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esde el afio 2003 al final de esta dé-
D cada, el sector lacteo va a tener cam-

bios importantes en las politicas que re-
gulan su mercado como resultado conjunto de la
reforma de 2003 de la PAC y de su revision pre-
vista en 2008, que puede establecer un régimen
de transicion sobre la abolicién gradual de las
cuotas asi como realizar algun ajuste adicional li-
gado a los acuerdos comerciales que se alcan-
cen en la Organizacién Mundial de Comercio
(OMC).

Los acuerdos alcanzados en la reforma de la
PAC de 2003! reducen los precios de interven-
cion de la leche en polvo y mantequilla en un 15
y 25%, respectivamente, estableciendo como
compensacion una ayuda directa (la prima lac-
tea) con un importe equivalente al 11% del pre-
cio de la leche en ese afio. Este cambio del apo-
yo a los precios por las ayudas directas es simi-
lar al establecido con anterioridad para otras
producciones basicas, como los cereales y el va-
cuno, pero con la diferencia de que aquellas pro-
ducciones no tienen un control de la produccién
como el existente en la leche con las cuotas, cu-
ya vigencia se prorroga hasta el final de la cam-
pafia 2014/15, al tiempo que se aumenta su im-
porte en un 1,5%?2 (CE, 1999 y 2003). Ademas
de estos acuerdos especificos, la reforma de

2003 establece la ayuda o pago Unico por ex-
plotacién, en la que se integra la nueva prima lac-
tea, que esta desvinculada de la produccion.

Estda pendiente de alcanzarse un nuevo
acuerdo comercial en el seno de la OMC, que
probablemente estara basado en las propuestas
presentadas por la Comisiéon Europea, con una
reduccién de los aranceles cercana al 50% y con
la eliminacion de las subvenciones a la exporta-
cion a partir del afio 2012. Este escenario tendria
una significativa repercusion sobre el mercado
europeo comunitario debido a un posible incre-
mento de las importaciones y a las dificultades
para realizar gran parte de las exportaciones ac-
tuales, pues hay que tener en cuenta que las ex-
portaciones y el consumo subvencionado de pro-
ductos lacteos equivalen a un 18% de la pro-
duccion de leche en la UE.

La revision de la PAC en el afio 2008 va a eva-
luar la situacion de los mercados, después de la
reforma intermedia, de la integracion de los pai-
ses del Este y de los posibles nuevos acuerdos
comerciales. Ademas, esta planteado el debate
sobre la abolicion de las cuotas desde la propia
Comision, no siendo previsible un adelanto sobre
la fecha fijada de 2015, sino el acuerdo sobre las
modalidades especificas a establecer en un pe-
riodo de desmantelamiento progresivo por medio
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Cuadro 1
ESTIMACIONES DE LOS EFECTOS DE LA REFORMA INTERMEDIA Y DE LA ABOLICION DE LAS CUOTAS

SOBRE LA PORDUCCION Y PRECIO DE LA LECHE (EN % SOBRE LA SITUACION INICIAL)

ESCENARIOS PRECIOS INTERVENCION CUQTAS PRECIO Y PRODUCCION LECHE
(% ANO 2014/15 S. 2000/2001)
Precio Produccion
“Reforma intermedia” Mantequilla —30 +3 -15,6 +4,7
Leche en polvo -20
Abolicion cuotas Mantequilla —40 — -38,5 +12,6
Leche en polvo -40

Fuente: Comision Europea, 2002.

de alternativas como la ampliacion de las cuo-
tas o la reduccién del importe de la supertasa.

En este trabajo se revisan los impactos de es-
tos cambios en la produccion de leche, primero
en el ambito global del mercado europeo comu-
nitario, para a continuacion centrarnos de modo
mas directo en Espafia.

