UE hacia los paises del centro y este euro-
peo con ventajas comparadas en productos agroindustriales
(Nogués, 2017)*. Al igual que los antiguos miembros de la
UE (UE15), estos nuevos miembros también deben cumplir
con las reglas de la PAC, por lo cual su incorporacién a
la UE también originé desvios de comercio en contra de
exportadores eficientes como el Mercosur.

Veamos el caso de las carnes. En 2016 el 86 % de las
importaciones de carne del RU provinieron de otros paises
de la UE, mientras que del Mercosur solo importé un 3
%, cuando en 2001 esta participacién era del 7%. En gran
parte, esta caida se explica por la expansioén de la UE15 a los
trece paises del centro y este europeo que se incorporaron
a partir de 2004. En 2001 el RU importaba solo el 0,1 % de
carnes desde Bulgaria, Hungria, Polonia y Rumania, mien-
tras que en 2016 estos origenes explicaban el 14 % de las
importaciones de este pais (Nogués, 2019)°.

4 Nogués, J. (2017). “Mercosur-EU trade negotiations: ending trade diversion,
strengthening trade institutions”, Trade, Law and Development Vol IX, No. 1:
https://bit.ly/2WgV7q8.

5 Nogués, J. (2019). “Brexit trade impacts’ and Mercosur’s negotiations with
Europe”. Journal of World Trade 53, 3 (2019), 343-372: https://bit.ly/38U-
nOlr.
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Impacto de un Brexit duro sobre el comercio
agroindustrial del Reino Unido

Un Brexit duro eliminara una parte sustancial del comercio
agroindustrial entre el Reino Unido y la UE. Esto se
debe, por una parte, a los elevados aranceles de NMF que
recaen sobre estos productos y, por la otra, a los obstaculos
comerciales no arancelarios, que incluyen las regulaciones
sanitarias y fitosanitarias, que son mucho mas restrictivas
del comercio para estos productos que para los restantes,
los cuales llamaremos “manufacturados” (ver por ejemplo
Bellora y otros, 2017)°.

Una gran mayoria de trabajos ha estimado el impac-
to de un Brexit duro sobre el comercio de bienes a tra-
vés de modelos gravitacionales que son muy intensivos
en datos. Nosotros seguimos una metodologia simple
que ha mostrado tener mas precision que los modelos
gravitacionales. Basandose en el promedio de los aran-
celes NMF vy las elasticidades de importaciéon a nivel
de dos digitos del sistema armonizado (SA), Lawless y
Morgenroth (2016) estimaron que un Brexit duro redu-
ciria el comercio total entre el RU y la UE en un rango
que varia entre 22 %y 31 %’. Sin embargo, como se dijo,
al igual que una gran mayoria de los trabajos que cuan-
tifican los posibles impactos de un Brexit duro, estos
autores no estiman los efectos para distintos grupos de
productos, incluyendo los agroindustriales. Utilizamos
los datos y la metodologia presentados en este trabajo
para distinguir el impacto de un Brexit duro sobre

6 Bellora, B., C. Emlinger, J. Fouré y H. Guimbard (2017). “Research for Agri
Committee UK-EU Trade: State of Play and Possible Impacts of Brexit”,
European Parliament: https://bit.ly/2ZsiwHn.

7 Esencialmente esta metodologia consiste en multiplicar la variacién de
precios por la elasticidad-demanda.
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i. los productos agroindustriales (identificados en este
trabajo con los primeros 24 capitulos del SA), y

ii. el resto, es decir, los que identificamos como “pro-
ductos manufacturados” (capitulos 25 a 99 del SA)®.

La tercera columna del cuadro 2 muestra el prome-
dio simple (por capitulo del SA) de los aranceles NMF
para productos agroindustriales (16 %) y para los manu-
facturados (4 %), mientras que la cuarta columna presen-
ta el promedio simple de la reduccién proporcional del
comercio bilateral que surge de los efectos individuales
correspondientes a cada capitulo del SA. Como se apre-
cia, la diferencia entre los impactos de un Brexit duro
sobre el comercio bilateral es sustancialmente mayor
para los productos agroindustriales (50 % de reduccion)
que para los manufacturados (22 % de reduccién)’. De
acuerdo con estos supuestos, y utilizando las cifras de
comercio de 2016, concluimos que un Brexit duro redu-
ciria las importaciones agroindustriales del Reino Unido
provenientes de la UE en USD 21,65 mil millones a
precios de 2016 (equivalente al 50 % del valor importado
desde este origen en 2016, que, segin los datos del
cuadro 2, es de USD 43,48 mil millones)°.

8 La precision de esta metodologia en relacién con los modelos gravita-
cionales esta analizada en Gudgin, G., K. Coutts, N. Gibson y J. Bucha-
nan (2017). “The role of gravity models in estimating the economic
impact of Brexit”, Centre for Business Research, University of Cam-
bridge Working Paper n.° 490.

9 Estas diferencias probablemente aumentarian si se incorporaran los
efectos de las medidas sanitarias y fitosanitarias.

10 Nogués (2019) presenta una discusiéon de los sesgos que pueden estar
afectando esta estimacién. De este anélisis concluimos tentativamente
que el nimero presentado en el texto representa muy probablemente
una cifra conservadora.
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Politica comercial del Reino Unido pos-Brexit

A principios de 2018, el secretario de Estado del Reino
Unido para el Medio Ambiente, la Alimentacién y los Asun-
tos Rurales presenté al Parlamento un documento para
consulta publica titulado “Salud y armonia: el futuro de
la alimentacidn, la agricultura y el medio ambiente en un
Brexit verde” (Department of Environment, Food and Rural
Affairs, 2018)'!. El documento subraya los objetivos para el
sector agropecuario, los cuales se alejan marcadamente de
aquellos prevalecientes bajo la PAC. Algunos extractos del
prélogo afirman lo siguiente:

Durante mas de cuarenta afnos, la Politica Agricola Comtn
de la UE ha decidido cémo cultivamos nuestras tierras, los
alimentos que producimos y cémo protegemos el medio
ambiente. En este periodo, el medio ambiente se ha deterio-
rado, se ha frenado la productividad agropecuaria y la salud
publica se ha visto comprometida [...]. El dafio ambiental que
hemos sufrido dentro de la PAC ha sido significativo. La salud
del suelo se ha deteriorado. El nimero de aves en las tierras
agricolas ha disminuido y los habitats se han erosionado.

Ademas, el documento plantea que los subsidios de la
PAC, concentrados en latifundios, “han mantenido elevados
los precios de la tierra y de las rentas [...] mientras que ha

11 Department of Environment, Food and Rural Affairs (2018). “Health and
Harmony: the future for food, farming and the environment in a green Bre-
xit”, https://bit.ly/3gWKkY{5.
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frenado la innovacién”. No es facil escribir una critica mas
dura de la PAC proveniente del gobierno de un pais que
todavia es miembro de la UE.

De acuerdo con el documento, se espera que las pro-
puestas de politica den como resultado un sector agricola
“mas dinamico, mas autosuficiente [...] y mas competitivo”.
Si bien el documento propone una politica de subsidios
para el sector, este no estaria vinculado al tamano de la
propiedad como en la PAC, sino a objetivos ambientales: la
frase clave es “dinero publico invertido en bienes publicos”.
Con respecto a las politicas comerciales, la propuesta enfa-
tiza la firma de tratados de libre comercio (TLCs) con paises
que actualmente tienen acuerdos con la UE, y también “con
paises que muestreninterés en hacerlo”.

El grafico 1 muestra el promedio del arancel de NMF
para los doce capitulos agroindustriales del SA que estan
mas protegidos por la PAC. Para fines de la comparacion,
recordemos que nuestra estimacién promedio del arancel
NMF para productos manufacturados es del 4 % (cuadro
1), es decir, este promedio representa una tercera parte del
capitulo correspondiente a cacao, que en el grafico 1 es el
capitulo menos protegido.

Para la poblacion del RU, adoptar estos aranceles como
consecuencia de un Brexit duro tendra un impacto general
importante sobre los precios de los alimentos. Sobre este
tema, el trabajo de Clarke y otros (2017) concluye que, bajo
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un Brexit duro, los precios de los alimentos subirian muy
por encima de la inflacién. Esta es una razén central por la
cual pos-Brexit el RU se encaminaria hacia una liberaliza-
cién del comercio agroindustrial, ya sea a través de TLC, o
unilateralmente. De esta manera, el gobierno del RU le ase-
guraria a su poblacién el suministro de alimentos a precios
bastante mas bajos que los que quedarian definidos por la
adopcidn de aranceles de NMF.

Brexit como una oportunidad comercial
para el Mercosur

Con el propdsito de ofrecer una primera aproximacion
al impacto que el Brexit podria tener sobre el Mercosur,
supondremos en lo que sigue que pos-Brexit el gobierno
del RU buscara cerrar la brecha de importaciones desde
la UE provocada por esta politica (es decir, USD 21,7
mil millones) y que para ello recurrird principalmente
a reorientar las importaciones hacia terceros paises que
son productores eficientes de alimentos. Ofrecemos pri-
mero una simulacién a nivel de capitulo para concluir
con una estimacién agregada.

El cuadro 3 muestra el promedio de los aranceles
NMF para los cinco capitulos agroindustriales del SA
mas comercializados entre el RU y la UE. A excepcién
de las bebidas alcohdlicas, los aranceles para los otros
capitulos son muy altos, siendo las carnes y los produc-
tos lacteos los més protegidos. Por lo tanto, pasar de un
régimen de libre comercio como a la adopcion de estos
elevados aranceles de NMF provocaria una reduccién
de 71 % en las importaciones del RU de estos productos
desde la UE equivalente a USD 14,99 mil millones, a
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precios de 2016. Esta disminucidn representa el 69 %
de la disminucién total de productos agroindustriales
desde la UE indicada en el cuadro 2 mencionado!2.

Entonces, ;qué se puede decir del impacto de un Brexit
duro sobre las exportaciones agroindustriales totales del
Mercosur al RU? Bajo un acuerdo de libre comercio con
el RU, las oportunidades de exportacion agroindustrial del
Mercosur hacia este destino son importantes, pero, de lo
contrario, hay suficientes elementos para concluir que estas
oportunidades se reducen considerablemente o desapare-
cen. La razén es que el RU ha iniciado conversaciones
comerciales con exportadores agroindustriales eficientes,
que incluyen a algunos del Commonwealth, como también
a EE. UU. Pos-Brexit, y una vez que el RU haya firmado

12 En este caso, la reduccién probablemente representa un valor de
maéxima ya que una fraccién importante de las importaciones de carne
y productos lacteos de la UE se realiza sobre la base de aranceles-
cuotas, donde los aranceles intracuota son nulos o bastante menores a
los de NMF. Para una discusién de cémo se dividirian estas cuotas
bajo un Brexit duro, ver por ejemplo Revell (2017), Revell, B. (2017).
“Brexit and tariff-rate quotas on EU imports: a complex problem”,
Euro Choices 16 (2), 10-17: https://bit.ly/3eA37cs.
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TLC con estos otros paises eficientes, al Mercosur le sera
dificil y en muchos casos imposible competir con ellos en el
mercado del RU. Esta situacién seria una mas de las muchas
oportunidades comerciales perdidas por el Mercosur como
consecuencia de su espiritu proteccionista. La situacién es
peor aun porque ante un Brexit duro la UE se encontra-
ria ante un saldo exportable considerable que entraria en
competencia con el Mercosur en terceros paises. Este es un
aspecto que no analizamos en este trabajo.

Asumiendo que surja un TLC entre el Mercosur y el
RU, una estimaciéon aproximada manteniendo constantes
las participaciones indica que los paises miembros podrian
aumentar sus exportaciones agroindustriales al RU en
aproximadamente USD 1,8 mil millones, es decir, podrian
duplicar sus exportaciones en relacién con las realizadas
durante 2016. En este célculo, suponemos:

i. que el Reino Unido vuelve a su nivel previo al Brexit
duro de importaciones agroindustriales provenientes
de la UE (es decir, a través de ALC el RU recupera
el valor de las importaciones que bajo un Brexit duro
disminuyen desde la UE);

ii. ii) que, con posterioridad a un Brexit duro y bajo un
ALC entre el RU, la UE este recupera el 25 % de las
exportaciones; y

iii. iii) que terceros paises se reparten el 75 % restante.

¢Como se dividiria este comercio entre los distintos
exportadores eficientes de agroalimentos? Nuestra prime-
ra aproximacién a una respuesta se basa en la participa-
cién que cada uno de estos paises (0 grupo de paises) tiene
en las exportaciones agroindustriales mundiales netas del
comercio intra-UE, ya que este comercio estid altamente
distorsionado por las politicas de la PAC. En 2016, la par-
ticipacion del Mercosur en las exportaciones agroindus-
triales mundiales netas de este comercio fue de 11,3 %.
Aplicando este porcentaje al aumento de las importaciones
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agroindustriales del RU netas de las que eventualmente le
venderia la UE bajo un supuesto ALC, se obtiene un resul-
tado de USD 1,83 mil millones (es decir 0,113x16,24 mil
millones)'3.

Consideraciones finales

Dada la elevada proteccién a los productos agroindustriales
brindada por la UE bajo la PAC, estimamos que un Brexit
duro reduciria las importaciones del RU de esta proceden-
cia en aproximadamente 50 %, cifra que contrasta con una
reduccion del 22 % correspondiente a productos manufac-
turados. Tras el desmantelamiento de la PAC, el gobierno
del RU ha propuesto implementar reformas profundas a sus
politicas agricolas para lograr un sector mas competitivo
y también ha anunciado su intencién de firmar ALC con
exportadores agricolas eficientes.

Bajo estas politicas, los paises proveedores eficientes de
agroalimentos que firmen TLC con el RU eliminarian una
parte sustancial de la brecha comercial dejada por la dismi-
nucién de las importaciones desde la UE, y al hacerlo evi-
tarian el aumento en el precio de los alimentos que, de otra
manera, provocaria un Brexit duro para la poblaciéon del
RU. En el caso de que el Mercosur aprovechara la oportuni-
dad y también lograra firmar un ALC con el RU, una prime-
ra estimacion sugiere que el Mercosur podria duplicar sus
exportaciones agroindustriales al RU. Dado que es razona-
ble suponer que el RU se movera rapidamente para firmar
TLC con paises que son productores eficientes, las oportu-
nidades exportadoras disminuirian considerablemente si el
Mercosur no lograra firmar un TLC con la UE.

13 Ver Nogués (2019) para una discusion detallada. Nogués, J. (2019). “Brexit
trade impacts’ and Mercosur’s negotiations with Europe”. Journal of World
Trade 53, 3 (2019), 343-372: https://bit.ly/32edpwd.






ll. 9. Notas sobre la geopolitica
contemporanea de la India

CARLOS J. MONETA

A modo de introduccidon

La concepcion moderna de la geopolitica la define como
una combinacidn de practicas concretas y representaciones
destinadas a transformar el contexto espacial, su medioam-
biente y la organizacion politica de ese espacio. Se requiere
sumar a las acciones que se emprenden representaciones y
relatos que las expliquen y justifiquen y provean el apoyo
social necesario para su materializacién. Es decir, en tér-
minos contemporaneos, contar con el correspondiente soft
power, o “poder blando”.

Este trabajo procura explorar brevemente algunas de
las bases del muy rico y complejo pensamiento geopoli-
tico indio, observando su evoluciéon presente por via de
las lineas rectoras de su politica exterior. Se pretende que
pueda servir como marco general de referencia para el tra-
tamiento del tema referido a la geopolitica de los alimentos
en la Republica de la India.

INDIA: un universo social, cultural y politico que atin
nos es dado conocer

Por su extensidn territorial (3,28 millones de km2), pobla-
cién (mas de 1 360 millones; alcanzari casi los 1 600
millones en el 2035), ubicacién geogréfica y crecimiento
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econdmico (se ubica actualmente entre las primeras 10 eco-
nomias del mundo), le corresponde a la India un papel de
alto relieve en el subcontinente de Asia del Sur.

Cuadro 1: Mapa politico de la India y sus paises limitrofes

Fuente: La Jornada, 20 de mayo de 2013. Disponible en https://bit.ly/
38UwecexX.

Constituye por su dimension el segundo espacio terri-
torial en Asia, luego de China, y el séptimo en el mundo.
Cuenta con 14 000 km de fronteras terrestres a lo largo
de 6 paises: Myanmar, Butan, Nepal, China, Bangladés y
Pakistan (ver cuadro 1). Dado que los limites de algunos de
ellos no estan atin completamente delimitados, tensiones y
conflictos fronterizos se hallan a la orden del dia (por ej.:
con China y Pakistan).

La India constituye la nacién mas antigua del mundo y
su diversidad cultural parece exceder a la de cualquier otro
pais. Las formas del pensamiento religioso y filoséfico de
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Oriente y Occidente, en mayor o en menor medida, han
tenido cabida en ella. A ellas se les suma un vasto espectro
de contrapartes nativas.

La India contemporanea resulta asi el producto de
interacciones que se llevaron a cabo a lo largo de cinco mil
afios entre distintos flujos de inmigrantes, comerciantes,
religiosos y conquistadores con las poblaciones indigenas.
Indoarios, hunos, persas, mogoles, arabes, afganos, france-
ses, portugueses, holandeses, turcos y britanicos dejaron su
huella, lo cual generé un complejo proceso multicultural.
Esta situacién introdujo fuertes obstaculos al sentido de
pertenencia nacional, dado que las estructuras sociales tien-
den a dirigir las lealtades hacia el clan, la familia o la casta’.

En este marco, un factor relevante en el desarrollo poli-
tico de la India hasta nuestros dias es la existencia de una
estructura que cuenta con un componente formal de “poder
del Estado” y “modelos informales de relaciones de poder™.

La primera corresponde al desarrollo institucional (via,
entre otras, del imperio mogol y el Raj britanico) del aparato
del Estado. Surgen asi el Partido del Congreso en 1885y la
Liga Islamica en 1906, base de los partidos politicos moder-
nos. Por su parte, la sociedad atiende preferentemente a
redes de mando locales organizadas a partir de la familiar y
la casta, vinculos con autoridades administrativas, dirigen-
tes rurales y terratenientes.

India, bajo el lema de “Unidad en la diversidad”’, con-
grega entonces complejas interacciones de grupos huma-
nos, religiones (la hindu corresponde al 72,5 % de la pobla-
cidn; la islamica, al 14,5 %), lenguas (22, de caracter oficial)
y dialectos (mas de 300), donde prevalece el papel de los
hinddes.

I Eva, Borreguero, Hindii. Nacionalismo religioso y politico en la India contempo-
rdnea. Madrid, Catarata, 2004, cap. 1.
2 Ibid., pag. 23.
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¢Un triangulo de representaciones?: bases
para un acercamiento a la historia

Tres paradigmas deben ser tenidos en cuenta para con-
siderar la posicidn de la India contemporanea: el otro, el
extranjero y la modernidad.

El “otro” constituye la representaciéon de lo externo
para una sociedad de 5 mil anos de existencia, donde 2
500 anos a. C. comienza en el Valle del Indo un com-
plejo proceso civilizatorio. En el marco del prolongado
dominio del Imperio mogol (1526-1707), se destaca a
partir del siglo XVI el capitulo colonial britanico. For-
malmente, se ubica sus inicios a partir de 1874, con la
creacidon de la Compaiiia Inglesa de las Indias Orien-
tales, y se extiende a lo largo del periodo del “Imperio
Britanico de la India” (British Raj) que finaliza en 1947,
cuando se obtiene la independencia con la division de la
India y la creacidn de Pakistan por la corona inglesa.

El extranjero es la consecuencia del periodo colonial
al cual sucintamente se ha hecho referencia. La lucha
por la independencia conduce a la insercién de la India
en un mundo percibido como relaciones de fuerza en
constante pulsién. Promueve nuevas configuraciones de
la visidén geopolitica a partir de los padres fundadores,
Jawaharlal Nehru y Mohandas Gandhi.

La modernidad se vincula con el periodo poscolonial.
La India inicia una nueva etapa de su historia. Es en
ese contexto en que corresponde inscribir las bases
contemporaneas de su actual politica exterior, que ya se
registra en los escritos de Nehru y las acciones de los
primeros periodos de gobierno tras la independencia.



Geopolitica de los alimentos e 255

India: algunos elementos y visiones geopoliticas
que nutren su politica exterior

“ARTHASHASTRA (siglo 4 a. C.): un Maquiavelo
con caracteristicas indias

En el 324 a. C. el emperador Chandragupta Maurya
fund6 una dinastia que unié los valles del Indo y del
Ganges; tras un periodo guerrero, adopté la Ley de
Buda de la Rectitud (dharma) y predicé el amor y la no
violencia (ahimsa) como ideal de vida.

El Arthashastra, “libro de los temas materiales” o
“ciencia de gobierno y politica exterior”, escrito por el
Brahman Chanakya, también conocido como Kautilya,
representd la obra de cabecera del emperador, de quien
era asesor. Constituye un aporte de caracter politico y
estratégico de gran trascendencia a través del tiempo,
que la ubica como un valioso antecedente de Maquiavelo
y las teorias contemporaneas de la politica de poder.

Su propédsito era expandir el poder del principe
por via de multiples acciones articuladas entre si de
caracter militar, psicoldgico, econdémico y social en un
contexto externo percibido en permanente conflicto.
En todas sus formas e instancias, desde la guerra a
la paz, debian ser utilizados si servian a los intereses
del principe. La perspectiva dominante era el deseo de
conquista. En términos contemporaneos, corresponderia
a un sistema multipolar, donde sus Estados estarian en
permanente competencia.

Cuando el principe se decide a expandir sus domi-
nios, debe asegurarse de que dispone de los siete elemen-
tos constituyentes del poder estatal, que coinciden en gran
medida con los conceptos modernos de “poder nacional
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comprehensivo”. Estos elementos son: territorio y pobla-
cién adecuados, poder militar, fortificaciones, liderazgo
politico, gobernabilidad y aliados>.

El nicleo central presentado por Kautilya es un Man-
dala: “Los circulos de Estados”, por medio del cual rela-
ciones cada vez mas complejas pueden ser examinadas.
Teniendo como centro el “Estado del Principe”, se consi-
deraba que siempre existirian tensiones y conflictos con el
“Estado A” que le es limitrofe, mientras que al “B”, dada su
posicidn, le convendria establecer alianzas con el principe,
en funcién de su vecindad con “A”, y asi sucesivamente.

Grafico 1: El circulo de Estados

El territorio intervenido puede incluir Estados fuertes,
débiles, neutrales o vasallos. La correcta identificaciéon de
su naturaleza permite definir la politica exterior a aplicar.
Utiliza ya el concepto de que “el vecino de un enemigo
deberia ser considerado un potencial aliado™.

En este marco, cabe sefialar que, si bien puede también
encontrarse el concepto de “los Circulos de Estados” en
China Imperial, la percepcién de la organizacién y el papel
de los circulos es opuesta a la de la India.

3 Shyam Saran, How India Sees the World. New Delhi, India. Juggernaut Books.
2017:13.
4 Ibid, pag.13.
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En el caso de esta ultima, en la medida en que se
avance en las alianzas establecidas, cada circulo exterior es
superior en calidad con respecto a la de los anteriores. Por
el contrario, en la visidn china el circulo central es el mas
poderoso (por ej.: concepto del “Imperio Chino del Cen-
tro”). Los circulos externos a él adyacentes van cubriendo
dreas/pueblos cada vez mas primitivos, menos avanzados
(los “barbaros”). La accidn cultural china morigeraba esas
caracteristicas, cooptando en la mayor parte de los casos a
los entes sociales y politicos mas préximos a su territorio®.

Un aporte principal de Arthashastra es que ha servido
de sustentacién a una de las dos lineas principales de la
politica exterior india observadas durante el periodo con-
temporaneo: la “pragmética” (basada en la realpolitik) frente
ala “secular” o “liberal” que predominé durante el gobierno
de Nehru®.

El legado del periodo imperial

Su figura principal es el emperador Ashoka (siglo 3 a. C.).
Su adhesién al budismo establecié principios y reglas de
conducta que se difundieron y aceptaron socialmente a lo
largo y ancho de toda la India: “piedad filial; reverencia a
todo lo viviente; respeto por los Maestros y tolerancia a las
creencias heterodoxas”.

En suma, algunos de los aportes de periodos histéricos
previos a la Independencia presentan la aceptacién de guias
para la accién de los gobernantes basadas en politicas de
poder que incluian el ejercicio de la violencia. Otras consti-
tuyen aportes de orientacién budista, que impulsaban la no

5 Carlos Moneta, dictado de cursos de politica exterior de la India, Power-
Point “Especializacién en Economia y Negocios con Asia Pacifico e India’,
Buenos Aires, UNTREF, 2017-2018.

6  Rajendra M. Abhyankar. Indian Diplomacy. Beyond Estrategic Autonomy. New
Delhi, India, Oxford University Press. 2018: “Introduction”: XXII.
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violencia como eje politico central y doctrinas que acepta-
ban la existencia de otros hubs-Mandalas configurados por
valores, intereses y modos de accién distintos.

En ese contexto, existen ademas otros Mandalas donde
el subcontinente indio —junto a sus espacios costeros, que
en algunos casos incorporaban inclusive al Asia Central y
paises del Golfo Pérsico- es considerado una unidad geo-
politica, econdémica y cultural.

Al respecto, debe tenerse en cuenta que, al igual que
sucedia en Occidente, en esa etapa del pasado los limites
entre los imperios resultaban mucho mas fluidos y varia-
bles. De igual manera, cabe senalar que, en el periodo de
la Independencia, se evalué que el subcontinente indio y
los territorios al este y oeste del Océano Indico, incluyendo
Iran, Irak y Yemen, ofrecian la posibilidad de alcanzar cierta
unidad geopolitica y geoecondémica a partir de vinculos de
una historia forjada en comun.

El periodo de la Independencia

A diferencia de la situacién existente en la etapa anterior,
tras la Segunda Guerra Mundial el subcontinente se hallaba
dividido en Estados independientes que poseian limites
territoriales ya determinados. En ese marco la India surgié
como el mas poderoso. En la percepcién de sus lideres, las
principales pulsiones en términos de seguridad resultaban
determinadas en el plano subcontinental.

Esa vision mantiene basicamente su vigencia, si bien
el escenario internacional actual ha tornado mas complejas
las situaciones a enfrentar. En este contexto, se entiende
que la influencia de la India no podria expandirse sin antes
trascender los limites politicos que dividen al continente
asiatico’.

7 Shyam Saran, How India Sees the World. New Delhi, India. Juggernaut Books.
2017:13.
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Por ejemplo, surgen como obstaculo los conflictos con
Pakistan para avanzar en una mayor interaccion constructi-
va con China y en los Himalayas, que constituyen una parte
del perimetro de seguridad indio aun cuando se incluya en
él a otros paises, como es el caso de Nepal y Butan. De
igual manera, actualmente surgen restricciones al accionar
indio en Asia Central en razén de la presencia de China
y Rusia en el érea.

Por lo expuesto, el desafio en la etapa contemporanea
ha sido reconciliar los intereses econdémicos y de seguridad
con la realidad de una pdlis subcontinental/asiética dividida
geografica, econdmica, cultural y politicamente. Nehru
—que siempre enfatizé la necesidad de preservar la libertad
de accién, combinando idealismo con los intereses nacio-
nales— consideraba que Asia debia “marchar hacia el mundo
del futuro”, donde las culturas nacionales iban a “interactuar
y combinarse”. Para ello, se debia “cooperar con los otros en
una tarea comun’, pero no suplicarian “por el favor de los
otros o su patrocinio™.

Una potencial “Pax India” requeria contar con dimen-
siones de poder muy dificiles, si no imposibles de obtener,
y era contraria a los ideales de Nehru —quien respetaba
valores que percibia como universales— y de Gandhi, quien
consideraba (aun cuando aceptaba que la no violencia total
era improbable) que “las naciones no pueden estar verdade-
ramente unidas si no reconocen expresamente y aceptan la
ley del amor en las relaciones internacionales™.

Se debian poner en practica politicas que facilitaran el
acercamiento a partir de visiones e intereses comunes. La
“no alineacién” y el “tercer mundo” constituyeron podero-
sas ideas-fuerza, acompanadas por acciones politicas que

8 Jawaharlal Nehru, The Discovery of India, Ahmednagar, Fortagra, India,
Anchor Books, 1960: 417.

9 Luis Corman, Une Ecole d'Heroisme. Les Campagnes non violentes de Gandhi.
Paris, Stock 1951: 164.
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contribuyeron a ese propésito, permitiendo ademas exten-
der la influencia del pensamiento indio al Africa y a Amé-
rica Latina.

Siglo XXI: ;qué desafios y oportunidades?

La visidn y rol planteado conciben un papel global para la
India como actor independiente que en el pasado ha puesto
en practica politicas no expansivas, no agresivas y de no
interferencia, basado en su “unicidad”, su caricter multi-
étnico y multicultural y la dimensién y el enorme valor
de su historia'®.

Se trata de articular adecuadamente el realismo y los
principios éticos en su politica internacional, partiendo de
los valores que presenta su democracia, el pluralismo y
la moderacién que ofrece la civilizacion india. Se procu-
ra actuar en el “punto medio” de democracia, desarrollo y
defensal!l. Ese es el estindar por el cual los lideres indios
evaltian el rol mundial de su pais y también el que espe-
ran que asuman los gobernantes de otros Estados en sus
tratativas con la India.

Por lo expuesto, en el nuevo siglo, se pone en practica
un “‘compromiso regional y global de gran intensidad”.
Corresponde al disenio y materializacidon de politicas mul-
tidimensionales —preferentemente bajo la forma coopera-
tiva— capaces de generar redes de interdependencia que le
permitan alcanzar sus metas.

10 Rajendra M. Abhyankan. Indian Diplomacy. Beyond Estrategic Autonomy. New
Delhi, India, Oxford University Press. 2018: “Introduction”: XXII.

