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mas informacién en la plataforma web “Tobacconomics”: https://tobacconomics.org/).

En el marco de esta iniciativa global, Red Sur estuvo a cargo de la investigacion regional
“Impuestos al tabaco en América Latina”, que movilizé a nueve centros de investigacion
de la regién en el estudio de alternativas de politicas fiscales en Argentina, Brasil, Ecuador,
México y Perd.
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comentarios a este documento final de German Rodriguez-Iglesias (UIC IHRP).

Para la discusion de las dimensiones del andlisis de este trabajo se realizaron dos talleres
de investigacion en Montevideo en 2018, que contaron con la participacién y aportes de
los equipos nacionales y del equipo de Coordinacion Técnica Global de Tobacconomics,
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rgentina ha venido avanzando

alolargodelasultimasdécadas

en una politica integral de

control y prevenciéon de
la demanda de cigarrillos, incluyendo
aspectos impositivos, restriccion del
consumo en lugares publicos, generacion
de alertas sobre los impactos para la salud,
limitaciones en las pautas publicitarias,
entre otras iniciativas. No obstante ello,
si bien ha disminuido la participacién de
fumadores en mayores de 15 anos, el tabaco
sigue siendo el factor mas importante de las
muertes por problemas cardiovasculares
en el pais.

Mas alla de estos esfuerzos “del lado de
la demanda”, es poco lo que se ha hecho en
las altimas décadas en términos de regular
la oferta de manera restrictiva, en tanto
que las iniciativas tendientes a diversificar
y/o reorientar la especializacion de las
economias regionales involucradas han
sido hasta el momento exiguas y/o poco
exitosas. Por el contrario, las medidas de
estimulo al crecimiento de la actividad
han seguido vigentes en el marco del
Fondo Especial del Tabaco (FET). En
efecto, mas alla de las ventajas naturales
del tabaco respecto de otros -cultivos
en el pais (precios medios mas altos,
mayor demanda de trabajadores por
hectarea en la etapa primaria, existencia
de empresas acopiadoras medianas
o grandes que articulan, financian vy
organizan la produccion, entre otras), la
principal caracteristica que diferencia
a esta producciéon de otras actividades
agroindustriales es que goza de los
beneficios derivados del FET.

Acerca del sector
en Argentina

En 2017 el sector elaborador de productos
del tabaco representaba el 0,65% del Valor
Bruto de la Produccion de la industria
nacional. La participacion del sector
tabacalero en el valor bruto de la produccién
manufacturera de las provincias del NEA
y NOA que lo producen es mucho mads
significativa: por ejemplo, en Salta (11,6%),
Jujuy (11,1%) y Misiones (5,9%).

En términos de empleo, la etapa primaria
demanda unas 50.000 personas, en tanto que la
industrial genera unos 6.800 puestos formales.

Las variedades mas importantes son
Virginia y Burley; en menor medida, las
variedades Criollas. La primera se cultiva
esencialmente en Salta y Jujuy; en cambio, la
variedad BurleyesmascomunenMisiones(con
mayor produccion), Catamarca y Tucuman.
Por otro lado, las provincias de Corrientes y
Chaco se dedican casi exclusivamente a la
produccion de las variedades Criollas, aunque
su participacion en la produccion total es
marginal (cerca del 2% del total). En conjunto,
Argentina se ubica como el octavo productor
y séptimo exportador mundial de tabaco.
En el bienio 2016/2017 las exportaciones
alcanzaron un promedio de USD 340 millones
anuales. China es un mercado crecientemente
importante, explicando uno de cada cuatro
délares vendidos al mundo.

El tabaco exportador representa el 80% de
la produccion total. EI 20% restante se vende
en el mercado interno para la elaboracion
de cigarrillos. Pese a que los impuestos
representan el 80% del valor de un paquete,
el precio medio del cigarrillo estad entre los
mas bajos del mundo.

>
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El FET se financia con un gravamen del
7% del precio de venta al publico, sin IVA, de
cada paquete de cigarrillos, mas un adicional
fijo de $ 0,142 por cada paquete vendido
(este valor ha sido modificado por normas
posteriores). Adicionalmente, las empresas
fabricantes de cigarrillos deben realizar
retenciones por dos conceptos que, si bien no
forman parte de los fondos del FET, juegan
un papel muy importante en la economia
politica del sector: 0,35% sobre el precio de
venta al publico sin IVA, destinado a las obras
sociales de los trabajadores del sector; y 1%
sobre el mismo valor, para cubrir los costos
de comercializacion en el mercado interno.

La distribucion de los fondos del FET entre
las provincias productoras evidencia un alto
grado de concentracion: Jujuy recibe el 40%,
Saltay Misiones el 26% cada una. Las tres dan
cuenta del 92% del total de fondos. Mientras
que en Misiones se trata de productores
pequenos, en Salta y Jujuy la estructura
productiva se basa en grandes productores.
Amén de favorecer —por tanto— en mayor
medida a los grandes productores, el FET
beneficia también a los acopiadores, dealers/
exportadores y productores de cigarrillos,
toda vez que les reduce el precio que pagan
por la materia prima. De este modo, el FET se
ha institucionalizado como un mecanismo
de subsidio que ha generado una poderosa
coalicién de intereses contraria a cualquier
modificacion del statu quo. Ello a pesar
que el beneficio se concentra, mayormente,
en el eslabén mas fuerte de la cadena.
Debe mencionarse que los fondos del FET
provienen de las ventas de cigarrillos en
el mercado interno, para luego financiar el
100% de la produccién (de la cual el 80% se
exporta).
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Por otra parte, mientras que la Argentina
exportéd en el dltimo lustro un promedio
de USD 317 millones anuales, en el mismo
periodo el FET tuvo una recaudacion
promedio de USD 380 millones anuales.
Este desbalance entre ingresos de divisas
y beneficios del FET resulta generalizado
hacia el interior de casi todas las provincias
productoras.

Queda en evidencia que lejos de
propender a la diversificacién de cultivos, el
FET ha servido para expandir y consolidar
la produccion de tabaco. De la revision
nacional e internacional de experiencias
exitosas resulta claro que la sustitucion
de la produccion de tabaco es posible
desde el punto de vista técnico y viable
desde lo econémico. Numerosos casos de
reconversion en distintos paises del mundo
asi lo acreditan. Sin embargo, se trata de un
procesolargoycomplejo, que debe involucrar
a los productores, buscando nuevas formas
de asociacion y de contratacién que puedan
reemplazar a los incentivos que provee
la cadena del tabaco. Y exige una activa
participaciéon del Estado no soélo en el
financiamiento de las distintas acciones y en
la asistencia técnica a los productores y a las
asociaciones, sino también en el desarrollo
de infraestructura.

Sin embargo, la coalicion de actores
que se opone a la modificacion del FET
impone una severa restricciéon a cualquier
politica orientada a reconvertir, aunque
sea parcialmente, la producciéon tabacalera.
Dadas estas restricciones politicas, cualquier
posibilidad de implementar acciones desde el
lado de la oferta que permitan complementar
los esfuerzos para reducir el consumo de



tabaco requiere avanzar de forma gradual en
diferentesaspectos puntuales. A esterespecto,
algunas acciones que podrian implementarse
sin necesidad de hacer modificaciones
sustanciales en el FET son:

a. Mejorar el uso de los fondos del
20%, que benefician mas a productores
pequenos.

b. Priorizar los proyectos de
diversificacibon antes que los de
reconversion.

c. Extender por un periodo de tres a
cinco anos los beneficios del FET, luego de
dejar de ser productor de tabaco.

Asimismo, algunas acciones adicionales
de mayor alcance podrian incluir:

a. Desarrollar un programa integral
de desarrollo regional que incluya, no
exclusivamente, la reconversion de la
produccion tabacalera.

b. Desarrollar una campana orientada
a concientizar a los productores sobre la
reduccion tendencial del consumo a nivel
mundial.

c.Evaluar un eventual incremento de las
retenciones ala exportacion de tabaco, que
compense de algiin modo el estimulo que
reciben los traders, y limite el incentivo a
ampliar la oferta productiva/exportadora.

d. Modificar la ley para convertir al
FET en un fondo coparticipable para las
provincias productoras.




ion

W
W
—
g -
-
. -
)
=
i




as politicas de intervencién

sobre la produccién y el

consumo de tabaco en Argentina

se inician en la década de 1960,
cuando se implementan los primeros
marcos regulatorios  tendientes a
promover el desarrollo, la tecnificacion
y la diversificacion de la produccion
tabacalera en el pais'. Desde entonces,
las politicas de estimulo del sector han
ido combinando medidas de impulso
al crecimiento y diversificacién de la
oferta productiva (financiadas con un
impuesto/fondo especifico), mecanismos
de imposicidén orientados a elevar el precio
de los cigarrillos, medidas de control del
consumo y de provisiéon de informacién
sobre sus efectos nocivos con el fin de
desestimular la demanda.

Este mix de intervenciones, no siempre
consistente, responde tanto a los diferentes
intereses en juego (economias regionales,
grandes firmas, afan recaudador del Estado,
gasto en salud, etc.) como a los cambios en
los habitos y en la cultura. Asi, mientras que
en las décadas de 1960 y 1970 predominaba
una visién “productivista” del tabaco (y
por tanto habia un interés por incrementar,
mejorar y diversificar su produccion), desde la
década de 1990 surge con fuerza una vision
de prevencién de la salud (consistente con

una politica de mayor imposicién, mayor
control del consumo, prohibiciéon del mismo
en lugares publicos y privados cerrados,
prohibicién de la publicidad, regulaciones
sobre la informaciéon al consumidor, etc.).
Ambos enfoques conviven desde entonces en
un delicado equilibrio?.

Este fendmeno de convivencia de diferentes
visiones sobre el tabaco es comtn en la mayor
parte de los paises del mundo; sin embargo,
mientras que en los paises desarrollados
predomina —en las ultimas décadas— la vision
de prevencién de la salud por sobre el enfoque
productivista, en los paises en desarrollo esta
predominancia no parece tan clara’.

Mas alld de esta asimetria de visiones
entre las economias de diferente desarrollo
relativo, los esfuerzos para atenuar el
consumo de cigarrillos se intensificaron en
las ultimas décadas en la mayoria de los
paises. Para ello result6 de fundamental
importancia la aprobacién, en 2007 y en
el marco de la Organizacion Mundial de la
Salud, del Convenio Marco para el Control
del Tabaco, firmado por mds de 180 paises.
Segin la OMS (2016), mas de la mitad de
los paises del mundo ha implementado por
lo menos una medida de control del tabaco
desde la firma de dicho convenio®.

1. En 1959 se aprobd la Ley 14.781 “Régimen para el desarrollo de la industria y creacién del Consejo Nacional de Promocién
Industrial”, que fue derogada en 1963 mediante el Decreto 5338/63. En 1967 nace el Fondo Tecnoldgico del Tabaco a través
de la Ley 17.175. A fines de 1967, dicho fondo fue prorrogado, bajo la denominacién “Fondo Especial del Tabaco”. Tras
sucesivas prorrogas, adquirié estabilidad en 1972 con la sancién del Decreto-Ley 19.800 o “Ley Nacional del Tabaco”.

2. Mientras que FIC Argentina (Fundacion Interamericana del Corazén) y el Ministerio de Salud de la Nacién aparecen
como dos de los actores mas importantes del enfoque de prevencién de la salud (y por ende, en favor del control del
tabaco), la visién productivista es defendida desde la Secretaria de Agricultura de la Nacion, las empresas tabacaleras y

consultores e investigadores vinculados al sector.

3. Cheng Li (2012) analiza, por ejemplo, las serias dificultades de economia politica y de desarrollo regional que enfrenta
China para avanzar en una politica antitabaco mas fuerte. Jacobs et al. (2000) observan cémo las politicas de control de
produccién de tabaco en paises desarrollados han trasladado dicha demanda a paises en desarrollo.

4. Sin embargo, hasta 2015, solo 28 economias de ingreso medio y bajo tenian politicas integrales para contrarrestar el
consumo de tabaco a partir de la publicidad, restricciones para fumar en lugares ptiblicos e impuestos altos.
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Como consecuencia de ello, el consumo
de cigarrillos en adultos a nivel mundial
ha disminuido entre 2007 y 2015, del 23%
al 21% de la poblacién total adulta (OMS,
2016). En este periodo, si bien las tasas de
tabaquismo disminuyeron en la mayor parte
de los paises del mundo, en al menos 27
estados dichas tasas aumentaron. Entre ellos
se destacan paises como Jordania, Indonesia,
Libano, Croacia, entre otros, cuyas tasas
se incrementaron entre 8 y 15 puntos
porcentuales (Khokhar, 2016).

En este marco global, la Argentina
ha venido avanzando en estas ultimas
décadas en wuna politica integral de
control y prevencion, incluyendo aspectos
impositivos, de restricciéon del consumo en
lugares publicos, en la generacién de alertas
sobre losimpactos sobre la salud del fumador,
limitaciones en las pautas publicitarias,
entre otras iniciativas. Sin embargo, ain no
ha ratificado el Convenio Marco de la OMS.

Los resultados de estas politicas hasta el
momento han sido positivos, pero no del
todo eficaces. En efecto, si bien el porcentaje
de personas mayores de 15 anos que fuma
(en relacion al total) ha bajado del 40% en
el ano 2000 al 24% en 2015° (OMS, 2016), el
tabaco sigue siendo el factor de riesgo mas
importante de las muertes ocasionadas por
problemas cardiovasculares en Argentina.

Segun las estimaciones de Alcaraz et al.
(2016), el tabaquismo fue responsable en
2015 de 44.851 muertes en el pais (13,2%
del total de muertes). A su vez, los hombres

fumadores tienen una expectativa de vida
491 anos menor que los no fumadores,
mientras que enlos exfumadoreslareduccion
es de 1,99 anos. Ademas, la reduccion de
la esperanza de vida es mayor cuando se
expresa en anos de vida ajustados segtn la
calidad (AVAC), con una diferencia de 6,06
AVAC entre fumadores y no fumadores en los
hombres, y de 5,80 AVAC en las mujeres.

Por otra parte, Alcaraz et al. (2016)
calculan que en 2015, los costos asociados
a las enfermedades derivadas del tabaco
alcanzaron en Argentina los $33 mil millones
(0,75% del PBI y 7,5% del gasto publico en
salud). Esta investigacion concluye que
los aportes tributarios que hace el sector
tabacalero no llegan a compensar los costos
que generan las enfermedades relacionadas
con el consumo de tabaco, toda vez que
la recaudacién impositiva (excluyendo el
FET que va al propio sector) por la venta
de cigarrillos y otros productos del sector
represent6 $22 mil millones en dicho ano.

La multiplicidad de factores que influye
sobre el consumo de tabaco requiere seguir
buscando canales de intervencién orientados
a profundizar los esfuerzos para atenuar dicha
demanda. La parte fiscal resulta fundamental
para ello (aunque no excluyente). En efecto, a
partir de las elasticidades precios e ingresos de
la demanda estimadas por recientes estudios
(Gonzalez Rozada, 2006, 2017; Rodriguez
Iglesias, 2015, 2017; Martinez et al., 2015), se
desprende que un aumento real del 50% en
los precios de los cigarrillos por una mayor
imposicion reduce el consumo 15%.

5. Mas allé de la poblacién mayor de 15 anos, la Encuesta Global de Consumo de Tabaco por Jévenes arroja para 2012 una

prevalencia del 19,6% en adolescentes de 13 a 15 anos.
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Segun Prabhat Jha (2017), algunos
ejemplos de una tributacién inteligente para
penalizar el consumo de tabaco son el alza
de impuestos en Canada en 2014, asi como
la ley de reforma del “impuesto al vicio”
(que incluye el tabaco y el alcohol) de 2012
en Filipinas, que contribuyé a financiar
la ampliaciéon de la cobertura sanitaria
universal. También menciona el caso de
Sudafrica, con importantes resultados en
términos de la reducciéon del consumo
de cigarrillos generada por una adecuada
politica fiscal.

Para América Latinay el Caribe, Rodriguez
Iglesias y Chaloupka (2017) senalan Ila
conveniencia de aplicar un esquema de
impuestos especificos simple y unificado
para todos los productos del tabaco, como
ejemplo de politica tributaria bien disenada
en términos de asegurar la transparencia,
la simplicidad y la facilitacion de Ila
administracion tributaria.

Independientemente de la necesidad de
avanzar en iniciativas de tributacién mas
eficientes, resulta dificil pensar en el control
del consumo del tabaco si el pais continda
sosteniendo en el tiempo privilegios a la
produccion tabacalera con el objetivo de
aumentar y mejorar la produccion, junto
con la mantencion de precios excesivamente
bajos (Rios, 2014). En efecto, es poco lo que se
ha hecho en las Gltimas décadas en términos
de regular la oferta de manera restrictiva,
en tanto que las iniciativas tendientes a
diversificar y/o reorientar la especializacion
de las economias regionales involucradas
han sido hasta el momento exiguas y/o
poco exitosas. Por el contrario, las medidas
de apoyo y estimulo al crecimiento de la

actividad han seguido vigentes, en el marco
del Fondo Especial del Tabaco.

Como consecuencia de ello, este estudio
tiene como objetivo avanzar en una mirada
integral de la problematica del tabaco (y
sus efectos directos e indirectos), poniendo
especial hincapié en la estructura productiva,
su impacto sobre las economias regionales
y el complejo rol del Fondo Especial del
Tabaco, principal instrumento de politica
publica hacia el sector tabacalero.

Parte de la hipdtesis de que cualquier
medida de control del tabaco (incluida
la impositiva) que se quiera aplicar en
Argentina requiere prestar especial atencion
a la oferta, por diferentes motivos:

a) Porque si no se diversifica y/o
reorienta la especializacion de las economias
regionales involucradas, la oferta podria
continuar generando su propia demanda
(mads alla de las trabas que operen sobre esta
ultima);

b) Porque medidas de control sobre la
demanda podrian llegar a generar problemas
econdémicos y sociales en las provincias
tabacaleras, que deben ser considerados ex
ante, procurando reducir la dependencia de
las mismas en relacién a dicha actividad;

c) Porque dada la configuracion del
ordenamiento federal-impositivo en la
Argentina, cualquier alteracién de 1la
presion tributaria sobre el tabaco que se
quiera impulsar requiere la aprobacién
de los representantes de las provincias
productoras ante el Congreso Nacional. De
ahi la importancia del andlisis de economia
politica a la hora de encarar cualquier
reforma para el sector.

s
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En funcién de estos objetivos e hipétesis, el
estudio avanza en un andlisis de la cadena de
valor del sector y su particular organizacion
productiva, asi como los problemasy desafios
de economia politica asociados, habida
cuenta la importancia que tiene la actividad
para las siete provincias productoras que
se encuentran en la regiéon norte del pais,
donde el fendmeno de la pobreza estd muy
extendido.

Asimismo, la investigacion profundiza
sobre la distribucién del Fondo Especial del
Tabaco en relaciéon con sus beneficiarios
finales, y sus efectos sobre la diversificacion
y reconversion de las areas productoras,
considerando la  heterogeneidad de
productores que coexisten en el pais
(grandes firmas en el noroeste —NOA- y
pequenos minifundistas en noreste —NEA-
). Se consideran en particular, algunas
experiencias de reconversiéon financiadas
por dicho Fondo, de donde se extraen
lecciones y aprendizajes.

Finalmente, el estudio analiza casos
internacionales de reconversion, asi como
también considera las mejores practicas de
paises productores que lograron reducir el
consumo actuando de manera simultanea
sobre la demanda (imposicién) y la oferta
(reconversion).

Por ultimo, y como consecuencia del
analisis y aprendizaje de la experiencia
nacional e internacional, ylos condimentos
de economia politica de la particular
configuracion de la actividad y su esquema
de promocion en Argentina, el documento
termina con una serie de conclusiones,
sugerencias y/o lineamientos de politica
orientados a avanzar en un mayor control
del tabaco.
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Metodologia y fuentes
de informacion

La investigacion avanza en un anadlisis de la problematica del tabaco (y sus
efectos directos e indirectos), haciendo especial hincapié en la estructura
productiva, su impacto sobre las economias regionales y el complejo rol del
Fondo Especial del Tabaco, principal instrumento de politica publica hacia el
sector tabacalero.

Desde este punto de vista, el trabajo se inscribe en lo que la economia del
tabaco denomina andlisis del lado de la oferta. La investigacion complementa
el andlisis de datos y de informacién estadistica sobre el sector con una revision
de estudios previos nacionales e internacionales, y entrevistas a especialistas
del orden nacional e internacional (en base a cuestionarios preestablecidos),
ligados a la actividad tanto desde el punto de vista productivo, como desde
el lado fiscal y gubernamental, incluyendo ONGs, representantes del sector
publico, de empresas, etc.

Mas en particular, la perspectiva de la cadena de valor y su desempeno
reciente incluye datos del Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(INDEC), Ministerio de Agroindustria, Ministerio de Trabajo y algunas fuentes
secundarias. El periodo analizado incluye informacién de los ultimos diez
anos, siempre que estuviera disponible.

El estudio del Fondo Especial del Tabaco considera fundamentalmente la
informacién de base del Ministerio de Agroindustria. Y para el andlisis de la
importancia relativa del Fondo en relacion a los ingresos totales de las Provincias,
se consideran datos de los Ministerios de Hacienda e Interior. En todos los casos
cubre el periodo de los Gltimos diez anos.

Finalmente, el andlisis de las experiencias internacionales de reconversion
y mejores practicas surge de un survey de la literatura existente. En el caso
de las experiencias de reconversién de orden nacional, se consideraron
tanto fuentes de informacion secundarias (revistas especializadas, notas
periodisticas) como los resultados de entrevistas en profundidad a actores
(autoridades de las cooperativas, especialistas de delegaciones regionales del
Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria, etc.).
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ll.1. La dinamica
organizacional del
complejo

a produccion de tabaco en

Argentina involucra una gran

cantidad y variedad de actores

y de procesos, conjugando
actividades primarias, industriales y de
servicios. Se distinguen bdsicamente
cinco etapas o tareas principales dentro
del complejo: la produccién primaria, la
primera industrializacién, el acopio, la
segunda industrializacion, y 1a elaboracién
del producto final (Corradini, 2005).
También resulta importante la fase de
distribucion y comercializaciéon de los
bienes producidos.

La primera fase (produccion primaria) se
desarrolla en el ambito rural y requiere un
uso intensivo de mano de obra para tareas
diversas como la preparacion del suelo, la
fabricacién de almacigos, el trasplante, el
desflore, la cosecha, el encanado, el secado
y el riego, entre otras. Los productores
primarios son los actores centrales de esta

fase: compran las semillas, agroquimicos
y otros insumos basicos, asi como las
maquinas, y contratan los trabajadores que
requieren para sus procesos productivos. Son
habituales los contratos con las acopiadoras,
que les aseguran a los productores la
provisién de insumos, la asistencia técnica
y otros servicios, bajo la forma de “adelanto
de pagos”. Estos son luego descontados de
los pagos por la compra del tabaco, y son los
acopiadores quienes fijan el precio en funcién
de la calidad que le asignan al producto®.

A través de este tipo de contratos el
acopiador le garantiza la compra del
tabaco al productor, estableciendo un
mecanismo de dependencia. Esta relacién
de productores (mayormente) atomizados
con acopiadores concentrados brinda un
poder de mercado muy particular a estos
ultimos, especialmente en lo que hace a los
productores de menor tamano relativo (FIC,
2013; Garcia y Vidosa, 2011).

