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Mensajes principales

01

El sector agroalimentario es fundamental para la prosperidad, la reduccién de
la pobreza y el desarrollo sostenible de Argentina. En 2021, las cadenas de va-
lor agricola y agroalimentaria representaron el 15,7% del producto interno bruto
(PIB) total, el 10,6% de los ingresos tributarios, entre el 17% vy el 24% del empleo
en el sector privado y el 61% de las exportaciones, lo que convirtio al pafs en el
tercer exportador neto de alimentos del mundo. El crecimiento de la producti-
vidad total de los factores en el sector agroalimentario ha superado el aumento
general del PIB con un incremento del 3,7% anual desde 1973 gracias a la adop-
cion de nuevas tecnologias. Aun asf, las emisiones de gases de efecto invernadero
(GEl) por unidad de produccién han disminuido, en particular con la adopciéon
generalizada de practicas de siembra directa en la produccion de cereales.

02

Un sector agroalimentario resiliente es fundamental para el desempefio
macro-fiscal de Argentina. Los impactos climaticos que sufre la produccion
agroalimentaria tienen efectos en cadena para la economia en general. Por
ejemplo, la sequia de 2023 acentud la escasez de ddlares del pais y generd mas
inflacion a través del aumento de los precios de los alimentos. La disminucion
de las precipitaciones provocé una cafda del 45% en la produccion de los tres
principales cultivos del pais, una disminucion del 40% en los ingresos por ex-
portaciones de soja y pérdidas totales por USD20.000 millones, equivalentes al
3% del PIB. Las sequias de 2018 y 2009 se asociaron de manera similar con la
depreciacion del peso y las contracciones del PIB.

03

Sin embargo, limitaciones relacionadas con el marco de politicas publicas,
los patrones de desarrollo y las practicas de produccién insostenibles estan
creando desigualdades e impidiendo el crecimiento del sector. En la Ultima
década, las exportaciones agroalimentarias han cafdo un 1,3% anual, y la par-
ticipacion de Argentina en los mercados agroalimentarios internacionales dis-
minuyo del 2,7% en 2011 al 2,2% en 2021. La falta de apoyo que se brinda a
los productores en Argentina es, por mucho, la mayor comparada con la de
sus competidores internacionales: alrededor del —20% de los ingresos agrope-
cuarios brutos en 2019-21. Algunas de estas medidas, como las restricciones o
las prohibiciones a las exportaciones y los impuestos a la exportacion elevados
y variables, afectan especificamente al sector agroalimentario. Otras politicas,
como los tipos de cambio diferenciados, las restricciones a las importaciones y
elimpuesto a los ingresos brutos, repercuten en todas las areas de la economia.
Mientras tanto, el sector muestra un bajo nivel de inversion en bienes y servicios
publicos, como la investigacion, el fortalecimiento de la capacidad, la gestion de
los recursos hidricos vy la infraestructura rural.



ARGENTINA | HACIA UN SECTOR AGROALIMENTARIO

MAS COMPETITIVO, INCLUSIVO Y RESILIENTE.

04

Los patrones de crecimiento actuales han tenido consecuencias en la defores-
tacion, las emisiones de GEl, la disponibilidad de agua, la salud del suelo, el de-
sarrollo regional y la desigualdad de ingresos, lo que ha puesto en tela de juicio
la sostenibilidad ambiental y social de los enfoques actuales. Las politicas dis-
torsivas han dafiado especialmente a los pequefios productores de zonas mas
remotas, con margenes mas bajos y un menor acceso a los servicios. Dado que
los gravamenes al sector ganadero de Argentina se ubican entre el 49% y el 57%,
las ganancias de los productores de carne vacuna (principalmente de pequefia
escala) se han visto duramente afectadas, lo que ha reducido su capacidad y los
incentivos para mejorar las practicas de produccion. Entre 2001 y 2014, Argen-
tina también perdié mas del 12% de su superficie forestal, y los productores y
el sector publico no han invertido lo suficiente en la gestion del agua. Si no se
implementan medidas de adaptacion, los dafios causados por las inundaciones
podrfan reducir el PIB en un 0,5% al afio para 2060, y las sequias persistentes
podrfan provocar una disminucion del PIB de un 4% anual para 2050. La pobreza
rural se mantiene elevada, en especial entre las comunidades indigenas.

05

Con una nueva visién y un entorno normativo mas adecuado, el sector agroa-
limentario puede consolidar su rol como generador de ingresos, empleos, se-
guridad alimentaria y resiliencia. Historicamente, en las politicas publicas se ha
considerado al sector agroalimentario como fuente de ingresos fiscales y de ali-
mentos asequibles para la poblacidn sobre la base de una falsa dicotomia entre
las medidas dirigidas a promover las exportaciones y las que buscan garantizar
la seguridad alimentaria interna. Con un nuevo enfoque se podrfan abordar tres
esferas prioritarias, a saber: a) competitividad agroalimentaria y rendimientos
econdémicos; b) inclusién socioecondémica, y ¢) resiliencia y sostenibilidad am-
bientales. Para avanzar en estos tres frentes se deben adoptar reformas que:
a) aborden los apoyos distorsivos y negativos al sector; b) ofrezcan redes de se-
guridad para los consumidores nacionales de alimentos y los productores agro-
pecuarios pobres, y ¢) mejoren el acceso al financiamiento para inversiones de
mediano a largo plazo en el sector, con énfasis en los bienes publicos.
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Hacla un sector
agroalimentario mas
competitivo, inclusivo

v resiliente en Argentina

I sector agroalimentario argentino es
fuente tanto de prosperidad como
de crisis. Si bien genera ingresos esen-
ciales en divisas, ingresos tributarios y
empleo, su vulnerabilidad a las pertur-
baciones externas puede causar estragos en la
economia en general. Muchas de las crisis econo-
micas recientes de Argentina han sido desenca-
denadas por un mal afio de cosechas: las sequias
de 2009, de 2018 y, mas recientemente, de 2023
coincidieron con cafdas de la produccién agricola
de mas del 30%, disminuciones asociadas en las
exportaciones y la cafda del PIB. Como resultado
de las politicas desfavorables, el sistema agroali-
mentario se ha vuelto mas fragil y vulnerable a las
perturbaciones. Sin embargo, con politicas mas
adecuadas e inversiones relativamente modestas,
el sector agroalimentario argentino puede ser una
fuente de crecimiento muy necesaria y dinamica
para el pafs.

En este reporte se abordan las dimensiones
econémicas, sociales y ambientales del sec-
tor agroalimentario de Argentina. La dimen-
sion econdmica es vital, debido a la influencia de
la productividad agroalimentaria y su crecimiento
en la macroeconomfa argentina. La dimension so-
cial, o de la inclusién, pone de relieve el potencial
para mejorar los medios de subsistencia de los
pobres de las zonas rurales, asi como el acceso a
alimentos asequibles para los pobres de las zonas
urbanas. Por ultimo, la dimensiéon ambiental se re-
laciona con la urgente necesidad de aumentar la
resiliencia de los sistemas de produccion agrico-
la y apoyar su adaptacion al cambio climatico, asf
como con el potencial del sector agroalimentario
para mitigar dicho fendmeno y otras externalida-
des. Este informe resumido se basa en una serie
de documentos sectoriales mas detallados y esta
dirigido a los formuladores de politicas del sec-
tor publico y otros actores clave, con el objetivo
de identificar posibles reformas en las politicas y
programas publicos y contribuir al desarrollo de
una nueva vision compartida para el sector agroa-
limentario argentino?.

1 Estos abarcan: I. el desempefio del sector agroalimentario argentino y el rol de las instituciones publicas, las politicas y las
inversiones; Il. la orientacion hacia una economia rural mas inclusiva desde el punto de vista social; lll. la mejora de la sos-
tenibilidad ambiental y la promocién de soluciones bioldgicas; IV. un estudio de caso: lograr un crecimiento sostenible en el

sector ganadero, y V. innovar para un futuro sostenible.
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El sector agroalimentario

argentino es un elemento central
de a prosperidad del pais y es
clave para su recuperacion

El sector agroalimentario de Argentina ha mos-
trado un fuerte crecimiento general, pero es
necesario realizar cambios en las politicas para
mantener la competitividad mundial y reducir
el impacto de los choques externos. El creci-
miento de la productividad agroalimentaria viene
superando al crecimiento del PIB desde 1973, lo
que ha ayudado al pais a convertirse en el tercer
mayor exportador agroalimentario del mundo. Sin
embargo, entre sus competidores en el dmbito de
las exportaciones, Argentina es el que tiene el ma-
yor “apoyo negativo” a la agricultura, debido a un
conjunto de politicas que estan provocando pre-
ocupantes cafdas en el crecimiento de las expor-
taciones y exacerbando la fragilidad del sector. El
deterioro fisico de los suelos, por ejemplo, aumen-
ta la vulnerabilidad a las sequias, que son cada vez
mas frecuentes y que han tenido impactos devas-
tadores, a través del sector agroalimentario, en
la economia argentina en general. Unas politicas
agropecuarias mas favorables pueden ayudar a
aportar estabilidad al sector y al pais.

A.

El sector agroalimentario de Argentina
sustenta el crecimiento econémico y la
seguridad alimentaria del pais.

El sector agroalimentario desempefia un papel
fundamental en el desarrollo econémico soste-
nible de Argentina, mas que en la mayoria de
los paises de ingreso mediano. Las cadenas de
valor agroalimentarias contribuyen a la actividad
econdmica general, la creacion de empleo, el de-
sarrollo regional y el comercio. En 2021, el sector
agroalimentario represento el 15,7% del PIB total,
el 10,6% de los ingresos tributarios y entre el 17%
y el 24% de la fuerza laboral del sector privado. De-
bido a la gran participacion del sector agroalimen-
tario en la economia, y en particular en el mercado
de exportacién, la evolucion de este sector tiene
ramificaciones para toda la economia nacional2.

Cada tres o cuatro afos se producen importan-
tes fendmenos relacionados con el clima que
afectan al sector y ponen en riesgo el sector y
la economia nacional. Las sequias de 2008-09,
2011-12, 2017-18, 2021-22 y 2023-4 han causado
importantes pérdidas de produccién, de hasta el
45% durante la sequia mas reciente. Estas pérdi-
das se traducen en fuertes impactos para el PIB:
tras la sequia de 2018, se contrajo un 2,5% y, como
consecuencia de la mas reciente, se contrajo un
3%. A nivel provincial, los efectos pueden ser ma-
yores. En Santiago del Estero, Buenos Aires, Entre

2 Ministerio de Economia (2022) y Fundacién Agropecuaria para el Desarrollo de Argentina (2022). El valor agregado agricola
total no incluye las actividades de la administracion publica federal. Si se incluyen otras cadenas de valor relacionadas, como
la maquinaria agricola, la industria agroquimica y el transporte y la logistica relacionados con la agricultura, la participacion

del sector agroalimentario en el PIB aumenta al 20,2 %.
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GRAFICO 1

Argentina es el tercer exportador neto de alimentos del mundo
Promedio de exportaciones de alimentos durante 2019-21 en millones de USD
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la base de datos estadisticos de la Organizacién Mundial del Comercio (2022).

Rios, Santa Fe y Cérdoba, una caida del 10% en la
produccién agroalimentaria implica una caida de
0,7 puntos porcentuales en el crecimiento del PIB.
Si dicha produccién no se adapta a los fenémenos
climaticos, se reducira el crecimiento econémico
general y los ingresos fiscales3.

La produccién agroalimentaria argentina esta
concentrada en términos de cultivos, geogra-
fia y mercados de exportacién. La cadena de
valor de la soja es, por mucho, el grupo de pro-
ductos mas importante y representa mas del
20% del valor agregado del sector agroalimen-
tario (y el 47% de sus exportaciones), seguido
por el trigo, la carne vacuna, el maiz y la leche.
El crecimiento de la produccion agricola se evi-
dencid en particular en los cereales y las olea-
ginosas (cultivados principalmente en la region
pampeana), que entre 2001 y 2020 representa-
ron el 78% del crecimiento de las cadenas agro-
alimentarias. Al menos ocho provincias generan
mas de una quinta parte de su PIB a partir de la
produccion agroalimentaria: Entre Rios (36,7%),

Santiago del Estero (29,8%), Santa Fe (29,4%), Mi-
siones (27,6%), Rio Negro (27,5%), La Rioja (24%),
Salta (22,7%) y La Pampa (22,6%). Las exporta-
ciones agroalimentarias se destinan mayorita-
riamente a China (soja) e India (aceite de soja).
Juntos, estos dos paises representan el 22% de
las exportaciones, en valor?.

Liderado por la soja, el sector agroalimen-
tario domina cada vez mas las exportacio-
nes argentinas: la participacion de los agroali-
mentos en las exportaciones aumento del 42%
en 2001 al 61% en 2021 (lo que representa
USD45 000 millones anuales), a pesar de que la
participacién de Argentina en el mercado mun-
dial cayé del 2,7% en 2011 al 2,2% en 20215. A
nivel mundial, Argentina es el tercer mayor ex-
portador neto de alimentos (grafico 1) y se en-
cuentra entre los principales exportadores mun-
diales de productos derivados de la soja, maiz,
trigo, harina de trigo, carne bovina y cuero. Asi-
mismo, es un importante proveedor de bioener-
gia y otros productos de base bioldgica.

3 https://www.fao.org/3/cb3673en/cb3673en.pdf; https://news.un.org/en/story/2021/09/1098662; Impactos de las crisis cli-

maticas en la pobreza y la macroeconomia en la Argentina (Banco Mundial, 2021).

4 Base de datos mundial de FAOSTAT, 2024.

5 Segun datos del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC) y Comtrade (base de datos de las Naciones Unidas que
proporciona estadisticas detalladas del comercio mundial por producto: https://comtradeplus.un.org).
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GRAFICO 2

Argentina es el Unico gran pais exportador de productos
agropecuarios cuyas exportaciones estan disminuyendo
Tasa media anual de crecimiento de las exportaciones agroindustriales, por pais [porcentaje]
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de estadisticas de la Organizacién Mundial del Comercio.

El sistema agroalimentario argentino, si bien
ayuda a alimentar al mundo, también es crucial
para la seguridad alimentaria nacional. En pro-
medio, el 70% del valor bruto de la producciéon
agroalimentaria se destina al consumo interno,
aunque existen variaciones considerables entre
las cadenas de valor. Aproximadamente la mitad
de los alimentos que se consumen en Argenti-
na provienen de explotaciones agropecuarias
familiaresé. Argentina es practicamente autosu-
ficiente en la mayoria de los grupos alimentarios.
En 2021, las importaciones de alimentos ascen-
dieron a solo USD4.800 millones (equivalentes al
7,3% de las importaciones totales y menos del
1% del PIB), y la mitad de este valor se explica
por las compras de soja realizadas en el marco
del régimen de admisién temporaria, que se pro-
cesan en Argentina y luego se exportan como
aceite y harina.

Las actividades anteriores y posteriores a la
explotaciéon agropecuaria son una fuente im-
portante de ingresos y diversificacion econé-
mica. Argentina produce fertilizantes, maquinaria
agricolay una serie de biotecnologfas innovadoras,
como la primera variedad de trigo del mundo ge-
néticamente modificado resistente a la sequia. Las
industrias de procesamiento de algunos produc-
tos agricolas, como la soja, se encuentran entre las
mas competitivas del mundo.

B.

El sector agroalimentario argentino,
que supo ser prospero, esta perdiendo
competitividad de maneras que
amenazan el crecimiento a largo
plazo, la reduccion de la pobrezay la
sostenibilidad ambiental.

6 En consonancia con el Instituto Nacional de la Agricultura Familiar, Campesina e Indigena, los “pequefios productores” se
definen como unidades de actividad familiar con una participacién mayoritaria en las tareas productivas de los miembros de
la familia que residen en el establecimiento agropecuario o en sus inmediaciones, y con hasta dos empleados permanentes.
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GRAFICO 3

El valor agregado agroalimentario crecié mas lentamente en 2011-20 que en 2001-11
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Lédola y Picén (2021).

Nota: Las cadenas de valor regionales son aquellas que se concentran fuera de la regién productora pampeana, como la yerba mate,

los limones, los manies y las manzanas.

Argentina ha perdido participacién en los mer-
cados internacionales. Durante la Ultima década,
las exportaciones agroalimentarias registraron
una tasa de crecimiento anual negativa del =1,3%
(grafico 2), y la participacion del pais en los mer-
cados internacionales de productos agroalimenta-
rios cayo del 2,7% en 2011 al 2,2% en 2021. Bra-
sil comenzo a superar a Argentina en volimenes
exportados de granos y subproductos durante la
temporada agricola 2011-12, y en 2022 exportd
un 70% mas que dicho pais (Bisang y otros, 2022).
Aun con los precios internacionales en niveles ré-
cord, el volumen de granos y subproductos que
Argentina produce y exporta viene disminuyendo
desde 2019.

En los dltimos 20 afios, los cereales y las olea-
ginosas representaron tres cuartas partes del
crecimiento agroalimentario de Argentina. Es-
tas cadenas de valor han demostrado una fuerte
ventaja comparativa; se caracterizan por reque-
rimientos de inversion relativamente menores,
menores costos de transporte, mayor rotacion
de capital y menores barreras al comercio inter-
nacional, y se han beneficiado con la innovacion

tecnoldgica que redujo en gran medida los cos-
tos de produccion y aumentd los rendimientos.
Si bien los sectores de los cereales y las oleagi-
nosas también lograron desarrollar un sistema
de produccién competitivo y flexible que les ha
permitido superar los frecuentes periodos de
inestabilidad econdmica del pals, asi como las
politicas adversas a las que han sido sometidos,
las recientes conmociones climaticas han sido
devastadoras.

La disminucién de las inversiones y la falta de
incentivos de precios para que los agriculto-
res aumenten la produccién han dado lugar
a una escasez de suministro interno, lo que
ha llevado a que los precios sean mas vola-
tiles para los consumidores argentinos. En el
sector ganadero argentino, las granjas donde los
animales se alimentan de pasto se ven afectadas
por una grave degradacion de los pastizales de-
bido a la falta de inversion, que, a su vez, genera
una reduccion de la conversion alimenticia y de la
productividad y un aumento de las emisiones de
GEl. Los productores ganaderos rurales, que en
su mayoria poseen rebafios de ganado relativa-



ARGENTINA | HACIA UN SECTOR AGROALIMENTARIO

MAS COMPETITIVO, INCLUSIVO Y RESILIENTE.

mente pequefios, cuentan con sistemas de pro-
duccién precarios que se traducen en una oferta
de mercado variable.