11 Carlos Moneta, “;Dénde pastan los elefantes? La politica exterior de la India
en el Siglo XXI”, en Sergio Cesarin y Carlos Moneta (editores). India: Demo-
cracia, Desarrollo y Poder en el Tablero Mundial del Siglo XXI, Buenos Aires,
EDUNTREEF (E-book), 2019.
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Uno de los elementos centrales que hasta entonces habian
alimentado el pensamiento y accién de sus élites politicas e ins-
tituciones —particularmente en el cuerpo diplomatico, los cen-
tros de pensamiento y en los sectores mas conservadores de su
sociedad- fue la “autonomia estratégica”, sucesora de la “no ali-
neacion”. Esta le permitié a la India manejarse con flexibilidad
frente a las interacciones EE. UU.-Unién Soviética en el perio-
dodela“GuerraFria”.

El breve interregno posterior de la cuasihegemonia esta-
dounidense permitié a la India comprender que se requeria
adoptar posiciones mas flexibles y cercanas a la superpotencia.
El multidimensional ascenso de la RP China, el creciente mul-
tipolarismo y las tendencias principales que orientan el proceso
deglobalizacién indicaron claramente que se requeria formular
una politica exterior mas acorde con la época.

Los conceptos directrices debian evolucionar de acuerdo
a la experiencia y los cambios que se registran en la situacién
nacional, regional y global. Surgié entonces un crucial deba-
te interno entre los seguidores de la “autonomia estratégica” y
aquellos que, sin negar suimportancia, insistian en la necesidad
de “abrirse al mundo”. La India debia procurar suinsercién enla
economia mundial y, muy particularmente, avanzar en la cons-
truccién de relaciones estables y mutuamente beneficiosas con
las grandes potencias.

Asi, por ejemplo, evoluciona a partir del proceso de aper-
tura de los afios noventa el objetivo de convertir la economia
india en una fuente real y potente de poder, sumandose como
un nuevo nucleo de su politica exterior. Se impone el concepto
de “geometria variable” en las relaciones externas, consideran-
do quelaseguridad delalIndiay el estatus internacional que sele
adjudique desde el exterior dependeran de su estabilidad politi-
caylafortaleza tecnoldgicay econdmica que pueda lograr!.

12 Carlos Moneta, en “;Dénde pastan los elefantes? La politica exterior de la
India en el Siglo XXI” en Sergio Cesarin y Carlos Moneta (Editores) India:
Democracia, Desarrollo y Poder en el Tablero Mundial del Siglo XXI, Buenos
Aires, EDUNTREF (E-book). 2019.
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Vision geopolitica de la India contemporanea

Por lo expuesto, cambios en las tendencias e intereses pre-
dominantes del sistema internacional en la actual etapa de
globalizaciéon impulsaron la introducciéon de importantes
modificaciones en la politica exterior.

Esta nueva inserciéon comprende:

 Asignar mayor importancia al comercio, finanzas,
factores econdmicos, obtenciéon de nuevos mercados,
materias primas y tecnologia.

+ Modificar el criterio previo de privilegiar siempre la
dimension politica. Se acepta que los intereses y acuer-
dos comerciales influyan sobre los aspectos politicos de
las relaciones. Asi, la configuracion estratégica asigna
a la politica comercial el caracter de instrumento que
puede generar ganancias de caracter politico.

« En consecuencia, relaciones de “geometria variable”
deben acomodar sectores de relevantes intereses (por
ej.: relaciones econdmicas) con otros que corresponden
a los ambitos de politica o seguridad (por ej.: interac-
ciones India-China).

En ese contexto, se ponen en marcha varios ejes prio-
ritarios:

» Asignar mayor importancia al “regionalismo” por via
de Tratados de Libre Comercio (TLC). Tales son los
casos de SAARC (Asociacion de Cooperacion Regional
de Asia del Sur), donde existe la intencién de incluir
en el futuro a Myanmar, Afganistan, Irdn y algunas
republicas de Asia Central; SAFTA (Acuerdo de Libre
Comercio de Asia del Sur); TLC India-ASEAN; y en
América Latina, TLC con Chile y el Mercosur (acuer-
dos de alcance parcial), al igual que el inicio de nuevas
negociaciones.
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Cuadro 2: India en las organizaciones econémicas y de desarrollo de Asia
del Sur y Sudeste Asiatico
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« La politica del “Buen Vecino” con Asia del Sur, procu-
rando que se obtenga un area de nuclearizacién limita-
day regulada (por ej.: caso Pakistan).

« La Look East Policy (transformada actualmente en
“Acting East”). Su propdsito es estrechar vinculos eco-
némicos y politicos con el Sudeste Asiatico y, por esa
via, insertarse en Asia del Pacifico.

 Expandir y afianzar la adn limitada presencia econé-
mica y politica india en Asia Central.

+ Construir gradualmente una relacién funcional de
“iguales e independientes” con las grandes potencias
(EE. UU.,, UE, Japén y Rusia) y consolidar su coopera-
cién tecnoldgica con ellos. En ese marco, se considera
a UE, Japén y Rusia como “socios” de gran interés eco-
némico y geopolitico. Este tltimo, en términos de su
esperable contribucién a la generacién de situaciones
de balance de poder en el sistema internacional.

+ Continuar incrementando relaciones funcionales de
cooperaciéon con China. Estaran apoyadas en el cre-
cimiento del comercio y un potencial desarrollo de
intereses coincidentes (por ej.: otorgar prioridad a un
desarrollo asiatico sin interferencias mayores de acto-
res externos a la region. Estaran comprendidas en un
marco de “complementariedad/competencia/tensién”
(mientras India contintia su crecimiento durante las
proximas décadas, su diplomacia debe contribuir a
balancear la actual superioridad china en el ambito
econdmico y militar).
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Cuadro 3: El escenario de tensiones/cooperacion/competicién sino indio
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Fuente: Kajian Internasional Strategis. Disponible en https://bit.ly/2Ci6-
Xtk.

+ Procurar modificar la actual ecuacion de relaciones con
los paises del Golfo Pérsico caracterizada por flujos de
ingresos via mano de obra migrante india y adquisicién
de energia versus discriminacién y débil cumplimiento
de los derechos humanos por parte de esos paises.

« Mantener una identidad de intereses externos dife-
renciada de los de EE. UU. y de la UE en el marco
de sus relaciones con Palestina, Iran e Irak. Preservar
el eje estratégico de cooperaciéon militar y tecnoldgi-
ca con Israel. )

+ Poner a disposicion de los paises de Africa y de otras
regiones la experiencia india en materia de desarrollo
(por e€j.: salud, educacion, crecimiento econémico).

« Ampliar y afirmar su presencia econémica y vinculos
politicos en América Latina.
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 Otorgar particular importancia a la “Iniciativa de la
Bahia de Bengal para la Cooperaciéon Econémicay Téc-
nica Multisectorial” (BIMSTEC), a la “Comunidad del
Océano Indico” y a la “Organizacién de Cooperacién
de Shanghai” desde el punto de vista estratégico.

+ Concretar el anunciado “Corredor de Crecimiento
Asia-Africa” (AAGG). Este es un proyecto nipo-indio
en el marco de su cooperacién estratégica. Tiene por
propésito impulsar la presencia de ambos paises en
Africa y generar un espacio de competencia con la
“Ruta de la Seda” de la RP China.

La politica exterior en el periodo del Premier Narendra
Modi (2014-actualidad)

Narendra Modi pertenece al Bharatiya Janata Party (Partido
Popular Indio, de orientacién nacionalista hindd). Durante
doce anos como primer ministro del Estado de Guyarat,
logré superar su atraso, transformandolo en un ejemplo de
desarrollo para todo el pais.

Lider carismatico, de amplia presencia mediatica y muy
habil negociador internacional, alcanz6 su reeleccién para
un segundo mandato en 2018. Su agenda de gobierno pro-
cura, por via de la modernizacién del Estado y del pais,
ubicar a la India en el grupo de las potencias mas avanzadas.
Ha encarado, entre otros temas, la reforma de la burocracia,
la digitalizaciéon masiva de la sociedad, la “industria india
2025” y la incorporacién de amplios sectores sociales a los
beneficios econdmicos que esta reforma trae aparejados.

En ese marco, constituyen objetivos principales de su
politica exterior:

« Posicionar a la India como potencia internacional de
primer rango, fortaleciendo su dimensién econdémica,
estratégica y de seguridad. A esos efectos ha priorizado
el desarrollo de “didlogos” y “asociaciones estratégicas”
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con los EE. UU,, Rusia, la UE (se destacan sus vinculos
con Alemania, Francia e Inglaterra), Australia, Japon,
Vietnam, Indonesia, Israel, Canada, Pakistan y la RP
China.

+ Obtener -manteniendo una predominante perspectiva
nacionalista— una accién diplomatica mas eficiente,
moderna e integral, basada en la cooperacién y aper-
tura econdmica, que le permita atraer IED, ETN y
tecnologia.

+ Mantener la primacia en Asia del Sur. Mejorar los
vinculos con Pakistan y paises vecinos (en ese concepto
incluye los de Asia Central) incrementando los inter-
cambios financieros, comerciales y tecnoldgicos.

+ Ampliar y consolidar la presencia india en los merca-
dos de Africa y América Latina.

» Avanzar en negociaciones para incorporar a India a la
APEC (Foro de Cooperaciéon Econémica de Asia Paci-
fico) y al Consejo de Seguridad de la ONU en caracter
de miembro permanente.

« Fortalecer la capacidad militar india y sus avances en el
campo nuclear, maritimo, espacial y digital.

India: hacia el 2050

Numerosos estudios que procuran determinar escenarios
de futuros para el periodo 2030-2050"* ubican a los paises
asiaticos —y en particular, a la RP China y a la India- en
los primeros puestos de crecimiento econdmico y desarro-
llo mundial. Asi, por ejemplo, un analisis de PWC (Price

13 Entre otros, pueden verse: Le Monde en 2030 vu par la CIA, Editions des
Equater, Paris, 2013; Asia 2050 Realizing The Asia Century. Singapur, ADB,
2011; European Union Institute for Security Studies (EUISS), Global Trends
2030. Citizens in an interconnected an polycentric world. Paris, 2012; Indian
Foreign Policy. Challenges and Opportunities. New Delhi, Diplomatic Acade-
mic Foundation, 2007.
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Waterhouse Coopers) estima que en 2050 las posiciones en
términos de PIB podrian ubicar en primer lugar a la RP
China, en el segundo, a la India, en el tercero, a los EE. UU,,
cuarto, a Indonesia, y en quinto lugar, al Brasil'*.

Con independencia de que se alcance esa posicion,
es dable esperar que la India vaya a estar situada en los
primeros puestos mundiales (ya ocupa el cuarto lugar del
PIB medido en poder de paridad de compra). Si se trata
de un orden entre las regiones, existe ya un alto grado de
consenso en el cual Asia Pacifico ird reemplazando al eje
transatlantico EE. UU.-UE como centro de gravedad de la
economia mundial.

En ese contexto, una pregunta a la cual procuran dar
respuesta académicos, funcionarios, diplomaticos y autori-
dades de la India se refiere a la posible configuraciéon que
adopte el orden regional asiatico.

En su entender, los esfuerzos de la India deberian estar
orientados a que ese orden sea multipolar. Consideran que
—atribuyendo supuestas intenciones hegemdnicas a China-,
si no se satisface esa condicién, no podria esperarse una
evolucidén positiva en el plano global. Como senala un des-
tacado especialista'’, quien pudiera detentar un rol hege-
monico en Asia, se hallaria en mejores condiciones para
trasladar esa condicidén al nivel mundial.

En suma, existe en la practica un alto nivel de acuerdo
en la India sobre la conveniencia de un orden multipolar
que pudiera sustentarse en acciones cooperativas con otros
grandes poderes. En forma coincidente con los intereses
chinos, la India necesita un sistema internacional estable,
pacifico y abierto para expandir su comercio y desarrollo.

14 PWC. “The Long View”. How will the Global Economic Order Change by 2050.
Reino Unido, 2017.

15 Shyam Saran, How India Sees the World. New Delhi, India. Juggernaut Books.
2017: 13, p. 265.
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En este marco general, India y Argentina comparten
un creciente interés en estrechar sus lazos politicos y
la vinculaciéon de sus mercados, como lo han senalado
el expresidente Mauricio Macri y el primer ministro
Modi en sus dos ultimos encuentros (2016 y 2019). La
siguiente seccién procura identificar nuevas posibilida-
des en el sector de agroalimentos.

Se presentaran algunos procesos, ya en marcha en
la India, que podrian contribuir cuantitativa y cualita-
tivamente a incrementar nuestra participacién en esos
mercados. Estos tltimos presentaran profundas trans-
formaciones durante las préximas décadas, orientadas a
satisfacer un consumo en vigoroso crecimiento.

Geoeconomia en la India

El analisis de la evolucién de la situacién de los ali-
mentos en la India admite tanto una lectura geopolitica
como geoecondmica. El foco de esta ultima radica en
la puesta en marcha de acciones orientadas a la trans-
formaciéon econdémica de un espacio dado que convoca
el interés de productores, inversores y consumidores,
vinculados por multiples redes de interdependencia,
competencia y cooperacion.

Entre los numerosos desafios actuales vinculados a
la produccién y consumo, cabe resaltar la importancia,
a los fines de este trabajo:

« de la evolucién de la futura demanda interna;

+ de la capacidad con que podria contar India para
satisfacerla;

+ de los volimenes a asignar y requerimientos que
enfrentara la importacidn;

+ de la evolucidn del factor demografico;

+ de los procesos de urbanizacién y su incidencia en
la demanda y oferta de alimentos;
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« de la incidencia de los factores tecnoldgicos en
todos estos procesos.

Dado que no es posible considerar la totalidad de
estos temas en funcién de la extensidn limitada de este
estudio, se tendran en cuenta, a modo de ejemplo, el
factor demografico y los procesos de urbanizacidn.

Demografia y urbanizacién como vectores
de incremento del consumo: nuevas y distintas
oportunidades para la Argentina

Desde el punto de vista de los intereses argentinos
vinculados a la exportacién de servicios y productos ali-
menticios, cobran gran importancia, en el ambito de la
infraestructura y urbanizacién de la India, los planes ya
en marcha y los proyectos que se estima seran de pronta
materializacién vinculados al “dividendo demografico”.

Los préoximos veinte anos resultaran claves para el
desarrollo de la India en multiples aspectos. Uno de
sus recursos principales, el capital humano, presenta-
ra importantes cambios. Segin las proyecciones de la
CEPAL, partiendo de los 1 367 millones de habitantes
que alcanzaria en el 2020, una década mas tarde, con
una poblacién muy joven del orden de 1 485 millones,
superaria a su competidor chino, a quien corresponde-
rian poco mas de 1 460 millones.
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Cuadro 4: 2030: Escenarios alternativos para el consumo futuro en la India
(indicadores aproximados)

Fuente: elaborado a partir de The Future Of Urban Development &
Services: Urban Development Recommendations for the Government
of India, World Economic Forum - Accenture, abril de 2015.

Una demografia sumamente favorable y los procesos
de urbanizacién ya en marcha o planificados para su con-
crecidn futura traerdn aparejada una profunda transforma-
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cidén social y econdmica en el pais, donde el consumo jugara
un rol fundamental. En 2030, India contara con una pobla-
cién de 31 afios como promedio (frente a 42 en China y 40
en EE. UU.), por lo cual se presentara como el pais de mayor
poblacién econémicamente activa. Seglin proyecciones de
las Naciones Unidas, India alcanzaria su pico de poblacién
alrededor del ano 2090, con 1 750 millones de personas.

Este proceso demandara un drastico incremento, entre
otros sectores, de las inversiones en infraestructura. Su
dimensién supera los recursos financieros con que podria
disponer el gobierno, requiriendo contar con un apreciable
aumento de IED. A modo de ejemplo, a mediados de la
presente década se recibieron 39,3 billones de délares de
inversidn extrajera directa, de los cuales 4,2 billones fueron
orientados a la construccion.

En este marco, los requerimientos para infraestructura
urbana 2012-2030 (caminos y transportes urbanos, infraes-
tructura de soporte al trafico) serian del orden de los 378
billones de ddlares's.

En su conjunto, la poblacién urbana ha crecido de 222
millones en 1990 (26 % de la poblacién) a 410 millones en
2014 (32 %). Se espera que alcanzara los 814 millones (50 %
de la poblacién) en la mitad del presente siglo.

Mientras que se observa que las ciudades pequenas
pierden gradualmente parte de sus habitantes o solo pueden
mantener su nimero, la poblacién urbana se concentra en
ciudades de mas de 100 000 habitantes. A las que cuentan
con una poblacién mayor al millén, les corresponde actual-
mente mas del 45 % del total. Esta situacién podria cam-
biar con la creacién de las nuevas ciudades mas pequenas y
de los corredores industriales que conectan los principales

16 The Future Of Urban Development €4 Services: Urban Development Recommenda-
tions for the Government of India, World Economic Forum — Accenture, abril
de 2015.
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polos de desarrollo de la India: Delhi-Mumbai; Mumbai-
Bangalore; Chennai-Bangalore; Vizag-Chennai; Channai-
Bangalore; Amritsar-Delhi-Kolkata (ver grafico adjunto).

Grafico 2: India: el papel de los corredores industriales en el desarrollo

Fuente: World Economic Forum, “The Future of Urban Development &
Services: Urban Development Recommendations for the Government
of India”, 2015.

El gobierno ha concebido y comienza a poner en prac-
tica numerosos proyectos destinados a la creacién de 100
“ciudades inteligentes”, la renovacién de 500 ciudades, la
regeneracion de las ciudades con patrimonio histérico o
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que estan localizadas en areas de turismo, ciudades satélites
para aquellas metrépolis con poblacién superior a 4 millo-
nes de personas (9 ciudades) y para las que cuentan con una
poblacion de 1 a 4 millones de habitantes (35 ciudades)’.

Se incorporaran alrededor de 90 millones de nuevos
hogares habitados por millenials dotados de una mejor edu-
cacién, mayores ingresos y oportunidades de empleo. Debe
aqui agregarse, 370 millones de jévenes de la “generacién
Z” (de 10 a 25 afios), criados en un ambiente que ha incor-
porado los productos de alta tecnologia y han crecido con
una alimentacidn sofisticada y rica en proteinas.

Segtin estudios realizados por el Foro Econémico de
Davos'8, para el 2030, 40 % de los indios seran residentes
urbanos. Las 9 grandes metrépolis y las 31 ciudades de
crecimiento mas acelerado concentraran una parte impor-
tante del ingreso urbano-rural, pero existiran ademas 5 000
nuevas pequeiias ciudades urbanas (de 50 000 a 100 000
personas cada una) y 50 000 ciudades rurales modificadas
(de 5000 a 10 000 personas cada una) que podrian alcanzar
perfiles de ingreso equivalentes.

Se estima que el consumo rural per capita crecera mas
de cuatro veces para 2030 (comparado con 3,5 veces en
el sector urbano). Este incremento permitiria equiparar los
ingresos en las ciudades rurales més desarrolladas con los
del sector urbano. Un mayor acceso a internet contribui-
ria a establecer condiciones mas equitativas para superar
la brecha urbano-rural (otro factor clave, la infraestructura,
aln presenta mayores dificultades; deben ser superadas las
actuales limitaciones de inversion).

17" The Future Of Urban Development ©¢ Services: Urban Development Recommenda-
tions for the Government of India, World Economic Forum — Accenture, abril
de 2015.

18 Future of Consumption in Fast-Growth Consumer Markets: INDIA, World Eco-
nomic Forum, January 2019 by Oxford Economics, Euromonitor, PRICE
Projections, Surveys 2014, 2016, 2018.
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Como en el caso de China, donde se lleva a cabo
un gigantesco programa de urbanizacién y localizacion
de poblacién rural, tendiente a disminuir la asimetria de
ingresos y de posibilidades de consumo con sus contrapar-
tes urbanas mediante la creacién de ciudades medianas y
pequenas, vinculadas a clusters '°, la India presentara una
configuracién socioeconémica y una localizacién distinta
de su poblacién en las préximas décadas.

El conocimiento al detalle de esta nueva configuracién
podria ofrecer distintas situaciones de consumo (localiza-
cién, volumen y valor agregado de los productos) y de
acceso para las futuras exportaciones argentinas de agroa-
limentos.

Por ultimo, cabe la posibilidad de vincularse con pro-
yectos enddgenos y ya en marcha, destinados a generar una
verdadera revolucién en términos de las posibilidades de
crecimiento y desarrollo de los sectores rurales mas caren-
ciados, que, al igual que el caso previamente citado, contri-
buira a modificar la situacién presente.

Al respecto, el Plan PURA (Soluciones Innovativas
hacia el Desarrollo Sustentable), creado por el muy presti-
gioso Dr. A. P. J. Abdul Kalam?, ofrece otro espacio poten-
cial relevante de cooperacién y de insercién para nuestros
profesionales, emprendedores y sectores técnicos especia-
lizados.

Entonces, nos corresponde también a nosotros poner
en practica un “compromiso nacional y regional de gran
intensidad”, el diseno y concrecién de politicas coopera-
tivas, capaces de generar redes de interdependencia que
satisfagan mutuos intereses.

19 Carlos Moneta, dictado de cursos sobre evolucién econdmica y desarrollo
chino, PowerPoint “Especializacién en Economia y Negocios con Asia Paci-
fico e India”, Buenos Aires, UNTREF, 2017-2018.

20 A.P.]J. Abdul Kalam. Target 3 Billion. New Delhi, Penguin Books, 2011.






I1l. Evolucién e impacto del marco
institucional sobre el comercio
agroindustrial’

FELIX PENA

lll. 1. La Argentina y el Mercosur en un mundo
en plena transformacioén

La tensidn creciente entre orden y desorden internacional
acentua la necesidad de reflexionar sobre las estrategias de
insercion externa de la Argentina y de sus socios latinoa-
mericanos, incluyendo los del Mercosur, en especial cuando
aspiran a tener una proyecciéon al mundo que sea funcional
a sus intereses y a su capacidad agroindustrial.

Sin perjuicio de otros, tal reflexion deberia concentrar-

se prioritariamente en tres planos:

1

Este capitulo es un desarrollo basado en trabajos anteriores del autor, entre
otros su libro La crisis en el multilateralismo y en los acuerdos regionales, editado
por Coleccién de Bolsillo “Acontecer Mundial”, tomo 5, Centro de Pensa-
miento Global (CEPEG), Universidad Cooperativa de Colombia, Bogot,
2017, incluyendo una amplia bibliografia en las paginas 125 a 142, y las refe-
rencias a otras publicaciones del autor entre las paginas 135 a 137, y su capi-
tulo titulado “La integracién regional en un mundo en transformacién. Una
visién desde Argentina”, en las paginas 615 a 635 del libro de Enrique Garcia
(coord.), Wagner Pinheiro Pereira e Beatriz Muriel (orgs.). Desenvolvimento e
Cooperacao na América Latina. A Urgencia de una Estrategia Renovada, publica-
do por la Catedra José Bonifacio, Ed-USP, Sao Paulo 2020. Un libro anterior
del autor es el titulado Momentos y Perspectivas. La Argentina en el Mundo y en
América Latina, publicado por Editorial de la Universidad de Tres de Febrero
(EDUNTREF), Buenos Aires, 2003, y contiene articulos suyos publicados
entre 1968 y 2003. En la pagina web del autor (www.felixpena.com.ar) se
encontraran todas sus publicaciones, ademés de las mencionadas, incluyen-
do su newsletter mensual publicado desde el 2002 hasta el presente, y que
contiene la “Seccién lecturas recomendadas” con las principales publicacio-
nes que el autor sugiere a sus lectores.

277
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« el primero se refiere al posicionamiento de los paises
de la regién en el rediseno de un sistema multilate-
ral y global del comercio internacional, incluyendo sus
instituciones y reglas de juego, que muestran hoy sig-
nos evidentes de estar siendo desbordados por nuevas
realidades;

« el segundo implica el analisis de modalidades practicas
que permitan a cada pais de la regiéon que le intere-
se desarrollar estrategias para su insercién externa,
incluyendo sus relaciones de cooperacién con el mayor
numero de paises en el mundo y, en especial, con aque-
llos que tienen capacidad para incidir en forma signi-
ficativa en el comercio mundial agroindustrial y en las
consiguientes inversiones transnacionales; y,

« el tercer plano esta vinculado con el objetivo de generar
condiciones favorables a una maés intensa cooperacién
econdémica regional en los distintos espacios confor-
mados por los paises latinoamericanos, y entre otros,
el de un Mercosur renovado en sus alcances y meto-
dologias, y ampliado en el ambito de un acuerdo de
comercio preferencial con la UE y de un acuerdo con
la Alianza del Pacifico.

El primer plano —el de la gobernanza comercial glo-
bal-, se presta a multiples desdoblamientos. Uno, y por
cierto el fundamental, hace a las politicas, instituciones y
reglas del juego, que pueden contribuir a generar condicio-
nes favorables al desarrollo econémico y social y a preser-
var la paz y la estabilidad en las relaciones entre naciones.
Los otros hacen, en especial, al desarrollo de las relaciones
econdmicas, financieras y comerciales internacionales, con
especial referencia al plano agroindustrial.

Cabe tener presente que hoy se nota una disminucién
de la eficacia del relativo orden global que surgiera al fina-
lizar la Segunda Guerra Mundial. Se observan multiples
espacios en los que se manifiestan tendencias a un creciente
desorden internacional. Por lo demas, la redistribucién del
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poder mundial, que se ha acentuado en los tltimos anos,
torna mas dificil acordar reglas del juego e instituciones que
sustituyan a las que han predominado hasta el presente.

Lo mismo ocurre en el plano del sistema global de
relaciones comerciales internacionales. El sistema multila-
teral institucionalizado, primero en el GATT y luego en la
OMC, ha ido también perdiendo su eficacia, especialmen-
te para adaptarse a los cambios en las realidades globales.
Lograr puntos de equilibrio entre el espacio multilateral
global y los multiples espacios de comercio preferencial,
sean ellos regionales o inter-regionales, sigue siendo un
objetivo prioritario.

Ello podria implicar que el redisefio del sistema mul-
tilateral de comercio se traduzca en un ajuste de las reglas
vigentes, en particular, y sin perjuicio de otros temas rele-
vantes, en cuanto a los alcances que puedan tener en el futu-
ro los acuerdos de comercio preferencial que se celebren
entre grupos de paises y, muy en especial, cuando en ellos
participen paises en desarrollo.

Desde los tiempos iniciales del GATT, la idea de meca-
nismos y reglas mas flexibles para facilitar la integracién
econémica —por ejemplo, a través de acuerdos sectoriales
que no se ajustaran a interpretaciones mas rigidas de lo
aparentemente prescripto en el articulo XXIV del GATT-
fue una demanda de paises latinoamericanos que entonces
tenfan fuerte protagonismo en las negociaciones multilate-
rales del momento. Pero, salvo quizas cuando la aprobacién
de la Clausula de Habilitacién en la Rueda Tokio (1979), los
planteamientos latinoamericanos no han tenido mucho eco
en diversos paises industrializados.

El segundo plano —el de las estrategias nacionales de
insercién externa de cada pais de la region, incluyendo sus
relacionamientos con los paises mas relevantes del sistema
comercial global- requerira en adelante de un gran esfuer-
zo de organizacién a nivel interno del respectivo pais, a fin
de articular los intereses de todos sus sectores sociales.
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Es en el plano interno donde un pais puede, en
principio y si asi lo procura, decidir e intentar poner
en practica aquello que mas le conviene y que, even-
tualmente, podria lograr en su relacionamiento externo.
Nada puede sustituir la decisién y el esfuerzo nacional
de adquirir un determinado protagonismo en el plano
internacional, especialmente asociandose con otros pai-
ses con intereses similares. Y es precisamente en el
plano regional donde cada pais puede desarrollar accio-
nes conjuntas con otros paises de su entorno inmediato,
a fin de potenciar sus propios esfuerzos nacionales para
una insercién asertiva e inteligente en el espacio global.
Aqui es donde adquieren una importancia practica las
instituciones regionales latinoamericanas, con capacidad
para apoyar las estrategias de desarrollo de los paises
que asi lo procuran, tales como lo son, entre otras,
la ALADI, la CEPAL, la CAF-Banco de Desarrollo de
América Latina y el INTAL-BID.

Y el tercer plano —el del impulso a diferentes moda-
lidades de cooperacién econdmica, tanto en el espacio
regional como en los multiples espacios subregionales
y, en particular, en el de la articulacién entre los paises
de la Alianza del Pacifico y del Mercosur, especialmente
aprovechando el potencial de los mecanismos incorpo-
rados en el Tratado de Montevideo de 1980 (ALADI)- es
probablemente el que mas atencién requerira en los pré-
ximos tiempos por parte de los paises latinoamericanos.
En particular, por aquellos efectivamente interesados en
mejorar sus condiciones de navegaciéon en un mundo
confuso, desorientado, y por momentos inhéspito. Este
plano incluye el de las acciones conducentes a una
efectiva renovacion del Mercosur, tanto en sus alcances
existenciales como en sus metodologias.



Geopolitica de los alimentos ¢ 281

l1l. 2. Transformaciones globales y sus impactos
en el sistema del comercio internacional

Las transformaciones que se observan en la actualidad en
el poder mundial y en la competencia econémica global
son reconocidas como uno de los desafios principales para
la adaptacion de agendas y metodologias de negociaciones
comerciales internacionales. Y es una adaptacion tanto mas
necesaria si se toma en cuenta la percepciéon que muchos
paises tienen —especialmente los protagonistas emergentes
o reemergentes, segln sea la perspectiva historica en la que
se los visualice- en el sentido que, en una medida significa-
tiva, instituciones y reglas existentes reflejan una realidad
del poder mundial que ha sido superada.