6. Esto resulta fundamental en la relaciéon acopiador-productor, sobre todo teniendo en cuenta que de ella depende
el pago del denominado precio FET, como se explica mas adelante en este documento. Cheng Li (2012) analiza, por
ejemplo, las serias dificultades de economia politica y de desarrollo regional que enfrenta China para avanzar en una
politica antitabaco mas fuerte. Jacobs et al. (2000) observan coémo las politicas de control de produccién de tabaco en
paises desarrollados han trasladado dicha demanda a paises en desarrollo.
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La produccién primaria se concentra en
Misiones (38% del total), Salta (25%) y Jujuy
(24%), mientras que las restantes provincias
productoras representan el 14% restante:
Tucuman (6%), Corrientes (5%), Chaco (2%)
y Catamarca (1%). En este eslab6n hay un
numero significativo de productores: un total
de 18.526 (MAGyP, 2012/13), con importante
presencia de minifundistas’.

En las provincias del nordeste argentino
y en Tucumdn y Catamarca predominan
los pequenos productores, que recurren a
la mano de obra familiar, con muy escaso
capital y en superficies reducidas. En estas
provincias, el 95% de las explotaciones no
supera las cinco hectareas (Mincyt, 2016).

En cambio, en Salta y Jujuy predominan
los establecimientos medianos a grandes
con caracteristicas empresariales con altos
niveles de capitalizacién. En efecto, el 40%
de las explotaciones supera las 50 hectareas
y el promedio ronda las 35 hectareas. Las
empresas suelen trabajar por administracion
y estar diversificadas con otras producciones,
inclusive oleaginosas y/o cereales. Disponen
de la maquinaria necesaria, recurren a los
paquetes de agroquimicos y tecnologias de
organizacion de la produccién y cuentan con
asesoramiento profesional. Al momento de
vender, tienden a diversificar el comprador e,
inclusive, tienen sus propias organizaciones
cooperativasligadasala preindustrializacion
y a las ventas al mercado externo (Ministerio
de Hacienda, 2016).

Otra fase productiva

Después de cosechadas las hojas, se pasa
a una segunda etapa del proceso productivo
que se realiza también en el ambito de la
finca: la primera industrializacién. En ella,
se produce el “curado” del tabaco, donde
pierde su humedad y cambia la composicion
quimica de sus hojas. Para el curado del
tabaco tipo Virginia se utilizan estufas a gas
convencionales o Bulk Curing, con humedad
y temperatura controlada. Para el curado del
Burley se utilizan galpones y el secado es
natural en lugares aireados; se trata de una
actividad con mas mano de obra intensiva
(MECON, 2012).

Mientras que para los tabacos Virginia y
Burley el proceso de curado requiere solo
algunas horas, en las variedades Criollas
puede tomar mds de un mes, requiriendo un
espacio al aire libre o bien galpones aireados.
El tabaco que sale de las fincas después de
realizado el proceso de secado se denomina
“Tabaco Verde” (Minagri, 2010; FIC, 2014).
Cabe senalar que una parte menor del tabaco
verde es exportada, en tanto que la mayor
proporcion de dicho tabaco pasa por un
proceso de industrializacion para luego ser
destinado tanto al mercado interno como al
internacional (FIC, 2014).

El acopio® y la segunda industrializacién
son las instancias que siguen a este proceso

7. Cabe senalar que existen diferentes definiciones de minifundio en la actividad tabacalera que dan lugar a
aproximaciones cuantitativas distintas en relacion al nimero de productores de pequena escala. Asi, segin Corradini

et al. (2004), basado en la clasificacién de productores de hasta dos hectéreas, el nimero se eleva a 24.417 productores.
Por su parte, segtn la metodologia de Obschatko et al. (2007), que se basa en criterios multiples, este nimero se reduce a
14.199. Para un andlisis pormenorizado de las implicancias de este fenémeno ver FIC (2013).

8. El tabaco encuentra dos “vias” o canales principales de comercializacién: las empresas y las cooperativas.
Dependiendo de cada provincia en particular y del poder de negociacion de los productores, la venta se realiza en uno u
otro comercializador. En lineas generales, esto depende de las estrategias de adelantos de insumos y capitales que tanto
empresas como cooperativas generan con los productores.
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y se realizan fuera de las fincas; intervienen
empresas privadas (representadas por
la industria cigarrera o exportadoras) y
cooperativas. El productor tabacalero
(dependiendode cadaprovinciaenparticular)
se presenta con los fardos de hojas sueltas
(que contiene entre 40y 45 kilos), clasificadas
segun el Patron Tipo Oficial (PTO)% ya sea en
las cooperativas o en las firmas privadas de
acopio y comercializacion. Estas empresas
pagan al productor el precio del tabaco
acorde a su calidad (en el marco de los
contratos antes descriptos), en tanto que los
productores reciben ademds un sobreprecio
determinado por el Fondo Especial del
Tabaco!°.

En las plantas de depdsito se realiza una
segunda clasificacion!!, para luego pasar al
proceso de humectado y picado que implica
la segunda etapa de industrializacion, donde
se separan las hojas homogenizadas, el scrap
y el palo en hebras; y se empaca el tabaco en
cajas!?que se destinan a la industria cigarrera
o a la exportacion. En esta instancia puede
incluirse también la mezcla de los distintos
blends que cada comprador requiera para la
produccién de cigarrillos.

Segln datos de la campana 2016/2017, si
bien acopiaron tabaco veintidés agentes,
cinco de ellos concentraron el 82% del
acopio total: la Cooperativa Tabacalera
de Salta (18,8%), seguida por Massalin
Particulares (18,6%), Alliance One (18,3%), la
Cooperativa Tabacalera de Misiones (13,7%)
y la Cooperativa Tabacalera de Jujuy (12,8%).

En conjunto, el sistema cooperativo acopid
el 49% del tabaco, mientras el restante 51%
fue acopiado y procesado por empresas
privadas.

Cabe senalar que algunas de Ilas
cooperativas (porejemplo,lade]Jujuy),nosélo
actian como acopiadoras sino que ofrecen
un amplio set de actividades vinculadas a
la manufactura y empaque de cigarrillos,
asi como servicios de asistencia técnica y
provisién de insumos y prefinanciamiento a
productores primarios, como se mencionara
anteriormente.

De acuerdo a un estudio de FIC
(2014), las companias acopiadoras estan
intimamente relacionadas, comercialmente
integradas, e incluso controladas por dealers
internacionales, mds alla de las que dependen
directamente de la industria del cigarrillo.

Segin Mincyt (2016), las tres cooperativas
principales (Jujuy, Salta y Misiones) que
intervienen en esta etapa presentan un
nivel tecnoldgico que responde a las
caracteristicas internacionales y es similar a
la industria brasilera, y desarrollan planes de
inversion para mantener actualizado su nivel
tecnoldgico. Sin embargo, las cooperativas
menores (Tucuman y Corrientes) enfrentan
unasituaciéon econémica complicadayaque su
maquinaria para el procesamiento del tabaco
es antigua, con sistemas de mantenimiento
deficientes y una capacidad tedrica de
equilibrio econémico muy por encima del
nivel alcanzado en los tltimos anos.

9. El Patrén Tipo Oficial es definido por el Ministerio de Agroindustria mediante resolucion oficial, determinando el conjunto
de clases, definiciones y términos relativos de cada clase de tabaco, segtin color y posicién de las hojas en la planta.

10. Esto se analiza en el apartado del Fondo Especial del Tabaco, en este documento.

11. Una parte del tabaco reclasificado no sigue el proceso de industrializacién y es vendido por las acopiadoras a otras

empresas (dealers o firmas manufactureras).

12. El producto y/o subproducto es prensado y empaquetado en cajas, con identificacién de cada tipo de blend o
subproducto y la establecida por los requisitos fiscales. El peso fijado para la caja de tabaco normalmente es de 200 kg.
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Hacia la etapa final

En la elaboracion de tabaco y cigarrillos
se identifican los mismos dos grandes
canales que en la etapa de acopio,
conformados por cooperativas y empresas
privadas. El primero de ellos abarca el
procesamiento y la elaboracion de fardos
de hojas de tabaco, cuyo principal destino
es la exportacion. La mayoria de las ventas
de las cooperativas se realizan a través
de dealers’*> y/o de grandes empresas
internacionales, y destinan una pequena
parte de su produccion a la elaboracion
de cigarrillos para el mercado interno
(ocupando solamente el 3% del mercado)!“.

El segundo canal corresponde a
las empresas privadas: se destacan
Massalin Particulares y Nobleza Piccardo
(subsidiarias de empresas internacionales).
Ambas firmas se encuentran integradas
verticalmente, y no sbélo poseen
injerencia dentro de las plantas de acopio
y despalillado, sino que ademds son
duenas de las fabricas donde se elaboran
los cigarrillos. Generan el 97%! de la
produccion de cigarrillos y emplean en
conjunto a unas 3.500 personas'¢; en tanto
que su nivel tecnolégico responde a los
estdndares internacionales.

Estructura
del mercado

La estructura del mercado argentino
de cigarrillos presenta dos empresas
productorasque seenfrentanaunaoferta
atomizada del insumo basico y a una
demanda atomizada del producto. Esta
relaciéon, comun a nivel internacional,
permite clasificar a esta industria
como un oligopsonio en el mercado del
insumo y un oligopolio en el mercado
del producto. La principal barrera para
la entrada de nuevos competidores son
los grandes gastos de publicidad que
realizan estas empresas para diferenciar
sus productos y la calidad de los mismos.
(MinAgri, 2011). Segin Gonzalez Rozada
(2006), esta tipologia de mercado deriva
de la existencia de barreras naturales o
de eficiencia derivada de las estructuras
de costos de las empresas que conforman
el sector. Los costos de operacion
representan un gran obstaculo para
la entrada de nuevos competidores
dado que se requieren importantes
inversiones con el fin de lograr el nivel
optimo conforme al tamano del mercado
con que actualmente opera la industria
nacional.

13. De hecho, algunas cooperativas compran la produccién a nombre de los dealers internacionales a través de los cuales
el producto luego se exporta.

14. Un ejemplo de lo expuesto lo constituye la marca CJ de cigarrillos en la provincia de Jujuy, empresa que se encuentra
dentro de las instalaciones de la cooperativa.

15. Cabe senalar que este grado de concentracién se increment6 en los Gltimos afnos debido a politicas agresivas de

estas empresas, que habian visto perder a principios de los 2000 parte de su mercado en manos de Pymes nacionales
orientadas a abastecer la demanda doméstica. En 2005, estas Pymes habian llegado a representar el 10% del mercado
(FIC, 2014).

16. Mientras que Nobleza Piccardo emplea unas 2.600 personas, Massalin Particulares genera unos 900 puestos de
trabajo, segtn datos del Ministerio de Hacienda (2016) e informacién de empresas. Si se agregan los empleos en el sector
acopiador, el nimero total de empleos se eleva a 7.000.
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Otros estudios del sector en Argentina
(FIC,2014) destacan el eslabon intermedio de
las acopiadoras, como firmas concentradas
que enfrentan a productores atomizados,
con el poder de mercado que ello supone.
En efecto, estas empresas (cooperativas
y productoras de cigarrillos) controlan a
los productores primarios a través de los
contratos y adelantos de pagos, fijando
ademds los precios y las cantidades/
calidades demandadas. Y se constituye en el
eslabon que canaliza luego el tabaco para su
exportacion a través de dealers, o bien para
su proceso manufacturero de elaboracion de
cigarrillos para el mercado interno.

Laindustrialocal compra el tabaco a través
de sus propias bocas de acopio, y se encarga
de elaborar los cigarrillos y empaquetarlos.
Asimismo, los paquetes son distribuidos
mediante una importante red de mayoristas
y minoristas. En efecto, la etapa de
comercializacion incluye un primer estadio
mayorista donde se acumulan y administran
los stocks y se organiza la llegada a los
puntos de venta. En Argentina, los cigarrillos
se comercializan fundamentalmente a través
de kioscos, aunque también se venden en
mayoristas y estaciones de serviciol’.

Como se mencionara antes, una parte
importante del tabaco que se produce en
Argentina (palo en hebras) no se traduce
en la elaboracion de cigarrillos en el pais y
se exporta a diferentes paises del mundo.
Cabe senalar la importancia de la variedad
Virginia en las operaciones al exterior, que

representa entre el 65% y el 70% de las
ventas de tabaco argentino al mundo (el 30%
restante se origina en exportaciones de la
variedad Burley). Los principales mercados
son China, Bélgica, Estados Unidos,
Paraguay, entre otros's. Desde 2012, el tabaco
se convirtié en el tercer principal producto
de exportacion a China, siendo Argentina el
cuarto abastecedor de dicho mercado luego
de Brasil, Zimbawe y EE.UU.

El negocio exportador estd en manos
de dealers que comercializan el tabaco
en sus diferentes grados de elaboracién,
y lo venden a las principales companias
internacionales productoras de cigarrillos.
La relevancia de estos actores radica en que
determinan precios, cantidades y calidades
demandadas a los productores (FIC, 2014).
Las importaciones de tabaco, por su parte,
estdn relacionadas con la comercializacion
directa de productos especificos, tales como
cigarros, tabaco para pipa, entre otros.

Mas alla de las actividades vinculadas con
estas cinco fases productivas, la industria
tabacalera genera una importante demanda
de bienes y servicios que son abastecidos
por proveedores locales y extranjeros'.
Entre los principales se pueden senalar
ciertos servicios basicos y de infraestructura,
como la electricidad y el agua, asi como
servicios agricolas, transporte, publicitarios
y financieros/bancarios. Por otra parte, es
importante la demanda de agroquimicos
dentro de los insumos para el cultivo del
tabaco. Finalmente, la cadena de valor

17. Se estima que existen en el pais unas 100.000 bocas de expendio de cigarrillos (FIC 2014).
18. En el préximo acapite se desarrolla con mayor detalle el desempeno exportador reciente.
19. Ver Instituto Nacional de Estadisticas y Censos. Matriz Insumo Producto: Argentina 1997. Buenos Aires: INDEC; 1997.
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concluye —como se describiera - con una
amplia red de distribucion local a través de
kioscos y otros canales, a lo que hay que
sumar laimportante fase de comercializacion
internacional (mayormente de tabaco,
aunque puede incluir cigarrillos).

Por ultimo, el Estado ocupa un lugar
fundamental en el funcionamiento de la

cadena, a través del Fondo Especial del
Tabaco (FET). Este fondo provee apoyo a
practicamente todos los segmentos de la
cadena: productores de tabaco, segmento
industrial, entidades de seguros de salud
(obras sociales) de los trabajadores,
organizaciones de productores y los Estados
de las provincias productoras.

Esquema 1: La cadena de valor del tabaco

Fincas tabacaleras
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Empresas privadas y Cooperativas

Recepcion y acopio, “blending”, acondicionado,
“picking” y reacondicionado.

Empresas privadas y Cooperativas



1l.2. El desempeno
reciente del complejo
productivo en Argentina

egun el Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INDEC),
en 2017 el sector elaborador
de productos del tabaco
representaba el 0,65% del Valor Agregado
y del Valor Bruto de la Produccién de la
industria manufacturera nacional?®. La
participacion del sector tabacalero en el
valorbruto dela produccién manufacturera
de las provincias del noreste (NEA) y
noroeste (NOA) que lo producen es mucho
mas significativa: por ejemplo, en Salta
(11,6%), Jujuy (11,1%) y Misiones (5,9%),
seguin la medicion disponible del Producto
Bruto Geografico (PBG) 2004 de INDEC.

Como fuera dicho, las variedades mas
importantes son Virginia y Burley; en
menor medida, las variedades Criollas. La
primera se cultiva esencialmente en Salta
y Jujuy; en cambio, la variedad Burley
es mds comun en Misiones (con mayor
produccién), Catamarca y Tucuman. Por
otro lado, las provincias de Corrientes y
Chaco se dedican casi exclusivamente a la
produccién de las denominadas variedades
Criollas, aunque su participacién en la
producciéon total es marginal (cerca del
2% del total). En conjunto, Argentina se
ubica como el octavo productor mundial
de tabaco (ITGA, 2016).

Grafico 1. Produccion de tabaco segun variedad

(campana 2016/2017)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de MAGyP.

= VIRGINIA

20. A precios corrientes. A precios constantes esta participacion no llegaba al 0,5% de dichas variables.
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Alo largo de la Gltima campana se cosecharon en todo el pais 57.325 hectareas de tabaco
y se produjeron 117 millones de kg. de tabaco, con un rendimiento promedio de 2.044 kg

por hectdrea.

Grafico 2. Produccién por provincia

(campana 2016/2017)

Area cosechada y produccion (% del total)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de MAGyP.

Mientras que Misiones encabeza el
ranking de provincias con mayor cantidad
de hectareas cosechadas de tabaco del
pais, concentrando el 36,4% del total de
la superficie de Argentina dedicada a este
cultivo, Jujuy es la primera productora de
tabaco. La diferencia entre el area cosechada
y la produccién, también observable en
provincias como Corrientes y Chaco, estd
relacionada con las fuertes discrepancias en
términos de rendimiento. Estos diferenciales
de rendimiento por hectdrea se deben tanto
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a cuestiones vinculadas a las variedades de
tabaco que se producen en las diferentes
provincias, como a la extension de las
explotaciones, la tecnologia utilizada, los
procesos productivos, etc.

El rendimiento medio a nivel nacional del
ultimo bienio —como se mencionara antes-
ascendié a 2.044 kg/ha. En la campana
2016/2017,los mejores valores se registraron
en la provincia de Jujuy, con 2.788 kg/ha,
seguido por Salta con 2.309 kg/ha, Tucuman,



Catamarca, Misiones, Chaco, y por ultimo,
Corrientes con 780 kg/ha. Cabe senalar que
la variedad Virginia observa un rendimiento
50% superior a la del tabaco Burley, los dos
principales tabacos producidos en el pais.

Como se comentara previamente, ello
se debe en parte a la forma de produccion,
pero también a la conformacion de la
estructura social agraria, que en Jujuy y
Salta se caracteriza por la existencia de
explotaciones altamente capitalizadas?
y con un uso intensivo de mano de obra
asalariada permanente y estacional.
También, por ser las provincias/empresas
mas beneficiadas por los planes financiados
por el Fondo Especial del Tabaco, que -
como veremos luego- se distribuye segin
el nivel de producciéon. Por el contrario,
en Misiones, por ejemplo, predominan
pequenas unidades de  produccién
minifundistas con un bajo nivel tecnolégico
y un uso predominante de mano de obra
familiar. Y, en términos relativos, resultan
mucho menos beneficiadas por el FET.

Asi, en Salta y Jujuy wunos 1.000
productores por provincia desarrollan igual
produccion que Misiones con mas de 12.000
productores; por otra parte, mientras que
en Misiones la produccién esta altamente
diversificada, en las otras dos provincias el
tabaco se aproxima al monocultivo. Segin
Mincyt (2016), en las tres localizaciones el
nivel tecnolédgico primario es adecuado.

De todos modos, un estudio de FIC (2013)
sostiene que el nimero de productores esta

sobreestimado, toda vez que mas de un
productor es registrado por cada explotacion
agricola, con el objeto de recibir beneficios
adicionales del FET (una mayor cuota o
mejores beneficios sociales como el seguro
de salud, por ejemplo). Segiin este estudio,
en Jujuy existian —-segin el departamento
provincial de tabaco- 711 productores activos
en la campana 2007-2008, mientras que el
Registro Nacional de Productores computaba
1.200 a 1.300 productores en ese periodo. En
igual sentido, en Misiones, Salta y Tucuman,
el namero de productores registrados a
nivel provincial era menor que el nimero de
productores registrado a nivel nacional.

De los datos censales de 1988 y 2002 se
observa, en términos de produccién, una
importante concentracién en los estratos
mdas grandes, con un incremento de la
participacién de los productores de mas de
50 hectareas, y una caida de los estratos
mas pequenos. En este sentido, la tendencia
observada refiere al fraccionamiento vy
desaparicion de la pequena y mediana
propiedad, que se transforma en el sostén de
la gran explotacién, a medida que avanza la
concentracién de capital (MECON, 2012).

En una mirada de mediano alcance, segin
los siguientes graficos se observa en el pais
una tendencia levemente contractiva de la
actividad a lo largo de la dltima década, tanto
desde el punto de vista del area sembrada/
cosechada, como desde la produccién de
tabaco.

21. Las estufas de secado Bulk Curing tienen un valor aproximado de 15 mil délares. Cabe agregar que un productor de
unas 30 hectareas necesita por lo menos cinco o seis de ellas para poder alcanzar un nivel 6ptimo de curado. Mas alla del
tamano de estas estructuras productivas, algunos de los especialistas del sector senalaron la importancia del FET para

proveer estas estufas a estos productores privados.
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Grafico 3. Evolucion del cultivo de tabaco
(2006-2017)

90000

80000
70000
60000
50000
40000
30000
20000
10000

0

2006 /2007 /2008 /2009 /2010 /2011 /2012 /2013 /2014 /2015 /2016 /
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

== Has. Sembradas ====Has. Cosechadas

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de MAGyP.

Grafico 4. Evolucion de la produccion de tabaco
(2006-2017)
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Evolucion de la produccion, venta
y precios de los cigarrillos

El consumo interno de cigarrillos registra una performance similar a la producciéon y
exportacion de tabaco. Esto es, evidencia una volatilidad a lo largo de la ultima década,
con una tendencia contractiva desde el maximo de 2014. En efecto, si en enero de 2005 se
consumian 145 millones de paquetes, en enero de 2014 se llegaba al record de 213 millones,
para luego reducirse y alcanzar los 158 millones en enero de 2018. En términos anuales,
las ventas totales en el pais promediaron los 35.900 millones de cigarrillos en el bienio
2016-2017 (Minagri, 2018).

Grafico 5. Evolucion de la venta mensual de
cigarrillos (enero 2005 -enero 2018)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de MAGyP.

Es de destacar la gran diferencia de precios a nivel internacional de los cigarrillos. En
efecto, si en Estados Unidos el precio de venta al consumidor final del paquete de cigarrillos
mas vendido ascendia a 6,4 dblares en 2016, en Filipinas, dicho valor era inferior al ddlar, en
tanto que en Argentina no llegaba a los 3 ddlares.
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Grafico 6. Comparacion de los precios de los
cigarrillos en diferentes paises (2016)
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Fuente: Elaboracion propia en base a OMS. Precio del paquete de 20 cigarrillos de la marca mas vendida.

Esta comparacion es realizada en dolares corrientes al tipo de cambio oficial de cada
pais. Si el mismo calculo se elabora en dolares de paridad de poder adquisitivo (fendmeno
que permite aislar los problemas de “atraso” o “adelanto” cambiario entre las monedas
nacionales y el dolar), la Argentina sigue estando dentro del grupo de paises con cigarrillos
mas baratos, pero se acerca en relacién al valor de venta de los Estados Unidos. En efecto,
si en délares corrientes la Argentina del 2016 ofrecia cigarrillos 60% mdas baratos que en
Estados Unidos, en délares de paridad dicha diferencia se reducia al 33%.

Grafico /. Comparacion de los precios de los
cigarrillos en diferentes paises en US$ ppp
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Fuente: Elaboracion propia en base a WHO. Precio del paquete de 20 cigarrillos de la marca mas vendida.
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Acerca del diferencial de precios
de los cigarrillos a nivel mundial

Cabe senalar que el diferencial de impuestos no parece ser el principal responsable
de la disparidad de precios al consumidor. De las entrevistas realizadas, las hip6tesis
referidas a estos diferenciales de precios se vinculan a factores tales como diferentes
costos de produccién, transabilidad limitada por gustos, acciones no competitivas por
parte de las —pocas- companias de cigarrillos a nivel mundial, entre otros.