La transformacién de los productos agropecua-
rios distintos de la soja genera poco valor agre-
gado; aun asi, incluso en este rubro, Argentina
esta perdiendo participacién de mercado’. El
aumento del valor agregado agroalimentario se ha
desacelerado y ahora es negativo para las cade-
nas de valor regionales (grafico 3). La producciony
exportacion de productos con una segunda etapa
de procesamiento industrial sigue siendo limitada.
Por ejemplo, Argentina exporta mas del 70% de su
produccion de maiz como grano (en lugar de pro-
cesarlo para convertirlo en harina o bioetanol)®. La
cadena de valor de la soja representa una impor-
tante excepcion. Argentina ha desarrollado uno
de los centros de molienda de soja mas grandes
y competitivos del mundo, lo que le ha permitido
convertirse en el principal exportador mundial de
harinay aceite de soja. Sin embargo, debido a mul-
tiples factores (entre ellos, la alta volatilidad macro-
econdmica, las crisis recurrentes, las fuertes con-
mociones climaticas, la elevada carga fiscal sobre
el sector y los recurrentes controles cuantitativos),
durante la dltima década Argentina ha registrado
la tasa de crecimiento mas baja entre los produc-
tores de soja del mundo y ha perdido participacion
en el mercado internacional. Como consecuencia,
la industria de la molienda de soja esta trabajando
a solo el 60% de su capacidad®.

Si bien durante la ultima década los destinos
de exportacién se han vuelto menos concentra-
dos, un pais (China) sigue siendo un importador
muy importante (Bisang y otros, 2022). En vista
de una estructura exportadora con escasas cade-
nas de valor, una produccion concentrada geografi-
camente y pocos mercados de destino, las exporta-
ciones agroalimentarias argentinas son vulnerables
al riesgo climatico, la volatilidad de los precios inter-

7 Lodolay Picon (2021).
8 Bolsa de Cereales (2022).
9 Bolsa de Comercio de Rosario (2022a).

nacionales y las decisiones de politica comercial de
algunos de los principales socios comerciales del
palis. Para mitigar estos riesgos, sera importante
mejorar considerablemente el entorno normativo
del sector agroalimentario, aumentar la inversion
en las etapas postprimarias de las cadenas de valor
y diversificar ain mas los mercados de exportacion.

C.

Se necesita urgentemente llevar
adelante reformas normativas destinadas
a garantizar que el sector aporte todo su
potencial como motor del crecimiento

de Argentina.

El sector agroalimentario argentino tiene un
potencial significativo para ayudar a impulsar
la recuperaciéon del pais. Las principales cade-
nas de valor del pafs siguen siendo competitivas
internacionalmente y forman parte de un mer-
cado global dinamico y amplio en relaciéon con la
producciéon argentina. Las cadenas de valor mas
pequefias estan preparadas para aprovechar la
vasta riqueza de recursos naturales y humanos de
Argentina. Si se apoya en sistemas de produccion
que puedan lograr una alta productividad con un
uso relativamente eficiente de los recursos natura-
les, la produccién argentina puede seguir crecien-
do de manera sostenible.

Una visién nacional amplia centrada en el sec-
tor agroalimentario podria sentar las bases
de un marco normativo estratégico estable y
a largo plazo. Actualmente no existe una vision
nacional compartida sobre el desarrollo del sector
agropecuario ni ningun tipo de acuerdo nacional
sobre las lineas estratégicas de accion y las poli-
ticas publicas relacionadas con el sector. El desa-
rrollo de una vision para el sector permitiria abor-
dar tres areas prioritarias clave de interés para
todas las partes interesadas pertinentes, a saber:
a) competitividad agroalimentaria y rendimientos
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econdmicos; b) inclusidon socioecondmica, y C) resi-
liencia y sostenibilidad ambientales. El progreso en
estos tres frentes requerirfa que, en las reformas
macroecondmicas, sociales y regulatorias que se
prevén actualmente: a) se aborde el apoyo distor-
sivo y negativo al sector agroalimentario argentino;
b) se ofrezcan redes de seguridad para los consu-
midores nacionales de alimentos y los producto-
res agropecuarios pobres, y ¢) se mejore el acceso
al financiamiento para la inversion a mediano y lar-
go plazo en el sector.

La experiencia mundial muestra que el sector
agroalimentario puede contribuir a los objeti-
vos nacionales de seguridad alimentaria, ser a
la vez competitivo y poder abastecer a los mer-
cados internacionales. Histdricamente, las politi-
cas agroalimentarias publicas en Argentina se han
basado en una falsa dicotomia entre garantizar la
seguridad alimentaria interna y promover el comer-

cio y la competitividad del sector agroalimentario a
nivel internacional. Esta falsa dicotomia se ha utili-
zado para justificar la gama de restricciones e im-
puestos a la exportacion de productos agroalimen-
tarios que se han aplicado en los ultimos 20 afios
con el objetivo explicito de garantizar precios bajos
en el mercado interno de los alimentos y aumentar
los ingresos fiscales. Algunos paises de la region
(como México y Brasil) y otros pafses (por ejemplo,
Nueva Zelandia y Australia) han demostrado que
los objetivos de seguridad alimentaria no tienen
por qué ir en detrimento de la competitividad vy el
comercio del sector. Ademas, estos paises logran
recaudar suficientes ingresos fiscales con tasas de
impuestos agricolas mucho mas bajas. Con una
nueva vision compartida y un entorno normativo
mas adecuado, el sector agroalimentario de Ar-
gentina, que es competitivo a nivel mundial, podria
crecer mas rapido, ser mas inclusivo y sostenible, y
contribuir a la seguridad alimentaria. B
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L a reconstruccion de la

competitividad economica
requerira un cambio significativo
en las politicas publicas

La reforma de las politicas agroalimentarias
puede ayudar al sector a contribuir a la recons-
trucciéon del crecimiento econémico y la estabi-
lidad. La actual crisis econdmica en Argentina exi-
ge una cuidadosa secuenciacion y priorizacion de
las reformas; sin embargo, realinear los incentivos
agricolas con las oportunidades de mercado pue-
de ayudar a reducir la vulnerabilidad econémica a
largo plazo. Las inversiones en areas estratégicas,
como la resiliencia climatica y las infraestructuras,
también pueden ayudar a que el sector retome el
camino de la competitividad.

A
Un contexto politico y macro-fiscal
sesgado en contra del sector.

El magro desempeiio de Argentina en la pro-
duccién y exportacién agroalimentaria en rela-
cién con su potencial puede atribuirse en gran
medida a las deficientes politicas macroeconé-
micas, fiscales y comerciales que han gravado
y limitado fuertemente el sector, cuyo efecto
se ha visto exacerbado por la inestabilidad
macroecondmica y los eventos climaticos. La
carga fiscal del sector ha sido particularmente alta
en comparacion con los estandares mundiales.
Los derechos de exportaciéon y el impuesto a los
ingresos brutos, en particular, han tenido efectos
perjudiciales sobre el crecimiento y las exportacio-

nes. La falta de inversién en bienes publicos, como
la infraestructura, también hace que el sector sea
mas fragil.

Al

Los impuestos y las restricciones a la
exportacion son la principal fuente de
transferencias impulsadas por politicas
del sector agroalimentario.

La presién fiscal sobre el sector agroalimen-
tario ha sido elevada y volatil. Ademas de los
impuestos tradicionales, como el impuesto al va-
lor agregado (IVA), el impuesto sobre la renta de
las sociedades, el impuesto sobre la némina vy el
impuesto inmobiliario, el sector agroalimentario
esta sujeto a una carga excepcionalmente elevada
de otros impuestos, en particular los derechos de
exportacion y el impuesto a los ingresos brutos,
que han tenido, y siguen teniendo, efectos perju-
diciales para el crecimiento, las exportaciones y la
inclusividad del sector. Por lo tanto, a diferencia de
lo que sucede en muchos otros paises, entre ellos
competidores clave como Estados Unidos y Brasil,
el apoyo total a los agricultores argentinos ha sido
negativo.

Los altos impuestos a las exportaciones agroa-
limentarias diferencian a Argentina de la mayo-
ria de los paises. De los 84 paises para los que
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GRAFICO 4

El apoyo de Argentina a los agricultores es negativo
Estimacion promedio de la ayuda al productor como porcentaje de los

ingresos agricolas brutos [porcentaje], 2019-21
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Fuente: Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) (2022).

se dispone de datos, solo 19 declaran contar con
un impuesto especifico a las exportaciones'0.
En 2021, Argentina ocupd el segundo lugar entre
los pafses con la tasa mas alta de recaudacion im-
positiva por derechos de exportacion (el 2,1% del
PIB). Entre los 13 pafses de ingreso bajo y mediano
cuyas politicas agropecuarias son examinadas pe-
riodicamente por la Organizacion para la Coope-
racion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), solo 3
cuentan con un mecanismo de “apoyo negativo”
(es decir, tributacion neta, incluidos los efectos de
las politicas fiscales y de otro tipo) al sector agro-
pecuario, y en 2019-21 dicho apoyo fue de —20%
de los ingresos agropecuarios (véanse el grafico 4
y el recuadro 1), Los impuestos a las exportacio-
nes se encuentran entre las medidas mas distor-
sivas para recaudar ingresos fiscales debido a su
impacto fuertemente perjudicial en la produccion
y el comercio, razén por la cual se utilizan en tan
pOCOS paises.

Para complicar aiin mas las cosas, los impues-

tos a las exportacionesyy las regulaciones que los
rodean han venido cambiando constantemente,
lo que genera incertidumbre para los producto-
res y exportadores. Desde que se (re)introdujeron
durante la crisis de 2001-02, los impuestos a las
exportaciones han dejado de ser medidas fiscales
temporales de emergencia como lo fueron tradi-
cionalmente para convertirse en una fuente per-
manente de ingresos fiscales. Sin embargo, aunque
permanentes, han sido volatiles e impredecibles
tanto en la definicion de la base imponible (cambios
en los productos especificos) como en las tasas im-
positivas aplicadas (grafico 5). Durante 2002-22 se
produjeron en promedio cinco cambios por afio en
las regulaciones de impuestos a las exportaciones,
y desde 2018 los cambios anuales aumentaron a
siete, lo que agravo todavia mas el ya alto nivel de
inestabilidad. Los cambios recurrentes en las tasas
de los impuestos a las exportaciones y en los pro-
ductos incluidos en la base imponible de dicho im-
puesto son una de las principales causas de la falta
de inversién de los productores agropecuarios.

10 Segun la base de datos global de estadisticas tributarias de la OCDE.

11 OCDE (2021).



ARGENTINA | HACIA UN SECTOR AGROALIMENTARIO

MAS COMPETITIVO, INCLUSIVO Y RESILIENTE.

GRAFICO 5

Los impuestos a las exportaciones de las principales exportaciones
agroalimentarias de Argentina son elevados y volatiles

Tasa de impuesto [porcentaje]
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Fuente: Compilacién propia basada en resoluciones oficiales y en datos de la Camara de la Industria Aceitera de la Republica

Argentina y del Centro de Exportadores de Cereales (CIARA-CEC) 12

Nota: Esto no incluye los impuestos indirectos derivados de los efectos de las restricciones y prohibiciones a la exportacién y de los
multiples tipos de cambio, ni la “contribucién” especial solicitada a los exportadores para financiar el fondo fiduciario destinado a

subvencionar los alimentos en el sector minorista.

Ademas de los impuestos a las exportaciones,
las provincias argentinas aplican un impuesto a
los ingresos brutos que es muy perjudicial para
los bienes transables del sector agroalimen-
tario. El impuesto a los ingresos brutos grava los
ingresos brutos en todas las etapas de la cadena
de produccién, sin deduccion por los impuestos
pagados en las etapas anteriores ni devoluciones
en el caso de las exportaciones (a diferencia de
otros impuestos, como el IVA). Por lo tanto, obsta-
culiza la competitividad frente a los competidores
extranjeros. El impuesto a los ingresos brutos, que
representa alrededor del 75% de los ingresos fisca-
les de los Gobiernos provinciales, rara vez se utiliza
en otros paises porque es distorsivo. De hecho, en
ocasiones actla como una barrera arancelaria in-
terprovincial, ya que las provincias pueden aplicar
diferentes tasas y esquemas de retencion, discrimi-
nando a los productos que vienen de afuera. Adi-
cionalmente, la naturaleza de este impuesto dificul-
ta el seguimiento y la medicién a lo largo de toda la
cadena de valor, lo que reduce la transparencia.

Y lo que resulta aiin mas perjudicial desde el
punto de vista de las politicas es que se han
aplicado una serie de restricciones cuantitati-
vas a los productos de la cadena de valor agroa-
limentaria. Desde principios de la década de 2000
hasta 2023, el Gobierno central recurrio a este tipo
de intervencién para reducir los precios internos
de los alimentos. Mas recientemente, se aplica-
ron restricciones cuantitativas a la exportacion de
maiz, trigo y carne vacuna. En mayo de 2021, las
exportaciones de carne vacuna se suspendieron
por completo durante 30 dias con el fin de limitar
los aumentos de |os precios internos. Entre 2021
y 2023, el Gobierno central prohibio la exporta-
cion de 12 categorfas de carne vacuna destinada
principalmente al consumo interno. En diciembre
de 2021, el Ministerio de Agricultura, Ganaderia
y Pesca (MAGyP) establecid un marco para regu-
lar las exportaciones agroalimentarias basado en
un “volumen de equilibrio de exportaciones” que
limitaba los permisos de exportacién. Las restric-
ciones cuantitativas a la exportacién distorsionan

12 Véase: http://www.ciaracec.com.ar/cec/Estad%C3%ADsticas/Evolucion%20de%20los%20Aranceles%20de%20

Exportacion.
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mas que los impuestos a las exportaciones y dis-
minuyen los ingresos fiscales. Ademas, provocan
un grado considerable de incertidumbre, generan
costos de transaccion ocultos, afectan negativa-
mente las relaciones internacionales, reducen la
confianza en el pais como proveedor de alimentos
y aumentan el riesgo de perder participacion en
los mercados de exportacion. La ausencia de leyes
que rijan la aplicacion de las restricciones a la ex-
portacion agrava la falta de transparencia y previ-
sibilidad de estas politicas.

All

Las restricciones a la importaciéon impiden
que los agricultores accedan a

los insumos necesarios.

En los dltimos afos, las medidas de restriccion
de las importaciones en Argentina han afecta-
do la disponibilidad de fertilizantes y produc-
tos fitosanitarios. Esto ha provocado aumentos
de precios, deterioro de la relacién produccién-in-
sumos, reduccion de la inversion y demoras en
la adopcién de tecnologias entre los productores
agropecuarios. Segun datos de Fertilizar, el 75%
de los fertilizantes aplicados por el sector agroa-
limentario argentino en 2021 eran importados,
con un valor total de USD2.300 millones. Las res-
tricciones para el acceso a las divisas necesarias
para pagar importaciones, establecidas en 2022,
generaron nuevas distorsiones en un mercado de
fertilizantes que ya se habia visto perjudicado por
el impacto de la invasion de Rusia a Ucrania y por
las limitaciones a la exportacion de esos productos
impuestas por China.

Para ser eficiente y competitivo, el sector agro-
alimentario necesita importar insumos y bie-
nes de capital. La elevada proteccion arancelaria
de las importaciones para el sector manufacture-
ro nacional y las restricciones a las importaciones
que se derivan de las licencias de importaciéon no
automaticas y de las demoras en la concesion de
dichas licencias profundizaron los impactos co-
merciales y agricolas de las politicas argentinas
al aumentar los precios internos de las maquina-

rias agricolas, los camiones y otros insumos, entre
ellos, los productos fitosanitarios. En consecuen-
cia, los productores agroalimentarios argentinos
enfrentaron precios relativos mas adversos que
los de otros paises competidores. Los recientes
cambios en estas politicas ayudaran a alentar la
adopcion de tecnologias que podrian fomentar
mejores practicas agricolas.

Al

Las politicas cambiarias hacen que las
exportaciones agroalimentarias sean
menos competitivas.

Las politicas cambiarias han sido otro factor
que ha inhibido el desempefo de las cadenas
agroalimentarias en Argentina. Los controles
cambiarios vigentes entre 2011 y 2015, y reintro-
ducidos a fines de 2019, ampliaron cada vez mas la
brecha entre el tipo de cambio oficial y los alterna-
tivos. Teniendo en cuenta que en 2023 el tipo de
cambio oficial fue, en promedio, un 50% mas bajo
que el del mercado libre, a lo que se suma el 33%
de aranceles a la exportacion, los productores ar-
gentinos de soja recibieron apenas el 35% de los
precios franco a bordo (FOB) en ddlares estadou-
nidenses al tipo de cambio del mercado.

Ademas de los tipos de cambio sobrevalua-
dos, que han limitado la competitividad de las
exportaciones de agroalimentos, también se
han utilizado multiples tipos de cambio como
herramienta para gravar las exportaciones;
es dedir, se ha exigido a los exportadores agroa-
limentarios que entreguen sus ingresos en divisas
a diversos tipos de cambio determinados por el
Gobierno con un descuento sustancial respecto
de las cotizaciones del libre mercado para el peso
argentino. Los multiples tipos de cambio, distintos
en las diferentes cadenas de valor agroalimenta-
rias, podrfan ser incluso mas perjudiciales que los
impuestos explicitos, ya que son menos transpa-
rentesy, en cierto modo, mas distorsivos y ad hoc.

Ademds, la imprevisibilidad de los tipos de
cambio obstaculiza la inversién del sector pri-
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vado a mediano plazo. Mas recientemente, des-
de finales de 2022, en medio de una importante
apreciacion del tipo de cambio oficial y reservas
internacionales histéricamente bajas, el Gobierno
ha implementado medidas temporales para ajus-
tar el tipo de cambio efectivo para las exportacio-
nes agroalimentarias a través de diversos meca-
nismos. En concreto, el Banco Central ha ofrecido
a los agroexportadores un tipo de cambio mas
ventajoso que el oficial para alentarlos a vender
su stock y reforzar asf las reservas de la entidad.
Tras la devaluacion oficial del peso en diciembre
de 2023, la nueva Administracion siguié permitien-
do a los agroexportadores vender una parte (el
20%) de sus exportaciones a través del mercado
alternativo de divisas, lo que ha generado un tipo
de cambio preferencial. La incertidumbre asocia-
da a estas tasas preferenciales puede dificultar la
toma de decisiones de inversion.