A diferencia del mundo en el que se origind el sistema
del comercio mundial institucionalizado primero en el
GATT y luego en la OMC, donde pocos paises tenian el
poder suficiente para adoptar decisiones y generar reglas
que penetraran en la realidad, el actual es mucho mas diver-
so, complejo y dinamico. Es un mundo de muchos clubes.
Pero no parece ser mas el del predominio de un club domi-
nante: el llamado “condominio oligarquico” al que se refe-
rian analistas y diplomaticos de los afos sesenta y setenta
del siglo pasado.

Es dificil efectuar prondsticos sobre la evolucidn futura
del sistema del comercio internacional. Pero parece existir
consenso sobre la gradual erosién del sistema multilate-
ral de comercio institucionalizado en la OMC, que podria
ser la resultante del efecto acumulado de, por un lado, los
factores que permiten explicar el estancamiento de la Rue-
da Doha vy, por el otro, de las iniciativas que han estado
dirigidas a lograr la proliferacién de mega-acuerdos pre-
ferenciales interregionales con un alcance superador de la
propia OMC.

Resulta dificil imaginar, sin embargo, que en cor-
tos plazos —quizas ni tan siquiera medianos- sea facti-
ble llegar a consensuar planteamientos refundacionales que
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impliquen una revisién de fondo del sistema de la OMC,
asumiendo que ello fuera eventualmente recomendable. La
dificultad de reunir la masa critica de poder mundial que se
requiere para generar nuevas instituciones y reglas de juego
permite anticipar que la transicién ya iniciada demandaria
mucho tiempo antes de que se pueda ingresar efectivamente
a una nueva etapa de estabilidad en el orden internacional.

Ello implicaria abrir el debate sobre la revision de algunos
mecanismos e instrumentos del actual sistema multilateral del
comercio mundial que, de ser introducidas, pudieran contri-
buir a mejorar sus efectividad, eficacia y legitimidad social. O, al
menos, a detener la actual tendencia al deterioro gradual de las
indispensables cualidades sistémicas de instituciones y reglas
destinadas a perdurar.

Administrar los efectos sobre el sistema multilateral del
comercio mundial que puedan resultar de la compleja tran-
sicién hacia un nuevo orden econémico internacional serd
entonces uno de los desafios a encarar en lo inmediato. Quizas
mas que inclinaciones refundacionales, se requerira de un gran
sentido practico que permita resolver algunos de los puntos
mas débiles del sistema actual. No parece recomendable al res-
pecto imaginar acciones que respondan a planteamientos ideo-
légicos o tedricos. Un signo de los tiempos es precisamente la
rapidez con que se estan volviendo obsoletas muchas concep-
ciones ideoldgicas o tedricas aplicadas, entre otras, alas relacio-
nes comerciales internacionales.

Entre otras cuestiones relevantes por su incidencia
en el mencionado deterioro sistémico, dos merecen una
atencién particular. Se refieren, en primer lugar, a cémo
pueden encarar los paises en desarrollo miembros de la
OMC medidas de emergencia a través de valvulas de escape
que impliquen una mayor flexibilidad de la que toleran las
reglas actuales, y, en segundo lugar, a como fortalecer las
disciplinas colectivas en materia de acuerdos comerciales
preferenciales, a fin de evitar que contribuyan a una mayor
fragmentacién del sistema multilateral del comercio mun-
dial e, incluso, a su fractura.
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I1l. 3. El rediseio de las instituciones y reglas de juego
que inciden en el comercio internacional, tanto
a escala global como interregional y regional

Se ha puesto de manifiesto que una etapa del sistema mun-
dial del comercio internacional estd llegando a su fin. Es
la iniciada al concluir la Segunda Guerra Mundial y que
diera origen, con la creacién del GATT y luego de la OMC,
a las actuales instituciones y reglas del juego multilaterales
de alcance global. Es también la que se inici6 con distintas
modalidades de experiencias regionales, con incidencia en
el comercio y las inversiones transnacionales, como la de la
integracion europea y luego la latinoamericana, entre otras.

Al menos tres factores explican la transicién hacia una
nueva etapa que ahora estaria emergiendo. Uno es el pobla-
cional. No solo el mundo tiene mas gente, sino que el cre-
cimiento demografico y las piramides de edades generan
un mapeo poblacional con diferencias a los del pasado. Es
ello claro en el caso de Asia, pero también de Africa y de
América Latina. Las tres regiones tienden a adquirir un
protagonismo creciente en las relaciones comerciales inter-
nacionales. Se destacan, por lo demds, por un fenémeno
con incidencia en comportamientos sociales, expectativas
de vida y niveles de consumo. Es el del crecimiento de la
clase media urbana, con una capacidad de consumo espe-
cialmente de alimentos, un nivel de informacion sobre sus
opciones y, por ende, un empoderamiento relativo imposi-
bles de ignorar en las estrategias de insercidn en el mundo
de un pais, cualesquiera que sean su dimensién y su gra-
do de desarrollo.

Otro factor es el de la conectividad entre naciones y
mercados. Por los cambios tecnolégicos, el mundo esta mas
conectado. La conexién es fisica y digital, pero también
econdmica y cultural. Bienes y servicios, ideas y valores,
costumbres y pautas de consumo tienden a asimilarse, pero
a la vez diferenciarse. Es un mundo mas similar en muchos
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aspectos y mas diferenciado en prioridades y expectativas.
Entenderlo es una necesidad creciente para quienes inten-
ten competir por los mercados mundiales.

Y un tercer factor es que todos los protagonistas
—naciones o regiones, consumidores o productores, empre-
sas o ciudadanos— tienen multiples opciones para lograr
los objetivos en sus estrategias de insercion en el comercio
mundial. Entender la dinamica de tales opciones sera en
adelante una condicién necesaria para competir y negociar
con éxito. Implica saber qué quiere obtener un pais en su
insercién comercial en el mundo, pero sobre todo saber qué
puede obtener. Y esto depende del conocimiento que un
pais tenga de su valor relativo para aquellos con los cuales
le interesa interactuar.

El mundo de los préximos afios sera entonces mas
dinamico, complejo e impredecible. Ello repercutira en
las relaciones comerciales internacionales. Todos los pai-
ses tendran que tener la habilidad de identificar y valorar
todas las opciones factibles para su estrategia de insercién
comercial internacional. Requerira algo que no siempre ha
abundado en nuestra forma de imaginar la insercién inter-
nacional de un pais. Esto es,la necesidad de conciliar, en
forma simultanea, visiones e intereses de corto plazo con
los del largo plazo. También requerira la capacidad de pre-
ver y captar a tiempo lo que probablemente seran continuos
desplazamientos de ventajas competitivas entre naciones y
empresas, originados en cambios tecnolégicos, en variacio-
nes del poder relativo de los protagonistas, o en transforma-
ciones culturales que incidan en preferencias y prioridades
de los consumidores.

Requerira, en particular, repensar la insercién de cada
pais en su propio plano interregional y regional. En la etapa
que ha comenzado a desarrollarse en las relaciones comer-
ciales entre las naciones, la insercion asertiva en la crecien-
te red de acuerdos interregionales sera fundamental para
la proyecciéon al mundo de lo que el pais puede ofrecer a
los otros mercados. Ello indica la necesidad de continuar
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abordando la cuestion de las negociaciones interregionales
que, a partir del Mercosur, se puedan desarrollar con otros
paises y con otros acuerdos regionales.

Y con respecto al plano regional latinoamericano, tras
sesenta anos de distintas iniciativas orientadas a la inte-
gracién econdmica, a la conexién fisica y a la articulacién
productiva entre paises de la region, se observa un recono-
cimiento de que se requieren enfoques y métodos de trabajo
diferentes a los empleados hasta el presente. El propio Mer-
cosur esta necesitando una puesta al dia, que puede implicar
cambios metodoldgicos significativos, sin perjuicio de pre-
servar las razones fundamentales que llevaron a sus paises
fundadores a optar por trabajar juntos en el plano de sus
objetivos de desarrollo econémico y social, en un contexto
de paz y estabilidad politica del “barrio”. Sus relaciones con
los paises de la Alianza del Pacifico —que en algunos casos
son intensas y en todos son muy necesarias—, como con
los otros paises de la regién, requeriran sacar el maximo
beneficio al no siempre aprovechado marco institucional
de la ALADI, a fin de acrecentar la conectividad comercial
y econdémica entre sus paises miembros, y al menos entre
los mas interesados. Cuba y Panama son paises miembros,
y otros paises centroamericanos y del Caribe pueden tener
en el futuro la oportunidad de incorporarse. Son hechos
que acrecientan el valor que la ALADI tiene para llevar a
la practica los suefios que lideres latinoamericanos —entre
otros Arturo Frondizi y Ratl Alfonsin— tuvieron en el pasa-
do sobre el trabajo conjunto entre paises de la region.

Lo cierto es que se observa hoy una tendencia
al diseno, a través de negociaciones gubernamentales,
de nuevos marcos institucionales para el impulso del
comercio internacional agroindustrial —incluyendo la
integraciéon productiva—, como también al rediseno de
los existentes a fin de adaptarlos a los continuos cam-
bios en las realidades econdmicas y politicas.
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Muchos de esos marcos son bilaterales, involucran-
do paises pertenecientes a distintas regiones. Algunos
son de alcance regional, y se han desarrollado con diver-
sas modalidades e intensidades, en las dltimas décadas.
Tales son los casos del Mercosur, la Alianza del Pacifico,
la ASEAN y la UE. Por lo general, tienen un claro alcan-
ce politico, proveniente del hecho de que los paises que
los constituyen comparten un espacio geografico. Otros
tienen un alcance interregional e involucran paises o
bloques de paises, incluso pocos conectados entre si. Y
queda siempre en pie la ya mencionada tarea de redise-
nar el marco global institucionalizado en la OMC.

Disenar y negociar nuevas modalidades de acuerdos
y adaptar los que provienen de otra época no sera
algo facil. Es una tarea en la que interactdan, de una
manera a veces dificil de percibir, la 16gica del poder,
la econdmica e, incluso, la de la legalidad. Entender tal
interaccién es clave para entender y operar sobre las
realidades concretas.

Y no es tarea facil, ademas, por el hecho de que
muchas veces se emplean categorias y conceptos pro-
venientes de otros momentos histdricos. Ellos estan, al
menos en algunos casos, siendo superados por profun-
dos cambios que se observan en los ultimos afios, tanto
en la distribucién del poder mundial, como, en especial,
en las modalidades del comercio internacional de bienes
y de servicios —en buena medida como consecuencia
de los efectos disruptivos de cambios tecnoldgicos y
del fenémeno del empoderamiento de los consumidores
de la nueva clase media urbana en muchos paises en
desarrollo- y en las inversiones transnacionales. En tal
sentido, puede constatarse que la realidad de “hecho en
el mundo”, en la expresién utilizada por la OMC, torna
obsoletos enfoques, politicas e instrumentos utilizados
en el pasado para incentivar el comercio mundial y, a
la vez, contemplar los intereses nacionales de los dife-
rentes protagonistas.
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El concepto de “libre comercio” es hoy cuestionado como
elemento central de acuerdos que los paises desarrollan para
impulsar el comercio mundial y para ordenar la competencia
econdmica global. Estan mas claros sus alcances cuando se lo
utiliza en contraste con una unién aduanera, que es el otro ins-
trumento que prevé el articulo XXIV del GATT para legitimar
excepciones al principio de la no discriminacién incorporado
en el articulo I, que establece el tratamiento de la nacién mas
favorecida. Pero, en la practica, muchas veces se lo utiliza con
un caracter mas amplio, casi equivalente al comercio libre de
reglas.

Mas que como un instrumento formal que permite, con-
forme alas reglas establecidas en el GATT, discriminar con res-
pecto a quienes no son paises miembros, se suelen presentar
los acuerdos de libre comercio como reflejo de una visién de la
politica comercial contrapuesta, por ejemplo, al proteccionis-
mo o al comercio administrado entre las naciones.Y es enton-
ces cuando se le suele atribuir una cierta connotacion ideol6-
gica, incluso dogmatica, con sabor a antigiiedad. Ello, en parte,
puede explicar el creciente mal humor que se observa en las
ciudadanias de muchos paises, incluso de los mas industriali-
zados, que tienden a rechazar nuevos acuerdos que evocan la
nocién de “libre comercio”, y que se asocian con pérdidas de
empleos y con desplazamientos de factores que generan el bie-
nestar social, incluyendo los que tienen que ver con el medio
ambiente ylaidentidad cultural.

No es este un dato menor a tener en cuenta al encararse
el diseno o redisefio de los acuerdos de comercio e inversio-
nes, en particular los que incluyen un nimero amplio de paises
pertenecientes a una misma region o, eventualmente, a distin-
tas regiones. Especialmente cuando involucran la participacién
de paiseslatinoamericanos. Las sensibilidades desatadas conlos
debates alos que diera lugar la fracasada negociacién del ALCA
siguen presentes. No pueden ser subestimadas en una época
de crecientes complejidades politicas y econdmicas, tanto en el
mundo como en la region. Son complejidades que incluso pue-
den nutrir reflejos emocionales e ideoldgicos en las relaciones
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internacionales y, por consiguiente, en el plano interno de los
paises. Hay muchas experiencias al respecto en el pasado, inclu-
so en América Latina. Ello torna recomendable una fuerte pru-
denciaenlautilizacién de conceptos que pueden evocar conno-
taciones emocionales e ideoldgicas provenientes del pasado.

Mas complicada es la situacién cuando se sostiene que
hay modalidades rigidas de cémo concebir un “acuerdo de libre
comercio”. Son muchas veces rigideces con un alcance dogma-
tico del parrafo 8 del articulo XXIV del GATT. Es importante
recordar que, en materia del comercio de bienes, es esa, jun-
to a la “clausula de habilitacién’, la principal norma de validez
internacional a tenerse en cuenta al apreciar la compatibilidad
de un acuerdo con los compromisos asumidos en el ambito de
laOMC. Lahistoria del articulo XXIV permite entender sus fle-
xibilidades implicitas, y por qué puede ser considerado como
un buen ejemplo de las denominadas “ambigiiedades construc-
tivas”, que caracterizan un texto del GATT que tuvo un claro
origen anglosajon.

En el caso de la Argentina y sus socios en el Mercosur,
los principales frentes de las negociaciones comerciales inter-
nacionales presentan opciones complementarias. Reflexionar
sobre tales opciones y sus costos relativos sera en adelante una
delas prioridades de cualquier ejercicio de reflexion estratégica
sobre lainsercion internacional del pais.

Un primer frente es el de la necesaria adaptacion del Mer-
cosur a las nuevas realidades mundiales y a las de sus propios
paises miembros, en algunos casos en plena y compleja evolu-
ci6én. No se trata de incurrir nuevamente en el sindrome refun-
dacional, que se ha manifestado con cierta frecuencia —casi
siempre coincidente con cambios gubernamentales en alguno
de los socios de mayor dimensién econdmica—. Puede ser mas
practico, eficaz y por ende recomendable practicar el arte de la
metamorfosis. Es decir, de efectuar cambios graduales que per-
mitan capitalizar las experiencias adquiridas -y los resultados
logrados- e introducir las modificaciones que puedan conside-
rarse necesarias.



Geopolitica de los alimentos e 289

Ello es mas recomendable atin cuando un proceso de inte-
gracién entre paises encara mas que una crisis existencial, una
metodoldgica sobre cémo desarrollar el trabajo conjunto de las
naciones que participan. Y ese parece ser el caso hoy del Mer-
cosur. De alli que ningtin pais miembro ha planteado —al menos
abiertamente—laidea de retirarse del pacto politico, econdmico
y juridico que lo vincula con sus socios. Es algo asi como reco-
nocer que ninguno de los socios tiene un verdadero plan B.

Un plan alternativo imaginable, como seria transformar
el Mercosur en una zona de libre comercio —en el sentido del
articulo XXIV del GATT-OMC- derogando el arancel externo
comun (AEC) —no seria suficiente, por motivos juridicos, la eli-
minacion de la Decision 32/00-, podria tener algunos costos
politicos elevados y también econdmicos, incluyendo el comer-
cio agroindustrial. Implicaria modificar el Tratado de Asun-
ci6n. Corresponde a cada pais determinar si conviene enfrentar
tales costos.

Un segundo frente es el de la convergencia en la diversidad
en el espacio regional latinoamericano. Fue la estrategia plan-
teada, en su momento, por el gobierno de la expresidenta
Michelle Bachelet y que fue debatida en una reunién conla par-
ticipacion de ministros de Relaciones Exteriores y también de
Comercio Exterior de los paises del Mercosur y de la Alian-
za del Pacifico, que tuvo lugar en el Palacio de la Moneda, en
Santiago de Chile, el 24 de noviembre de 2014. Quedd claro
alli que no se planteaba la necesidad de un acuerdo de integra-
cién entre ambos esquemas de integracién, pero si la de ela-
borar hojas de ruta conducentes al establecimiento de muilti-
ples vasos comunicantes, entre los procesos de transformacién
productiva e insercion internacional de paises pertenecientes a
ambos bloques. No necesariamente todos. La CEPAL plante6
en esa oportunidad ideas bien concretas que siguen vigentes. Y
se reconoci6 que el Tratado de Montevideo de 1980, que cred
ala ALADI, brinda un marco institucional e instrumentos mas
que apropiados y subutilizados —entre otros, los distintos tipos
deacuerdos dealcance parcial- parallevar adelante la estrategia
sugeriday compartida por los paises de la region.
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Y un tercer frente es de las negociaciones globales y con
los grandes espacios regionales. Las negociaciones entre la UE
y el Mercosur ilustran sobre las dificultades que a veces ellas
implican.Es posible prever que los paises que actualmente inte-
gran la unién aduanera del Mercosur —que son los socios fun-
dacionales— avanzaran también iniciativas orientadas aampliar
laagenda negociadora con otros grandes espacios econémicos,
tales como China, Jap6n, India, Corea y la ASEAN en el Asia, y
los Estados Unidos y Canada en América del Norte. De impul-
sarse tales iniciativas, ellas no podran dejar de relacionarse con
la antes mencionada estrategia de convergencia con los paises
de la Alianza del Pacifico, y con la mas amplia hacia el espacio
de América Central y el Caribe, incluyendo por cierto a Cuba.
Elhecho de que Cuba sea miembro de la ALADI puede incluso
tornar mas significativo el papel de esta organizacién regional
enel desarrollo de una mas ambiciosa estrategia de insercion de
los paises latinoamericanos en el comercio internacional global.

Enlos tres frentes, los paises del Mercosur y sus socios lati-
noamericanos podrian impulsar nuevos enfoques con respec-
to a las caracteristicas de los acuerdos comerciales que nego-
cien. Quizas convendria denominarlos “acuerdos estratégicos
de promocién de comercio e inversiones”. No podrian limitar-
se al plano arancelario. En materia agroindustrial, tienen que
abarcar cuestiones que inciden en decisiones de inversién pro-
ductivay cooperacion tecnolégica orientada al comercio trans-
nacional. Tres podrian ser los efectos de tales acuerdos sobre
el comercio y las inversiones transnacionales en los que parti-
cipen empresas de paises de la region: privilegiar el efecto de
creacién de empleos estables; asegurar la fluidez y la previsibi-
lidad en las transacciones comerciales, en las inversiones y en
la cooperacidn tecnoldgica, especialmente en el sector agroin-
dustrial; y preservar un suficiente grado de flexibilidad en las
politicas comerciales, que permita navegar condiciones econd-
micas complejas y de marcadas incertidumbres, por ejemplo,
utilizando distintas modalidades de valvulas de escape con cus-
todios imparciales.
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Todo ello implicara, por cierto, liberarse de conceptos y
paradigmas que provienen de un mundo que, como ya se sefald,
esta siendo rapidamente superado por nuevas realidades.

l1l. 4. ;Hacia una renovacién de las metodologias
de la integracion regional latinoamericana?

Durante las tltimas seis décadas, los paises latinoameri-
canos han acumulado un rico acervo de distintos tipos de
procesos de integracién regional. Un rasgo comin a esos
procesos ha sido el de una distancia, a veces grande, entre
resultados concretos logrados y objetivos formales pro-
puestos, que a veces eran muy ambiciosos.

Ello ha contribuido, incluso, a un cierto escepticismo
social sobre la viabilidad de la idea de integracidn regional,
especialmente cuando es entendida en el sentido de la
superacion de los respectivos espacios nacionales, sea ello
en el plano econdémico —expresado, por ejemplo, en el con-
cepto de un mercado comtn o de una unién econémica—
0, mdas aun, en el politico —expresado por ejemplo, en el
concepto de una comunidad supranacional -.

Como ocurriera en otras oportunidades, los paises de
la region se estan planteando el interrogante sobre cua-
les podrian ser alternativas que se abran para continuar
desarrollando sus objetivos de una mayor integracién eco-
némica. Y no necesariamente la vinculan a la idea de una
nueva unidad econdémica o politica superadora de los espa-
cios nacionales.

El concepto de “integracién” estd crecientemente aso-
ciado al trabajo conjunto entre naciones soberanas que no
pretenden dejar de serlo, que es voluntario y con vocacién
de permanencia, con marcos institucionales y reglas de jue-
go comunes que faciliten la conectividad y la concertacidn,
la compatibilidad y la convergencia, entre los respectivos
sistemas politicos, econémicos y sociales nacionales. Un
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elemento central de la integracion asi entendida es que, al
ser voluntaria la participacién en ella del respectivo pais,
este puede optar en algin momento por retomar su total
independencia de accién, cualesquiera que sean los costos
de tal decision. Distintos ejemplos ilustran que ello es posi-
ble: tales son los casos del retiro de Chile del Grupo Andino,
de Venezuela de la Comunidad Andina de Naciones, y, en
especial, del denominado Brexit, con el retiro del Reino
Unido de la UE.

El mencionado interrogante se observa, en especial,
en el debate interno de cada pais sobre cémo continuar
procurando un objetivo de una mayor integracién regional.
Tal objetivo en general ha tenido una consideracién posi-
tiva en las respectivas ciudadanias, en la medida que se lo
visualice como superador del conflicto y la confrontacién
entre realidades nacionales contrapuestas. Y, por cierto, en
la medida que se perciba su potencial para generar progreso
y bienestar para cada una de las respectivas sociedades.

Tal interrogante se ha instalado con intensidades diver-
sas, segun el respectivo pais e incluso subregion, por varias
razones.

Una razén es una percepcion generalizada de que los
procesos de integracién regional no han producido los
ambiciosos resultados procurados. Ha sido, en estos tltimos
afos, el caso del Mercosur. Incluso algunos de esos proce-
sos, si bien generaron fuertes expectativas, luego perdieron
vigencia y no solo su eficacia. Fue el caso del Grupo Andino,
luego transformado en la Comunidad Andina de Naciones.

Una segunda razén es que también en otras regiones
del mundo procesos de integracién regionales como el de
la UE, que en su momento fueron presentados como mode-
los para la regién latinoamericana, tanto por su dimension
econdmica como politica, estan hoy enfrentando significa-
tivas crisis no solo metodoldgicas (como trabajar juntos),
sino incluso existenciales (por qué trabajar juntos). O tam-
bién negociaciones comerciales interregionales, que no han
penetrado en la realidad a pesar de la densidad mediatica
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de su periodo de gestacidn; tal es el caso del Trans-Pacific
Partnership (TPP), entr6é en una zona de incertidumbres
tras el retiro —al menos temporario— de los EE. UU.,, uno de
sus principales paises impulsores.

Y una tercera razén es la percepcién de que los cambios
estructurales profundos que se estan operando en el sistema
multilateral del comercio mundial institucionalizado pri-
mero en el GATT y luego en la OMC, asi como el relativo
estancamiento de propuestas que aspiraban a ser supera-
doras de tal sistema de alcance global —tales los casos del
TPP y del Transatlantic Trade and Investment Partnership,
que fuera impulsado por los EE. UU. y por la UE- requie-
ren ahora la elaboracién de propuestas méas innovadoras
para la integracién econdémica en los espacios regionales
e interregionales.

Esas tres razones estan vinculadas entre si, al menos
en el caso latinoamericano. Hay en América Latina mucha
experiencia acumulada en materia de integracidon regio-
nal, pero a la vez estd la percepciéon de que los objetivos
y métodos empleados deben ser adaptados ahora a nue-
vas realidades globales y también a la de los propios pai-
ses latinoamericanos. Y, asimismo, se han ido erosionando
modelos provenientes de otras regiones, o de planteamien-
tos tedricos y practicos elaborados en realidades politicas
y econdmicas diferentes a las que hoy predominan en el
mundo y en la regién.

lll. 5. Algunas sugerencias que pueden ser Utiles

Sobre la base de la experiencia acumulada en la regién
en materia de compromisos de integraciéon y cooperacién
econdmica, y a fin de contribuir al necesario debate que al
respecto debe desarrollarse en los paises de la regién y en
sus instituciones, es posible avanzar sugerencias sobre algu-
nos enfoques recomendables para el abordaje de cuestiones
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prioritarias para la elaboracién de bases para un acuerdo
econdémico comercial integral latinoamericano en el 4mbi-
to institucional de la ALADI. En tal perspectiva, los paises
miembros del Mercosur y los de la Alianza del Pacifico pue-
den cumplir un papel relevante, contribuyendo a movilizar
a otros paises de la region y, en especial, a los centroameri-
canos y los del Caribe.

Al respecto parece fundamental definir una direccién
estratégica —un norte— que permita tener claro cuales son
los objetivos que lograr en el corto, mediano y largo pla-
zo, a fin de avanzar en forma creible y sustentable en el
desarrollo de un acuerdo econdémico comercial integral lati-
noamericano.

Tales objetivos tienen que estar vinculados a los que
han movilizado a los paises miembros de la ALADI desde
su creacién en 1980, y que tienen que ver con crear un
entorno regional de cooperacién e integracion, funcional
a los objetivos de desarrollo econémico y social de cada
pais y de la regién en su conjunto, y con base en principios
definidos en el Tratado de Montevideo.

Asimismo, deben ser colocados en la perspectiva mas
amplia de los ya mencionados profundos cambios que se
estan operando en el sistema comercial mundial, con sus
impactos en nuevos desafios y oportunidades para cada pais
latinoamericano y para la regién en su conjunto.

La concertacién de la accién de los paises de la region
que son miembros de la OMC para el rediseno y perfeccio-
namiento de instituciones y reglas del sistema multilateral
de comercio internacional tiene que ser parte de la estrate-
gia de cooperacion e integracion regional.

La multiplicidad de objetivos que alcanzar en el marco
de la ALADI y la dindmica de los cambios que se observan
a nivel global y regional requeriran una jerarquizacion de
objetivos y de cursos de accién para su logro y su continua
revision a fin de asegurar su adaptacion a las nuevas reali-
dades que vayan emergiendo en ambos planos.
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Como se senald antes, la flexibilidad que se requerira
en los instrumentos que se apliquen tendra que ser compa-
tibilizada con la previsibilidad necesaria para generar inver-
siones productivas en funcién de los mercados nacionales
insertos en el espacio regional.

En tal perspectiva, una prioridad seria acordar distintas
modalidades de salvaguardias y de valvulas de escape, que
permitan, a la vez, preservar la previsibilidad que requie-
ren las inversiones productivas y flexibilizar en lo nece-
sario los compromisos asumidos, con alcance temporario
y, eventualmente, con control por parte de instancias téc-
nicas imparciales.

A su vez, conectar en forma sostenida los sistemas eco-
némicos y productivos de los paises de la region, especial-
mente en el sector agroindustrial, requerira intensificar la
conectividad fisica y la de las redes de transporte y de logis-
tica, entre los paises comprometidos a lograr una mayor
compatibilidad y convergencia de tales sistemas.

Una prioridad sera la de generar incentivos para la
convergencia de los acuerdos ya existentes y celebrados en
el marco de la ALADI. Tendria que ser una convergencia
hacia objetivos e instrumentos mas avanzados.

Facilitacién del comercio basada en el aprovechamien-
to de nuevas tecnologias de informacién y en el necesa-
rio clima de confianza entre todos los protagonistas de
los intercambios comerciales transfronterizos, cooperacion
aduanera, comercio electrénico, mecanismos de acumula-
cién de origen —en especial en funcién de acuerdos que se
celebren con otros paises o regiones—, defensa comercial,
propiedad intelectual, compras gubernamentales, comercio
de servicios, cooperacién técnica son otras tantas cuestio-
nes prioritarias que abordar por medio de la profundiza-
cién de los acuerdos existentes o de los que se celebren
hacia adelante.

Especialmente en el sector agroindustrial, corresponde
otorgar prioridad a distintas modalidades de acciones
orientadas a reducir o a eliminar el efecto restrictivo en el
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comercio entre paises interesados, resultante de pronun-
ciadas disparidades en sus respectivas normas técnicas y
sanitarias.

Otra prioridad sera la de encarar acciones entre paises
interesados y con condiciones de avanzar para la promo-
cién de corredores y encadenamientos productivos trans-
nacionales y, en especial, de aquellos que permitan intensi-
ficar tendencias a la internacionalizacién o regionalizacién
de las pymes.

No parece necesario que, en las acciones orientadas
a profundizar la integracién regional, participen siempre
todos los paises de la ALADI o de la regién latinoamericana
en su conjunto. Por el contrario, la estrategia que seguir
tiene que ser de geometria variable y de multiples veloci-
dades. Tienen que participar los paises realmente intere-
sados en avanzar hacia los objetivos que en cada caso se
persigan. Pero tienen que estar abiertos a la participacion
de los paises que inicialmente no consideren que pueden o
que les convenga participar. Una funcién de la Secretaria
de la ALADI seria procurar que la convergencia fuera lo
mas amplia posible.

Una estrategia orientada a profundizar acuerdos que se
celebren entre paises de la region requerira:

+ hojas de ruta que senalen pasos concretos que dar hacia
las metas concretas fijadas y, en cada caso, los plazos
comprometidos;

+ un fuerte impulso politico expresado al mas alto nivel
de cada pais participante;

+ una participacion en las negociaciones de los respecti-
vos sectores empresarios y sociales; y

+ una amplia transparencia en las negociaciones, orien-
tada a lograr la legitimidad social de las acciones que
se emprendan.
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Tales requerimientos pueden ser considerados como
condiciones necesarias para la construccién de espacios de
integracion regional que sean eficaces.

