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Globalizacién y percepcién del riesgo:
las «preocupaciones» de los consumidores del primer
mundo como barrera al comercio agricola internacional

Justo CORTI VARELA
Universidad Complutense de Madrid
(jilfcorti@der.ucm.es)

La Globalizacién, como fenémeno complejo, tiene mdltiples aristas entre las que
destaca el comercio internacional de mercancias. Sin embargo, aun dentro de este
ambito, existen sectores casi totalmente liberalizados y otros mas relegados que
quedan al margen de Ia globalizacion. El comercio agricola y de alimentos es uno de
ellos.

Desde que la Ronda Uruguay del GATT incluyera la cuestion agricola en la agen-
da de negociaciones multilaterales, los derechos aduaneros tradicionales ya no son
tomados como un factor decisivo en la orientacion de los flujos comerciales agro-ali-
mentarios. A partir de entonces los problemas para-arancelarios, especialmente los
vinculados a medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF), se perfilan como uno de los
principales escollos para las exportaciones agricolas de los paises pobres.

De este modo, el legitimo derecho de los Estados de proteger la salud de sus con-
sumidores, animales y plantas puede ser propenso a abusos mediante la eleccién
de estandares diferentes que se conviertan en barreras injustificadas al comercio
internacional. Ante tales temores. en el marco de la OMC se firmé un Acuerdo sobre
Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (Acuerdo MSF) que permite determinar, en base
a estandares internacionales ¥, en su defecto, a través de una evaluacién cientifica
de riesgos, cuando es justificable limitar el comercio internacional por medio de una
MSF. Sin embargo, la practica viene demostrando que las cosas no son tan claras,
ya que el criterio netamente cientifico bajo el cual se creia estaba basado el Acuer-
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do MSF estéa perdiendo terreno frente a otras interpretaciones mas amplias que
incluyen las «preocupaciones de los consumidores» (incluyendo factores culturales y
éticos) como criterios decisivos a la hora de justificar una MSF restrictiva del comer-
cio internacional.

I. INTRODUCCION

La Globalizacién, tal cual es presentada hoy en dia, pareciera ser un fendmeno
histérico omnipotente e irreversible. Sin embargo, aun en ambitos pioneros en la
internacionalizacién de los movimientos existen excepciones y matices a destacar.
El comercio internacional de mercancias, tal vez el origen mismo de la globalizacion,
guarda sectores que por uno u otro motivo no han experimentado la apertura de las
fronteras. EI comercio agro-alimentario es uno de ellos, y las barreras no arancela-
rias al comercio fundadas en cuestiones sanitarias y fitosanitarias son la nueva
excusa que tienen los paises centrales para cerrar sus mercados en un sector en
que los paises en desarrollo son claramente mas competitivos.

Segun la FAO (FAO, 2000), medida sanitaria y fitosanitaria (MSF) es «toda medi-
da aplicada para proteger la salud y vida de animales, personas o para preservar los
vegetales en el territorio del Estado miembro»1. Estas medidas pueden concretarse
desde una simple obligacion de etiquetar hasta la prohibicion lisa y llana de un pro-
ducto, por lo que su impacto en los intercambios comerciales puede llegar a ser muy
alto.

Esta particularidad de las MSF las hace propensas a la manipulacion con fines
proteccionistas. La evidencia casuistica muestra que determinados grupos de pre-
sién han persuadido a las autoridades plblicas para que estudien su caso y esta-
blezcan medidas para proteger sus intereses, y que €sos gobiernos han «compen-
sado» las concesiones del Acuerdo OMC sobre la Agricultura (reducciones tarifarias,
arancelizacion de barreras no tarifarias, limitacion de subsidios distorsivos) median-
te una regulacion fitosanitaria mas estricta (Bureau y otros, 2000; Hillman, 1997;
Orden y Roberts, 1997).

Toda MSF es por naturaleza una barrera técnica al comercio (BTC) ya que desde
el momento en que existe una legislacion restrictiva (ya sea prohibitiva, o simple-

1 sélo se incluye el nicleo de la definicion de la FAO, ya que esta también enumera los riesgos a
evitar, los medios de propagacion y los instrumentos juridicos por los cuales se puede implantar.
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mente reguladora) se genera una limitacion a los intercambios. Es decir, si un pais
prohibe cierta tecnologia, o si sus estandares son incompatibles con los de otros, o
simplemente si sus niveles de tolerancia son diferentes respecto a otros, los pro-
ductores (tanto locales como extranjeros) se enfrentan a restricciones absolutas al
comercio (en el supuesto de la prohibicién), a mayores costes por duplicidad de con-
troles (en el supuesto de incompatibilidad de estandares), o simplemente a mayores
costes de adecuacion (en el caso de niveles de tolerancia diferentes que exigen una
adecuacion total al estdndar mas estricto). Estas restricciones a los intercambios
pueden estar justificadas (y por lo tanto ser legales) por motivos sanitarios o fitosa-
nitarios, segun las excepciones de los arts. del GATT, y art. 2) del Acuerdo MSF. El
problema radica en que el Acuerdo MSF si bien promueve la armonizacién (art. 3) de
estandares mediante la adopcién de los criterios internacionales establecidos por el
Codex Alimentarius y la Oficina Internacional de Epizootias, permite a los Estados
Miembros adoptar criterios mas restrictivos si se encuentran cientificamente justifi-
cados o si son consecuencia de una evaluacion cientifica de riesgos (art. 3.3 y art.
5). Estas justificaciones «cientificas»2 a la incompatibilidad de estandares sélo
encuentra limites en los principios de no discriminacion (art. 2.3 Acuerdo MSF) y de
proporcionalidad (art. 5.3 in fine y art. 5.4). Es decir, para este Gltimo caso, cuando
existiendo varias opciones para asegurar un determinado nivel de proteccion sani-
tario o fitosanitario, un gobierno adopta una medida més restrictiva de lo necesario
para alcanzar el nivel de proteccion elegido, o cuando prohibe directamente una tec-
nologia en vez de autorizarla bajo ciertos niveles méaximos de tolerancia. De todos
modos, y siempre y cuando se respeten estos principios, la incompatibilidad de
estandares puede justificarse con argumentos sanitarios y fitosanitarios. Asi, se
establecen estandares diferenciados, legalizados por meros requisitos procedimen-
tales del Acuerdo MSF3, que imposibilitan, encarecen o simplemente obstaculizan
los intercambios, restringiendo las importaciones Y, por lo tanto, protegiendo la pro-
duccién doméstica.

La actual proliferacion de estandares incompatibles, aun cuando se descartara
cualquier intencién proteccionista, no podria justificarse exclusivamente en dife-

2 Ponemos el calificativo «cientifica» entre comillas ya que tanto las justificaciones cientificas como
los resultados de la evaluacién de riesgos son analizados desde el punto de vista «politico» a la hora de
determinar el nivel de proteccion. En consecuencia un mismo estudio cientifico puede generar niveles de
proteccion diferentes luego de pasar por el tamiz politico que determinara en definitiva el nivel de pro-
teccion elegido.

3 En el Informe del Organo de Apelacion del Asunto Hormonas (WTO, 1998a) se condena a la CE
por no haber seguido los paso procedimentales adecuados para el establecimiento de la prohibicion de
comercializar carnes tratadas con hormonas del crecimiento (evaluacién cientifica de riesgos sobre la
que se base la decision politica que establecio el nivel de proteccion adecuado, en este caso al ser una
prohibicion el nivel era «0»), y no porque esa medida fuese desproporcionada o discriminatoria.
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rencias de ingresos y de gustos. Si bien es verdad que los paises en desarrollo no
pueden permitirse los mismos estandares que los paises desarrollados, por lo que
sus empresas deben producir bajo un oneroso estandar doble o hasta multiple
(uno para el mercado doméstico y otros para cada mercado de exportacion);
existen también incompatibilidades de estédndares que afectan incluso el comercio
entre los propios paises desarrollados. Por ejemplo, las MSF que actian como
barreras no arancelarias de la CE estan identificadas por las agencias de los
EEUU4. La prohibicion europea de la carne tratada con hormonas es uno de los
ejemplos mas conocidos. La Comision Europea posee, dentro de la base de datos
de acceso al mercado, una seccién especifica dedicada a las MSF de Japon. En
dicha seccién se califican como barreras comerciales no arancelarias, por ejemplo,
el listado de aditivos alimentarios autorizados, los requisitos técnicos para produc-
tos carnicos, o las condiciones de fumigacion de flores y vegetales en el aeropuer-
to de Narita (Tokio). Hasta Australia, un pais conocido por sus bajas tarifas adua-
neras, tiene estandares técnicos que frecuentemente impiden las importaciones®.
Tanto la CE como el gobierno canadiense publican anualmente un informe sobre
las barreras comerciales de los EEUU. Las inspecciones sanitarias estadouniden-
ses, con largas y azarosas demoras, se extienden inclusive a los insectos, por o
que obtener una autorizacién de importacion de alimentos resulta algo dificil y has-
ta aleatorio. Asimismo, las complejas reglas de cuarentena de las diferentes agen-
cias norteamericanas con competencias en la materia son vistas como una dificul-
tad innecesaria impuesta para restringir las exportaciones de productos alimenti-
cios a los EEUU.6

4 por ejemplo, el Listado de Barreras a las Exportaciones Estadounidenses del Servicio de Investi-
gacion Econémica dependiente del Departamento de Agricultura de los EEUU (USDA) (Roberts y DeKre-
mer, 1997; Thornsbury y otros, 1999)

5 De acuerdo con la Comisién Europea, «El fervor con que las reglas sanitarias y fitosanitarias son
aplicadas en Australia sugieran que el sistema opera como una barrera al comercio». Por ejemplo, los
tomates enlatados que no superen un test de presion son prohibidos, y es casi imposible introducir cere-
ales en Australia aun en caso de gran sequia (es decir cuando los precios domésticos son muy altos) debi-
do al temor del contagio de plagas. Las importaciones permitidas estan limitadas a unos 150 productos,
fuera de los cuales todas las demés estan prohibidas. Ademas el gran costo financiero de la produccion
permanentemente controlada, asi como la lentitud del proceso de monitoreo, sirve para que se detenga
el comercio de chocolates, carne enlatada, aceitunas, vino, hierbas, carne de cerdo o de pollo. Las regu-
laciones de cuarentena de hecho prohiben la importacién de todo el espectro de carne, lacteos y otros
productos similares (Bureau y otros, 2000).

6 La OCDE informé que hay 11 Agencias estadounidenses implicadas en la regulacion de las impor-
taciones, muchas de ellas con diferentes métodos de evaluacion, imponiendo una innecesaria carga
administrativa a quienes pretenden exportar (OCDE, 1997a). Por ejemplo, las importaciones alimenticias
son tratadas de forma diferentes dependiendo si son reguladas por la Administracion de Alimentos y Dro-
gas, o por el Departamento de Agricultura (USDA inspecciona los productos carnicos) y como resultado,
productos exportados por una misma firma pueden recibir un trato diferente.
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Sin entrar en valoraciones de politica comercial, desde el analisis econométrico
se ha intentado determinar «un estandar 6ptimo para cada pais», a través de mode-
los que reflejen su particular balance entre los costos y la demanda de seguridad ali-
menticia (Antle, 1995; Vicusi y otros, 1995). Segun estas posturas, el nivel de pro-
teccion depende de cuanto estan dispuestos a pagar los consumidores por un deter-
minado producto en cada Estado, por lo que no existiria razon alguna para fijar un
Gnico estandar optimo aplicable a todos los paises. Sin embargo, hasta algunos
defensores de estas fundamentaciones asépticas de las divergencias reconocen
que las diferencias de estandares, aunque justificadas en términos econémicos,
constituyen restricciones al comercio internacional (Bureau y otros, 2000). Es por
ello que existe una cuantiosa bibliografia econdmica que intenta medir el impacto
de estas barreras a los intercambios, tal como analizaremos en el capitulo segundo.
Generalmente, dada la complejidad de su medicion, estos estudios sélo suelen cal-
cular impactos bilaterales y, desgraciadamente, en la mayoria de los casos, se limi-
tan a evaluar los perjuicios sufridos por aquellos paises desarrollados que los finan-
cian (EEUU, UE, Canada4, Australia, Nueva Zelanda), aunque sea publico y notorio que
en esta «guerra de estandares» los mas perjudicados son los paises en desarrollo
que dependen de sus agroexportaciones y que carecen de la capacidad técnico-
administrativo-econdmica suficiente para adaptarse a las cambiantes e impredeci-
bles reglas de juego.