A.lV

La inversion publica en el sector
agroalimentario argentino ha quedado
rezagada con respecto a la de sus
principales competidores.

En la dltima década, las inversiones publicas
en bienes y servicios publicos agropecuarios en
Argentina han disminuido de USD629,5 millo-
nes en 2011 a USD229,6 millones en 20213, Los
principales bienes y servicios publicos agropecua-
rios incluyen la innovacion agropecuaria (investi-
gacion y desarrollo [I+D], programas de extension
y educacion), el riego y la gestidon de los recursos
hidricos, y la infraestructura rural, incluidas la elec-
tricidad, la tecnologfa de la informacion y las comu-
nicaciones, y la infraestructura de transporte.

Argentina estd muy rezagada frente a sus com-

petidores en los servicios logisticos que son
esenciales para mantener bajos los precios de
los alimentos en los mercados internos y para
competir en los mercados de exportacién. La
inversion publica del pais en infraestructura de
transporte como porcentaje del PIB (0,5%) es una
de las mas bajas de América Latina y equivale a
cerca de la cuarta parte de la de Chile. En 2019,
ocupd el puesto 78 de 141 paises en el indica-
dor de infraestructura de transporte del Indice
de Competitividad Global elaborado por el Foro
Econémico Mundial. En el indice de desempefio
logfstico del Banco Mundial, se ubicd en el pues-
to 70, por debajo de otros paises latinoamerica-
nos de referencia como Chile, Panama, México,
Brasil y Colombia. Segun el Ministerio de Trans-
porte de Argentina, el 93% del transporte de carga
en Argentina se realiza en camiones, a diferencia
de Estados Unidos (73%) o Brasil (65%), donde la
proporcion de carga transportada por ferrocarril
y barcazas (vias navegables) es mucho mayor. En
un estudio reciente se estimé que, si se amplia-
ra el uso del transporte ferroviario de granos, se
sumarfan 14 millones de toneladas adicionales al
afio, mientras que el aumento del transporte en
barcazas fluviales generaria otros 3,5 millones de
toneladas adicionales al afio#. Para alcanzar este
potencial, se requeriria un acuerdo entre varias
jurisdicciones sobre una estrategia general a lar-
g0 plazo que incluya el transporte ferroviario de
carga, la red vial nacional, los caminos rurales y el
transporte por agua, especialmente a través de la
hidrovia Parana-Paraguay'>.

Los niveles actuales de inversién en riego y
gestion del agua no son suficientes para ge-
nerar resiliencia. En Argentina, pese a que solo
el 5% (alrededor de 2,1 millones de hectareas) de
la superficie cultivada es de regadio, esta genera

13 OCDE (2023), “Agricultural support” (Apoyo agricola) (indicador), https://doi.org/10.1787/6ea85c58-en (consultado el

16 de septiembre de 2023).
14 Lucas y otros (2022).

15 Los desafios logisticos internos se ven agravados por la distancia que separa a Argentina de los principales paises impor-
tadores de Asia y Europa (por ejemplo, el envio de soja desde Argentina hasta China es entre un 35 %y un 260 % mas caro
que desde Estados Unidos), lo que hace que sea aln mas importante abordarlos para mantener la competitividad. Gauthier

y otros (2016).
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RECUADRO 1

El apoyo publico al sector agroalimentario es altamente negativo

La inversion publica es un elemento central
del apoyo a los servicios generales del sector
agroalimentario, pero en los niveles actuales
resulta insuficiente para contrarrestar el apo-
yo altamente negativo a los productores (en
forma de una alta carga tributaria), por lo que
el apoyo publico total general a dicho sector en
Argentina es negativo. El apoyo al sector agro-
alimentario puede adoptar la forma de ayuda a
los productores (es decir, transferencias direc-
tas, como subsidios, o transferencias negativas,
como impuestos directos e indirectos); apoyo a
los consumidores (por ejemplo, subsidios a los
precios de los alimentos o, alternativamente,
precios maximos, que favorecen a los consumi-
dores pero perjudican a los productores), y apo-
yo a los servicios generales (es decir, inversiones
en bienes de naturaleza publica, como la inves-
tigacion y el desarrollo, la educacién, la infraes-
tructura y los programas de comercializacién y
promocién)17.

La inversion en bienes y servicios publicos agri-
colas (apoyo general) produce mayores rendi-
mientos econdmicos de la inversion que la inver-
sién en apoyo a los agricultores (productores),
en parte porque estos beneficios se distribuyen
ampliamente en toda la economia8. Sin embar-
go, dado que en el periodo 2019-21 la estimacién
del apoyo al productor alcanzé, en promedio,
un 19,3% negativo de los ingresos agropecua-
rios brutos (es decir, de los USD46.800 millones
en produccidon anual durante 2019-21, calcu-
lados al valor de la explotacidon agropecuaria,
USD9.000 millones volvieron al Gobierno en for-
ma de impuestos), y que el apoyo a los servicios
generales fue relativamente bajo, con un prome-
dio de USD262 millones por afio durante 2019-
21 (es decir, una sexta parte de los niveles inver-
tidos, por ejemplo, en Brasil), la estimacion glo-
bal del apoyo al sector agroalimentario ha sido
altamente negativa, equivalente a USD8.700 mi-
llones negativos, es decir, el 2,12% del PIB19.

alrededor del 13% del valor de la produccion agri-
cola del pais. Existe un potencial significativo para
incrementar la productividad y la resiliencia a tra-
vés de inversiones en riego y agua potable para el
ganado, sobre todo fuera de la regidon pampeana.
En el estudio de diagnostico sobre la seguridad
hidrica de Argentina realizado por el Banco Mun-
dial se ha sefialado un conjunto de inversiones
prioritarias por valor de USD96.900 millones que
se necesitaran a fin de lograr la seguridad hidrica
para 2030. Dichas inversiones abarcan obras de
almacenamiento de agua, riego, drenaje, cons-

16 Banco Mundial (2021a).

truccion de terrazas en zonas propensas a la ero-
sion y profundizacion de las vias navegables. Si
se llevan a cabo, podrian elevar el PIB en un 2,7%
para 203016,

B.

El actual entorno de politicas
macroeconémicas conduce a una
estructura productiva que no responde a
las seiales de precios internacionales, a
las condiciones climaticas y del suelo, ni a
la tecnologia disponible.

17 La OCDE desarroll¢ esta metodologfa para medir el apoyo publico a la agricultura (https://data.oecd.org/agrpolicy/agri-

cultural-support.htm).

18 Véase, por ejemplo, la evidencia sobre los altos rendimientos de la investigacion agricola publica segin lo informado por

Heisey y Fuglie (2007).

19 El nivel de la estimacion del apoyo a los productores ha fluctuado de forma considerable como resultado de las varia-
ciones en los impuestos a las exportaciones y de la persistente inestabilidad macroecondmica, ejemplificada en la fuerte

depreciacion del peso argentino a partir de 2018.


https://data.oecd.org/agrpolicy/agricultural-support.htm
https://data.oecd.org/agrpolicy/agricultural-support.htm

ARGENTINA | HACIA UN SECTOR AGROALIMENTARIO

MAS COMPETITIVO, INCLUSIVO Y RESILIENTE.

La evidencia muestra que la eliminacién de las
intervenciones fiscales, comerciales y de mer-
cado impulsaria el crecimiento econémico, el
empleo y las exportaciones. En los Ultimos afios,
los socios de Argentina en el Mercosur, que no han
aplicado las politicas distorsivas descritas anterior-
mente, han mostrado un desempefio superior al
del sector agroalimentario argentino. Los ejerci-
cios de simulacion también indican que Argentina
se beneficiarfa con la eliminacion de las distorsio-
nes20. Un estudio mostré que una reduccion gra-
dual de las distorsiones de las politicas que afectan
al sector agroalimentario (lo que incluye Ia elimina-
cion progresiva de los impuestos a la exportacion)
duplicaria el aumento de la produccion previsto
en el escenario de referencia en un periodo de
10 afios (+46% frente a +22%), y la suba de los ren-
dimientos impulsarfa el crecimiento de la produc-
cién total?!. En un segundo estudio se proyectaron
cifras similares en un escenario sin impuestos a la
exportacion: el valor de las exportaciones agroali-
mentarias aumentarfa entre USD12.000 millones y
USD18.800 millones?2.

B.I

Algunas regiones y cadenas de valor
se encuentran particularmente
desfavorecidas.

Dado que los impuestos y las restricciones
a la exportacién no afectan por igual a todas
las cadenas de valor agroalimentarias, no solo
influyeron en la decisién de cuanto producir,
sino también en la de qué producir y dénde.
Al distorsionar los precios relativos, las politicas
agroalimentarias han afectado la asignacion de
recursos, la estructura productiva y la ubicacion
geografica de la actividad econdmica. Por ejemplo,
entre 2002 y 2015, el crecimiento de la superficie
sembrada estuvo liderado por la soja, pero des-
de 2015 los cambios en los impuestos y las restric-

ciones a la exportacion contribuyeron a que dicha
superficie disminuyera, mientras que la destinada
a los cereales mostro un crecimiento significativo.

Los impuestos a las exportaciones no solo obs-
taculizan el desarrollo rural, sino que también
aumentan la desigualdad espacial. Dado que
los impuestos a las exportaciones se aplican como
porcentaje del precio FOB en el puerto, reducen
los precios al productor en todas las zonas de pro-
duccion agroalimentaria del pafs, pero su impacto
negativo en dichos precios es mucho mayor en
las dreas mas alejadas de los puertos, donde los
costos de transporte son mas elevados. En las re-
giones rurales mdas remotas suele haber mas pro-
ductores agropecuarios familiares y hogares mas
pobres, o que aumenta la desigualdad de ingre-
sos dentro del sector agropecuario.

B.II
Las politicas actuales estan limitando la
adopcion de tecnologia.

Otra dimensién critica del impacto de las po-
liticas agroalimentarias distorsivas ha sido su
efecto en la adopcién de tecnologia y, por lo
tanto, en los rendimientos y la resiliencia del
pais en comparacién con los de sus competido-
res internacionales. Durante el periodo en que
los impuestos a las exportaciones fueron mas al-
tos, Argentina registré una caida en el uso de tec-
nologias de produccion mejoradas (grafico 6). En
particular, el porcentaje de productores que utili-
zan paquetes tecnoldgicos mejorados en cultivos
extensivos disminuy¢ hasta 2015, cuando la elimi-
nacion temporal de las restricciones y la reduccion
de los impuestos a las exportaciones fomentaron
el uso de dichos paquetes. El uso agricola de fer-
tilizantes nitrogenados, fosforados y potasicos en
Argentina aumenté de 53.000 toneladas en 2015
a 99.000 toneladas en 2017, lo que muestra la

20 El Mercosur es el Mercado Comun del Sur, que comprende Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, con Venezuela como

miembro suspendido.

21 Se utiliza el Escenario de Referencia Agroindustrial Mundial y Argentino, Fundacion INAl'y Bolsa de Cereales (2022).

22 Fundacion INAl'y Bolsa de Cereales (2022).
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GRAFICO 6

Los niveles de adopcion de tecnologia en la produccién de cultivos mejoraron tras la
eliminacién temporal de las restricciones a la exportacién y la reduccién de los impuestos

a las exportaciones en 2015

Niveles de adopcidn de tecnologia en la produccion de cultivos extensivos [porcentaje]
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rapida respuesta a un entorno normativo mas
favorable23. Al reducir los margenes brutos e in-
fluir negativamente en la adopcién de tecnologia,
las politicas distorsivas también han afectado los
rendimientos por hectarea. Por lo tanto, la diferen-
cia entre el rendimiento de Argentina y el de sus
principales competidores internacionales en los
cultivos mas importantes se ha ampliado notable-
mente en la Ultima década?4. Esta tendencia ne-
gativa se ha intensificado como consecuencia de
las limitaciones regulatorias a las regalias por las
semillas vendidas, lo que reduce la inversién de las
empresas productoras de semillas en [+D y acota
el desarrollo de nuevas variedades.

Ademas de las diferencias en el rendimiento
respecto de los competidores internaciona-
les, dentro del pais han aumentado también
las disparidades entre los distintos perfiles de

productores, y en especial fuera de la region
pampeana?>. Sj se cerraran esas brechas, se con-
seguirfa un aumento considerable de la producti-
vidad y un uso mas eficiente y sostenible de los
recursos naturales. Diversos estudios indican que
la productividad agropecuaria podria elevarse sig-
nificativamente si se adoptaran tecnologfas que ya
estan disponibles en Argentina y otras que se en-
cuentran aun en desarrollo. Las brechas tecnolé-
gicas son particularmente amplias en ciertas activi-
dades ganaderas (anexo B). Esto sugiere que, con
un entorno normativo mas favorable, tanto para el
sector agroalimentario como en el plano macro-
econdmico, las respuestas de la produccion a tra-
vés de la adopcidn de las tecnologfas disponibles
podrian resultar significativas no solo en el caso de
la carne vacuna, los granos vy las oleaginosas, sino
también en las cadenas de valor agroalimentarias
regionales2®.

23 Datos de la base de datos sobre fertilizantes de FAOSTAT (2024), www.fao.org/faostat.

24 Bisang y otros (2022).

25 La region pampeana se refiere a los pastizales productivos de secano que abarcan las provincias de Buenos Aires, La

Pampa, Santa Fe, Entre Rios y Cérdoba.

26 Merlos y otros (2015); Bolsa de Cereales (2019), y Fundacion INAI (2022).


about:blank

ARGENTINA | HACIA UN SECTOR AGROALIMENTARIO

MAS COMPETITIVO, INCLUSIVO Y RESILIENTE.

C.
De cara al futuro: Eliminar distorsiones y
priorizar el equilibrio fiscal.

Una nueva estrategia para el desarrollo agroa-
limentario sostenible solo puede tener éxito si
se aplica de manera sostenible desde el punto
de vista macroecondmico y fiscal. Aunque la re-
duccién de los impuestos al sector agroalimenta-
rio es fundamental para el desarrollo sostenible de
dicho sector, para lograr un crecimiento continua-
do de toda la economia en el contexto de las prio-
ridades actuales del pais es mas urgente recupe-
rar la sostenibilidad fiscal en términos generales.
La brecha fiscal exige una secuencia cuidadosa de
las reformas normativas, de acuerdo con los prin-
cipios que se presentan a continuacion. Ademas,
el apoyo publico relativamente limitado al sector
agroalimentario podria reorientarse hacia bienes
y servicios publicos como la investigacion y el de-
sarrollo, la inocuidad alimentaria, los mecanismos
para promover exportaciones con valor diferencia-
do por sus atributos ambientales (libres de defo-
restacion, por ejemplo) y la inclusién social.

La reciente eliminacién de las restricciones
cuantitativas dispuesta por Argentina es un
paso positivo hacia el restablecimiento de la
competitividad del sector y podria complemen-
tarse con programas de transferencias mone-
tarias bien focalizadas para proteger el poder
adquisitivo de los hogares de bajos ingresos. En
términos generales, la eliminacién de las restric-
ciones cuantitativas a las exportaciones en los pre-
cios internos tendra un impacto reducido, dado
que los insumos primarios son una parte menor
del precio de los bienes de consumo, y no afecta-
ria la inflacién, ya que cualquier efecto incidiria de
manera puntual en los precios (y no ejerceria una
constante presion al alza). Sin embargo, Argentina
puede aprovechar su sélido sistema de proteccion
social para amortiguar los efectos sociales del au-
mento de los precios de los alimentos debido a la
eliminacion de las restricciones y otros factores.

En segundo lugar, paralelamente a la reduc-
cion del déficit fiscal, corresponde aplicar una
eliminacién gradual de los impuestos a las
exportaciones. Dada la necesidad de revitalizar
simultaneamente la economia y cerrar la brecha
fiscal, un primer paso factible podria consistir en
mantener un impuesto estable a las exportaciones
solo para las principales actividades agropecuarias
rentables —en particular, la sojay sus derivados—,
que representan casi el 70% de la recaudacion de
impuestos a las exportaciones, liberando de la car-
ga a una parte significativa de la industria agroali-
mentaria a un costo fiscal manejable que puede
costearse con fuentes alternativas de ingresos a
corto plazo. Los sectores aun alcanzados por el
impuesto a las exportaciones se beneficiarfan con
la eliminacién de medidas no tributarias y una ma-
yor previsibilidad regulatoria?’.

En tercer lugar, avanzar hacia un tipo de cam-
bio unificado incentivaria a los productores a
invertir en tecnologias mas avanzadas y am-
bientalmente sostenibles. Como se sefialo an-
teriormente, los controles de los tipos de cambio,
combinados con los impuestos a las exportacio-
nes, pueden hacer que los productores reciban
apenas el 35% de los precios FOB. Los controles
de cambio y los tipos de cambio diferenciales, que
varfan de manera constante e inesperada, son
particularmente perjudiciales, ya que reducen los
rendimientos de los pequefios productores de zo-
nas remotas debido a los costos de transporte y
logfstica intermedios.

Una cuarta prioridad podria ser la puesta en
marcha de un programa de mediano a largo
plazo que incluya la reduccién (o eliminacién)
del impuesto a los ingresos brutos de las acti-
vidades primarias y su sustitucién por impues-
tos menos distorsivos a nivel subnacional. En
vista de la complejidad del sistema federal de Ar-
gentina, para reformar dicho impuesto en todo el
pais es necesario lograr consenso entre los dife-
rentes niveles de gobierno, ya que se trata de una

27 Una vez que se firme el Acuerdo de Libre Comercio entre la Unién Europea y el Mercosur y se genere el espacio fiscal
necesario, los derechos de exportacion podrian eliminarse gradualmente o se podrian establecer limites para ciertos pro-

ductos.
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competencia provincial. Por lo tanto, convendria
sentar las bases y generar un acuerdo en torno
a la necesidad de reconfigurar este impuesto,
de modo de minimizar sus efectos adversos y, al
mismo tiempo, reconocer su importancia para los
presupuestos provinciales. Tomando como ante-
cedente los resultados de intentos anteriores,
como el Pacto Fiscal de 2017, seria conveniente
iniciar la transicion hacia un modelo basado en
el impuesto sobre las ventas. Esto implica reducir
gradualmente (y en el futuro eliminar) la carga tri-
butaria sobre las actividades primarias y concen-
trarla en las etapas posteriores de la cadena de
produccion. Del mismo modo, serfa util comenzar
a trabajar en un programa de reforma tributaria
que haga mayor hincapié en otros impuestos
menos distorsivos a nivel central y subnacional,
como el impuesto a la propiedad y el impuesto a
las ganancias28.