Los cursos de accién que se emprendan a fin de poten-
ciar la insercién de las economias de la regién en el entorno
internacional requerirdn de un gran esfuerzo regional de
inteligencia competitiva. En tal esfuerzo, la coordinacién
de la ALADI con los distintos organismos de alcance regio-
nal y en especial con la CEPAL, la CAF, el INTAL-BID,
el SELA —sin perjuicio de otros como la CELAC- puede
ser fundamental.

En particular, y en nuestra opinion, la plena insercién
de Cuba en un acuerdo econdémico y comercial inte-
gral latinoamericano, con fuerte énfasis en el sector agro-
industrial, tiene que ser una prioridad. Ello permitiria darle
a la iniciativa de la ALADI un sentido politico y estratégico
de relevancia actual para la regién. A tal efecto deberian
profundizarse acciones orientadas a intensificar el inter-
cambio de bienes, servicios y tecnologias, asi como las
inversiones, entre los paises miembros de la ALADI que
participen del acuerdo y Cuba y a desarrollar multiples
modalidades de acciones de cooperacién econémica y tec-
nolégica, incluyendo las orientadas a procurar la insercién
de sus empresas en encadenamientos productivos de alcan-
ce regional.






IV. Geopolitica de los alimentos
Temas centrales y posible evolucion

MARTIN PINEIRO

IV. 1. Introduccion

En los capitulos II y III, se presentan un conjunto de
trabajos en los cuales se desarrolla la situacién pro-
ductiva y comercial en el sector agroindustrial de la
mayoria de los paises que son importantes actores en
la geopolitica de los alimentos. Estos paises, a tra-
vés de su participacién en el comercio agricola, en
acuerdos comerciales bilaterales y regionales y en la
OMC, expresan sus intereses y objetivos en relacién con
su comercio e insercién internacional. La situacién y
comportamiento de estos paises son parte integrante y
constitutiva de una trama mayor que es la geopolitica
de los alimentos.

Estos intereses geopoliticos en el &mbito agroindus-
trial estdn enmarcados en intereses objetivos y necesida-
des més amplias que tienen que ver con su participacidon
en los procesos de globalizacién que han tenido lugar
en los ultimos anos y que es un elemento central de
la geopolitica global.

Durante la ultima parte del siglo XX y la primera
parte del siglo XXI, el mundo experimentd una expan-
sion y profundizaciéon de la globalizacién que marcd
y defini6 las caracteristicas cualitativas y las relaciones
internacionales de este importante periodo de la historia
de la humanidad.
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La globalizacién tuvo impactos importantes en las
caracteristicas cualitativas del crecimiento econdmico,
la distribucién del ingreso y la reduccién de la pobreza
y el hambre. Pero también ha generado una crisis global
inesperada y de final incierto. A su vez, el desigual creci-
miento econémico experimentado por los distintos pai-
ses y regiones del mundo, y en particular el crecimiento
econémico y modernizacién en el Asia liderado por
China, ha creado un nuevo espacio para la competencia
y el realineamiento de las principales alianzas interna-
cionales que se crearon a partir del final de la Segunda
Guerra Mundial. Lo que esta en juego son los espacios
de poder econdémico y politico y las formas organiza-
cionales y reglas de juego de un nuevo ordenamiento
mundial. Los alimentos, la seguridad alimentaria y el
comercio agroindustrial son un componente importante
en este mosaico de relaciones econdmicas y politicas.

IV. 2. El marco general de la geopolitica

Elementos centrales de la crisis de la globalizacién

La crisis que se estd instalando en el mundo responde
a cinco fenémenos interrelacionados, que tienen una
cierta causalidad en el orden en que estan expuestos.

a. El impacto globalizado de las nuevas tecnologias
asociadas a la informatica y comunicaciones, la inte-
ligencia artificial, la biologia y otras que afectan de
manera central a la organizacién y productividad de
amplios sectores de la produccién. Uno de los impactos
mas importantes tiene que ver con la productividad de
los factores y consecuentemente sobre la distribucién
del ingreso entre el capital y el trabajo y la generacién
de nuevas formas de empleo, mas flexibles y potencial-
mente mas precarias. Este impacto sobre el empleo y
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la distribucién del ingreso afecta las bases del contrato
social existente y obliga a buscar otras formas de orga-
nizacién econdmica y social que satisfagan de manera
adecuada las expectativas de la sociedad.

b. El desencanto de sectores importantes de la
sociedad con las nuevas condiciones econdmicas, espe-
cialmente las vinculadas a la distribucién del ingreso
y el acceso a los bienes publicos como educacién y
salud, ha llevado a cierto desencanto con la demo-
cracia y los valores republicanos, lo que dio lugar al
surgimiento de nuevos populismos que incluyen visio-
nes nacionalistas en lo politico y proteccionistas en lo
comercial. La fuerza y extensién de este proceso poli-
tico es muy significativo e incluye a paises como EE.
UU., Italia, Hungria, Polonia, Brasil y, en cierta forma,
India'. Tal como muestra el grafico 1, estas tendencias
populistas y proteccionistas han resultado en un aumen-
to significativo de las medidas proteccionistas durante
la dltima década.

1 Francisco de Santibaiies, La Rebelion de las Naciones. Grupo Editorial
Del Dragén, Argentina, 2019.
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Grafico 1: Medidas arancelarias y no arancelarias aplicadas 2008-2019

Fuente WTO, en www.wto.org.

c. Una crisis de las instituciones que se construyeron
como parte central del multilateralismo y la globalizacidn,
que constituyen los elementos centrales de una gobernan-
za mundial efectiva. Esta situacion es especialmente mani-
fiesta en el caso del comercio y las crecientes tendencias
proteccionistas, incluyendo a paises que han sido los ada-
lides de la apertura comercial. Una expresién central de
esta situacion es el debilitamiento de la OMC vy las cre-
cientes dificultades en lograr nuevos acuerdos comerciales
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de caracter regional. Sin embargo, es importante resaltar
que la crisis institucional de las organizaciones que cons-
truyeron y representan al multilateralismo es mucho mas
amplia y afecta también al Sistema de las Naciones Unidas
en general y al Consejo de Seguridad en particular.

d. La creciente relocalizacion geografica del crecimien-
to econémico. El Asia y en particular China, con un creci-
miento del PBI muy superior al resto del mundo y, conse-
cuentemente, con una proporcidn creciente del PBI mun-
dial. La economia china, medida en PPA, es ya muy similar a
la de Estados Unidos. Este efecto aparece magnificado con
el impacto de la pandemia del covid-19. Estimaciones del
FMI realizadas en abril del 2020 proyectan una caida del
GDP mundial para este aio del 5 %. Sin embargo, la caida
para los paises desarrollados serd mucho mayor. Del 7 %
en los EE. UU,, casi el 8 % para la zona del Euro y 5 %
para Japon. Por el contrario, China tendra un crecimiento
positivo de algo mas del 1 %, y la India, de casi el 2 %.

e. La aparicién de la amenaza del cambio climatico
asociado a una extraordinaria expansion del consumo per
capita de bienes de uso, transporte y energia, a cambios
en los patrones de consumo que resultan en una mayor
presion sobre los recursos naturales, y a un mayor uso de
la energia fésil que se considera inviable para la sosteni-
bilidad del planeta.

Este conjunto de fenémenos ha traido una creciente
sensacion de inestabilidad e incertidumbre en las principa-
les empresas del mundo —tal como puede verse en el grafico
2 de la seccién II.1-, las cuales se han agravado de mane-
ra geométrica con la pandemia del covid-19 desatada en
febrero-marzo del 2020.

La eclosiéon de la pandemia del covid-19 con una
potencia devastadora ha puesto a la economia global y el
comercio internacional de rodillas. Las proyecciones del
FMI de abril de 2020 estiman una caida del comercio
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mundial de entre 13 % en una estimacién optimista y del
orden del 30 % en una estimacién pesimista. Tal como dije-
ron Rebeca Grynspan y Larry Summers, la pandemia del
covid-19 es el verdadero comienzo del siglo XXI y de un
nuevo momento de la historia®.

Frente a esta amenaza global, los paises han respondido
de manera desigual y con menor solidaridad y coordinacién
de lo que hubiera sido deseable. Mas alla de los profundos
impactos de corto plazo sobre la actividad econémica, el
empleo y la pobreza, incluyendo la seguridad alimentaria, se
ha generado una discusién sobre las caracteristicas y con-
diciones que el mundo tendra a la salida de la pandemia.
Es decir, cuando se regrese a la normalidad. Muchas voces
han planteado que el mundo cambiard profundamente y
que la pandemia podria resultar en un profundo retroceso
de la globalizacidn, lo que, a su vez, alteraria los ejes funda-
mentales de la geopolitica. Otros autores han argumentado
convincentemente que la pandemia no resultara en el fin de
la globalizacién, sino que solo muestra y expone su fragili-
dad y la creciente vulnerabilidad de los paises frente a crisis
globales y sistémicas®.

En forma concordante con esta postura, Richard Hass
(Hass, Richard. Foreign Affairs, abril de 2020) ha senalado
que, en su opinién, el mundo no cambiara tan fundamental-
mente y que simplemente se acentuaran las tendencias que
ya estaban presentes. Es decir, pospandemia el mundo sera
parecido al actual, con la diferencia de que las principales
tensiones, conflictos, debilidades y falencias que tenemos
en la actualidad estaran agravados y mas evidentes, lo cual
afectara los pilares o ejes fundamentales dentro de los cua-
les se desarrolla la geopolitica.

2 Rebeca Grynspan, Seminario de alto nivel IICA, 14 de mayo de 2020. Larry
Summers Blog, Twitter, 16 de mayo de 2020.
3 Henry Farrell y Abraham Newman, Foreign Affairs, 16 de marzo, 2020.
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Es posible que la verosimilitud de estos distintos pro-
nosticos esté determinada principalmente por la rapidez y
eficacia con la cual se logre una solucién sanitaria para el
covid-19. Sila solucién, ya sea una vacuna o un tratamiento
efectivo, es relativamente rapida, la pandemia sera contro-
lada, el dafo al sistema econémico mundial serd limitado y
habra posibilidades para reconstruir la economia mundial
sin quiebres importantes. Por el contario, si la existencia
de una solucién sanitaria efectiva se dilata en el tiempo,
el shock sobre la economia mundial sera profundo y seréa
dificil reconstruirla sobre la base de patrones similares a
los actuales. Entonces, seguramente emergerd un mundo
distinto con diferentes condiciones y reglas, en donde el
transporte fisico de personas y de algunos bienes podria
verse fuertemente afectado.

Las nuevas condiciones y reglas afectaran también
la geopolitica mundial. Los paises enfrentaran las nuevas
condiciones en forma diferente, habra ganadores y per-
dedores y las alianzas politicas y comerciales también
podran tener configuraciones distintas a las actuales.

Un elemento central a analizar en relacién con esta
posible nueva configuracién es la continuidad del papel
hegemoénico de la Alianza Atlantica liderada por los EE.
UU. o, por el contrario, la posibilidad de que surja una
nueva configuracién de caracteristicas distintas en la
cual otras potencias jueguen un papel preponderante.

¢Hacia un pais hegeménico, mundo bipolar
o multipolar?

Desde una perspectiva histérica, el mundo estuvo organi-
zado, durante largos periodos, alrededor de potencias que
tuvieron un considerable grado de capacidad para impo-
ner reglas comerciales y econdémicas al resto, es decir, que
ejercieron algin grado de hegemonia global. Ejemplos evi-
dentes de esto son las Provincias Unidas de los Paises Bajos
durante el siglo XVII, Gran Bretana en la primera mitad del
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siglo XIX, y Estados Unidos entre 1945 y principios de la
década del 70 y, luego, por segunda vez a partir de la caida
del Muro de Berlin en 1998 y hasta nuestros dias®.

Durante estos periodos de hegemonia, los paises que
la ostentaban eran los principales rule makers, los cuales
tuvieron un papel dominante en las relaciones econémicas
y politicas a nivel global. No solo dominaron a su benefi-
cio los flujos comerciales, sino que también difundieron o
impusieron sus principales valores culturales y formas de
organizacién politica.

El hecho mas importante que modifica la situacién
existente es el enorme crecimiento econémico de las ulti-
mas tres décadas en la region del Indopacifico y de China
en particular, y mas recientemente en la India. El desarro-
llo econémico de estos dos paises y de otros tales como
Indonesia, Malasia y Vietnam resulté en un crecimiento
muy significativo de la participacién de la regién en el
PBI global.

China es el caso mas relevante. En el aio 2000 repre-
sentaba alrededor del 4 % del PBI mundial, mientras que
en el 2018 pasé a tener alrededor del 18 % a precios de
mercado en tanto los EE. UU. bajaban, durante el mismo
periodo, de representar el 32 % al 24 %. Diversas proyec-
ciones sugieren que, con las tasas de crecimiento actuales
y proyectadas, China sera la principal potencia mundial en
unos pocos afios y no mas alla del 2050 segun las proyec-
ciones menos favorables para China.

Por otra parte, también es el principal pais exportador
y comienza a competir en un plano de igualdad con los
Estados Unidos, la UE y Japén en el campo tecnoldgico.
En funcién de este nuevo posicionamiento global, China
ha desarrollado la vocacién de ser una potencia mundial y
la conviccién de que para lograrlo debe tener competiti-
vidad internacional en las dreas tecnoldgicas vinculadas a

4 Immanuel Wallerstein, El moderno sistema mundial, Siglo XXI Editores, 2017.
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la inteligencia artificial y las comunicaciones, que son con-
siderados como elementos imprescindibles para lograr la
autonomia y capacidad defensiva militar que se desea®.

Por otra parte, y tal como lo senala Diaz-Bonilla en
la Seccién II. 5., la visién generalizada del sistema politico
de los EE. UU. sobre China es que el crecimiento eco-
némico de China y la creciente interrelacién econdémica
entre ambos paises llevé a mas poder del Partido Comunista
Chino y no a mas democracia, al contrario de lo que se
esperaba. Este es el punto central del conflicto entre China
y los EE. UU.: las expectativas y ambiciones de China de
ser una potencia en el ambito global y la decepcién de los
EE. UU. en cuanto a que los procesos politicos en China no
aseguran su evolucién politica hacia un sistema democra-
tico de gobierno que dé seguridad a las alianzas politicas y
econdmicas que se puedan instrumentar. Esta perspectiva
politica que los EE. UU. tienen de China se ha acentuado y
materializado durante la administracién Trump, pero no es
una creacién de ella. El malestar se fue creando a lo largo
de la dltima década y es ahora un componente significativo
del pensamiento politico de una vasta mayoria del pueblo
estadounidense. Por lo tanto, el posible cambio de gobierno
a finales del 2020 con un triunfo del partido democratico
podria alterar las formas y la intensidad de la competencia
entre los dos paises, pero no la eliminara.

Frente a este escenario, la expectativa es que el conflic-
to se profundice y prolongue en el tiempo con el riesgo de
que se transforme en un conflicto similar al que los EE. UU.
tuvieron en el pasado con la Unién Soviética.

Es por esto por lo que, aunque la expresién mas visible
del conflicto sean los aspectos comerciales entre ambos pai-
ses, incluyendo restricciones a las importaciones a través
de la utilizacién de una bateria de politicas comerciales, en
realidad los objetivos centrales por parte de los EE. UU. son

5 Osvaldo Rosales, El Suefio Chino, Siglo XXI Editores, 2020.
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la contencién del desarrollo de China en las areas de las
comunicaciones y la inteligencia artificial que tienen fuertes
connotaciones para la seguridad nacional.

Dado este contexto, es un tanto sorprendente que Chi-
na haya elegido, como un instrumento central de la guerra
comercial, restringir las importaciones de alimentos pro-
venientes de los EE. UU. La légica de esta decision esta
basada en la importancia econdémica y politica de la produc-
cién agroalimentaria en los EE. UU., en especial para una
importante masa de votantes del partido republicano. Por
lo tanto, las restricciones a las importaciones de alimen-
tos provenientes de dicha regién, como la soja y el maiz,
que son los principales productos importados por China, y
los efectos sobre los precios internos de dichos productos
en los EE. UU. afectan politicamente a la administracién
Trump. Una muestra del impacto negativo sobre los precios
y rentabilidad de los productores agropecuarios en los EE.
UU. son los subsidios que el gobierno de los EE. UU. ha
reimplantado en apoyo a dichos productores.

La evolucién del conflicto es muy dinamica e incierta.
Nuevos hechos y decisiones, muchas veces sorprendentes,
ocurren con gran frecuencia y en forma permanente. Un
ejemplo de esto es el acuerdo de primera fase logrado hacia
fines del afio 2019, que elimin la aplicacién de aranceles
por parte de EE. UU. a las importaciones de China, a cam-
bio de lo cual este dltimo aumentara las compras de bienes
agricolas en los EE. UU. Este hecho y las promesas de lograr
rapidamente una segunda fase del acuerdo sugieren una
voluntad bilateral de lograr avances que impidan una pro-
fundizacién del conflicto. Sin embargo, aun si se avanza en
esta direccion, las bases fundacionales del conflicto segui-
ran presentes y es poco probable que la competencia entre
los dos paises por lograr una posicién de privilegio en el
orden mundial desaparezca en el corto o mediano plazo®.

6  Osvaldo Rosales, El Suerio Chino. Siglo XXI, 2020.
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Cémo evolucionara el conflicto y la forma en que
ambas potencias se iran posicionando en la geopolitica
internacional dependerd en gran medida del devenir
econémico de cada uno de ellos y de las alianzas de
que sean capaces de desarrollar con otros centros de
poder. Los EE. UU. no tendran un camino facil en su
esfuerzo por sostener una cierta hegemonia mundial.
Con una China en ascenso, una Rusia desafiante aun
desde una posicién de debilidad relativa y un creciente
debilitamiento de la alianza atlantica, EE. UU. enfrenta
un espacio internacional mas dificil y multifacético.

El posible impacto de la pandemia en las fortalezas
de China y de los EE. UU. es dificil de predecir, pero,
tal como argumenta Kevin Rudd, lo mas probable es
que ambos paises terminen mas débiles al final de
la pandemia. Esto aumentard la anarquia en el orden
internacional y las posibilidades de un fortalecimiento
relativo de otras potencias de rango medio’.

En este sentido, la nueva configuracién de las rela-
ciones internacionales también dependerd, de manera
muy significativa, de las estrategias internacionales y el
éxito econdmico de estos otros paises y particularmente
de la UE, India, Japdn, Rusia y otros que, individual-
mente o a través de alianzas, podran mediar, interceder
y también competir con los dos principales actores en
el ambito internacional. En la medida que estos paises
y grupos de paises sean exitosos en su propio desa-
rrollo econdémico, definan estrategias de posicionamien-
to internacional ambiciosas y tengan cierta capacidad
militar, las posibilidades de que se afiance un mundo
multipolar aumentaran sustantivamente.

7 Rudd, Kevin, “The coming post Covid Anarchy”. Foreign Affairs, 23 de
mayo, 2020.
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Posibles contendientes, principales espacios
geograficos de conflicto y construcciéon de alianzas

La Alianza Atldntica ha sido un instrumento central de la
construcciéon de la hegemonia de los paises occidentales
en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial. Sin
embargo, durante la tltima década, y en particular duran-
te la administracién Trump, las bases de esta alianza han
comenzado a debilitarse.

Frente a esta nueva situacion, el papel de la UE es parti-
cularmente relevante. Si bien la comunidad esta pasando un
momento complejo con un debilitamiento de la cohesién
interna, es la tercera economia del mundo y, a través de
la OTAN, la segunda potencia militar mundial. A su vez,
la UE ha comenzado a dar indicaciones politicas de una
nueva vocacién de ser un actor principal en la gobernan-
za mundial. Tanto el presidente Macron como los actuales
miembros de la comisién han hecho declaraciones ptblicas
en esta direccién. Tal como ha argumentado la Fundacién
Konrad Adenauer, la propia firma del Acuerdo de Asocia-
cién Estratégica con el Mercosur, después de 20 anos de
negociaciones, solo puede ser explicada a partir de su signi-
ficacion geopolitica desde la perspectiva europea.

Estas consideraciones son aun mas relevantes después
de la concrecién del Brexit y consecuentemente no solo
la pérdida de las preferencias comerciales que existen hoy
entre el Reino Unido y la UE, sino también el realineamien-
to de las alianzas militares y el posible debilitamiento de la
Alianza Atlantica y consecuentemente del papel tutelar que
los EE. UU. tienen en ella.

Estas preocupaciones y las posibles alternativas para
la UE se expresan en diversas declaraciones recientes del
presidente de Francia con respecto tanto a la alianza atlan-
tica como a la necesidad de reconsiderar las relaciones de
la UE con Rusia, reconociendo la pertenencia de esta a un
espacio europeo amplio.
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No es facil imaginarse la evolucién de las relaciones
de la UE con Rusia en el contexto actual, mas aun con la
invasién de Crimea adn fresca en la mente de los euro-
peos. Sin bien parecia que las condiciones politicas en Rusia
podrian variar en el corto plazo una vez que el presiden-
te Putin estuviera obligado a dejar el poder en 2024, los
acontecimientos mas recientes ponen en duda esta visién
esperanzadora. La aprobacién por parte de la Duma de las
reformas constitucionales impulsadas por el propio Putin
para hacer posible su permanencia en el poder auguran un
futuro de continuidad autoritaria para Rusia, con menores
posibilidades de una evolucién politica en la cual se forta-
lezcan los principios de una mayor participacién ciudadana
y de los principios y practicas republicanas.

En este nuevo contexto politico, la expectativa de que
la UE pueda negociar con Rusia una solucién al conflicto de
Ucrania y Crimea y que, a partir de este hecho politico, se
generen las condiciones necesarias para una convergencia
de intereses entre la UE y Rusia se alejan como escenario
posible. No obstante, no se trata de un escenario imposible.
Las enormes y urgentes necesidades de aprovechar las com-
plementariedades naturales entre ambos bloques, basadas
en los importantes recursos energéticos que tiene Rusia y el
potencial industrial y tecnoldgico de la UE, estan presentes
y definen intereses econémicos de largo plazo entre ambos
bloques tanto en el sector ptblico como en el privado.

Una convergencia de este tipo contribuiria a la estabi-
lidad global. Seria la construccién de un nuevo eje de poder
global con capacidad para intervenir en un pie de igualdad
con las dos potencias dominantes, equilibrar la discusién
y abrir espacios de negociacién y participacién para otros
paises o grupos de paises de menor dimensién econdémi-
ca. Este posible escenario pone de manifiesto y realza la
enorme importancia geopolitica del acuerdo UE/Mercosur
tanto para Europa como para el Mercosur.
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En relacién con China, la UE ha intentado jugar un
papel componedor en el conflicto que China mantiene con
los EE. UU. Sin embargo, a partir de principios de 2020
ha adoptado una actitud mas beligerante reconociendo que
sus posicionamientos respecto a China han pecado de inge-
nuidad y que en términos del multilateralismo China esta
interesada en un “multilateralismo selectivo’, eligiendo las
oportunidades que son favorables para los intereses de Chi-
na®.

Este nuevo posicionamiento podria acercar a la UE
con los EE. UU,, especialmente si hubiera un cambio de
gobierno en este dltimo pais, en cuanto a cémo enfrentar
a una China més competitiva y contestataria en el ambito
internacional. Este posicionamiento también le daria a la
UE una posicién mas sélida y relevante en el mundo y for-
taleceria su potencial papel de tercera potencia mundial.

Un elemento adicional de caracter disruptivo es el Bre-
xit, que pondra en marcha una serie de modificaciones en el
tablero politico, econémico y comercial. El 31 de enero de
2020, el Reino Unido acordé con la UE su salida de la UE, y
esta salida serd completa tanto en las esferas politicas, como
en las econdmico-comerciales.

Sibien es dificil predecir las consecuencias politicas del
Brexit en general y sobre la continuidad de la permanencia
de Irlanda y Escocia dentro del Reino Unido, dos hechos
politicos posibles serian:

a. Un nuevo llamado a referéndum en Escocia que segu-
ramente resultaria favorable a su permanencia en la
UE;

b. una posible convergencia y finalmente reunificaciéon de
las dos Irlandas y consecuentemente la permanencia de
una Irlanda reunificada en el ambito de la UE.

8 Heather Conley. “From Naive to realist? The EU’s Strugles with China”.
PWR. May, 28 2020.



Geopolitica de los alimentos e 313

La concrecién de estos procesos politicos resultaria en
un desmembramiento de hecho del Reino Unido, el cual
quedaria reducido a Inglaterra y Gales. En este contexto, un
acuerdo comercial entre Inglaterra y EE. UU,, alternativa
que se ha proclamado como inminente por ambos paises,
tendria un mayor atractivo para Inglaterra, aunque estaria
obligada a negociar con los EE. UU. desde una posicién
de mayor debilidad.

Por otra parte, es posible que un efecto indirecto
de este reacomodamiento politico resultara en un debili-
tamiento del compromiso, participacién y contribuciones
econdmicas y militares de los EE. UU. en la actual Alianza
Atlantica, lo cual obligaria a la UE a desarrollar una politica
internacional y una estrategia en temas de defensa con una
mayor autonomia y con substancial aumento de sus con-
tribuciones econémicas. Cual sera la actitud y compromiso
del Reino Unido es una incégnita aun sin respuestas claras.

La region del Indopacifico

El término “Indopacifico” como concepto geopolitico existe
desde hace més de una década y fue propuesto oficialmente
por los EE. UU. durante la presidencia de Obama. Poste-
riormente, Trump la oficializé en su visita al Asia en el ano
2017, reemplazando al concepto utilizado previamente de
“Asia-Pacifico”. En junio de 2019, los EE. UU. publicaron
el “Indo-Pacific Strategy Report”, incorporando el concepto
de manera completa a su estrategia en dicha region’.

Esta region ha experimentado un enorme crecimiento
econémico durante el presente siglo, por lo cual se con-
virtid en la region de mayor poblacidén, mayor crecimiento
econdémico y con el mayor aumento de las tasas de comercio

9 K. He and M. Lj, “Understanding the dynamics of the Indo-Pacific: USA-
China strategic competition, actors and beyond”. International Affairs, enero
de 2019.
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internacional. Dos paises, ademas de China, aparecen como
los principales actores reales y potenciales en la geopolitica
mundial: Japén e India.

Japdn ha tenido, a partir de la Segunda Guerra Mundial,
una relacién especial y privilegiada con los EE. UU. y ha
dependido de esta alianza para su seguridad nacional. Sin
embargo, dos elementos de la geopolitica moderna estan
generando una creciente inseguridad e incertidumbre con
respecto a sus actuales politicas y alianzas de largo plazo.
Por un lado, el rapido crecimiento econémico de China y
sus obvias ambiciones de tener una ascendente influencia
tanto en el Sudeste Asiatico como en el orden mundial
generan reacciones ambivalentes que se nutren de antiguas
rivalidades entre ambos paises. En segundo lugar, la cre-
ciente conflictividad de las relaciones comerciales y poli-
ticas entre EE. UU. y China y la creciente indefinicién y
falta de claridad del primero en su politica exterior hacia
la regién del Sudeste Asiatico son un elemento de incerti-
dumbre, especialmente en relacién con la alianza militar y
la consecuente debilidad militar de Japon.

Frente a esta situacién, Japon, apoyandose en la pro-
puesta lanzada por EE. UU. unos anos antes, lanzé formal-
mente, en 2016, su propia iniciativa denominada “Free and
Open Indo-Pacific Strategy”, a través de la cual propone el
desarrollo de la regién del Indopacifico como un area de
paz, respeto a las reglas de convivencia global, un compro-
miso de observancia con respecto a los acuerdos regionales
y globales y un incremento del comercio.

Esta iniciativa es conceptualmente interesante y ambi-
ciosa. Al ser Japon el primer pais en lanzar una iniciativa
englobante, que intenta comprometer al conjunto de los
paises involucrados en una visién y tarea conjunta, tendra
un papel fundamental en su potencial desarrollo. Para Japén
el objetivo principal es desarrollar una estrategia que le per-
mita construir alianzas, ganar tiempo para poder observar y
entender los cambios globales y regionales y poder asi ade-
cuarse progresivamente a las transformaciones geopoliticas
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que finalmente se definan en la regién y el mundo’®. El
lanzamiento de dicha iniciativa también muestra la nueva
vocacién de Japén para participar mas activamente en la
construccién de alianzas geopoliticas y en el desarrollo del
nuevo orden internacional.

El éxito de esta estrategia, que aumentaria la presencia
de los EE. UU. en la regién y el poder regional de Japon,
dependera no solo de la claridad y energia con la cual
estos dos paises intenten implementarla, sino también de
la actitud y conviccién de otros paises involucrados, espe-
cialmente la India y China. Otros jugadores con alguna
importancia son los paises del ASEAN, que hasta ahora han
tenido una actitud ambivalente que se acentia a medida
que progresa el conflicto entre EE. UU. y China, y de este
ultimo con Australia.

La India es una de las principales potencias ascendentes
de este siglo. Su dimensién poblacional y su extraordina-
rio crecimiento econdémico durante la ultima década han
transformado tanto a la sociedad India como a la presen-
cia e influencia del pais en el mundo (ver Carlos Moneta,
seccion II. 9.).

Su proyeccién internacional en aspectos comerciales y
geopoliticos es aun endeble, probablemente como conse-
cuencia de su tradicional posicionamiento como pais inde-
pendiente y, en cierta forma aislado, que ha puesto en
practica politicas no expansionistas, no agresivas y de no
interferencia basadas en su cultura y valor por lo histé-
rico (Ver Moneta, seccion II. 9.). Por otra parte, no tiene
alianzas fundamentales y fuertes con ninguna de las otras
potencias regionales o mundiales, con la posible excepciéon
de su relacién histérica y especial con el Reino Unido. Tie-
ne posiciones independientes en muchos de los temas de
relevancia internacional con un ojo puesto en sus intereses

10 Kei Kogi, “Japans Free and open Indo-Pacific Strategy. Tokyo’s tactical hed-
ging and the implications for Asia”. Contemporary Southeast Asia. Vol. 41, n.°
2,2019.
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particulares de corto plazo. Un ejemplo de este comporta-
miento ha sido su activa pero un poco erratica participacién
en las negociaciones de la OMC.

