EL REGIMEN DE IMPORTACION DE
CEREALES PIENSO EN ESPANA Y SU
INCIDENCIA EN EL MERCADO NACIONAL

Por Julian Briz Escribano

INTRODUCCION

En el andlisis de la Politica Econdmica comercial, resulta
utépico tratar de obtener unas conclusiones generales validas
para todos los paises y en todas las circunstancias. Por ello, en
este trabajo se intenta llamar la atencidon en un caso muy especi-
fico, los derechos reguladores aplicados a los cereales-pienso,
pero manteniendo la idea global de que las posibles medidas a
adoptar repercuten en varios sectores, con intereses a veces
contrapuestos. Muchos de los planteamientos suponen, bien que
administraciéon y administrados pueden incrementar el bienestar
social del pais disminuyendo gradualmente las barreras comercia-
les, sustituyéndolas por otras formas de intervencion mas viables,
o bien, por el contrario, que se deben mantener las restriccciones
en pleno funcionamiento y eficacia en situaciones criticas,

Como recoge Corden (ref. nim. 4, pag. 416) a nivel mas
general y en palabras del propio Keynes: «La teoria econémica
no proporciona un estamento de conclusiones aplicables inmedia-
tamente a la politica. Es un método, mas que una doctrina, un
aparato mental, una técnica de razonamiento que ayuda a sus
poseedores a llegar a conclusiones correctas.»

El mencionado autor Corden (ref. nim. 4, pag. 414), después
de un detallado analisis sobre la politica comercial y el bienestar
econdmico se plantea cuil puede ser la estructura comercial
impositiva optima, enunciando una serie de interrogantes:
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1. (Qué conjunto de tarifas e impuestos a la exportacién
produciran un maximo de ingresos con una menor distorsiéon?

2. (Qué conjunto de impuestos comerciales maximizara el
beneficio nacional al mejorar la relacion de intercambio, tomando
en consideracion también las pérdidas producidas por una dismi-
nucién del comercio?

3. (Cuadl es el éptimo de la estructura tarifaria cuando el
objetivo de las tarifas es fomentar una determinada cuantia en el
valor anadido nacional o enfrentarse a los efectos salariales que
experimenta el sector competidor de las importaciones?

4, En el caso de considerar ciertas tarifas o cuotas como un
hecho dado, el problema es determinar el dptimo de dicha tarifa,
para un producto en particular cuando algunas de las tarifas se
fijan a niveles no Gptimos,

En otro ambito cabe anotar cémo tradicionalmente vienen
considerandose como posturas irreconciliables, la adopcion de
una politica de liberalizaciéon comercial de productos agrarios
frente a un proteccionismo de la agricultura nacional.

No pretendemos entrar en analizar dicha polémica, que ha
sido ampliamente tratada en la historia econémica. Desde la
doctrina ricardiana que mostraba el libre comercio como genera-
dor de un beneficio neto a la sociedad, hasta los momentos de
crisis e inseguridad internacional que apoyan la tesis de una
mayor autarquia, hay un amplio espectro de posibilidades. Hay
trabajos (Y. Hayami, 1979) que tratan de compaginar ambas
posiciones, propugnando una politica que logre una redistribu-
cién equitativa de los beneficios producidos por una posible
liberalizacion comercial a nivel consumidor, sin perjudicar a los
productores ni aumentar las cargas financieras de la Administra-
cion. Naturalmente, la aplicacion de una serie de medidas especi-
ficas (tales como las primas compensatorias) con cierta efectivi-
dad, depende de las caracteristicas del mercado.

Por otro lado, la evolucién del comercio internacional de
productos agrarios ha experimentado un acusado incremento en
valor absoluto en las dos ltimas décadas, lo que implica una
mayor dependencia de unos paises respecto a otros en alimenta-
cién y otras materias primas agrarias. Sin embargo, su importan-
cia relativa ha venido disminuyendo, pasando del 30 por 100 del
total del comercio mundial en el periodo 1950-40, al 15 por 100 en
la actualidad (J. P. Houck, 1979, pag. 860). El profesor Houck,
sefiala tres razones esenciales de este fendémeno:
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a) La tendencia de la produccidn agraria a crecer mas lenta-
mente que los productos industriales, al tener una mayor depen-
dencia bioldgica y de la climatolégica.

b) Los precios de los productos agrarios se han mantenido a
niveles relativamente similares a los de productos manufactura-
dos y muy por debajo de la evolucidon de otras materias primas.

¢) La complejidad de las barreras y dificultades de diverso
tipo que se han venido imponiendo en el comercio agrario, favo-
reciendo intereses nacionalistas.