Ademas de las reformas mencionadas, hay
otras medidas, como el aumento de la coor-
dinacién publico-privada y la facilitacién del
comercio, con las que también se pueden au-
mentar las oportunidades para el sector agro-
alimentario argentino. Se necesitan mecanis-
mos mas adecuados y consolidados para mejorar
la coordinacién entre los organismos publicos y
los principales actores del sector agroalimenta-
rio privado. Otro elemento fundamental de una
politica a mediano plazo a favor de las exporta-
ciones seria invertir en infraestructura y logistica
esenciales, asi como en la facilitacién y la pro-
mocion del comercio. Si bien la infraestructura
fisica puede ser costosa, hay oportunidades para
establecer asociaciones publico-privadas que
permitan minimizar el gasto publico en infraes-
tructura esencial a fin de reducir los altos costos
logisticos. Ademads, la inversion en la facilitacion
del comercio puede ser eficaz sin ser costosa y
se puede basar en los importantes avances logra-
dos a través del sistema de ventanilla unica para
las operaciones de comercio exterior, simplifi-

cando adn mas una serie de procedimientos en
lo que respecta al tiempo y los costos asociados.
De igual manera, la promocion del comercio (que
actualmente representa apenas el 10% de la pro-
porcion del PIB que Australia o Nueva Zelandia
destinan a dicha actividad) podria incrementarse
considerablemente con un gasto presupuestario
minimo, sobre todo si estuviera impulsada por
asociaciones publico-privadas.

Otro eje central de las politicas publicas es se-
guir promoviendo la investigacién y el desarro-
llo enfocados en el desarrollo agroalimentario
sostenible y aprovechar el éxito del ecosiste-
ma de innovacién argentino. Por lo tanto, las
instituciones publicas especificas pueden trans-
formar su papel de prestadores directos de una
amplia gama de servicios de I+D para centrarse en
los bienes y servicios publicos, la gestion de los re-
cursos naturales y el cambio climatico, y participar
mas en asociaciones publico-privadas de I+D. Una
mayor coordinacion entre las instituciones publi-
cas nacionales y locales y entre las instituciones
publicas y privadas de I+D serviria para optimi-
zar la inversion en innovacion. También serd im-
portante actualizar y aplicar el marco regulatorio
para respaldar los nuevos desarrollos, mejorar la
gestion de los derechos de propiedad intelectual,
reforzar los conocimientos y los servicios de ex-
tension (incluidas las tecnologias digitales), difun-
dir mejor la informacion sobre practicas y tecno-
logias sostenibles en el sector agroalimentario, y
abordar los desafios que plantean las nuevas tec-
nologias de produccion. Esto requeriria organizar
programas de perfeccionamiento de habilidades
para el personal técnico agronomo. En general,
estas medidas pueden llevarse a cabo a corto pla-
0, con repercusiones fiscales limitadas, mientras
que las que implican compromisos de financia-
miento mas amplios pueden considerarse en el
contexto de un examen general del presupuesto
como parte del programa de estabilizacion ma-
croeconémica del pais. |

28 Tercera edicion del examen del gasto publico realizado por el Banco Mundial para Argentina, Banco Mundial (2021¢).
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Las politicas destinadas a fomentar

la inclusion pueden reducir la pobreza
rural y son fundamentales para la
seguridad alimentaria nacional

Argentina cuenta con una amplia gama de ac-
tores del sistema agroalimentario, pero no to-
dos ellos tienen el mismo acceso a las oportu-
nidades productivas. El sistema agroalimentario
abarca las explotaciones familiares de subsisten-
cia, las explotaciones familiares comerciales, las
pymes y las grandes empresas agroindustriales.
Las politicas y los programas de apoyo al sector
agroalimentario son mas eficaces cuando abordan
las necesidades especificas de los diferentes tipos
de productores.

A.

Las explotaciones familiares reciben poca
atencion a pesar de su importancia social
y para la seguridad alimentaria.

En Argentina, los registros nacionales no lo-
gran captar el panorama completo del alcan-
ce y la escala de las explotaciones familiares,
pero los datos disponibles sugieren que estas
son fundamentales para la seguridad alimen-
taria nacional y merecen una mayor atencién
a la hora de formular las politicas. Debido a la
informalidad de muchos productores agropecua-
rios y pescadores familiares, es probable que su
peso econdmico esté subrepresentado y que las

politicas estén mal orientadas. Incluir mas plena-
mente a los pequefios productores agropecuarios
en la politica agroalimentaria implicaria una mejor
integracion de las explotaciones familiares con po-
tencial comercial a la economia formal, por ejem-
plo, a través de alianzas productivas, asf como una
mayor prestacion de servicios basicos y una mayor
proteccion social para los productores agropecua-
rios de subsistencia.

Al

Los registros oficiales de las
explotaciones familiares estan
incompletos y mal coordinados, lo que
dificulta la toma de decisiones.

Se recopilan o informan pocos datos sobre las
explotaciones familiares a pequefia escala?,
lo que hace que los productores agropecua-
rios familiares sean casi invisibles a los ojos
de quienes formulan las politicas. En particular,
en la Encuesta Permanente de Hogares, que es la
base de la mayorfa de los datos sobre pobreza y
condiciones sociales en Argentina, no se recopilan
datos sobre las poblaciones rurales. En vista de las
grandes distancias que hay en Argentina, la baja
densidad de poblacion rural y la lejania de muchos

29 En consonancia con el Instituto Nacional de la Agricultura Familiar, Campesina e Indigena, los “pequefios productores” se
definen como unidades de actividad familiar con una participacién mayoritaria en las tareas productivas de los miembros de
la familia que residen en el establecimiento agropecuario o en sus inmediaciones, y con hasta dos empleados permanentes.
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productores agropecuarios familiares de subsis-
tencia, es muy probable que no se los contabilice
y, por ende, menos probable que los servicios pu-
blicos lleguen a ellos.

A pesar de que varios registros y agencias re-
copilan informacién sobre las explotaciones
familiares, los datos obtenidos son dispersos
y parciales. El Registro Nacional de la Agricultura
Familiar (ReNAF) de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderfa y Pesca (SAGyP) recopila informacion
sobre los nucleos de agricultura familiar de todo el
pals: actualmente, hay en total mas de 206.000 re-
gistrados, aunque se estima que la cobertura del
ReNAF ha alcanzado solo entre el 20% vy el 50%
del universo total de dichos nucleos30. En 2021,
la Administracion Federal de Ingresos Publicos
(AFIP) registré 66.555 microempresas y pequefias
y medianas empresas (mipymes), cooperativas,
contribuyentes auténomos y monotributistas que
llevaban a cabo actividades de produccion agro-
pecuaria3!. Las mipymes y las cooperativas tam-
bién desempefian un papel fundamental en las
vinculaciones iniciales y posteriores de las cade-
nas de valor agroalimentarias. El Servicio Nacional
de Sanidad y Calidad Agroalimentaria (SENASA)
finalizo 2022 con 76.869 unidades productivas
de actividad agropecuaria familiar registradas
en todo el pais en su Registro Nacional Sanita-
rio de Productores Agropecuarios. Por ultimo, el
Instituto Nacional de Asociativismo y Economia
Social (INAES) ha registrado 1.617 cooperativas
agropecuarias en el pafs, la mayor de las cuales
cuenta con mas de 36.000 miembros32. En otras
palabras, si bien las explotaciones familiares son
claramente numerosas y son importantes para la
seguridad alimentaria nacional y la economia ru-
ral, no existe una fuente de datos fiable con la que
estimar su tamafio o identificar sus necesidades
estratégicas.

30 Barbenzay otros (2022) y MAGyP (2023g).

La falta de datos sobre los productores agro-
pecuarios familiares da lugar a politicas en
las que no se distingue adecuadamente entre
productores de subsistencia y productores
en transicién. En las actuales politicas dirigidas
a la agricultura y la ganaderfa familiar se tiende
a enfatizar la vulnerabilidad (lo que resulta apro-
piado para los productores de subsistencia) en
detrimento de politicas productivas, laborales o
comerciales que podrian aumentar la capacidad
productiva del gran ndmero de establecimientos
familiares en transicion que, a través de las ventas
de sus excedentes, representan una gran parte de
la produccién nacional de alimentos. Ademas, si
bien el Estado ha adoptado un gran ndimero de
programas de menor escala, se podria reforzar su
coordinacion para lograr un mayor impacto en los
pequefios productores agroalimentarios.

All

Es probable que las explotaciones agrope-
cuarias familiares produzcan la mitad de
los alimentos que se consumen en el pais,
pero las brechas en los servicios limitan el
acceso de estos productores a los
mercados y su resiliencia frente a las
conmociones climaticas.

Se observa una considerable heterogeneidad
entre las provincias en lo que respecta al nu-
mero, la proporcién relativa y el tamafio medio
de las explotaciones de los productores fami-
liares. Los datos del censo agropecuario de 2002
maostraron que, si bien las explotaciones familiares
representaban mas del 90% de las explotaciones
agropecuarias en las provincias nortefias de Jujuy
y Misiones, en las provincias patagonicas de Tie-
rra del Fuego y Santa Cruz constituian menos del
30%. Asimismo, mientras que en estas provincias
patagonicas las explotaciones agropecuarias fami-

31 La AFIP distingue entre microempresas y pequefias y medianas empresas segun el valor declarado de las ventas y la

cantidad de empleados declarados.

32 Agricultores Federados Argentinos Sociedad Cooperativa Limitada (AFA S.C.L.) es la cooperativa agricola de primer nivel
mas grande de Argentina y una de las mas importantes de América Latina, seguin la Alianza Cooperativa Internacional y Coo-

perativas de las Américas (2020).
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liares promedio superaban las 1.000 hectareas, en
provincias como Mendoza y San Juan el promedio
era de menos de 20 hectdreas. La provincia de
Buenos Aires tenia la mayor cantidad de explota-
ciones agropecuarias familiares (33.700) y la ma-
yor superficie de explotaciones de ese tipo (mas
de 5,7 millones de hectéareas).

Las explotaciones familiares contribuyen signi-
ficativamente al sector agroalimentario argenti-
no, ya que generan mas de una cuarta parte de
la produccién agropecuaria en términos de va-
lor. Si bien ocupan solo el 18% de la tierra cultivada,
generan el 27% del total de la produccion agrope-
cuaria medida en volumen. Entre los factores que
explican su mayor productividad media de la tierra
figuran el uso mas intensivo de las tierras (es de-
cir, menos tierras en barbecho o tierras forestales)
y el hecho de que los precios unitarios de ciertos
cultivos en las cadenas de valor regionales son mas
altos que los de los cereales que se exportan.

Las granjas familiares contribuyen especial-
mente a la seguridad alimentaria nacional, ya
que producen el 50% de los alimentos que se
consumen en el pais. Mientras que los agriculto-
res comerciales son los principales productores de
granos que, como el maiz y la soja, se convierten
en alimento para animales o biocombustibles, las
explotaciones familiares desempefian un papel
mas importante en las cadenas de valor regionales
gue producen para el consumo interno. Las ven-
tas locales directas y de productos frescos redu-
cen los costos de intermediacion y permiten a los
productores agropecuarios familiares vender pro-
ductos de mejor calidad a precios mas asequibles,
especialmente a los clientes con menor poder ad-

33 FAO (2014).

quisitivo. Por lo tanto, las explotaciones familiares
son importantes para la seguridad alimentaria del
pais no solo en términos de la disponibilidad de
alimentos, sino también del acceso econémico y
fisico, la diversidad de alimentos nutritivos y la es-
tabilidad a lo largo del tiempo33.

La mayor parte de esta produccién contribuye al
suministro local de alimentos, pero los estableci-
mientos familiares también exportan, y en 2021
sus exportaciones sumaron USD10.800 millo-
nes34. Ademds, en 2021 las exportaciones de las
cooperativas de productores agropecuarios alcan-
zaron los USD3.900 millones, con lo que su partici-
pacion en el total de las exportaciones aumentd un
110% con respecto a 2020. Las cooperativas pue-
den ayudar a las explotaciones familiares a cumplir
las normas de cantidad, calidad e inocuidad que se
requieren para participar en numerosas cadenas
de valor, aunque actualmente el 70% de los pro-
ductores agropecuarios familiares no pertenecen a
dichas asociaciones3>.

La pobreza, medida en términos de necesida-
des basicas insatisfechas, esta profundamente
arraigada entre los productores agropecuarios
familiares. Alrededor de un tercio de la poblacién
rural tiene necesidades basicas insatisfechas, so-
bre todo en los asentamientos mas dispersos36.
Por ejemplo, el 58% de los jefes de hogar de las
explotaciones agropecuarias familiares (y el 38%
de los miembros de su familia) solo tienen educa-
cion primaria, y el 51% declara tener dificultades
para acceder a la escuela durante la temporada
de lluvias. El 15% de los productores familiares vive
a mas de 15 kildmetros del centro de salud mas
cercano. Dos tercios no tienen acceso a una com-

34 La mayor parte de la produccién agroalimentaria argentina se destina al mercado interno, y el 30 % del valor bruto de la
produccién agroalimentaria se exporta, aungue existe una variacion considerable entre las cadenas de valor. Argentina es
practicamente autosuficiente en la mayorfa de los grupos alimentarios. En 2021, las importaciones de alimentos ascendieron
a solo USD4800 millones, lo que equivale al 7,3 % de las importaciones totales, alrededor de una décima parte del valor de

las exportaciones de alimentos y menos del 1 % del PIB.

35 Documento de trabajo n.o 3: Hacia una economia rural mas inclusiva desde el punto de vista social (Banco Mundial, 2024).
36 EI INDEC (2010) define a la “poblacién rural dispersa” como personas que viven en campo abierto sin constituir centros
poblados. Esta poblacion se dedica principalmente a la produccion agropecuaria familiar campesina e indigena, y representa
el 27 % de la poblacién rural. El indice de necesidades basicas insatisfechas mide la pobreza en relacién con la satisfaccion
de necesidades basicas como vivienda, saneamiento, educacion e ingresos minimos.
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putadora o a internet, y casi un tercio no puede ac-
ceder a teléfonos. Se observa, asimismo, que solo
el 30% tiene acceso a una red publica de abaste-
cimiento de agua. Del mismo modo, los trabajado-
res rurales informales a menudo no tienen acceso
a establecimientos de salud publica, educacion de
calidad, pensiones, otros servicios publicos ni cier-
tos beneficios de los que gozan otros trabajadores
de Argentina3”.

La debilidad de los procedimientos de registro
complica el acceso a los servicios. Gran parte de
las explotaciones familiares y de los pescadores
de pequefia escala, asi como de los trabajadores
agropecuarios, siguen siendo informales. La infor-
malidad complica las actividades que requieren
aprobaciones estatales, la celebracion de contra-
tos, el cumplimiento de normas o requisitos esta-
blecidos por el Estado (por ejemplo, con respecto
a los requerimientos fitosanitarios o al pago de
impuestos) y el acceso a beneficios, en particular
de una amplia gama de programas publicos de
agricultura, ganaderfa, salud y de otro tipo para las
zonas rurales. Esto puede constituir un obstaculo
particularmente dificil para los trabajadores rura-
les, que luchan por acceder a los derechos labo-
rales basicos de los que gozan los trabajadores
formales, como un plan de seguro contra riesgos
ocupacionales, planes de jubilacion o planes de
desempleo asociados con los riesgos de pérdida
de la produccién, aungque en ocasiones sus dere-
chos han superado los de los productores agro-
pecuarios familiares. Por lo tanto, son importantes
los esfuerzos coordinados de formalizacion y re-
gistro ante los organismos publicos, junto con un
marco de politicas coherente que haga llegar los
beneficios a esta poblacién.

Los productores agropecuarios familiares son
especialmente vulnerables a los efectos del
cambio climatico debido a su dependencia de

la agricultura de secano para la produccién de
alimentos, la seguridad nutricional y la gene-
racién de ingresos. Normalmente, tienen una ca-
pacidad limitada para adaptarse a las catastrofes
naturales, hacerles frente o transferir los riesgos
asociados a la pérdida o degradacion de los acti-
vos vy la produccion agropecuarios. Esto es parti-
cularmente preocupante, ya que las pérdidas de
productividad asociadas a este fendmeno podrian
reducir entre un 3% y un 17% el PIB agropecuario
de algunos paises de América Latina y el Caribe, y
Argentina no es la excepcion3é.

Al

Las mujeres productoras y los grupos
indigenas se enfrentan a salarios mas
bajos y a empleos mas vulnerables.

Dentro de la actividad agropecuaria familiar,
las mujeres se enfrentan a desafios Unicos re-
lacionados con la visibilidad y el acceso a los
recursos agroalimentarios. Aunque el 45% de
los productores agropecuarios familiares registra-
dos en Argentina son mujeres, solo el 10% de las
unidades de produccién agropecuaria familiar se
identifican a si mismas como lideradas por muje-
res3?. Las encuestas y otros datos no reflejan las
contribuciones de las mujeres como productoras
agropecuarias, a las que se caracteriza como amas
de casa a pesar de que son las principales res-
ponsables de la cria de pequefios animales (por
ejemplo, cabras, cerdos, ovejas y aves de corral), el
manejo de la huerta, la produccién de artesanias,
la cosecha de frutos del bosque y la produccién de
quesos. En general, las productoras agropecuarias
tienen escaso acceso a determinados bienes y ser-
vicios, como la tierra, el financiamiento, el apoyo
técnico y la tecnologfa, y disponen de un espacio
limitado para integrar asociaciones y demostrar
liderazgo. Los datos disponibles sugieren que
menos del 30% de las mujeres ha tenido acceso

37 Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) (2021) (basado en una encuesta de 311 zonas rurales y periurbanas
en 21 de las 24 provincias argentinas, el 72 % de las cuales tenfa menos de 1000 habitantes, que eran casi exclusivamente
productores agropecuarios familiares), INDEC, Censo Nacional Agropecuario 2018 y Banco Mundial (2022).