A este respecto, el andlisis de los resultados de Philip Morris International del
segundo trimestre de 2018 permite dar alguna credibilidad a las hipétesis referidas. En
efecto, los resultados de la compania en términos de rentabilidad parecen no diferir de
manera sustantiva entre regiones?. Por lo tanto, reconociendo que en general los precios
de cigarrillos son mayores en los paises desarrollados y considerando que la presion
tributaria no es significativamente superior en dichos paises, de los datos de rentabilidad
se desprende que los costos operativos serian superiores en las economias maduras.

Este fendémeno explicaria en alguna medida el diferencial de precios. Otra forma de
entender este resultado es partiendo de la hipo6tesis de que la empresa tabacalera fija el
margen de rentabilidad deseado a nivel mundial, y fija precios en funcién de ese margen
preestablecido. Asi, los precios mas elevados en el mundo desarrollado podrian surgir
como resultado de dicha estrategia?.

Grafico 8. Comparacion de impuestos™ a los
cigarrillos en diferentes paises
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* Incluye especificos (fijos y advalorem), IVA, aduaneros, etc. Fuente: Elaboracion propia en base a WHO.

22. La rentabilidad total de la empresa en el primer semestre de 2018 fue 38%. Este porcentaje es mayor en la UE (43%)
y menor en Europa del Este, LAC y Asia del Este (en torno al 31%). En Asia del Sur, Medio Oriente y Africa alcanzé el
39%. https://www.marketwatch.com/press-release/philip-morris-international-inc-pmi-reports-2018-second-
quarter-results-2018-07-19

23. Esta hipotesis del comportamiento de Philip Morris podria ser extendida a los demas grandes jugadores del sector a

escala internacional. 31
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El marco fiscal-tributario en Argentina

La estructura tributaria de la industria
argentina del tabaco cuenta con diferentes
impuestos que inciden sobre el precio
de venta de sus productos. El Impuesto
Interno, establecido por la Ley 3764/79
y la Ley 24.674/96, es el mas importante;
se trata de un impuesto monofasico al
nivel del fabricante final con una alicuota
del 70%2* sobre el precio final —en el caso
de los cigarrillos— sin incluir IVA (ver
cuadro mas adelante). Luego, el Impuesto
Adicional de Emergencia (IAE), fijado por
la Ley 24.625/95, grava con una alicuota
del 7% sobre el precio final incluyendo
el resto de los impuestos?’; se trata de
una asignacién especifica cuyos ingresos
estan destinados a financiar programas
sociales y/o de salud, el Programa de
Cambio Rural y el Programa Social-
Agropecuario. Finalmente, el impuesto
para el FET, es una contribucion especifica
establecida por la Ley 19.800/72, destinada
a los productores de tabaco. Impone una
alicuota del 7,35% sobre el precio final al
publico antes de IVA, impuestos internos
y IAE. Por la Ley 25.465/01 se excluyeron
los fondos del FET de las disposiciones
regulatorias del Presupuesto Nacional®.

A todo este entramado hay que sumarle el
IVA del 21% y el Impuesto provincial sobre
Ingresos Brutos que rige para todos los
productos, cuya alicuota resulta mayor que
la alicuota general y en algunas provincias
(no productoras) llega al 8%.

A pesar de los tributos que gravan
la actividad tabacalera en Argentina,
que seglin la Camara de la Industria del
Tabaco?” alcanzan al 79,8% del precio final
de los cigarrillos, el precio promedio de
estos productos en el pais resulta bajo en
la comparacion internacional, tal como se
viera antes. Estos desarrollos exigen una
mayor profundizacion del andlisis y de
propuestas de cambio del marco tributario
y/o regulacién de precios en funcion de
los objetivos buscados de reduccion del
consumo. Para ello hay que tener en cuenta
que, particularmente en Argentina y a
diferencia de la experiencia internacional,
una parte de estos impuestos van a parar
al mismo sector, fendmeno que contribuye
al crecimiento del mismo. A su vez, los
impuestos internos forman parte de la
masa de recursos coparticipables entre
nacion y provincias.

24. Esta alicuota fue incrementada desde el 60% al 75% en enero de 2017 y disminuida en la Ley 27.430 de reforma
tributaria de diciembre de 2017. Este impuesto no podra ser inferior a $28 por cada envase de 20 unidades, cuyo valor se

actualiza trimestralmente por el IPC.

25. Seguin el marco legal, ese impuesto puede llegar a ser del 21% sobre el precio total del producto, pero el Poder
Ejecutivo lo viene fijando de manera sistematica en el 7%.
26. El analisis del FET es profundizado en el proximo acapite de este documento.

27. Datos de 2017.
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Tipo de Impuesto

Productos alcanzados

Alicuota vigente

Impuestos Internos

Cigarrillos

70%. Minimo a pagar: $28 por envase de 20
unidades, susceptible de +25% o -10% por
decision del PEN y actualizable trimestralmente
por IPC

Cigarros / cigarritos

20%, no podra ser inferior a $10 por cigarro o
$20 por paquete de 20 unidades y actualizable
por IPC

Tabaco molido

25% minimo, no podra ser inferior a $40 por
cada 50 gramos y actualizable por [PC

Impuesto de Emergencia al

7%

Cigarrillos (reducida gradualmente del 21% desde el 2000
Tabaco
por decreto)
Fondo Especial del Tabaco Cigarrillos Tributario: 7,35% y No tributario: 1%
IVA Tabaco/cigarrillos 21%
5 .
linreses s Lalmseis sl Hasta el 8% sobre el comercio, depende de

la provincia

Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Produccion (2017).
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Retenciones a las exportaciones de tabaco

Las retenciones a las exportaciones
han sido historicamente en la Argentina
un recurso recaudatorio que el
Estado utiliz6 en general después de
grandes devaluaciones que mejoraron
significativamente la rentabilidad de los
sectores exportadores, especialmente de
los de productos agropecuarios. Mas alla
del afan recaudatorio, es una herramienta
utilizada para amortiguar los impactos
de las devaluaciones sobre los precios
internos, especialmente de los alimentos.
Las exportaciones de tabaco sufrieron
también estos vaivenes.

Lacrisisdefinesde 2001,que desembocd
en el colapso del Plan de Convertibilidad
(que fijaba el valor del ddlar por ley en
una paridad de 1 a 1 con el peso) ha sido
una de las experiencias mas recientes. El
gobierno que asumi6 a principios de 2002
liberé el tipo de cambio, que pas6 en menos
de 6 meses a una paridad de casi 4 pesos
por dolar. Luego de una devaluacién de
tal magnitud, en medio de una profunda
recesion y de una gran crisis social, el
gobierno decidi6 imponer derechos a
las exportaciones como un medio, en
principio transitorio, para incrementar
la recaudacién impositiva gravando a los
exportadores, que en el nuevo escenario
habian incrementado notablemente su
rentabilidad. Practicamente todas las
exportaciones pasaron a estar gravadas
con esos derechos.

La exportaciéon de tabaco también fue
alcanzada por esa medida. En efecto, se
establecié que la exportaciéon de tabaco
estaria gravada en 10% para las materias
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primas y en 5% para productos con algin
grado de elaboracion. En principio todos
los productos tabacaleros que exporta la
Argentina deberian entrar en la ultima
categoria. Sin embargo, varios de los
productos fueron clasificados como
materias primas por su bajo grado de
elaboracién (y, por lo tanto, gravados
con el 10%), lo que generd diversas
protestas por parte de los representantes
provinciales.

En2015,apartir del cambio de gobierno,
se eliminaron las retenciones a todas las
exportaciones, a excepcion de la soja, para
la que se establecid6 un cronograma de
reduccion gradual hasta su eliminacién. A
partir de ese momento, las exportaciones
de tabaco dejaron de estar gravadas.

Sin embargo, a partir de la crisis
que vive actualmente la Argentina, la
devaluacion del peso en 2018 y la decision
del gobierno de reducir drasticamente
el déficit fiscal, se volvieron a imponer
retenciones a las exportaciones como una
medida extraordinaria planteada para
tener vigencia hasta el 31/12/2020. Para los
productos primarios se determind un valor
fijo de retencién de $4, mientras que para
el resto de los productos ese valor es de
$3 por ddlar exportado. Al tipo de cambio
del dia en que se publico el decreto, esos
valores representaban el 10,1% y el 7,6%,
respectivamente. Al tratarse de un valor
fijo en pesos, la incidencia del impuesto
dependera de la evolucién del tipo de cambio.
Los productos de tabaco que exporta la
Argentina estan incluidos dentro del grupo
de productos que tributan $3 por ddlar.



Empleo en la cadena

Entérminos de empleo, la actividad agricola es, dentro de la cadena, la que mayor demanda
de mano de obra requiere: de 70 a 120 jornales por hectarea segin el tipo de tabaco que se

considere (Minagri, 2010).

Grafico 9. Intensidad laboral segun cultivos
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Fuente: Elaboracion propia en base a Minagri (2010) y Gonzalez Rozada (2006) y FIC (2013).

En efecto, pese al cambio tecnoldgico
que rige a la agricultura del ultimo siglo,
esta actividad contintia siendo intensiva
en mano de obra. Mientras los cultivos
mas tradicionales insumen entre 0,19 y
0,44 jornales por hectarea, y otros cultivos
intensivos en mano de obra como el
algodon, la vid o la cana de azlicar emplean
entre 28 y 85 jornales por hectarea, el tabaco
supera ampliamente dichos registros.
No obstante ello, esta estimaciéon de los
jornales necesarios para la etapa del cultivo
considera tanto la existencia de mano de
obra permanente como la transitoria, y

al mismo tiempo tiene en cuenta el ciclo
productivo en su totalidad para hacer el
calculo del trabajo requerido, que conlleva
seis meses (Gonzalez Rozada, 2006).

De este modo, ajustando la cantidad
de trabajadores totales a trabajadores
equivalentes a tiempo completo (FIC, 2013) se
llega a que, por ejemplo, los establecimientos
no pequenos jujenos demandan 17,13
trabajadores equivalentes para llevar adelante
la produccién de Virginia. Este indicador
asciende a 14,37 en el caso de establecimientos
no pequenos de Salta. Asi, segin esta fuente,

N
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los requerimientos de empleo de la actividad
tabacalera (ajustados) no serian tan diferentes
a los de otros cultivos alternativos.

En funcion de estas dificultades para
registrar de manera adecuada el empleo en
la etapa primaria de la actividad, no resulta
sencillo aproximar un nimero de empleo
total en dicha etapa. A este respecto, y
tomando en cuenta los requerimientos
de jornales y las hectareas sembradas y
cosechadas, Martinez et al. (2015) estiman
que las diferentes etapas del cultivo de tabaco
demandan unas 53.840 personas. Como se
mencionara antes, esta demanda de empleo
directo es estacional, no superando los seis
meses por ano. Segun Ohaco (2012), los
puestos informales en el sector representan
el 58% del total senalado, superando al
promedio de empleo no registrado en otras
actividades del agro y de la economia en
su conjunto (33,9% segin INDEC, primer
trimestre de 2018). En este marco, se esta
avanzando para posibilitar la inscripcién (y
formalizacion) de los pequenos productores
tabacaleros al régimen simplificado de
monotributistas sociales.

El namero de trabajadores registrados se
explicafundamentalmente porlos Convenios
de Corresponsabilidad Gremial (CCG)
vigentes que se aplican al tabaco Virginia
para Chaco (154 trabajadores), Jujuy (5.634
trabajadores)y Salta (8.417 trabajadores).Los
Convenios de Corresponsabilidad Gremial
(CCG) son un mecanismo mediante el que se
“sostiene” a los trabajadores temporales en
el periodo de intercosecha (FIC, 2014).

Por su parte, en la etapa industrial se
estima un empleo formal de alrededor de
6.850 personas en 2016 (incluyendo la etapa
de acopio), con una remuneracién promedio
de $34.245 —aproximadamente 60% superior
al salario promedio de la economia en ese
ano-. Segun el Observatorio de Empleo y
Dindmica Empresarial del Ministerio de
Trabajo?®, estas personas trabajan en 27
firmas del sector.

28. http://www.trabajo.gob.ar/estadisticas/oede/index.asp
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II.3. La importancia del canal
exportador y el mercado chino

El desempeno exportador, destino mayoritario de la produccién nacional de tabaco,
observa a lo largo del Gltimo quinquenio un comportamiento relativamente estable —con
oscilaciones—, registrando ventas al mundo por un promedio anual de 317 millones de
délares, ubicandose Argentina como séptimo exportador mundial. Las importaciones, por
su parte, registraron en el mismo periodo un valor promedio anual de 61,4 millones de
délares. Como se ve en el Cuadro 1, esta volatilidad exportadora se extiende y es atin mas
pronunciada cuando se toma un periodo de diez anos, y para todos los tipos de tabaco.

Grafico 10. Evolucion del comercio exterior de
productos de tabaco (2013-2017)
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Cuadro 1. Evolucion de exportaciones de tabaco
segun variedad (2007-2017)

Cuadro 1. Evolucién de exportaciones de tabaco segln variedad (2007-2017)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Tabaco Virginia con o sin desvenar 151 200 220 173 243 248 205 159 108 257 196
Tabaco Burley desvenado 99 118 123 105 119 96 106 87 79 106 97
Otros 10 16 16 12 11 17 14 17 8 8 13
TOTAL 259 334 359 291 373 360 324 263 195 372 306

*valores redondeados en escala de millones
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC.

La variedad Virginia explica entre el 65% y el 70% de las ventas totales al mundo. En
segundo lugar, aparece la variedad Burley. El principal producto de exportacién tiene como
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destino final en los Gltimos anos —y en una proporcién no menor al 35%- el mercado chino?.
Luego le sigue en importancia el mercado belga y el paraguayo.

Grafico 11. Exportaciones de tabaco Virginia segun
destino (2017)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC.

Cabe senalar que diez anos atrds, China s6lo absorbia el 9% de las ventas argentinas de
Virginia, en tanto que Bélgica aparecia liderando el ranking de paises importadores de este
tipo de tabaco. Estados Unidos y Paraguay eran otros destinos de importancia, tal como se
puede apreciar en el grafico 12.

Grafico 12. Exportaciones de tabaco Virginia
segun destino (2007)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC.

29. En el préximo apartado se analiza la irrupciéon de China como cliente para el tabaco argentino.
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El tabaco Burley, por su parte, se vende mayoritariamente a Bélgica, concentracion que
se incremento fuertemente en relacion a diez anos atras, cuando este pais explicaba el 29%
del total. Le siguen en importancia el mercado norteamericano, el paraguayoy el portugués,
todos destinos que también resultaban de importancia en 2007.

Grafico 13. Exportaciones de tabaco Burley por
destino (2017)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC.

Cerca del 80% de las exportaciones de tabaco son originadas en la region del noroeste, con
Salta como principal protagonista (59% de las ventas totales al mundo). El noreste explica el
14%.%° A nivel de firmas, cuatro empresas se reparten el 80% de las exportaciones de tabaco
Virginia.

Cuadro 2. Ranking de empresas exportadoras de
tabaco variedad Virginia

COOPERATIVA DE PRODUCTORES TABACALEROS DE SALTA LT

COOPERATIVA DE TABACALEROS DE JUJUY LIMITADA

ALLIANCE ONE TOBACCO ARGENTINA SOCIEDAD ANONIMA

CHINA TABACO INTERNACIONAL ARGENTINA S.A.

30. El resto son ventas de empresas radicadas en la Provincia de Buenos Aires y Ciudad Auténoma de Buenos Aires, que
no producen pero si distribuyen al mundo.

N
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En tanto, la variedad Burley concentra sus ventas al mundo en cinco firmas, aunque las
dos primeras representan casi el 80% del total.

Cuadro 3. Ranking de empresas exportadoras de
tabaco variedad Burley

CTM COOPERATIVA AGROINDUSTRIAL DE MISIONES LTDA
MASSALIN PARTICULARES SRL
ALLIANCE ONE TOBACCO ARGENTINA SOCIEDAD ANONIMA
BONPLAND LEAF SA

COOPERATIVA DE PRODUCTORES AGROPECUARIOS DEL TUCUMAN

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Aduana.

Los precios medios de exportacion crecieron entre 2007 y 2013/4, ano a partir del cual
registran una importante caida. En relacién a los precios maximos, hoy el tabaco Virginia
se exporta a un valor 30% inferior, en tanto que el Burley perdi6 25% en el altimo trienio. A
modo de referencia internacional, se incorpora la evolucién del precio medio de importacién
de tabaco de Estados Unidos (proxy del precio internacional).

Grafico 14. Evolucion de los precios de exportacion
segun variedad (2007-2017) En dolares por kg.

Precio expo Viriginia

T—
4 Precio expo Burley

3 Precio tabaco impo
EE.UU.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC y Banco Mundial.
Desde esa perspectiva, y en una comparacién con la evolucion de los precios mundiales de

los principales commodities agricolas, el cultivo del tabaco observa un desempeno relativo
mas favorable.
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Grafico 15. Evolucion de los precios internacionales
de productos agricolas (2007-2017)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial.
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La irrupcion de China como mercado para
las exportaciones argentinas

Argentina comenzé a exportar tabaco a
China en 2007, luego de la firma del Protocolo
Fitosanitario celebrado en octubre de 2006.
Desde 2011, es el principal mercado de
exportaciéon de tabaco argentino: 1 de cada
4 dolares exportados de este producto es
explicado por las ventas a China, relegando a
Bélgica a un segundo lugar en el ranking de
clientes, como se viera en el apartado anterior.

Pero ademas de ser el mercado mas
importante, China también es un destino
estratégico para los exportadores argentinos
toda vez que es donde reciben —en promedio—
un precio mas elevado por sus productos. Asi,
mientras el precio FOB del tabaco despalillado

exportado por Argentina ascendié en el
trienio 2014-2016 a un promedio de 7.157
doélares la tonelada —en el caso de las ventas
a China-, el mismo tabaco lo hizo a un precio
promedio de 5.150 ddélares la tonelada en el
caso de las exportaciones a Bélgica;y a 5.764
doélares en las ventas a Alemania3!.

Si bien Argentina ocupa el puesto
nimero 9 en el ranking de proveedores
internacionales de tabaco 'y sus
manufacturas a China, su importancia en el
segmento de hojas desnervadas lo eleva al
cuarto lugar en dicha escala de proveedores
(PRAT, 2017). En igual sentido, mientras
que en términos de importaciones totales

31. Estos datos surgen de la informacion de exportaciones por destino de Aduana/INDEC.
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de tabaco y sus productos, China se ubica -
en orden de relevancia— después de Japon,
los principales paises de la Unién Europea
y los Estados Unidos, considerando los
productos que exporta nuestro pais (hojas
desnervadas), la importancia de China
en el comercio mundial es mucho mayor,
constituyéndose en el principal importador
mundial.

En este contexto, la Argentina le vendio
este tipo de productos de tabaco al socio
oriental por un monto promedio de 82
millones de doélares anuales en el dltimo
bienio, correspondientes a la variedad
Virginia. En cuanto a otros cortes de tabaco
(total o parcialmente desnervado), las
ventas a China totalizaron 2,5 millones de
dolares promedio anual en el periodo 2016—
2017, correspondientes a la variedad Burley.

La importancia de China como mercado
se ha visto traducida en la practica también
con numerosas visitas de empresarios de ese
pais a las diferentes provincias productoras
argentinas, con el objeto de conocer el
territorio, la logistica, el involucramiento
de los gobiernos para con el sector, y la
posibilidad de entablar acciones directas
en conjunto con los productores. Asi, por
ejemplo en Jujuy, desde 2016 la Cooperativa
de Tabaco estda trabajando en conjunto
con la empresa CTIA (China Tabaco
Internacional Argentina). Esta misma firma
china cuenta con un acuerdo estratégico con
la Cooperativa de Productores Tabacaleros
de Salta (PRAT, 2017).

Como en muchos otros productos, la
estructura de protecciéon arancelaria en
China estimula la agregacién de valor en
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ese pais, imponiendo alicuotas mas bajas
al tabaco en hojas (como el que exporta
Argentina), y derechos mas elevados a los
cigarros y cigarrillos. En efecto, mientras que
el arancel del tabaco sin elaborar asciende al
10%, la alicuota de importacion de cigarros 'y
cigarritos se elevaal 25%.En tanto,los demas
productos del tabaco y sucedaneos deben
abonar el 57% en concepto de derechos de
importacién para ingresar al mercado chino
(Consejeria Agroindustrial, 2016).

Cabe senalar que China, amén de
importador, es el principal productor
mundial de tabaco, con sus mas de 1,4
millones de hectareas y 3 millones de
toneladas de produccion, acaparando el 37%
de la superficie y el 42% de la produccion
mundial. Mas del 80% del tabaco producido
esta destinado a la fabricacidn de cigarrillos
de marcas locales.

Del lado de la demanda, el Consejo de
Estado ha promulgado el “Plan China
Saludable 2030” en octubre de 2016, que
anticipa el fortalecimiento de la supervision
publica y de la educacion en el control del
habito de fumar. De acuerdo con el plan,
la tasa de fumadores entre la poblacién
de 15 o mds anos debe ser reducida al 20%
en 2030. Actualmente, se estima que unos
300 millones de chinos son fumadores

(Euromonitor, 2017). Ademds de Ilas
regulaciones nacionales, varias ciudades
importantes (incluyendo Shanghai vy

Shenzhen) impusieron prohibiciones de
fumar en todas las areas publicas.

Se espera que la prohibicién de fumar
se extienda a mas regiones del pais. Como
consecuencia de las medidas que limitan



fumar en lugares publicos®?, una creciente
preocupacion de los consumidores acerca de
los peligros para la salud del cigarrillo, cierta
moderacion en el crecimiento econémico
y continuos aumentos de precios debido
a los incrementos impositivos, las ventas
minoristas de cigarrillos (en volumen)
tuvieron una fuerte caida en 2016; en tanto
que envalores,lasventas cayeron por primera
vez desde 2002. Se espera que el volumen de
ventas de cigarrillos siga bajando el proximo
quinquenio, con una tasa negativa anual
del 2% (PRAT, 2017). Esto ira afectando la
demanda de importacion de tabaco por parte
del pais oriental.

32. Cabe destacar que la imposicién de restricciones
al consumo encuentra fuertes dificultades en la
implementacion. En diferentes oportunidades, el
gobierno debid retroceder en sus propuestas iniciales,
permitiendo por ejemplo, que los restaurantes, bares,
hoteles y aeropuertos tuvieran secciones de fumar o
habilitando el consumo en oficinas individuales.







l1l.1. Antecedentes,
evolucion y actualidad

ElFondo Especial del Tabaco es el principal
instrumento de politica publica que el Estado
ha aplicado hacia el sector tabacalero, y lleva
cerca de 50 anos de vigencia. En efecto, en
19671aLey 17.715 cred el “Fondo Tecnolégico
del Tabaco” (FTT)%®, que estaba financiado
con un impuesto adicional sobre cada
paquete de cigarrillos vendido. Este fondo
fue establecido con caracter transitorio, con
el objetivo de financiar la tecnificacién de las
explotaciones tabacaleras del pais, dado que
se habia producido un significativo aumento
en los costos de produccién por la sustitucion
de los tabacos oscuros por el tabaco Virginia,
de mayor calidad (que era el que estaba
siendo crecientemente demandado por el
mercado)®.

El subsidio que los productores recibian
del FTT permitié que el sector tabacalero
pudiera realizar la reconversiéon, pasando
de los tabacos oscuros a los claros; ademas
redujo el impacto de esa reconversién
sobre el precio de los cigarrillos, dado que
el costo de la materia prima —tanto para la
industria como para la exportacién— no se

modificd, porque los mayores costos que
demandaba su produccion fueron cubiertos
por dicho subsidio. Al mismo tiempo, porque
el impuesto que financiaba el FTT no tenia
una incidencia significativa sobre el valor
del atado de cigarrillos®.

