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La necesidad de una agencia nacional de
comercializacion de granos

Por CIEPYC-UNLP

Aprendizajes institucionales en el contexto de la crisis internacional: De las
retenciones a las exportaciones a la creacién de una.

En su momento, en una version previa a esta nota', sostuvimos que las retenciones
reinstauradas a inicios del afio 2002, constituyeron un instrumento que apuntaba a
generar un tipo de cambio diferencial que favoreciera a las actividades industriales,
objetivo ineludible de todo pais que pretende encaminarse en un proceso de desarrollo
con empleo. El mismo, al presentar alicuotas fijas, necesitaba ser readecuado para
hacer frente a las consecuencias no deseables de un aumento de los precios
internacionales de productos agroalimentarios, en un contexto de alza persistente del
precio de los granos como resultado de la burbuja que se desaté entre mediados del
2007 (y se desinflé hacia mediados del 2008). Las retenciones moviles constituyeron
una respuesta parcialmente superadora a este problema, al buscar simultaneamente
dar mayor previsibilidad de ingresos a los productores y desacoplar los precios de los
alimentos de los explosivos aumentos de los granos. Sin embargo, el caracter
incompleto de la medida, que no atendia a especificidades regionales y de tamaiios de
los productores, la resistencia impulsada por parte de los actores concentrados del
campo, y la utilizacion de su rechazo como elemento de union de la oposicion econémica
y politica, implicé su bloqueo en la camara de Senadores de la Nacion.

El gobierno no anticipé la magnitud de la respuesta de las cadenas agroindustriales,
buscando luego remendar los problemas de disefio inicial de la medida, con subsidios y
compensaciones. Pero los intentos de acuerdo no fueron fructiferos. No se tuvo en
cuenta las alianzas implicitas entre los pequefios y medianos propietarios, los grandes
propietarios, los contratistas, los sectores concentrados de la comercializacion, el
acopio y la trituracion de soja, todos ellos asociados a las ganancias extraordinarias de
los ascendentes precios internacionales y la difusion de un paquete tecnoldgico que
reduce costos y simplifica labores. Ganancias que son mayores para los agentes
concentrados, pero en las cuales los pequefios también participaban, aunque en menor
medida. Alianza de prosperidad, cuya Unica posibilidad de ruptura es la caida de los
precios internacionales y el regreso de la disputa por la apropiacién de la renta al interior
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institucionales que supo crear a lo largo de su historia. El conjunto de instrumentos
alternativos para enfrentar el problema de la variabilidad de precios internacionales
entre otros, las juntas nacionales de granos y carnes creadas por los gobiernos
conservadores durante los afios '30 - fue desmantelado en los afios '90, dejando a los
mercados domésticos de alimentos a merced de la evolucion de los mercados
internacionales. Paralelamente, a medida que el Estado se retiraba, avanzaban los
sectores concentrados en el control de la comercializacion, de la logistica, del conjunto
de actividades de soporte de la actividad, dejando al pequefio productor en una situacion
fuertemente subordinada. En consecuencia, que las retenciones se hayan aplicado no
fue el resultado de un capricho de los gobiernos desde inicios del afio 2002, sino de un
conjunto de decisiones politicas y privadas tomadas en el pasado que no dejaron mas
alternativa que impulsarlas y profundizarlas.

Durante los ultimos meses, el contexto fue mutando sin que aun se llegue a identificar
con nitidez los nuevos escenarios que se abren. Contra lo esperado por la mayor parte
de los actores econdmicos, la crisis internacional estd comenzando a afectar a los
mercados agropecuarios, a medida que los precios pierden el empuje especulativo para
caer a niveles previos al boom de finales del 2007. Esto cambia la situacion en la que
fueron creadas las retenciones: los precios de los commodities seguramente ya no
subiran tendencialmente, puede ser que caigan, aunque a ciencia cierta no se sabe.
Probablemente sufriran en distinto grado caidas en sus precios internacionales con un
marco de fuerte variabilidad. Ante las caidas de precios, se refuerzan las practicas de
abuso de poder dominante de los eslabones mas concentrados de las cadenas
alimentarias, particularmente las grandes comercializadoras de granos trasnacionales o
locales trasnacionalizadas. Estas buscan mantener su margen de ganancia en la crisis,
amplificando la caida de los precios a aquellos productores mas pequeios con limitadas
capacidades financieras y de almacenamiento. Situacion que es particularmente grave
para el trigo, en el cual los problemas de logistica y almacenamiento son mayores que en
la soja.