La experiencia adquirida en los tratados comerciales interna-
cionales muestra la gran dificultad que se encuentra al tratar las
barreras en los mercados agrarios. Con frecuencia, las politicas
agrarias se han ido elaborando de forma paulatina y detallada,
conjugando los diversos intereses nacionales y los intentos de
liberalizacion provocan fuertes reacciones, al poner en situa-
cion critica el sistema agro-alimentario, exigir unos elevados de-
sembolsos financieros o crear situaciones discriminatorias ina-
ceptables.

Las negociaciones comerciales multilaterales, han permitido,
no obstante, una cierta liberalizacién en el comercio agroalimenta-
rio, por lo general, centrada en una serie de productos basicos.

LA POLITICA DE IMPORTACIONES AGRARIAS:

Derechos reguladores en cereales-pienso

En Espana, la gran mayoria de los productos agrarios tienen
sus importaciones reguladas a través del Comercio de Estado.
Baste sefialar a titulo orientativo que de las 76 posiciones que
estan incluidas en dicho Comercio de Estado, 70 corresponden a
productos agrarios, lo que da idea de su importancia relativa.

Aunque el Decreto 3221/72 dio una nueva pauta para las
importaciones agroalimentarias, con una orientacién hacia su
privatjzacidn, la falta 'de una reglamentacién posterior ha hecho
que los productos afectados contintien en la actualidad rigiéndose
transitoriamente por el régimen de Comercio de Estado.

Ahora bien, dentro del comercio de Estado, hay un abanico
de modalidades que van desde la compra directa al régimen de
concurso; importaciones con informe previo; peticion de ofertas:
compras por organismos interprofesionales y derechos regulado-
res.
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El régimen de derechos reguladores es aplicable tanto a mer-
cancias liberalizadas o globalizadas (caso de los quesos) como a
productos incluidos dentro del comercio de Estado. Con ello, el
proceso de comercializacién queda en manos de los particulares,
vigilandose la marcha de las importaciones a través del meca-
nismo previsto. Hay que hacer constar que la inclusién de un
producto en este tipo de régimen de comercio no implica su
salida del comercio de Estado. Tal es el caso de algunos
cereales-pienso (cebada, maiz, sorgo, mijo) asi como algunos
aceites alimenticios (1).

El régimen de derechos reguladores {(que a veces se denomina
de «prelevements» o «precio minimo de entrada») consiste basi-
camente en establecer unos gravamenes variables a la importa-
¢ién con objeto de mantener un precio determinado en el mer-
cado interior.

DR = PM - PE
Siendo:

DR = Derecho regulador
PE = Precio minimo de entrada
PM = Precio sobre muelle

Como otros muchos sistemas de regulacién comercial, su
puesta en practica ofrece aspectos positivos y negativos,

Entre las ventajas podemos mencionar su automatismo y faci-
lidad de aplicacion, asi como su proteccidn eficaz del mercado
nacional y la flexibilidad de adaptarse a las alteraciones del
comercio internacional.

Como inconvenientes suelen mencionarse el encarecimiento
del producto en el mercado interior, al no permitir la competen-
cia por debajo de ciertos niveles de precios; el sobreestimulo a la
oferta nacional, pudiendo incluso llegar a situaciones excedenta-
rias, y la concentracién de las importaciones en estructuras oli-
gopolistas en una serie de empresas, por lo general multinaciona-
les.

Aunque los objetivos pretendidos por el régimen de derechos
reguladores son los mismos en los distintos paises, el método de
calculo varia de unos a otros y segin la gama de productos.

{1} Para un analisis mas detallado sobre la evolucién de las importaciones agrarias y
la politica comercial que les afecta, puede consultarse el articulo de J. M. Velasco (ref.
nim. 7, pag. 96).
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A titplo de ejemplo recogemos a continuacién algunas de las
diferencias en el calculo de D. R. (derechos reguladores) de
cereales-pienso en la CEE y en Espaifa.

Situacion en la CEE Situacién en Espaiia

1. Calculo de derecho regula- 1. Diferencia entre: precio

dor como diferencia entre entrada-precio sobre mue-
precio de entrada y precio lle. El precio s/muelle se
CIF mas favorable. calcula partiendo del pre-
cio FOB mas favorable,

2. El DR esta corregido en afiadiendo seguro flete,
funcion de la calidad. gastos fijos y porcentuales

correspondientes a la des-

3. EI DR se calcula y publica carga y despacho de la

diariamente. mercancia.

4. El DR es el correspon- 2. No se tiene en cuenta el
diente al dia de despacho factor corrector de calidad.
de la mercancia. También 3. Se calcula y publica sema-
puede prefijarse. nalmente.