En afos recientes, y frente a los grandes cambios en
la geopolitica mundial, India ha comenzado a definir una
nueva visioén con respecto a su lugar en el mundo y, con-
secuentemente, en su politica exterior. Esta estd basada en
construir una relaciéon funcional de “iguales e independien-
tes” con las grandes potencias, especialmente EE. UU., UE,
Japén y Rusia, consolidando su cooperacién con ellos. En
este marco se considera a la UE, Japén y Rusia como socios
de gran interés econdémico y geopolitico y muy especial-
mente para lograr con ellos situaciones de balance de poder
en el sistema internacional haciendo esfuerzos por contri-
buir a la emergencia de un mundo multipolar (ver Moneta
Seccion I1. 9.).

Con China la politica exterior de la India también
enfatiza el incremento de las relaciones comerciales y de
cooperacion, pero desde una 6ptica mas competitiva, parti-
cularmente en términos de equilibrar la actual superioridad
china en el &mbito econémico y comercial.

Este posicionamiento refleja su histdrica desconfianza
y rivalidad latente con China, que se expresa con mayor
claridad después de la Segunda Guerra Mundial. Posible-
mente en respuesta a esta desconfianza, alimentada por el
reciente desarrollo econémico y comercial de China y su
creciente influencia en la regién del Indopacifico, el interés
de la India y su participacién en la iniciativa del Indopacifi-
co han aumentado muy sustancialmente en anos recientes.
En este sentido, la busqueda de acuerdos con otros paises
como una estrategia de contencién con respecto a China,
especialmente ante una posible retirada de los EE. UU. de la
region, es un componente importante de su participaciéon e
interés en la iniciativa Indopacifico''.

11 Rajagopalan, A. N., Medcalf, R., Context of the Indo-Pacific. Why China won’t
map he future. La Trobe University Press, enero de 2020.
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Con el correr del tiempo, la creciente importancia eco-
némica de la India, su importante desarrollo tecnolégico,
como lo muestra su exitosa presentacién en marzo del 2019
de un arma antisatelital, y la internalizacién de su eco-
nomia hardn mas necesaria y perentoria su busqueda de
un posicionamiento geopolitico en defensa de sus intereses
comerciales y de seguridad nacional. Estos intereses y su
creciente peso econdémico y politico lo convertiran en un
actor importante en la construccién de un mundo multipo-
lar'?. Mas atn si la iniciativa Indopacifico se consolida y se
convierte en un eje de poder geopolitico como minimo de
caracter regional, y potencialmente de alcance global.

La Federacién Rusa y la Unién Econémica Euroasidtica

Al finalizar la Segunda Guerra Mundial, la Unién Soviética
emergié como la segunda potencia mundial y rdpidamen-
te se convirtié en el principal desafio global de la Alian-
za Atlantica liderada por los EE. UU. por més de cinco
décadas. La resultante Guerra Fria dur¢ alrededor de cinco
décadas, hasta que la caida del Muro de Berlin impulsé
la implosién de la Unién Soviética y la emergencia de la
Federacién Rusa como una potencia de segundo orden en lo
econdmico, pero muy importante, poderosa e influyente en
términos militares y politicos en el orden internacional.

No obstante ello, tanto el pueblo ruso como sus gober-
nantes y en particular el presidente Putin han manteni-
do y expresado un pensamiento nacionalista en el cual el
resurgimiento de Rusia como potencia internacional es un
objetivo central. Lograr este objetivo no pareceria ser una
empresa facil. La economia de Rusia se ha deteriorado y
achicado en relaciéon con sus principales competidores. El
PBI de Rusia es aproximadamente el 10 % del PBI de los EE.
UU. y su industria no es competitiva a nivel internacional.

12" Timothy Wright, International Institute for Strategic Studies, 2020.
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Por otra parte, su produccidn agricola no estd muy tecni-
ficada, pero podria expandirse sobre la base de los buenos
recursos agricolas de tierra y agua que el pais posee.

Rusia también enfrenta una muy baja tasa de creci-
miento poblacional y un bajo nivel de preparacion técnica
de su poblacién en comparacién con los paises de la UE.
Para escapar de estas condiciones, Rusia tiene dos espacios
geograficos y politicos para afianzar su papel en el mun-
do. El primero, que es el mas evidente y tiene mayores
probabilidades de éxito, es la consolidacién de una alianza
con los paises de Eurasia sobre los cuales ejerce un evi-
dente liderazgo.

Esta alianza denominada Unién Econémica Euroasia-
tica (UEEA) es una idea de integracion que nacié hace un
cuarto de siglo y se consolidé con la firma de un tratado
el 29 de mayo de 2014. Hoy conforma un mercado de 1,9
billones de ddlares, incluye a 184 millones de personas,
abarca el 14 % de la superficie del planeta y tiene en forma
conjunta importantes reservas petroleras's.

Todos sus miembros habian sido integrantes de la
URSS (Rusia, Bielorrusia, Kazajstan, Armenia, Kirguistan),
y Rusia, tanto por su relacién histérica como por su tamano
y poder relativo, ejerce un liderazgo natural y no discuti-
do. No obstante ello, todas las decisiones que se hacen al
interior de la alianza se toman por consenso y cada pais
tiene un voto. Esto hizo posible que los paises integrantes
aceptaran ceder parte de su poder politico para conformar,
en 2012, un drgano superior de gobierno (La Comision
Econdémica Euroasiética).

Con esta estructura de gobierno y la aceptaciéon de
las cuatro libertades clasicas, que estan garantizadas casi
por completo, como son la circulacidon de bienes, servicios,
capital y mano de obra, la Unién Econémica Euroasitica es
un logro significativo y ha permitido un aumento sustancial
del comercio intrarregional. Asimismo, la UEEA esta activa

13 Embajada Abierta, febrero de 2019.
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en el ambito internacional y ha concretado acuerdos de
intercambio comercial con una serie de paises. También, y
esto es importante resaltarlo, es un instrumento poderoso
para la proyeccién internacional de Rusia. La consolidaciéon
de la Unién Econémica Euroasiatica le daria a Rusia una
plataforma para fortalecer su economia y proyectarse, con
mayor fuerza y un poder econémico basado en las reser-
vas energéticas, para pelear una posiciéon relevante en un
mundo multipolar.

El segundo espacio es la posibilidad del ya comentado
progresivo acercamiento con la UE. Este acercamiento
estaria basado en dos realidades econdmicas: la primera es
la creciente dependencia de la UE de la energia de Rusia
y la segunda es la imperiosa necesidad de Rusia de lograr
un aumento del comercio y la transferencia de tecnologia
industrial y agropecuaria desde la UE. Esta alternativa seria
una opcién que abriria nuevos espacios politicos para la
conformacién de un mundo multipolar.

Un mundo multipolar

Las posibilidades de que el mundo evolucione hacia
un sistema multipolar con otras potencias o grupos de
paises compitiendo con las dos potencias mundiales EE.
UU. y China dependeran de muchos acontecimientos
politicos y econdémicos y son, por lo tanto, dificiles de
predecir. Esta opcién no inhabilita el hecho cierto de
que China y los EE. UU. tendran un papel central y
seran las principales potencias en cualquier escenario
previsible. Sin embargo, un escenario en el cual otras
potencias o grupos de paises fuertemente integrados
emerjan como centros de poder econdémico e influencia
politica de caracter regional es, como sugiere la discu-
sién anterior, altamente posible.

La UE, a pesar de las dificultades actuales, inclu-
yendo el Brexit, es el principal contendor especialmente
a partir de las diversas alianzas que podria, y est3,
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construyendo. Adicionalmente, la Unién Econémica de
Eurasia o los paises del Indopacifico son ejemplos de
posibles ambitos de poder geopolitico, por lo menos
de caracter regional.

En un escenario mas multipolar, el poder de los dos
paises hegemoénicos para definir e imponer las reglas
de juego internacionales estard mas distribuido y com-
partido. La presencia de mas actores con peso propio
define una situacién geopolitica con mas espacio para la
institucionalidad multilateral y mas grados de libertad
para que otras regiones y paises con menor dimensién
econdémica y menor poder militar y politico puedan
buscar diversas formas de insercién en el mundo.

Un aspecto particular y especifico es como ejerceran
estos actores internacionales su influencia y poder rela-
tivo en el ambito mas especifico de la produccién y el
comercio de alimentos. Los intereses y necesidades de
estos paises con respecto a la produccién agropecuaria y
mas aun de la produccién y comercio de alimentos son
muy distintos entre ellos y bastante particulares para
cada uno. Algunos son grandes productores y exporta-
dores de alimentos y algunos exactamente lo contrario.
Pero para casi todos ellos los alimentos son un tema de
alta relevancia tanto econémica como politica.

Geopolitica de los alimentos

La importancia de los alimentos en la geopolitica

El contexto general de la geopolitica global esta princi-
palmente determinado por consideraciones vinculadas a
la seguridad nacional y, en consecuencia, por cuestiones
militares y tecnoldgicas. Sin embargo, el cuadro com-
pleto también incluye otros elementos que forman parte
de las preocupaciones geopoliticas de los paises y son
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también pilares fundamentales de su insercidn interna-
cional y determinantes importantes de sus respuestas
politicas y econémicas.

Uno de estos pilares que ha estado en el centro
de las consideraciones de la geopolitica y es un instru-
mento principal a través del cual los paises interactian
globalmente es el comercio de bienes y servicios. Dentro
de estos bienes, uno de importancia particular —pero
que no ha sido considerado con la profundidad que
merece— es el comercio de bienes agroalimentarios.

El acceso a los alimentos, incluyendo el que se logra
a través del comercio, ha jugado un papel importante
en las relaciones internacionales. En la Antigiiedad fue
el motivo subyacente de muchas guerras y conquistas
territoriales que buscaban el acceso y control de tierras
fértiles o cursos de agua que aseguraran la posibili-
dad de producir alimentos. Aun hoy muchos conflictos
regionales recientes, como los que se desarrollaron hace
unos anos en Ruanda y Burundi o actualmente en Sudan
o Yemen, estuvieron vinculados a conflictos impulsa-
dos por la bisqueda de un mejor acceso a recursos
naturales agricolas.

Similarmente, el comercio agricola tuvo un papel
muy importante en el comercio global hasta mediados
del siglo XX, a partir de cuando comenzé a declinar su
participacidn relativa. En la actualidad representa alre-
dedor del 10 % del comercio total y es uno de los temas
centrales de discusién y negociacién tanto en la OMC
como en los acuerdos regionales de libre comercio.
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Grafico 2: Evolucion del comercio total y comercio agricola global
(en miles de millones de USD-CUCI Rev. 3, 1980-2018)

En la actualidad los intereses geopoliticos vinculados
a los alimentos, excluyendo las situaciones de conflictos
focalizados de caracter regional, como los ya menciona-
dos, se expresan principalmente en dos ambitos de accién
especificos.

El primero se refiere a los posicionamientos e intereses
especificos que se expresan en las relaciones bilaterales
que se desarrollan entre dos paises. En estas relaciones los
paises de mayor dimensién econdémica, y mas aun si son
activos participantes del comercio agricola, seran los que
definan las condiciones de la relacién bilateral en general y
del comercio agricola en particular. Esta relacién comercial
también incluira las inversiones que los paises de mayor
dimensién econémica, especialmente si son importadores
netos de alimentos, hacen en el sector agroindustrial desti-
nadas a posicionar al pais inversor en las cadenas globales y
regionales de valor del sector agroindustrial.
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El segundo, que es el mas importante como expresion
de los intereses y posicionamiento de los paises en la geopo-
litica de los alimentos, se manifiesta a través de los posicio-
namientos y negociaciones en los ambitos institucionales
en los cuales se tratan las relaciones comerciales, principal-
mente la OMC y los acuerdos regionales de comercio. Esta
centralidad de las negociaciones comerciales no es casual.
El acceso a los alimentos en forma estable y a precios razo-
nables es un elemento central para garantizar la seguridad
alimentaria de la poblacién y, consecuentemente, uno de los
principales temas econdmicos y politicos para casi todos los
paises del mundo y sus respectivos gobiernos.

Para analizar este ambito, es util describir algunos ele-
mentos centrales del comercio agricola mundial para luego
identificar las posiciones que dichos paises han asumido
y las formas en que han expresado sus posiciones y pre-
ferencias.

Es importante tener en cuenta que estos posiciona-
mientos han variado a lo largo del tiempo acompanando las
ideas y circunstancias dominantes en cada momento de la
historia. Por ejemplo, durante las décadas del 90 y la prime-
ra de este siglo, hubo una tendencia claramente globalizante
y de apertura del mercado, mientras que durante el dltimo
quinquenio el comercio agropecuario ha estado dominado
por nuevas tendencias nacionalistas y mas proteccionistas.
Adicionalmente, nuevos temas o tendencias han surgido
durante la dltima década, tales como el cambio climético y
la revolucién tecnoldgica asociada al concepto de la agricul-
tura de precisién o agricultura 4.0, que introducen nuevas
necesidades y oportunidades en la produccién y el comer-
cio y consecuentemente afectan el comportamiento de los
paises en el comercio internacional.

Por otra parte, la reciente pandemia asociada al
covid-19 estd ocasionando profundos impactos sobre la
organizacién social y econémica de los paises y ha acen-
tuado las preocupaciones vinculadas al abastecimiento de
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alimentos, por lo cual se han generado nuevas iniciativas
para la implementacién de politicas proteccionistas en la
agricultura.

El comercio mundial de alimentos

Tal como puede verse en el gréafico 3, el comercio mundial
de alimentos ha aumentado en forma sostenida durante las
ultimas dos décadas.

Grafico 3: Evolucion de importaciones agricolas globales
(en miles de millones de USD-CUCI Rev. 3, 1980-2018)

Tres fendmenos han estado detras de este incremento
del comercio:

1. la demanda generada por el crecimiento poblacional y
el incremento del ingreso per capita en algunos paises,
especialmente en el Asia,
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2. los desequilibrios geograficos que existen tanto en rela-
cién con la demanda de alimentos como con la capaci-
dad para producirlos, y

3. la creciente apertura comercial y el aumento del
comercio logrado al amparo de las regulaciones de la
OMC vy de una infinidad de acuerdos comerciales de
caracter bilateral o regional.

El grafico 4 muestra los principales flujos comerciales
de bienes agroindustriales. Puede verse la complejidad y
multiplicidad de canales comerciales en donde resalta la
preeminencia del hemisferio americano como proveedor de
alimentos, y de Asia, especialmente China y Japén, como
destino de dichas exportaciones.

Grafico 4: Principales flujos del comercio agroindustrial

Fuente: https://bit.ly/2CJCwfr.

A pesar de que el comercio agroindustrial estd bastante
concentrado en algunas regiones y paises, hay que tener en
cuenta que la mayor parte de los paises del mundo partici-
pan activamente del comercio internacional. Ciento sesen-
ta y cuatro de ellos consideran al comercio internacional
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suficientemente importante como para ser miembros de
la OMC, que es el organismo internacional en el cual se
negocian y acuerdan las reglas multilaterales del comercio.
Un nimero importante de ellos, alrededor de dos tercios de
todos los miembros de la OMC, participan activamente en
el Comité de Agricultura.

Sin embargo, desde el punto de vista de la participacién
cuantitativa del comercio agricola, y tal como se vera en
la seccién siguiente, un grupo bastante limitado de paises
representan un muy alto porcentaje del comercio agricola'y
son, por lo tanto, quienes deciden tanto las reglas de juego
como las tendencias comerciales concretas.

Los principales paises participantes del comercio de los alimentos

Los principales participantes en el comercio internacional
estan identificados en el grafico 5.

Grafico 5: Principales participantes del comercio agricola (en miles
de millones de USD-CUCI Rev. 3, 2018)
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Puede verse la enorme importancia de los EE. UU.
y la UE tanto como importadores y exportadores de
alimentos. Otros paises como China, Japén, el Reino
Unido pos-Brexit y los paises arabes productores de
petrdleo son importadores relevantes, y el Mercosur,
Australia y Nueva Zelanda y Canada son grandes expor-
tadores de alimentos.

Estos ocho paises y grupos de paises son los grandes
participantes, en términos cuantitativos, del comercio
mundial de alimentos y por lo tanto son los principales
actores en la geopolitica de los alimentos. Sus posiciona-
mientos se expresan en diversos ambitos de las relacio-
nes internacionales, incluyendo los acuerdos bilaterales,
los acuerdos regionales de libre comercio y la participa-
cién en los acuerdos multilaterales de la OMC.

Caracterizacién de los paises que son simultdneamente grandes
importadores y exportadores de alimentos

EE. UU. y la UE son los principales importadores y
exportadores de alimentos y por lo tanto tienen una
importancia principal en el comercio internacional y
en las negociaciones vinculadas al comercio agricola.
Prueba de ello fue el enorme papel jugado por ambos
paises en la ronda del GATT y el papel definitorio del
acuerdo de Blair House en noviembre del 1992, cuando
las negociaciones se habian estancado y EE. UU. y la
UE se reunieron y definieron los términos principales
de un posible acuerdo, que mas tarde fueron aceptados
por todos los paises en el marco de la Ronda Uruguay
del GATT. Unos pocos anos mas tarde, también tuvie-
ron un papel predominante en la creaciéon de la OMC
en enero de 1995.

Un tercer pais que puede ser incluido en este grupo de
paises es India, que ya es un gran importador y exportador
de alimentos y que lo serd mucho mas en un futuro cercano.
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EE. UU. es el principal actor en el comercio global
de alimentos. Sus exportaciones agropecuarias representan
alrededor del 35 % del comercio mundial y ha tenido a
lo largo de los afios una politica agresiva en los mercados
internacionales.

Por otra parte, el sector agropecuario es una actividad
de gran importancia en la economia y mas ain en la politica
de los EE. UU. El voto del Corn Belt es cortejado por todos
los politicos y el Farm Bill ha sido siempre un instrumento
importante de la politica econémica y legislativa del pais,
que ha sido utilizado para proteger a la produccién agro-
pecuaria (Illescas, seccion II. 1.b). Esto se explica en gran
medida por la forma en que se integra el Congreso de los
EE. UU.y la fuerte presencia de los senadores que represen-
tan estados con una importante produccién agricola. Esto
explica por qué los EE. UU., a pesar de tener una agricultura
muy competitiva internacionalmente, ha tenido una politi-
ca agricola bastante proteccionista a lo largo de la historia
(Albertoni y Martinez, seccion II. 1.a).

Es importante senalar que la politica de proteccién de
la produccién agropecuaria ha tenido un cierto grado de
variabilidad. Entre los afios 2012 y 2016, hubo una evi-
dente liberalizacién que acompaind un proceso de apertura
comercial generalizado. Sin embargo, a partir del afio 2016,
con la administracién Trump, y en parte como consecuen-
cia de la guerra comercial con China, la proteccién al sec-
tor agropecuario ha aumentado de forma significativa. Los
pagos directos de 12 mil millones de ddlares iniciados en
2018, que exceden lo comprometido en el Farm Bill, fueron
extendidos en el afio 2019 para compensar las pérdidas de
mercado en China. Estos montos de ayuda interna amena-
zan con superar los limites comprometidos con la OMC
(Albertoni y Martinez, seccién I1.1.).

Desde el punto de vista del posicionamiento en la geo-
politica de los alimentos, los EE. UU. han tenido una posi-
cién dual. Por un lado, han tenido como objetivo importan-
te proteger su produccién agropecuaria de la competencia
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externa y, consecuentemente, han implementado politicas
defensivas a través de ayudas internas y proteccion aran-
celaria. Pero también han tenido una agresiva presencia
exportadora en el mercado internacional que se traduce
en acuerdos bilaterales y una amplia accién de promocién
de sus exportaciones. Esta presencia exportadora ha estado
acompanada por posturas publicas aperturistas, como lo
sugiere su participacién en el Grupo Cairns y también por
el uso de sus excedentes agricolas como instrumento activo
de su politica exterior. Esto dltimo esta ejemplificado en la
Ley 480 a través de la cual se entregaba excedentes agricolas
a paises en necesidad utilizando la monetizacién de dichos
excedentes para programas de ayuda de diversa indole. Més
recientemente, estas ayudas han sido canalizadas a través
del Programa Mundial de Alimentos (PMA), del cual los EE.
UU. son el principal contribuyente.

Este posicionamiento dual, con posiciones ofensivas en
el comercio exterior y politicas defensivas disefiadas para
proteger de la competencia externa a su propia produccion
agricola, ha sido consistente a lo largo de los afos. Esta
ilustrado, por ejemplo, por las enormes dificultades que los
paises del Mercosur han tenido para establecer corrientes
exportadoras de productos agropecuarios a los EE. UU.
También, de manera atin mas explicita, estd ilustrado por
la inclusién de las exportaciones agropecuarias como un
elemento principal de la negociacién reciente con China. La
imposicién a China para que esta compre productos agro-
pecuarios de los EE. UU. en condiciones acordadas fuera
de los marcos regulatorios de la OMC es un claro ejemplo
de la importancia que los EE. UU. da a las exportaciones
de origen agropecuario y su disposicién a utilizar su capa-
cidad de negociacién para asegurar dicho comercio. Otras
dos evidencias de la centralidad del comercio agropecua-
rio para los EE. UU. son: que, en un contexto de menor
interés por los TLC regionales, sus prioridades actuales son
las negociaciones bilaterales concentradas en Japén, Gran
Bretania y la propia UE, tres socios comerciales que son
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importantes importadores de alimentos; y el tradicional
desinterés que los EE. UU. han mostrado para progresar
en acuerdos bilaterales con los paises del Mercosur, y en
particular con Argentina y Brasil, que son grandes produc-
tores de alimentos a pesar del evidente interés politico que
dichos tratados podrian tener por ser estos paises parte del
hemisferio americano.

La UE es el segundo mayor participante del comercio
agricola mundial y el principal importador de alimentos
por un valor de 150 mil millones de délares, situacién que
cambiara como consecuencia de la implementacién del Bre-
xit. Su posicionamiento internacional ha tenido un caracter
mas explicitamente proteccionista anclado en su tradicional
Politica Agricola Comun (PAC), dirigida a sostener el ingre-
so de los pobladores rurales, el paisaje rural y la preserva-
cién de altos estandares sanitarios y de calidad en beneficio
de los consumidores europeos.

En las ultimas dos décadas, la UE ha ido modificando,
lenta pero consistentemente, sus politicas de apoyos inter-
nos directos dirigidas al sostenimiento del precio interno
de los productos alimentarios, reemplazandolas por trans-
ferencias directas a los productores. Este cambio hacia poli-
ticas menos distorsivas con menor impacto sobre la pro-
duccién y mas impacto sobre el ingreso de los productores
europeos ha resultado en una menor necesidad de exportar
y, por lo tanto, en la posibilidad de tener una politica y
un posicionamiento menos agresivo en los mercados inter-
nacionales. En forma simétrica, también han mantenido la
protecciéon arancelaria y aumentado las restricciones a las
importaciones a través de medidas no arancelarias vincu-
ladas a cuestiones sanitarias y reglamentaciones técnicas y
mas recientemente a restricciones vinculadas a cuestiones
ambientales. Es decir, un comportamiento geopolitico con
un posicionamiento comercial defensivo, més propio de un
pais importador que regula y controla las importaciones al
tiempo que protege su producciéon nacional.
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Un hecho reciente, la implementacion del Brexit,
modificara la relacién entre exportaciones e importaciones
agricolas de la UE a favor de la primera, por lo cual la UE se
trasformard en un exportador neto de alimentos. Es posible
que el Reino Unido y la UE logren un acuerdo comercial
conveniente que permitiria que la UE se mantenga como el
principal proveedor de alimentos del RU. De todos modos,
especialmente si el acuerdo que se logre no sea muy favo-
rable, esta situacion podria modificar los intereses geopoli-
ticos de la UE y aumentar sus necesidades de implementar
politicas mas ofensivas, tanto en las negociaciones comer-
ciales bilaterales, como en las politicas de promocién de
exportaciones, para poder colocar sus saldos exportables de
alimentos en terceros mercados. En un escenario de este
tipo, la UE adoptaria una posicién y tendria una partici-
pacion distinta en la geopolitica de los alimentos, y estaria
obligada a implementar un posicionamiento dual que inte-
grase tanto politicas ofensivas en el comercio internacional,
como defensivas para sostener su importante, pero comple-
ja, estructura de produccién agricola comunitaria. En una
situaciéon de exportador neto significativo, necesitara dichas
politicas ofensivas para intervenir mas agresivamente en el
comercio internacional dirigido a asegurar el acceso a los
mercados de paises importadores y también para posicio-
narse en las cadenas de valor agroindustriales.

Por otra parte, en este contexto la aprobacién y pos-
terior implementacién del Acuerdo Mercosur-UE podria
encontrar obstaculos adicionales a los que ya se enfrenta
debido a la resistencia por parte de ciertos intereses agra-
rios dentro de la UE. También y como consecuencia de
esta nueva disponibilidad de bienes exportables, la UE hara
mayores esfuerzos y tendra una actitud mas agresiva para
penetrar en el mercado de alimentos del Mercosur, espe-
cialmente en algunos productos procesados de alta calidad,
como los lacteos y los vinos.
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La India es el tercer pais en importancia desde el punto
de vista de su participacién en el comercio agroindustrial.
Actualmente tiene un pequeno saldo favorable en el comer-
cio de productos agroindustriales, pero las proyecciones
senalan que en pocos anos se convertira en un importante
importador neto de alimentos. Se proyecta que el incre-
mento de la demanda de alimentos se profundizara rapida-
mente en respuesta al aumento esperado del consumo como
consecuencia del rapido crecimiento econémico y el fuerte
aumento de la clase media.

Esta demanda no podra ser abastecida por la produc-
cién nacional dada la escasez de recursos naturales con
relacién al rapido incremento poblacional, que en pocos
afios llevard a la India a ser el pais mas poblado del mun-
do. Este inminente desequilibrio entre oferta y demanda
de alimentos, sumado a una histdrica situacién de subali-
mentacion de las clases mas pobres y de ocasionales ham-
brunas, que han ocurrido a lo largo de la historia como
consecuencia de desastres climéticos, ha consolidado una
preocupacion generalizada, tanto en la poblacién como en
los gobiernos, por asegurar el acceso a los alimentos.

Como consecuencia de esta preocupacién, la India
dedica ingentes recursos para apoyar la produccién nacio-
nal, ha implementado politicas comerciales proteccionistas
muy defensivas y ha tenido una activa y en general nega-
tiva participacién en las negociaciones multilaterales en la
OMC. Un ejemplo de ello es la posicién obstruccionista que
India mantuvo en las recientes negociaciones sobre reservas
publicas de alimentos.

Sin embargo, debido a su histérica politica de “no ali-
neacién” y a su consecuente relativo aislamiento interna-
cional, es dificil imaginar que la India pueda tener un papel
central o de liderazgo en las negociaciones internacionales
o en posibles acuerdos regionales. Es razonable esperar que
su posicionamiento internacional en el tema de los alimen-
tos continte siendo de caracter oportunista, defendiendo
su capacidad para proteger e impulsar todo lo posible su
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produccién nacional y participando en el mercado, tanto en
su papel como comprador como en el de vendedor, con una
estrategia que privilegie las oportunidades comerciales de
corto plazo. También es posible que, en la medida que se
convierta en un importador neto significativo, sus preocu-
paciones por asegurar un acceso seguro, eficaz y a precios
estables aumenten sustancialmente y su posicionamiento
internacional incluya politicas comerciales y de inversién
dirigidas a consolidar y asegurar su capacidad de importa-
cién de alimentos de terceros paises, incluyendo el posicio-
namiento en algunas cadenas globales agroalimentarias.

Los paises que son grandes importadores o grandes exportadores
netos de alimentos

La seccion anterior describe los intereses y posibles posi-
cionamientos geopoliticos en el tema de los alimentos de
los tres paises que, por el volumen de sus importaciones y
exportaciones, son los principales participantes del comer-
cio internacional de alimentos. Sin embargo, ninguno de
ellos es un importador o exportador neto de alimentos,
con la parcial excepcion de la UE, que se convertird en
un exportador neto después de la plena implementacion
del Brexit.

El grafico 6 muestra las regiones del mundo que son
grandes importadores o exportadores de alimentos. Puede
verse que dos regiones son las grandes importadoras de
alimentos: Asia, dominada por China y Japdn, y, en segun-
do lugar, el norte de Africa y algunos paises arabes como
Arabia Saudita y Egipto. En ambos casos las necesidades de
importar alimentos son el resultado de la enorme concen-
tracion de la poblacidn, sumada a una creciente afluencia
econdmica, las que resultaron en un rapido aumento del
consumo de alimentos. Adicionalmente, después del Bre-
xit, el Reino Unido serd un importante importador neto
de alimentos.
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Grafico 6: Principales regiones exportadoras e importadoras netas
de alimentos actuales y futuras

Fuente: elaboracién propia.

El grafico 6 también muestra dos regiones, el Mercosur
y Australia y Nueva Zelanda como las dos principales regio-
nes que son exportadoras netas de alimentos, a las que se
unira la UE después de la implementacién del Brexit.

Los paises que son importadores netos de alimentos
tienen una vulnerabilidad importante. Deben asegurarse, a
través de las importaciones, suministros externos que les
garanticen a todos sus habitantes un acceso estable y a pre-
cios razonables de los alimentos necesarios. Este requeri-
miento se hace mas dificil de cumplir y puede convertirse
en un grave problema de estado en situaciones de conflicto
abierto y también en situaciones de crisis originadas en
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otras causas, como podria ser la pandemia del covid-19.
Esto hace que las politicas comerciales vinculadas a los ali-
mentos tengan, en estos paises, un elemento de seguridad
nacional que no lo tienen en paises de condiciones mas
cercanas al autoabastecimiento.