38 Grupo Banco Mundial (2022), y FAO y Programa de Servicios Agricolas Provinciales (2015).

39 Segun datos del ReNAF, citados en Banco Mundial (2021b).
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a la propiedad comunal y solo el 16% se ha bene-
ficiado con la asignacion de tierras publicas, lo que
les impide acceder al financiamiento y restringe el
importante rol que cumplen en el sistema agroa-
limentario40,

Como resultado, las contribuciones econé-
micas potenciales de las mujeres no se estan
materializando. La falta de oportunidades de
empleo para las mujeres de las zonas rurales en
los sistemas de produccién altamente mecaniza-
dos ha llevado a que la mayoria de las producto-
ras agropecuarias se orienten hacia la produccion
agropecuaria familiar campesina e indigena; estas
actividades también son consideradas mas com-
patibles con las responsabilidades de cuidado
en el hogar que recaen desproporcionadamente
sobre las mujeres. Las mujeres reciben solo una
proporcién muy pequefia de los beneficios mone-
tarios, ya que rara vez estan vinculadas a produc-
tos o procesos comercializados, y existe la percep-
cién de que sus salarios son “complementarios”
de los de los hombres. En términos de ingresos
laborales, sigue existiendo una brecha salarial del
25% entre productores y productoras agricolas. El
aumento de la productividad y el empleo de estas
dltimas elevaria la produccion y la rentabilidad de
todo el sector.

Los pueblos indigenas, uno de los grupos mas
grandes y vulnerables de pobres rurales de Ar-
gentina, a menudo dependen de la agricultura
y la ganaderia para su sustento. Las estimacio-
nes mas bajas del nimero de indigenas indican
que hay mas de 600.000 en el pais, de los cuales
aproximadamente una cuarta parte vive en zonas
rurales?!. Estdn presentes en todas las provincias
de Argentina, pero sobre todo en Ias provincias del
norte, Mendoza y la Patagonia. Las comunidades
indigenas y las poblaciones rurales dispersas en
ciertas partes de las regiones del Chaco, la Pampay
el Noroeste también presentan las tasas mas altas
de exposicién a aguas superficiales y subterraneas

40 Banco Mundial (2021b).
41 INDEC (2010).

no seguras: estas poblaciones rurales (principal-
mente las mujeres o las nifias) dedican hasta seis
horas al dia a acarrear agua de fuentes inseguras,
a expensas de la educacion y la productividad. En
términos mas generales, la incidencia de la pobre-
za entre los hogares indigenas en las regiones con
alta densidad de poblacién de estos grupos suele
duplicar —incluso con creces— la incidencia de la
pobreza entre los hogares no indigenas.

A.lV

Las microempresas agroalimentarias y
las pequeiias y medianas empresas se
enfrentan a muchos desafios similares.

Las mipymes agroalimentarias comparten mu-
chos de los desafios de desarrollo de los pro-
ductores agropecuarios familiares, asi como
los de las empresas mas grandes que operan
mas alla de la explotacién agropecuaria en las
cadenas de valor agroalimentarias del pais. De-
cenas de miles de mipymes en toda Argentina par-
ticipan activamente en los sectores tradicionales
de produccién de cereales y ganaderia, y prestan
servicios clave para las cadenas de valor agroali-
mentarias, por ejemplo, vendiendo insumos al por
menor, facilitando el transporte local y brindando
atencion veterinaria. Al mismo tiempo, también
son importantes lideres de la produccion agroali-
mentaria en las cadenas de valor rurales, es de-
cir, en la produccion agroalimentaria fuera de las
principales regiones productoras de cereales (en
particular, en la produccion de miel, frutas, hor-
talizas y legumbres, la cria de pequefios animales
y la acuicultura). Las mipymes agroalimentarias
muestran un alto potencial de demanda de tecno-
loglas mejoradas y pueden desempefiar un papel
importante en su adopcion y difusion. Son actores
centrales, aunque desatendidos, en la generacion
de valor agregado mas alla de la explotacién agro-
pecuaria y en la creacién de empleo local. Tam-
bién desempefian un papel importante a la hora
de facilitar los vinculos entre los productores agro-
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pecuarios familiares y las grandes empresas de
procesamiento y comercializacién de productos
agropecuarios. Al igual que los productores agro-
alimentarios, enfrentan las mismas distorsiones
macroecondmicas, pesadas cargas regulatorias y
dificultades para acceder al financiamiento debido
a la falta de garantfas adecuadas.

B.

De cara al futuro: Los programas dirigidos
a las explotaciones familiares pueden
aumentar la participacion econémicay,
al mismo tiempo, mejorar los resultados
nutricionales y ambientales en el sistema
agroalimentario.

A fin de garantizar que las reformas agroali-
mentarias sean socialmente inclusivas, es po-
sible que se necesiten algunas politicas proac-
tivas para proporcionar asistencia adicional
a los trabajadores rurales y a los productores
agropecuarios con explotaciones pequefias
y medianas. El apoyo a los productores rurales
comienza con la coordinacion de los multiples
registros y bases de datos administrados por dis-
tintos organismos en este ambito para garantizar
el pleno reconocimiento y la cobertura de los pe-
quefios productores. Los programas existentes
para pequefios y medianos productores podrian
evaluarse como parte de una estrategia integral
identificando superposiciones y disparidades. A
continuacion, se enumeran algunas de las medi-
das prioritarias que es probable que surjan de di-
cha evaluacion.

La prioridad principal seria desarrollar estrate-
gias de apoyo diferenciadas para los producto-
res agropecuarios familiares en funcioén de sus
necesidades y, en el caso de los productores
de subsistencia, hacer hincapié en abordar sus

vulnerabilidades. Esto puede lograrse a través de
programas de asistencia social; enfoques de de-
sarrollo impulsados por la comunidad; la mejora
de los servicios de salud, educacion y capacitacion,
y oportunidades de trabajo alternativas para los
productores de subsistencia y los trabajadores ru-
rales. Otras medidas incluirian la eliminacién de las
barreras que impiden a los pequefios productores
agropecuarios agricultores y a los trabajadores ru-
rales acceder a derechos, servicios gubernamen-
tales y beneficios de los que gozan otros, y la pro-
mulgacion de leyes y regulaciones para apoyarlos,
por ejemplo, mejorando las normas y reglamentos
de aplicacion de la ley de agricultura familiar que
se aprobd en 201442,

Una segunda prioridad seria promover una
mayor integracion horizontal y vertical en las
cadenas de valor de los productores agrope-
cuarios familiares que tienen la capacidad de
transitar hacia la produccién comercial. Para
muchos de estos productores, el obstaculo mas
importante es su limitada integracion en los mer-
cados de insumos y productos. Su integracion con
compradores, proveedores de insumos, prestado-
res de asistencia técnica y mercados financieros
puede promoverse a través de “alianzas produc-
tivas”, “empresas ancla”, asociaciones cooperativas
y enfoques similares*3. Ademas, el aumento de la
inversién en caminos rurales reduciria los costos
de transporte para la produccion agroalimentaria
y facilitaria el acceso a oportunidades de empleo,
a la vez que podria fortalecerse el acceso a finan-
ciamiento para los productores agropecuarios fa-
miliares y las mipymes; esto podria lograrse, por
ejemplo, eliminando las restricciones al prefinan-
ciamiento de las exportacionesy al uso de los stoc-
ks de cereales como garantia para los préstamos,
y la doble imposicion sobre las operaciones de
trueque.

42 En esta ley (“"Reparacion Historica de la Agricultura Familiar para la Construccion de una Nueva Ruralidad en la Argentina”)
se declara de interés publico a la agricultura familiar y se busca fortalecer los derechos de los productores al acceso a la
tierra, el agua, las semillas, los mercados locales y el crédito. En 2023 se aprobaron regulaciones posteriores que obligan a
los agricultores familiares a registrarse en el ReNAF, crear un consejo de agricultura familiar, permitir la asignacion de tierras
publicas a los productores agropecuarios familiares y establecer un centro de produccion de semillas nativas.

43 Grupo Banco Mundial (2016).
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Una tercera prioridad seria promover la par-
ticipaciéon de la mujer en la fuerza laboral del
sector a través de una recopilacién de datos
mas adecuada, el reconocimiento y el fomento
del papel de la mujer en el sector y el apoyo
a sus capacidades técnicas en la produccion,
la gestién y la comercializacién. Las mujeres
productoras se enfrentan a expectativas sociales,
como las relacionadas con las responsabilidades
de cuidado, que pueden limitar sus oportunida-
des de empleo. La asistencia técnica focalizada y
los programas especificos (por ejemplo, en torno
al acceso al financiamiento, los marcos de cuidado
infantil en las zonas rurales y la asistencia técnica)
pueden ayudar a liberar el potencial productivo de
las mujeres en el sector.

Para apoyar a las comunidades indigenas, es
importante fortalecer los derechos de propie-
dad comunal y el acceso a los servicios basicos
y la infraestructura, respetando sus practicas
culturales y su cosmovisién, e incrementar el
apoyo que se les brinda en cuanto a represen-
tacion, capacidad de accién y acceso a recursos
técnicos y financieros. Algunos programas exito-
sos se han centrado en el registro de las comuni-
dades indigenas, los esfuerzos para demarcar sus

territorios y afirmar sus derechos de propiedad,
los programas de educacion intercultural y las ini-
ciativas destinadas a conservar los ecosistemas
naturales existentes en las propiedades indigenas
y la capacidad de aprovechar los recursos natura-
les de manera sostenible. Iniciativas como estas
pueden ayudar a reducir la exclusion social y eco-
némica a la que se enfrentan muchas comunida-
des indigenas.

El aumento de la inversion en infraestructura
publica para las zonas rurales, la mejora de las
oportunidades para generar ingresos y empleo
en las comunidades rurales empobrecidas —
especialmente a través de las cadenas de valor
agroalimentarias— y el refuerzo de la presta-
cion de servicios basicos son fundamentales
para establecer vias de salida de la pobreza y
lograr una economia rural mas inclusiva en Ar-
gentina. Asimismo, dado que el efecto distorsivo
de la politica agroalimentaria, descripto anterior-
mente, perjudica en particular a los productores
mas pequefios y a los que estan mas alejados de
los principales puertos, la eliminacion de las dis-
torsiones tendra un impacto muy positivo en la
reduccion de la pobreza entre los pequefios pro-
ductoresy el impulso del desarrollo regional. B
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La mejora de la resiliencia

en el sector agroalimentario
allanara el camino hacia
la recuperacion economica

Si bien contar con un sector agroalimentario
resiliente es fundamental para el desempefio
macro-fiscal de Argentina, los patrones actua-
les de desarrollo en el sector estadn creando
vulnerabilidades relacionadas con la disponibi-
lidad de agua, la salud del suelo, la deforesta-
cion y las tecnologias innovadoras necesarias
para sostener el crecimiento futuro. La resilien-
cia frente a las perturbaciones climaticas, en par-
ticular, es una preocupacion urgente debido a la
magnitud de los dafios asociados y a la falta de ins-
trumentos para financiar los riesgos. Preservar el
acervo de recursos naturales e invertir en innova-
cion para promover el uso eficiente y sostenible de
esos recursos en el sector agricola puede ayudar a
garantizar una trayectoria de crecimiento estable y
a largo plazo para el sector.

A.

El sector agroalimentario de Argentina
—vy, por lo tanto, su economia en gene-
ral— es vulnerable a las perturbaciones y
daios relacionados con el clima.

Argentina es vulnerable a los dafos relacio-
nados con el clima, como las inundaciones y
las sequias, que ya han comenzado a imponer
costos significativos al sector agroalimentario
y a la economia en general. La deforestacion, la
degradacion del sueloy el derretimiento de los gla-
Ciares estan empeorando los impactos de las inun-

daciones y la escasez de agua. Las pérdidas anua-
les promedio de activos debido a las inundaciones
ascienden a alrededor de USD1.400 millones, v,
si no se implementan medidas de adaptacion, se
estima que para 2060 el impacto en el PIB de los
dafios anuales provocados por las inundaciones
sera de alrededor del 0,5%. La region del Nordes-
te Argentino y la region pampeana han sido las
mas afectadas por las inundaciones, mientras que
la resiliencia socioeconémica, entendida como la
capacidad de la poblacién para soportar las pér-
didas relacionadas con el clima con los bienes que
posee, es menor en las regiones mas pobres del
noroeste del pais (grafico 7). Las provincias con
una alta incidencia de pobreza y exposicion a las
inundaciones se enfrentan al desafio de que las
inundaciones pueden anular el impacto del gasto
social en la mitigacion de la pobreza en esas pro-
vinciasy aumentar la presion sobre los presupues-
tos provinciales y el presupuesto federal.

Las sequias representan otra fuente impor-
tante de dafios relacionados con el clima:
en 2006, 2009 y 2011 se registraron eventos de-
vastadores, con pérdidas de mas de USD4.000 mi-
llones y mas de 1 millén de personas afectadas
directa o indirectamente. En 2018 mas de la mi-
tad de la disminucién de la actividad econdmi-
ca en Argentina se debid a las sequias, mientras
que la sequia de 2021-22 le costd al pals alrede-
dor de USD1.400 millones en ingresos fiscales,
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GRAFICO 7

La resiliencia climatica es mas baja en la regién del Noroeste Argentino,
mientras que las emisiones de GEl son mas altas en la provincia de Buenos Aires
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Fuente: Calculos del personal del Banco Mundial basados en Rozenberg y otros (2021) y en Gobierno de Argentina (2018).

Nota: Para calcular los datos que figuran en el panel a) se utilizaron los promedios anuales actuales y se tomé como base la Encuesta
Nacional de Gastos de los Hogares de 2018 (Instituto Nacional de Estadistica y Censos [INDEC], 2020). Las pérdidas de bienestar
representan las caracteristicas socioeconémicas de la poblacién (por ejemplo, la pobreza), al igual que los impactos fisicos de las
inundaciones (debido a los peligros, la exposicion y la vulnerabilidad). La resiliencia socioeconémica es la relacion entre las pérdidas
de activos y las pérdidas de bienestar, y describe la capacidad de los hogares para afrontar los eventos y recuperarse de ellos. La
proporcién de proteccién social perdida en términos de promedio anual de pérdidas se refiere al porcentaje de los pagos sociales
que se pierden para compensar las pérdidas de consumo causadas por las inundaciones fluviales en cada provincia. El promedio
nacional es del 8%. El panel b) muestra las emisiones de GEI por provincia.

USD2.700 millones en ingresos por exportaciones
y el 1% del PIB. Las sequfas consecutivas podrian
reducir el PIB hasta un 4% al afio para 205044

Solo el 5% de la superficie cultivada de Argen-
tina es de regadio, lo que agrava el riesgo de
sequia. Ademads, la eficiencia promedio de este
riego es solo del 34%%°. Esta zona de regadio, a
pesar de su eficiencia relativamente baja, genera
alrededor del 13% del valor de la produccién agro-
pecuaria del pafs. Un andlisis de la Organizacién de
las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agri-
cultura (FAO) sugiere que invertir para aumentar la

44 Grupo Banco Mundial (2022), y Rozenberg y otros (2021).

eficiencia del riego a nivel nacional del 34% al 58%
serfa eficaz en funciéon de los costos#®. Con méto-
dos eficientes, Argentina también podria triplicar
de manera rentable la superficie regada hasta al-
canzar 6,2 millones de hectareas en zonas agrope-
cuarias con condiciones agroecoldgicas favorables
y recursos hidricos disponibles. Atraer inversiones
privadas en los sistemas de riego y drenaje podria
promover la modernizacion y la expansion de las
zonas de regadio, al igual que su adaptacion al
cambio climatico®’.

Los instrumentos que existen para financiar

45 La eficiencia del riego es la proporcion entre la cantidad de agua que requiere el cultivo y la cantidad de agua que se des-
via a través del sistema de riego. Una proporcion baja implica que el sistema utiliza mdas agua de la que necesita.

46 Banco Mundial (2021a).
47 Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (2020).
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los riesgos son insuficientes para proteger a los
agricultores frente a pérdidas graves. Durante
la temporada agricola 2022-23, Argentina sufrio
una grave sequia en todo su territorio que provocé
pérdidas significativas para miles de productores y
otros actores de las cadenas de valor agroalimen-
tarias: se estima que la produccion agricola dismi-
nuyo un 45% y que las pérdidas por exportaciones
ascendieron a USD20.000 millones. El marco de
apoyo que proporciona la Ley de Emergencia Agro-
pecuaria resultd insuficiente para proteger a los
productores agropecuarios familiares contra dichas
pérdidas. Dado que las actividades agroalimenta-
rias enfrentan riesgos climaticos (y de mercado)
cada vez mayores, los productores agropecuarios
argentinos recurren con mayor frecuencia a instru-
mentos de financiamiento de riesgos y otras herra-
mientas de gestion de riesgos. La falta de disponi-
bilidad de estas herramientas afecta las decisiones
de inversién vy la sostenibilidad de los productores
agropecuarios y de las empresas agroalimentarias,
lo que genera consecuencias macro y microecono-
micas negativas.

El seguro de cosechas, aunque esta muy exten-
dido, no protege lo suficiente contra los mayo-
res riesgos climaticos. El mercado de dicho segu-
ro esta altamente concentrado en el seguro contra
el granizo, que en 2021 represent¢ alrededor del
77% del drea cubierta y de las primas?®®. El granizo
mas la cobertura adicional (vientos fuertes, hela-
das e incendios) representaron otro 22% del area.
Existen muy pocas pdlizas de seguro que cubran
los casos de sequia o inundacion (los riesgos mas
catastréficos para el sector en el pais). El seguro
agropecuario multirriesgo (que incluye sequias e
inundaciones) representé apenas el 1,4%4°. La co-
bertura adicional para tales riesgos catastroficos de
produccion esta limitada por el conocimiento de los
productores agropecuarios y los altos costos aso-
ciados de operacion y administracion de las compa-
filas de seguros dispuestas a ofrecer la cobertura.