5. FEl cobro de los DR se hace 4. El DR €s el correspon-
en el momento del despa- dleqte al dia de solicitud de

la licencia.

cho de la importacion por
la aduana correspondiente. 5. Se ingresan a cuenta en el

) momento de solicitud de la
6. Se establece una caucién al licencia.

solicitar la licencia. 6. No existe caucién

7. Se establece una clausula 7. Existen ciertas medidas de
de salvaguardia. salvaguardia.

Por otra parte, en sectores como el avicola, en la CEE, el
«prelevement» consta de dos elementos, uno fijo y otro variable
con objetivos diferentes.

En ocasiones, resulta dificil conocer con exactitud las cotiza-
ciones del mercado internacional, lo que obliga a establecer una
serie de modificaciones en el procedimiento de calculo, aplican-
dose los denominados derechos compensatorios variables, como
ocurre en el caso de productos pesqueros en nuestro pais.




Sin embargo, en la practica, la determinacion de los derechos
reguladores, esta sometida a un cierto grado de discrecionalidad,
que si bien trata de adaptarse a las condiciones del mercado
interior, supone de hecho una alteraciéon de las expectativas del
mercado.

Por su especial significacion, exponemos en el cuadro 1 la
evolucién de los derechos reguladores del maiz, con frecuencia
semanal y durante el cuatrienio 1976-79. Con el fin de conocer
con mas detalle los parametros que determinan su calculo, se han
incluido unas columnas que reflejan el precio de entrada y el
precio sobre muelle, asi como una cuarta columna que recoge el
precio sobre muelle, mas el derecho regulador aplicado. Con ello
se intenta mostrar el hecho de que por motivos de politica eco-
nomica se adoptan decisiones que alteran los resultados del pro-
pio mecanismo de regulacién, de aqui las diferencias que apare-
cen con el precio de entrada.

Como complemento, se pueden analizar los graficos corres-
pondientes a los afios 1977, 1978 y 1979. Las mayores diferen-
cias entre el precio de entrada y la suma del precio sobre muelle
y el derecho regulador (es decir, distorsiones ajenas al propio
mecanismo de funcionamiento) aparecen en el ano 1978. Como
contraposicion, en el afo 1979, donde se ha recogido también la
evolucién de los derechos reguladores del sorgo (otro cereal
sometido al misme sistema de comercio de importacién), la con-
cordancia del binomio precio sobre muelle adicionado del dere-
cho regulador, con el precio de entrada, es practicamente total,
excepto una semana a finales de diciembre,

En otro aspecto, puede mencionarse que con el sistema de
derechos reguladores aplicado en Espafa, al no contemplar el
establecimiento de una caucién o garantia de ejecutar las licen-
cias solicitadas, se presenta en ocasiones un desajuste entre las
cantidades autorizadas para importar y las realmente importadas.

Bien es cierto que las operaciones comerciales conllevan
siempre un riesgo, y no siempre es factible ajustarse cuantitativa
y cualitativamente a los objetivos programados. Sin embargo, el
hecho de que no exista una penalizacién, en €l mayor o menor
cumplimiento de las licencias solicitadas, permite un «descarte»
de las mismas si la operacién no resulta interesante. Entre otros
efectos, se produce una falta de horizontes a nivel nacional, de lo
que realmente se va a importar, comprometiendo con ello el
abastecimiento del mercado.

A titulo indicativo se incluye en el cuadro 2 la importancia
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Evolucién de los derechos reguladores. Aiio 1979
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relativa de las cantidades autorizadas e importadas, acumuladas
de maiz. Exceptuando los primeros meses del afio 1976, resulta
significativo el amplio margen de cobertura de las licencias sobre
las importaciones que en abril de 1978 llegé al 236 por 100.
Aunque, como puede suponerse, el hecho de existir un plazo de
validez de las licencias no permite los ajustes mensuales de
autorizaciones e importaciones reales, en el analisis de la tenden-
cia, y habida cuenta del desfase, puede apreciarse la importancia
relativa del «descarte» de licencias.

El sistema de transporte en cereales-pienso de importacion

El transporte de cereales-pienso importados en régimen de
derechos reguladores, se ve afectado muy directamente por las
regulaciones sobre fletes que obliga a su realizacidn con bandera
nacional y se encuentra acogido a una serie de compensaciones,

A través de una serie de regulaciones (Orden de 15 de marzo
de 1963, Decreto 611/1963, y Orden de 9 de noviembre de 1963)
se han venido perfilando tanto el funcionamiento del sistema de
derechos reguladores como el sistema de contratacion de fletes.
Al crearse la exaccidon denominada «Derechos para la regulacion
del precio de los productos alimenticios» (Decreto 611/63 de 28
de marzo) se especifica que la cuantia maxima de dichos dere-
chos sera la diferencia entre el precio estimativo de costo de la
mercancia importada, sobre muelle y despachada de aduana, y el
precio de entrada que para garantia y defensa de la produccién
nacional y del consumo se establezca. Ahora bien, el flete es
uno de los componentes en el precio estimativo del costo. Si se
toma como referencia el precio correspondiente a buques nacio-
nales y éste resulta superior al tipo de flete de marcado interna-
cional, para compensar este coste mayor se¢ establecié que
«cuando el flete realmente percibido por los armadores naciona-
les fuese inferior al que corresponderia segiin la tarifa de fletes
nacionales, la diferencia entre ambos se abonaria con cargo a la
cuenta de derechos reguladores» liquidandose, primeramente,
por la Comisaria de Abastecimiento y Transportes y, posterior-
mente, por el FORPPA.