El impacto de la reforma de 2003, de los
acuerdos de la OMC y de la abolicién de
cuotas

Diversos estudios han estimado los efectos de la
reforma intermedia sobre el precio y la produc-
cion de leche con relacion a la situacién anterior.
Uno de ellos, publicado en 2002 y financiado por
la Comision, estimaba un descenso préximo al
16% en el precio de la leche para un escenario
similar al de la reforma intermedia3, mientras que
la abolicién de cuotas elevaria el descenso en el
precio de la leche hasta un 39% vy llevaria a un
aumento de la produccion de cerca del 13%
(cuadro 1). Los dos escenarios provocarian, ade-
mas, cambios en los productos elaborados por la
industria, que, para el caso de la reforma inter-
media, llevaria a elevados incrementos en los pro-
ductos lacteos frescos (40%) y menor en los que-
sos (10%), y a descensos en la leche en polvo y
mantequilla algo superiores a un 10%.

Otros estudios realizados sobre la reforma de
2003 estiman unos descensos en el precio de la
leche a medio plazo (afios 2010-2015) de un
13 a un 20% (Fapri-lreland, 2006; Bouamra et
al., 2003). Las diferencias en estas estimaciones
son debidas sobre todo a las previsiones sobre
los efectos del precio de la leche en el incremento
en la demanda de productos lacteos en respuesta
a los descensos de precios y a la situacion del

mercado internacional. Estos estudios sefialan
una baja elasticidad de la demanda de la leche,
que resultaria en un descenso de un 3% en el
precio para un 1% de incremento en la produc-
cién, que constituye la base tedrica del control de
precios por medio de las cuotas.

La repercusion del descenso en el precio de
intervencién pagado al productor depende del
efecto acumulado de cuatro factores: la evolucion
del nivel de ajuste entre la oferta y la demanda de
leche en el mercado europeo comunitario (te-
niendo en cuenta los incrementos establecidos en
las cuotas y la evolucién del balance comercial de
los nuevos Estados miembros), la evolucion del
mercado internacional, el contenido del acuerdo
agricola en la OMC y las relaciones de fuerzas den-
tro de la cadena lactea (reparto de los margenes
entre productores, industrias y distribucion).

Se estima que el desacoplamiento de la pri-
ma lactea no afectara al volumen total de pro-
duccion de leche porque sigue estando limitada
por las cuotas, aunque se intensificara la rees-
tructuracion de explotaciones con cambios de ac-
tividad facilitados por esta desvinculacion de las
ayudas (Gohin, 2004).

El acuerdo comercial de la OMC puede llevar
a un descenso adicional en el precio de la leche
de un 5 a un 10%, que dependera de los nive-
les de liberalizacion comercial establecidos en los
compromisos alcanzados, debido tanto al incre-
mento en las importaciones por la reducciéon de
aranceles como a las dificultades de exportacion
sin subvenciones (Fapri-Ireland, 2006; Van Ber-
kum et al., 2006).

El debate sobre la abolicion de las cuotas ha
ido tomando fuerza desde finales de los afios no-
venta. Su eliminacion es un cambio importante
en la regulacion del mercado de la leche. De ahi,
el interés de fijar un periodo de transicion para
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facilitar la adaptacion de la produccion e indus-
tria a la nueva situacién por medio de un au-
mento gradual de las cantidades o de reduccién
del importe de la supertasa.

Las cuotas fueron establecidas con el doble
objetivo de eliminar los excedentes de produc-
cion y proteger la renta de las explotaciones de
leche. Con la reduccion de los precios de inter-
vencion establecidos en la reforma de 2003y los
posibles acuerdos de la OMC, las cuotas han per-
dido parte de su fundamento por el descenso
de precios establecido, que reduce su diferencial
con el mercado internacional. Ademas, se argu-
menta que su capacidad de proteccién de la ren-
ta es limitada, debido al intenso proceso de ajus-
te registrado con el abandono de la produccion
por gran parte de las explotaciones de menor ta-
mafo, mientras que su mantenimiento limita el
proceso de adaptacion de las explotaciones a las
nuevas condiciones de la globalizacién y eleva los
costes ligados a la adquisicion de cuotas para au-
mentar su tamano.