A diferencia de los importadores netos, para los paises
que son fuertes exportadores netos de alimentos, dichas
exportaciones tienen una importancia macroecondmica
especial. Las exportaciones agricolas son, en estos paises,
una fuente importante de actividad econémica y la base
del equilibrio de la cuenta corriente. Por lo tanto, asegurar
el acceso a los mercados internacionales de forma estable
y con precios remunerativos es un elemento central de la
politica econdmica y del posicionamiento internacional.

Consecuentemente, estos paises que son grandes
importadores netos o grandes exportadores netos de ali-
mentos son participantes importantes, activos y muchas
veces determinantes de los resultados de las negociacio-
nes internacionales. Para entender la forma en que estos
paises se posicionan en los temas internacionales con rela-
cién al comercio de alimentos, es conveniente verlos en su
papel ya sea de importadores o de exploradores netos. Esta
condicién es la que mejor define sus intereses econdmi-
cos reales y consecuentemente su perfil negociador en el
ambito internacional.

La presencia y participacion de estos paises en el con-
texto de la geopolitica de los alimentos se manifiesta en dos
ambitos principales: los ambitos institucionales del multila-
teralismo, es decir, la OMC y los TLC regionales, y relacio-
nes bilaterales que se expresan en los TLC bilaterales y las
acciones comerciales en si mismas.

Caracterizacion de los grandes importadores netos

El grafico 7 presenta los principales paises importadores de
alimentos en orden de importancia relativa.
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Grafico 7: Principales 10 importadores netos de productos agricolas
(en miles de millones de USD-CUCI Rev. 3, 2018)

Puede verse la enorme importancia de Japén, China,
los paises arabes del Golfo Pérsico —en menor medida- y
el Reino Unido —ahora pos-Brexit— como paises impor-
tadores netos de alimentos. Para estos paises el comercio
alimentario y especialmente la certeza de tener acceso a los
alimentos en forma estable y segura es un tema de seguridad
nacional y, por lo tanto, de alta jerarquia politica. La dimen-
sién de las importaciones netas de estos paises tiene un peso
especial en determinar el equilibrio mundial en cuanto al
abastecimiento de alimentos. Cada uno de ellos ha tenido
una presencia particular en el comercio mundial y ha desa-
rrollado politicas y posicionamientos particulares para ase-
gurarse el abastecimiento de alimentos en el largo plazo.

China es actualmente el primer importador neto de
alimentos del mundo. Su preeminencia como importador
neto es un hecho relativamente reciente y es el resultado
de la enorme expansiéon de demanda que el pais comenzé
a tener a partir de comienzos de este siglo. En el grafico 5
puede verse que en los diez anos transcurridos entre el 2008
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y el 2018 sus importaciones netas de alimentos pasaron de
ser alrededor de 40 mil millones a alrededor de los 70 mil
millones de ddlares.

China ha tenido a lo largo de su historia una politica
que busca un alto grado de autoabastecimiento. Este obje-
tivo de politica ha estado expresado en diferentes docu-
mentos oficiales y ha sido un aspecto medular de la politica
agraria de China. No obstante esta intencionalidad politica,
alimentada por la historia del pais y las crueles experiencias
de hambrunas y desabastecimiento alimentario que el pais
ha sufrido a lo largo de la historia, las dificultades para
lograrlo se han ido imponiendo en el pensamiento de la
dirigencia politica.

La rapida expansion de la demanda de alimentos, espe-
cialmente en las ultimas tres décadas como consecuencia
del extraordinario crecimiento econémico y distribucién
del ingreso logrado por China, ha resultado en un muy
alto aumento del consumo de alimentos, tanto en canti-
dad como calidad. Esto ha convertido al autoabastecimien-
to de alimentos en un objetivo inalcanzable a pesar de las
politicas de apoyo al sector productivo. En la seccién II
2. se muestra el muy significativo aumento de las ayudas
internas, que pasaron de ser de aproximadamente 50 mil
millones de ddlares anuales en el 2008 a 250 mil millones
anuales en el periodo 2015-2018, mas del doble de lo que
desembolsaron tanto los EE. UU. como la UE durante el
mismo periodo.

La razén principal de esta imposibilidad es que China
tiene muy pocos recursos naturales para hacer frente a esta
creciente demanda de alimentos (ver Diaz-Bonilla, seccién
II. 3.b) y, por lo tanto, ha tenido que modificar este objetivo
extremo y disenar una estrategia sustancialmente distinta.

Tal como senalan Pierini et al. en la seccién II. 2.,
estos cambios se han venido plasmando en los sucesivos
Planes Quinquenales y muy especialmente tanto en el refe-
rido al periodo 2016-2020, como en el Documento Central
de Politicas n.° 1 publicado anualmente todos los febreros
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por el Comité Central del Partido y el Consejo de Estado,
que desde el afio 2004 se refiere a la cuestion agricola. El
tratamiento que se le da a la agricultura en estos documen-
tos demuestra la importancia y maxima prioridad que el
gobierno le asigna a la cuestién agraria. El Documento de
Politicas n.° 1 publicado en el afio 2016 establece “confiar en
los mercados y recursos nacionales e internacionales para
alcanzar la seguridad alimentaria en granos”.

Consecuentemente, el gobierno de China ha ido aban-
donando progresivamente la idea de la autosuficiencia ali-
mentaria, especialmente en granos, para implementar un
conjunto de politicas para la agricultura que aseguren la
independencia nacional para el aprovisionamiento de los
alimentos necesarios, incluyendo una creciente apertura a
las importaciones'.

Como consecuencia de esta apertura de las importa-
ciones, la tasa de autosuficiencia en granos cae de un 94 %
en 2015/2016 al 84 % en 2019/2020 (ver seccién II. 3.), de
forma que dio lugar a una rapida expansion de las impor-
taciones por parte de China, lo cual la ha convertido en el
primer importador neto de alimentos.

Frente a estas crecientes necesidades, China estd imple-
mentando una agresiva politica de abastecimiento de ali-
mentos que tiene cuatro ejes principales:

+ politicas de apoyo a la produccién nacional, que inclu-
yen precios minimos al productor, altos stocks, etc.,

+ un importante esfuerzo dirigido a la modernizacién
de la produccién con el uso de alta tecnologia, espe-
cialmente en el mejoramiento genético y las practicas
agrondmicas,

14 Rodriguez y Rodriguez, M. T., “Autosuficiencia alimentaria en China”, en
Problemas del Desarrollo, Vol. 41, n.° 162, México, julio-septiembre de 2010.
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« una sofisticada politica comercial tanto en relaciéon con
la politica tarifaria y el uso de barreras para arancela-
rias, en particular de caracter sanitario, como en rela-
cién con una agresiva politica para el establecimiento
de acuerdos comerciales, y

+ una agresiva politica de inversiones en paises produc-
tores que buscan posicionarse en las cadenas globales
agroalimentarias.

Esta politica ha sido especialmente importante en los
paises del Mercosur, y un ejemplo de ello es la compra de
las compaifiias comercializadoras de granos Nidera y Noble,
que ahora, bajo el nombre de COFCOS, es la principal
exportadora de cereales en la Argentina.

Esta politica alimentaria integral y agresiva muestra la
preocupacion de China para asegurar su abastecimiento ali-
mentario frente a situaciones en las cuales la incertidumbre
del mercado internacional las pueda poner en duda. Tam-
bién explica el acercamiento politico y el establecimiento
de alianzas comerciales con los principales paises exporta-
dores netos de alimentos, que son a su vez sus principales
proveedores de productos agricolas. Esto ha sido especial-
mente notable con relacién al Mercosur, que provee el 27 %
de las importaciones chinas de productos agroindustriales,
y a Australia, que provee el 7 %.

Por otra parte, el segundo proveedor de alimentos a
China son los EE. UU., que aportan el 17 % de sus importa-
ciones totales agroindustriales. Dada esta alta dependencia
alimentaria de las importaciones provenientes de los EE.
UU,, llama la atencién que China eligiera a las importa-
ciones agricolas como un arma defensiva en el conflicto
que tiene con EE. UU. por la supremacia mundial. Si bien
las restricciones a las importaciones impuestas por China
a las exportaciones agricolas tienen un impacto econdémi-
co y mas adn politico sobre los EE. UU,, también tienen
un impacto potencialmente importante y negativo sobre
el abastecimiento alimentario de China. Si bien China se
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ha protegido aumentando las importaciones desde Brasil y
parcialmente de Argentina, esto ha introducido una ines-
tabilidad en el mercado poco favorable a los paises que
son importadores netos de alimentos. Estas consecuencias
negativas son especialmente importantes en China por su
condicién de principal importador neto de alimentos y
también por la enorme sensibilidad politica que el abasteci-
miento alimentario tiene en China.

Estas necesidades de China probablemente explican
por qué las restricciones a las importaciones agropecuarias
fueron una de las principales concesiones otorgadas en la
primera etapa del acuerdo parcial que lograron reciente-
mente los dos paises y el movimiento hacia la normaliza-
cién del comercio alimentario entre ellos. Es también una
ilustracién de la importancia que China le da al acceso segu-
ro y estable a la enorme cantidad de alimentos que necesita.
En este sentido, China es muy vulnerable y necesita esta-
blecer y mantener buenas relaciones comerciales con los
principales exportadores netos que son los tnicos que tie-
nen saldos exportables actuales para satisfacer la creciente
demanda de alimentos por parte de China.

Desde esta perspectiva, es importante senalar que,
aparte de EE. UU. y Canada, los paises que estan mejor
posicionados para aumentar las exportaciones de alimen-
tos a precios razonables y acompanar la creciente deman-
da de alimentos por parte de China son los del Mercosur,
Australia y Nueva Zelanda, y en el futuro mediato algu-
nos paises del este europeo, y unos pocos paises de Afri-
ca. En este sentido, es razonable suponer que, frente a la
expectativa de un conflicto de larga duracién con los EE.
UU., motorizado por la manifiesta rivalidad global, China
hara esfuerzos especiales para vincularse comercialmente
con los palses del Mercosur, Australia y Nueva Zelanda y
algunos paises de Africa que tienen potencial agricola. Este
elemento estratégico estd ilustrado por las ofertas para esta-
blecer acuerdos comerciales que China le ha hecho a los
paises del Mercosur.
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Japon fue el primer importador neto de alimentos hasta
hace unos poco afnos, cuando fue sobrepasado por China. A
pesar de su alta dependencia de las importaciones agroin-
dustriales, su politica agricola ha sido extraordinariamente
proteccionista y ostenta los mas altos niveles de proteccion
arancelaria en algunos productos de importancia como el
arroz. A pesar de estos niveles de proteccién y apoyo a
la produccién y debido a sus muy escasos recursos natu-
rales agricolas, Japon requiere importar una amplia gama
de alimentos, que incluye cereales como el maiz y el trigo,
oleaginosas, carnes, y productos pesqueros.

Esta alta vulnerabilidad externa ha resultado en que
las crisis alimentarias sufridas por el pais a lo largo de la
historia sean de origen externo, lo cual ha marcado fuerte-
mente su politica comercial en relacién con los alimentos.
Estas politicas se vieron fortalecidas a fines de los 90, cuan-
do Japén incluyé formalmente la tematica de la seguridad
alimentaria en la agenda estratégica del pais (ver Polski y
Pena, seccién II. 6.).

A pesar de sus esfuerzos para fortalecer la produccién
de alimentos, a través de importantes ayudas internas,
Japén no ha logrado mejorar sus niveles de autoabasteci-
miento, que son hoy del 37 %. Esto ha obligado al pais a
desarrollar una estrategia de importaciones que ha estado
basada en una relacién especial con los EE. UU,, su princi-
pal proveedor de alimentos, y mas recientemente con Cana-
dé, Australia y, en menor medida, China y Tailandia, que
son también proveedoras de alimentos a Japon.

Adicionalmente a su estrategia de importaciones de
alimentos, ya en la década del 70 y mas intensamente en
la del 90, Japén comenzé a complementar dicha estrategia
con un fuerte posicionamiento a nivel global en las cadenas
globales de valor agricolas. Ejemplos de ello son proyectos
desarrollados en Tailandia e Indonesia, y mas recientemen-
te en Vietnam y Myanmar, para producir y exportar a Japon
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cereales y otros productos con un mayor nivel de proce-
samiento, incluyendo carnes, y los grandes proyectos para
producir soja y maiz en el Cerrado de Brasil.

Durante los ultimos diez afos, las inversiones inter-
nacionales de Japdn en el sector alimentario casi se dupli-
caron, aunque siguen siendo un porcentaje menor de
sus inversiones internacionales totales. Dichas inversiones
tuvieron dos cambios cualitativos importantes. Por un lado,
se concentraron en la producciéon de alimentos manufac-
turados y, por el otro, estuvieron concentradas en la UE
y América del Norte.

Estos elementos centrales de la estrategia agroalimen-
taria seguida por Japén sugieren una respuesta sofisticada
a su gran preocupacion con respecto a asegurar un acceso
seguro y estable de alimentos con atributos de alta calidad e
inocuidad. En adicién a la firma de tratados de libre comer-
cio (TLC) con un nimero de paises, la estrategia pareceria
estar basada en dos pilares principales:

+ la firma de acuerdos de complementaciéon econdémica
(EPA) para establecer lazos comerciales preferencia-
les y so6lidos con paises que tienen los atributos de
ser importantes exportadores de bienes agricolas, cier-
ta confiabilidad comercial y una buena reputacion en
cuanto a la inocuidad de los alimentos, y

+ asegurarse una posicion en algunas cadenas globales
agroindustriales a través de inversiones en la produc-
cién primaria de commodities esenciales y en productos
con alto valor agregado en industrias de punta de paises
con los atributos ya sefialados. Es decir, su posiciona-
miento en la geopolitica estd dominado por una clara
estrategia dirigida a asegurar el acceso a los alimentos
bajo ciertas condiciones de confiabilidad e inocuidad.

Esta estrategia se ha apoyado hasta el momento en
los acuerdos firmados en el ano 2019 con EE. UU. y la
UE. En el futuro Japdn necesitara expandir las fuentes de
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aprovisionamiento, para lo cual debera seleccionar paises
con grandes capacidades exportadoras y brindar las condi-
ciones cualitativas mencionadas. Dos posibles corolarios a
esta estrategia por parte de Japon serian: la firma de acuer-
dos bilaterales muy abarcadores que excedan ciertas nor-
mativas de la OMC con un nimero muy limitado de paises
que cumplen ciertas condiciones productivas y comercia-
les, y la exclusién, al menos parcial, de terceros paises a
los cuales Japén considera que no cumplen con las con-
diciones deseadas.

Reino Unido, por ser miembro pleno de la UE, no tenia
hasta ahora posicionamientos propios en la geopolitica de
los alimentos. Sus politicas, esencialmente aperturistas y
promercado, quedaban subsumidas en las posiciones ins-
titucionales mas proteccionistas sostenidas por la UE. A
partir de la implementacién del Brexit, el Reino Unido sur-
gira como un nuevo protagonista en el comercio interna-
cional agricola.

El Reino Unido es un importante importador neto
de alimentos. Hasta ahora este déficit de produccién con
relacién al consumo es provisto en el orden del 70 % por
paises que son miembros de la UE que aprovechan las con-
diciones comerciales que gozan los miembros de la UE
para el comercio intrarregional. Los niveles de proteccién
arancelaria de la UE son muy altos, van desde casi el 70 %
para las carnes hasta el 11,80 % para el cacao, y han ser-
vido como una importante barrera arancelaria para otros
exportadores de alimentos (ver Nogués, seccion II. 6.). Una
vez implementado el Brexit, el Reino Unido se converti-
ra en un mercado de alimentos importante en el cual los
exportadores de alimentos como el Mercosur, EE. UU. y
otros grandes productores de alimentos como Oceania y
también, progresivamente, Ucrania y otros paises del este
europeo competiran con la UE en las nuevas condiciones
comerciales que se creen.
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El Reino Unido tendra, en relacién con su abasteci-
miento alimentario, cuatro caminos que podra transitar en
paralelo:

a. lograr un acuerdo comercial con la UE en el cual se
mantengan ya sea las condiciones actuales, o condicio-
nes muy similares, de tal manera que los flujos comer-
ciales no se vean mayormente afectados,

b. lograr un acuerdo bilateral beneficioso con los EE.
UU,, que se transformaria en un importante abastece-
dor de alimentos,

c. reconstruir algunos aspectos del Commonwealth y
darle cabida, en condiciones preferenciales, a las expor-
taciones de alimentos de Australia y Nueva Zelanda, y

d. construir relaciones comerciales con terceros paises,
especialmente grandes exportadores netos, como el
Mercosur o el este Europeo.

Es posible que los dos primeros caminos sean, en defi-
nitiva, los predominantes. Tanto la existencia de una logisti-
ca comercial altamente desarrollada con la UE, como lo que
hoy parece un inminente acuerdo con los EE. UU., en el cual
estos obtendrian condiciones comerciales ventajosas para el
comercio agricola, son antecedentes y realidades concretas
que influenciaran el camino a seguir.

Si esto ocurriera, el abastecimiento alimentario estaria
garantizado y el Reino Unido no necesitaria desplegar una
estrategia especifica para asegurar su acceso a los alimentos
importados que necesita. Esto también significa que no sera
un actor importante en la geopolitica de los alimentos mas
alla de su tradicional apoyo al libre comercio.

Otros importadores netos relevantes son Corea, Hong
Kong y Arabia Saudita, paises que disponen de esca-
sos recursos naturales agricolas y que consecuentemente
aumentaran progresivamente su participacion en el comer-
cio internacional agroalimentario. Sin embargo, hasta el
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momento han tenido poca participacién en las negociacio-
nes internacionales y relativamente poco peso en la geopo-
litica de los alimentos.

Caracterizacion de los grandes exportadores netos

En el grafico 8 puede verse que mas del 70 % de las expor-
taciones netas de alimentos estin en manos de unos pocos
paises, principalmente los del Mercosur —del cual Brasil
es el 60 % del total-, Australia, Nueva Zelanda, Canada,
Tailandia y algunos otros exportadores netos de menor
relevancia.

Grafico 8: principales exportadores netos de productos agricolas (en miles
de millones de USD-CUCI Rev. 3, 2018)

Es importante notar la enorme presencia del Mercosur
y ademads el notable crecimiento de sus exportaciones en el
periodo 2008-2018, solo comparable con el de Australia y
Nueva Zelanda, y la aparicidn, después del Brexit, de la UE
como el tercer exportador neto de alimentos.
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Para este grupo de paises, los alimentos son una parte
importante de las exportaciones totales, y, por lo tanto,
los precios internacionales, la estabilidad de mercados y
el acceso a los principales mercados importadores tienen
una significativa importancia macroecondmica. Sus pos-
turas internacionales estan fuertemente influidas por las
necesidades y condiciones del comercio agricola y su poli-
tica internacional comercial estd dirigida a la apertura de
mercados en los paises importadores de alimentos.

El Mercosur es el principal exportador neto de alimen-
tos. En estos cuatro paises las exportaciones agroindustria-
les representan una parte fundamental de sus exportaciones
totales, yendo desde alrededor del 70 % en Paraguay hasta
alrededor del 40 % en Brasil. En todos los casos, son un
elemento definitorio de la balanza comercial de los cua-
tro paises y un aporte importante a la seguridad alimen-
taria global.

A pesar de esta gran importancia econémica de la pro-
duccién agroindustrial para los cuatro paises y la potencial
influencia que estos paises pueden tener en los mercados
internacionales, el Mercosur no ha tenido una estrategia
clara y perdurable en relaciéon con su participaciéon en el
comercio internacional. Esta participacién puede ser eva-
luada en tres dimensiones interrelacionadas: las acciones
que se toman en el dmbito del comercio bilateral, la par-
ticipacion en acuerdos de libre comercio, y la presencia y
participaciéon en la OMC.

El comercio bilateral ha estado en manos de cada uno
de los cuatro paises en forma independiente, aunque limita-
do por la regulaciones y obligaciones que los paises tienen
por ser miembros del Mercosur. Las estrategias e intensi-
dad de las acciones de cada uno de los cuatro paises han
sido diferentes entre si y han variado a lo largo del tiem-
po bajo la influencia de las percepciones politicas de cada
uno de sus distintos gobiernos. Paraguay y, més atn, Uru-
guay han tenido una politica bastante consistente en cuan-
to al apoyo y promocién de la producciéon agropecuaria
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y las exportaciones agroindustriales. Brasil y sobre todo
Argentina han tenido politicas cambiantes con respecto a
las exportaciones agroindustriales a lo largo de la historia,
incluyendo, en el caso argentino, el uso de politicas res-
trictivas como los derechos de exportacién. Sin embargo,
desde principios de siglo Brasil ha cambiado esta postura
y estd implementando una politica agresiva y muy exitosa
de promocién de las exportaciones agroindustriales, y se
ha convertido en el principal exportador mundial de carne
bovina, carne aviar y soja.

En cuanto a la firma de acuerdos de libre comercio
(TLC), los cuatro paises estan restringidos por su pertenen-
cia al Mercosur, que impide la firma de acuerdos comer-
ciales de caracter individual. Esto ha resultado en que los
paises no hayan formado acuerdos comerciales en forma
individual, y el Mercosur ha tenido dificultades politicas
para hacerlo. A pesar de ello, hasta el afio 2019 se habian
firmado los siguientes acuerdos comerciales: un acuerdo
marco con México, cinco acuerdos de libre comercio y tres
acuerdos de complementacién econdmica.

El 2019 ha sido un afio bisagra en este sentido, y
el Mercosur ha logrado dos acuerdos comerciales de gran
trascendencia politica y econdémica con la UE, después de
20 anos de negociaciones, y con el EFTA, que estan cum-
pliendo requerimientos técnicos y juridicos para su fir-
ma. Adicionalmente, estan en proceso de negociacién once
acuerdos bilaterales y regionales, entre los cuales se des-
tacan los iniciados con Canad4, Corea, Israel, India, Libia
y Singapur. Tanto la firma de los acuerdos con la UE y
el EFTA, como las otras negociaciones en curso podrian
ser afectadas por la pandemia del covid-19 y sus impactos
sobre el humor politico y las nuevas tendencias que puedan
surgir con relacién al comercio internacional.

En cuanto a la participacién y presencia de los paises
del Mercosur en el ambito de las negociaciones multilate-
rales, estas han sido significativas, pero de impacto limi-
tado. Los cuatro paises tuvieron un papel significativo en
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las negociaciones de la Ronda Uruguay del GATT, espe-
cialmente Uruguay como pais anfitrién, y fueron miembros
fundadores y muy activos, especialmente Argentina, en el
grupo Cairns, agrupacién que tuvo su momento de relevan-
cia, pero que tiene ahora una escasa significacion.

Por otra parte, el papel de los cuatro paises en la OMC
ha sido de una significativa presencia y han participado
activamente en los trabajos de la organizacién, pero su
impacto ha sido limitado. Esto es consecuencia, al menos en
parte, de la falta de coordinacién entre los cuatro paises, que
no siempre han actuado como un bloque con posiciones y
acciones homogéneas.

Esta relativa debilidad de la presencia e influencia de
los paises del Mercosur en el ambito de las negociaciones
internacionales referidas al comercio agroindustrial llama
la atencion dada la gran importancia de la regién como el
principal exportador neto de alimentos. Tal vez, la explica-
cién principal ha sido, por un lado, la falta de continuidad
de las propias politicas nacionales referidas a la produccién
y comercio agroindustrial, especialmente en Argentina, y,
por otro, la incapacidad de los cuatro paises para definir
e implementar una estrategia comun de presencia interna-
cional. Esta falencia es particularmente notable dado que la
de los alimentos es un area del comercio internacional en
la cual juntos son una potencia mundial con capacidad de
incidir tanto en los mercados internacionales como en la
seguridad alimentaria global.

Australia y Nueva Zelanda han tenido, durante los ulti-
mos 20 anos, un rapido crecimiento econdémico apoyado
en una economia abierta y altas exportaciones con relacién
al PBI, en las cuales la agroindustria tiene un papel muy
importante. En los tdltimos anos ambos paises, pero espe-
cialmente Australia, han establecido fuertes vinculos eco-
némicos con China, y sus exportaciones a China son el 26
% de las exportaciones totales del pais.
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Como puede verse en el grafico 7, Australia y Nueva
Zelanda tomados en forma conjunta son la segunda poten-
cia exportadora neta del mundo. Histéricamente, y mas
definidamente después de fines de la década del 70, han
tenido una estrategia de apertura comercial apoyada en el
sector mas competitivo de su economia, la agricultura, y, en
el caso de Australia, también la mineria. Asimismo, han sido
consistentes defensores de la apertura comercial y la globa-
lizacién y han participado activamente en las negociaciones
agricolas en el contexto de la OMC.

Sin embargo, la escasa dimensién econémica de ambos
paises en el contexto mundial limita su impacto e influencia
en las tendencias del comercio internacional agricola y la
geopolitica de los alimentos. Esta situacion se ha agravado
en anos recientes por la concentracion de sus exportaciones
agroindustriales en el Asia y especialmente en China, lo
cual les ha quitado presencia y relevancia en otros merca-
dos internacionales. No obstante ello, la consistencia de sus
posiciones, la capacidad técnica que los dos paises desplie-
gan en su presencia internacional, y su compromiso y acti-
vismo los han convertido, al igual que Canada —con quien
comparten un posicionamiento internacional similar- en
importantes actores de las negociaciones internacionales.

Australia tiene una posicién dual y dificil en la geo-
politica global. Esta fuertemente vinculada comercialmente
y en cuanto a inversiones trasnacionales con China, pero
tiene un acuerdo militar con los EE. UU. que garantiza la
mutua defensa frente a potenciales agresiones de terceros
paises, y es parte activa de la estrategia del Indopacifico
diseniada como un mecanismo regional para la contencién
de China y su politica expansionista en la region.

Esta situacién limita, hace muy compleja y obliga a
una mayor cautela por parte de Australia en relaciéon con
su posible participaciéon en las grandes definiciones de la
geopolitica de los alimentos. Un ejemplo muy reciente de
su vulnerabilidad frente a China esta dado por la reaccién
retaliativa estrictamente comercial que China adopté como
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respuesta a la fuerte intervencién de Australia en favor de
que se investigue el papel del gobierno chino y del Esta-
do de Wuhan en la aparicién del covid-19 a fines del ano
2019. China amenaz6 con imponer restricciones arance-
larias importantes a una serie de productos australianos y
quité las habilitaciones a cuatro frigorificos de Australia.

Canadd es actualmente el cuarto exportador neto de
alimentos y ha sido un activo participante en las activi-
dades de la OMC, pero no en cuanto a su participacién
en acuerdos regionales. Su integracién econdémica con los
EE. UU. a través del NAFTA y mads recientemente del T-
MEC ha sido el elemento dominante de su estrategia de
integracién regional y ha resultado en que una proporcién
muy importante de sus exportaciones agricolas estén diri-
gidas alos EE. UU.

Por otra parte, sus exportaciones agricolas estan con-
centradas en unos pocos productos, principalmente trigo,
arvejas, canola y lacteos.

Si bien es miembro del Grupo Cairns y ha defendido
consistentemente el libre mercado, su politica agraria y
comercial ha incorporado tanto elementos defensivos con
respecto a su produccién interna, como ofensivos en rela-
cién con los mercados externos.

Su fuerte dependencia de los mercados de los EE. UU.
y de México a través del T-MEC le ha quitado necesidad
y urgencia a la busqueda activa de nuevos mercados para
sus exportaciones agricolas, y consecuentemente su parti-
cipacién en la geopolitica de los alimentos ha sido menor
excepto en cuanto a sus activas intervenciones en las nego-
ciaciones de la OMC y en la defensa del multilateralismo.

Algunos otros exportadores netos relevantes son Tai-
landia, Indonesia, Chile y potencialmente Ucrania. Estos
paises tienen perfiles exportadores muy diversos, y conse-
cuentemente su presencia y participacion en el comercio
internacional y las negociaciones agricolas han sido tam-
bién distintas y relativamente poco influyentes.
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Algunas reflexiones sobre la posible evolucion
de la geopolitica y el comercio de los alimentos

Posicionamientos de los grupos de paises

La geopolitica de los alimentos est4, por lo menos en parte,
determinada por los grandes intereses geopoliticos de los
paises dominantes en el ambito global. Sin embargo, para
entender la posible evolucién del comercio y las negocia-
ciones comerciales referidas al sector agricola, es necesario
identificar y entender los intereses geopoliticos especificos
de los paises que son los principales participantes en el
comercio agricola.

En este sentido, es necesario enfatizar que el comercio
de productos agroalimentarios ha tenido histéricamente
una considerable importancia y representd hasta el afo
1980 alrededor del 15 % del comercio mundial (ver el gra-
fico 3). Por otra parte, este porcentaje hubiera sido segura-
mente mucho mas significativo si el comercio agricola no
hubiera sido el sector que ha tenido, en el comercio interna-
cional, mas trabas y politicas explicitas de proteccién de los
mercados internos. Esta caracteristica del comercio agri-
cola esta vinculada a la importancia estratégica de la pro-
duccién nacional de alimentos y a los objetivos de politica
nacional dirigidos a proteger estructuras productivas que
en muchos paises estan asociadas con temas vinculados a
la identidad cultural.