Si bien, como se mencionara, el FTT se
creé con la idea de que fuera “transitorio”,
estuvo en vigencia hasta 1972, cuando fue
reemplazado por el Fondo Especial del
Tabaco (FET), a través del cual la actividad
ha tenido un subsidio permanente hasta el
presente, principalmente aportado por los
consumidores de cigarrillos.

El FET fue creado por la Ley 19.800/72,
con el principal proposito de impulsar la
actividad tabacalera en las provincias del
norte del pais mediante el otorgamiento
de un subsidio a la producciéon de tabaco
que le asegurara una remuneracion justa al
productor. La autoridad de aplicacién del FET
es la Secretaria de Agricultura y Ganaderia
de la Nacién (actualmente Ministerio de
Agroindustria).

33. En forma previa, en el afio 1959 y a través de la Ley 14.781 se habia creado el “Régimen para el desarrollo de la
industria y creacion del Consejo Nacional de Promocion Industrial”. Esta promocién tendia al perfeccionamiento,
ampliacion y diversificacién de la produccion, la promocién tecnoldgica y exencién y desgravacion impositiva. El
Gobierno de Facto de José Maria Guido (1962-1963) derog6 la ley mediante el Decreto 5338/63.

34. El sistema procuré no elevar el precio de la materia prima también con el objetivo de no afectar la importante fuente
de riqueza que significaba el tabaco y permitir la necesaria tecnificacion de los cultivos. En ese sentido, aumentar el
precio del tabaco también era inviable porque anularia las posibilidades de exportacion vy, asi, la entrada de divisas

(Rodriguez Iglesias, G.).

35.La Ley 17.175 permiti6 a los “industriales elaboradores de cigarrillos” establecer un adicional de “cinco pesos moneda
nacional” al precio del atado de cigarrillos, de dos unidades bésicas, para financiar el Fondo Tecnoldgico del Tabaco.
Desde el punto de vista impositivo, el FTT estuvo exento de impuesto interno al consumo y de todo otro gravamen
nacional para la industria y el sector de la distribucion. El sistema de distribucién qued6 a convenirse entre la Secretaria

de Agricultura y los gobiernos provinciales.
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El FET recibe sus recursos financieros de
un gravamen del 7 % del precio de venta
al publico, sin IVA, de cada paquete de
cigarrillos, mas un adicional fijo de $ 0,142
por cada paquete vendido (este valor ha
sido modificado por normas posteriores>®).
Adicionalmente, las empresas fabricantes
de cigarrillos deben realizar retenciones
por dos conceptos que, si bien no forman
parte de los fondos del FET, juegan un papel
muy importante en la economia politica del
sector: 0,35 % sobre el precio de venta al
publico sinIVA, destinado a las obras sociales
de los trabajadores del sector tabacalero;
y 1% sobre el mismo valor, que las propias
empresas vendedoras de cigarrillos utilizan
para cubrir los costos de comercializacién (a
nivel mayorista y minorista) en el mercado
interno®.

Mensualmente, las industrias fabricantes
de cigarrillos deben informar, mediante una
declaracién jurada, la cantidad de paquetes
vendidos y el precio de venta al publico y
realizar el pago correspondiente. Con esa
informacién, la autoridad de aplicacién
determina el total de fondos recaudados por
el FET.

Los fondos recaudados por el FET se
asignaban, seglin lo estableci6 la Ley 19800,
entre las provincias tabacaleras. Asimismo,
esta legislacion establecia que los fondos se
distribuian de la siguiente manera3®:

¢ 80% en concepto de pago de sobreprecio
a los productores segin la cantidad de
tabaco acopiado. Este monto se transferia
automaticamente acadaunadelasprovincias
productoras, que lo distribuian en forma de
subsidio a los productores en funcién del
tabaco colocado en el mercado.

e 20% para financiamiento de proyectos
de inversién del sector. Estos fondos eran
retenidos por la Secretaria de Agricultura,
autoridad de aplicacion definida por la
Ley, para destinarlos a la atencion de los
problemas econdémicos y sociales criticos
de las areas tabacaleras, originados por
el régimen juridico de tenencia de la
tierra con predominio del minifundio
y, fundamentalmente, de minifundio
combinado con el sistema de aparceria;
también se dirigia a la atencién de tareas
relacionadas con el mejoramiento de la
calidad de la produccién tabacalera por
diversos medios,especialmentelaobtencion,
multiplicaciéon y distribucién de semillas
selectas, incremento de la tecnologia en
todos sus aspectos; y otros gastos inherentes
al cumplimiento de lo establecido por la ley
19.800.

Asi, el FET se constituyé en el eje de
la politica tabacalera, centrada en la
determinacién del ingreso que percibe el
productor, que se integra de la siguiente
forma: a) precio de acopio, que es el que

36. Actualmente se actualiza por el valor de venta del paquete de cigarrillos y por la variacion del IPC.
37. Resulta llamativo que los consumidores subsidien el costo de comercializacién de las tabacaleras.
38. Esta distribucion se modificaria a partir de que Argentina firmara el Acuerdo Agricola de la OMC en 1994, como se describe mas

adelante.
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abona el comprador (dealers, cooperativas
e industrias), y b) subsidio pagado por el
Estado a través del FET.

Este subsidio, a su vez, segtin lo establecio
la ley, comprendia un sobreprecio (aporte
variable en funcién de los tipos de tabacos,
que no podia superar el 40% del precio total
percibido por el productor) y un adicional de
emergencia (que no podia ser mayor al 50%
del sobreprecio y que estaba destinado a
paliar los problemas econémicos y sociales
que provoca el régimen de tenencia de la
tierra) en algunas regiones productoras.

Las transferencias de fondos a las
provincias se instrumentaban de diferente
manera, segun fueran destinadas al pago de
sobreprecios o a financiar planes aprobados
por los organismos correspondientes. Por
un lado, los fondos destinados al pago de
sobreprecios se canalizaban de la siguiente
forma: una vez cosechado el tabaco, el
productor le vendia al acopiador recibiendo
en ese momento el precio de acopio. El
acopiador enviaba una declaracién jurada
a la autoridad de aplicacion de la ley con el
detalle de los kilogramos por tipo y clase de
tabaco. Sobre la base de estas declaraciones
juradas, la autoridad de aplicacién fijaba
el “precio FET” para cada clase y tipo de
tabaco, y determinaba el monto del subsidio
correspondiente a cada una de las provincias
productoras. Esto pone de relevancia el

rol del acopiador frente a los productores,
en una relacion asimétrica y de fuerte
dependencia®. Finalmente las provincias,
a través de los organismos encargados en
cada una de ellas, realizaban la liquidacion y
pago de ese precio a los productores.

En la segunda via de canalizacion de los
recursos del FET, los planes eran elaborados
en cada una de las provincias, con la
participacion de representantes de los
productores, de las diferentes corporaciones
tabacaleras locales (camaras, cooperativas,
etc.) y de la Secretaria de Agricultura. Esos
planes, una vez aprobados por la autoridad
de aplicacion, eran los instrumentos que
permitian realizar la transferencia de los
fondos a la finalidad acordada.

Como se menciono, historicamente el 80%
de la denominada ayuda interna se distribuia
entre los productores via precios, en lo
que constituye un mecanismo de soporte
del precio del tabaco; en otras palabras,
un subsidio directo a los productores. Sin
embargo, con el tiempo, fueron creciendo
en importancia los planes como destino de
estos fondos. De representar menos de 1%
en 1975%, estas transferencias llegaron a
significar el 77,6% del total en 2017.

El siguiente grafico muestra la profunda
mutacion de la relacién entre planes y
sobreprecios en los dltimos anos.

39. Como se mencionara anteriormente, no solo el subsidio al productor depende de la declaracién que haga el acopiador
en relacion a la cantidad y calidad del tabaco que recibe, sino que ademas, el acopiador mantiene una relacién de
financiador (en forma de adelanto de pagos) y prestador de servicios al productor, generando una dominancia jerarquica

y asimétrica de poder.
40. Alonso y Gonzalez Rozada (2010).
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Grafico 16. Fondo Especial del Tabaco. Distribucion

(en %)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Agroindustria.

Esta evolucién se relaciona con las
limitaciones impuestas por la Organizacion
Mundial del Comercio a partir de que
la Argentina firmé el Acuerdo Agricola
y el Acuerdo sobre Subsidios y Medidas
Compensatorias,enelmarcodelos consensos
que implicaron el cierre de la Ronda Uruguay
del GATT (yla conformacién de la OMC) hacia
fines de 1994. Estas limitaciones consisten
en la fijacién de un tope maximo para el
otorgamiento de subsidios a la produccién.
El compromiso asumido por los paises en
desarrollo signatarios era reducir 13% la
ayuda interna a los sectores productores
en un plazo de 10 anos. La base de calculo
se estableci6 en funcién del promedio de
los subsidios otorgados durante el trienio
1986/1988, y rigi6 desde 1996 con aplicacion
de una reduccién anual del 1,3%. A partir
que se cumplié el periodo de 10 anos de
reduccién gradual previsto, el tope maximo
quedo establecido en un monto fijo de USD
75 millones anuales.
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En consecuencia, las transferencias
que excedian ese limite se destinaban al
financiamiento de proyectos de reconversion
y tecnificacion, a través de planes aprobados
a tal efecto. Estos proyectos estan permitidos
por la OMC, que contempla otras formas de
compensacion a los productores que no estén
relacionadas con el volumen de producciény
los precios. Estas medidas corresponden a lo
que la OMC denomina la “Caja Verde”, que
incluyen todos los servicios comprendidos
en programas gubernamentales, asi como
pagos directos a los agricultores, siempre
que el beneficio recibido sea aplicado a
una efectiva contraprestacion. Asimismo,
alcanza a la asistencia a los productores para
ayudar a lareestructuracién de la agricultura,
como también pagos directos en el marco
de programas ambientales o de asistencia
regional. Estas ayudas de Caja Verde estan
autorizadas para el sector tabacalero, y no
estdn sujetas al compromiso de reduccion
por parte de los Estados miembros; es
decir, no existen limites monetarios a los
desembolsos por esta via.



A partir de la firma del Acuerdo de la OMC,
todos los fondos del FET que excedieran el
limite fijado para los subsidios directos
al precio podian ser transferidos a los
productores solamente a través de planes.

Elgobiernonacionalintentddesfinanciarel
FET en 1991, en el contexto de una ambiciosa
reforma del Estado. En efecto, mediante
el Decreto 2284 se faculté al Ministerio de
Economia a derivar los fondos recaudados en
funcion de la Ley 19800 a rentas generales,
y mediante el Decreto 2488 se desregulaban
algunas de las funciones centrales asignadas
al FET, como la tipificacion, la fijaciéon del
precio de acopio, del sobreprecio, y de
adicionales de emergencia.

Estas medidas generaron una fuerte
reaccion por parte de los actores del sector,
que logré que el gobierno debiera retroceder
y restablecer el funcionamiento del FET, lo
que se produjo a través de la sancién de la
Ley 24291 de 1993, que restableci6 la ley
19800 con algunos cambios importantes,
como la eliminacion de la injerencia del
Estado nacional en los aspectos relativos a la
comercializacion,la producciény el comercio
exterior del tabaco, y la descentralizacion
de las funciones de regulaciéon hacia las
provincias y hacia los actores privados del
sector.

A partir de ese momento, los principales
representantes del sector pusieron en
marcha una serie de acciones tendientes
a garantizar la intangibilidad del FET vy el
manejo de los recursos por parte de esos
mismos actores. Asi, en 1994, se firmaron
convenios entre la Secretaria de Agricultura
y cada una de las provincias, en los que se
fijaron reglas para la distribucion de los
recursos del FET y se garantizo el control de
los recursos en cada provincia por parte de

los propios productores, creando unidades
de coordinacion provincial (UCP) dominadas
por las entidades de productores de cada
jurisdiccion.

A través de la Resolucion 172 de 1996 se
cre6 la Unidad de Coordinacion del Proyecto
de Reconversién de Areas Tabacaleras (PRAT)
en el marco de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Pesca (SAGyP), cuyo objetivo era
“orientar, coordinar y supervisar las acciones
tendientes a alcanzar la modernizacion,
reconversion, complementacioén y
diversificacion de las areas tabacaleras,
tanto en la produccion primaria como en la
cadena agroindustrial asociada, cuidando el
medio ambiente y el bienestar del productor
y consumidor”, y que debia actuar como
contraparte de las provincias.

En 1999, a través de la Resolucién 785 de la
SAGyP se establecio el Plan Operativo Anual
(POA) como la metodologia que deberia
utilizarse para presentar los planes de cada
una de las provincias ante el PRAT, y a través
de la Resolucién 809 se crearon las UCP, que
estarian conformadas por representantes
del Gobierno Provincial, del MINAGRI,
de las organizaciones de productores y la
Cooperativa tabacalera, y cuyas funciones
principales serian elaborar anualmente la
propuesta del POA de la provincia, coordinar
el accionar de las instituciones implicadas
en los distintos componentes del POA,
y realizar el seguimiento de la ejecucién
técnica y presupuestaria de los POA.

En 2001 se aprobd la Ley 25.465, que
excluye al FET del Presupuesto de Gastos
y Recursos de la Administracién Nacional,
y crea una cuenta recaudadora especial a
nombre de la autoridad de aplicacion del
FET. Esta ley determina que los coeficientes
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de distribucién —tanto de los fondos del
20% como los del 80% que excedan el
tope de USD 75 millones—, seran definidos
anualmente por una comision integrada
por un representante de cada una de las
provincias productoras, que serd designado
por la cdmara o asociaciéon de productores de
mayor representatividad en cada provincia.

Entre 2005 y 2007 se celebraron convenios
entre la Secretaria de Agricultura y cada
una de las provincias. Estos convenios, que
debian regir por un periodo de cinco anos o
hasta que se firmaran nuevos convenios que
los reemplazaran, establecieron el marco
en el que se realizarian las transferencias
de los recursos del FET. Tanto los USD 75
millones de subsidio directo al productor
como el excedente del 80% y el 20% deben
ahora encuadrarse en alguna de las lineas
de un plan quinquenal que en cada una de
las provincias tiene un nombre distinto
y varios componentes. Si bien estos
componentes varian levemente entre las
diferentes provincias, siempre hay un primer
componente que se denomina “Retribucion
al productor tabacalero”, a través del cual
se transfieren los montos correspondientes
a cada provincia por el subsidio directo de
USD 75 millones. El resto del convenio es
exactamente igual para todas las provincias,
y fundamentalmente garantiza que la
decision sobre el destino de los recursos sea
de exclusiva incumbencia de cada una de las
provincias.

En forma complementaria, a través de
la Resoluciéon 597 de 2006, la Secretaria de
Agricultura establecié la metodologia que

deberian utilizar en adelante las entidades
responsables en cada provincia para elaborar
y presentar los planes ante la autoridad de
aplicacién, que deberia aprobarlos. Se trata
del Marco Logico, una metodologia muy
utilizada a nivel internacional para el diseno,
seguimiento y evaluacion de proyectos.

Sin embargo, ese nuevo marco resultd
ser fundamentalmente una formalidad para
encuadrar las transferencias de los recursos
del FET dentro de los compromisos que
impone al pais el acuerdo de la OMC. Por un
lado, si bien estaba previsto en los convenios
que seguirian vigentes hasta tanto hubieraun
nuevo convenio que lo reemplazara, el hecho
de que todos se encuentren vencidos desde
hace seis a ocho anos (segin la provincia)
es un indicador del caracter meramente
formal de estos. Por otro, la metodologia del
marco logico resulté ser simplemente un
mecanismo que permitiria dar una cobertura
formal a la presentacién de los planes por
parte de las provincias y a su aprobacion
por parte de la Secretaria de Agricultura.
En efecto, un reciente informe de auditoria
senala que “Si bien en las tramitaciones
analizadas se establecen algunos elementos
del mismo, no se definen indicadores,
medios de verificacion y supuestos (factores
externos que implican riesgos), lo que trae
aparejado la imposibilidad de corregir el
rumbo durante la ejecucion o medir si se
cumplié o no con las metas fijadas en la
formulacién del POA”.4!

Las caracteristicas de los POA varian
en las distintas provincias, pero abarcan
temas vinculados con la produccién, que

41. Ver Auditoria General de la Nacién, “Informe de Auditoria de Gestién. Coordinacién de Area Tabaco. Fondo Especial del

Tabaco”, abril de 2018.
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predominan en provincias como Salta y
Jujuy (mejora en la calidad del producto,
introduccién de nuevas técnicas de
produccion, construccion o mantenimiento
de instalaciones compartidas, crédito a
los productores, cobertura contra eventos
climaticos, etc.); y temas mads vinculados con
las condiciones de vida de los productores,
que predominan en las provincias con
productores minifundistas (provision de
agua potable domiciliaria, becas escolares
para los hijos de los productores, etc.).

Entodos los casos se encuentran proyectos
que implican transferencia de recursos a
las obras sociales, lo que en principio no
corresponde incluir en los planes, dado que
la ley 19.800 contempla la recaudacion del
0,35% de la facturacién total mensual (sin

IVA)de cigarrillos para ese fin.Lajustificacion
para incluir estas transferencias en los planes
fue que la alta inflacién hacia insuficientes
los fondos que recibian las obras sociales sélo
con la recaudacién definida por la ley. Los
proyectos relacionados con reconversiéon o
diversificacién productiva son muy escasos,y
los montos involucrados son insignificantes
respecto del total de recursos transferidos a
las provincias.

Como podemos observar en el cuadro
siguiente, si consideramos la distribucion
de los fondos del FET entre las provincias
productoras, se evidencia un alto grado de
concentracion. En efecto, mientras que la
provincia de Jujuy concentra el 40,1%, si
sumamos a Salta y a Misiones, entre las tres
dan cuenta del 91,9% del total de fondos.

Distribucion de los beneficios del FET. 2017
en cantidades, hectareas y millones de pesos corrientes

. Cant.

Provincia Precio  Planes Total P:Hgia?n Producto Has Has por Benef por Benef por
res cultivadas productor hectarea productor

Catamarca 6,9 28,0 34,9 0,5% 500 620 1,24 0,06 0,07
Chaco 7,6 73,3 80,9 1,1% 180 200 1,11 0,40 0,45
Corrientes 6,8 167,5 174,3 2,3% 3200 5000 1,56 0,03 0,05
Jujuy 4434 2.567,0 3.0104 40,1% 780 13028 16,70 0,23 3,86
Misiones 323,3 1.608,0 19313 257% 16650 17354 1,04 0,11 0,12
Salta 350,9 1.611,2 1.962,1 26,1% 1130 12079 10,69 0,16 1,74
Tucuman 61,1 258,5 319,6 4,3% 1904 5900 3,10 0,05 0,17
Total 1.200,0 6.313,5 7.513,5 100,0% 24344 54181 2,23 0,14 0,31

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Agroindustria. Los datos de numeros de productores y hectareas cultivadas
corresponden a 2009 extraidos de Alonso y Gonzalrez Rozada (2010).
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Pero ademas de la concentracién
geografica, estos datos implican también
una fuerte concentracion de los recursos
del FET en un grupo de productores muy
reducido. Esta desigualdad se relaciona
con las caracteristicas de la estructura
productiva de las distintas provincias. Como
hemos visto en la descripcién del sector, de
las tres principales provincias productoras,
una (Misiones) tiene una estructura basada
en el minifundio de menor productividad
y con una alta diversificacion dentro de
la finca, en tanto que las otras dos (Salta
y Jujuy) se basan en grandes productores
cercanos al monocultivo, que concentran
un alto porcentaje de la tierra dedicada al
cultivo de tabaco y de la produccion, que se
lleva a cabo con técnicas que permiten lograr
una productividad mucho mayor. El sistema
de apoyo y distribucién del FET tiende a
sostener y profundizar estas diferencias.

En el cuadro este fendmeno se visualiza
en la heterogeneidad de los beneficios por
hectdrea que recibe cada provincia, y sobre
todo en la de los beneficios por productor:
asi, los beneficios promedio que recibe
un productor de Salta son 14,5 veces los
que recibe en promedio un productor de
Misiones; en tanto que los que recibe un
productor promedio de Jujuy supera en 32,2
veces a los de un productor misionero.

Asi, el 7,8% de los productores, que
concentra casi el 50% de la superficie
cultivada, se lleva mas de dos tercios de los
subsidios del FET. Aunque en los ultimos
anos ha habido alguna volatilidad vinculada
fundamentalmente con las devaluaciones
de 2014 y 2016, en la ultima década,
la recaudacién del FET manifiesta una
tendencia claramente creciente, como puede
observarse en el siguiente grafico.

Grafico 17. Fondo Especial del Tabaco.

Evolucion (en millones de
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Agroindustria.
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Otra de las influencias externas sobre el
sector tabacalero es el Convenio Marco para
el Control del Tabaco, de la Organizacion
Mundial de la Salud, que fue adoptado por
la Asamblea General de la ONU en 2003 y
que entr6 en vigencia en 2005. A 13 anos
de su entrada en vigencia, el convenio fue
ratificado por 181 paises; Argentina es uno
de los pocos que todavia no lo hicieron.

Una de las razones que esgrimieron los
opositores a la ratificacién del convenio es
que provocaria una reduccion significativa
de los ingresos del FET, lo que dejaria
desprotegidos a los pequenos productores.
Sin embargo, como se ha mostrado
anteriormente, la distribucién del FET no
solamente no ha modificado sino que ha
reforzado la concentracion en el sector.

Esto puede verse claramente al analizar
la forma de distribucion de los recursos del
FET segln sus distintos componentes. Los
recursos del 80% que define la Ley 19.800
(que incluye tanto el subsidio directo
de USD 75 millones como el excedente
que va por planes) se transfieren a las
siete provincias segun coeficientes que
se calculan anualmente en funcién de la
cantidad de tabaco acopiada en cada una
de ellas. Los fondos del 20% se transfieren
segln coeficientes fijos, que son definidos
de comun acuerdo entre la autoridad de
aplicacién y las provincias. El siguiente
cuadro muestra la distribucién de los
recursos para el ano 2016.

Cuadro 5. Fondo Especial del Tabaco.
Distribucion de componentes por provincia

20% 80% =
: $ ) : S $ i 2 Transferido Te lo:'al.d
2016 (.:;ef. De acuerdo a T ans:sferldn (.;ef. De acuerdo a T anssfendo Precio - OMC 1an.; St
2 recaudacion ’ 2 recaudacion S
1 2 3 4 5 6 7 B=3+6+7
Jujuy 17.50 |172.353.809.36 - 43.07 | 1.749.226.172.45]|1.446.617.481.47| 488.964.092.09|1.935.581.573.56
Salta 16,00 | 157.580.625.70| 1.063.269.99| 3286 |1.334.561.690.89| 990.319.200.82| 373.066.929.5111.364.449.400,32
Misiones 32.00 [315.161.251.41 750.000.00 | 18.05 733.074.818.03 | 577.403.893.35 197.952.63442 776.106.527.77
Tucuman 12.00 | 118.185.469.28 | 2.180.900.00| 3.93 159.611.303.87| 190.721.956.36 48.479.121.53| 241.381.977.89
Corrientes | 14.50 | 142.807.442.04| 1.230.899.39( 0.86 34.927.664.46 76.838.794.16 3.752.891.02 §1.822.584.57
Chaco 5.00 4924394553 1.200.000.00| 0.75 30.460.172.,49 51.887.043.85 5.742.639.32 58.829.683.17
Catamarca | 3.00 29.546.367.32| 8.427.731.76| 048 19.494.510.40 25.227.348.02 5.917.897.93 39.572.977.71
TOTAL | 100,00 | 984.878.910,65] 14.852.801,14 | 100,00 | 4.061.356.332,59 | 3.359.015.718,03 ] 1.123.876.205,82 | 4.497.744.724,99

Fuente: AGN, 2018.