El Acuerdo MSF de la OMC intent6 hacer frente a esta problematica aferrandose
a criterios cientificos, bien a través de los estandares internacionales (art. 3), o bien
mediante una evaluacion cientifica de riesgos (art. 5). Sin embargo, a partir del Infor-
me del ()rgano de Apelacion en el caso de las carnes hormonadas (WTO, 1998a), los
criterios de valoracion han sido ampliados a concepciones no cientificas, lo que uni-
do a la interpretacion amplia del principio de cautela’ del art. 5.78 del citado acuer-
do, han abierto la «Caja de Pandora» de las justificaciones sanitarias y cuasi-sanita-
rias a las restricciones comerciales. Siguiendo los procedimientos adecuados, prac-
ticamente cualquier argumento, sea cientifico, cultural o ético, actual o hipotético,

7 Eneste trabajo no desarrollaremos las interesantes vicisitudes que se derivan de este principio
ya que, dada su importancia en el contexto de las MSF, su desarrollo merece un estudio més pormenori-
zado.

8 Este precepto, si bien introduce una medida transitoria condicionada a la ausencia de «testimo-
nios cientificos pertinentes», y sujeta a la obligacion de tratar de «obtener la informacién adicional nece-
saria», también es verdad que no las limita temporalmente, por lo que dichas medidas pueden prolon-
garse indefinidamente en el tiempo, especialmente cuando el Estado haya elegido un nivel de proteccion
cercano a cero, y por lo tanto, no se conforme sino con un consenso cientifico practicamente unanime.
De esta forma la «insuficiencia» de «testimonios cientificos pertinentes» puede, como un cajon de sastre,
transfigurar el minimo prejuicio en justificacion de la maxima de las prohibiciones.
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puede llegar a justificar el establecimiento de MSF restrictivas al comercio agro-ali-
mentario.

Centrandonos en los argumentos no cientificos, se ha dicho que las regulacio-
nes que afectan al comercio pueden ser consecuencia de diferencias técnicas,
geogréficas, culturales y hasta religiosas (Bureau y otros, 2000, Caldot y Vogel,
2001). El concepto de «calidad» de un producto se asume como multidimensional
y, por lo tanto, no se lo limita a la seguridad -cientifica- del mismo (Hooker y Cas-
well, 1996b). Es verdad que las percepciones sobre qué atributos son esenciales
(en términos de calidad) difieren mucho entre los paises. Sin embargo, estos con-
trastes en los gustos, en los ingresos y hasta en cuanto se esta dispuesto a pagar
por un particular atributo, no tienen por qué estar reflejadas en las regulaciones a
través de prohibiciones imperativas. Se afirma que en muchos paises hay un deba-
te publico sobre como regular la industria alimenticia (Bureau y otros, 2000).
Sin embargo, como su nombre lo indica, existe un debate, no una opinién unanime
de toda una sociedad y, como demostraremos luego, los propulsores de dicho
debate no son precisamente la mayoria. El problema se agrava cuando dicha dis-
cusién no se limita a la seguridad de los alimentos (es decir, a atributos de un pro-
ducto), sino que incluye los procedimientos utilizados en su produccion, al margen
que la mercancia final sea considerada (cientifica o subjetivamente) como fito-sani-
tariamente segura (es decir, condiciones sociales y de bienestar animal; uso de
organismos genéticamente modificados, hormonas y promotores del crecimiento;
preferencias culturales; uso de recursos sustentables y de proteccion al medio
ambiente, etc.).

De este modo, nuevos métodos de produccién y procesamiento que, gracias al
avance tecnoldgico, tienen por primera vez costos lo suficientemente bajos como
para ser implantados en paises con limitadas capacidades de inversion, sirven de
excusa, a través de una supuesta defensa de las «preocupaciones de los consumi-
dores» de los mercados de importacion, para el establecimiento de regulaciones
prohibitivas o extremadamente minuciosas que fragmentan el mercado agro-ali-
mentario mundial, aumentan los costes de produccion (al obligar a los exportadores
a concentrarse en un Gnico mercado de destino), impiden las economias de escalas
y, en definitiva, restringen el comercio internacional de productos agricolas y ali-
mentarios.

En primer lugar, analizaremos los mecanismos mediante los cuales las «preocu-
paciones» de los consumidores sirven de excusa para el establecimiento de BNA. Es
decir, como las diferencias culturales y ciertas concepciones éticas, a través del con-
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cepto de «percepcion del riesgo», justifican el establecimiento de estandares incom-
patibles entre si que actlan como barreras no arancelarias.

Luego haremos un recuento de la bibliografia econémica que ha intentado medir
las consecuencias en los intercambios que tienen estas disparidades normativas.
Pondremos especial interés en los estudios dirigidos a paises en desarrollo y aque-
llos que utilizan las «preocupaciones» de los consumidores como variable de analisis.

Por dltimo estudiaremos las herramientas de gestion de riesgos mas utilizadas
(las prohibiciones, los estandares de seguridad y las obligaciones de informacion),
siendo estas Gltimas las que mejor reconcilian las «legitimas» preocupaciones de los
consumidores con las también «egitimas» libertades en los intercambios.

Il. LAS «PREOCUPACIONES» DE LOS CONSUMIDORES Y EL ESTABLECIMIENTO DE
MSF QUE ACTUAN COMO BARRERAS NO ARANCELARIAS

1. Las diferencias culturales y la ética ambientalista en la percepcion del riesgo

Es verdad que no todos los consumidores tienen las mismas expectativas en
relacion a las regulaciones de calidad y seguridad alimentaria. Es mas, el concepto
de «calidad» en si mismo es multidimencional (Hooker y Caswell, 1996a), por lo que
en él influyen variables culturales (como el bienestar econdmico, las costumbres
juridicas o religiosas), y hasta simples concepciones éticas individuales.

En primer lugar, las diferencias en los ingresos hacen que aquellos consumido-
res con mayor poder adquisitivo sean mas exigentes a la hora de elegir sus alimen-
tos. Cuantos mas altos sean nuestros ingresos, el tipo porcentual dedicado a los ali-
mentos sera menor (ley de Engel), por lo que estaremos dispuestos a pagar un plus
por determinadas caracteristicas especiales. En la UE, las asociaciones defensoras
de los alimentos organicos han florecido en paises donde el gasto en conceptos ali-
menticios ocupa una minima parte de los ingresos por hogar®.

Las diferencias en los sistemas legales también influyen en las concepciones
gue se tienen sobre el rol del gobierno en el establecimiento de estandares. En los

9  Por ejemplo, en Alemania, donde cada hogar dedica solo el 13,9% de sus ingresos para el pago
de alimentos. En cambio en los paises del este, donde se dedica entre un 30 y un 35% para el mismo
concepto, casi no existen lobbies «verdes» (Comision Europea, 2000b).




148 JUSTO CORTI VARELA

paises de Common Law, como por ejemplo los EEUU, la responsabilidad civil ex post
es el mayor incentivo para garantizar la seguridad alimentaria. Dada las altas indem-
nizaciones de la tort law, las empresas suelen ofrecer estandares que exceden los
exigidos por los gobiernos. En cambio, en los paises de derecho continental, las san-
ciones econdmicas en caso de problemas sanitarios son muy limitadas, por lo que
el riesgo a posibles multas administrativas o penas de prision no constituye un
incentivo suficiente para que las empresas adopten estandares superiores a los
gubernamentales (Bureau y otros, 1998). El caso del aceite de colzal® constituye un
ejemplo claro. Luego de un juicio que duré 10 anos, las indemnizaciones a los dam-
nificados no fueron asumidas por la propia empresa (0 por su aseguradora) sino que
las pag6 la autoridad administrativa fundada en una responsabilidad in controlan-
doll (Sent. TS, 22, 26/09/1997). Segln Antle (1995), tanto las diferencias en los
sistemas legales, como el hecho de concurrir ante los tribunales de modo ex ante
versus ex post, pueden llegar a justificar las diferencias de los estandares MSF entre
los distintos paises.

Los atributos «esenciales» para realizar un escalafon de calidades pueden diferir
en funcion de las caracteristicas historicas o culturales de cada pais. Las percep-

10 E/ caso del aceite de colza: En la década de los setenta, el Estado espanol permitia la importa-
cion de aceite de colza para la industria, pero (por motivos proteccionistas) lo prohibia para el consumo
humano. Para ello, el aceite de colza era obligatoriamente «desnaturalizado» con ricino. El ricino era caro
y, en 1973, algunos de los industriales interesados pidieron a la Administracion que les autorizara susti-
tuirlo por aceites minerales nafténicos, Azul de Ceres o aceite de anilina, un producto toxico para el con-
sumo alimenticio humano, pero mas barato que el ricino. El Laboratorio Central de Aduanas, un 6rgano
dependiente del Ministerio de Economia y Hacienda, informé que no veia inconvenientes en el cambio.
Los nuevos desnaturalizantes podian identificarse facilmente y convertian el aceite de colza en un pro-
ducto inapropiado para la alimentacién. A uno de estos industriales se le ocurrid invertir el proceso de
desnaturalizacion y vender luego a buen precio el aceite resultante como comestible, pero algo -oscura-
mente relacionado con los procesos de refino o de almacenamiento y transporte del aceite desnaturali-
zado- fall6, cientos de personas murieron y miles quedaron gravemente afectadas. En 1981 el consumo
de aceite de colza destinado a usos industriales desnaturalizado con anilina y vendido como aceite para
cocinar fue responsable de 1000 muertos y 25.000 afectados dispersos en todo el territorio espafol.

11 El juicio del aceite de colza comenzé en 1987. Los tribunales penales condenaron a los particu-
lares responsables del criminal desvio (Sentencia de la Sala Segunda, de lo Penal, del Tribunal Supremo
de 23 de abril de 1992, RAJ 6783). Sin embargo, los responsables y sus empresas resultaron poco
menos que insolventes y las victimas o sus allegados no obtuvieron indemnizacion suficiente por los
ingentes danos sufridos. Entonces los herederos de las victimas mortales y el resto de los afectados unie-
ron sus fuerzas en blusqueda de un segundo responsable que, ademas, fuera solvente y buscaron con-
seguir una segunda resolucion judicial que responsabilizara penalmente a algtin funcionario de la Admi-
nistracion con el objeto principal de conseguir, al mismo tiempo, la declaracion de la responsabilidad civil
subsidiaria de la propia Administracion. Y asi fue: primero, la Sentencia de la Audiencia Nacional de 24
de mayo 1996, y recurrida ésta, la del Tribunal Supremo de 26 de septiembre de 1997, que condend
finalmente al antiguo Director del Laboratorio Central de Aduanas, por imprudencia temeraria, al autori-
zar la desnaturalizacion de aceite de colza con anilina, y declaré la responsabilidad civil subsidiaria del
Estado, condenandolo a pagar 3.000 millones de euros en concepto de indemnizaciones.
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ciones de los consumidores en relacion a la calidad de un producto pueden variar
segln cuales sean los habitos alimenticios, sus creencias religiosas o sus costum-
bres locales. Por ejemplo, el hecho de que los paises islamicos tiendan a imponer
barreras a la importacién de carne de cerdo no parece ser, en principio, una medi-
da arbitraria. Ahora bien, ¢seria legitima la imposicién de una prohibicién absoluta?
Aun las costumbres mas generalizadas, como las derivadas de las creencias religio-
sas, no suelen ser absolutamente homogéneas en una sociedad. Volviendo al ejem-
plo antes citado ¢Qué pais goza de una poblacién 100% islamico practicante? Visto
desde otro punto gdeberia prohibirse por motivos culturales la comercializacion de
carne roja durante la cuaresma en aquellos paises donde la mayoria de la poblacién
se declara catélica? Sin embargo, las reivindicaciones culturales mas radicales en
materia de MSF no nacen de grupos religiosos. Ciertos estudios encargados por aso-
ciaciones ambientalistas afirman que como el 78% de los austriacos no estéa dis-
puesto a comprar productos elaborados con OGMs, se deberia prohibir su comer-
cializacién en la UE por motivos culturales (Hoban, 1997). Ahora bien ¢donde esta
el reconocimiento «cultural» del otro 22%? Las mayorias no suelen ser un argumen-
to sélido en cuestiones de diversidad cultural, y menos adn una justificacion de nor-
mas prohibitivas.