El analisis de las condiciones productivas y comerciales
de los principales paises que actian en el comercio inter-
nacional agricola, realizado en secciones anteriores, sugiere
que estas determinan intereses y objetivos geopoliticos en
el area de los alimentos que a su vez condicionan tres tipos
de comportamiento explicitados en estrategias y politicas
comerciales muy diferenciadas, que podrian identificarse
como: ofensivas, defensivas y proacceso a los alimentos.
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Los tres paises seleccionados por ser importantes
importadores y exportadores, EE. UU,, UE y la India, no tie-
nen intereses idénticos y han definido estrategias de inser-
cién internacional distintas y, consecuentemente, imple-
mentado politicas diferentes. Por un lado, los EE. UU. han
tenido una estrategia sélida y han implementado politicas
ofensivas y defensivas claras y vigorosas. Por el otro, el posi-
cionamiento de la UE estuvo dominado por sus politicas
defensivas y de alta proteccién a sus pobladores rurales.
Aunque esta seguramente se modificara en el periodo pos-
Brexit a una estrategia mas equilibrada y que utilice poli-
ticas tanto ofensivas como defensivas. Mas atin, es posible
que, pos-Brexit, en la medida que la UE se convierta en
un exportador neto de alimentos, su relacién con los EE.
UU. vire hacia una posicién de competidor directo en los
mercados de terceros paises. Por lo tanto, no habra una base
objetiva para que se establezcan alianzas de largo plazo en
este campo de la actividad comercial.

Por dltimo, la India ha tenido una politica predominan-
temente defensiva que seguramente se trasformara en una
mucho mas enfocada en garantizar el acceso a los alimentos
a medida que se convierta en un importador neto.

Los principales paises importadores netos de alimen-
tos, China, Japdn y, en cierta forma, también Corea, han
tenido dos objetivos principales. Por un lado, han imple-
mentado politicas defensivas para proteger sus propias pro-
ducciones. Estas politicas han buscado aumentar su capa-
cidad productiva y, por lo tanto, el autoabastecimiento
alimentario, como lo muestran los planes estratégicos de
China y también por razones culturales como es el caso de
Japén y Corea del Sur, que tienen politicas muy definidas y
muy bien financiadas para sostener la vida rural.

Sin embargo, estos tres paises, y en particular China
y Japén, también han tenido una clara estrategia dirigida
a asegurarse el acceso a los bienes agroalimentarios que
necesitan. Tal como se describié mas arriba, esta estrategia
ha estado basada en dos elementos principales:
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1. la busqueda de acuerdos comerciales tanto bilaterales
como regionales que los vinculen con los paises que
son grandes exportadores netos de alimentos, y

2. inversiones dirigidas a posicionarse en la cadena global
de valor del sector agroindustrial.

Los principales paises exportadores netos de alimentos,
los del Mercosur y Australia y Nueva Zelanda, han imple-
mentado, en forma consistente y agresiva, politicas ofensi-
vas para aumentar sus exportaciones agroalimentarias que
son la base de sus exportaciones totales y, por lo tanto, un
importante instrumento para lograr el equilibrio tanto de
su balanza de pagos, como de otras variables macroecond-
micas. El éxito de estas politicas ha sido variable a lo largo
del tiempo, no obstante lo cual su posicionamiento expor-
tador a nivel mundial ha sido muy relevante durante los
dltimos 20 afos, ya que ampliaron sus exportaciones a los
principales importadores netos y aumentaron el nimero de
mercados en los cuales participan, aun cuando su politica
interna y externa han sido bastante disimiles.

Los dmbitos institucionales en los que se expresan los intereses
y posicionamientos geopoliticos de los principales paises

Los intereses y necesidades de los paises que son los prin-
cipales actores en el comercio internacional se traducen en
acciones y posicionamientos en la geopolitica de los alimen-
tos. Estos posicionamientos se expresan en tres ambitos
principales de las relaciones comerciales internacionales. El
ambito en el cual los posicionamientos geopoliticos de los
paises se manifiestan de manera consistente y con mayor
trasparencia es en las negociaciones multilaterales y en
especial el funcionamiento de la OMC. También, aunque en
forma a veces menos consistente u obvia, en la participacion
que tienen en los acuerdos regionales de libre comercio y
en las relaciones bilaterales entre paises.
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Las negociaciones multilaterales en el contexto de la OMC

El multilateralismo se consolidé definitivamente a través
de los acuerdos logrados en la Ronda Uruguay del GATT,
en donde se definieron un conjunto de reglas multilate-
rales que flexibilizaron y reglamentaron, de manera muy
significativa, el comercio internacional, especialmente en
los sectores no agrarios. Con relacién al comercio agricola,
aunque se hicieron avances importantes, se mantuvieron
restricciones y mecanismos de proteccién muy significati-
vos en tres areas principales: proteccién arancelaria, sub-
sidios internos y subsidios a las exportaciones. Estos tres
tipos de apoyos a la produccién agropecuaria nacional han
sido los principales tres pilares de las negociaciones agrico-
las en el ambito de la OMC.

La OMC fue creada en al afio 1995 y expresa una
continuidad y consolidacién de los acuerdos logrados en la
Ronda Uruguay. Es el principal 4mbito institucional en el
cual se desarrollan las negociaciones y acuerdos con res-
pecto a las reglas multilaterales del comercio mundial. Es
también el ambito en el cual se manifiestan los intereses
comerciales y geopoliticos que los paises tienen con rela-
cién al tema de la agricultura, la alimentacién y el comercio
agricola. En sus comienzos sus miembros eran un nimero
limitado de paises, lo cual facilitaba el logro de acuerdos por
consenso, que es la forma en que se toman las decisiones en
la organizacién. Més atn, a lo largo de su historia existi6
un liderazgo claro y manifiesto por parte de los EE. UU.
secundado por la UE, como lo ilustra el acuerdo de Blair
House ya mencionado. Si bien en sus comienzos los miem-
bros de la organizacién eran un ndmero limitado de paises,
hoy la membresia ha llegado a los 164 paises, es decir, casi
el 90 % de los 194 paises que integran las Naciones Uni-
das. Estos 164 paises tienen —ademas de muy diferentes
dimensiones econémicas, niveles de PBI per capita y nive-
les de desarrollo- estructuras productivas agrarias, saldos
comerciales alimentarios y niveles de seguridad alimentaria
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muy distintos. Mas atn, en aios recientes muchos paises en
desarrollo han implementado politicas de apoyo a la pro-
duccién y barreras al comercio de considerable magnitud.
Consecuentemente, la tradicional confrontacién entre pai-
ses desarrollados que protegian su agricultura y los paises
en desarrollo que buscaban mayores oportunidades para
exportar se fueron diluyendo, convirtiéndose en un ambito
de conflicto de geometria compleja y variable (ver gréfico 6
en Diaz-Bonilla, seccién II. 5.).

Esta nueva configuraciéon de intereses y necesidades
hace que las posiciones adoptadas por los paises frente a
los distintos temas vinculados al comercio agricola sean no
solo muy diferentes entre si, sino también cambiantes y no
siempre predecibles. Esto ha creado enormes dificultades
para lograr consensos entre todos ellos, mas atin cuando el
papel protagdnico y de liderazgo de los paises que han sido
los principales participantes del comercio agricola aparece
como muy debilitado y en algunos casos poco constructivo.

En este sentido, el papel de los EE. UU. y de la UE es
un elemento principal de esta situacién. El posicionamiento
expresado recientemente por los dos principales actores del
comercio internacional en el ambito de la OMC muestra
intereses muy distintos con respecto al multilateralismo.
Por un lado, EE. UU. estd embarcado en una estrategia de
debilitamiento del organismo multilateral exigiendo refor-
mas en el drgano de apelaciones, en el reconocimiento de la
condicién de pais en desarrollo a paises de ingreso medio
y el reconocimiento como economia de mercado a China
y varios otros temas de menor envergadura, que de hecho
alterarian de manera fundamental las reglas de funciona-
miento bajo las cuales la organizacién opera. Esta politica
implementada por la administracién Trump podria variar
en cuanto a su intensidad y formas si hubiera un cambio de
gobierno, pero seguramente no cambiaria en sus elemen-
tos fundamentales.
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En contraposicién a esta postura de los EE. UU.,, la UE
ha mantenido en forma consistente el apoyo a la organi-
zacién buscando férmulas que incorporen algunos cambios
necesarios en sus reglas de funcionamiento, pero preser-
vando los elementos centrales del multilateralismo existen-
te. Un ejemplo de ello es la propuesta presentada por la UE
con el acompanamiento de otros 15 paises para constituir
un sistema temporal que sustituya al 6rgano de apelaciones
conjurisdiccién sobre los paises que adhieran. En este papel
la UE es un aliado natural de los paises que son actualmen-
te exportadores netos de alimentos, quienes han sido los
mayores defensores de las reglas del multilateralismo aso-
ciadas al libre comercio de los productos agroindustriales y,
en general, han apoyado las negociaciones multilaterales y
el funcionamiento de la OMC.

En el otro extremo los paises importadores netos que
incluyen en sus estrategias de insercién internacional poli-
ticas comerciales defensivas y la India, que ha sido reciente-
mente una gran impulsora de politicas similares, han apoya-
do y defendido al multilateralismo, pero no han contribuido
a que las negociaciones agricolas avancen en una liberali-
zacién de su comercio.

China es un caso particular entre los paises importa-
dores netos de alimentos, porque en los ultimos anos ha
quedado en evidencia que, dada la impresionante expansion
de la demanda interna, sus suefios de tener un alto gra-
do de autosuficiencia son inalcanzables. Esta evidencia ha
fortalecido el posicionamiento de China en la direccién de
desarrollar una estrategia que busca y privilegia el acceso
a los alimentos y, por lo tanto, la existencia de mercados
agricolas abiertos y competitivos, para lo cual ha iniciado
un proceso para ajustar sus politicas a las regulaciones de
la OMC (Diaz-Bonilla, Seccién II. 5.). Este posicionamiento
esta reflejado también en su activa y en general constructiva
participaciéon en la OMC, en la cual el pais aprovecha las
condiciones preferenciales de los paises en desarrollo. En
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ese sentido, China esta interesada en participar en la refor-
mulacién de las reglas de la OMC de una forma compatible
con la magnitud de su peso en la economia global.

Los paises que son los grandes exportadores netos de ali-
mentos han sido soportes del comercio multilateral y de la
defensa del libre comercio como un instrumento para rever-
tir las politicas proteccionistas implementadas por la mayoria
de los paises importadores. Su capacidad de incidencia en las
deliberaciones y decisiones en la OMC ha sido limitada como
consecuencia de su escaso nimero y su reducida importancia
cuantitativa en la economia global. Una ilustracién de esto fue
la escasa relevancia del Grupo Cairns en los resultados de las
negociaciones agricolas multilaterales a pesar de la actividad
técnica y politica desplegada especialmente durante los prime-
ros afios de existencia del grupo.

Las fuertes diferencias en los intereses y posicionamientos
delos principales actores del comercio agroindustrial, sumadas
al gran nimero de paises que intervienen en las negociaciones,
han dificultado el funcionamiento de la OMC y la posibilidad
de progresar en acuerdos para ordenar y liberalizar el comercio
agricola. Es dificil imaginar que en un mundo mas desordena-
doy anarquico como el que seguramente surgira después de la
pandemia esta situacién cambie para mejor. La renuncia ade-
lantada del director general en mayo del 2020, un afo antes de
la expiracién de su mandato, lo hace, por o menos en el corto
plazo, ain mas dificil.

Participacion en acuerdos regionales

En adicién a la OMC, el marco institucional del comercio
agricola estd determinado por los acuerdos de libre comercio
(TLC), tanto regionales como bilaterales, que fueron acordados
alolargo delosanosy principalmente en el periodo 1992-2018.
Los acuerdos regionales notificados ala OMC a enero del 2020
son 303",

15 OMC, www.wto.org.
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Grafico 9: Acuerdos regionales de libre comercio (TLC)
informados a la OMC

Fuente: www.wto.org.
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Sin embargo, tal como puede verse en el grafico, duran-
te los dltimos anos el interés en los TLC regionales ha caido
y algunos acuerdos de gran importancia que parecian estar
vigentes, como, por ejemplo, el TPP, se debilitaron y que-
daron en suspenso.

Esta afirmacién no es totalmente aplicable al Mercosur,
que, si bien esta en una situacién interna compleja como
consecuencia de las diferencias comerciales y politicas entre
Argentina y Brasil, ha logrado completar las negociaciones
en relacién con dos acuerdos de complementacién econé-
mica de caracter interregional con la UE y el EFTA. Si bien
dichos acuerdos atn necesitan transitar un proceso politi-
co y administrativo de ratificacién y puesta en marcha, el
camino transitado tiene una gran importancia econémica
y politica para el Mercosur que, después de afios de inac-
cién en el ambito internacional, ha logrado construir dos
acuerdos interregionales en un momento en que este tipo
de tratado se ha debilitado a nivel global. El éxito logrado
a través de estos acuerdos birregionales también muestra el
interés de la UE en proyectarse globalmente y en especial
con América Latina, con quien existen fuertes lazos his-
toricos y culturales.

En el contexto de esta situacion de debilitamiento del
multilateralismo y también del interés en los acuerdos tanto
regionales como interregionales, es razonable esperar una
mayor actividad negociadora en el ambito de los acuer-
dos bilaterales. Sin embargo, también es posible que estos
nuevos acuerdos bilaterales tengan caracteristicas propias y
sean un vehiculo para establecer un comercio administrado
entre los paises firmantes. En cierta forma, incluso a pesar
de su incumplimiento parcial, el acuerdo bilateral entre
China y los EE. UU. es un precursor de esta metodologia
ya que establece condiciones, como por ejemplo compro-
misos cuantitativos de importaciones agroindustriales por
parte de China, que responden al concepto de comercio
administrado.
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Esta modalidad podria extenderse a otros paises
importadores netos quienes podrian estar interesados
en lograr acuerdos similares con los exportadores netos
con el fin de asegurarse el acceso estable a los alimentos
en un contexto de inestabilidad mundial.

Reflexiones en torno al posible impacto de tres
grandes tendencias disruptivas del comercio
agroalimentario: el cambio climatico, las tendencias
del consumo y la pandemia del covid-19

Durante la ultima década, la amenaza de los efectos del
cambio climatico y sus potenciales y peligrosas conse-
cuencias sobre la salud del planeta tomaron una impor-
tante dimensién politica y econémica y generaron una
preocupacion global sobre los medios para disminuir las
actuales tasas del calentamiento global.

Consecuentemente, en relacién con la agricultura
y los alimentos, la atencidn social se ha centrado en
dos temas especificos:

a. los efectos negativos derivados de los actualmente
altos y excesivos patrones de consumo, incluyendo
el de los alimentos, y

b. las altas contribuciones de GEI que se les atribuyen
a las actividades relacionadas a la produccién de
alimentos.

Si bien investigaciones recientes estin poniendo en
evidencia que la produccién de alimentos, si no incluye
el desmonte (cambio de uso de la tierra) y se realiza
utilizando las correctas practicas agricolas, no es un
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contribuyente importante de gases de efecto inverna-
dero, las preocupaciones siguen vigentes en amplios
sectores de la sociedad'®.

Estas preocupaciones generadas por el cambio clima-
tico han comenzado a generar importantes acciones en las
politicas publicas dirigidas a lograr tres objetivos:

a. alcanzar una produccién agropecuaria con menores
emisiones de GEI a través de practicas agrondmicas
correctas,

b. cambiar los patrones de consumo, especialmente para
disminuir el de productos de origen animal, a los que
se atribuye un papel especialmente importante en la
emisién de GEI, y

c. disminuir las pérdidas poscosecha y el mejor aprove-
chamiento de los subproductos a través de la econo-
mia circular.

Estas preocupaciones medioambientales son especial-
mente intensas en la UE y algunos otros paises desarrolla-
dos como Japon, y se estan traduciendo en la implementa-
cién de nuevos y muy exigentes estandares ambientales que
se traducirian en nuevas barreras al comercio.

Una segunda tendencia que se afianza son los cambios
en los patrones de consumo de alimentos, motivados en
parte por el cambio climatico, como se argumenta mas arri-
ba, pero mas centralmente por preocupaciones vinculadas a
la salud humana. Dos preocupaciones centrales han comen-
zado a instalarse en el imaginario publico y progresiva-
mente se estin expresando en politicas publicas concretas:
la asociacién del consumo de productos de origen animal

16 1) FAO. Climate Smart agriculture Sourcebook FAO, 2013.
https://bit.ly/32q51tG. 2) Viglizzo, E. y M. Pifieiro. Trade food security
and the comparative environmental advantage of food producing countries.
Global solutions (G20 journal) 4: 147-155, 2019. 3) Ricard, F., G. Ber-
hongaray, y E. Viglizzo. The Argentine Pampas: A Novel Ecosystem at the
Crossroad. Encyclopedia of the World Biomes. Elsevier, 2019.
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con patologias vasculares, y el sobrepeso, especialmente en
nifnos, asociado al consumo de “comida chatarra” de alto
valor calérico y que crea un cierto grado de adiccién.

Estas preocupaciones seguramente tendran un impacto
especialmente importante en la evolucién de los patrones
de consumo en los paises desarrollados. Diversas proyec-
ciones sugieren que hay una fuerte tendencia hacia la dis-
minucién en el consumo de carne y parcialmente de lacteos,
que ademads seran parcialmente sustituidos por proteinas
de origen no animal'’.

Estas tendencias se traducirian en una disminucién de
la demanda global y consecuentemente del comercio inter-
nacional de los alimentos de origen animal y en un for-
talecimiento de la demanda por productos vegetales fres-
cos producidos a través de cadenas de produccién cortas y
crecientemente de cercania, que tienen una mucha menor
participacién en el comercio internacional.

Por otra parte, también estan generando el desarrollo
de nuevos estandares alimentarios y la utilizacién de eti-
quetados que indican la composicién de los alimentos pro-
cesados, sefialando especialmente su contenido de azucar.
Este etiquetado, en la medida que se extienda bajo normas
definidas exclusivamente a nivel pais y sin una coordina-
cién global, se podria transformar en una nueva barrera
al comercio.

Finalmente, a principios de 2020 se declaré la pan-
demia del covid-19, que estd generando la mayor recesién
econémica mundial desde la Gran Depresién de principios
de la década del 30. Dicha recesién, unida a la disrupcién
de la logistica, medios de pago y otros efectos econdémicos
derivados de las cuarentenas impuestas en todos los paises
con diversos grados de profundidad, estd generando una
caida en el comercio mundial que ha sido estimada por la
OMC para el ano 2020 de entre el 13 % y el 32 %. Sin

17 Tubb, C. y T. Seba. “Rethinking food and agriculture 2020-2030", The Ret-
hink X Project, septiembre de 2019.
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embargo, es importante enfatizar que el impacto disruptivo
sobre la produccién y el comercio de alimentos ha sido
mucho menor, como lo muestran las estimaciones de la
OMC con respecto a la disminucién del comercio agroin-
dustrial durante el aino 2020, estimadaenel 1 %.

Es dificil evaluar cudl sera el impacto de la pandemia
sobre el comercio internacional. Sin embargo, es posible
augurar que, aunque mucho menores que lo que ocurrira
en la economia en general, los impactos sobre la agricul-
tura seran significativos y en general adversos al comercio
multilateral.

Por de pronto, algunos paises, especialmente del este
europeo, pero también Argentina, Vietnam y algunos otros
mas, han implementado medidas restrictivas al comercio de
algunos alimentos, principalmente trigo y arroz. Sin embar-
go, hasta mayo de 2020 solo se han impuesto 16 medidas
restrictivas, un nimero inferior a las 33 implementadas
durante la crisis del 2008-2009.

Aunque estas medidas especificas puedan ser de corto
plazo, es posible que el restablecimiento de los flujos
comerciales prepandemia lleve un tiempo en reestablecerse.
Mas aun, la pandemia podria tener efectos mas de largo
plazo en cuanto a las politicas econdmicas y comerciales
de algunos paises, especialmente los importadores netos de
alimentos, que los inducirian a tener una perspectiva que
privilegie la produccién nacional.

Esta preocupacion resultaria en una tendencia a diver-
sificar las fuentes de bienes intermedios y, por lo tanto, a
acortar y ampliar las cadenas de produccién. Esto ya se
ha puesto de manifiesto en relacién con la produccién de
bienes vinculados a la salud, en los cuales existe una alta
dependencia de unos pocos paises, como China, Alemania
y Suiza, que son los grandes oferentes de medicamentos y
equipos hospitalarios'®.

18 Hill, C. “What Does Washington Want From China?”, Foreign Affairs, 11 de
mayo, 2020.
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Por otra parte, la pandemia acelerara las preocupacio-
nes mas generales que se venian manifestando con respecto
a la inocuidad de los alimentos. Nuevos y mas estrictos
estandares se han venido desarrollando y aplicando espe-
cialmente por parte de los paises mas desarrollados. Es
razonable esperar que la pandemia acelere las exigencias
de los paises importadores con respecto a ciertas transfor-
maciones en la produccién, procesamiento y transporte de
los alimentos en los paises exportadores. Estas exigencias
se expresaran a través de estandares en general para todos
los alimentos y especialmente en los perecederos y, mas
especialmente aun, en los de origen animal. La eliminacién
de los “mercados himedos” en el Asia, mayores exigencias
sanitarias en la produccién, transporte y faena de animales
en los paises exportadores y mayores controles sanitarios
en la pesca son consecuencias predecibles.

Es extremadamente complejo y tal vez imposible pre-
decir el efecto agregado que estas tres tendencias disrup-
tivas podrian tener sobre el comercio mundial y la geo-
politica de los alimentos. Pero, tal como se ha senalado,
la pandemia tendra, como minimo, el efecto de acelerar y
profundizar las tendencias que ya estaban presentes antes
de que comenzara. Con esta perspectiva, es posible aven-
turar, en forma preliminar y tentativa, algunas observacio-
nes generales:

a. se acelerara la implantacién de nuevos y mas estrictos
estandares comerciales relacionados a la emisién de GEI,
la proteccién del medio ambiente y la inocuidad de los ali-
mentos;

b. algunos paises, y especialmente los que son mas depen-
dientes de las importaciones de alimentos, tenderan a
reforzar sus politicas dirigidas a aumentar el nivel de auto-
abastecimiento y a mejorar el acceso a los alimentos pro-
venientes de terceros paises que den confianza y seguridad
conrespecto alos estindares ambientales y de inocuidad;
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c. lapandemia, alaumentarlainestabilidad global enlos mer-
cados de alimentos, acentuara la ya existente sensibilidad
de los paises que son grandes importadores netos en rela-
cién con asegurar su acceso a los alimentos que necesi-
tan. Como consecuencia de esto, sus politicas comerciales
y de inversion incluiran con mayor énfasis la seguridad del
acceso alos alimentos;

d. una posible consecuencia de a, b y ¢ es un mayor debi-
litamiento del comercio multilateral agricola y un paso
mas hacia el comercio administrado. Esto podria tener una
expresion especifica en el caso de los alimentos a través de
acuerdos especiales impulsados por los grandes importa-
dores netos con el fin de garantizarse una oferta estable
de alimentos provenientes, principalmente, de los grandes
exportadores netos;

e. adicionalmente, la pandemia profundizaralos procesos de
desmembramiento y relocalizacion (reshoring) de las cade-
nas globales de valor que ya estaban en marcha. Estos
efectos seran especialmente importantes en las cadenas de
valor vinculadas a la salud y a otros sectores estratégicos, y
seran menos importantes en las cadenas agroalimentarias
en las cuales la ubicacién geografica de los recursos natu-
rales impone ciertas restricciones objetivas;

f. lapandemiahaexpuestolafaltadeliderazgo delos EE.UU.
y ha debilitado la imagen publica de China; por lo tanto,
ha creado nuevos espacios de influencia y poder a poten-
ciasintermedias. Un ejemplo de esto es el liderazgo de Aus-
tralia en las investigaciones dirigidas a descubrir el origen
del patdégeno, a pesar de la virulenta reaccién negativa de
China a esta iniciativa. Frente al debilitamiento de las dos
grandes potencias, el resto de los paises tendrd un mayor
espacio para construir un mundo multipolar'’;

19 Cave, D.yI. Kwai. “Con China a la defensiva y Estados Unidos ausente, las poten-
ciasmedianas quieren llenar ese vacio”. La Nacidn, 11 de mayo, 2020, Argentina.
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g. las tres tendencias disruptivas han puesto de manifiesto el
papel del Estado en situaciones de crisis. En la mayor parte
delos paises, las tendencias descriptas y muy especialmen-
te la pandemia han resultado en un sustancial aumento de
la participacién del Estado en el ordenamiento de la socie-
dad y la economia. Si esto se acentuara y perdurara en el
tiempo, los posibles efectos sobre el funcionamiento de las
instituciones democraticas y republicanas podria ponerse
en peligro;

h. finalmente, y tal como lo ha sefialado el secretario general
de las Naciones Unidas, el mundo enfrentard un dilema
que no es nuevo, pero que es ahora mas evidente como
consecuencia de las tres tendencias disruptivas descriptas
mas arriba: como enfrentar y construir la creciente nece-
sidad de una accién coordinada a nivel global para hacer
frente alos efectos de las tres tendencias en un mundo en el
cual se debilitan las instituciones del multilateralismo?®.

Estas observaciones preliminares sugieren que la geo-
politica tendrd reajustes importantes a medida que los
impactos econdémicos de las tres tendencias disruptivas
mencionadas se manifiesten plenamente y los paises reca-
libren sus politicas econémicas y comerciales. Estos efec-
tos estaran concentrados en algunos sectores econdmicos
como el turismo y las industrias asociadas, la industria de
la salud y algunas otras en las cuales las cadenas globales de
valor tendran un reshoring significativo.

Por otra parte, la globalizacidn tendra cambios en algu-
nos elementos cualitativos, como, por ejemplo, una crecien-
te importancia de los servicios intangibles basados en el
conocimiento y la tecnologia, el acortamiento de las cade-
nas globales de valor, una menor actividad de la inversién
extranjera directa (IED). Estos cambios cualitativos podrian
alterar la forma en que se distribuyeron los beneficios de la
globalizacion. En el pasado los mayores beneficiados fueron

20 Alocucién del Diadela Madre, 10 de mayo, 2020. YouTube.
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los paises en desarrollo que pudieron cerrar parcialmente
la brecha de ingresos con los paises desarrollados. En el
futuro el debilitamiento de la IED y del offshoring, sumado
a la mayor capacidad que los paises desarrollados tienen
para la provisién de servicios basados en el conocimiento,
podria salir beneficiado.

Los nuevos equilibrios de poder en el ambito interna-
cional también se hardn evidentes y comenzaran a mani-
festarse a nivel global a través de los nuevos objetivos y
las nuevas politicas internacionales y comerciales que seran
impulsados por los principales actores globales.

El sector agroindustrial saldra de la pandemia menos
afectado y tendra en general, y especialmente en los prin-
cipales cultivos que se comercializan a nivel internacional,
una rapida vuelta a la normalidad. En este proceso recu-
peratorio, la agroindustria sera un componente importante
para reiniciar el crecimiento econdmico, aunque este tendra
nuevas caracteristicas cualitativas, descriptas mas arriba, y
las tendencias generales que existian en la geopolitica de los
alimentos se veran fortalecidas.

Los paises del Cono Sur son grandes productores
agroindustriales y los principales exportadores netos de ali-
mentos. Por lo tanto, su participacién en la recuperacién
del comercio agroindustrial y en la geopolitica de los ali-
mentos serd fundamental. Examinar este papel es el tema
del capitulo siguiente.






V. Los paises del Mercosur

Opciones y oportunidades en la geopolitica
de los alimentos

MARTIN PINEIRO

El Mercosur ha sido el proceso de integraciéon regional
de mayor envergadura en América Latina. Su creacién fue
producto de la conviccion de los gobiernos de Raul Alfonsin
en Argentina y José Sarney en Brasil sobre la necesidad de
lograr un compromiso de cooperacién en el area nuclear
que sentara las bases para evitar una posible competencia
entre ambos paises en el area militar.

Su impacto econdmico ha sido importante pero limi-
tado. Ha generado un mayor comercio intrazona, especial-
mente entre los dos socios mayores, y ha facilitado la inte-
graciéon productiva en algunos sectores industriales como
el automotor.

En los cuatro paises que son socios fundadores
del Mercosur, el sector agroindustrial es un componente
importante de la economia y el principal sector exportador.
Consecuentemente, los intereses comerciales, los principa-
les socios comerciales y la insercién internacional en el
area agroindustrial han sido bastante similares en los cua-
tro paises.

Por otra parte, esta similitud en cuanto a la importancia
de las exportaciones agroindustriales y la relativa similitud
en el patrén productivo han resultado en que el comercio
intrarregional no sea muy importante y que en el comercio
internacional la relacidn ente los cuatro paises haya sido
mas competitiva que cooperativa.
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La existencia del Mercosur tampoco ha resultado en
una sélida integraciéon productiva o comercial entre los
cuatro paises en el sector agroindustrial, lo cual se hace
evidente a través de las siguientes dos observaciones:

a. hay una escaza integracidn de las cadenas de valor con
algunas muy pocas excepciones. Una excepcién sig-
nificativa ha sido, durante algunos periodos, la carne
vacuna, en la cual Brasil hizo importantes inversiones
en los otros tres paises. Sin embargo, este proceso se
limit6 a la inversion en plantas frigorificas, pero no hay
comercio intrafirma y tampoco integracidon productiva
dentro de la cadena en cada uno de los paises;

b. el comercio intrarregional de bienes agroindustriales
es muy limitado y esti concentrado en unos pocos pro-
ductos de los cuales cada pais no es capaz de autoabas-
tecerse. Los mas importantes son las exportaciones de
café y frutas tropicales, desde Brasil, y de trigo, frutas
de clima templado, ajos, lacteos y aceite de oliva desde
Argentina y Uruguay.