Las estimaciones realizadas en los ultimos
afios sobre la abolicién de las cuotas prevén un
descenso adicional de un 15% en el precio de
la leche. Por lo tanto, con los efectos acumula-
dos de la reforma intermedia y del acuerdo de la
OMC, equivaldria a una reduccién global de un
35% con relacién al precio vigente antes de
2003. Esta abolicién provocaria un aumento de
un3aun 7% en la produccion, que es inferior al
13% previsto en el estudio realizado en el afio
2002 (Lips et al., 2005; Van Berkum et al., 2006).

El efecto de la abolicion de las cuotas seria
muy variable entre paises y tipos de explotacio-
nes, debido a su diferente capacidad para la pro-
duccién bajo condiciones de bajos precios, so-
bre todo si no establece algln tipo de pago com-
pensatorio, que no parece facil dentro del marco

financiero de la PAC. De este modo se prevé un
mayor aumento de la produccién en algunos pai-
ses como Irlanda, Dinamarca y Holanda, siendo
moderado el de Espafa (un 4%), asi como en las
explotaciones de mayor tamafio y eficiencia pro-
ductiva, mientras se registrarian descensos en el
resto. Ademas, también va a ser determinante en
la produccién la capacidad competitiva de las in-
dustrias en ese mercado mas liberalizado, don-
de el suministro de leche por paises no va a es-
tar determinado por su nivel de cuota.

Cambios reales operados en la produccion y
el mercado tras la reforma de 2003

Los tres afios transcurridos desde la reforma in-
termedia s6lo permiten analizar sus primeros im-
pactos, que deben de ser interpretados con pru-
dencia. En este tiempo casi se ha completado el
desarrollo de la reforma, tanto en el descenso de
los precios institucionales (falta un dltimo tramo
de un 4% en la mantequilla que se hace efecti-
vo este afio) como en la ampliacion de cuota
(queda pendiente un 0,5%) y en la ayuda des-
conectada de la produccion (efectiva en la ma-
yor parte de los paises en 2005 o en 2006).

El precio de la leche para el conjunto de la
UE-15 (noincluyendo a los nuevos paises miem-
bros) ha tenido un descenso ligero en los dos pri-
meros afios y mas intenso en 2006, acumulan-
do un 7,3% con respecto al existente en 2003,
que es algo inferior al estimado en los estudios
previos. Este menor descenso esta relacionado
con una evolucion positiva en los precios de los
productos lacteos en el mercado internacional,
que han tenido un elevado incremento, alrede-
dor de un 40% para la mantequilla y la leche en
polvo con relacion a 2003 (grafico 1).
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Este descenso ha sido bastante variable en-
tre paises, siendo, en general, mayor en los que
tenfan inicialmente precios mas elevados y me-
nor en los de precios mas bajos, como es el ca-
so de Espafia. Por su parte, en los paises del Es-
te, que tenian un precio muy inferior antes de
su integracion, se esta registrando un rapido pro-
ceso de convergencia.

Precisamente, el principal cambio de la re-
forma de 2003 es el debilitamiento del efecto es-
tabilizador de los precios de intervencion en el
mercado porque sus actuales niveles de precio
tan sélo pueden servir como una red de seguri-
dad para el caso de unos precios muy bajos de
mercado. El precio equivalente para la leche que
fuera destinada a la intervencién, mediante la ela-
boracion de leche en polvo y mantequilla, era
en 2003 un 6% inferior al de mercado, mientras
que en el afio 2006 es un 19% mas bajo. El pre-
cio de la leche en el mercado europeo comuni-
tario va a estar mas afectado por los que estan vi-
gentes en el mercado internacional, que tienen
unas amplias variaciones. Entre 1999 a 2006, los
precios internacionales de la leche desnatada en
polvo y la mantequilla, valorados en ddlares, han
variado entre un 20% por debajo y casi un 50%
por encima del existente en 2003 (gréfico 1). A
esta variacion hay que sumarle ademas la debi-
da a la tasa de cambio ddlar/euro, cuyo valor ma-
ximo actual de 1,35 incentiva las importaciones
y dificulta las exportaciones.