Lo primero que surge del analisis del cuadro es que los coeficientes de distribucién del
20% tienden a favorecer relativamente a las provincias con mas presencia de productores
pequenos de baja productividad. En efecto, Misiones, Tucuman, Corrientes, Chaco y
Catamarca participan enladistribucion con coeficientes mucho mayores que su participaciéon
en la produccién, reflejada en los coeficientes del 80%.
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Sin embargo, también surge claramente
la enorme diferencia que existe entre lo
que corresponde transferir de acuerdo con
la recaudacién y lo que efectivamente se
transfiere a las provincias por el 20%. Para el
ano que se considera (2016), s6lo se transfirié
a las provincias el 1,5% de los recursos que
correspondia transferir por ese concepto.

En tercer lugar, queda en evidencia que los
recursos no utilizados para financiar planes
del 20% se utilizan para financiar planes
del 80% en exceso de lo que corresponderia
segln la recaudaciéon: en 2016 se transfirié
a las provincias por ese concepto 10% mas

de los recursos que correspondia transferir.
Este hecho anula el efecto potencialmente
transformador de la estructura de Ia
produccién tabacalera que tiene el
componente del 20%. Este fendmeno, lejos
de ser coyuntural, es un rasgo estructural
del funcionamiento del FET. Segun los
funcionarios a cargo del FET en el Ministerio
de Agroindustria, ese bajisimo nivel de
transferencia de recursos por el 20% se debe
a que las provincias no presentan proyectos
para este componente, o presentan proyectos
que no estan en condiciones de ser aprobados
por la autoridad de aplicacion*?.

l11.2 EL FET y las provincias

productoras

La produccién de tabaco, como se viera
en la parte inicial de este documento, esta
localizada en la regién norte del pais, donde
la actividad tiene una participacién relevante
en la estructura productivay de empleo de las
distintas provincias de laregién, en particular
en Jujuy, Salta y Misiones. Esa relevancia se
ve reflejada en la magnitud de los recursos
que reciben del FET. Si bien se trata de
recursos que van directa o indirectamente a
los productores tabacaleros, es interesante
compararlos con los ingresos totales de la
administracion publica no financiera de las
provincias tabacaleras.

Mientras que en Tucumdn, Catamarca,
Chaco y Corrientes los recursos recibidos del

42.Ver AGN, op. cit.
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FET no llegan al 1% de los recursos totales,
en Misionesy en Salta representan alrededor
del 4%; y en Jujuy significaban alrededor del
6% hasta 2012 y posteriormente muestran
una tendencia creciente, llegando a ser el
10% en 2016.

Dado que los gobiernos provinciales
dependen en gran medida de los recursos
que les transfiere el Tesoro Nacional por
coparticipacion de impuestos nacionales
y por otros conceptos, otra forma de ver la
importancia de los recursos que reciben
del FET es compararlos con el esfuerzo
recaudatorio propio; esto es, con los ingresos
tributarios que recaudan cada una de las
provincias.



Mientras para las provincias “marginales”
en términos de la produccién tabacalera los
recursos del FET equivalen a menos del 5% de
lo que recaudan por tributos provinciales, en
Salta y Misiones oscilan en alrededor de 25%,
y en Jujuy representan alrededor de 75%, con
la mencionada tendencia creciente en los
ultimos anos, llegando a superar el 90% en
2016. Esto evidencia la magnitud relativa de
los recursos del FET en relacion a los ingresos
tributarios provinciales en Salta y Misiones, y
lo extraordinario del caso jujeno.

Mas alld de la importancia que los
recursos del FET tienen en forma agregada
para las provincias productoras, es relevante
analizar la importancia de esos recursos
para los productores individuales. En efecto,
como se observa en el cuadro 6, la parte del
ingreso del productor que proviene de los
recursos del FET que se transfiere en forma
directa como subsidio al precio, representa
en promedio alrededor del 23% (con una
tendencia creciente en los ultimos anos).
Esto abarca tanto a los productores de la

variedad Virginia (fundamentalmente en
Salta y Jujuy), como a los de la variedad
Burley (predominantemente en Misiones).

Pero la verdadera relevancia de estos
recursos provenientes del FET queda en
evidencia cuando se analiza el margen
bruto de explotacién de los productores
tabacaleros. Segin un estudio reciente, ese
margen sélo es positivo si se considera el
precio FET; y, para algunas variedades de
tabaco, aun considerando dicho precio, el
margen es negativo (FIC, 2013). Esto significa
que para los productores resultan vitales los
recursos del FET, no s6lo aquellos que reciben
como subsidio directo sino también los
provenientes de los planes, que en muchos
casos son un subsidio indirecto en forma de
insumos, financiamiento, instalaciones, etc.

En definitiva, queda en evidencia que los
recursos del FET terminan siendo apropiados
por los acopiadores, que pueden pagar a los
productores un precio que esta —en general-
por debajo de los costos directos de produccion.

Cuadro 6. Relacion Precio FET / Precio de acopio.

En porcentajes

2007 28,0%

27,6%

2008 23,5%

23,4%

2009 19,2%

19,0%

2010 19,0%

18,9%

2011 20,1%

19,7%

2012 22,3%

22,3%

2013 20,6%

20,5%

2014 20,4%

20,3%

2015 24,6%

24,2%

2016 30,6%

30,2%

2017 25,6%

25,3%

Promedio 23,1%

22,8%

Fuente: FET, Ministerio de Agroindustria.
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Adicionalmente, hay otros actores del
sector que son beneficiarios directos del
FET, como los sindicatos que representan
a los trabajadores tabacaleros, que reciben
el 0,35% del valor de la venta anual de
cigarrillos sin IVA (ademas de recursos
adicionales que reciben a través de planes
de distintas provincias), y las fabricas de
cigarrillos que, ademdas del subsidio que
reciben en tanto acopiadores, perciben
el 1% y lo aplican para cubrir el costo de
comercializacién en el mercado interno*.
Todo esto evidencia el extraordinario rol
del Fondo Especial del Tabaco, que no se
limita a operar sobre el primer eslabdn de la
cadena de valor, sino que por el contrario,
tiene una influencia muy significativa a lo
largo de toda la actividad tabacalera y sus
maultiples actores.

Otro rasgo caracteristico de la produccién
tabacalera es que, en las principales
provincias tabacaleras, los productores
tienen una influencia muy importante en la
politica provincial, llegando en algunos casos
a formar parte de la elite gobernante en Jujuy
y Salta*. A esto se suma el hecho de que, de
acuerdo con la organizacion federal del pais,
cada una de las 24 provincias argentinas
tiene tres representantes en el Senado,
por lo cual las siete provincias productoras
de tabaco dan cuenta de casi la tercera
parte de los senadores nacionales. Por lo
tanto, la posibilidad de modificar cualquier
norma legal que afecte al sector tabacalero
debe tener en cuenta las cuestiones de
economia politica, dado que normalmente
los senadores de esas provincias votan en
bloque, sea en forma positiva o negativa
(favorable o desfavorable), en cualquier
iniciativa vinculada con el sector.

I1l.3. Limitantes de economia
politica a una reforma del FET

Dado que los recursos del FET dependen del consumo interno de cigarrillos, hay distintos
actores de la cadena que tienen intereses coincidentes en evitar la baja en el consumo®*:

¢ Productores: que dependen de los recursos del FET para poder producir en condiciones

de cierta rentabilidad.

e Gobiernos de las siete provincias tabacaleras: por razones sociales (en las provincias
donde predomina el minifundio, sobre todo en Misiones, y en las provincias donde la

43.E1 1% del FET destinado a financiar gastos de comercializacion de la industria equivalié a $902 millones en 2017 y el
0,35% afectado a las obras sociales sindicales a $316 millones.

44, Historicamente, gobernadores, ministros y legisladores son representantes del sector o directamente grandes
productores. En Pezzola (2016) se examina la importancia de la geografia econdmica y de los intereses de los productores
a nivel subnacional en las provincias pequenas de Argentina, en el proceso de diseno de las politicas ptblicas. Posada
(2018) menciona que la politica tabacalera expone con claridad que la clase politica nacional y los agentes sectoriales
estan comodos con el modelo del sector, sostenido tanto por politicos radicales como peronistas.

45. Mas alla de los beneficiarios del FET, cabe senalar que el fisco nacional tampoco tendria incentivos a reducir el consumo
de cigarrillos, habida cuenta la importancia de los impuestos internos que se recaudan por la venta de estos productos. En
efecto, estos representan (segun cifras de 2017) el 68% de los impuestos internos, 1,8% de la recaudacion tributaria nacional
v 0,5% del PBI. Al fisco nacional se suman los 24 gobiernos provinciales que reciben la coparticipacién de los impuestos
internos. A ello se adiciona el resto de los impuestos nacionales y provinciales: ingresos brutos, el IVA, ganancias, etc.
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produccion estd mas concentrada, porque
es una fuente importante de empleo) y
por la captura del Estado por los intereses
tabacaleros (en Salta y Jujuy, donde los
productores tabacaleros forman parte de
los tres poderes del Estado y son en muchos
casos los representantes de las provincias en
el Congreso Nacional).

e Acopiadores: el FET les permite bajar
el precio que abonan a los productores,
que complementan ese precio de acopio
con el “precio FET” y con los planes.
Para el caso de los dealers, que exportan
el tabaco (algunos de los cuales son los
propios acopiadores), el FET constituye un
subsidio a la exportacion.

¢ Industria productora de cigarrillos: el
FET implica un subsidio significativo sobre
el costo de la materia prima de las empresas,
y les financia el costo de la comercializacién
en el mercado interno.

e Sindicatos de los trabajadores del tabaco:
reciben financiamiento directo del FET y a
través de planes para las obras sociales.

Actividades econOmicas provinciales
ligadas directa o indirectamente a la
produccién de tabaco,que se venbeneficiadas
por el dinamismo de la actividad.

Dada esta particular configuracién, el
lobby tabacalero tiene la capacidad de
obstaculizar tanto cualquier posibilidad real
dediversificarla producciéontabacalera,como
las acciones para reducir el consumo (como
por ejemplo, un aumento de impuestos) v,
en particular, inhibir cualquier discusion
que pudiera avanzar en una modificacién del
Fondo Especial del Tabaco (FET). Ademas,
como se analiz6 anteriormente, los recursos
del FET son manejados directamente por las

entidades representativas de los productores
de cada una de las provincias, que son sus
principales beneficiarios. Y por tanto,
defensores del statu quo del sistema. Como
se mencionara anteriormente, una de las
razones que esgrimio6 el lobby tabacalero para
oponerse alaratificacion del Convenio Marco
de la OMS es que provocaria una reduccién
significativa de los ingresos del FET, lo
que dejaria desprotegidos a los pequenos
productores. Sin embargo, no sélo la
recaudacién del FET ha tenido una tendencia
creciente en la ultima década (llegando
a USD 478 millones en 2017), sino que su
distribucion no solamente no ha beneficiado
a los pequenos productores sino que ha
favorecido mas que proporcionalmente a los
grandes.

Adicionalmente, los fondos del FET,
que provienen del 20% del tabaco que
se produce en el pais y que se procesa y
vende internamente para la fabricacion
de cigarrillos, financian el 100% de 1la
produccion (el 80% de la produccién se
vende al exterior). Esto convierte a los
fondos del FET fundamentalmente en un
subsidio a los acopiadores que exportan y
a los traders, aunque también representa
un subsidio para las industrias fabricantes
de cigarrillos para el mercado interno. Una
comparacion de los montos involucrados da
una idea clara de la importancia del FET y
del incentivo que genera para la coalicion
que se opone a cualquier medida que pueda
afectarlo: mientras que la Argentina exporté
en el daltimo lustro un promedio de USD 317
millones anuales, en el mismo periodo el
FET tuvo una recaudacién promedio de USD
380 millones anuales.

7
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Grafico 18. Exportacion de tabaco y recaudacion del
FET (en millones de délares)

600
400

200

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Exportaciones  ==Recaudacién FET

Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Agroindustria e INDEC.

Algo similar ocurre con los beneficios del FET recibidos por las provincias productoras
(precio y planes) y su desempeno exportador a lo largo de la ultima década. En efecto, tal
como se observa en el siguiente cuadro y con la excepcién de Salta, el aporte del FET a las
provincias productoras supera sistematicamente el ingreso de divisas correspondiente a las
ventas al mundo de las provincias. De este modo, parece relativizarse la contribucién del
fondo a la generacion de divisas en las economias regionales.

Cuadro /. Relacion FET y exportaciones por
provincia. En millones de dolares

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

salta Expo 85 120 127 131 180 176 164 145 132 261 162
FET 39 41 55 82 98 83 106 85 96 91 123
Jujuy Expo 90 98 112 76 101 105 78 66 29 48 72
FET 39 45 61 77 85 84 125 85 123 129 160
- Expo 64 99 109 74 88 77 74 52 30 34 62
Misiones
FET 25 37 42 45 69 69 97 83 99 52 121
Expo 20 17 11 11 4 1 8 1 4 29 10
Resto
FET 12 15 17 16 28 35 37 32 42 28 38
Total Expo 260 334 359 291 373 360 324 263 195 372 306
FET 116 138 174 220 280 272 366 285 359 300 442

Fuente: FET, Ministerio de Agroindustria; INDEC y BCRA. (*) Resto incluye Corrientes, Chaco, Tucuman y Catamarca.
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Cabe preguntarse, finalmente, por qué el
FET no ha tenido un impacto significativo
en la diversificacién de la produccién, si
esto figura entre sus objetivos. Existen
varias razones que ayudan a explicar este
fendmeno.

En primer lugar, los incentivos de mercado
(precios) no operan sobre los productores
por el efecto del FET. El precio de acopio
del tabaco es menor al costo directo
de producciéon, y el FET, a través de los
subsidios directos y de los planes, compensa
a los productores ex-post. En segundo
lugar, la propia naturaleza del FET implica
un desincentivo para la diversificacion,
dado que sélo los productores de tabaco
pueden recibir fondos. Si un proyecto de
reconversion tuviera éxito, los productores
inmediatamente dejarian de serbeneficiarios
del FET. Existen algunos pocos ejemplos de
reconversion que fueron financiados por el
FET, pero se tratan de casos aislados y cuya
compatibilidad con el marco legal no esta
del todo garantizada®.

Finalmente, porque los fondos del FET son
manejados en forma directa por los actores
cuyo interés es mantener el statu-quo. En
general, cuando se ponen en funcionamiento
instrumentos de subsidio a la produccién que
no incluyen desde el principio obligaciones
para los beneficiarios, premios y castigos, y
un cronograma de reduccion gradual, resulta

dificil removerlos o modificarlos, dado que
generan intereses opuestos a cualquier
cambio.Enel casodel FET, esos intereses (que
son poderosos) en algunos casos tienen que
ver con privilegios, pero en muchos casos, se
relacionan simplemente con la posibilidad
de los pequenos y medianos productores de
seguir produciendo tabaco.

Ademas, es importante tener en cuenta
que existen cultivos que podrian competir
con el tabaco desde el punto de vista técnico,
productivo o incluso de rentabilidad. Sin
embargo, no hay ninguno que pueda hacerlo
en términos de mercado y de la cadena de
valor, que en el caso de la actividad tabacalera
se encuentran organizados alrededor de un
instrumento de politica publica tan potente
como el FET, que regula las relaciones entre
los distintos actores del sector, y que es
un caso unico en el sistema agroindustrial
argentino.

Adicionalmente, existe otro factor
que conspira contra la posibilidad de
desarrollo de proyectos de reconversion,
que es la insuficiente capacidad técnica
(con incentivos contrapuestos por su
conformacién institucional) de las Unidades
de Coordinacion Provincial (UCP), en
particular en las provincias con predominio
del minifundio, para la formulacién,
ejecucion y seguimiento de proyectos de
reconversion o diversificacion.

46. Ver los ejemplos que se presentan en otro acapite de este documento.
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1 Convenio Marco dela OMS parael
Control del Tabaco (CMCT) inst6 a
los paises a disenar e implementar
politicas por el lado de la oferta
de tabaco con el propésito de: (i) apoyar
actividades alternativas econdmicamente
viables para los trabajadores y los
agricultores (Articulo 17); y (b) proteger el
medio ambiente y la salud de las personas
en relacién con el medio ambiente en lo que
respecta al cultivo de tabaco (Articulo 18).

En la primera sesién de la conferencia de
las partes del CMCT de la OMS se conformé
un grupo ad hoc para identificar alternativas
de cultivos viables econémicamente como
posibles sustitutos del tabaco. A partir de
la revision de la bibliografia especifica,
este apartado incluye un andlisis de: (i)
experiencias exitosas de diversificacién en
Argentina; (ii) experiencias de diversificacion
de cultivos en paises productores de tabaco;
y (iii) principales limitaciones y desafios que
enfrentan las politicas de diversificacion del
tabaco en los paises productores.

IV.1. Algunas experiencias

de diversificacion en
Argentina

Las experiencias que se analizan
corresponden a tres casos ad hoc que no
formaron parte de una politica planificada
de diversificacién o reconversion de cultivos
sino de aportes del FET a cooperativas
tabacaleras que realizan inversiones en otras
actividades agropecuarias: dos cooperativas
de la Provincia de Misiones en donde la
produccién agropecuaria es mayormente
familiar y se organiza mediante minifundios,
lo que conlleva implicitamente un esquema
idiosincratico de diversificacion de cultivos.
Bajo este esquema, los productores se
enfrentan a desafios para comercializar sus
productos en las condiciones requeridas por
losmercados,loque hamotivado enMisiones,
como en el Estado de Rio Grande Do Sul en
Brasil, el surgimiento de cooperativas que
apoyan y coordinan la produccion, logistica
y comercializacion de la agricultura familiar.

En el caso particular de Misiones, el
sistema cooperativista ha sido creado por
los inmigrantes como un instrumento de
apoyo a los problemas de los sistemas de
producciény de los servicios publicos basicos
(luz, agua, etc.). En general, los estatutos de
las cooperativas les permiten desarrollar
diferentes actividades relacionadas con
lo agricola-ganadero. Es por ello que en
Misiones, la Cooperativa Tabacalera (CTM)
apoya a otras cooperativas. La tercera
experiencia refiere a la horticultura en la
Provincia de Corrientes, que recibié apoyo
del FET via el sector tabacalero, destinado
a la reconversién. Estas experiencias se
analizaron a partir de entrevistas telefonicas.
Un andlisis mdas profundo requeriria de
entrevistas de campo.

o
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a)La experiencia
de COFRAY

COFRA se creé en la década de 1970 por
un grupo de productores de cerdos de la
provincia de Misiones. En el marco de la
crisis econémica de 2001, COFRA recibi6
apoyo de la Asociacion de Plantadores de
Tabaco de Misiones (APTM) para continuar
sus operaciones. La APTM present6 el Plan
“ProducciénelndustrializaciéndePorcinos”
ante el Ministerio de Asuntos Agrarios
de la Provincia, institucién que luego de
la evaluacién lo puso a consideracién de
la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y
Pesca de la Nacion. Asi, se aprobd el Plan
y posibilit6 que COFRA se financiara con
los recursos del FET, especificamente
del Programa de Reconversién de Areas
Tabacaleras (PRAT). En las gestiones
participaron el Gobierno de la Provincia
de Misiones, la Municipalidad de Leandro
N. Alem y la Cooperativa Tabacalera de
Misiones.

Vale destacar que COFRA recibié fondos
del FET a pesar de que su actividad no se
relaciona directamente con la produccién
de tabaco, lo que en principio no esta
autorizado por el marco legal. Sin embargo,
el desarrollo de COFRA (asi como el de
cualquier actividad sustituta a la tabacalera)
se convierte en una alternativa viable para
que los pequenos agricultores familiares de
la Provincia de Misiones puedan avanzar
hacia la diversificacion, ya que sus asociados
producen tabaco, cerdos y otros cultivos.

COFRA se caracteriza por tener presencia
en todos los eslabones de la cadena de
valor porcina, es decir, por la integracion
vertical de su sistema productivo; acopio
de granos, fabricacién de alimento, centro
multiplicador de genética, maternidad, recria
y terminacion, proceso de industrializacién
(Gnico frigorifico provincial habilitado
por SENASA), faena y chacinado y su
inclusién en la cadena de comercializacién.
Los agricultores familiares integrados a
COFRA -que en su mayoria cultivan tabaco-
son quienes cultivan a la vez los granos
(maiz, soja y combinados) para elaborar el
alimento de los animales, asi como también
quienes crian y engordan a los animales. La
experiencia de diversificacion es variada:
hay quienes cultivan tabaco de manera
combinada con otros cultivos, asi como
hay quienes abandonaron la produccion
de tabaco. No es requisito ser tabacalero
para asociarse a COFRA. El financiamiento
del FET ha apoyado la actividad principal
de la cooperativa, que no se relaciona
directamente con el tabaco.

En el presente, COFRA asocia a 263
productores de cerdo; tres unidades
productivas o granjas comerciales* son las
encargadas de la produccion de lechones,
140 unidades productivas se encargan
del servicio de recria y terminacion, y 120
productores realizan el ciclo completo en
sus establecimientos. Los productores se
organizan con mano de obra familiar, la
que acompana a otras actividades como el
tabaco, la yerba mate y los granos. Si a ellos
se suman los productores de granos para los
alimentos balanceados de los cerdos y los

47. Basado en la revision de articulos periodisticos y en entrevistas telefénicas con el ex secretario ejecutivo de COFRA,
Guillermo E. Knass, y la ingeniera agrénoma Silvana Besold.
48. Ubicadas en las localidades de San Vicente y 25 de Mayo.
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260 empleados de las plantas de COFRA, se
alcanzan unos 600 asociados.

El productor recibe de la cooperativa la
orientacién técnica e insumos necesarios
(alimentos balanceados, equipamiento, etc.)
paralaproduccidonpecuaria,comoasitambién
el financiamiento de las instalaciones; en
contrapartida debe entregar su produccion a
la plantaindustrial. La cooperativa, mediante
este esquema de produccién bajo contrato,
planifica y promueve la produccion de cerdos
(es decir, la diversificacion productiva) con
el objetivo de lograr un equilibrio entre
produccién y consumo.

A través del FET, COFRA recibi6 a la vez
recursos para construir una nueva fabrica de
balanceados que le permite la elaboracién de
20 mil toneladas por ano, cuya produccion se
integra a los productores familiares para la
recria pecuaria. Nuevamente, estos recursos
del FET no se asignaron a un beneficiario
vinculado directamente con el sector
tabacalero, sino que a través del desarrollo
de una actividad alternativa se promueve
una mayor produccion de cultivos capaces
de sustituir el tabaco. Especificamente, en
julio de 2017 y mediante la Resolucién Nro.
136, 1a Secretaria de Agricultura, Ganaderia'y
Pesca de la Nacion aprob6 un financiamiento
del FET a COFRA por $ 18,4 millones para
la adquisicion de maquinarias, equipos e
instalaciones requeridas para su plan de
industrializacion®.

Asimismo, en 2017 se suscribieron
convenios con dos asociaciones de
productores ganaderos de la provincia, a
quienes se les propicié —bajo el programa
PISEAR del Ministerio de Agroindustria de
la Nacion- espacios de comercializacién de
ganadovacuno,impulsandoladiversificacion
de las actividades.

En 2018, COFRA comenzé a producir su
propia marca de alimentos balanceados,
para vender y redistribuir en Misiones,
lo que promueve el cultivo de granos y la
diversificacién de la actividad tabacalera.