La fundamentacion de normas generales a través de argumentos éticos choca
con la propia nocion de ética que, a diferencia de la moral, constituye una eleccion
individual de la virtud. De otro modo, estariamos cayendo en imperativos categori-
cos que, como se sabe, han servido de base para el establecimiento de regimenes
totalitarios12. Sin embargo, las concepciones éticas de activistas defensores de los
derechos de los animales han llevado a la CE a adoptar directivas prohibiendo la cria
en bateria de terneras aun no destetadas, a incrementar el tamano de las jaulas en
la produccién de huevos y a limitar la densidad animal en la produccion de carne de
pollo. Estos estandares, si bien en principio no se aplican a productos importados,
es probable que en un futuro cercano se extiendan también a éstos como requisitos
de comercializacion3. Es curioso que estas medidas, a pesar de aumentar los cos-
tos de produccion, sean toleradas y hasta promocionadas por muchos agricultores

12 Hoy en dia se encuentra superadas las visiones de Kant o Hegel que querian identificar la virtud
con un imperativo categérico universal. Luego de las réplicas de Kierkegaard, y de las observaciones de
Nietzsche, el problema de la eleccién individual ha gobernado las discusiones sobre ética, especialmen-
te a partir del auge del movimiento existencialista. Dentro de éste, Heidegger y sobre todo Sartre, han
mantenido que los individuos tienen la responsabilidad ética de comprometerse en las actividades socia-
es y politicas de su tiempo, siempre vistas como una eleccion personal de los individuos.

13 Por ejemplo la CE ha prohibido la importacién de mas de 13 tipos de animales que pueden ser
capturados usando trampas que actian sobre las patas de la victima, aun cuando no todos ellos se
encuentran en el listado de la Convencidn Internacional sobre el Comercio de Especies en Peligro.
Ademas algunas de esas especies son criadas en granjas.
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europeosi4. La razén de esta complacencia estriba en que los mayores gastos son
compensados con ayudas provenientes de la PAC. Estas ayudas, dada su finalidad
ético-ambientalista, escapan a la categoria Amber Box del Acuerdo sobre Agricultu-
ra de la OMC15, y por ello, no tienen limitaciones presupuestarias segun la actual
reforma de la PAC16. Sin embargo, la confluencia de ambos fenémenos hace perder
a las ayudas de la Green Box su caracter «disociado» de la produccion. Asi se
estarian creando nuevos subsidios que bajo la justificacion ético-ambiental protegen
la produccion europea aun en el supuesto de levantamiento del sistema de cuotas.
De este modo, aquellos paises en desarrollo que pensaban beneficiarse del levan-
tamiento del sistema de cuotas y los sistemas de mantenimiento de precios impe-
rantes en el territorio comunitario se encuentran con un entramado de normas éti-
co-ambientalistas que resulta imposible de cumplir sin fuertes subsidios de ade-
cuacién y sin el asesoramiento constante e inmediato de las autoridades de regula-
cién que suelen cambiar las normas con relativa frecuencia.

Los péarrafos que anteceden dan cuenta de que la percepcion «individual» del
riesgo nunca podra ser uniforme. Es cierto que hay que respetar las diferencias cul-
turales y éticas, y que éstas influyen en el modo en que los consumidores perciben
los riesgos. Pero esta reivindicacion no estar limitada a las concepciones mayorita-

14 por ejemplo los agricultores en Inglaterra y Suecia (paises donde la produccion apicola tiene
requisitos éticos aun mas estrictos que los de la CE) promocionan la imposicion de estandares mas altos
en el resto de la UE y la aplicacion de los mismos a las mercancias importadas.

15 En la Ronda Uruguay del GATT se acordo la arancelizacion de las restricciones agricolas no tari-
farias y la reduccion progresiva de las ayudas distorsivas, para lo cual se clasificaron los apoyos a la agri-
cultura en tres categorias:

- Caja Ambar: Son aquellas medidas mas distorsivas incluidas en el AMS (Aggregate Measure

of Support), como por ejemplo pagos directos, subsidios y precios de garantia. Debe tenderse
a su reduccion.

Caja Azul: Son excepciones especiales a la caja ambar, permitidas por un tiempo limitado,
como por ejemplo los pagos compensatorios basados en rendimientos histoéricos.

Caja Verde: Son medidas con un minimo efecto en la produccion o el comercio, como activi-
dades de investigacion, ayudas alimentarias, programas medio ambientales, seguros agrico-
las, programas de seguridad alimentaria y pagos no ligados a la produccion. No estan sujetas
a limitaciones temporales y no se planea su reduccion.

16 Un elemento esencial de la reforma de la PAC que seguramente tendra repercusiones a largo pla-
zo para la politica agricola de la UE es la disciplina financiera impuesta sobre las ayudas de mercado y
los pagos directos en el fondo «de garantia» (FEOGA). El fondo de Garantia de la PAC (que incluye el sos-
tenimiento de precios y los pagos directos) es considerado el «1ler Pilar» del presupuesto, y ahora esta
sujeto a fuertes limitaciones. Los fondos para el desarrollo rural, que han sido bautizados como el «2°
Pilar», en cambio, no estan sometidos a dichas restricciones.

La CE considera que el desarrollo rural seré la llave para asegurar la calidad alimenticia, el bie-
nestar animal y los estandares medioambientales, todo ello gracias a los fondos otorgados por el «segun-
do pilar. Se crearé asi un Sistema de Ayuda a los Agricultores (Farm Advisory System) para asistirles en
el cumplimiento de los procedimientos y regulaciones exigidas para adecuarse a los estandares medio-
ambientales, de seguridad y calidad alimenticia y de bienestar animal.
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rias 0 de una minoria lo suficientemente influyente como para presionar a los gobier-
nos nacionales para que impongan «su» percepcion del riesgo. Hoy en dia no es posi-
ble hablar de sociedades mono-culturales. Dentro de cada pais existen diferentes
costumbres, religiones, cada una con sus correspondientes atributos culturales
merecedores de respeto. Es mas, aquellos paises pequenos, donde las distancias
geograficas no han permitido la formacién de costumbres muy disimiles, la sociedad
capitalista ha estratificado a los consumidores segun su poder adquisitivo, por lo
que nunca percibiran los riesgos alimenticios de modo equivalente. Las concepcio-
nes éticas, que nacen del interior de cada individuo, son la maxima expresion del
relativismo. Este relativismo se traslada a la nocion de «percepcion del riesgo» cuan-
do empleamos valoraciones éticas en su desarrollo.

Adelantando nuestras conclusiones podemos afirmar que llevar a cabo una politi-
ca de gestion del riesgo -especialmente si ésta es altamente restrictiva- basandose
principalmente en conceptos sumamente relativos («opiniones», «preocupaciones»,
«percepciones») puede socavar profundamente la legitimidad de tales medidas.
Ademas, y lo que es peor, al ser conceptos que contienen un conjunto ilimitado de
vicisitudes, son vulnerables a manipulaciones oportunistas -o o que es o mismo, pro-
teccionistas- mediante la exacerbacion de ciertas variables en detrimento de otras.

2. Diferencias en la percepcién del riesgo: como la evaluacién cientifica se diluye
en la gestion politica

La mayoria de las autoridades nacionales!” con competencias en materia de

17 En el pasado, algunas agencias de seguridad alimentaria tenian mdiltiples objetivos, como por
ejemplo la calidad de los alimentos, la promocion industrial o la salubridad animal. Para poder reducir los
objetivos de las regulaciones de seguridad alimentaria a la salud publica y la proteccion de los consumi-
dores, varios paises han tenido que reorganizar sus agencias reguladoras de tal modo que puedan foca-
lizar sus esfuerzos, antes dispersos en mdltiples funciones:

- Australia y Nueva Zelanda establecieron la Autoridad Alimentaria de Australia y Nueva Zelan-
da («Australia and New Zealand Food Authority» - ANZFA) en 1991 para crear regulaciones ali-
mentarias uniformes en ambos paises; en julio de 2002 se establecio la Agencia de Estanda-
res Alimentarios Australia-Nueva Zelanda («Food Standards Australia-New Zealand Agency»),
encargada de establecer los estandares para los productos primarios.

Canada establecio la Agencia de Inspeccion Alimentaria Canadiense («Canadian Food Inspec-
tion Agency») en 1997 para unificar las actividades de inspeccion previamente esparcidas en
varias agencias.

Irlanda cred la Autoridad de seguridad Alimentaria («Food Safety Authority») en 1998.

Francia establecié la «Agence Francaise de Sécurité Sanitaire des Aliments» (AFSSA) en 1999
para organizar una autoridad sistematica para la evaluacion de riesgos y la intervencion.

La Agencia de estandares Alimenticios del Reino Unido («United Kingdom Food Standards Agen-
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MSF desarrollan su normativa en relacion a la seguridad alimentaria siguiendo un
«@nélisis del riesgo»18 que, seglin la mayor parte de la bibliografia (Griffin, 2000;
Roberts y Unnevehr, 2003; James, 2000: Hurst, 1998) incluye la evaluacion del ries-
go, la comunicacion del riesgo y la gestion del riesgo.

_ La evaluacién del riesgo debe estar basada cientificamente, e incluye la
identificacién de las causas y consecuencia del riesgo, como asi también la
identificacién de las posibles estrategias de control.

_  Los resultados de la evaluacion del riesgo deben ser comunicados, invitan-
do a la opinién publica a participar en el proceso de gestion del riesgo.

— La gestion del riesgo consiste en la eleccion del nivel apropiado de proteccion
y en la seleccion de las acciones y controles adecuados para alcanzarlo.

El Acuerdo MSF sélo establece algunos criterios (art. 5.219) a tener en cuenta a la
hora de realizar una «evaluacion del riesgo» que, dada la presuncion del articulo

cy») fue creada por ley del parlamento en 1999, y constituye un organismo de vigilancia cua-
si-independiente para proteger la salud publica y los intereses de los consumidores.

En los EEUU, la FDA siempre ha tenido a la proteccién de la salud publica como su Unico man-
dato. Sin embargo, hay 12 agencias federales que tienen algin tipo de responsabilidad en
materia de seguridad alimentaria, y muchas tienen otros objetivos publicos adicionales
ademas de la salud publica. Para una mejor concentracion en las actividades de seguridad ali-
mentaria en los EEUU, se establecié una mayor coordinacién entre varias agencias regulado-
ras a nivel federal (President’s Council on Food Safety, 2001).

La UE creé una nueva Autoridad de Seguridad Alimentaria a comienzos de 2002, luego de la
reorganizacion de las Direcciones que se realiz6 en 1997 en respuesta a la crisis de las vacas
locas (Vos, 2000).

18 Esta aproximacion de las regulaciones de seguridad alimentaria es utilizada desde hace tiempo
por las autoridades estadounidenses (el antecedentes mas remoto es el informe del Consejo de Investi-
gacién Nacional de la Academia Nacional de las Ciencias -NRC, 1985; NRC, 1987-).