Frente a este nuevo escenario, se vuelve imprescindible regular el comercio exterior a
partir de mecanismos modernos de intervencion, recuperando aprendizajes previos, y
reconociendo sus errores y virtudes. Nuestro pais es el Unico entre los cinco principales
exportadores mundiales de cereales (los otros cuatro son Estados Unidos, la Unién
Europea, Canada y Australia) que no cuenta con mecanismos de regulaciéon del
comercio de materias primas. Todos los paises exportadores cuentan con formas
directas o indirectas de intervencion para asegurar la competitividad y la seguridad
alimentaria de la poblacion. Las formas indirectas, adoptadas en Estados Unidos y en
Europa, combinan transacciones realizadas por el sector privado con significativos
subsidios e intervenciones en los precios, como ocurre en la Unién Europea y los
Estados Unidos con las “ordenes de comercializacion”.

Las juntas de comercializacién en otros paises exportadores.

En Canada y Australia, por su parte, los Marketing Boards (una suerte de agencias
nacionales de comercializacién de granos y otros productos agropecuarios que en el
primer caso son estatales y en el segundo son privadas pero bajo control de los
productores) centralizan el acopio y la exportacion, permitiendo a los productores
eliminar la discriminacién de precios en periodos de cosecha por parte de las grandes
trasnacionales del comercio de granos. En Nueva Zelanda existe un esquema similar
para la leche, bajo gestion privada de una mega-cooperativa que hoy avanza en un
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proceso de internacionalizacion a la par de las grandes multinacionales lacteas. Estas
instituciones permitieron resolver el conflicto entre consumo interno y exportaciéon a
partir de una reinversion de la renta agraria en la diversificacion de actividades y
“descommoditizacion”.

Veamos con mas detalle el caso de la regulaciéon del comercio de trigo en Canada y
Australia. En Canada la exportacion y la comercializacion interna se encuentran
coordinadas por el Canadian Wheat Board? Los tres pilares del CWB son:

§ Elmonopolio de las exportaciones (single-desk selling), que le otorga a
los productores mayor poder de negociacion en los mercados
internacionales.

§ Pooling no obligatorio, los productores pueden optar por un esquema
de pooling en el que los ingresos por ventas son depositados en una misma
cuenta, de forma tal que todos los productores reciban el mismo precio para
cada clase y grado especifico, independientemente del momento de venta.
Este mecanismo, ademas de reducir el riesgo asociado a la variabilidad de
los precios, permitia importantes economias de escala en la
comercializacion. Este mecanismo fue flexibilizado desde el afio 2000, vy
los productores pueden optar por precios diferentes, dentro o fuera del
pooling, perdiendo en el primer caso los beneficios del primer mecanismo.

§ Precio de garantia, segun el cual cada productor recibe un pago parcial o
inicial del 75% garantizado y luego se le otorgan pagos compensatorios
segun los precios efectivamente obtenidos por el CWB. El precio de
garantia incluye diferenciales por clase, por grados y por proteina. Cada
medio punto de diferencia de proteina se paga un precio diferente (desde
1999, cada décimo de punto se paga un precio diferente). Este precio es
garantizado por la CWB y en caso de resultar menor que el de mercado
(como suele ser el caso) se otorgan a los agricultores diferentes pagos
compensatorios que reflejen esa diferencia. El precio final resultante al
término de la campana 1998-99, incluyé en promedio 10 ddlares
canadienses por grado adicional de proteina.

Cabe destacar que el CWB se complementa con el CIGI (Canadian Internacional Grain
Institute) encargado de la promocion a la innovacioén y el aprendizaje tecnoldgico, siendo
una pieza clave en una estrategia agresiva de exportacion de trigo que ofrece variados
requisitos de calidad a partir de la vinculacion con las necesidades de los usuarios. Por
ejemplo, este organismo invita a compradores institucionales extranjeros a eventos en
los cuales se promocionan los productos, incluyendo laboratorios panaderos para
mostrar su calidad en los productos finales. 2) Fl Canandian Wheat Board

Australia organiza su sistema de comercializacion y de calidad de trigo a partir del 615 una empresa mixta, en Cl{l}io
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representa el 70-80% del total de trigo producido. Ademas, el AWB también interviene en
el manejo y comercializacion de otros granos, incluyendo cebada, sorgo, semillas
oleaginosasy legumbres.

La comercializacion se organiza en un pooling no obligatorio segun el cual todas las
ventas del AWB son depositadas en la misma cuenta, de modo tal que todos los
productores reciban el mismo precio independientemente del momento de venta,
asegurando una estabilidad de precios y ganancias para los productores derivadas del
poder de negociacion de altos volumenes en la comercializacion externa. Sin embargo,
las ganancias por variaciones en los precios y por mayores escalas de venta no se
retribuyen a través de “compensaciones”, sino mediante dividendos a los productores
en tanto accionistas, en funcién de la propiedad de acciones en la AWB. Asimismo el
AWB provee a los productores de recursos financieros asegurados a través de la
entrega del trigo que el productor concreta en el pool.