Como apoyo de COFRA a los pequenos
productores de cerdos y promocién de
cultivos alternativos,se destacalainstalacion
de biodigestores en las chacras para la
generacion de energia limpia® y la entrega
de carros atmosféricos para el tratamiento
de las excretas de los animales que, tras
transformarse en fertilizante, son rociados a
los cultivos®..

En resumen, COFRA fomenta Ila
produccion de ganado vacuno y porcino,
actividades alternativas a la tabacalera. Para
ello implementa un Sistema de Produccion
Agroindustrial Integrado para toda la
cadena de valor, vinculando la produccion
primaria (granos®?, porcinos y bovinos)
con la produccién industrial (alimentos
balanceados, faena de porcinos y vacunos,
cortes frescos, embutidos y chacinados) y su
posterior comercializacion. Si bien COFRA
no se dedica a la producciéon de tabaco,

49. La presentacion la hizo el Ministerio del Agro y la Produccién de Misiones, bajo el Componente: “Programa de
Asistencia Financiera para la reconversion, tecnificacion y diversificaciéon”, subcomponente “Plan de Optimizacion de los
Procesos Industriales de la COFRA”, correspondiente al POA anual 2017.

50. Los productores pueden almacenar el estiércol de los cerdos en los equipos, lo que permite obtener un combustible
natural para uso doméstico o para calefaccionar los criaderos.

51. Se trata de una materia organica no contaminante que funciona de abono para las tierras (suelo) o como riego en

zZonas secas.

52. La produccién de granos para alimento de los animales también estimula la diversificacion del cultivo de tabaco.

“



W Impuestos al Tabaco en América Latina

recibi6 asistencia financiera del FET gracias
al apoyo de la cooperativa tabacalera de
Misiones.

Entre sus asociados, hay quienes se
dedican tanto a la actividad tabacalera como
a la produccion porcina y de otros cultivos,
lo que indica que COFRA los apoya aunque
dejen de producir tabaco. Los beneficios
del FET y de COFRA pueden recibirse
simultdaneamente, unos por la produccién de
tabaco y otros por la produccion porcina o de
granos. De alguna forma, es posible afirmar
que COFRA organiza la produccion, logistica
y comercializaciéon de sus integrados, de
manera que superen las principales barreras
para la diversificacion del tabaco. Para
ello, COFRA mantiene con sus integrados
un esquema de produccién bajo contrato.
Esta experiencia no surgié de una politica
tendiente a la diversificacion o reconversion,
sino de la propia iniciativa de la cooperativa.

b)La experiencia
de la CCAM

En el complejo industrial de Leandro
Alem, la Cooperativa Tabacalera de Misiones
apoya —desde fines de 2003- la planta de
industrializacion y empaquetadora de jugos
citricos, aceites y pellets®> gestionada por
la Cooperativa Citricola Agroindustrial
de Misiones (CCAM). La construccion
de la fabrica demandé US$ 6 millones,
financiados a través del FET a pesar de que
no se relaciona con la actividad tabacalera,
tal como lo dispone el marco legal. La planta

tiene capacidad para clasificar y embalar
hasta 150.000 toneladas anuales de frutos.

La fabrica genera un sustancial impacto
en la produccion citricola llevada a cabo
principalmente por pequenos agricultores
familiares delaprovincia,yaqueanteslafruta
para industria se producia en otras provincias
(Entre Rios), ocasionando problemas de
competitividad por los altos costos de
flete. En el plano de la industrializacién,
la transformacién de frutas cumple un
importante rol, sea porque se aprovecha el
potencial de producciéon agregando valor
al producto y generando mayores ingresos,
como porque la industria se convierte en un
destino estable de frutas excedentes que bajo
otro contexto se hubieran desaprovechado
por tamano o dano. En la planta industrial se
realiza, a su vez, la extraccion de los aceites
citricos que se utilizan como aromadticos y
solventes para la industria de los cosméticos,
perfumerias y la alimenticia.

El empaquetamiento de frutas y la
elaboracion de jugos se insertan en los
programas de diversificacion de la CTM
que contemplan ampliar los cultivos de
citrus, promover los de mburucuya y de
stevia, forestaciones con pino, eucaliptos y
cedro misionero, la formacién de estanques
y lagos artificiales para el desarrollo de
la piscicultura en las chacras. Si bien el
desarrollo de estas actividades promueve la
diversificacién de cultivos de los pequenos
agricultores familiares, los aportes del FET
se canalizan a una actividad no relacionada
directamente con la producciéon de tabaco
(por ejemplo, CCAM).

53. En Misiones también funcionan dos firmas que industrializan y empaquetan jugos (Sin Fronteras SA y Citricola Ayuf).
Esta Gltima también trabaja bajo un esquema asociativo con pequenos productores.
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La actividad citricola en la provincia se
desarrolla principalmente en pequenas
chacras con mano de obra familiar. Se estima
que en Misiones hay aproximadamente
800 productores citricolas especializados
que poseen en promedio entre 3,5 y 4 has.
Aproximadamente 500 de estos productores
cultivan también tabaco y estan integrados
a la CTM, que posee la tnica planta de
empaque de citricos de la provincia y es la
Unica exportadora. Los otros 300 producen de
manera individual para distintos mercados.
En la mayoria de las explotaciones familiares
(aproximadamente 30.000 explotaciones
agropecuarias en la provincia) se encuentran
plantacionesde citrus,componiendo parte de
su sistema productivo para consumo y venta
de excedentes en mercados locales (ferias
francas, supermercados, etc.), destinando a
la vez espacio para cultivar tabaco.

Misiones posee 6,2 mil has sembradas
(mas del 50% por los asociados a la CTM)
con una produccion de 48,7 mil toneladas®.
El 63% de la producciéon corresponde a
mandarina, y el 37% restante se divide en
partes similares entre pomelo, limén vy
naranja. La produccion se localiza en tres
zonas: norte de la provincia (Andresito y
San Antonio); Alto Parana (departamentos
de Eldorado, Montecarlo y General San
Martin); y centro-sur (zona de influencia de
la CTM). Sobre el mencionado volumen de
produccioén, las exportaciones suman entre
el 30% y 40%, el 60% de ellas producidas por
citricultores de la zona Alto Parana y el 40%
restante embarcadas por la CTM.

La CTM cuenta con 20 ha. de viveros de
donde extrae aproximadamente un millén de
plantines por injerto al ano para su distribucion
alos agricultores familiares integrados,ademas
de un invernaculo de 4000 m? donde produce
85.000 plantines en macetas.

Los  agricultores integrados  son
seleccionados de acuerdo con la calidad
del suelo y superficie de sus chacras. Deben
disponer, como minimo, de 5 ha. para citrus,
en tanto la cooperativa les provee insumos
y asistencia técnica. Como contrapartida, al
igual que con la “relacién de produccién bajo
contrato” delaactividad tabacaleray porcina,
los agricultores familiares deben entregar la
produccion a la division empaquetadora y
jugos de la CTM.

La fabrica de jugos recibe la fruta de dos
lugares: la que llega como “descarte” del
packing contiguo® y la que arriba a granel
desde las chacras integradas. Tanto en su
etapa primaria como en el empaque, la
actividad es intensiva en mano de obra. El
empleo tiene una marcada estacionalidad,
concentrada en la cosecha.

Ladivision packingdela CCAM comercializa
sus frutas en grandes verdulerias y cadenas
de supermercados de la provincia; vende a
empacadores de otras provincias a granel en
cajas de 200 a 300 kilos; y exporta a Rusia,
sudeste de Asia, Europa, Canada y Brasil. De
esta manera, la CCAM funciona como una
empresa grande que resuelve las dificultades
de logistica y comercializacion que enfrentan
los pequenos agricultores familiares.

54. Misiones concentra sélo el 1,5% de la produccién nacional de citricos (2016). La mayor parte se produce en Entre

Rios, Tucuman y Corrientes.

55. La produccién de frutas frescas es la otra drea a la que se dedica la CTM, denominada “packing”. Estas frutas no
alcanzan a cumplir con los requisitos minimos de tamano, color, medidas, y son derivadas de forma mecénica a la

industria de jugos.
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En resumen, si bien durante el ultimo
ano la division citricos de la CTM registro
dificultades econdémicas, el packing de
citricos y el funcionamiento de la planta
de elaboraciéon de jugos son iniciativas que
promueven la diversificacion de cultivos
en la provincia de Misiones. Sin embargo,
al igual que COFRA, esta experiencia no
surgié de una politica para la diversificacion
o reconversion, y los productores pueden
recibir recursos del FET y de la CCAM
siempre que produzcan tabaco y citricos. El
funcionamiento integrado de la cadena de
valor citrico, mediante la organizacién de
la produccion, logistica y comercializacién,
permitié enfrentar en mejores condiciones
las principales barreras de las politicas de
diversificacion del tabaco.

c) La reconversion del
tabaco a la horticultura
en Corrientes

Si bien la actividad horticola de Corrientes
ocupa el 6% de la superficie cultivada a
nivel nacional, la provincia concentra el
30% del valor de producciéon nacional de
hortalizas (Ministerio de Hacienda, 2016)
y es la segunda con mayor produccién bajo
cobertura o invernadero.

De acuerdo al Ministerio de Produccion de
Corrientes, la horticultura representa el 18%
del valor bruto de la produccion agricola de
Corrientes y el 6,6% de la superficie agricola.

La actividad comenz6 con 4 has. en la
década de 1980, superando las 1.000 has. a
mediados de la década de 1990 y alcanzando
1.700 has. en 2015. Como contrapartida,
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la produccién de tabaco criollo correntino
descendi6 de unas 10 tn. en 1987/88 a 1 tn.
en 2016/17.

Asimismo, el conglomerado horticola de
los departamentos de Lavalle, Bella Vista y
Goya es una de las zonas mdas importantes
del pais en produccion de tomate y pimiento
para consumo fresco: produce el 49% vy el
19% del total nacional, respectivamente. En
2015, dentro de las variedades del tomate,
se destacé la produccion de tomate bajo
cobertura o invernadero, ya sea perita o
redondo. En cuanto al pimiento, también
dominé en 2015 la produccién realizada bajo
cobertura con el 97% del total.

LaexpansiondeestaactividadenCorrientes
comenzd a partir de 1984 con los cultivos bajo
cubiertaenel dreatabacalera (departamentos
de Lavalle y Goya). Las primeras estructuras
de invernadero surgieron de la adaptacién
de tendaleros para el secado de tabaco
negro vy, sobre estas estructuras se coloc6 un
polietileno y se utilizaron en época invernal
para la produccion de hortalizas. Es decir,
los agricultores comenzaron a hacer uso de
las estructuras de polietileno destinadas al
secado de tabaco negro que permanecian
ociosas durante inviernoy primavera, a fin de
abastecer a los grandes centros de consumo
en los momentos en que la produccion alli
no era factible por cuestiones climaticas.
Incluso luego, con la caida en la demanda y
produccion de tabaco criollo, se destinaron
y perfeccionaron dichas estructuras para la
ampliacién de la produccién horticola. El
FET apoy6 la reconversion de la produccion
tabacalera, financiando la adquisicion de
inverndculos para la produccion de tomate y
pimiento.



En funcion del capital utilizado, tipo de
mano de obra y tecnologia, se identifican en
Corrientes distintas formas de integracion
a las cadenas de comercializacion. Las
pequenas unidades familiares de produccion
de 350 m? a 1.400 m?, bajo invernadero, que
producenencondicionesdeescasezde capital
y de recursos naturales (cantidad y calidad de
tierra), representan el 40% de los productores
horticolas de la provincia (400 productores) y
el 5% de la superficie provincial bajo cubierta
(alrededor de 80 has.)*. En esta escala resulta
posible reconvertir y diversificar sistemas
productivos tradicionales como tabaco,
algodon, citrus, horticultura a campo.

Laconsolidaciéndeestemodeloproductivo
origind el desarrollo de actividades conexas
como aserraderos, fabricas de cajones y
proveedores de insumos y equipos. Se generé
mano de obra calificada para actividades
agricolas intensivas y servicios vinculados.

El 98% de la producciéon horticola de
Corrientes es para el mercado interno. El
85% es consumido en fresco y el resto es
industrializado, aunque existe una baja

IV.2. Experiencias
internacionales de

diversificacion de cultivos

presencia de empresas industrializadoras.
Segun el Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria  (INTA), uno de los
inconvenientes para el desarrollo de la
industria de procesados de hortalizas es
su abastecimiento, en funcién de que la
estacionalidad de la produccion genera una
oferta discontinua de materia prima.

En cuanto a las entidades que apoyan
la actividad como alternativa al tabaco se
encuentra la Multisectorial de Productores
Agropecuarios, conformada por referentes
institucionalesdelaproducciénagropecuaria
de la microrregion Rio Santa Lucia. Los
socios fundadores son la Cooperativa de
Tabacaleros y Productores Agropecuarios
de Corrientes, la Camara del Tabaco, la
Asociacion de Horticultores Rio Santa Lucia
yla Sociedad Rural de Goya. Adicionalmente,
estd el Instituto Provincial del Tabaco (IPT),
que es el organismo autarquico que entiende
en todo lo relacionado con el FET. Dado que
este caso refiere a la produccién de tabaco
criollo, existieron mayores incentivos por la
reconversion tanto de los agricultores como
del FET en relacion a los casos anteriores®’.

Aunque es improbable que los programas de diversificacién y sustitucion de cultivos por
si mismos generen una significativa reduccién del consumo del tabaco, existe un consenso
acerca de que los esfuerzos por ayudar a los pequenos agricultores a sustituir gradualmente
el cultivo de tabaco por cultivos alternativos pueden ser parte de un programa integral de
desarrollo econémico local sustentable, a los efectos de superar las barreras para adoptar

politicas de control de tabaco.

56. La dinamica del empleo se caracteriza por una elevada informalidad y estacionalidad, con mano de obra mayormente

familiar.

57. Un mayor andlisis del rol del IPT y de la experiencia requiere entrevistas de campo con actores clave.
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El propdsito de los andlisis de casos sobre
diversificacién de cultivos no es proporcionar
una guia comprensiva para la produccion
de cultivos alternativos, sino describir
algunas cuestiones practicas y lecciones
de la experiencia reciente que permitan
evaluar las oportunidades y desafios
actuales. La experiencia de diversificacién
de cultivos depende del contexto del pais
(perfil productivo y laboral, condiciones
del suelo y clima, politicas publicas), con lo
que debe evitarse extender y generalizar las
experiencias entre paises®.

a. El caso de Brasil

A diferencia de otros paises productores
de tabaco, la economia de Brasil estd muy
diversificada y el tabaco representa menos del
1,5% de las exportaciones. Aun asi, Brasil ha
sido en 2012 el segundo productor mundial
de tabaco, con 810.550 toneladas, y el primer
exportador mundial, con una suma de US$
3.200 millones (77% de su produccion). La
produccién de tabaco se concentra en tres
Estados: Rio Grande do Sul, Santa Catarina
y Parand, quienes aportan el 93% de la
producciéntotal del pais. Segiin AFUBRA>®, mas
de 600 localidades y 180.000 agricultores (en
su mayoria propietarios de la tierra) cultivan
tabaco en la regién sur del pais. Alrededor del
80% de la produccién de la regién sur es tabaco
Virginia curado artificialmente, y el resto es
tabaco Burley curado al aire.

Las parcelas individuales en donde se
cultiva tabaco promedian las 16,8 hectareas,

con 2,6 hectareas plantadas con tabaco
(menor a los estdndares de otros cultivos en
Brasil pero mayor que en otros paises), 9,4
hectareas con otros cultivos, y el resto no
cultivadas o para pastura. En el marco de la
adhesioén en 2005 de Brasil al Convenio Marco
para el Control del Tabaco, se cre6 dentro
del Ministerio de Desarrollo Agricola (MDA)
el Programa Nacional de Diversificacién en
Areas Cultivadas con Tabaco que comprende
las siguientes temadticas: financiamiento,
acceso a tecnologia, agregacién de valor
a la produccion local, asociativismo,
cooperativismo, inversiéon en investigacion
de nuevos productos y métodos de
produccion, creacion de agroindustrias y
garantias de comercializacién mediante
la compra de productos necesarios para
programas sociales.

El programa prepara a las familias
tabacaleras para enfrentar la tendencia
de la reduccién del consumo de tabaco
en los paises centrales, promoviendo la
diversificacion de cultivos y de las fuentes de
renta. El financiamiento se asigna de manera
descentralizada en cinco regiones (tres estan
en el Estado Rio Grande del Sur).

La cobertura y alcance del programa de
diversificacion en areas cultivadas por tabaco
es de 30 mil familias, 80 mil agricultores,
600 municipios, y 60 proyectos de asistencia
técnica y extension rural distribuidos en siete
estados productores de tabaco. El programa
se implementa conjuntamente desde 2005
entre organizaciones gubernamentales y de
la sociedad civil, universidades, centros de
investigacionyrepresentantesdeagricultores

58. Si bien se intent6 encuadrar el analisis de las experiencias de diversificacién de cada pais a un esquema general, en
algunos casos no ha sido posible por la falta de informacién. Un mayor analisis de las experiencias requiere un estudio en
profundidad de los factores de éxito subyacentes en cada caso particular.

59. Asociacion de Fumicultores (productores de tabaco) de Brasil.
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familiares. El programa ha desarrollado
acciones en dos grandes areas estratégicas:
1) Investigacion y 2) Asistencia técnica para
la extension rural y capacitacion. Entre las
opciones de diversificacion de cultivos se
incluyen, entre otros, los citricos, mandioca,
batata, miel, leche, higo, sandia, etc.

La  diversificacion = de  pequenos
agricultores, segun el MDA, requiere de
politicas publicas de acceso al crédito,
asistencia técnica, capacitacién, logistica
y espacios para la comercializacion de
productos, fortaleciendo la organizacion
rural y la intersectorialidad.

Si bien en Brasil no existen transferencias
monetarias y en especie que directamente
beneficien a los productores tabacaleros tal
como en Argentina lo dispone el FET, si es
posible identificar recursos publicos que
se dirigen a los agricultores en forma de
planes y que se vinculan con la biisqueda de
alternativas al tabaco.

Politica Nacional de Asistencia Técnica
y Extension Rural (PNATER). Son 500
instituciones asociadas al MDA para la
asistencia técnica en extensién rural
cuyos fondos se destinan a promover
el acceso a tecnologia e innovacién, el
perfeccionamiento de los sistemas de
produccion, la organizacion de la produccion
y el acceso a los mercados.

Programa Nacional de Fortalecimiento de
la Agricultura Familiar (PRONAF). Creado
en 1995 como programa de créditos para
viabilizar actividades agricolas y de mejora
de la infraestructura social y econdémica
rural. Cubre alrededor de 2 millones de

agricultores familiares, destina R$ 16
billones e incentiva la diversificacion de
cultivos. En el pasado el gobierno federal
financiaba mediante este programa parte de
la produccién tabacalera.

Dos seguros respaldan la agricultura
familiar. El Seguro de la Agricultura Familiar
y el Seguro de Precios de la Agricultura
Familiar, que ofrecen financiamiento para
los productores tabacaleros, entre otros,
mediante el respaldo ante malos resultados
en las cosechas alternativas y/o variaciones
abruptas en los precios.

Programade Adquisicion de Alimentos (PAA).
Garantiza el acceso a alimentos en cantidad
y calidad para la poblacién bajo inseguridad
alimenticia y nutricional. Contribuye a la
formacion de saldos estratégicos para que los
productos se comercialicen a precios justos.
Promueve la inclusién social en el campo y
garantiza alimento a poblaciéon vulnerable
adquiriendo la produccién para el Programa
Hambre Cero.

Programa Nacional de Alimentacion Escolar
(PNAE). Establece el uso del 30% del Fondo
Nacional de Educaciéon para la compra de
alimentos escolares a agricultores familiares.

ElProgramadeAgroecologiadestinarecursos
para apoyar la produccién, industrializacion
y comercializacién de alimentos organicos,
como posibles sustitutos del tabaco. Ofrece
capacitacion, financiamiento, asistencia
técnica y extension rural, investigacion vy
ensenanza de la agroecologia.

En resumen, el hecho de que el tabacalero
en Brasil acceda a recursos publicos de



W Impuestos al Tabaco en América Latina

forma indirecta y focalizada marca una
importante distincion respecto a Argentina.
El acceso a estos recursos se origina en su
condicion de agricultor familiar. En el caso
de Argentina la situacién es diferente, dado
que el productor recibe los aportes del FET
en dinero y programas por el simple hecho
de cultivar tabaco, de manera universal y
directa (Garcia, 2008)%. Las experiencias
analizadas a continuacion se realizaron a
partir de una revision bibliografica, es decir,
un mayor andlisis requiere de entrevistas de
campo a actores clave.

Estos casos evidencian que existen
cultivos alternativos al tabaco con mayores
rendimientos y valores econdmicos que
éste, que permiten avanzar en procesos
de diversificacién. Su éxito depende
principalmentedelaexistenciadeunacadena
de apoyo para canalizar la produccion a los
centros de consumo, del acompanamiento
del proceso por parte de instituciones
publicas y privadas; y de las caracteristicas
del suelo.

a.i) Santa Cruz del Sur: la experiencia del
CAPA

Los emprendimientos agroecolégicos,
como alternativa agricola que no wusa
insumos inorgdnicos y quimicos, han sido
vistos durante los ultimos anos como un
modelo sustentable para el desarrollo rural
en la region tabacalera del Valle de Rio Pardo
en Brasil. La agricultura multicultivo es un
requisito para generar diversidad productiva,
permitiendo un balance bioldgico clave

para evitar enfermedades y otros efectos
no deseados del monocultivo. La fuerte
presencia de la agricultura familiar en la
region tabacalera del sur de Brasil es un
factor que contribuye a la expansién de la
produccion agroecolégica regional®!.

Una diversidad de actores locales ha
surgido a partir de los esfuerzos por
introducir la produccién agroecolégica como
alternativa al cultivo de tabaco, incluyendo
asociaciones de agricultores, organizaciones
no gubernamentales, gobiernos municipales
y la agencia publica estadual de extension
agricola (EMATER\RS). La produccion
agroecolégica se realiza generalmente
en campos menores a 15 hectdreas que
producen mas de 40 productos, los que se
comercializan en ferias, supermercados y
restaurantes regionales y locales, e incluyen
una variedad de productos (horticolas, mate,
durazno, naranjas, porotos, maiz, etc.).

El Centro de Asistencia de Pequenos
Agricultores (CAPA) es la principal entidad
del Valle de Rio Pardo que trabaja para
desarrollar iniciativas de diversificacion
y sustitucion de cultivos para pequenos
agricultores mediante programas para la
produccién, distribucién y comercializacion
de productos agroecolégicos. Las actividades
de CAPA no se limitan al entrenamiento
de los agricultores, sino que también
incluyen incentivos para el procesamiento,
industrializacién y comercializacién
de productos. CAPA trabaja con 3.000
agricultoresorganizadosen11cooperativas®?,

60. Segun el autor, “..la existencia del FET es por lo demds controversial, puesto que es una herramienta apropiada por gremios
y acopiadores aunque en principio estd dirigido a mejorar la situacion de los productores. Incluso, indirectamente beneficia a los
dealers, ya que es un agregado al precio de acopio y subsidia la inversion...”. Por mayor detalle, consultar seccién III.

61. Segun el IBGE, la agricultura familiar comprende el 90,5% de la agricultura en los estados de Rio Grande del Sur,
Santa Catarina y Parana (alrededor de 900.000 unidades productivas).