El Reglamento CE 178/2002 realiza una aproximacion del mismo tipo (aunque en su enumera-
cién pospone la «comunicacion del riesgo» a un estadio posterior de la «gestion» cosa que no comparti-
mos ya le quita el matiz bilateral que caracteriza a esta etapa) asi como todas las agencias de seguridad
alimentaria en los estados miembros de la UE.

El Instituto Conjunto para la Seguridad Alimentaria y la Nutricién Aplicada en la Universidad de
Maryland ha recopilado y publicado listas sobre evaluaciones de riesgos en materia de seguridad ali-
mentaria realizadas por agencias de otros paises, como Canada, Dinamarca, Holanda y el Reino Unido
(JIFSAN, 2002).

19 .Art. 5.2. Al evaluar los riesgos los Miembros tendran en cuenta:

los testimonios cientificos existentes

los procesos métodos de produccién pertinentes

los métodos pertinentes de inspeccion, muestreo y prueba
la prevalencia de enfermedades o plagas concretas

- la existencia de zonas libres de plagas o enfermedades
las condiciones ecoldgicas y ambientales pertinentes
los regimenes de cuarentena y otros»
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3.220, (inicamente es obligatoria en caso de que el miembro elija niveles de protec-
cién superiores a los fijados por los organismos internacionales de estandarizacion2!

20 Art. 3.2. Se considerara que las medidas sanitarias o fitosanitarias que estén en conformidad
con normas, directrices o recomendaciones internacionales son necesarias para proteger la salud y la
vida de las personas y de los animales o para preservar los vegetales y se presumira que son compati-
bles con las disposiciones pertinentes del presente Acuerdo y del GATT-94.»

21 E| Acuerdo MSF identifica tres organizaciones intergubernamentales de estandarizacion: La Ofi-
cina Internacional de Epizootias (OIE) para medidas relativas a la salud animal y zoonosis que afecten
tanto a la salud humana como animal; la Convencién Internacional de Proteccion Fitosanitaria (IPPC) para
medidas de salud vegetal; y la Comision del Codex Alimentarius para medidas de seguridad alimentaria.
Si bien el Acuerdo MSF otorga a los estandares de estas tres organizaciones internacionales la presun-
cion de compatibilidad con el Acuerdo, estas tres organizaciones difieren considerablemente tanto en su
composicion como en su funcionamiento.

La Oficina Internacional de Epizootias fue creada en 1924 y tiene sede en Paris, no se encuentra
afiliada a Naciones Unidas. Su organizacion esta constituida por un Comité Internacional de Delegados
Nacionales, una Oficina Central que actia como 6rgano ejecutivo y unas Comisiones que sirven de 6rga-
nos deliberativos. Las principales Comisiones son la de enfermedades epizoéticas, la de enfermedades
piscicolas, y la de estandares. La OIE posee un Codigo Internacional en Enfermedades Animales y una
Cédigo Internacional en Enfermedades Acuéticas, que son actualizados periédicamente y sobre los cuales
se publican manuales orientados a su aplicacion practica. La OIE también incluye grupos de trabajo y ofi-
cinas regionales, asi como una red de laboratorios que colaboran en los controles y las certificaciones.

La Convencién Internacional de Proteccion Fitosanitaria fue establecida en 1952 con el objetivo
de asegurar una accién comun efectiva para prevenir la introduccién y la propagacion de pestes y paréa-
sitos que afectasen a las plantas y a los productos vegetales. Su organizacion esta constituida por una
Secretaria vinculada a la FAO en Roma. Una revision de la convencion inicial tuvo lugar en 1979, pero no
entrd en vigor sino hasta 1991. Posteriormente, en la Conferencia de 1997 (y sobre la base del Acuerdo
MSF) se acord6 una nueva reforma que introdujo la posibilidad de utilizar medidas fitosanitarias para pro-
teger el medioambiente natural de cultivos comerciales y especies invasoras (Victor, 2000). La conven-
¢cion es un tratado internacional que vincula a unos 110 Estados firmantes a tomar determinados pasos
para garantizar la propagacion de enfermedades y pestes vegetales. Los paises deben poner en practica
controles adecuados, sistemas de certificacion y procedimientos de desinfeccion, y deben asi mismo
publicar informes periédicos sobre la marcha de tales medidas. La Convencion promueve el uso de poli-
ticas comerciales lo menos restrictivas posible, la eliminacién de demoras innecesarias y la utilizacion de
instrumentos transparentes en la aplicacion de restricciones.

La Comisién del Codex Alimentarius fue creada por la FAO y la OMS en 1962 para implementar
un programa conjunto de estandares alimentarios y crear un Cédigo Alimentario (un conjunto de estan-
dares, guias y recomendaciones tendientes a proteger la salud de los consumidores y asegurar la trans-
parencia de las practicas comerciales (Codex, 1999). Los Estados miembros no estan obligados a adop-
tar las normas propuestas (que son fruto de un complejo procedimiento de ocho pasos), pero éstos ayu-
dan a la armonizacion de estandares alimentarios en el comercio internacional. Hasta el momento se
encuentran representados en el Codex 165 paises. El organismo cuenta con un comité ejecutivo de 10
miembros y una pequefa secretaria en Roma. El grueso del trabajo se lleva a cabo en viarios comités
subsidiarios que negocian los textos y discuten los problemas especificos. Nueve de dichos comités fun-
cionan horizontalmente (tratando materias tales como etiquetados o aditivos) y otros dieciséis son verti-
cales (tratando problematicas especificas de cada producto). Cinco comités regionales se interesan en
asuntos relativos a sus respectivas areas geograficas. Durante mucho tiempo el Codex fue una organiza-
cién netamente técnica, cuyos comités estaban compuestos por expertos cientificos que trabajaban con-
juntamente con el Comité Conjunto FAO/OMS de Expertos en Aditivos Alimenticios y las Reuniones Con-
juntas FAO/OMS sobre Residuos de Pesticidas. Sin embargo, luego de que el Acuerdo MSF haya elevado
el estatus juridico de sus recomendaciones, el trabajo dentro del Codex de ha vuelto especialmente sen-
sible, politizandose la toma de decisiones.
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(art. 3.322). Debido a que dichas organizaciones son, en principio, de naturaleza téc-
nico-cientifica23, gran parte de la doctrina (Roberts y Unnevehr, 2003; James, 2000;
Hurst, 1998 Perdikis y otros, 2000) y de la jurisprudencia (WTO, 1997; WTO, 19983;
WTO, 1998d) ve en el Acuerdo MSF la supremacia del «criterio cientifico». Con todo,
ciertos autores afirman -tal vez con razén- que en la practica no resulta facil saber
qué metodologia utilizar o que criterio del art. 5.2 debe primar en el caso concreto,
existiendo incluso discrepancias sobre el significado mismo del término «riesgo»
(Bureau y otro, 2000).

Sin embargo, las mayores desavenencias surgen a la hora de gestionar el riesgo,
es decir, cuando hay que determinar el nivel apropiado de proteccion y las medidas
concretas para alcanzarlo, decisiones que, segln el Acuerdo MSF, entran dentro de
la discrecionalidad politica de cada Estado (art. 3y 5 Acuerdo MSF). Dicha discre-
cionalidad sélo se encuentra limitada por el precepto del art. 5.4, segun el cual los
Estados «deberan tener en cuenta el objetivo de reducir al minimo los efectos nega-

22 (Art. 3.3. Los Miembros podran establecer o mantener medidas sanitarias o fitosanitarias que
representen un nivel de proteccion sanitario 0 fitosanitario mas elevado que el que se lograria mediante
medidas basadas en las normas, directrices 0 recomendaciones internacional es pertinentes, si existe
una justificacion cientifica o si ello es consecuencia del nivel de proteccion sanitaria o fitosanitaria que el
Miembro de que se trate determine adecuado de conformidad con las disposiciones pertinentes de los
parrafos 1 a 8 del articulo 5°. Ello no obstante, las medidas que representen un nivel de proteccion sani-
taria o fitosanitaria diferente del que se lograria mediante medidas basadas en normas, directrices o
recomendaciones internacionales no habran de ser incompatibles con ninguna otra disposicion del pre-
sente Acuerdo.»

23 |as organizaciones internacionales de estandarizacion (especialmente el Codex Alimentarius)
dado el nuevo estatus juridico que el Acuerdo MSF otorga a sus recomendaciones, estan perdiendo su
caracter técnico y son cada vez mas sensibles a las presiones politicas. Por ejemplo durante el largo
debate para el «Establecimiento de Principios» (1995), tanto los EEUU como la UE propugnaron criterios
de decisién que favorecieran sus regimenes domésticos de politica agricola. Los EEUU y sus aliados
defendieron que los estandares de seguridad alimentaria s6lo debian basarse en pruebas cientificas,
mientras que los europeos y sus aliados introdujeron el criterio de «necesidad» afirmando que para
muchos agricultores marginales no se puede adoptar estandares tnicamente en sobre la base de crite-
rios de productividad. De este modo se llegd a un acuerdo de compromiso segln el cual los estandares
del Codex «deberan basarse en el principio del analisis y evidencia cientifica», pero, en aquellos casos en
que sea apropiado, el Codex podréa considerar «otros factores legitimos» para proteger la salud del con-
sumidor y promover las buenas practicas comerciales (Codex 2001a).

Otros ejemplos de como se aprobaron estandares pero sin llegar a un consenso fueron la vota-
cién sobre los estandares de hormonas en la produccion cérnica (1995) donde primo el criterio esta-
dounidense, y la votacion sobre estandares del agua mineral (1997) donde primé el criterio europeo.
Ambos estandares fueron adoptados por mayorias minimas, lo que favorece la conflictividad como se evi-
dencié en el caso hormonas (WTO 1997 y WTO 1998). Asimismo esta politizacion muchas veces imposi-
bilita la toma de decisiones, como por ejemplo la fallida adopcién de las recomendaciones del Comité
Conjunto sobre Aditivos Alimenticios para la somatotropina bovina (una hormona sintética para incre-
mentar la produccion lactea), que fue rechazada en la Ultima votacion por criterios tales como las preo-
cupaciones de los consumidores, el bienestar animal, y el impacto en la produccion lactea sobre los
pequefios tamberos (Codex 1999a). Para mas detalles ver Josling y otros, 2004.
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tivos sobre el comercio», aunque la obligatoriedad del precepto fluctta segun las ver-
siones lingiisticas del Acuerdo?4.

Este principio de soberania, especialmente después del caso «<Hormonas», es |0
gue ha permitido la introduccion de las «preocupaciones» de los consumidores en el
proceso de creacion de estandares. Se dice que una sociedad «altamente concien-
ciada» puede no estar dispuesta a tolerar riesgo alguno. Si bien cabe la posibilidad
de que un Estado Miembro establezca un nivel de proteccion igual a «cero», en el
terreno de la seguridad alimentaria es materialmente imposible (0 econémicamen-
te inviable) eliminar toda posibilidad de riesgo25. No obstante, aun cuando no eli-
giésemos un «riesgo cerov, los niveles de proteccion y las medidas para alcanzarlo
pueden ser muy restrictivos, y diferir radicalmente de un pais a otro (Mazurek,
1996), con lo cual podemos afirmar que el Acuerdo MSF (especialmente después
del caso Hormonas26) deja mucho margen para el establecimiento de barreras no
arancelarias de dudosa justificacion. Asi, la discrecionalidad en la eleccion del nivel

24 En |a version espanola del Acuerdo MSF, art. 5.4 utiliza el verbo «deberan», dando a entender que
existe una obligacién, en cambio, en la versién inglesa utiliza el vocablo «should» expresando un simple
deseo 0 aspiracion carente de deber normativo. Es precisamente por esto que muchos autores anglosa-
jones, aun aquellos de marcado espiritu librecambista, como por ejemplo Roberts y Unnevehr (2003), nie-
gan el caracter obligatorio del precepto.