A medida que aumenta la frecuencia de las
sequias e inundaciones, la adaptaciéon para
mejorar la resiliencia del sector agroalimen-
tario frente al cambio climatico serd esencial
para lograr un crecimiento estable y sostenido
del sector y, por lo tanto, del pais. Su vulnera-
bilidad a dicho fendmeno puede reducirse con la
adopcion generalizada de buenas practicas agro-
pecuarias que sean climaticamente inteligentes, y
mejoren la gestion del suelo, la gestion y el alma-
cenamiento del agua, y la gestion de los recursos
naturales de la cubierta forestal. Ademas de estas
medidas, los sistemas de datos y los instrumentos
financieros también pueden mejorar la gestién de
riesgos. Estas medidas pueden complementarse
con sistemas de proteccion social bien focaliza-
dos. En particular, las transferencias monetarias
pueden ser soluciones eficientes para reducir los
impactos de las sequias y las inundaciones en el
bienestar, especialmente en el caso de fendmenos
de gran magnitud y poco frecuentes.

B.

La disminucién del acervo de recursos
naturales amenaza la sostenibilidad a
largo plazo.

Parte de la competitividad de Argentina en la
produccién y exportacion agroalimentaria se
sustenta en la riqueza de recursos naturales
del pais, que esta disminuyendo. La deforesta-
ciony los suelos cada vez mas degradados ponen
en tela de juicio la sostenibilidad de los modelos
productivos actuales. A su vez, la conservacion
de dichos recursos naturales depende en gran
medida de las actividades que lleva adelante el
sector agroalimentario. El cambio estructural con
el que a partir de 2001 se dejo de lado la pro-
duccion ganadera tradicional en favor de la pro-
duccioén de cultivos de alta intensidad a manos de
grandes empresas agroalimentarias ha generado
externalidades ambientales de gran magnitud,

48 Centro de Agronegocios y Alimentos, Universidad Austral (2022).

49 Oficina de Riesgo Agropecuario de la SAGyP.
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entre las que se destaca la deforestacion en el
norte de Argentina.

Entre 2001 y 2014, Argentina perdié6 mas del
12% de su superficie forestal, cifra superior
al 7,4% de Brasil y el 6,3% registrado a nivel
mundial. Las causas mas importantes de la pér-
dida de bosques se relacionan con las actividades
agropecuarias extensivas, los incendios forestales
y las actividades ganaderas silvopastoriles en las
que no se preserva la estructura minima del bos-
que. La tasa de deforestacion de Argentina cayo
significativamente tras la aprobacion de la Ley de
Bosques Nativos de 2007, pero después de 2014
comenzo a fluctuar afio tras afio (debido en parte
a los incendios forestales, en particular en 2020) y
ya no continud la tendencia descendente.

El nivel actual de gasto de Argentina en la ges-
tién de los recursos naturales es apenas lige-
ramente inferior al de otros paises de Amé-
rica Latina que muestran una sélida gestién
ambiental (por ejemplo, Costa Rica y Chile),
lo que sugiere que se podria lograr mas con
los recursos actuales. El gasto del Gobierno
nacional en gestion ambiental representa alre-
dedor del 1,7% del gasto publico total y un 0,4%
del PIB. A modo de comparacion, cabe sefialar
que, segln una estimacion, solo el costo de la de-
gradacién de la tierra equivale al 16% del PIB>9,
Fortalecer la inversion en los recursos naturales
puede mejorar la adaptaciony la resiliencia fren-
te al cambio climatico, al tiempo que protege los
recursos futuros.

C.

La innovacion tecnolégica ha
convertido a Argentina en un lider

en intensificacion sostenible, pero la
disminucion del financiamiento puablico
esta amenazando las innovaciones para
el bien comin que son fundamentales
para la competitividad.

50 Bouza, M. E.y otros (2016).

Argentina ha logrado una notable mejora en lo
que respecta a la mitigacién en el sector agro-
alimentario: desde 1990 ha reducido en un ter-
cio las emisiones de GEl por unidad de produc-
to. El pais ha sido lider en la adopcion de practicas
de intensificacion sostenible, especialmente en la
produccion de cereales y semillas oleaginosas. Un
elemento clave ha sido la incorporacion generali-
zada de practicas de labranza cero: actualmente,
la siembra directa abarca el 90% de las dreas de
cultivo de cereales, cifra muy superior al 14% re-
gistrado en 1993. Gracias a este método se redujo
la erosion del suelo, se incrementd el secuestro de
carbono, se mejoro el almacenamiento de agua de
lluvia en el suelo y se maximizo la productividad, al
tiempo que disminuyeron el consumo de petrdleo
y las emisiones de GEI. También se han mejorado
otros elementos clave, como la fertilizacion con
nitrdgeno, la rotacion de cultivos, el uso de culti-
vos de cobertura, la nutricion del suelo, el control
bioldgico integrado de plagas y malezas, el uso de
herbicidas e insecticidas menos téxicos, la adop-
cion de innovaciones genéticas, un menor uso de
fertilizantes quimicos y una marcada reduccion del
consumo de combustible, al tiempo que se ha me-
jorado el rendimiento>".

El ecosistema de innovaciéon de Argentina ha
desempefiado un papel clave en el apoyo al
crecimiento de la productividad impulsado por
la tecnologia en el sector agroalimentario, lo
que ha aumentado la eficiencia en el uso de los
recursos. En el informe Argentina Productiva 2030
se identificé en 2021 un universo de 584 empre-
sas dedicadas a la tecnologia agropecuaria (agro-
tecnologia) y a la biotecnologia agricola (agrobio-
tecnologfa), de las cuales 135 se dedicaban a la
prestacion de servicios digitales y equipos espe-
cializados (agrotecnologia), y el resto, al desarrollo
de bioinsumos para la agricultura y la ganaderia,
los servicios de cria animal y cultivo de plantas, y
la produccion de aditivos e ingredientes con fun-
ciones tecnoldgicas de origen bioldgico (agrobio-

51 Regunaga (2013); Pifieiro y Elverdin (2017); Reguinaga y Elverdin (2017); Viglizzo y Pifieiro (2017), y Elverdin (2018).
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GRAFICO 8

La inversidn publica total en I1+D (millones de délares) y la participacion del sector
agroalimentario en ese ambito siguen siendo bajas
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Direccién Nacional de Informacién Cientifica 53

tecnologia)®2. Estas empresas forman parte de un
ecosistema de innovacién que también incluye
instituciones de ciencia y tecnologia (como el Ins-
tituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria [INTA]
y universidades), incubadoras, aceleradoras, servi-
cios de extension (como los que brindan el INTA
y Consorcios Regionales de Experimentacion Agri-
cola [CREA], de capital privado) e inversionistas,
incluidos capitalistas de riesgo. De esta manera,
Argentina se perfila como lider regional en el desa-
rrollo de tecnologfas agroalimentarias.

Al mismo tiempo, el sector publico ha dismi-
nuido su participacién en la innovacién tecno-
légica, lo que limita su capacidad para abor-
dar cuestiones relacionadas con los bienes
publicos que la innovacién privada no puede
resolver. En los Ultimos afios (2015-20), la inver-
sion publica total en 1+D disminuyd, y en 2020 re-

presentd apenas el 0,52% del PIB, una proporcion
muy inferior no solo al promedio de los paises de
la OCDE (2,95%), sino también al de las economfias
latinoamericanas (0,67%)>4. Esta tendencia se ha
visto compensada en parte por un aumento de la
inversion privada en 1+D. Tras un periodo de mer-
ma significativa, la participacion del sector agroa-
limentario en la inversion publica destinada a 1+D
comenzd a aumentar en 2017 y alcanzd el 18%
en 2020. Si bien la participacion de los productos
agroalimentarios en las inversiones publicas en
I+D ha aumentado recientemente, la inversion
publica total en I+D para el sector agroalimenta-
rio sigue siendo inferior al 0,5% del PIB (grafico 8).
Asimismo, para acceder a la tecnologia agricola
también es necesario mejorar la conectividad di-
gital en las zonas rurales, facilitar el acceso a las
tecnologfas y garantizar a los productores agrope-
cuarios los recursos suficientes que les permitan

52 Informe Argentina Productiva 2030, Ministerio de Economia de la Nacién (2023). En los Ultimos afios ha aumentado
la presencia de soluciones digitales en el sector agropecuario gracias, en parte, al entorno favorable generado por la Ley
de Apoyo al Capital Emprendedor de 2017. Las empresas se dedican a gestion agropecuaria y analisis de datos, finanzas
agropecuarias, logistica de seguimiento y rastreo, sensores e internet de las cosas, plataformas de mercado, biotecnologia,
servicios de informacién climatica, sistemas de riego y gestion del agua, nuevos sistemas agropecuarios, robotica y procesa-

miento de imdagenes, entre otras cosas.

53 https://www.argentina.gob.ar/ciencia/indicadorescti/inversion.
54 https://datos.bancomundial.org/indicador/GB.XPD.RSDV.GD.ZS.
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beneficiarse de la asistencia técnica para adoptar
tecnologias que mejoren el rendimiento vy la resi-
liencia del sector.

El alcance de las asociaciones publico-priva-
das en el desarrollo de la tecnologia puede
mejorarse con la planificacién estratégica. La
labor de I+D del INTA aun se centra mayormente
en desarrollar modelos de siembra o fertilizantes
para regiones locales especificas que podrian de-
sarrollarse a través de asociaciones con empresas
privadas. Si asf fuera, el INTA podria centrarse en
bienes publicos como la investigacion sobre la ges-
tion y conservacion de los recursos naturales, que
no recibe financiamiento suficiente del sector pri-
vado. Las instituciones publicas de ciencia y tecno-
logia tienen dificultades para codesarrollar o res-
paldar etapas mas avanzadas de los procesos de
innovacién con socios privados; esto se debe a los
desafios que enfrentan los investigadores del INTA
y las universidades publicas a la hora de obtener
derechos de propiedad intelectual basados en sus
investigaciones, y a los procesos burocraticos que
deben seguir las empresas privadas que recurren
a instituciones publicas para realizar pruebas de
laboratorio. Abordar estas limitaciones puede ha-
cer que el financiamiento publico destinado a I+D
sea mas eficiente.

Las barreras regulatorias estdn frenando las
inversiones privadas en innovacion. El sistema
regulatorio argentino no permite patentar muchos
productos biotecnoldgicos, como los bioinsumos o
nuevas variedades de cultivos. Esto es asi a pesar
de que el acceso comercial a organismos bioldgi-
cos preexistentes en la naturaleza esta regulado
internacionalmente desde 2015 por el Protocolo
de Nagoya. De acuerdo con este protocolo, el ma-
terial bioldgico y genético modificado y la materia
viva, asi como las sustancias modificadas (sustan-
cias que no preexisten en la naturaleza), pueden

protegerse mediante patentes. En el mismo sen-
tido, en Argentina se pueden patentar los equipos
electronicos para la agricultura, pero no el progra-
ma informatico. Por lo tanto, el marco regulatorio
argentino desalienta la inversion en dreas clave
para el crecimiento futuro de la agricultura.

Existen desafios para la coordinacién de las ac-
tividades de I+D no solo a nivel nacional, sino
también entre las autoridades nacionales y
provinciales (por ejemplo, debido a las distintas
aplicaciones del Protocolo de Nagoya). La falta de
coordinacion de las politicas de innovacion entre
las provincias y a nivel federal crea un panorama
desigual en el que las actividades ratificadas en
una provincia pueden no estar permitidas en otra.
Ademas, hay espacios limitados para que en el
marco del didlogo publico-privado se aborden las
prioridades, los enfoques de politicas y otras cues-
tiones urgentes, y se consulte sobre dichos temas.
Por lo tanto, mejorar la coordinacion nacional-pro-
vincial y publico-privada en materia de tecnologfas
de innovacién puede ayudar a optimizar las inver-
siones y los rendimientos del desarrollo de tecno-
logfas agroalimentarias.

Un ejemplo exitoso de asociaciones con las
provincias es la iniciativa de Buenas Practicas
Agricolas (BPA). A través de esta iniciativa, el INTA
ha trabajado para aplicar su investigacion e inno-
vacion orientadas a la sostenibilidad asocidndose
con una serie de socios publicos y privados. Por el
lado del sector privado, las empresas de biotecno-
logia y agrotecnologfa han ayudado a implementar
la agricultura “de precision” para promover un uso
mas eficiente del suelo, el agua y los insumos, y
reducir las pérdidas de produccion. Los Gobier-
nos provinciales, en su calidad de custodios de los
recursos naturales de Argentina, han promovido
el enfoque de las BPA33. Los esfuerzos colectivos
para promover las BPA han generado una notable

55 La provincia de Cérdoba y, mas recientemente, las de Buenos Aires y Santa Fe, han puesto en marcha sus respectivos
programas de BPA, y se esta preparando un programa para la provincia de Entre Rios.
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GRAFICO 9

Las emisiones de carbono por unidad de producto agropecuario bruto

han disminuido significativamente con el tiempo
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disminucién de las emisiones provenientes de la
produccién agroalimentaria (gréfico 9)°°.

D.

El camino a seguir: Un sistema de innova-
cién publica revitalizado para abordar las
cuestiones relacionadas con los bienes pu-
blicos que la innovacién privada no puede
resolver y un sistema regulatorio actuali-
zado para potenciar al maximo la capaci-
dad innovadora del sector privado.

Argentina ha estado a la vanguardia mundial
en el desarrollo y la adopcién de tecnologias de
produccién sustentables y en la mejora de la
sostenibilidad ambiental, pero se necesita un
esfuerzo continuo para enfrentar los desafios
futuros, incluidos los efectos del cambio cli-
matico. En particular, el rapido crecimiento de las
actividades de innovacion en torno a un modelo

basado en empresas emergentes y financiado con
fondos privados desafia las formas tradicionales de
trabajo del sistema general de innovacion agricola
y alimentaria de Argentina. Como se menciond en
la seccion I, el sistema de innovacion de Argenti-
na es fundamental no solo para la competitividad,
sino también para la sostenibilidad.

Dado el papel cada vez mas importante que
cumple el financiamiento privado en las activi-
dades de innovacidn, el financiamiento publico
en el sistema de innovacién puede centrarse
mas directamente en los bienes publicos, de
los que se destacan tres: En primer lugar, la gene-
racion continua de informacion publica y conoci-
miento publico de los que no pueden apropiarse
actores especificos. Esto puede referirse a inver-
siones en investigacion basica sobre productos
agricolas de importancia en Argentina, o en la ge-
neracion de datos e informacion que estan dispo-

56 EI INTA tiene una cartera de proyectos de investigacion relacionados con la mitigacién del cambio climatico y la adaptacion
a sus efectos que estan disefiados para promover sistemas de alta productividad que utilizan energia de baja intensidad en
el trabajo de cultivo y en agroquimicos, al tiempo que contribuyen a la conservacién del suelo, al uso eficiente del agua de
lluvia disponible en el suelo y a la reduccion de las emisiones de GEI.



ARGENTINA | HACIA UN SECTOR AGROALIMENTARIO

MAS COMPETITIVO, INCLUSIVO Y RESILIENTE.

nibles publicamente, como datos meteoroldgicosy
climaticos y mapas de suelos. En segundo lugar, la
regulacion eficaz de las actividades de innovacion,
con el fin de evitar riesgos sanitarios y ambienta-
les, pero también de permitir la introduccién de
nuevos productos (como los bicinsumos). Y, en
tercer lugar, las innovaciones para los pequefios
productores agropecuarios que no se benefician
con la innovacién que desarrolla el sector privado.
Esto puede referirse a programas de investigacion
sobre preocupaciones especificas de los peque-
flios productores agropecuarios, pero también
puede incluir actividades destinadas a reducir los
costos de transaccion del acceso a las nuevas tec-
nologfas (a través de internet o de los servicios de
extension).

El conocimiento publico puede ayudar a que el
sector crezca de manera sostenible. Por ejem-
plo, la falta de informacién sobre mediciones
significa que Argentina se esta perdiendo los
mercados de carbono. Investigaciones recien-
tes sugieren que la mayoria de esas tierras pue-
den estar ganando mas carbono del que pierden,
con lo que compensan con creces la extraccion de
carbono acumulada de Argentina debido a la pro-
duccién extensiva de cultivos®’. Sin embargo, para
medir los balances de carbono en los inventarios
nacionales, el método mas comun es el método de
nivel 1 del Grupo Intergubernamental de Expertos
sobre el Cambio Climético (IPCC) de las Naciones
Unidas, que consiste en aplicar valores predeter-
minados de secuestro de carbono solo en las tie-
rras forestales®®. Este enfoque no tiene en cuenta
el potencial de secuestro de carbono en las tie-
rras de pastoreo, que son predominantes en los
sistemas ganaderos de Argentina. Para respaldar
el papel de Argentina en la mitigacion del cambio
climatico a nivel mundial, se podrian realizar mas

57 Viglizzo (2021).
58 IPCC (1996); IPCC (2006), e IPCC (2019).

investigaciones y pruebas de campo que permitan
estudiar las practicas de gestion del paisaje de ma-
nera integral (incluidos los pastizales, el ganado y
la cobertura forestal).

La investigacion sobre la biomasa es otra area
en la que el sector publico puede catalizar el de-
sarrollo verde. Argentina cuenta con abundantes
recursos de biomasa que pueden transformarse
en diversos productos como parte de la transicion
hacia una produccion agroalimentaria mas soste-
nible. Algunos ejemplos son la transformacion de
los residuos industriales y urbanos en insumos
estratégicos, el desarrollo de los biocombustibles
convencionales (etanol y biodiésel) y la creacion de
nuevos insumos de base bioldgica para sustituir a
los fertilizantes y plaguicidas quimicos. Estas bioin-
dustrias no solo promoverian la creacion de em-
pleo sostenible en todo el pais, sino que también
ayudarian a generar resiliencia frente a los riesgos
naturales y a establecer una estrategia energética
y exportadora coherente en el contexto de la tran-
sicion mundial hacia un modelo con bajas emisio-
nes de carbono.