La situacion descripta no significa que el Mercosur no
sea una alianza estratégica importante para el sector agroin-
dustrial de los cuatro paises a pesar de su débil impacto
en la integracion comercial. El gran potencial del Merco-
sur y su importancia estratégica es ser un facilitador de
la integracidon productiva de las cadenas agroindustriales
y actuar como plataforma institucional y politica a través
de la cual los paises miembros puedan proyectarse al mun-
do. Una proyeccion que potencie su capacidad exportadora
y profundice una insercion internacional inteligente. Para
esto el Mercosur debe utilizar plenamente su capacidad
productiva y exportadora que, tal como se describid en el
capitulo IV, lo ha convertido en el principal exportador neto
de alimentos y, por lo tanto, en un participante principal del
comercio agroindustrial y de la geopolitica de los alimentos.
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V. 1. La situacion del Mercosur

Un elemento central del Mercosur ha sido el arancel
externo comudn (AEC) que ha obligado a que las negociacio-
nes comerciales con terceros paises tengan que ser hechas
en forma conjunta por los cuatro paises. Esto ha sido una de
sus fortalezas y también una fuente de discordia entre sus
miembros como consecuencia de la inaccién que el bloque
ha tenido, al menos hasta el 2019, con relacién al comer-
cio internacional.

Esta discordia ha sido particularmente notoria con
relacién al Uruguay y en menor medida a Paraguay, paises
que estan interesados en lograr una mayor insercion inter-
nacional para su sector agroindustrial a través de la apertu-
ra de nuevos mercados y su disposicidn, frente a la inaccién
del Mercosur, para lograr acuerdos comerciales de caracter
bilateral. Las diferencias de opinidn e intereses entre estos
dos paises con Brasil y Argentina estan basadas en la impor-
tancia y peso politico del sector industrial de estos ultimos.
Un sector industrial desarrollado como elemento central de
la estrategia de sustitucion de importaciones seguida por
ambos paises, con una baja competitividad internacional,
generd intereses defensivos poderosos en contra de una
mayor apertura comercial. La ausencia o escasa significa-
cién del sector industrial en Uruguay y Paraguay ha per-
mitido que los intereses ofensivos del sector agroindustrial
encuentren una mayor expresion en las politicas publicas y
las estrategias de insercion internacional.

Esta situacion histérica tuvo un vuelco importante con
el 2019, que fue un afnio de especial importancia, cuando el
Mercosur logré acuerdos comerciales con la UE y con el
EFTA y ha iniciado diversas negociaciones, entre las que se
destacan las iniciadas con Canada, Corea, la India y Singa-
pur. Este cambio histdrico fue posible gracias a la decisiva
participacion del gobierno de Argentina en las negocia-
ciones, la consolidacién de una postura mas favorable a
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la apertura comercial por parte de Brasil y el progresivo
fortalecimiento politico de las posiciones a favor del libre
comercio en Uruguay y Paraguay.

Los cambios politicos recientes en Argentina, Brasil
y Uruguay, sumados a las dificultades econémicas gene-
radas por la pandemia del covid-19, han llevado a nue-
vas situaciones de tensién al interior del Mercosur que
se exacerbaron a partir de tres hechos particulares:

a. las declaraciones realizadas por la Cancilleria
Argentina que indicaban su resistencia a que el
Mercosur avanzara rapidamente en la negociacidon
de acuerdos comerciales ya iniciados especialmente
con Corea del Sur,

b. los avances realizados por Brasil para lograr un
acuerdo comercial bilateral con los EE. UU,, y

c. la insistencia de Uruguay para lograr una autoriza-
cion por parte del Mercosur para iniciar negociacio-
nes relacionadas a acuerdos bilaterales con diversos
paises, en especial China.

Estos hechos puntuales han creado rispideces y
nerviosismo, pero en todos los casos los gobiernos
involucrados han hecho declaraciones reafirmando su
compromiso con el Mercosur y dando seguridades con
respecto a la continuidad del acuerdo regional y, con-
secuentemente, con las negociaciones iniciadas por este
para lograr nuevos acuerdos comerciales.

En este contexto, y mirando al futuro, la pregunta
central a analizar es cuales son las opciones que el
Mercosur deberia explorar en cuanto a su insercién
internacional en un mundo crecientemente conflictivo
y cambiante, tomando en cuenta los intereses particu-
lares del bloque en términos de la geopolitica de los
alimentos. Este analisis tiene dos pilares fundamentales:
la evolucién de la geopolitica global y los espacios que
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existen para la insercién internacional del Mercosur, y
las condiciones del comercio agroindustrial y los posi-
bles caminos a seguir.

La geopolitica global y las opciones del Mercosur

Tal como se analiza en el capitulo IV, durante el siglo XXI
y especialmente después de la pandemia del covid-19, esta
surgiendo un mundo multipolar con dos actores princi-
pales, los EE. UU. y China, pero con por lo menos otros
tres actores importantes, la UE, la region del Indopacifico,
liderada por Japon y la India, y la comunidad econdémica de
Eurasia, liderada por Rusia.

El Mercosur tiene actualmente relaciones comerciales
y politicas importantes con los cinco bloques, aunque mas
desarrollados con los EE. UU. y la UE, construidos sobre
la base de las sélidas relaciones histdricas y culturales que
la regién tiene con ambos. Mas recientemente, a partir del
afio 2004, las relaciones con China, primero comerciales y
después politicas, han aumentado rapidamente, y hoy dicho
pais es el principal importador de bienes agroindustriales.

Este posicionamiento amplio y diverso es una ventaja
estratégica importante, y la profundizacién del relaciona-
miento con los cinco principales actores en la geopoliti-
ca global deberia ser una primera prioridad en la politica
internacional del bloque. En este sentido, y mas ain fren-
te a una posible profundizacién de la conflictividad entre
los EE. UU. y China, la regién deberia evitar a toda costa
quedar alineada en forma unilateral con ninguno de los
dos paises.

La plena implementacién del Acuerdo Mercosur-UE es
un instrumento central de esta estrategia. Por otra parte,
un mayor acercamiento con la regién del Indopacifico y la
Comunidad Econémica Euroasiatica parecerian ser priori-
dades importantes a considerar para mantener un maximo



374 e Geopolitica de los alimentos

grado de amplitud y flexibilidad en la insercién interna-
cional del bloque, como también para ampliar los posibles
mercados para el sector agroindustrial.

Un segundo tema a considerar, de especial importancia
para los paises del Mercosur, es el devenir del multilatera-
lismo en general y més en particular en sus aspectos vincu-
lados al comercio internacional.

Durante la tltima década, el crecimiento del comercio
internacional ha sido el mas bajo desde la Segunda Guerra
Mundial. Esto es consecuencia de las reacciones contrarias
a la globalizacién expresadas en algunos paises importan-
tes y el debilitamiento del marco regulatorio multilateral.
A esta tendencia sistémica, se le agregan ahora el conflic-
to comercial entre los EE. UU. y China y la pandemia
del covid-19, que han afectado negativamente el comercio
internacional.

Por otra parte, el papel de la OMC como érgano rector
del comercio ha sido cuestionado, y la propia supervivencia
del organismo estd en riesgo. América Latina ha expresado
su preocupacion a través de distintas voces, adelantando y
justificando la necesidad de una transformacién de la OMC
para adecuar al organismo al nuevo contexto internacio-
nal, pero preservando su papel central de ser el ambito
en el cual se definen y administran las reglas que rigen el
comercio multilateral.

Para los paises del Mercosur, que son periféricos y
de mediana importancia econdémica, pero altamente depen-
dientes del comercio agroindustrial para su desarrollo, es de
fundamental importancia la preservacién de un comercio
regido por reglas multilaterales y la existencia de un 6rgano
de apelaciones para la resolucion de conflictos comerciales.
La ausencia de ellos generaria una altisima vulnerabilidad
frente a conflictos o diferencias con paises de mayor tama-
no y desarrollo econémico.

Sin embargo, dada la actual situacién del contex-
to internacional y las posiciones expresadas por algunos
de los principales paises, preservar y fortalecer la OMC
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seguramente requerira algunos cambios fundamentales en
sus reglas de funcionamiento. Tres de ellas han sido ade-
lantadas en diversas oportunidades: cambios en el érgano
de apelaciones, modificaciones al mecanismo a través del
cual se define el estatus de pais en desarrollo, y la posi-
bilidad de establecer acuerdos plurilaterales entre dos o
mas paises que estén abiertos a la posible incorporacién
de terceros paises.

Estas modificaciones o flexibilizaciones responden a
cambios en el contexto internacional y serian elementos
contributivos para lograr un nuevo acuerdo que permi-
ta preservar los elementos centrales del multilateralismo
comercial y revitalizar ala OMC.

Un tercer elemento a considerar es el marco geopoli-
tico en el ambito mas limitado del comercio agroindustrial.
Es decir, cuales paises son los principales competidores y
cuales los posibles aliados o socios en el ambito del comer-
cio internacional de alimentos.

El comercio internacional de productos agroindustria-
les es amplio y virtualmente todos los paises del mundo
participan en él. Sin embargo, el comercio agroindustrial
de muchos de estos paises no es significativo en términos
cuantitativos, y ninguno de ellos tiene una mayor signi-
ficacién en el comercio internacional o en la geopolitica
de los alimentos.

Tal como se ha argumentado en secciones anteriores,
los actores principales del comercio agroindustrial que tie-
nen un papel relevante en él y en los procesos de defini-
cién de las reglas comerciales internacionales son un gru-
po limitado de ellos que fueron agrupados en tres grupos:
los grandes participantes en el comercio agroindustrial, los
exportadores netos, y los grandes importadores netos. Es
con respecto a estos grupos de paises con respecto a lo
que, dados sus intereses y posicionamiento internacional, se
puede evaluar los espacios de competencia y colaboraciéon
que el Mercosur podria construir.
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Dos paises/bloques son los principales participantes
del comercio agroindustrial y los grandes constructores de
las reglas del comercio multilateral en la agricultura, los EE.
UU. y la UE, y son, desde distintas perspectivas, principal-
mente competidores del Mercosur.

Los EE. UU. son, para el Mercosur, un mercado limi-
tado, muy competitivo y centrado en algunos pocos pro-
ductos, como citricos, biocombustibles y carne vacuna, pero
ha sido un aliado histdrico en cuanto a la defensa del libre
comercio y el multilateralismo. Sin embargo, en la actua-
lidad la deriva autoritaria y aislacionista, acompanada por
una visién critica del multilateralismo, y el regreso a la
implementacién de proteccionistas lo han convertido en
un socio poco confiable. Por otra parte, su gran presencia
internacional como exportador de productos agroindus-
triales lo convierte en un importante competidor directo
del Mercosur.

La UE es un socio comercial importante para el sector
agroindustrial del Mercosur, y esta relacion se fortalece-
ra con la implementaciéon del Acuerdo Mercosur-UE. Sus
posturas con respecto al multilateralismo han sido y son
positivas a pesar de la importancia de los intereses defensi-
vos que siempre han tenido en cuanto a la proteccién de su
mercado interno. La implementacion del Brexit convertira
a la UE en un importante exportador neto de alimentos y,
por lo tanto, en un competidor directo de las exportaciones
agroalimentarias del Mercosur.

El segundo grupo de paises, compuesto por Canads,
Australia, Nueva Zelanda, Tailandia, Ucrania, y algunos
otros paises mas marginales, son exportadores netos de ali-
mentos, pero no tienen individualmente una gran dimen-
sién econdémica o peso politico. Por lo tanto, si bien son
competidores directos del Mercosur, también pueden ser
aliados en su posicionamiento internacional con respecto
al multilateralismo y a la necesidad de respetar las reglas
que han sido acordadas.
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Un tercer grupo, y el mas importante desde el punto
de vista de la geopolitica de los alimentos, esta compuesto
por los paises que son grandes importadores netos: China,
Japén, Corea del Sur, Arabia Saudita, Reino Unido pos-
Brexit y algunos otros de menor dimension en Asia y Africa
del Norte. Este grupo de paises representa el gran mercado
actual, y mas atn a futuro, de productos agroindustriales.
Son los principales socios comerciales actuales y futuros
del Mercosur, para quienes el comercio de alimentos es
visto como un elemento de vital importancia que afecta a
su seguridad nacional.

El comercio internacional agroindustrial y las posibles
estrategias para el Mercosur

Los paises del Mercosur, tomados en conjunto, son los
principales exportadores netos de alimentos e importan-
tes contribuyentes a la seguridad alimentaria mundial, una
condicién que, por un lado, genera responsabilidad y crea
compromisos humanitarios y, por el otro, otorga elementos
de negociacién comercial.

El reconocimiento sobre la existencia de estos compro-
misos humanitarios ha puesto en evidencia la conveniencia
de establecer mecanismos supranacionales que contribuyan
a un marco general a una mayor estabilidad de los precios
internacionales de los alimentos'.

Por otra parte, la condicién de grandes exportadores
de alimentos obliga a los cuatro paises a una activa politica
comercial para abrir nuevos mercados, profundizar los
existentes y adecuarse a las crecientes exigencias tanto sani-
tarias como ambientales. Sin embargo, esta condicién de
gran exportador neto también le da un papel importante en
el comercio internacional y las negociaciones comerciales

1 Pérez del Castillo, C. “Achieving Food Security. The opportunities and res-
ponsibilities of large net exporters”. En Pifieiro, M, M. Myers y L. Uzquiza.
Securing Global Food Supplies,. The Dialogue and GPS. Washington DC, 2019.
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internacionales. Visto este papel, un tema a considerar es si
este protagonismo puede ser también una fuente de poder
concreto en la determinacién de las condiciones del comer-
cio y, atin mas, de los precios internacionales que recibe por
sus exportaciones agroindustriales.

Hace muchos afios Mariano Turzi, en su tesis doctoral,
planted la pregunta de si los paises del Mercosur, que juntos
con los EE. UU. exportan mas del 90 % de la soja que se
exporta a nivel mundial, podian crear una OPPEP de la soja.
Tanto el propio Turzi como otros analistas han considerado
que una accién de este tipo es inviable, principalmente por-
que para ello es necesario que la exportacion esté en manos
del Estado, cosa que no ocurre en ninguno de los paises
exportadores de soja mencionados?.

A pesar de ello, la propuesta pone sobre la mesa un
tema que debe ser incorporado en el andlisis de la inser-
cién internacional del Mercosur en relacién con su sector
agroindustrial. La pregunta central es: ;qué debe y puede
hacer el Mercosur para fortalecer su papel en la geopoli-
tica de los alimentos y hacer valer su condicién de ser el
principal exportador neto de productos agroindustriales?
Es decir: ;qué pueden hacer los paises miembros del Mer-
cosur de manera colaborativa y concertada para fortalecer y
potenciar las acciones que realizan en forma individual?

Obviamente un componente principal de esta accién
conjunta es participar activamente en la preservacion de las
reglas que ordenan el comercio internacional. Los paises
del Mercosur, actuando en conjunto, pueden contribuir a
la preservacion de un comercio multilateral que esté regido
por reglas y no por el poder de paises que, por su dimensiéon
econdmica, lo pueden ejercer.

2 Turzi, M. “The Political Economy of Agricultural Booms: Managing Soy-
bean Production in Argentina, Brazil and Paraguay”. Palgrave, 2017, y Turzi,
M. “Grown in the cone: South America Soybean Boom”. Current History,
febrero de 2012.
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Sin embargo, adicionalmente a esta participacion en la
construccién del multilateralismo, la respuesta a la pregun-
ta formulada mas arriba no tiene una sola respuesta. Por el
contrario, la forma de abordarla es considerar un conjunto
de acciones interrelacionadas que sean partes constitutivas
de una estrategia integrada de insercién internacional en el
comercio agroindustrial.

Siguiendo esta linea de razonamiento, surgen seis
lineas de trabajo que podrian contribuir a un fortalecimien-
to de la posicién internacional de los paises del Mercosur
en su papel de exportadores de alimentos. Las primeras son
de indole econémico y comercial, mientras que las cuatro
siguientes son de indole politico-institucional.

La primera linea de trabajo y la de mayor importancia
es la busqueda de acuerdos comerciales entre el Mercosur
y otras regiones y/o paises. El acuerdo logrado con la UE
deberia ser ratificado y puesto a funcionar lo antes posible.
No solo serviria de puente entre el Mercosur y uno de los
grandes mercados del mundo, sino que también facilitaria la
integracién regional entre los paises de América Latina que
tiene acuerdos comerciales con la UE. Otros acuerdos que
ya estan iniciados con Canada, Singapur, Libano, Corea del
Sur y la India podrian ser el paso siguiente de un proceso
de integracién comercial con el mundo.

Una segunda linea, estrechamente vinculada a la ante-
rior, es la promocién y perfeccionamiento de acuerdos
comerciales de caracter sectorial con los grandes importa-
dores netos de alimentos como China, Japén, Reino Unido
pos-Brexit, Arabia Saudita y otros que lo seran en un futuro
no lejano, como Vietnam.

En todos estos paises, tal como fue descripto en el capi-
tulo IV, el acceso a los alimentos en forma segura y a precios
estables son temas de seguridad nacional. La mayor parte
de ellos ha desarrollado politicas explicitas para asegurar su
acceso a los alimentos a través de acuerdos comerciales y de
inversiones en las cadenas globales agroalimentarias. Una
forma de dar seguridad y fortalecer los lazos comerciales



380 e Geopolitica de los alimentos

del Mercosur con estos paises seria lograr acuerdos comer-
ciales sectoriales a través de los cuales se construyen lazos
comerciales estables, se acuerdan estindares de inocuidad
y calidad y se establecen pautas de un comercio admi-
nistrado, similares al acuerdo actualmente en negociacién
entre los EE. UU. y China, en los cuales se podrian incluir
acuerdos de inversién dirigidos al desarrollo de cadenas
globales de valor.

Estos acuerdos podrian ser de caracter plurilateral y
establecerse en el marco de la OMC, por lo cual quedarian
abiertos para que terceros paises puedan acceder a ellos.
De esta manera, dichos acuerdos, segin la probable evo-
lucién de la OMC, estarian enmarcados en los principios
fundamentales del nuevo multilateralismo que comienza a
desarrollarse.

Acuerdos de este tipo darian una mayor seguridad a los
paises importadores netos en cuanto al acceso a los alimen-
tos y a los exportadores netos en cuanto a la seguridad y
estabilidad de sus exportaciones.

Las otras cuatro lineas de trabajo de caracter politico e
institucional son las siguientes:

a. la busqueda de una mayor coordinacion politica con rela-
cién al comercio internacional entre los paises del
Mercosur y los grandes exportadores netos de ali-
mentos tanto actuales como potenciales, entre los que
sobresalen Australia, Nueva Zelanda, Canada, Tailan-
dia y Ucrania, que, al ser economias medianas, tie-
nen intereses similares al Mercosur. Esta coordina-
cién deberia buscarse en las negociaciones agricolas en
el marco de la OMC, en el intercambio de informa-
cién y anélisis y en las deliberaciones que se dan en
otros foros internacionales en temas agroindustriales.
En cierta forma, una reediciéon del Grupo Cairns con
membresia mas acotada y objetivos claramente defi-
nidos.
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b. Una mayor coordinacién e intercambio de informacion
entre los paises del Mercosur en sus actividades comer-
ciales a los efectos de disminuir y regular la competen-
cia entre los cuatro paises en aquellos mercados en los
cuales ya estan establecidos.

c. Una mayor colaboracion y coordinacion entre los paises del
Mercosur en las actividades dirigidas a la apertura de
mercados con gran potencial en los cuales los cuatro
paises no estan plenamente posicionados y hay que
realizar tanto actividades de promocién como de nego-
ciacién de aspectos sanitarios o ambientales. En este
caso el intercambio de informacidn, la realizacién de
ferias y otras actividades de promocién podrian hacer-
se en forma conjunta compartiendo costos, oficinas y
actividades de promocién para lograr una mayor den-
sidad de presencia y mayores volimenes exportables.
La creacién de marcas o estandares Mercosur serian
instrumentos efectivos para instalar la presencia de
dichos mercados, de cada uno de los paises en forma
individual y del Mercosur como bloque, y aumentar
la capacidad de penetraciéon y competencia en relacién
con terceros oferentes.

d. Finalmente, la profundizacion de la integracion regional.
En un mundo incierto y cambiante en el cual la glo-
balizacién estd cuestionada y muchos paises imple-
mentan politicas proteccionistas, la dimensién regional
adquiere un nuevo valor. El Mercosur podria desa-
rrollar mayores vinculos comerciales con los paises de
la Alianza del Pacifico, promoviendo la sustitucién de
importaciones agroindustriales que se originan en los
EE. UU.

Estas lineas de trabajo, y otras que puedan proponerse,
le dan una gran importancia a la coordinaciéon y coope-
racion entre los paises del Mercosur en su papel de prin-
cipales exportadores de alimentos. El desafio es construir
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juntos tanto los marcos regulatorios multilaterales, como
una mayor presencia y competitividad internacional en la
geopolitica de los alimentos.
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desde 2008 en Fundacion Instituto para las Negociaciones
Agricolas Internacionales (INAI), donde actualmente es el
director. Ha escrito articulos y trabajos para publicaciones
nacionales e internacionales sobre temas relacionados al
comercio agroindustrial, negociaciones, solucién de con-
troversias, entre otros. Ha trabajado como consultor para
instituciones internacionales, como el Banco Interameri-
cano de Desarrollo, y nacionales, como el PROSAP y el [PC-
VA. Es profesor en la Universidad Austral (Régimen Juri-
dico de los Agronegocios), en la Universidad de Belgrano
(Comercio Agrario Internacional), en la Universidad Nacio-
nal de La Plata (Comercio Internacional) y en la Universi-
dad de Tres de Febrero (Cadenas Globales de Valor). Ha sido
expositor en diversos congresos y jornadas (ACSOJA, MAI-
ZAR) y profesor invitado en diversas universidades (UBA,
UNLP, UCA, UNLPam). Tiene titulo de Abogado (UNLP)
y estudios de posgrado en Relaciones Internacionales (IRI,
UNLP), y se encuentra cursando actualmente la Maestria
en Derecho y Economia (UTDT).

Martinez Arteaga, Manuel

Candidato a Magister en Integraciéon y Comercio Inter-
nacional por la Universidad de Montevideo. Es licenciado
en Negocios Internacionales e Integraciéon por la Univer-
sidad Catélica del Uruguay. Tiene un diploma virtual en
Relaciones Internacionales e Integracion por la Universidad
Alberto Hurtado de Chile. Actualmente se desempefa como
secretario ejecutivo mundial de una asociacién internacio-
nal de la Iglesia Catdlica (Comunidad de Vida Cristiana).
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Moneta, Carlos J.

Posee estudios de Maestrias y Doctorado relativos a Asia
Pacifico y Relaciones Internacionales en Colegio de Méxi-
co, Universidades de Pennsylvania y Nueva York. Secre-
tario permanente del Sistema Econdémico Latinoameri-
cano (SELA, 1995-1999) e investigador de UNITAR (ONU,
1981-1986). Miembro del Consejo Argentino para las Rela-
ciones Internacionales (CARI). Consultor de ALADI, SELA,
UNESCO y BID. Director de la Maestria de Economia y
Negocios con Asia Pacifico e India (UNTREF). Profesor
invitado en universidades de Paris III (Francia), Stanford y
UCLA (EE. UU.), y Univ. de Economia y Negocios Interna-
cionales de Beijing (China). Ha dictado cursos y conferen-
cias en universidades de América Latina, EE. UU,, paises de
la Unién Europea, Japén, Malasia, Vietnam, China e India.
Ha participado en caracter de autor, coautor o editor, con
capitulos en mas de 80 libros, sobre temas de su especiali-
dad, publicados en distintos paises de América Latina, UE,
EE. UU,, Jap6n y China.

Nogués, Julio

Licenciado en Economia por la Universidad Catdlica
Argentina y doctor en Economia por la Universidad de
Minnesota. Miembro de la Academia Nacional de Ciencias
Economicas. Ha sido subsecretario de Politica Comercial,
subsecretario de Politica Econémica, director ejecutivo del
Grupo Banco Mundial, representante econémico y comer-
cial de la Argentina en Estados Unidos y profesor en las
universidades del CEMA, Di Tella y Catdlica Argentina.
Autor y editor de varios libros y mas de 100 articulos profe-
sionales publicados en Argentina y otros paises de América
Latina, Europa, Estados Unidos y Japén.
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Pena, Celina Rosa

Licenciada en Economia por la Universidad de Buenos
Aires, con un Posgrado en el Instituto Torcuato Di Tella).
Tiene una extensa experiencia asesorando en temas de la
agenda econdmica internacional en el Ministerio de Rela-
ciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto de la
Argentina, y en consultoria para organismos internaciona-
les (BID, INTAL, ALADI, PNUD, SELA). Docente e investi-
gadora asociada al Centro de iDeAS de la UNSAM. Desde
2016, es directora nacional del Centro de Economia Inter-
nacional (CEI) de la Cancilleria.

Pefia, Félix

Especialista en relaciones comerciales internacionales.
Actualmente es director de la Fundacién ICBC, vicepresi-
dente del Consejo Argentino para las Relaciones Interna-
cionales (CARI), y director de la Maestria en Relaciones
Comerciales Internacionales de la UNTREF. Para las activi-
dades desempeiiadas en el pasado y para todas sus publica-

ciones, incluyendo su newsletter mensual, ver su pagina web
en https://bit.ly/3hoGRnU.

Perini, Sofia Clara

Economista, especialista en Negociaciones y Comercio
Internacional en Agroindustrias. Licenciada en Economia
por la Universidad de Buenos Aires. Especialista en Nego-
ciaciones y Comercio Internacional en Agroindustrias
(FAUBA). Maestria en Data Mining & amp; Knowledge Dis-
covery (FCEyN-UBA, en curso). Actualmente, se desempe-
fna como economista en la Fundacién INAI (Instituto para
las Negociaciones Agricolas Internacionales). Ha trabajado
como asesora técnica en el area de Relaciones Internaciona-
les del Ministerio de Agroindustria de la Reptblica Argen-
tina y como analista en el area de Planificaciéon y Control de
Gestion para el Banco Itat Argentina. Ha escrito articulos y
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publicaciones sobre temas relacionados al comercio agrico-
la y las negociaciones internacionales y también ha brinda-
do asesoramiento en trabajos de investigacion y consultoria
para organismos como el IICA y SNV Latin America.

Pifieiro, Martin

Ingeniero agrénomo graduado en la Universidad de Buenos
Aires y PhD en Economia Agraria en la Universidad of
California, Davis. En la actualidad es director del Comité de
Asuntos Agrarios del Consejo Argentino para las Relaciones
Internacionales (CARI), asesor especial del director general
de la FAO, asesor del director general del IICA y miembro
de la red GPS. Ha sido subsecretario de Economia Agraria,
director general del Instituto Interamericano de Coope-
racién para la Agricultura (IICA/OEA), y presidente del
Consejo Directivo del International Food Policy Research
Institute (IFPRI). Ha publicado extensamente sobre desa-
rrollo econdmico, escenarios y agricultura internacional,
politica agricola e innovacién y comercio internacional Es
productor agropecuario.

Polski, Daniel D.

Embajador, Servicio Exterior de la Nacién. Cargos desem-
penados en el exterior: embajador en Japon (2004-2010) y
en la Republica Federal de Alemania (2013-2016), c6nsul
general y director del Centro de Promociéon Argentina en
Francfort, RFA (1995-1999), director de la Oficina de Pro-
mocién de Exportaciones de la Reptublica Argentina en
Nueva York, E.U.A. (1987-1993), entre otros. En el pais:
director de Estrategias de Comercio Exterior (1993-1995),
director de América del Norte y Asuntos Hemisféri-
cos (1999-2001), subsecretario de Integraciéon Econdmi-
ca Americana y Mercosur (2002-2003), director de Asia y
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Oceania (2010-2013), director nacional de Negociaciones
Econdmicas Bilaterales (2016-2018), entre otros. Profesor
del Instituto del Servicio Exterior de la Nacidn.

Rosales, Osvaldo

Economista de la Universidad de Chile y magister en Eco-
nomia en Ecolatina. Es miembro fundador del Foro de
Politica Exterior y del Foro para un Desarrollo Justo y
Sostenible. Ha sido director general de Relaciones Econd-
micas Internacionales en la Cancilleria de Chile, en donde
participd en diversas negociaciones comerciales, y director
de la Divisién de Comercio Internacional de la CEPAL,
entre otros cargos. Ha publicado extensamente en temas de
comercio internacional, desarrollo productivo y China.

Tejeda Rodriguez, Agustin

Licenciado en Economia por la Universidad de Buenos
Aires y estudios de posgrado en Relaciones Internacionales
en la Universidad Nacional de La Plata y Agronegocios en
la Universidad de San Andrés. Gerente de Estudios Econé-
micos de la Bolsa de Cereales de Buenos Aires. Tiene a su
cargo los departamentos de Estudios Econdmicos, Estima-
ciones Agricolas, Investigacién y Prospectiva Tecnoldgica, y
Capacitacion. Es también consultor externo sobre politicas
agricolas y comerciales, y profesor en la Universidad de
Belgrano, y dicta cursos de grado y posgrado en distintas
universidades nacionales. Asimismo, fue economista jefe de
la Fundacién INAI y asesor ante la Comision de Agricultura
de la Camara de Diputados de la Republica Argentina. En
2014 fue becario del International Visitor Leadership Pro-
gram del Departamento de Estado de los Estados Unidos, y
estudio las politicas econémicas estadounidenses que afec-
tan el comercio y la agricultura.
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Valles Galmés, Guillermo

Embajador, diplomético uruguayo de carrera con 45 afios
de experiencia profesional. Sirvié como diplomético en
Japén, Argentina y China y fue el principal negociador
diplomético del Mercosur entre 1992 y 1996. Como emba-
jador tuvo destinos en China, en la Unién Europea, Bélgica
y Luxemburgo y ante la Organizacién Mundial del Comer-
cio y las Naciones Unidas en Ginebra. Fue viceministro
de Relaciones Exteriores y canciller interino en multiples
oportunidades y periodos. Trabaj6 para las Naciones Uni-
das por siete afios como director de la Divisién de Comer-
cio Internacional de Bienes y Servicios y de Materias Pri-
mas de la UNCTAD. Es arbitro-panelista del Organo de
Soluciones de Diferencias de la OMC.