25 E| objetivo de alcanzar un nivel de proteccién igual a «riesgo cero» fue la razon alegada por la CE
para justificar su prohibicion de importar carnes tratadas con hormonas exégenas estimuladoras del cre-
simiento (WTO, 1997 parr. 4.58). Sin embargo el argumento se desvanecié rapidamente con la réplica
estadounidense de que la CE permitia la venta y el consumo de carne sin tener en cuenta el nivel de hor-
monas endégenas (WTO, 1997 parr. 4.95), con lo cual ese nivel de proteccién resultaba imposible.

Sin embargo, ante diferentes circunstancias, también desde el angulo estadounidense se ha
sefendido el derecho «soberano» a elegir un nivel cero: «Asi pues, el Acuerdo sobre MSF confirma expre-
<=mente el derecho de cada gobierno a elegir su nivel de proteccién, incluido un nivel de “riesgo cero”,
= asi lo decide. Un gobierno puede establecer su nivel de proteccién mediante cualquiera de los pro-
sedimientos que ofrece su legislacion, incluido el referéndum. En ultima instancia, la eleccion del nivel
adecuado de proteccion es un juicio de valor social.» (Declaracién de Accion Administrativa por la que se
sresentaron para su aprobacion ante el Congreso de los EEUU los resultados de la Ronda Uruguay, pun-
% 3.b), traducci6n libre del inglés).

26 i bien en términos generales el Organo de Apelacion confirmé el Informe del Panel, existen algu-
nas diferencias importantes entre ambas decisiones. En concordancia con el Panel, el Organo de Apela-
=60 encontré que las medidas comunitarias no estaban basadas en una adecuada evaluacion del ries-
20 (WTO, 1998 parr. 208). Sin embargo, coincidimos con Cottier (1999) y con Hurst (1998) que creen que
& Organo de Apelacion realizé una interpretacion del Acuerdo més favorable a los intereses de la CE, y
=ue con dicha vision se habrian perdido los fundamentos sustanciales sobre los cuales el Panel baso su
sondena, en especial aquellos referidos al efecto discriminatorio que pueden tener las MSF en el comer-
= internacional. Es decir, mientras que el Panel fundamento su condena en que las MSF comunitarias
~anstituian una restriccion ilegitima al comercio internacional (a pesar de su aparente naturaleza no dis-
ssminatoria), el Organo de Apelacion relativizo dicho argumento al entender que la CE intentaba proteger
= sus consumidores, aunque sin dar los pasos adecuados, frente a riesgos sanitarios no-identificables
WTD 1998, parr. 245). En otras palabras, condena a la CE por un defecto formal: no haber realizado una
evaluacion de riesgo que fundara la prohibicién. De este modo, la proteccién de los consumidores pasa
= ==r un fundamento valido para el establecimiento de MSF. Es mas, el Organo de Apelacion deja entre-
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de proteccion hace que sean conformes al GATT/OMC legislaciones nacionales que
hacen hincapié en la eliminacion del riesgo (ej. esterilizacion de agua mineral, prohi-
bicién en la comercializacién de carnes tratadas con hormonas), junto con otras que
apuntan al control del mismo (siguiendo los ejemplos anteriores, embotellando en
origen, sometimiento de las carnes tratadas con hormonas a controles HACCP27), sin
importar el grado en que restringe el comercio28. Pese a la legitimidad formal de las
medidas, como no se puede pretender un riesgo cero o una politica altamente res-
trictiva en todas las materias, aquellos paises que lo adopten (parcialmente) se
enfrentan a la incongruencia de postular un nivel cero o cercano a cero en algunas
areas mientras se toleran altos niveles de riesgo en otras.

ver que no sélo justificaria una MSF para proteger a consumidores (particularmente preocupados) del
pais que las impone, sino que tendria en cuenta otras «intenciones» que puedan llevar a un Estado Miem-
bro a adoptarlas. Asi, el Organo de Apelacion amplia formidablemente las consideraciones relevantes a
tener en cuenta para juzgar la legalidad de tales medidas. Por lo tanto, por via jurisprudencial, se elimi-
na cualquier intento de aplicar el Acuerdo MSF de tal modo que las MSF sean juzgadas «(nicamente» en
base a consideraciones estrictamente cientificas o, en su caso, por su incidencia en el comercio interna-
cional (James, 2000; Hurst, 1998). De este modo, criterios tan ambiguos y variables como la percepcion
subjetiva del riesgo, o las valoraciones éticas respecto al bienestar animal, entrarian dentro de las posi-
bles justificaciones de una MSF, en tanto y en cuanto se sigan los formalismos procedimentales perti-
nentes. Por otra parte, el Organo de Apelacion interpreta los arts. 3.1 y 3.2 del Acuerdo MSF de un modo
mas favorable para la CE, en comparacion con el informe del Panel. El Organo de Apelacion considera
excesivamente duro el requisito que impone el Panel para que puedan considerarse cumplidas las obli-
gaciones del art. 3.1. Es decir, mientras que el Panel exigia que las MSF debian ser «de conformidad con»
(Iéase totalmente coincidentes con) los estandares internacionales, el Organo de Apelacién se conforma
con que estén simplemente «basadas en» dichos estandares (WTO, 1998 parr. 162-165, 253g).

27 |os paises estan adoptando cada vez mas el sistema HACCP (Hazard Analysis and Critical Con-
trol Points) como base para sus nuevas regulaciones, especialmente para aquellas vinculadas a pato-
logias alimentarias de origen microbiolégico. El sistema HACCP requiere la identificacion de los puntos de
control criticos y el desarrollo de procedimientos para monitorear dichos controles y determinar cualquier
fallo en el control. Frecuentemente, las empresas tienen flexibilidad para determinar los puntos de con-
trol, asi como también los limites criticos, de tal modo que la implementacién del HACCP es adaptable a
muchos contextos diferentes. Imponer por mandatos legales los sistemas HACCP refleja que cada vez se
le esta dando méas importancia a la prevencion y a los controles de riesgos antes de que los mismos lle-
guen a la mesa del consumidor.

En 1996, la normativa de la USDA sobre Reduccién de las patologias y Regulacion HACCP ordené
el uso del HACCP en los mataderos y plantas procesadores de carne y pollos, con la intencién de reducir
las patologias microvirales (USDA, 1996). La FDA impuso el HACCP para las plantas de alimentos mari-
nos en 1995 (USFDA, 1995) y para jugos de frutas en 2001 (USFDA, 2001). Canada también exige el
HACCP para las plantas de pescados, productos marinos, carne y pollo. En la UE se establecié el HACCP
en 1993 para todo el sistema alimentario, pero fue implementado de modo diferente en cada estado
miembro.

28  sj bien el art. 5.6 del Acuerdo MSF exige a los Estados miembros que las medidas elegidas para
alcanzar el nivel de proteccién «no entrafien un grado de restriccion del comercio mayor del requerido
para lograr su nivel adecuado de proteccion...» el mismo se aplica a las medidas por las cuales se pre-
tende alcanzar el nivel de proteccion elegido, no a la eleccién del mismo. De este modo una leve dife-
rencia en el nivel de proteccion puede ser justificacion suficiente para imponer una medida mas restric-
tiva que sera, en definitiva, la BNA a la que se enfrentaran los exportadores de terceros paises.
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Estas incongruencias son particularmente evidentes en la UE, donde las «opinio-
nes de los consumidores»29 juegan un rol cada vez mas importante en el proceso de
gestion del riesgo, especialmente en aquellas areas donde se postula un nivel de
riesgo «cero» 0 cercano a «cero». Amparandose en los restrictivos principios de la
politica comunitaria en materia de seguridad alimentaria3, la CE ha limitado y/o
prohibido tecnologias cientificamente inocuas3! ampliamente utilizadas por otros
paises, basandose, en muchas ocasiones, en las «preocupaciones» de los consumi-
dores, es decir, en como éstos «perciben» los riesgos. Sin embargo, en otras cir-
cunstancias, esos mismos argumentos extra-cientificos han servido de justificacion
para tolerar la comercializacion de productos de probado peligro para la salud. Un
ejemplo de esta incoherencia es el caso de los quesos elaborados con leche no pas-
teurizada. El queso elaborado con leche cruda, a diferencia del producido a partir de
leche pasteurizada, es propenso a contener bacterias patégenas (Campylobacter,
Salmonella, Listeria). Los quesos de leche cruda son, sin embargo, comercializados
en paises como Francia, Suiza o Italia. En Francia, los productores de dichos quesos
afirman que los consumidores encuentran que el riesgo es minimo comparado con
los beneficios que acarrea conservar métodos tradicionales de elaboracion sin los
cuales no se podrian obtener determinadas cualidades tipicas de una region (Bure-
au y otros, 2000). Sin embargo, de acuerdo con el Ministerio de Sanidad Francés
(Ministére de la Santé), los productos lacteos son responsables del 5% de las infec-
ciones toxicas alimentarias, y concretamente la ingesta de un queso no pasteuriza-
do produjo la muerte de una persona en 1997.

Siguiendo con el mismo ejemplo, se afirma que es preferible adoptar determina-
das medidas de gestion del riesgo (por ejemplo controlar las plantas de procesa-
miento lacteo) y de comunicacion del riesgo (por ejemplo alertar a personas de avan-
zada edad, o con el sistema inmunolégico debilitado, o a las mujeres embarazadas)

29 posteriormente analizaremos si los consumidores europeos son verdaderamente tan «conscien-
tes» de los peligros sanitarios y fitosanitarios. En esta seccién asumiremos como verdadera dicha afir-
macion muy extendida en la literatura y los informes oficiales.

30 La CE se ha comprometido a mantener niveles de seguridad alimentarias altos a través de una
serie de «Principios Generales» que guian el accionar de la Politica de Seguridad Alimentaria. Ver «Libro
Verde sobre Principios Generales de la Legislacion Alimentaria de la UE» (Comision Europea, 1997), «Libro
Blanco sobre Seguridad Alimentaria» (Comision Europea, 2000a), y el Reglamento CE 178/2002.

31 Por ejemplo el caso de la irradiacion. Debido a la creciente preocupacion por el uso de produc-
tos quimicos que pueden ser toxicos, se ided el método de esterilizacién por medio de radiaciones ioni-
zantes. La irradiacion retarda la maduracion de la fruta y la verdura, inhibe la germinacién en bulbos y
tubérculos, desinfecta el grano, los cereales, las frutas frescas y secas, y elimina los insectos de las ver-
duras; también destruye las bacterias en la carne fresca. La UE se muestra reticente a la generalizacion
de este método de esterilizacion, Gnicamente por razones de «preocupaciones de los consumidores», a
pesar que la Agencia Internacional para la Energia Atomica y la OMS vienen afirmando desde 1980 que
los alimentos irradiados no contienen ningtn peligro téxico (Bureau y Marette, 2000).
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en vez de imponer la pasteurizacion obligatoria32. Sin embargo, la propia CE consi-
dera que el etiquetado de carne tratada con hormonas no constituye una medida de
gestion de riesgo lo suficientemente segura como para responder a las «preocupa-
ciones de los consumidores», y, Si bien reconoce que la administracion de hormonas
bajo control veterinario probablemente no plantee un peligro potencial para la salud
humana, se considera también que dicha politica de gestion de riesgo seria muy
costosa y dificil de controlar (WTO, 1997 parr. 4.180 y siguientes).