Los datos vinculados a los sistemas publicos de
trazabilidad pueden aportar valor a las practi-
cas sostenibles. Los sistemas de monitoreo de la
inocuidad de los alimentos implementados por el
SENASA muestran el papel fundamental del Go-
bierno a la hora de garantizar que los productos
exportados cumplan con los requisitos cambiantes
y crecientes en materia de salud e inocuidad de los
paises importadores. Esto exige una estrecha co-
laboracion con las organizaciones internacionales
y los organismos reguladores de otros paises, asf
como la negociacion y el mantenimiento de acuer-
dos y certificaciones con los paises importadores.
Estas mismas capacidades pueden extenderse a la

59 Un enfoque bioeconémico hace hincapié en el uso de los recursos bioldgicos y de los procesos intensivos en innovacion
que los sustentan para transformar la energia solar en otras formas de energfa, bienes y servicios; impulsar el desempefio
ambiental de las actividades de produccion, distribucion y consumo, y promover un uso mas eficiente y sostenible de los

recursos naturales (Trigo y otros, 2015).
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obtencion de certificaciones ambientales que apo-
yen una produccion diferenciada y de mayor valor.
Por ejemplo, la prohibicion propuesta por la Union
Europea sobre los productos que contribuyen a
la deforestacion podria afectar hasta el 4% de las
exportaciones argentinas, y su impacto se concen-
trarfa en las cadenas de valor de la soja y la carne
vacuna. Los esquemas de trazabilidad ayudarian
a garantizar el acceso a los mercados y también
podrian respaldar los pagos por compensaciones
de las emisiones de carbono, siempre y cuando Ar-
gentina siga controlando la deforestacion.

Con datos mas adecuados, Argentina puede
aprovechar las opciones para llegar a los mer-
cados mundiales de financiamiento del carbono
a fin de solventar bienes publicos mundiales
como la reduccion de los GEI. Por ejemplo, en un
informe sobre las oportunidades de financiamiento
climatico en el sector ganadero se proponen me-
didas especificas para transformar dicho sector®9.
En vista de las normas cada vez mas exigentes de
los mercados internacionales, sera conveniente
proporcionar apoyo normativo, técnico y financiero
para promover el desarrollo y el uso de planes de
certificacion. En esta categoria se incluyen el etique-
tado ecoldgico, las certificaciones de pafs, las deno-
minaciones de origen o indicaciones geograficas,
las certificaciones sobre la huella de carbono y el
etiquetado de silvicultura sostenible, a fin de refle-
jar el desempefio ambiental de conformidad con las
normas y regulaciones internacionales.

La regulacién publica puede respaldar la inno-
vacion y proteger la base de recursos. Algunos
ejemplos son la proteccion de los derechos de
propiedad intelectual del material genético vy los
programas informaticos, la creacion de merca-
dos de carbono y el control de la deforestacion. El
sector publico tiene la responsabilidad de imple-

mentar la Ley 26.331 de Presupuestos Minimos de
Proteccion Ambiental de los Bosques Nativos. Para
poder seguir monitoreando la eficacia de esta ley
en cuanto a la reduccion de la deforestacion, las
actividades de seguimiento deberfan contar con
financiamiento suficiente.

La fijacion del precio del carbono a través
de un impuesto al carbono es otro medio de
crear incentivos en el mercado interno para
la mitigacién. Argentina es uno de los 46 paises
del mundo que aplican algin método de fijacion
de precios al carbono; sin embargo, en 2017, el
precio aprobado se fijo en solo USD10 por tone-
lada de dioxido de carbono equivalente (tCO2e), y
en 2022, teniendo en cuenta la depreciacion del
peso argentino, el impuesto al carbono rondo los
USD5 por tCO2e. Asimismo, el impuesto abarca
solo el 20% de las emisiones totales, aproximada-
mente, ya que las emisiones directas generadas
por el gas natural, la agricultura, el uso de la tierra
y los procesos industriales se encuentran exen-
tas. Por otra parte, coexiste con los subsidios a la
energfa, que funcionan en el sentido contrario y
generan una carga sobre las cuentas fiscales. Vale
la pena seguir promoviendo el desarrollo de los
mercados de carbono en Argentina. Actualmente
hay 58 proyectos de reduccién del carbono regis-
trados en el pais. La mayoria de ellos (46) se en-
cuentran en mercados de cumplimiento, es decir,
mercados creados como resultado de requisitos
normativos o regulatorios nacionales, regionales
0 internacionales, en particular el Mecanismo
para un Desarrollo Limpio, el Programa de Es-
tandares de Carbono Verificados y la certificacion
Estandar de Oro. Los otros 12 proyectos estan
registrados en los mercados voluntarios que aun
se encuentran en desarrollo en Argentina. La re-
gulacién puede incentivar la innovacién orientada
a los bienes publicos ambientales.

60 Las medidas identificadas en el informe son las siguientes: i) condicionar las lineas de crédito a la adopcién de medidas
de mitigacion del cambio climatico; i) fomentar el financiamiento de la cadena de valor para la proteccion de los ecosistemas
nativos; iii) impulsar las inversiones limpias a través de mecanismos de comercio de derechos de emisién; iv) verificar el
abastecimiento sostenible de alimentos para el ganado; v) recompensar la innovacion en materia de financiamiento climatico
para la ganaderia mediante programas de premios, y vi) recompensar los compromisos de politicas proactivas a través de la

asistencia oficial para el desarrollo (Banco Mundial, 2021d).
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Las inversiones en conectividad rural y riego
pueden reducir los costos y riesgos de la adop-
cion de tecnologias sostenibles. La infraestruc-
tura de conectividad rural mejora la eficacia de las
herramientas de agricultura digital, mientras que
la infraestructura eficiente de riego y agua, cuando
va acompafiada de una asistencia técnica adecua-
da, puede reducir el riesgo de sequia asociado con
el cambio climatico.

El intercambio de conocimientos y los servicios
de extensiéon también pueden incentivar una
adopciéon mas amplia de BPA que permitan
conservar los recursos y promover la resilien-
cia. Si bien la produccion basada en los principios
de las BPA esta muy extendida en Argentina, se
puede fomentar una adopcién mas amplia con el
fin de promover practicas y tecnologias, por ejem-
plo, en el sector de carne vacuna, que hayan de-
mostrado reducir las emisiones de GEl y secues-
trar carbono. La industria de la carne vacuna en
el pais (y en otros lugares) podrfa reducir signifi-
cativamente dichas emisiones si se incrementa el
secuestro de carbono en las tierras de pastoreo y
se reducen las emisiones entéricas utilizando mas
suplementos nutricionales y gestionando los pasti-
zales de forma mas adecuada con el respaldo de la
investigacion y el desarrollo como bienes publicos.

Por ultimo, la coordinacién de las iniciativas
entre los actores federales, provinciales y del
sector privado reducira la duplicacién y mejo-
rara la eficacia. Las innovaciones agro-tecnoldgi-
casy agro-biotecnolégicas se basan en campos de
la ciencia que no son especificos de la agricultu-
ra, por lo que las politicas de innovacién pueden
beneficiarse de la vinculacion con politicas inter-
sectoriales a través del Ministerio de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacion y del Consejo Nacional de In-
vestigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET). La
SAGYP y sus dependencias (como el INTA, el Ins-
tituto Nacional de Alimentos [INAL] y el SENASA)
pueden mejorar las capacidades de investigacion,
difusion, control e inspeccién en sus respectivas
areas a través de una mejor coordinacion. El Ga-
binete Nacional de Cambio Climatico, que relne
al Gobierno nacional, los Gobiernos provinciales y
actores del ambito privado de Argentina para tra-
tar temas relacionados con el clima, constituye un
ejemplo de como podria ser una entidad tripartita
encargada de coordinar las politicas agroalimenta-
rias. Los centros regionales de innovacion del INTA
son otro ejemplo de coordinacién de los esfuerzos
de investigacion de los sectores publico y privado,
junto con los productores, para ampliar las inno-
vaciones que tienen un fuerte componente de bie-
nes publicos. M



)

En suma: con un apoyo fiscalmente solido

al sistema agroalimentario argentino se

puede promover el crecimiento economico

)

la inclusion y a sostenibilidad

La sostenibilidad fiscal y el acceso a alimentos
en Argentina no tienen que lograrse a expen-
sas de la competitividad del sector y el comer-
cio. Algunos pafses de la regién (como México y
Brasil) y otros paises (por ejemplo, Nueva Zelan-
dia y Australia) han demostrado que la seguridad
alimentaria interna es compatible con el abaste-
cimiento de los mercados internacionales. Man-
tener la competitividad global del sector agroali-
mentario argentino es una inversion en la sosteni-
bilidad econdémica del pafs. Ademas, la reduccion
de las restricciones comerciales no arancelarias
aumentarfa los ingresos, que pueden reinvertirse
en transferencias especificas a los consumidores.
Las cadenas de valor, sobre todo fuera de la region
pampeana, tienen el potencial de generar muchos
mas ingresos y alimentos para el mercado interno
de los que actualmente generan.

Ademas, el fomento de la competitividad agro-
alimentaria puede promover la inclusién so-
cial y la sostenibilidad. Las BPA son practicas
rentables que pueden aplicarse a mayor escala, al
tiempo que promueven la resiliencia y preservan
la base de recursos naturales. La soja sin labranza
es un ejemplo de este tipo de innovacion técni-
ca que respalda la productividad y los resultados
ambientales. Las explotaciones agropecuarias fa-
miliares también combinan el potencial producti-

61 Altieri (2016).

vo vy el cuidado del medio ambiente. Por ejemplo,
muchas de ellas favorecen la conservacion de la
agrobiodiversidad y un enfoque biceconémico. El
60% de la energfa utilizada en la produccion agro-
pecuaria familiar proviene de fuentes locales (por
ejemplo, biomasa, traccion animal, mano de obra
humana, biodigestores, etc.), lo que hace que las
explotaciones familiares sean relativamente efi-
cientes desde el punto de vista energético®'. Estas
explotaciones también generan una menor huella
de carbono, dado que comercializan una mayor
parte de su produccién a nivel local entre los con-
sumidores. Por lo tanto, apoyar a estos pequefios
productores puede promover simultdneamente la
sostenibilidad.

Con un entorno normativo adecuado, el sector
podria ser un importante motor de crecimien-
to y prosperidad compartida tanto para el de-
sarrollo regional como para la economia argen-
tina en su conjunto. Esto requeriria acciones en
varios niveles y en diferentes escalas de tiempo,
pero los elementos mas criticos se corresponden
en términos generales con la siguiente clasifica-
cion: i) reducir las limitaciones normativas que pe-
san sobre el sector agroalimentario de manera fis-
calmente responsable, sobre todo los impuestos a
las exportaciones; ii) garantizar que los beneficios
de las reformas se compartan ampliamente y que
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las politicas para el sector agroalimentario sean
socialmente inclusivas; iii) maximizar la resiliencia
del sector agroalimentario y sus contribuciones a
los objetivos nacionales y mundiales de sosteni-
bilidad. En el anexo A figura una lista de politicas
indicativas en cada uno de estos ambitos.

Quizas la accion mas importante de todas es
desarrollar una visién nacional para el sector

agroalimentario argentino que brinde estabili-
dad y un camino claro a seguir. Con un entorno
normativo mas previsible y consensuado, el sector
agroalimentario puede generar beneficios com-
partidos entre las provincias, los consumidores,
los productores y el medio ambiente. Los nuevos
mecanismos de debate y los aportes de un con-
junto mas amplio de partes interesadas pueden
ayudar a desarrollar esta vision. B
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ANEXO A

Matriz de opciones de politicas
para el desarrollo del sector
agroalimentarioagroalimentario

Desafios/opciones Impacto Impacto Plazo para Plazo para Impacto Impacto Organismos
de politicas econémico | ambiental la imple- lograr fiscal a fiscal a de ejecucion
recomendadas** general general mentacion elimpacto | cortoplazo | largo plazo principales

MEJORAR LA COMPETITIVIDAD

1) Opciones para fortalecer el marco institucional

En la politica nacional no se reconoce la importancia del sector agroalimentario, por lo que su contribucién a los
objetivos econdmicos, sociales y ambientales del pais es mucho menor de lo que podria ser

Desarrollar una visién comun S
‘ Ministerio
para el desarrollo ambiental de Economnia
y climaticamente sostenible +++ +++ Corto Corto 0 ++ -
e inclusivo del sector i BT
: . (MECON)
agroalimentario
1) Opciones para fortalecer el marco de politicas
La politica comercial argentina genera grandes distorsiones en los precios
relativos y un fuerte sesgo en contra del sector agroalimentario
Evitar las restricciones a la
. s +++ ++ Corto Corto + +++ MECON
importacion
Eliminar progresivamente los Corto/ Corto/ Congreso,
. : +++ ++ . . - +++ MECON,
impuestos a las exportaciones mediano | mediano
SAGyP
Reducir los derechos de
|mporta'C|on que se gpllcan o+ . Cor.to/ Cor.to/ i o MECON
sobre bienes de capital e mediano mediano
insumos clave

CONTINUA EN PAGINA SIGUIENTE
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Desafios/opciones Impacto Impacto Plazo para Plazo para Impacto Impacto Organismos
de politicas econdémico | ambiental la imple- lograr fiscal a fiscal a de ejecucién
recomendadas** general general mentacién el impacto | corto plazo | largo plazo principales

El comercio internacional se ha vuelto mas complejo, y han aumentado

las barreras comerciales para los productos agroalimentarios
Implementar mecanismos
para mejorar el seguimiento
y la trazabilidad en las
cadenas de valor libres de SAGYP,
deforestacién, y promover Subsecretaria
esquemas de certificacién +++ +++ Mediano Mediano 0 + de Agricultura
para diferenciar los productos (SSA),
con atributos de calidad SENASA
y desempefio ambiental,
de conformidad con los
estandares internacionales

Algunos consumidores nacionales no pueden permitirse dietas nutritivas
Fortalecer programas MECON,
focalizados para poblaciones Ministerio
urbanas y rurales vulnerables r + Corto/ Corto/ i i de Capital
(Argentina contra el Hambre, mediano mediano Humano
PROHUERTA, Programa Social (MCH),
Agropecuario) SAGyP

111) Opciones para fortalecer el marco de inversiones

La inversion en las cadenas de valor agroalimentarias se ve limitada por la falta

de acceso a financiamiento y de herramientas de gestion de riesgos
Eliminar las restricciones MECON,
al acceso al financiamiento Banco
institucional para los Central de
productores que poseen la Republica
stocks de cereales que Argentina
podrian usarse como garantia, ++ + Corto Corto 0 + (BCRA), Banco
y eliminar las restricciones de la Nacion
de los esquemas de Argentina
financiamiento que afectan (BN.A.)i
a las unidades agropecuarias Com|5|0n
pequefias y medianas Megiael ee

Valores

Desarrollar y promover
herramientas de
financiamiento innovadoras,
instrumentos de gestion de MECON,
rlesgos, y mecanlgmos dg Corto/ Corto/ BCRA,' BNA,
garantia pgrallas inversiones, + + mediano | mediano 0 + Com|5|on
como asociaciones de Nacional de
garantia mutua, fideicomisos, Valores

certificados para la compra
de valores, obligaciones
negociables, bonos verdes

CONTINUA EN PAGINA SIGUIENTE
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Desafios/opciones
de politicas
recomendadas**

Impacto
econémico
general

Impacto
ambiental
general

Plazo para
la imple-
mentacion

Plazo para
lograr
el impacto

Impacto
fiscal a
corto plazo

HACIA UNA ECONOMIA RURAL MAS INCLUSIVA DESDE EL PUNTO DE VISTA SOCIAL

Impacto
fiscal a
largo plazo

Organismos
de ejecucion
principales

1) Opciones para el fortalecimiento de las explotaciones agropecuarias familiares y
las mipymes como actores importantes de la economia argentina

Los pequefios productores agropecuarios desempefian un papel importante en el sistema alimentario, pero las
politicas actuales no contribuyen lo suficiente a reducir su vulnerabilidad ni favorecen su inclusién social

Mejorar la articulacién de los

f Instituto
registros y datos sobre las Nacional de
explotaciones agropecuarias B el
familiares y los trabajadores y Censos
rurales mediante el cruce de (INDEC)
datos, la armonizacién de SAGyP AF'IP
definicionesy parémgtros de + + Corto/ Corto/ i + INAES, MCH.
registro, la recopilacién y el mediano | mediano SENASA
tratamiento conjunto de la Ministeri'o
informacion, para garantizar de Trabajo
una cobertura de todos Empleo y,
los pequefios productores Seguridad
agroalimentarios Social
Disefiar y ejecutar politicas
especificas de apoyo a la
actividad agropecuaria SAGYP
familiar y a los pequefios Instityut’o
productores que faciliten para las
la tltula'cllon de tlerras,_la ' ++ ++ Mediano | Mediano = ® Negociacio-
formacion y el fortalecimiento .