62. Como parte de sus acciones, CAPA cre6 una cooperativa regional que agrupa a 80 agricultores ecologistas (ECOVALE).
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102 grupos y asociaciones de productores de
alimentos ecolégicos y 47 grupos de salud
alternativa y alimentos integrales. CAPA
ha promovido el establecimiento de 13
comunidades agroindustriales y una planta
industrial de procesamiento de semillas. Se
estima que un pequeno agricultor asociado
a ECOVALE genera un ingreso anual mayor
que quien cultiva tabaco (US$1.560 vs
US$1.060 por ha).

a.ii) Santa Rosa de Lima: cultivos de

alimentos organicos
Durante la crisis que atravesé el cultivo de

tabaco a mediados de la década de 1990 los
agricultores buscaron fuentes de ingresos
alternativas, y una de ellas fue la actividad
lactea. La creacién de la Asociaciéon de
Agricultores Ecologistas de Sierra General
Slopes (AGRECO) signific6 una iniciativa
valiosa parala busqueda de culturas agricolas
alternativas, incluyendo la diversificacién de
cultivos y la transicion hacia la agricultura
organicaenlaregion.Diversosinvestigadores
de la agroecologia sostienen que la
agricultura familiar es la mejor organizacion
productiva para consolidar un estandar
basado en técnicas de produccion mas
flexibles, en contraposicion a la produccion
industrial masiva y estandarizada.

AGRECO fue fundada por un empresario
de supermercados que propuso a los
agricultores locales comprarles toda su
cosecha si dejaban de utilizar insumos
quimicos. Asi, la asociacién debia asistir
técnicamente a sus miembros, coordinar
toda la produccién vy centralizar las
ventas. Vale notar la importancia que
tiene para el productor el compromiso de
comercializacion/compra de los cultivos

por parte de un actor clave de la cadena. Sin
embargo, el principal problema que apareci6
fue la dificultad que tuvo para generar
contratos de ventas de toda la produccién
y la coordinaciéon del ciclo de produccion
de todos los agricultores para que los
productos de la cosecha estén en tiempo y
forma (Schmidt, 2002); es decir, organizar
la etapa de produccién y comercializacion.

Luego, la region ingres6 a un proyecto
para el desarrollo de la agricultura familiar,
disenado y financiado por el MDA (PRONAF)
y el BNDES, cuyo objetivo consistio en
agregar valor a la produccion de 53 pequenas
firmas rurales en el Estado de Santa
Catarina, instalando pequenas unidades
agroindustriales®®, integradas en red vy
conectadas a una unidad central de apoyo a
la gestion de caracter intermunicipal.

El proyecto incluyé servicios de
asistencia técnica, comercializacion,
compras compartidas de maquinaria,

equipamiento e insumos, y ventas conjuntas
a consumidores finales. Sin embargo,
aparecieron dificultades asociadas al mayor
volumen de produccion e intensificacion
de la competencia (que generaron menores
precios) por la mayor cantidad de miembros
asociados, dificultades para transportar
productos perecederos en trayectos extensos
y problemas financieros ocasionados por
el deterioro y el endeudamiento de los
principales compradores.

SEBRAE (Agencia Nacional Pequenos
Negocios) brindé apoyo financiero para
cubrir los gastos en entrenamiento de los
agricultores y garantizé la operacion de las
oficinas asociadas, con resultados dispares:

63. Para su instalacion se conté con el apoyo tecnolégico del programa estadual DESEVOLVER.

o
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- Los agricultores que lograron colocar
sus productos en redes de supermercados
(miel, azdcar negra) alcanzaron mejores
condiciones que quienes trabajaron
con productos menos elaborados que
comercializaban en ferias y almacenes.

- Practicamente todos los agricultores
necesitaron de otras fuentes de ingresos,
ademads de la venta de productos organicos.

- A pesar que todos los productores
consideraron la experiencia como exitosa
desde el punto de vista social (fortaleciendo
el cooperativismo) una mayoria estuvo
insatisfechaconlaaltacargadedeudaresultante
del financiamiento obtenido del PRONAF para
implementar el emprendimiento.

A pesar de estos obstaculos, los casos de
estudios presentados para Brasil demuestran
que  programas de diversificacion,
enmarcados en un plan de desarrollo rural
amplio, pueden generar el cambio de tabaco
a cultivos alternativos viables, incluso en
regiones y municipios que dependen en gran
medida de este cultivo. Los casos de Santa
Cruz, Schroeder y Santa Rosa de Lima tienen
comorasgo comun que asociacionesagricolas
(AGRECO, ABS) y ONG (CAPA) ocuparon un
lugar relevante en la organizacion de los
pequenos agricultores y en el impulso de las
iniciativas de diversificacion de cultivos.

Adicionalmente, todas las iniciativas
se asociaron con el entrenamiento Yy
apoyo técnico para que los agricultores
pequenos adquirieran las capacidades vy las
herramientas tecnolégicas para transitar
hacia cultivos alternativos.

En los tres casos de estudio los esfuerzos
por la diversificacion de cultivos se asociaron
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con la identificacion de nuevos canales
de comercializacién y oportunidades de
agregacion de valor en cultivos alimenticios
alternativos. En algunos de los casos se
observaron dificultades para organizar los
nuevos procesos productivos. Si bien los
gobiernos locales y estaduales de las regiones
tabacaleras no suelen liderar programas para
la diversificacion de cultivos, es necesario
contar con el apoyo de las autoridades
locales a los efectos de difundir y consolidar
los esfuerzos para la diversificacion.

b. El caso de Indonesia

Si bien Indonesia es una economia
agricola diversificada, el tabaco es un cultivo
dominante en ciertas localidades. Unas
270.000 hectareas de tabaco se sembraron
en 2012, periodo en que el tabaco contribuy6
con US$ 159,6 millones de exportaciones.
Ademas de Java Central, el tabaco también
es un cultivo importante en Java del Este,
Lombok, y Sumatra del Norte.

En Java Central se producen dos tipos
de tabaco: el tabaco Virginia curado al sol
y el tabaco cultivado en tierras calidas y
tropicales. Mas del 98% del tabaco Virginia se
consume en el mercado doméstico, mientras
que el 98% del tabaco de tierras bajas es para
la exportacion.

La agricultura de Java Central es
minifundista, con campos de 0,25
a 0,5 hectareas. En este sentido,
independientemente de la tasa de beneficio
ofrecida por los cultivos alternativos, se
necesita un cultivo que provea ingresos
elevados como parte de la rotacién para
asegurar un ingreso minimo. Una rotacion



tipica en las tierras altas es combinar el
cultivo de maiz y soja con tabaco, asi como
en una segunda rotacion cultivar ajo, repollo,
cebollas y frijoles verdes.
Enuntrabajoreciente de Dropeetal.(2017)
sobre la economia del cultivo de tabaco en
Indonesia® se analizan principalmente los
costos y beneficios de cultivar tabaco vis a vis
otros cultivos, asi como las politicas publicas
que puede llevar a cabo el gobierno para
avanzar hacia la reconversiéon de cultivos.
Los autores destacan los siguientes aspectos:

- EnlIndonesia se cultiva principalmente
la hoja de tabaco Virginia.

- La mayoria de los miembros del hogar
participa en el cultivo de tabaco, aunque los
ingresos provienen principalmente de otras
actividades (75% de los encuestados obtiene
del tabaco menos del 50% de sus ingresos).

- Solamente el 20% de los agricultores
actuales trabaja bajo contrato.

- Los costos de cultivar tabaco son
mayores que los de otros cultivos, en
linea con la experiencia internacional,;
destacandose los costos por fertilizantes,
pesticidas, alquiler de equipamiento y lena
para el secado de las hojas de tabaco. A ello
se suman los costos por depreciaciéon de
equipos, intereses por créditos, alquiler de
tierra e impuestos especificos.

- Los agricultores suelen subestimar
significativamente sus costos de produccion
(al 50% del real); particularmente por no
considerar el costo laboral (personal y
familiar) que es muy alto por tratarse de una
actividad intensiva en mano de obra.

- Los beneficios brutos percibidos por
los agricultores son muy bajos (2,67 ddlar/

ha), por lo que los beneficios realizados
(netos), al incorporar la valuacion del
costo laboral del grupo familiar del hogar,
son negativos (-3.542,85 doélar/ha). Los
beneficios percibidos y realizados con otros
cultivos son mayores (695,87 dolar/ha vy
-1.245,8 ddlar/ha, respectivamente). Los
beneficios de los agricultores bajo contrato
son menores que los beneficios de los que no
trabajan bajo contrato.

- Losagricultores asignanrelativamente
mas gastos al cultivo de tabaco de los
ingresos que generan con dicha actividad.
La mayoria de los productores manifiesta la
necesidad de créditos para cultivar tabaco,
particularmente para comprar insumos,
afrontar necesidades diarias, escolarizacion
de hijos, etc.

- La relacién entre el tiempo asignado
al cultivo de tabaco y los ingresos resulta
muy superior que para otros cultivos, lo
que refleja la conveniencia econdémica de
diversificar.

- Tantolosactualescomoexagricultores
de tabaco reportan diversificacién de
cultivos, y quienes la realizan estan mas
predispuestos a abandonar el cultivo de
tabaco. Las razones por las que sustituyeron
cultivos son principalmente econdmicas
(caida del precio, cultivos mds rentables,
cuestiones climatologicas).

- Las razones que mds mencionan los
agricultores para cultivar tabaco son los
beneficios percibidos (74%), 1a generacion de
efectivo (58%), disponibilidad de mercados
(46%) y disponibilidad de tierras (39%).

Para avanzar hacia la reconversién
productiva en las regiones productoras de

64. El diagndstico se efectud a partir de 1.350 encuestas y discusiones de q g group con agricultores de las principales
regiones productoras de tabaco (Java Central y del Este y Nusa Tenggara Oeste).

"
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tabaco en Indonesia, Drope et al. (2017) y
Keyser y Juita (2005) sugieren lo siguiente:

- Mejorar las cadenas de valor
con inversiones gubernamentales que
fortalezcan las etapas de procesamiento,
transporte y comercializacién de los
cultivos que ya son rentables (trigo, batata
y vegetales verdes).

- Generar acceso a  mercados
externos para ampliar posibilidades de
comercializacion.

- Ampliar y mejorar los servicios de
extension agricola para promover cultivos
alternativos.

- Mejorar las capacidades de gestion
y negocios de los agricultores, mediante
un entrenamiento en la diversificacién
de cultivos, actividades de capacitacién
en negocios Yy cuestiones financieras,
donaciones para la educacion, etc.

- Acceso al crédito blando para quienes
optan por sustituir cultivos.

c. El caso de India

Segun cifras de 2013, la India era el tercer
productor mundial de tabaco con 830.000
toneladas, posiciondndose luego de Chinay
Brasil. En 16 estados de la India se cultiva
una amplia variedad de tabaco en diversas
condiciones agroclimaticas. Sin embargo,
la mayoria de las variedades cultivadas
(ademds de Virginia, Burley y Oriental)
son tipos de tabaco que no se utilizan para
cigarrillos. Inicialmente, las variedades
cultivadas se limitaban al tabaco Habana
-empleado en los cigarros- y el tabaco
Lanka, usado en la fabricacién de rapé y

bidi. Posteriormente se introdujeron otras
formas, como el Virginia curado al humo.

Las intervenciones  gubernamentales
subvencionan a la industria tabacalera a través
de: (i) Apoyo institucional y normativo; (ii)
Apoyoalospreciosyalmercado;(iii) Promocién
de las exportaciones; (iv) Investigacion y
desarrollo; y (v) Subvenciones directas para
acceder a fertilizantes y al crédito.

La existencia de un sistema de subasta por
parte de la Junta de Tabaco, vigente desde hace
40anos,introduce unelementode competencia
para el mercado de la hoja de tabaco Virginia
y libera el mercado de las fluctuaciones de
precios®. Los agricultores que cultivan tabaco
Virginia deben registrarse anualmente ante la
Junta, la que regula las cuotas de produccion,
comercializacion y exportacion.

El Ministerio de Agricultura central,
en consulta con los Departamentos
de Agricultura Estatales, regula Ila
comercializacion del tabaco que no es
Virginia curado al humo, aunque su efecto
en los precios es limitado. En este segmento,
los comerciantes y fabricantes ofrecen
préstamos a los agricultores para aumentar
el cultivo de tabaco, lo que les otorga poder
de negociacion.

El1CTRI (Central Tobacco Research Institute)
es un oOrgano superior de investigacion
para el tabaco en la India especializado
en programas multidisciplinarios para el
desarrollo de una serie de cultivares de
tabaco de alto rendimiento y en la mejora de
la calidad.

65. Los exportadores de tabaco, los fabricantes de cigarrillos y los comerciantes de tabaco que desean participar en
las subastas deben registrarse como comprador para cada sala de subastas en la que pretendan actuar. Sin embargo, el
sistema de subasta no ha obtenido buenos resultados a la hora de reducir las fluctuaciones en los niveles de los precios

de subasta y exportacion.
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En la India, al igual que en la mayoria de
los paises productores, existe un numero
reducido de cultivos que ofrece ingresos
similares al tabaco, pero se estima que ellos
dejarian de ser rentables si aumentase su
volumen de produccién, ya que la mayor
oferta de mercado generaria una caida en
los precios (FAO, 2003). La economia de los
cultivos alternativos se basa, en general,
en experimentos realizados por centros de
investigacion en una superficie limitada bajo
condiciones 6ptimas.

Los experimentos sobre  cultivos
intercalados realizados por el centro CTRI
demostraron que el cultivo mixto era mas
rentable que el monocultivo de tabaco.
Tabaco y ajo, tabaco y frijol rojo, y tabaco y
patata presentaban la capacidad potencial de
ofrecer mejores beneficios que el tabaco solo.
Para promover buenos resultados de una
politica de sustitucion gradual del tabaco,
resulta conveniente una combinaciéon de
cultivos,la aplicacion de seguros de cosechas,
la provision de insumos agricolas y liquidez
para cultivos alternativos, la introduccion
de servicios de comercializacion, entre otras
medidas.

d. El caso de Canada

Los paises mas ricos estdn en mejores
condiciones para promover el desarrollo de
nuevos emprendimientos en comparacion
con los paises de ingresos bajos y medios,
sea para afrontar el costo de la compra de
cosechas o para promover la diversificacion
mediante programas de extension agricola,
financiacion para la compra de maquinaria
e insumos, seguros de precios por
contingencias climaticas, etc.

A mediados de la década de 1990, Canada
era el sexto productor mundial de tabaco
curado artificialmente. Alrededor del 90%
del cultivo de tabaco se producia en el
sudoeste de la provincia de Ontario. En las
décadas de 1980 y 1990 Canada fue uno
de los paises que mdas avanz6 para reducir
la producciéon de tabaco, a través del Plan
para la Diversificacién de Tabaco (1987) que
contaba con dos componentes: a)lainiciativa
para el ajuste hacia la transicion de tabaco y
b) la iniciativa para empresas alternativas.
Ambas proveian incentivos financieros a
los agricultores para que abandonasen la
produccion de tabaco, incluyendo apoyo para
el desarrollo y comercializacién de cultivos
alternativos.

Entre 1987 y 1993, el gobierno federal
y los provinciales desembolsaron mas de
C$50 millones en concepto de ayuda a los
agricultores que abandonaron el tabaco, y C$
13 millones para proyectos de investigacion
de cultivos alternativos. La efectividad del
plan se reflejaya en 1990, cuando un tercio de
los agricultores de tabaco dej6 de cultivarlo,
aunque el 50% manifestd que lo hubiera
hecho sin los incentivos del plan y un tercio
argument6 que lo hizo por el plan. De los
agricultores que abandonaron la produccion
de tabaco, el 40% siguié involucrado en
el cultivo de tabaco, como empleados de
otros agricultores mds grandes. Si bien los
programas gubernamentales han contribuido
a la diversificacion, el factor principal que la
generd fue el libre mercado. Precisamente,
como la demanda por tabaco canadiense
comenzo a disminuir en la década de 1980,
los agricultores advirtieron que podrian
generar rentabilidad diversificando cultivos.

N
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e. El caso de Malawi

Malawi es una de las economias del
mundo mas dependiente del tabaco. La
actividad tabacalera aporta alrededor
del 60% de las exportaciones totales®,
el 23% de la recaudacion tributaria y el
13% del PBI. El1 90% de su produccion es
tabaco Burley. Malawi es muy eficiente en
producir varios commodities agricolas (por
ejemplo, pimentén, tabaco, maiz y soja).
Su posicidén geografica y los altos costos de
transporte la protegen de la competencia
por importaciones. Unos 330.000 pequenos
agricultores cultivan tabaco en parcelas de
0,1 a 0,3 hectareas y su produccién alcanza
el 70% de la produccion total de tabaco. Uno
de los principales desafios para introducir
cultivos alternativos es que proporcionen
un ingreso potencial similar al tabaco, ya
que el tamano limitado de las parcelas
de los agricultores no permite mucha
diversificacion.

Los cultivos alternativos en los que la
pequena agricultura familiar tiene ventajas
comparativas y mejores perspectivas de
mercado son las leguminosas forrajeras, los
cereales como el mijo y el sorgo, y el cultivo

de tubérculos como la batata y la yuca. Las
hortalizas (cebollas, tomates y chiles), los
frijoles, el mani y el algodon ofrecen también
posibilidades como cultivos comerciales para
los pequenos agricultores. Ademas, existen
posibilidades con las rosas, el anacardo,
especiascomo el pimenténdulceyel pimenton
picante, la macadamia, el té y el azucar.

Con la ayuda de donantes se ha impulsado
la diversificacion de los cultivos. El gobierno
cre6 autoridades agricolas para el té, el
café, el azacar y los frutos secos para
fomentar la produccion de estos cultivos
en los pequenos agricultores. Incluso
ha impulsado la produccién horticola a
través de organizaciones paraestatales
como la Corporacion para el Desarrollo y
Comercializacion  Agricolas (ADMARCQ),
la Agencia de Malawi para la Promocién
de la Inversiéon (MIPA) y el Consejo de
Malawi para la Promocion de la Exportacion
(MEPC), aunque sin obtenerse resultados de
diversificacion favorables®’.

Existen tres asuntos fundamentales que
explican la hegemonia del cultivo de tabaco
en los paises productores: i) Elrol de sistemas
productivos integrados que mantienen a los
agricultores dependientes financieramente

IV.3. Limitaciones y barreras
para la diversificacion de tabaco

de las companias multinacionales de tabaco; ii) El rol de los gobiernos estaduales y locales
en apoyar y subsidiar las actividades de cultivo y procesamiento de tabaco; y iii) Los altos
rendimientos de cultivar tabaco, particularmente al compararlos con los cultivos alimenticios

tradicionales.

66. Malawi exporta mas tabaco Burley que USA y se convirtié en 2013 en el sexto mayor exportador mundial de tabaco.
67. Existe ain una fuerte dependencia del tabaco y el maiz y mas del 80% de las tierras de los pequenos agricultores se

dedica a la produccién del maiz.
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i) El rol de sistemas productivos
integrados de producciéon de tabaco como
obstaculo a la reconversion

Este rol involucra el establecimiento de
obligaciones contractuales entre pequenos
agricultoresylas firmas multinacionales que
procesan o comercializan tabaco, tal como
fuera senalado en secciones anteriores y se
observaenlosprincipalespaisesproductores.
Bajo los acuerdos de provisién, los pequenos
agricultores se comprometen a vender toda
su cosecha a las firmas que los contratan,
y a seguir las pautas técnicas y esquemas
de clasificacién de las hojas de tabaco con
precios determinados por las firmas. Por
otro lado, la firma se compromete a proveer
semillas al agricultor, vender los principales
insumos agricolas (fertilizantes, pesticidas
e insecticidas), asesorarlos técnicamente
con instructores y supervisores;
controlar su financiamiento mediante la
intermediacién entre los agricultores y
los bancos; proveer transporte entre los
campos y las plantas de procesamiento y
almacenamiento; y comprar toda la cosecha
al agricultor (FAO, 2003). Por su parte, los
agricultores contratados deben cumplir con
los volimenes, calidad (requerida por los
mercados externos) y costos de produccion
definidos por las firmas.

Mediante este sistema integrado de
producciéon, las companias de tabaco
determinan las tecnologias que deben
utilizar los agricultores y tienen asegurado
ciertos volumenes de provision. Con estos
acuerdos contractuales las firmas controlan
la calidad y costos de su principal insumo
y, a la vez, comunican a los productores su
demanda (Vargas, 2001).

Los sistemas integrados ofrecidos a los
agricultores por las companias de tabaco son
un esquema que promovio un mayor cultivo
de tabaco, particularmente considerando
la ausencia de mercados estructurados
y suficientes para cultivos alimenticios
alternativos.

Asimismo, las asociaciones y
organizaciones que coordinan las relaciones
laborales e intermedian entre los productores
de tabaco y las firmas procesadoras son un
elemento mas que refuerza la prevalencia
de estos sistemas integrados de produccién.
En el caso de Brasil, AFUBRA, ABIFUMO,
SINDIFUMO vy la Unién de Cultivadores de
Tabaco son las principales asociaciones
industriales que regulan las relaciones
entre los agricultores y la industria, al igual
que las cooperativas, camaras y sindicatos
de empleados del tabaco, y las Unidades
Coordinadoras Provinciales en Argentina.

El proceso de negociacion de precios
involucra, en la mayoria de los paises
productores de tabaco, una relacién
asimétrica de poder a favor de las companias
tabacaleras en perjuicio de los pequenos
agricultores familiares, lo que ha sido
respaldado por estas organizaciones del
sector.Por obviasrazones,ellashanavanzado
poco en generar que los actores locales se
involucren en desarrollos alternativos con
estrategias de integracion.

En la literatura se suele advertir que
la transicion del tabaco hacia cultivos
alternativos enfrenta como barreras Ila
insuficiencia de recursos, la incapacidad de
crear nuevos nichos de mercado para los
cultivos tradicionales, y otras restricciones
asociadas a la infraestructura del transporte
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y almacenamiento. En los paises con débiles
cadenas de provision para los commodities

agricolas, los agricultores enfrentan
dificultades para comercializar cultivos
alternativos.

i) Politicas publicas de apoyo a la
industria de tabaco

La importancia econémica que tiene el
cultivo de tabaco enlos estados ymunicipios
de los paises productores es una barrera
que limita la posibilidad de implementar
politicas publicas para la sustitucion de
cultivos. En el caso de las municipalidades
de Santa Cruz del Sur y Venancio Aires de
Brasil, el tabaco aporta alrededor del 60%
del valor de la produccion agricola y 40%
de la recaudaciéon tributaria local. Algo
similar ocurre en algunas localidades del
norte de Argentina®®. Por estas razones,
las politicas publicas muchas veces han
intensificado la dependencia econdmica
con el tabaco; incluso los municipios han
mejorado la infraestructura para expandir
las actividades ligadas al tabaco®. A nivel
estadual, el gobierno de Rio Grande del
Sur de Brasil en la década de 1990 cre6 un
programaespecialfocalizadoeneldesarrollo
de la industria tabacalera, el PROINCI/
RS, otorgando incentivos tributarios a las
firmas tabacaleras multinacionales para
expandir su capacidad de produccién™. En
igual sentido, el gobierno federal utiliz6
hasta comienzos de la década de 2000 el
programa de agricultura familiar (PRONAF)
como una de las principales fuentes de

68. Ver apartado del FET en Argentina.

financiamiento de la produccién de tabaco
en el sur de Brasil, luego reemplazado por
el financiamiento blando provisto por el
BNDES.