Como ya se ha adelantado, el recurso a la «opinién», «preocupacion» o «percep-
cién» de los consumidores como fundamento principal de una politica de gestion de
riesgos altamente restrictiva puede conducir a decisiones arbitrarias, incoherentes y
proteccionistas. Es natural que los consumidores vean con recelo alimentos no peli-
grosos cuando son elaborados seglin técnicas que les son extranas; y a la vez, confien
en productos locales que, aunque entrafien riesgos cientificamente probados, forman
parte de su dieta desde tiempos inmemoriales. De este modo es facil utilizar (y mani-
pular) la opinién publica para justificar incoherencias de marcados efectos proteccio-
nistas. Prueba de lo relativo que pueden ser esas «opiniones» son las discrepancias
existentes respecto a lo que se entiende por «calidad», «gusto» 0 «autenticidad»33 en
la normativa europea de etiquetado. Sin una evidencia cientifica contundente no
deberia ser posible implantar medidas tan restrictivas como una prohibicion.

IIl. MIDIENDO EL IMPACTO DE LAS MSF EN EL COMERCIO INTERNACIONAL

La mayoria de los economistas estan de acuerdo en que las medidas tradiciona-
les de proteccionismo fueron eliminadas durante los anos 90, por lo que, desde

32 Ppor ejemplo, Australia revisé su prohibicién de 1994 de importar quesos suizos elaborados con
leche cruda en 1999 ante las insistencias del gobierno helvético de que sus protocolos de elaboracion
garantizaban un nivel de proteccion similar a la pasteurizacion. La evaluacion de riesgos concluy6 que
tanto los quesos semi-curados como los blandos no llegaban al mismo nivel de proteccion (Roberts y
Unneverhn 2003).

33 Existe una considerable discrepancia sobre los atributos de «calidad» (como el contenido nutri-
cional, el sabor, o los métodos de produccion y autenticidad de cada producto), ya que no hay acuerdo
respecto a cuales de éstos son relevantes, y hasta donde podemos legitimamente regularlos. Algunos pai-
ses consideran que el suelo, el clima y el conocimiento tradicional que existe en una region, tienen una
influencia decisiva en la calidad del producto final.

Asimismo, hay una gran confusion respecto al significado de «autenticidad» (typicité), que fue
establecido en la legislacion comunitaria de 1992 sobre etiquetado de la calidad alimenticia. Dicha nor-
ma se basa en las legislaciones italiana y francesa que establecen el sistema de etiquetado de calidad.
Dichas normas utilizan el vocablo typicité que quiere significar que el producto debe ser «tipico» (por ejem-
plo, representativo de una determinada area, elaborado con productos de la mejor calidad y segln téc-
nicas tradicionales), un concepto no exento de ambigliedades.
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entonces, las regulaciones técnicas se han convertido en los medios mas importan-
tes de restriccion al comercio internacional (Maskus y Wilson, 2000). Sin embargo,
este consenso basado en un analisis intuitivo sobre el conjunto de los intercambios,
no es tan claro a la hora de medir cuantitativamente el impacto econémico que tie-
ne cada medida en la produccion y el comercio (Roberts y otros, 1999a).

Es més, hay estandares que no s6lo no restringen el comercio, sino que lo poten-
cian: los estandares pueden ser «fuerzas para el bien» o «para mal» en palabras de
Zuckerman (1997). Esta multidimencionalidad de los estandares se traduce en
estudios heterogéneos que aplican técnicas no transpolables.

1. Clasificacién general de las investigaciones que intentan cuantificar el impacto
de las MSF34

1) Estudios microeconémicos: Son los mas numerosos y suelen basarse en:

a. Anélisis costo-beneficio sobre la influencia de la regulacion en la toma de
decisiones («regulatory impact assessment» o RIA): son aquellos que inten-
tan medir los costos impuestos por la regulacion y la respuesta estratégi-
ca de las empresas ante éstos (Antle, 1999: Baldwin, 2000).

b. Modelos de competencia imperfecta e intenciones estratégicas: son los
que se concentran en el uso estratégico de los estandares por los gobier-
nos y el impacto que éstos tienen en el acceso a los mercados, la compe-
tencia internacional y el bienestar (Oyeijde, 2000; Ganslandt y Markusen,
2001: Matoo, 2000; Holleran y otros, 1999; Unneveher y Jensen, 1999;
Loader y Hobbs, 1999; Henson y Heasman, 1998; Maskus y Wilson, 2000;
Wienert, 1997).

i. Silas empresas pueden elevar los costos de sus rivales extranjeras a
través de estandares domésticos, estaran incentivadas a presionar a
sus gobiernos para que implanten estas medidas (Wallner, 1998).

ii. A su vez, como las empresas extranjeras no contribuyen al bienestar
doméstico (Gandal, 2000), los gobiernos implantaran estandares mas
severos de lo estrictamente necesario para impedir la externalidad
negativa, con lo que se incorporara un elemento proteccionista en la
medida (Fisher y Serra, 2000).

iii. Pero, si el mercado domestico es pequeno, las firmas extranjeras no

34 vVer lacovone (2002).
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estaran dispuestas a asumir costos fijos bajo dos estandares diferen-
tes (el nacional y el de exportacion), ni a adaptar toda su produccion a
un estandar mas alto que el del Estado de origen (Fisher y Serra,
2000).
Por ello, en caso de aumento de las disparidades regulatorias o «guerra de
estandares», cuanto mas pequefo sea el mercado un pais, tendra menos
probabilidades de imponer su estandar. Asi, los paises de mercado
pequefio pero de alto poder adquisitivo, como por ejemplo Suiza, tienden
a imponer altos estandares que protejan su produccion local (por ejemplo
en materia de produccién de huevos35). En cambio, los grandes mercados
(EEUU, CE) tienden a imponer estandares propios, diferentes entre si, de
tal manera que los terceros que pretendan exportar a sus mercados ten-
gan que hacerlo de forma exclusiva y dependiente36. Por (ltimo, los paises
de mercado pequefo y con alta capacidad agro-exportadora (Argentina,
Sudéfrica) no pueden imponer sus propios estandares y los productores
que quieren exportar tienen que adoptar un doble estandar3? (el domésti-
co dirigido al consumo interno y el exterior, dirigido al mercado de exporta-
cién). Por otra parte, desde el punto de vista de los consumidores, las dife-
rencia de estédndares generan parcelizacion del mercado, menos compe-
tencia y, por lo tanto, un alza en los precios (Ganslandt y Markusen, 2001).
Es decir la «guerra de estandares» produce un efecto similar a una «guerra
de tarifas». Es indiferente que los estandares sean o no discriminatorios,
ya que en definitiva el efecto de parcelizacién del mercado es el mismo. Es
decir, estas consecuencias se producen tanto por estandares discrimina-
torios como por estandares no-discriminatorios pero con efectos discrimi-

35 La produccién de huevos es un claro ejemplo de como se desarrollan las tendencias de estan-
dares. Suiza posee una produccién de 2 millones de gallinas ponedoras de las cuales el 70% son criadas
en el suelo y el otro 30% en sistemas con acceso al exterior, luego de haber prohibido en 1991 la cria en
jaula. La CE, con 305 millones de gallinas ponedoras sélo posee un 4% de cria en suelo, 5% con siste-
mas de acceso al exterior y un 90% en jaulas. La directiva CE 1999/74/CE prevé un aumento del tamano
de las jaulas de 450 cm3 a 550 cm3 hasta una progresiva eliminacion de la cria en bateria para 2012.
EEUU cuenta con 243 millones de gallinas ponedoras de las cuales el 99% son criadas en jaula. Si bien
entre estos tres mercados no existen prohibiciones de comercializacién en razén de estandares de bie-
nestar animal (tan solo imposicién de etiquetado discriminatorio), muchos lobbies ambientalistas estan
presionando para que asi se establezca (RSPCA y Eurogroup, 2004)

36 Esta «guerra de estandares» se esta librando en los organismos internacionales de estandariza-
cion (ver nota 23).

37 Se podria recurrir al argumento facil de que estos paises podrian incorporar el estandar alto de
exportacion también para su consumo doméstico. Sin embargo los altos costes de adecuacion y de man-
tenimiento, sumado a la naturaliza no-sanitaria de muchos esténdares (por ejemplo aquellos de conteni-
do medioambiental o de bienestar animal), no pueden ser asumidos por los consumidores locales, quie-
nes disponen de un poder adquisitivo mucho menor que el de los mercados de exportacion.
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natorios (Matoo, 2000). Por ello puede concluirse que lo dafino no es que

un estandar sea discriminatorio, sino que sea unilateral.

c. Analisis de los beneficios mutuos que tienen los estandares tanto para pro-

ductores como para consumidores (Hufbauer y otro, 2000).

i. Para los consumidores los estandares pueden ser un medio de infor-
macion inteligible y consistente, reducir los costos de transaccion, dis-
minuir la incertidumbre sobre la calidad de los productos y facilitar su
comparacion, incrementar la demanda de bienes complementarios y
aumentar la elasticidad de sustitucion entre mercancias similares
(Maskus y Wilson, 2000).

ii. Los estandares actlian como facilitadores del comercio, ya que redu-
cen la asimetria de informacion entre compradores y vendedores
(Akerlof, 1970).

iii. A diferencia de las tarifas (que s6lo modifican el precio del producto),
las MSF modifican el producto mismo, incrementando el deseo de los
consumidores de pagar un sobreprecio (Ganslandt y Markusen, 2000:
Thilmany y Barrett, 1997).

d. Anélisis de los efectos de las MSF como si fueran barreras arancelarias
clasicas:

i. Efecto tarifario, por el incremento asimétrico de los costos de los pro-
ductores foraneos (Hooker y Caswell, 1999; Roberts y otros, 1999b).

ii. Efecto cuota, por la disminucién del consumo ante el alza de precio
impuesto por los costos de implantacion de una nueva MSF. (Baldwin,
1999).

iii. Efecto de segmentacion del mercado, pudiendo crear poderes
monopolicos, (Fisher y Serra, 2000; Ganslandt y Markuseen, 2001) ya
sea por cierre de mercados, por alteraciones en la competencia, o por
modificaciones en los términos de intercambio.

2) Estudios de equilibrio parcial: se centran en el impacto que tienen las MSF en

los flujos comerciales y en los precios, y tratan de determinar los efectos positivos o

negativos derivados de su establecimiento. Parten de la base de que las MSF tienen

un efecto tarifario mensurable (Sallie, 2000; Hooker y Caswell, 1999: Maskus y Wil-
son, 2000). Hay tres posiciones divergentes:

a. Algunos afirman que el efecto es mas negativo que una simple tarifa adua-

nera, por los efectos ocultos o «no mensurables» (Hooker y Caswell, 1999).

b. Otros ven un efecto ambiguo, ya que a pesar de restringir el comercio (y por

lo tanto aumentar el precio para los consumidores), permiten abolir exter-

nalidades negativas de la produccion, como pestes o enfermedades fora-
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neas (Orden y Romano, 1996; Paarlberg y Lee, 1998; James y Anderson,
1998).

_ Por (ltimo, otro pequefio grupo resalta los efectos positivos sobre los con-
sumidores, afirmando que las MSF permitirian solucionar el «problema de
los limones» (Akerlof, 1970) al incrementar la confianza de los consumido-
res y eliminar las deficiencias del mercado causadas por la infra-proteccion
en materia de seguridad alimentaria (Thilmany y Barrett, 1997).

3) Estudios de equilibrio general: Permiten determinar los efectos en los ingre-
sos y los «derramamientos» que tienen las MSF (Oyejide y otro, 2000).

2. Cuantificacién de los efectos restrictivos de las MSF en los paises en desarrollo

Hasta la fecha, los impactos comerciales de las medidas MSF han sido estudia-
dos principalmente en paises desarrollados, a pesar que una buena parte de la lite-
ratura afirma que las MSF constituyen un tema particularmente importante para los
paises en desarrollo (ver por ejemplo UNCTAD 1997, Singh 1994, FAO 1999, UNC-
TAD/Commonwealth Secretariat 1996, UNCTAD 1998, Zarrilli 1999, Finger y Schu-
ler 1999, Hirschorn y Unnevehr 1999, Henson y Loader 2001). Teniendo en cuenta
la importancia que tiene para los paises en desarrollo los productos agricolas y agro-
alimentarios sobre el total de exportaciones, y las grandes dificultades técnicas que
tienen para cumplir los requerimientos MSF, seria interesante tener estudios gene-
rales que midiesen de modo global los costos de las MSF en regiones no desarro-
lladas.