7 nes Agricolas
de organizaciones de -
Internacio-
productores rurales, el acceso nales (INAI)
al crédito, la transferencia
de tecnologia y la asistencia
técnica
La importancia del papel de las mipymes agroalimentarias no se reconoce lo suficiente en las politicas nacionales, lo
que limita sus posibles contribuciones al logro de los objetivos econémicos, sociales y ambientales
Considerar temas
relevantes para las mipymes SAGyP,
agroalimentarias que INTA, INTI,
; . . / ‘ .
intervienen en las diferentes . - Cor.to Mediano i -t Sistema .d,e
etapas de las cadenas de valor mediano Informacion
al priorizar las transferencias de Cienciay
de tecnologia que realizan las Tecnologia

instituciones publicas de I1+D

CONTINUA EN PAGINA SIGUIENTE
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Desafios/opciones
de politicas
recomendadas**

Impacto
econémico
general

Impacto
ambiental
general

Plazo para
la imple-
mentacion

Plazo para
lograr
el impacto

Impacto
fiscal a
corto plazo

Impacto
fiscal a
largo plazo

Organismos
de ejecucion
principales

1) Reforzar el apoyo a los productores agroalimentarios en proceso de transicion hacia la produccién comercial

Las politicas nacionales no se orientan a respaldar a los productores en transicion para que sean mas
competitivos y se vinculen mas eficazmente con los mercados comerciales

Aumentar el apoyo a las
explotaciones agropecuarias
familiares en proceso de
transicién a través de un
programa amplio de alianzas
productivas que promueva
la asociacién entre los
productores en transicion y
contribuya a formular planes
de negocios que los vinculen
con proveedores de insumos,
compradores, acreedores,
prestadores de asistencia
técnica y donaciones de
contrapartida, al tiempo que
se promueven tecnologias
climaticamente inteligentes

+++

++

Corto/
mediano

Corto/
mediano

SAGYP, BNA,
INTA,
cadmaras em-
presariales,
organiza-
ciones de
productores
rurales

111) Aumentar las oportunidades de las mujeres dedicadas a las actividades agropecuarias y de las productoras indigenas

Se observan grandes brechas de género en términos de oportunidades para las mujeres en comparacion
con los hombres en la economia rural, lo que repercute en la productividad agropecuaria

Incorporar una perspectiva
de género en los programas
de los Gobiernos nacional,
provinciales y municipales
mediante el fortalecimiento
especifico de la capacidad y el
énfasis en la representacion
y la capacidad de accién de
las mujeres en el disefio y la
ejecucion de programas

++

++

Corto

Corto/
mediano

SAGyP,
INAL,
provincias

Los pueblos indigenas se encuentran entre

vulnerables de pobres rurales

de Argentina

los grupos mas grandes y

Seguir fortaleciendo los
derechos de propiedad
comunal y el acceso

a servicios basicos e
infraestructura para las
comunidades indigenas,
respetando sus practicas
culturales y su cosmovisién

+++

Corto/
mediano

Corto/
mediano

INAI, SAGyP

CONTINUA EN PAGINA SIGUIENTE
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Desafios/opciones Impacto Impacto Plazo para Plazo para Impacto Impacto Organismos
de politicas econdémico | ambiental la imple- lograr fiscal a fiscal a de ejecucién
recomendadas** general general mentacién el impacto | corto plazo | largo plazo principales

MAXIMIZAR LA RESILIENCIAY LA SOSTENIBILIDAD

1) Opciones para fortalecer la intensificacién sostenible
y reforzar las actividades de mitigacién

Dado que las cadenas de valor agroalimentarias contribuyen de manera significativa a los GEl en Argentina, se
requieren mas esfuerzos para reducir las emisiones e implementar las BPA

Poner en marcha un
programa de incentivos
econdémicos similar al
programa de BPA de Cérdoba
para promover las BPA a nivel
nacional

++ +++ Mediano Mediano = ++ SAGyP

Centrar la investigacion del
sistema nacional de I+D en los
impactos de las emisiones y el
secuestro de carbono de las
practicas de gestién productiva
adoptadas en Argentina, -t s Cor'to/ Mediano i - SAGYP, INTA
de manera que se puedan mediano
elaborar indicadores nacionales
de emisiones que tengan

en cuenta las caracteristicas
singulares de los sistemas
productivos del pais

- Ademas de llevar adelante una
reforma de los subsidios a los
combustibles fosiles, considerar
la posibilidad de aumentar

el impuesto al carbono para
fortalecer las sefiales que se
envian acerca de los objetivos
de descarbonizacién y generar
inversiones en este p)r/ogceso Corto/ . JIECICHY,
N ' et ot . Mediano = ++ Congreso,
incluidas las cadenas de valor mediano MCH
agroalimentarias, asi como
garantizar que los ingresos
derivados de la suba de los
impuestos al carbono se
reorienten hacia la poblacién
ubicada en el 40% inferior de la
distribucion del ingreso y hacia
la inversion publica

CONTINUA EN PAGINA SIGUIENTE
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Desafios/opciones Impacto Impacto Plazo para Plazo para Impacto Impacto Organismos
de politicas econdémico | ambiental la imple- lograr fiscal a fiscal a de ejecucién
recomendadas** general general mentacién el impacto | corto plazo | largo plazo principales

1) Opciones para promover la adaptacion y fortalecer la gestién de los recursos naturales y de riesgos

Argentina sigue enfrentando desafios relacionados con la gestion de suelos y recursos hidricos

Promover una mayor
cobertura de riego y
drenaje para las areas de
cultivo que actualmente
son de secano, al tiempo
que se adoptan practicas ++ ++ Mediano Mediano - +
agricolas de precision y se
refuerzan la capacitacién
relacionada, la asistencia
técnica y los mecanismos de
financiamiento innovadores

SAGYP, INTA,
provincias

Argentina necesita fortalecer su marco de gestion de recursos naturales y aumentar la proteccion de sus bosques

A partir de la experiencia con
la Ley de Bosques, fortalecer
el marco normativo para el
uso y la proteccion de los
recursos y ecosistemas en
todo el territorio, basandose
en informacién cientifica +t +H+ corto/ Mediano - + SAGYR, SSA,
. - mediano provincias
séliday en una cuidadosa
planificacién del uso de la
tierra, y supervisar/evaluar
cientificamente la respuesta
a las nuevas regulaciones y la
gestién de la tierra

111) Opciones para afrontar los riesgos asociados con el medio ambiente

El aumento de los riesgos institucionales, climaticos y de mercado afecta a la sostenibilidad de las empresas agropecuarias

Elaborar una politica integral
de gestion de riesgos
agropecuarios, y adoptar un
programa integral de gestion
de riesgos agropecuarios ++ + Mediano Mediano - - SAGyP
que incluya un régimen para
la promocion de seguros y
derivados agropecuarios y el
uso de mercados de futuros

CONTINUA EN PAGINA SIGUIENTE
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Desafios/opciones
de politicas
recomendadas**

Impacto
econémico
general

Impacto
ambiental
general

Plazo para
la imple-
mentacion

Plazo para
lograr
el impacto

Impacto
fiscal a
corto plazo

Impacto
fiscal a
largo plazo

Organismos
de ejecucion
principales

Mejorar la capacidad de Argen

tina para cumplir con los estdndares cada vez mas exigentes de los mercados internacionales

Brindar apoyo politico, técnico
y financiero para promover

el desarrollo y el uso de
esquemas de certificacién,
ecoetiquetado, sellos de pais,

denominaciones de origen, ++ +++ Cor.to/ Cor‘to/ - ++ SAGyP, SSA
e mediano mediano
certificaciones de huella de
carbono y etiquetado de
silvicultura sostenible, en
consonancia con las normas y
regulaciones internacionales
IV) Opciones para un ecosistema de innovacion sostenible
La coordinacién y la regulacion son insuficientes para respaldar el ecosistema de innovacion,
y el papel del sector publico debe adaptarse a las nuevas tendencias
Reorientar la investigacion
y el desarrollo publicos
hacia areas relacionadas
con los bienes publicos, MECON,
por ejemplo, una gestién y SAGyP,
conservaciéon mas adecuadas Secretaria
de los recursos naturales, la ++ +++ Mediano Mediano 0 ++ de Cienciay
reduccion de los balances Tecnologia,
de carbono, la adaptacién INTA,
al cambio climatico, y CONICET
el desarrollo de nuevos
productos y servicios de base
biolégica
SAGyP,
Actualizar e implementar el Comisién
marco regulatorio necesario Nacional
para los derechos de ++ ++ Mediano Mediano 0 ++ Asesora de
propiedad intelectual, y el Biotecnologia
registro de nuevos avances Agropecuaria,
biotecnoldgicos y bioldgicos SENASA,
provincias
Formular politicas claras para
que las instituciones publicas
de ciencia y tecnologia
trabajen con los asociados,
lo qué incluye los objetivos y . Mediano / MIECIOIN,
) - ++ ++ Mediano 0 + SAGyP, SCyT,
tipos de asociaciones, y los largo INTA. INTI

principios para la toma de
decisiones, la comunicacién
y la distribucién de costos y
beneficios

CONTINUA EN PAGINA SIGUIENTE
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Desafios/opciones Impacto Impacto Plazo para Plazo para Impacto Impacto Organismos
de politicas econdémico | ambiental la imple- lograr fiscal a fiscal a de ejecucién
recomendadas** general general mentacién el impacto | corto plazo | largo plazo principales
Poner en marcha programas
de innovacién abierta para

Nueva
abordar las demandas )

At unidad de
tecnologicas de los actores innovacion
de la cadena de valor it ++ Mediano Mediano -- -

. ) de la SAGyP,
agroalimentaria y alcanzar los

o ) iy . Fondo de
objetivos de inclusién social y iy
Innovacion

sostenibilidad ambiental en la
cadena de valor
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ANEXO B

La industria de la carne vacuna ilustra
los desafios y oportunidades
economicos, sociales y ambientales
del sector agroalimentario

A.

La industria de la carne vacuna es una de
las tres cadenas de valor agroalimentarias
mas importantes de Argentina

En 2022 gener6 un valor bruto de mas de
USD16.000 millones, solo superado por la soja
y el trigo. Esto incluye casi USD12.000 millones
correspondientes a la produccidon ganadera vy
mas de USD4.000 millones en concepto de valor
agregado a través del procesamiento y la venta
al por menor. En Argentina, hay 128.000 explo-
taciones agropecuarias que crian o engordan
54,3 millones de cabezas de ganado. Alrededor de
31.200 explotaciones agropecuarias crian ganado
para el autoconsumo, lo que representa el 3,7%
del total de cabezas de ganado (grafico 10). Unas
50.500 explotaciones operan sistemas vaca-ter-
nero, que representan el 32,2% del total de cabe-
zas de ganado y proveen terneros destetados a
5.900 operaciones de engorde con pastura o para
1.100 operaciones de engorde con granos. Los
sistemas ganaderos de ciclo completo represen-
tan 35.700 explotaciones agropecuarias y poco
mas de la mitad (50,5%) de todas las cabezas de
ganado. La principal finalidad de la cria de ganado
es la produccion de carne, y las 3.700 operaciones

62 MAGYP (2022).

lecheras del pais representan solo el 4,1% de las
cabezas de ganado. En el marco de estas opera-
ciones ganaderas, el ganado se vende en forma
directa a los frigorificos, a través de comerciantes
0 en subastas. Tres cuartas partes de la carne
vacuna argentina se consume en el pals, y se ex-
porta el 25%. La industria de la carne vacuna (cria
de ganado mas procesamiento) emplea a mas de
250.000 personas a nivel nacionalé2,

Argentina es altamente competitiva en los mer-
cados mundiales de carne vacuna a pesar de
que su industria bovina no es particularmente
eficiente. En las Ultimas tres décadas, el indice de
competitividad de la carne vacuna del pais®3 ha
oscilado generalmente entre 5y 15, lo que indica
una gran solidez. De hecho, los valores del indi-
ce de Argentina no llegan a reflejar la verdadera
ventaja comparativa porque las exportaciones de
carne vacuna estan artificialmente limitadas por
las politicas de prohibicién de exportaciones. In-
cluso en el contexto actual de politicas, Argentina
es el quinto mayor exportador de carne vacuna
del mundo, con el 6% del mercado mundial. No
obstante, aun con sus ventajas comparativas natu-
rales, la industria argentina de carne vacuna no es
particularmente eficiente, ya que dos indicadores

63 El indice de competitividad es la relacion entre la participacion de un producto en las exportaciones de un pais determi-
nado y la participacion de las exportaciones de ese producto en el total de las exportaciones mundiales. Un valor superior
a 1indica que el pais es competitivo internacionalmente en dicho producto.
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GRAFICO 10
La industria argentina de carne vacuna compren
128.000 productores y cerca de 380 frigorificos
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clave (tasa de destete y eficiencia del stock) se ubi-
can en niveles promedio en relacién con compa-
radores internacionales y se han mantenido esta-
ticos durante décadas, mientras que otros paises
han mostrado mejoras considerables a lo largo del
tiempo (grafico 11)84. Esto se debe en parte a la
mala gestion de las tierras de pastoreo, que por
ende se han vuelto menos productivas, lo que a su
vez responde en gran medida al entorno politico.

B.

La industria de la carne vacuna
ejemplifica los desafios econémicos,
ambientales y de inclusidn social a los que
se enfrenta el sector agroalimentario.

Si bien el sector agroalimentario argentino en
su conjunto se ha visto fuertemente grava-
do y restringido, una de las cadenas de valor

64 Los productores de ganado vacuno y los frigorificos buscan aumentar la eficiencia con respecto a las tasas de destete, es
decir, lograr un gran ndmero de terneros destetados en relacion con el nimero de vacas servidas por un novillo, y altas tasas

de carga, es decir, un gran nimero de cabezas de ganado en
carga de dicha zona).

relacién con la zona de pastoreo (sin exceder la capacidad de
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GRAFICO 11

La eficiencia ganadera de Argentina se encuentra en un nivel promedio
y no ha mejorado significativamente con el tiempo
Kilogramos equivalentes de peso en canal por cabeza de ganado
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Fuente: Compilacién propia a partir de datos del Servicio de Agricultura Extranjera del

Departamento de Agricultura de Estados Unidos (2022).

mas restringidas, en términos de su capaci-
dad para exportar, es la industria de la car-
ne vacuna. Las politicas actuales tienen efectos
adversos tanto en los productores como en los
consumidores nacionales. Las politicas adversas
incluyen impuestos a las exportaciones, cupos de
exportacion e incluso prohibiciones absolutas,
fuertes derechos de importacion sobre los insu-
mos y tipos de cambio diferenciales con respecto
a los tipos de cambio del mercado que de mane-
ra implicita gravan fuertemente a los exportado-
res. El estudio de caso de la industria de la carne
vacuna ilustra perfectamente el entorno politico
adverso. Durante los ultimos 20 afios, el sector
agroalimentario en su conjunto ha transferido el
equivalente al 2,5% del PIB nacional para respal-
dar el consumo interno y la ineficiencia de otros
sectores. Las transferencias representan entre el
25% y el 50% del total de los ingresos brutos de
los establecimientos agropecuarios. En el caso
de la industria de la carne vacuna, en 2022 las

65 Lema y otros (2018); Nogués (2015), y Reca (2006).

transferencias ascendieron a USD1.700 millones,
lo que equivale al 49% del valor bruto de las ex-
portaciones de carne, una ligera disminucién con
respecto al 57% registrado en 2021 y mas del
50% de 2020. Argentina es singular en cuanto
a la alta carga impositiva que impone al sector
agroalimentario y, en particular, a la industria de
la carne vacuna como proporcion de los ingresos
agricolas brutos y del PIB®5. Los impuestos y res-
tricciones a las exportaciones han hecho dismi-
nuir los precios de la carne y el ganado y, por tan-
to, los beneficios para los productores ganaderos
rurales, la mayoria de los cuales tienen stocks de
ganado relativamente pequefios. Esto, a su vez,
ha reducido la inversion orientada a mejorar el
ganado y el forraje, o que ha generado un ex-
ceso de stock y la degradacion de los pastizales.
Ademas, se han registrado mayores emisiones de
metano en el sector y se han reconvertido tierras
de pastoreo (que tienen un importante potencial
como sumideros de carbono) para destinarlas a
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otros usos. Como consecuencia de estas politicas
adversas, el abastecimiento de carne vacuna se
volvio mas precario, se acentuaron los ciclos de
agotamiento y reposicién del ganado, y la volati-
lidad de los precios de la carne vacuna aumento
para los consumidores urbanos.

La industria de la carne vacuna es importante
desde el punto de vista social, ya que la pro-
duccién ganadera depende en gran medida
de un gran nimero de pequefios productores.
Casi el 70% de los productores ganaderos argen-
tinos cuenta con un stock maximo de 500 cabe-
zas de ganado, y la mitad de los establecimientos
operan con un stock maximo de 100 cabezas. Asi-
mismo, casi una cuarta parte de los productores
ganaderos (31.200 de 128.000) producen para el
autoconsumo (subsistencia). Al mismo tiempo, el
sector es una importante fuente de empleo, ya
que genera uno de cada cinco puestos de traba-
jo del sector agroalimentario y el 5% de todo el
empleo privado de Argentina. Es una de las activi-
dades econdmicas mas ampliamente distribuidas
en todo el pafls, y el empleo en la industria de la
carne vacuna se reparte entre las zonas rurales
(el 57% corresponde a la produccion ganadera)
y urbanas (el 43% corresponde a los segmentos
de suministro de insumos, elaboracion y venta al
por menor de la cadena de valor). Por lo tanto,
contar con un entorno normativo mas favorable
para la industria de la carne vacuna, junto con un
mayor apoyo técnico y financiero, puede contri-
buir a mejorar la inclusion social, el empleo y la
seguridad alimentaria en Argentina. Esto puede
incluir asistencia social para operaciones de sub-
sistencia y un mayor acceso al financiamiento y a
los mercados para la transformacion de las ope-
raciones ganaderas pequefias, entre otras cosas,
a través de alianzas productivas, con el propdésito

de mejorar la productividad y ampliar el uso de
practicas y tecnologias mas sostenibles e inteli-
gentes desde el punto de vista climatico en la in-
dustria de la carne vacuna.

Dado que el sector ganadero de Argentina
representa el 24% de las emisiones de GEIl
del pais, desempefia un papel clave en la mi-
tigacion del cambio climatico. El metano es el
principal GEI que se emite en la produccién ga-
nadera y se origina a partir de la fermentacion
entérica del forraje. Las emisiones de metano
se correlacionan negativamente con la digesti-
bilidad de las dietas de las que se alimenta el
ganado, por lo que una gestion mas adecuada
de los pastizales (para reducir el exceso de stock
y la degradacion de los pastizales), asi como los
suplementos nutricionales, tienen un potencial
importante para reducir las emisiones de me-
tano y mejorar el rendimiento animal®®. Otras
posibles medidas incluyen aumentar la produc-
tividad a lo largo de las cadenas de valor ganade-
ras para reducir las emisiones por kilogramo de
producto, y reducir la deforestacién causada por
el ganado, particularmente en la region del Gran
Chaco®?. A su vez, si se manejan adecuadamen-
te, los pastizales en si mismos pueden constituir
importantes sumideros de carbono. Ademas
de los desafios relacionados con la mitigacion,
la produccién de ganado se enfrenta a desafios
vinculados a la adaptacién al cambio climatico,
en particular debido a las inundaciones, las olas
de calor extremo y las olas de frio. El cambio cli-
matico y la variabilidad provocan pérdidas para
los productores ganaderos y escasez de carne
vacuna y precios mas altos para los consumido-
res®® Mas que inversiones intensivas en capital,
estas soluciones suelen requerir asistencia téc-
nica a los productores. &

66 Arrieta y otros (2020); Consejo Nacional de Investigacion (2016), y FAO y Centro de Investigacion sobre Gases de Efecto In-
vernadero de Origen Agricola de Nueva Zelandia (2017). Fuera de Argentina, se han desarrollado aditivos nutricionales para
reducir las emisiones de metano en rumiantes, a base de algas rojas o 3-nitrooxipropanol (3-NOP), que pueden reducir las
emisiones de metano entre un 30 % y un 90 % en los sistemas intensivos de lacteos y carne vacuna. Hristov y otros (2015);
Machado y otros (2016); Roque y otros (2021), y Banco Mundial (2021).

67 Steinfeld y Gerber (2010); Gerber y otros (2013); Mottet y otros (2017), y Minx y otros (2021).

68 Singh y otros (2012); Rosen y otros (1994), y Campbell y otros (2006).
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