Por ello, el menor descenso en el precio de la
leche en el periodo posterior a la reforma in-
termedia ha estado favorecido por el buen com-

portamiento del mercado internacional, que se
estima se prolongara en el tiempo por el in-
cremento en la demanda de los paises emer-
gentes. Sin embargo, en la valoracion del efecto
de la reforma hay que considerar la mayor vul-
nerabilidad del precio interno a las variaciones en
el mercado internacional, y considerar qué hu-
biese sucedido con situaciones de precios co-
mo las anteriores a 2004 con precios interna-
cionales inferiores en un 20-50% a los actuales
(grafico 1).

Por el momento no se ha registrado un des-
censo significativo en la produccién como con-
secuencia del desacoplamiento de la prima de la
leche, pero todavia es pronto para observarlo,
pues la desvinculacion se ha ido estableciendo a
lo largo de los Ultimos dos afios. Unicamente en
el caso de Gran Bretafia parece irse generando
cierto descenso en la produccion, siendo su pro-
duccion en la campafia 2005/06 casi un 2% in-
ferior a su cuota. Sin embargo, se observa que la
reforma aumenta la intensidad de ajuste estruc-
tural. En Espafia se registra un incremento de un
2% adicional en la tasa de abandono de la pro-
duccion, que ya era muy elevada, con un 9,5%
anual entre los afios 1992 y 2003.

La reforma de 2003 afecta también a la es-
tructura de los productos elaborados, tal como ya
indicaban las estimaciones previas, con un des-
censo en los productos de regulacion de leche
en polvo y mantequilla a favor de los de gran con-
sumo (leche, quesos y productos lacteos fres-
cos). Esta reorientacion productiva ha resultado
en una mayor competencia en precios de los pro-
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Grafico 2
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ductos lacteos y en variaciones en los flujos co-
merciales entre paises.

En Espafia, el déficit comercial de productos
lacteos ha tenido un incremento de unas 975.000
toneladas de equivalente leche* entre los afios
2003 a 2006, debido en sus dos terceras partes
a un incremento en las importaciones y en la res-
tante a una reduccion de las exportaciones (gra-
fico 2). Elaumento es mas reducido en valor, con
un aumento de unos 174 millones de euros, de-
bido al menor precio de los productos importa-
dos. De este modo, las importaciones cubren ac-
tualmente un 25% del consumo de productos
lacteos. Este elevado incremento del déficit co-
mercial ha estado impulsado por un aumento de
un 6% en el consumo de productos lacteos en-
tre los afios 2003 a 2006, derivado en parte por
el incremento de la poblacion de inmigrantes®,
aumento que, debido a la limitacién de la pro-
duccién por las cuotas, se ha cubierto en su ma-
yor parte con las importaciones.

Los incrementos de las importaciones son de-
bidos en partes casi iguales a productos de con-
sumo (quesos y leche envasada) e industriales
(leche sin envasar y en polvo). Parte de este flu-
jo comercial parece ser un efecto de la reforma
intermedia, al dirigir al mercado espafiol partidas
de leche antes destinadas a la intervencién o a la
elaboracion de productos subvencionados, que
antes de la reforma equivalian, por ejemplo en
Francia, al 256% de la recogida de leche. Dentro

de este apartado se debe situar el incremento en
las importaciones de leche sin envasar, la leche
en polvo y parte de las importaciones de queso a
bajos precios, que dificilmente cubre sus costes
de produccion® .