Por ejemplo Thornsbury, Roberts, DeRemer y Orden (1997) estimaron que el cos-
te total de barreras técnicas para las exportaciones agricolas estadounidenses en el
afio 1996 fue de 4.907 millones de dolares. El 90% de dichas barreras técnicas
sobre productos agricolas correspondian a medidas MSF. En particular cuantificaron
el coste de los estandares de seguridad alimentaria en unos 2.288 millones de dola-

res anuales38. ¢A qué conclusion arribaria un estudio similar orientado a Africa sub-

38 pesde la perspectiva europea, Gasiorek y otros (1992) midieron los efectos beneficiosos que
tuvo la armonizacion en la CE como consecuencia de los objetivos del Acta Unica Europea respecto al
mercado interior, estableciendo que gracias a dicha armonizacion los costos de produccion se habrian
reducido en un 2,5%, y el PIB comunitario habria aumentado un 1%. A su vez Harrison y otros (1996),
continuando el trabajo de Gasiorek, elevaron la elasticidad de sustitucion entre mercaderias nacionales
y comunitarias, por lo que modificaron al alza el bienestar ganado por la armonizacion, estableciendo que
a largo plazo los efectos peneficiosos del mercado integrado alcanzarian el 2,4 % del PIB.
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sahariana o Latinoamérica, zonas mas dependientes de las exportaciones agroali-
mentarias y con menos recursos econémicos, técnicos y administrativos como para
adecuarse a los cambiantes estandares de los mercados de exportacion?

Si bien existen estudios sectoriales dirigidos a los paises en desarrollo, en la
mayoria de los casos no cuantifican los costes de adaptacion ni el impacto global
sobre los flujos comerciales. Por ejemplo mediante estudios de caso se concluyo
que las MSF eran un impedimento para las exportaciones de pescado (ESCAP 1996,
Josupeit 1997, Cato 1998, Henson y otro 2000), de especias (UNCTAD/Common-
wealth Secretariat 1996), de oleaginosas, aceites y grasas (FAO 1998), de produc-
tos de granja (FAO 1994, Colby 1997, Petrey y Johonson 1993, Johonson 1997) y de
productos horticolas (Giles 1997, Gilmour y Oxley 1998, Korbech-Olesen 1997, Sulli-
van, Sanchez,Weller y Edwards 1999).

De entre los estudios sectoriales, merecen destacarse los trabajos de Cato
(1998)39 y el de Finger y Schuler (1999)40, que intentan cuantificar los costes de
adecuacion; aunque el primero se refiera a un solo producto en un pais determina-
do (gambas en Bangladesh), y el segundo tome como base para la medicion estadis-
ticas de organismos internacionales (proyectos financiados del Banco Mundial) sin
tener en cuenta otras pérdidas dificiles de mensurar. Precisamente, uno de los prin-
cipales problemas a los que se enfrentan los trabajos que intentan medir los costos
de las MSF es que en muchos paises en desarrollo no se cuenta con estadisticas ofi-
ciales fiables, ni mucho menos con organizaciones profesionales que puedan reco-
lectar los impactos no mensurables. Por ello, el «efecto oculto» 0 «<no mensurable» de
estos trabajos seria significativamente mas alto que el de los estudios orientados a
paises desarrollados.

Ante esta intuicidn, hay autores que prefieren utilizar métodos mas empiricos,
como las encuestas, que tienen la virtud de medir el efecto subjetivo, es decir, como

39 Dicho trabajo evalia los costos que tiene para la industria de gambas congeladas de Bangladesh
alcanzar las condiciones sanitarias que exige la normativa de higiene de la UE y los EEUU. El gasto total
de adecuacion habria alcanzado los 17,6 millones de délares durante los afios 1997-8, lo que significa
un promedio de 239.630 délares por planta. El costo total requerido para mantener el HACCP era de 2,2
millones de délares por afo. El gobierno de Bangladesh estimé que gastaria 283.000 délares durante
este periodo y unos 225.000 délares por afio para mantener el programa de monitoreo HACCP.

40 Este trabajo toma como indicador para medir los costos de las MSF los proyectos financiados por
el Banco Mundial para desarrollar controles fitosanitarios en los paises en desarrollo, ya sea con vistas
al consumo interno o a la exportacién. Por ejemplo el costo que tuvo Argentina para alcanzar el estatus
de «ibre de enfermedades» en relacion con sus exportaciones de carne, fruta y vegetales fue de 82,7
millones de délares en el periodo 1991-96. De modo similar, los costos de alcanzar los estandares higié-
nicos en los mataderos hlingaros durante los afios 1985-91 fue estimado en 41,2 millones de ddlares.
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perciben los operadores del mercado las restricciones comerciales generadas por
MSF. Dentro de este campo destacan los trabajos de Mutasa y Nyamandi (1998)41
y de Henson y Loader (2001)42.

Sin embargo, tal vez el trabajo mas completo dirigido a paises en desarrollo, no
s6lo por la extension geografica y sectorial del objeto de estudio, sino también por
la calidad técnica de su metodologia, es el modelo econométrico desarrollado por
Otsuki y otros (2001) (véase también Wilson y Otsuki -2001-). En 1998 la Comision
Europea propuso armonizar los niveles autorizados de aflatoxinas?#3 (una sustancia

quimica cancerigena natural), lo que en la practica representaba establecer un nivel

de tolerancia comunitario menor al estandar internacional del Codex Alimentarius
(WTO, 1998b). Segtn el estudio realizado por Otsuki y otros (2001) para el Banco
Mundial, el nuevo régimen europeo para cereales, frutas en conserva, y frutos secos
comestibles implicarian perdidas anuales para las exportaciones de 9 paises afri-
canos del orden de 670 millones de délares, mientras que se salvarian menos de
1,4 vidas europeas por cada 1000 millones de habitantes, en comparacion con los
estandares del Codex44. La contundencia de esta investigacion, sumado a las fuer-
tes criticas que generd la propuesta, hizo que la CE revisara su medida“>.

41 Este trabajo evalla el grado en que los requisitos sanitarios y fitosanitarios impiden las exporta-
ciones de productos agricolas y alimenticios de los paises africanos, a través de una encuesta a los pun-
tos de contacto del Codex Alimetarius. De los paises que respondieron, el 57% indicé que en los altimos
dos afios habia sufrido rechazos de productos en frontera, luego de la inspeccién sanitaria. La principal
razén de dichos rechazos era la presencia de microorganismos, que estaban caducados o contaminados.
A pesar de que todos estos paises inspeccionan su produccién antes de exportarla, muchos consideran
que las carencias de financiacion limitan la efectividad de dichos procesos, y en particular, que los méto-
dos de inspeccion y control son inadecuados.

42 Este estudio se basa en una encuesta realizada a 92 paises de ingresos medio-bajos segun la
clasificacién del Banco Mundial, por medio de notas dirigidas a las personas de contacto segln el regis-
tro de Delegaciones OMC. El trabajo concluyd que el problema principal para la exportacion de productos
agricolas eran las MSF, que la UE era el destino que generaba més problemas de MSF, que los productos
agricolas mas rechazados por no adecuacién a MSF eran los pescados, la carne y las frutas y verduras
(en ese orden), y que el principal problema para la adecuacion era «el insuficiente acceso a la especiali-
zacion técnico-cientificar.

43 | a5 aflatoxinas son un grupo de compuestos toxicos estructuralmente relacionado que contami-
nan ciertos alimentos y favorecen la formacion de canceres hepaticos.

44 n informe del Comité de Expertos en Aditivos alimentarios conjunto FAO/WHO concluyo que los
impactos en la salud humana de la reduccién de los niveles de tolerancia en las aflatoxinas de 20 partes
por billén a 10 partes por billon se traducirian en la eliminacion de 2 casos de cancer de higados por cada
1000 millones de habitantes.

45 Enp definitiva, la UE decidié adoptar el estandar internacional de aflatoxinas respecto a cacahue-
tes (15 partes por billon) en lugar del nivel de 10 ppb originalmente propuesto, acordando con los expor-
tadores la reduccion de los residuos a 10 ppb para el resto de productos finales destinados al consumo
humano (ya sea por reelaboracién o por destinarse al consumo directo). Asimismo la UE adopt6 un pro-
cedimiento de aplicacién menos oneroso, aunque igualmente efectivo (WTO, 1998c). Sin embargo, no
todas las quejas fueron resueltas: los paises en desarrollo, especialmente Bolivia y Argentina, continua-
ron objetando algunos niveles de tolerancia de aflatoxinas que no fueron revisados (WTO, 2002).
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3. Efectos econémicos de las «preocupaciones» de los consumidores: el «efecto de
los limones»

a) ¢Hasta donde llegan realmente las «preocupaciones» de los consumidores
europeos respecto a las cualidades de los alimentos?

Parte de la bibliografia europea (Vogel, 1995; Olson, 1998; Bureau y otros, 2000)
viene advirtiendo desde hace algunos anos que los gobiernos y las agencias inter-
nacionales no deberian ignorar las preocupaciones de los consumidores sobre segu-
ridad alimenticia, ni sobre valores éticos, medioambientales o culturales, ni aun
sobre riesgos sanitarios «<imaginarios», ya que tal actitud podria tener graves efectos
econdmicos sobre los mercados. En base a esta teoria, una actitud irresponsable
podria erosionar el apoyo popular al proceso de liberalizacién del comercio y si los
gobiernos se conforman con el establecimiento de estandares internacionales
carentes de apoyo popular, la reaccion de los consumidores puede ir encaminada al
rechazo del libre comercio46.

Se ha llegado a afirmar que las amenazas de la Comisién Europea para restrin-
gir la venta de queso no pasteurizado es «responsable de 5 de cada 6 votos france-
ses contra el tratado de Maastrhicht» (Vogel, 1995). Asimismo se dice que este tipo
de actitudes favorece a grupos populistas anti-UE quienes se aprovechan de los
temores de los consumidores a ser «condenados a comer queso industrializado,
aséptico y estandarizado», lo que en definitiva alimenta la propaganda aislacionista
(ultra-nacionalista) de partidos de extrema-derecha en Francia y en otros Estados
comunitarios (Bureau y otros 2000).

Es verdad que en algunos paises europeos existen ciertos colectivos de consu-
midores (ecologistas, tradicionalistas, etc.) que intentan identificar la liberalizacion
comercial con el consumo de alimentos mediocres o hasta insanos. Sin embargo, no
se debe generalizar ni sobredimensionar el fendmeno, ya que en la practica no
todos los ecologistas 0 medioambientalistas poseen discursos aislacionistas ni
menos aun ultranacionalistas.

Asimismo, la tesis seglin la cual las «preocupaciones» de los consumidores
podrian conllevar cambios radicales en los habitos de consumo (no solo por razones

46 por ejemplo el panel GATT sobre el atin de 1991 (GATT, 1991). Este concluyé que un pais no pue-
de imponer prohibiciones a las importaciones por dafnos medioambientales ocurridos fuera de su territo-
rio. Esta decision habria impulsado a cientos de miles de personas a incorporarse a los movimientos anti-
GATT, cuando de otro modo no lo hubieran hecho (The Economist, 1993).




166 JUSTO CORTI VARELA

sanitarias sino también por argumentos culturales, éticos o ideolégicos) debe tomar-
se con cautela.