El asunto aparece mas complejo cuando el flete internacional
se incrementa por encima del nacional, en cuyo caso los barcos
nacionales tienen un mayor incentivo para realizar operaciones
de transporte para paises extranjeros y, por otra parte, s¢ sigue
exigiendo que las importaciones de cereales-pienso a nuestro pais
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sometidas al régimen de derechos reguladores, tengan que efec-
tuarse en pabellén nacional.

Hemos de dejar constancia, que el comentario sobre los fletes
en pabellén nacional, se cifie exclusivamente en su vertiente
como factor que repercute en el caiculo de los derechos regula-
dores y, por consiguiente, en el mercado de cereales-pienso.

No se trata de abordar la amplia problematica de la marina
mercante espaiiola, de la oportunidad o no de ciertas disposicio-
nes, ya que son miltiples los elementos en juego, desde la mayor
liberalizacién de los armadores nacionales en el mercado de
construccidon de buques a la politica de empleo, ahorro de divi-
sas, utilizacién de. recursos del pais, etc.

Aqui se trata solamente de dejar constancia de un hecho real
que afecta directamente al drea agroalimentaria.

En los fletes aplicables al transporte de cereales-pienso hay
unos fletes oficiales que la Administracién considera para ios
transportes con pabellén nacional, y que sirven de base para ¢l
calculo oficial del derecho regulador; luego esti el flete interna-
cional que se elabora en funcién de las diversas fuentes disponi-
bles, y que se adapta y pondera para las condiciones espaifiolas y,
finalmente, cabe considerar la existencia de un tercer tipo de
flete, el que se aplica realmente en las transacciones comerciales
del mercado nacional, que obviamente depende de las condicio-
nes operantes de oferta, demanda y regulaciones existentes y que
no tiene por qué coincidir con los anteriores, especialmente en
ciertos periodos de crisis.

Todo ello configura, en ocasiones, un complejo mecanismo
dificil de dilucidar y que refleja el propio derecho regulador.

La escalada de precios en los combustibles, y Ia elevada
competencia, han venido siendo los protagonistas en el mercado
internacional, ademas de ciertas situaciones coyunturales provo-
cadas por bloqueos, embargos, huelgas, etc.

A titulo orientativo, recogemos la evolucién de los fletes
internacionales en el cuadro 3 y en el grafico los fletes en 1979.

CONSIDERACIONES FINALES

En las anotaciones que se han expuesto anteriormente sobre
el mercado espafiol de cereales-pienso hay una serie de aspectos
sobre los que conviene insistir.
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1. El sector cereales-pienso tiene una importancia induda-
ble, tanto por su volumen econémico como por su valor estraté-
gico en la alimentacidn de la cabafa ganadera. Por ello, cualquier
medida econdmica que le afecte la inestabilidad del mercado,
dependencia exterior, etc., adquieren una dimensién que supera
los propios limites del sector.

2. El régimen de importaciones de derechos reguladores que
se aplica a los cereales-pienso mas significativos, sirve (al menos,
en teoria) para aislar el mercado interior de las oscilaciones
internacionales. No obstante, se lograria una mayor eficacia si en
la mecénica operativa se prescindiese de una serie de elementos,
ajenos al sistema, que alteran y entorpecen los resultados finales.

3. Aunque incluido dentro del régimen de comercio de Es-
tado, corresponde a la iniciativa privada la realizacion practica de
las importaciones y demas operaciones comerciales. La integra-
cién en el area de la CEE, puede obligar a introducir una serie de
reformas que afecten tanto al fondo como a la forma, para lo cual
seria oportuno realizar estudios y ensayos que permitan la adap-
tacion paulatina sin provocar graves transtornos en el sector.

4. El fenémeno de integracidon comunitaria puede ocasionar
el cambio de nuestros abastecimientos habituales (Estados Uni-
dos y Argentina esencialmente), por otros procedentes de paises
europeos de la CEE. Ademas de las repercusiones alcistas en los
niveles de precios, se plantea la necesidad de una nueva estrate-
gia de apoyo a la produccién nacional, que se verd forzada a
competir dentro de un mercado comiin con los restantes paises,
encauzados todos dentro de la PAC.
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