Regulacion del comercio de granos en Argentina: necesidad de retomar una
experienciainconclusa

LaArgentina conté alguna vez con mecanismos regulatorios similares, que sin embargo
frente a la presion de las grandes empresas comercializadoras de granos, funcionaron
esporadicamente, en forma incompleta y finalmente fueron desmantelados mediante el
Decreto de Desregulacion Economica de noviembre de 1991. La Junta Reguladora de
Granos (luego denominada Junta Nacional de Granos) fue establecida durante los
afios '30 en forma contemporanea a los Boards de Canada y Australia en el contexto de
la fuerte caida de los precios internaciones. La Junta tenia funciones similares a las de
estos paises: intervenir en el mercado de granos para sostener el precio interno al
productor, abastecer a la industria y el consumo local a precios accesibles, organizar
acuerdos de comercio entre Estados, registrar las exportaciones, establecer estandares
de calidad y clases de trigo, certificar estandares, asesorar a los semilleros, administrar
la red de silos estatales. Las Juntas rara vez cumplieron las funciones reguladoras de
precios que protegieran al pequefo agricultor, dado el fuerte poder de veto que
establecieron las entidades de los sectores mas concentrados del campo y
fundamentalmente las empresas del comercio de granos. La intervencién en los precios
solo fue efectiva en un breve periodo: durante los afios '30, cuando fueron creadas por
los conservadores, en los '40 al ser reforzadas durante el gobierno de Peron, y en el
breve lapso del gobierno de Campora. El resto de las funciones fueron sin embargo
cruciales para la organizacion del sector, y generaron importantes capacidades del
Estado. Capacidades que fueron perdidas en la década pasada, trasladandose sus
funciones a un mercado dominado por un reducido nimero de grandes empresas
extranjerasy grupos locales del comercio de granos.

Recrear mecanismos de regulacion del mercado de granos es una tarea de aprendizaje
institucional enla cual las entidades del campo debieran formar parte junto al gobierno, y
defenderlos como propios. Es interesante tener en cuenta el involucramiento de los
productores australianos, neozelandeses y canadienses, frente a la oleada de
liberalizacion de los afios '90, que buscd desmontar estos mecanismos. Estos no
cedieron ante la ofensiva de las grandes trasnacionales de granos, en donde
verdaderamente se encuentra el “poder”. La centralizacion de las compras de materias
primas no fue entregada a esas empresas, sino que optaron en algunos casos por el
reemplazo de los Boards por mega cooperativas de exportacion (como Fonterra, la
Cooperativa de productores lacteos neocelandeses, o el Board privado en el caso del
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trigo de Australia). De esta manera, lograron mantener un instrumento que les permite
garantizar la oferta de alimentos a la poblacion y fortalecer la competitividad del sector.

En este sentido, las retenciones fueron un paso necesario hacia la configuracion de un
nuevo régimen que concilie los objetivos de exportar con los de alimentar a la poblacion,
sin lesionar las ganancias normales de la actividad. Ante la crisis internacional, seria ya
momento de comprender que las mismas perderian su razon de existir en cultivos como
trigo y maiz, en la medida que se implementen mecanismos institucionales que
posibiliten estabilizar los precios de los productores y disminuir los abusos de los
eslabones mas concentrados, tal como hicieron otros paises exportadores. Sin
embargo, se evidencia una ausencia de propuestas y acompafnaniamiento de una
representacion de los productores que, presa de una lectura erronea de las relaciones
de poder al interior de las cadenas, terminan favoreciendo los intereses de los sectores
concentrados. Tarde o temprano, las nuevas necesidades de regulacion van a
imponerse indefectiblemente con la profundizacion de la crisis. Los pequefios
agricultores, y los no tan pequefios, reconoceran su necesidad. El camino no estara
exento de conflictos, dado que implicara recuperar la renta hoy apropiada por las
grandes exportadoras y productores concentrados con importante poder de fuego
mediatico, que son los que verdaderamente se benefician con la intransigencia de las
entidades patronales del campo.

En fin, para que estas medidas puedan ser implementadas, es necesaria una
participacion activa de los pequefios y medianos productores, invitandolos a abandonar
sus malas compafias del pasado. Sélo de esta forma podra sumarselos aun modelo de
acumulacion con inclusiéon social junto a la mayoria de los trabajadores y los
empresarios nacionales.
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