Por Gltimo, si examinamos los efectos de la re-
forma al nivel de las explotaciones observamos
que en estos tres afios transcurridos el descenso
de los precios de intervencion no ha tenido un
efecto negativo sobre el margen unitario obtenido
por las explotaciones de leche en Espafia, debi-
do a que el descenso en el precio de la leche ha
sido inferior al importe de la prima lactea, pues,
tal como se habia indicado antes, el descenso del
precio de la leche al productor en Espafia fue in-
ferior a la media europea comunitaria.

Conclusiones

La reforma intermedia de la PAC ha supuesto un
cambio profundo sobre la regulacion del merca-
do de productos lacteos antes existente, debido
al debilitamiento en el apoyo a los precios, que
convierte a los niveles de intervencién en una red
de seguridad para crisis muy intensas del mer-
cado internacional.

En los tres afios transcurridos, su efecto ha si-
do muy ligero en los precios, incluso algo inferior
a la compensacion parcial establecida por la pri-
ma lactea, por lo que no se ha traducido en un
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descenso en las rentas unitarias de las explota-
ciones. Pero esta situacion debe considerarse s6-
lo como transitoria, tanto porque la aplicacion de
la reforma se desarrollaba de modo gradual co-
mo sobre todo por coincidir con un periodo al-
cista en el mercado internacional de productos
lacteos.

En Espafia el efecto en los precios incluso
ha sido menor, siguiendo una tendencia mas ge-
neral de registrarse un impacto menor en los pai-
ses que partian de niveles iniciales de precios
mas bajos. Sin embargo, hay un efecto muy acu-
sado en el comercio exterior, con un elevado in-
cremento en el déficit comercial, impulsado por
no poder cubrirse el aumento del consumo in-
terno ligado al incremento de la poblacion con
una expansion de la produccién interna limitada
por las cuotas, pero también por unas exporta-
ciones a bajos precios de productos lacteos an-
tes orientadas en sus paises a la intervencién o a
los consumos subvencionados.

La abolicién de las cuotas, con la posibilidad
de que el calendario de transicion se establezca
en la proxima revision de la PAC de 2008, a la luz
de las estimaciones previas realizadas, va a tener
impactos importantes en la produccion, tanto en
el ambito social y econémico como en la indus-
tria, al establecer unas nuevas condiciones de su-

ministro no limitadas por las cuotas nacionales
existentes hasta ahora. Es aconsejable realizar
estudios especificos de su posible impacto en Es-
pafia, tanto por las limitaciones estructurales exis-
tentes en parte de las explotaciones, que las po-
nen en una situacion mas sensible ante ese pro-
ceso de liberalizacién de la produccién, como a
nivel industrial, en un sector que tiene su pro-
duccioén concentrada en la leche envasada. Las
posibilidades de que un escenario sin cuotas per-
mita mejorar nuestro nivel de autoabastecimien-
to, reduciendo el elevado déficit comercial, de-
penderia de las capacidades existentes tanto en
la produccién como en la industria. [ |

V Notas

! La base de estos acuerdos se habia adoptado ya en la Agenda
2000, en el afio 1999, pero su aplicacion se retrasaba hasta el
afio 2004, por lo que fue reformulada en la revision de 2003.

2 A realizar de modo gradual entre los afios 2005 a 2008 para on-
ce paises, pues estan excluidos los cuatro que habian tenido un
aumento excepcional de la cuota (Espafia, Grecia, Irlanda e Ita-
lia) entre las campafas de 1999/2000 a 2001/2002.

3 Los niveles de reduccion de los precios de intervencion eran un
5% superiores a los finalmente aprobados.

4 Convertidos los distintos productos en la cantidad de leche ne-
cesaria para su elaboracion.

5 La poblacién espafiola ha aumentado casi un 5% entre los afios
2003 a 2006.

5 El precio medio declarado en las importaciones es de unos 3,5
euros por kilo.
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