En la mayoria de los paises de ingresos
bajos y medios los gobiernos se focalizan
en mejorar la infraestructura para expandir
la agricultura del tabaco, a través de la
construcciéon de caminos y mejoramiento
del riego, créditos e incentivos tributarios,
y no en subsidiar el precio. En Filipinas
se distribuye el 15% de lo recaudado por
impuestos especificos al tabaco hacia las
provincias productoras para que apoyen la
actividad tabacalera mediante desarrollos
de la infraestructura. En Argentina, parte
del FET se distribuye en proyectos de
asistencia técnica y en el desarrollo de la
infraestructura.

En Jacobs et al. (2000) se analizan algunos
de los principales beneficios de los que goza
la produccién de tabaco, desde una mirada
de la industria tabacalera, tales como los
precios sosténylos subsidios a la produccién.
En efecto, estas politicas son implementadas
en diferentes paises productores para
estimular al sector tabacalero. Naturalmente
estas medidas aumentan los beneficios de la
actividad, promoviendo una expansion del
cultivodetabacoylimitandolasposibilidades
de expandir cultivos alternativos’™. Los
precios sostén se justifican porque la
industria tabacalera que compra las hojas de
tabaco opera en mercados no competitivos
(oligopsonio), pudiendo fijar precios

69. Tal es el caso de la construccién de un distrito industrial para ampliar las plantas de procesamiento de las tabacaleras

multinacionales por el Municipio de Santa Cruz del Sur.

70. Por ejemplo, Souza Cruz (subsidiaria de BAT) obtuvo beneficios tributarios por US$ 900 millones para construir la
planta de procesamiento de tabaco con mayor capacidad a nivel mundial.
71. Entre los principales paises productores de tabaco que subsidian el sector se encuentran India, Turquia, Brasil,

Argentina, etc.
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mas bajos, en desmedro de los pequenos
agricultores. Otra razén que justifica los
precios sostén es la volatilidad de los precios
del tabaco, originada —como en cualquier
mercado de materias primas— en cuestiones
climaticas, excesos de oferta, etc. Por ello,
el precio del tabaco no fluctia en la misma
medida que otros cultivos.

En Argentina cada provincia productora
determina los precios del tabaco en funcién
de la negociacién entre los representantes
localesdelaactividad (unidaddecoordinacion
provincial, Ministerio de Agricultura,
acopiadores, gremios tabacaleros, etc.).

Como consecuencia de las politicas de
subsidio y regulacion, el sector de tabaco
goza de rentas extraordinarias que inducen
a los productores (y la multiplicidad
de actores que operan en su entorno’?)
a organizarse politicamente haciendo
lobby para protegerse en oposicion a la
introduccion de politicas de control de
tabaco. Segin Garcia (2008), en el Estado de
Rio Grande do Sul de Brasil el peso politico
del tabaco en la economia regional dificulta
la implementacion de politicas locales que
fomenten la sustitucion de este cultivo.
Esta situacion generalmente se repite en
la mayoria de los paises productores. Sin
embargo, los paises de altos ingresos dejaron
de apoyar la produccion de tabaco.

i) Tabaco y cultivos alternativos: “el
asunto de la rentabilidad”

Tal como sostiene en los ultimos anos la
literatura internacional, el beneficio bruto de
cultivar tabaco es superior en comparacion
con otros cultivos alternativos, ya que
para su cdlculo los agricultores no suelen
considerar el costo laboral del grupo familiar
involucrado en la actividad, lo que limita las
posibilidades de sustitucién y diversificacion
por parte de los agricultores familiares.
El costo de producir tabaco es hasta cinco
veces mayor que el costo de producir maiz y
seis veces mayor que producir porotos. Esta
amplia diferencia se explica, principalmente,
por tratarse de una actividad intensiva en
trabajo, lo que a su vez limita su sustitucién
por la dificultad de encontrar actividades que
atiendan la problematica social del empleo
en las regiones productoras de los paises en
desarrollo.

En Vargas y Ramos Campos (2005) se
advierte que la elevada rentabilidad de
cultivar tabaco limita las posibilidades de
diversificacién de cultivos. Sin embargo, Hu,
Lisolo y Brown (2017) senalan que el tabaco
no siempre genera los mayores retornos
econémicos. Ello obedece, como fuera
advertido en algunas de las experiencias
nacionales analizadas, a que el mayor ingreso
monetario por hectdrea no equivale al mayor
ingreso marginal del trabajo. En el caso del
tabaco, por tratarse de un cultivo intensivo
en mano de obra, el costo laboral elevado
reduce los retornos de la tierra. Los cultivos
alternativos pueden generar un menor ratio
costo/beneficio.

72. Autoridades politicas, cAimaras empresariales, sindicatos, etc. de las regiones productoras.
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IV.4. Consideraciones
para la diversificacion
de cultivos

La asociacion y colaboracién entre
productores e instituciones publicas debe ser
un principio rector para la implementacién
de politicas de diversificacién de cultivos.
Hu, Lisulo y Brown (2017) senalan que
para avanzar con la sustitucion de cultivos,
especialmente en los paises de ingresos
medios bajos y bajos”, hay que subsanar
las ventajas provistas a los agricultores
por la industria tabacalera, y con una
activa participacion del estado corregir
las fallas de mercado. La experiencia
nacional e internacional demuestra que
la diversificacion es posible técnica vy
econdémicamente.

Ahorabien, enla medida que se controlala
demanda de tabaco con mayores impuestos
es necesario que los gobiernos avancen
con politicas de oferta que promuevan la
reconversion y/o diversificacion de cultivos,

resolviendo diferentes fallas de mercado,
brindando asistencia técnica, servicios
de extensién agricola, promocionando el
asociativismo, proveyendo infraestructura
de transporte y comercializacion, créditos
blandos y subsidios, e informacién sobre
los costos de salud y medioambiente.
Estas politicas podrian financiarse con la
afectacién especifica de los impuestos al
tabaco™.

El principal desafio es desarrollar
alternativas al tabaco viables y de alto valor,
que sean competitivas internacionalmente
y ofrezcan a los agricultores una opcién
realista de como asignar sus recursos. En
esta transicion, el estado debe apoyar a los
productores de cultivos alternativos a través
de seguros de precios, sistemas de compras,
flujo de liquidez, subsidio al empleo de las
localidades productoras, etc..

73. En los Gltimos anos la produccién de tabaco crecié més en los paises de ingresos bajos que en los de ingresos altos,
aumentado asi el share de los paises de Africa, Asia y Sudamérica en la produccién mundial. China produjo en 2013 el
42,4% del total, Brasil el 11,4% e India el 11,1% (FAOSTAT, 2016). El crecimiento de la produccion mundial obedece a la

mayor productividad, ya que cayé el drea de cultivo.
74. Como lo hizo Filipinas en 2012.
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as politicas publicas relacionadas
con el tabaco en Argentina
combinan medidas de impulso
al crecimiento de la oferta
productiva con mecanismos de imposicion y
de restricciones al consumo para el control
de la demanda. Este mix de intervenciones,
no del todo consistente, responde a factores
tan amplios y diversos como la importancia
del tabaco en las provincias del norte del
pais, los lobbys sectoriales, la demanda por
reducir el dano del consumo de tabaco sobre
la salud (y los costos asociados), entre otros.

En este marco, la Argentina ha venido
avanzandoalolargodelasultimasdécadasen
una politica integral de control y prevencion
de la demanda, incluyendo aspectos
impositivos, de restriccién del consumo en
lugares publicos, la generacion de alertas
sobre losimpactos sobre la salud del fumador,
limitaciones en las pautas publicitarias, entre
otras iniciativas. No obstante ello, si bien ha
disminuido la participacion de fumadores en
personas mayores de 15 anos, el tabaco sigue
siendo el factor de riesgo mdas importante
de las muertes ocasionadas por problemas
cardiovasculares en Argentina.

Mas alld de estos esfuerzos “del lado de
la demanda”, es poco lo que se ha hecho en
las ultimas décadas en términos de regular
la oferta de manera restrictiva, en tanto
que las iniciativas tendientes a diversificar
y/o reorientar la especializacion de las
economias regionales involucradas han sido
hasta el momento exiguas y/o poco exitosas.
Por el contrario, las medidas de apoyo y
estimulo al crecimiento de la actividad no
s6lo han seguido vigentes en el marco del
Fondo Especial del Tabaco, sino que ademas
cuentan con recursos crecientes.
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Entender este fendmeno, propio de un
pais productor y exportador de tabaco como
Argentina,exigeconsiderarlascaracteristicas
de la produccion, su nivel de concentracién,
el pesodelosdistintos actores delacadena,la
configuracion regional, entre otros factores
que inciden en forma determinante no sélo
sobre la dindmica sectorial, sino también,
sobre la dindmica politica; y por tanto,
sobre su impacto en cualquier iniciativa que
busque alterar el funcionamiento del sector.

La actividad tabacalera en Argentina
presenta una cadena de valor que cuenta
con algunos diferenciales  naturales
respecto de otros cultivos: precios medios
mas altos (observados en una serie larga),
mayor demanda de trabajadores por
hectdrea en la etapa primaria, existencia de
empresas acopiadoras medianas o grandes
que articulan, financian y organizan la
produccion, logistica y comercializacién,
una importante orientacién exportadora,
etc. Sin embargo, la principal caracteristica
que diferencia a esta produccién de otras
actividades agroindustriales que se realizan
en el pais, es que goza de los beneficios
derivados del Fondo Especial del Tabaco,
que le brindan una competitividad espuria al
complejo productivo.

El FET no sélo provee los fondos sin los
cuales los productores primarios, en su gran
mayoria, no podrian subsistir; sino que
representa, ademads, la institucionalizacion
deunmecanismode subsidio que hagenerado
una poderosa coalicion de intereses contraria
a cualquier modificacion del statu quo. Ello
a pesar de que el beneficio se concentra,
fundamentalmente, en el eslabon mas fuerte
de la cadena. Y en sélo tres provincias: Salta,
Jujuy y Misiones.



Adicionalmente, los fondos del FET,
que provienen del 20% del tabaco que
se produce en el pais y que se procesa y
vende internamente para la fabricacién
de cigarrillos, financian el 100% de la
produccion (80% de la produccién se vende
al exterior). Esto convierte a los fondos del
FET fundamentalmente en un subsidio a los
acopiadores que exportan y a los traders,
aunque también representa un subsidio para
las industrias fabricantes de cigarrillos para
el mercado interno.

Una comparacion de los montos
involucrados da una idea clara de la
importancia del FET vy del poderoso

incentivo que genera para la coalicién que
se opone a cualquier medida que pueda
afectarlo: mientras que la Argentina exporté
en el altimo lustro un promedio de USD
317 millones anuales, en el mismo periodo
el FET tuvo una recaudaciéon promedio de
USD 380 millones anuales (llegando a USD
478 millones en 2017). Este desbalance
resulta generalizado hacia el interior de las
provincias productoras (con la excepcion de
Salta), donde el aporte del FET es superior a
los ingresos por exportaciones.

Cabedestacarelrolde Chinacomomercado
para el tabaco argentino. En efecto, desde
2011, es el principal destino de exportacién:
1 de cada 4 délares vendidos al mundo de este
producto es explicado por China. Asimismo,
Argentina se coloca en el 4to puesto en
importancia en el ranking chino de paises
proveedores de hojas de tabaco.

En la coalicion que se opone a la
modificacion del FET participan, por distintas
razones:

* los productores primarios, ya que los
fondos que reciben del FET les permiten
complementar el precio que reciben de los
acopiadores, sin los cuales en muchos casos
trabajarian a pérdida;

e los acopiadores 'y traders o
exportadores, porque el “precio FET” y los
planes que reciben los productores primarios
les permiten pagarles la materia prima a
un precio mas bajo, incrementando sus
ganancias;

e lasindustriasfabricantesde cigarrillos,
porque también pagan menos por la materia
prima y porque el FET subsidia el costo de
comercializacion en el mercado interno;

e las camaras empresariales del sector,
porque defienden los intereses de sus
asociados, principalmente de los grandes
productores, que son los que mas beneficios
reciben del fondo;

e los sindicatos, porque reciben fondos
para financiar las obras sociales que atienden
la salud de los trabajadores tabacaleros;

e los gobiernos de las 7 provincias
tabacaleras, porque el sector representa
una fuente importante de empleo para
trabajadores rurales y de ingresos para
pequenos productores; y porque los grandes
productores tabacaleros forman parte de la
elite econdmicay politica de estas provincias.

Este sistema cuenta ademds con una
representacion politica e institucional muy
importante. En efecto, dada la organizacion
federal de la Argentina, cada una de las 24
provincias cuenta con tres representantes en
el Senado,unadelas dos cdmaras del Congreso
Nacional. Como se detall6 en el informe,
el tabaco se produce en siete provincias del
norte argentino y sus principales actores
(productores, camaras empresariales del

v
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sector) tienen un peso decisivo en la politica
de esas provincias, lo que no solamente se
refleja en la presencia de representantes
del sector en los principales estamentos de
los tres poderes en cada una de ellas, sino
también en la representacion de las provincias
en el parlamento nacional, en particular en
el Senado. Esa representacion legislativa,
que excede la lbégica partidaria (todos los
representantes de las provincias votan en
bloque cuando se tratan temas relativos
al sector, independientemente del partido
politico al que representen) constituye un
enorme poder devetoa cualquier modificacion
del marco regulatorio de la actividad.

Por lo tanto, cualquier modificacion del
statu quo constituye un verdadero desafio
de economia politica, y esto incluye no sélo
a la esfera de la produccion, sino también
a cualquier accién orientada a reducir el
consumo de tabaco, fundamentalmente por
el hecho de que el FET se financia con los
fondos provenientes de un impuesto sobre
el consumo de cigarrillos.

Al analizar el cumplimiento de los
objetivos que sustentaron la creacién
del FET, queda en evidencia que, lejos de
propender a la diversificacion de cultivos, el
FET ha servido para expandir y consolidar
la produccion de tabaco, subsidiando
las exportaciones de tabaco. Si bien los
fondos del FET, como se ha mostrado, son
fundamentales para que muchos productores
puedan seguir produciendo, también ha
quedado en evidencia que la distribucién
de esos beneficios entre los productores
es sumamente desigual, favoreciendo
fundamentalmente a los mds grandes y de
mayor productividad.
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Esto es asi dado que no sélo el componente
del 80% (tanto los USD 75 millones de
subsidio directo como los planes) se
distribuye en funcién de la produccidn,
sino que el 20%, que supuestamente estd
destinado a favorecer mds directamente a
los productores y provincias mas pequenas,
es sistematicamente subejecutado o bien se
aplica a financiar planes del 80%. De esta
manera, aun los escasos instrumentos con
los que cuenta el FET para promover una
diversificacién o reconversion de la oferta
no resultan del todo operativos o relevantes.

Como se ha expuesto en el trabajo, la
sustitucion de la produccién de tabaco es
posible desde el punto de vista técnico y
viable desde lo econdmico. Experiencias
exitosas de reconversion en distintos paises
del mundo asi lo acreditan. Sin embargo, es
importante tener en cuenta que se trata de
un proceso necesariamente largo, gradual
y complejo, que debe involucrar a los
productores, buscando nuevas formas de
asociacién y de contratacién que puedan
reemplazar los incentivos que provee la
cadena del tabaco.

Adicionalmente, los subsidios que
muchas veces dan los gobiernos al sector
tabacalero para la adquisicion de capital y
sus instalaciones operan como un obstaculo
para la reconversion de cultivos en tanto no
pueden reutilizarse para otras producciones.
Todo ello exige una activa participacién
del Estado no sélo en el financiamiento de
distintas acciones (compra de nuevo capital e
instalaciones) y en la asistencia técnica a los
productores y a las asociaciones para mejorar
su organizacion y comercializacion, sino
también en el desarrollo de infraestructura
y servicios en las regiones tabacaleras. En el



caso argentino, las acciones del proceso de
reconversion podrian en una primera etapa
financiarse a través de aportes del FET, tal
como se realiza en otros paises con subsidios,
créditos blandos o aportes de actores de la
cadena productiva del producto a sustituir.

No obstante ello, la coalicion de actores
que se opone a la modificacion del FET
impone una severa restriccion a cualquier
politica orientada a reconvertir, aunque
sea parcialmente, la produccion tabacalera.
Dadas estas restricciones politicas, cualquier
posibilidad de implementar acciones desde el
lado de la oferta que permitan complementar
los esfuerzos para reducir el consumo de
tabaco requiere avanzar de forma gradual en
diferentesaspectos puntuales. A esterespecto,
algunas acciones que podrian implementarse
sin necesidad de hacer modificaciones
sustanciales en el FET son:

a. Mejorar el uso de los fondos del
20%, que son los que benefician mas que
proporcionalmente a los productores
mas pequenos. Como se expuso en este
trabajo, estos fondos se subejecutan
sistematicamente, entre otras causas, por la
débil capacidad técnica e institucional de las
UCP para la formulacién y el gerenciamiento
de proyectos de diversificacion o
reconversion productiva. Un programa de
fortalecimiento de las UCP y de vinculacion
con agencias publicas (INTA, universidades)
o privadas podria mejorar la capacidad local
para formular y gestionar proyectos. Dado
que ese fortalecimiento puede demandar
un tiempo relativamente largo, durante
un periodo de transiciéon podria ponerse
en marcha un mecanismo que permita que
esas agencias puedan disenar proyectos y

proponerlos a las UCP para ser presentados
ante la autoridad de aplicacion.

b. Priorizar los proyectos de
diversificacién antes que los de reconversion.
Deacuerdoconlaexperienciainternacional,es
conveniente comenzar buscando diversificar
la produccion y las fuentes de ingreso de
los productores y no una reconversion
completa hacia nuevas actividades. La idea
es dar pasos menos ambiciosos pero con
mayor probabilidad de lograr resultados
concretos para los productores en plazos
relativamente breves. Esto no significa que
deban desecharse proyectos de reconversion
que puedan tener perspectivas de éxito en
algunas regiones, sino definir prioridades
y generar un efecto demostracién entre las
comunidades de productores de las distintas
provincias.

c. Para el caso de los proyectos de
reconversion, un incentivo negativo es el
hecho de que, al dejar de ser productores
tabacaleros,los productores nopueden seguir
recibiendo fondos del FET. Se ha detectado
que en algunos casos se siguen asignando
beneficios a productores tabacaleros que
pasan a dedicarse a otras actividades,
aunque se trata de casos aislados que violan
las disposiciones de la normativa vigente
y que la autoridad de aplicacion “tolera”
para no truncar las pocas experiencias
exitosas que existen. Seguramente este
caracter de ilegal funciona como una barrera
para el desarrollo de nuevas experiencias
de reconversiéon. Tal como lo reflejan los
casos descriptos de Misiones y Corrientes,
las potenciales actividades alternativas al
tabaco requieren financiamiento para su
desarrollo y convertirse en opciones capaces
de sustituir la actividad tabacalera. En este
sentido, flexibilizar la inhibicién de percibir
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los beneficios del FET si el productor deja de
ser tabacalero, asegurando un periodo de 3 a
5 anos de continuidad de los beneficios aun
luego de dejar de ser productor de tabaco,
seria una medida adecuada.

Algunas  acciones adicionales que
requieren de esfuerzos de mayor alcance,
podrian incluir:

a. Desarrollar en conjunto entre el
gobiernonacionalylosgobiernosprovinciales
programas integrales de desarrollo regional
que incluyan, no exclusivamente, la
reconversion de la producciéon tabacalera.
Deberian contemplarse aspectos como el
desarrollo de infraestructura y servicios,
asistencia técnica para la organizacién de
la produccion, logistica y distribucion, la
problematica de la agricultura familiar,
subsidios  transitorios, financiamiento,
estructuras de comercializacion, entre otros.
Tal como lo demuestran las experiencias
internacionales exitosas de diversificacion y
reconversion, estos desafios se enfrentaron
con la organizacién y coordinacién de los
productores por parte de entidades de la
sociedadcivil,asociaciones,cdmaras,agencias
de desarrollo agricola, etc. Estos programas
deberian comenzar por las provincias menos
relevantes en términos de la produccién de
tabaco y con preponderancia de pequenos
productores, donde es previsible que existan
mas incentivos para que esos productores
decidan diversificar primero, y reconvertir
luego su actividad. La ejecucién de estos
programas deberia contar con fuentes de
financiamiento adicionales al FET. Una
posible fuente de financiamiento podria ser
el 1% que retienen las industrias productoras
para cubrir los costos de comercializacion
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de cigarrillos en el mercado interno. Esto
requeriria modificar la ley, y seguramente
enfrentaria una fuerte oposicién por parte
de las empresas. Pero, dado que son recursos
que no afectan al resto de los actores
beneficiados por el FET, y que las empresas
productoras de cigarrillos son pocas, no
parece dificil que pueda lograrse un acuerdo
para modificar el destino de esos fondos.

b. Desarrollar una campana orientada
a concientizar a los productores sobre los
cambios que se estan produciendo en el
consumo de tabaco a nivel mundial, el que
se estima ird reduciendo en las préximas
décadas, y que implicara un ajuste para los
productores de tabaco de diferentes paises,
y que en Argentina se manifestard tarde
o temprano. Esta campana podria incluir
la adhesion del pais al Convenio Marco de
Control del Tabaco y deberia involucrar a
todos los actores de la cadena, a los que
se deberia comprometer en un programa
de mediano plazo que permita lograr una
reconversion “ordenada” del sector.

c. En linea con este ultimo punto, se
sugiere evaluar el eventual incremento de las
retenciones a la exportacion de tabaco, que
compense de algiin modo el estimulo que
reciben los traders por parte del FET, y limite
en alguna medida el incentivo a continuar
ampliando la frontera productiva del tabaco
en el pais. En este caso, la retencién afectaria
solamente a los exportadores y no al resto
de los actores de la cadena. Sin embargo,
dado que se trata del eslabén mas fuerte, es
probable que, de prosperar una medida de
este tipo, buscarian trasladar el impuesto a
los productores primarios, dada la relacion
asimétrica que existe entre ambos, lo que
llevaria a muchos productores a la quiebra.
Por lo tanto, la implementacion de la medida



deberia ir acompanada por una regulacion
estatal de los precios de acopio. Los fondos
recaudados por una medida de este tipo
podrian ser aplicados a financiar los planes de
desarrollo regional descriptos en el punto a.
d. Otra iniciativa que podria considerarse
es la de modificar la ley para convertir al
FET en un fondo coparticipable entre las
provincias productoras. Esto implicaria un
cambio significativo, porque los recursos del
FET, que ahora se transfieren directamente o
indirectamente a los productores, pasarian a
transferirse a los gobiernos provinciales. La
ventaja que tendria un régimen de este tipo
es que se asimilaria al régimen existente de
coparticipacion federal de impuestos, que es
uno de los pilares del federalismo fiscal de
la Argentina desde hace casi un siglo, y que
serian los gobiernos de cada una de las siete
provincias tabacaleras los que tendrian la
responsabilidad de definir el destino de los

recursos. En teoria, una medida de este tipo
podria desplazar en parte la accién del lobby
tabacalero desde el ambito nacional al &mbito
provincial. Sin embargo, esta iniciativa
enfrentaria dificultades significativas, dado
que afecta centralmente a la mayoria de los
actores de la cadena: a los productores, tanto
grandes como pequenos, y a los acopiadores,
exportadores y a las industrias productoras
de cigarrillos. Si se consiguiera sortear esos
obstaculos, se lograria un nuevo “equilibrio”
de la cadena, la distribucion de los recursos
del FET se definiria en cada provincia y
dificilmente el resultado final seria diferente al
actual. La desventaja de este nuevo escenario
seria que el Estado Nacional perderia las
escasas posibilidades de intervencién que
actualmente tiene sobre el sector, y su
funcién quedaria reducida a controlar que
los subsidios directos a los productores no
superen el tope establecido por la OMC.
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