Por ejemplo, si analizamos el impacto que tuvo la crisis de las vacas locas nos
daremos cuenta que a pesar de la magnitud fendmeno (seguramente el peor desas-
tre fitosanitario europeo de los ultimos anos?#7), no se produjeron cambios radicales
en los habitos de consumo desde una perspectiva de medio 'y largo plazo. Es verdad
que el consumo de carne vacuna durante los primeros anos se redujo en un 20% (de
8.500 millones de toneladas en 1991 a 7.500 millones de toneladas en 1996). Sin
embargo, luego del punto algido de la crisis el consumo se ha recuperado y se espe-
ra que en el 2005 alcance valores similares a 1994 (Hernéandez Nanclares, 2003).

Aun en paises altamente concienciados en cuestiones medioambientales y bioé-
ticas, como por ejemplo Austria 0 Dinamarca, sélo el 3% de las ventas totales de ali-
mentos proceden de establecimientos agricolas «organicos», y los porcentajes des-
cienden a 0,5% en Francia (Mitchel, 2004).

Estos datos reflejan que la <inminente» insurreccion popular ante el descontento
por las politicas de seguridad alimentaria comunitarias es una utopia de los lobbies
verdes, y una excusa para que los lobbies agricolas exijan MSF cada vez mas res-
trictivas y la reconversion de los desprestigiados subsidios a la produccion en ilimi-
tadas eco-ayudas orientadas a facilitar la adecuacion al nuevo estandar fitosanita-
rio. Es verdad que en ciertos paises europeos |os consumidores son cada vez mas
cautelosos a la hora de elegir sus alimentos. Pero este fendmeno propio de los pai-
ses de ingresos altos*8, fruto en gran medida de politicas de gestion de crisis poco
trasparentes, no se traduce en habitos de consumo drasticos y uniformes en el con-
junto de la UE. Es cierto que hay consumidores que consideran que el modo en que
el ganado es criado, los cultivos regados o los zorros matados, constituye parte inte-
grante de la calidad de un filete, una patata o un abrigo. Sin embargo, este colecti-

47 Medimos la magnitud del impacto segun su difusion mediatica mas que por el nimero de victi-
mas. Seguramente esta crisis fitosanitaria sea la que mas haya impactado a los consumidores, en primer
lugar por sus consecuencias irreversibles y mortales sobre la salud humana, en segundo lugar por la defi-
ciente gestion del riesgo durante los primeros momentos de la crisis, y por Gltimo por la inicial carencia
de informacion cientifica concluyente que diera una explicacion racional a sus causas. Desde octubre de
1995 (cuando el Comité Consultivo de Reino Unido declaré la existencia de una posible conexion entre la
enfermedad animal y la variante de la Creutzfeld-Jacob) hasta abril de 2001 se declararon 97 casos en
el Reino unido, tres en Francia y uno en Irlanda (Hernandez Nanclares, 2003).

48 | fenémeno de la concienciacion de los consumidores respecto a cuestiones sanitarias, ambien-
tales y éticas es propio de los Estados miembros con mayores ingresos per capita (Austria, Dinamarca,
Alemania, etc.). Por ejemplo en paises como Espafia, Grecia o Polonia, el consumo de productos organi-
cos es significativamente més bajo que la media comunitaria (Mitchel, 2004).
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vo puede tener la oportunidad de elegir productos que cumplan sus expectativas
sanitarias, medioambientales o éticas sin necesidad de privar a otros, que no ten-
gan ingresos tan altos, de su igualmente legitimo derecho a elegir productos sufi-
cientemente seguros y mas econémicos.

b) Los «imones» expulsan a los productos «buenos» pero, ¢cuales son los «bue-
nos» y cuales son los «<malos»?

Algunos autores (Caswell y Mjduska, 1996; Thilmany y Barrett, 1997: Bureau y
otros 1998) han tomado como base ciertos estudios de equilibrio parcial*® para
demostrar como las «preocupaciones» de los consumidores desatendidas pueden
generar pérdidas de bienestar econémico. Dichas imperfecciones del mercado
podrian evitarse, bien mediante la imposicion de MSF imperativas que adecuen la
oferta a las expectativas de los destinatarios, bien mediante un sistema de etique-
tado que permita a los consumidores distinguir entre productos «buenos» y produc-
tos «malos».

Todos estos planteamientos parten de los estudios de Akerlof (1970). Este autor
demostr6 que en un escenario en donde los consumidores sélo cuentan con infor-
macion imperfectas® sobre la calidad de las mercancias ofrecidas por el mercado y,
debido a esta carencia, no se genera en la demanda una voluntad de pago sufi-
ciente como para cubrir los costos de produccién de aquellos bienes «buenos», se
puede generar un cierre total del mercado (ausencia de comercio) de productos de
alta calidad. En otras palabras, si los compradores no estan dispuestos a pagar el
costo de producir mercancias de alta calidad, s6lo serdn comercializados los pro-
ductos de baja calidad, es decir, aquellos cuyos costes de elaboracién sean meno-
res, por lo que los de alta calidad serian expulsados del mercado. Akerlof usé como
ejemplo el sector de los coches de segunda mano, afirmando que los coches usa-
dos de buena calidad son expulsados por los coches usados de mala calidad (lla-
mados «limones» en la jerga estadounidense)5L. Bureau y otros (2000) dicen que el
mismo analisis es aplicable al sector de la alimentacion.

49 Ver esquema punto 1.

50 Es decir, desconocen la verdadera calidad de los productos.

51 La conclusién de Akerlof es la siguiente: Como los compradores de coches usados no pueden
saber fehacientemente si el coche es bueno o es un «imén», sélo estaran dispuestos a pagar un precio
bajo por un coche usado (presuponiendo que sera un «limén»). Asf el propietario de un coche usado «bue-
no» tratara de no venderlo, porque no podria obtener en el mercado un precio representativo de su valor
real. Es asi que se produce la expulsién de los productos «buenos» y el mercado estara lleno de «limones»,
lo que retroalimentara la actitud de los compradores generada por la falta de informacion.
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Las cualidades5? de los productos pueden ser divididas en cualidades de elec-
cién, de experimentacion y de suposicion. Un producto posee una cualidad de elec-
cioén cuando el consumidor es capaz de evaluar su calidad antes de comprarlo, de
experimentacion cuando descubre su calidad sélo después de consumirlo, y de
suposicion cuando el consumidor nunca descubre fehacientemente su verdadera
calidad (o lo hace transcurrido un largo periodo de tiempo). Los seguidores de Aker-
lof afirman que muchos productos agro-alimentarios poseen principalmente cuali-
dades «de suposicion» (Caswell, Mojduska, 1996), por ejemplo, cuando se valora la
calidad o la «seguridad» nutricional, o cuando se incluye dentro de los criterios de
eleccion cuestiones éticas, culturales o medioambientales.

Los mecanismos econémicos funcionan de modo diferente en cada una de estas
tres categorias: de eleccién, experimentacion y de suposicion. En los productos de
eleccion, los consumidos comprueban la correspondencia entre calidad y precio por
una simple revision del mismo. Sin embargo, en los productos con cualidades de
experimentacion los consumidores tienen que arriesgarse, adquirir y probar el pro-
ducto, pudiendo castigar los fraudes de calidad no comprando dicho producto en
futuras ocasiones. En cambio, en los productos con cualidades de suposicion, si no
hay un mecanismo espontaneo de regulacion del mercado, es mas dificil para el
consumidor cuantificar la verdadera calidad del producto, incluso después de haber-
lo consumido. Este el caso de las cualidades éticas, culturales o medioambientales
de los productos alimentarios. De este modo, al no poder los consumidores distin-
guir entre los productos «éticos» de los «crueles», los «tipicos» de los «industrializa-
dos», 0 los «verdes» de los «contaminados», pueden llegar a desconfiar de toda la
gama y s6lo estar dispuestos a pagar el precio minimo. Asi, no seria rentable seguir
altos estandares de calidad o métodos ecolégicos de produccion, con lo que los pro-
ductos de tales caracteristicas desaparecerian del mercado con la consiguiente pér-
dida de bienestar econémico.

Este analisis, sin dejar de entrainar un razonamiento légico, debe matizarse en la
practica. En primer lugar, los consumidores no estan frente a una dicotomia absolu-
ta entre productos «buenos» y productos «<malos». En realidad todos los productos ali-
menticios que hoy en dia se comercializan en el mercado tienen un nivel minimo de
calidad que los hace suficientemente seguros para su consumo, al menos segin
estandares del Codex Alimentarius. Por ello no podriamos hablar de productos «bue-
nos» y «malos», sino tan solo de productos «buenos» y «mejores».

52 ge toma el término del vocablo inglés «quality», que puede ser traducido tanto como «calidad»,
como «cualidad» o «caracteristicas».
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En segundo lugar, los atributos de calidad que se suelen citar como atributos de
suposicion habitualmente son cualidades subjetivas, buscadas por ciertos grupos
de consumidores particularmente bien informados. Ademas, corresponden a pro-
ductos comercializados por canales especificos de distribucion que los hacen per-
fectamente distinguibles, aun ante la ausencia de sistemas oficiales de certifica-
cion. Quienes habitualmente consumen productos «erdes» suelen comprarlos en
comercios minoristas especificos merecedores de su confianza (dietética o herbola-
rios) y en muchos casos los adquieren directamente de los «productores organicos.
Por ello, al menos subjetivamente, los consumidores suelen estar suficientemente
convencidos de su autenticidad.

Por dltimo, es dificil de imaginar, al menos en el mercado alimenticio, la comer-
cializacion de productos «verdes, «tipicos» o «friendlier to animals» sin el correspon-
diente etiquetado de calidad. Esta identificacion, ya sea oficial o simplemente pri-
vada, en muchos casos es suficiente para despertar la confianza del consumidor, no
porque desconozca la posibilidad técnica de fraude, sino mas bien porque confia en
el estado de derecho y en las posibles sanciones administrativas, penales y de res-
ponsabilidad civil que podria acarrear a cualquier empresa la utilizacién de una
publicidad enganosa.

Por todo ello se puede afirmar que estas teorias que intentan ver posibles pérdi-
das de bienestar por desconfianza de los consumidores en el mercado alimenticio
son alarmistas y malintencionadas53. Afirmar que los beneficios resultantes del libre
comercio pueden ser neutralizados por pérdidas de bienestar por desconfianza de
los consumidores es desmesurado. Sin embargo, como explicaremos luego, recono-
cemos que un sistema de etiquetado oficial fiable puede mejorar mucho el funcio-
namiento del mercado sin necesidad de implantar prohibiciones ni restringir cuanti-
tativamente el comercio. Facilitar el acceso a una informacién detallada para que
aquellos consumidores que estén dispuestos a pagar un plus por alimentos de
determinadas caracteristicas puedan hacerlo sin temor a estar derrochando su dine-
ro es, sin duda, una medida que tiene en cuenta las «preocupaciones» de los con-
sumidores y no desconoce los objetivos de liberalizacién comercial (Roberts y otro,
1999a).

53 A partir de estas teorias, la Comision Europea sugirié que el levantamiento de la prohibicion de
importar carne hormonada, reforzada a partir de la crisis de las vacas locas, podria implicar una baja del
20% en el consumo de carne en la UE (Hanrahan, 1997). Hasta Bureau (2000), un claro defensor de la
aplicacion de las tesis de Akerlof en el campo alimentario, reconoce que tal afirmacion es poco rigurosa
y enormemente controvertida.
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IV. LOS INSTRUMENTOS DE GESTION DE RIESGO Y LA RECONCILIACION DE LAS

«PREOCUPACIONES» DE LOS CONSUMIDORES CON LAS REGLAS DEL COMERCIO
INTERNACIONAL

Podemos clasificar los instrumentos de gestion de riesgo segun sus efectos res-

trictivos al comercio:

1. Prohibiciones: Son las medidas mas restrictivas y deberian reservarse para

grandes riesgos o incertidumbres que no permitan otro tipo de acciones
para reducir el peligro. Se fundamentan en politicas de riesgo «cero». Por
ejemplo la prohibicién de comercializacion de carne tratada con hormonas.

Estandares de seguridad: Son requerimientos técnicos que los productos
tienen que alcanzar para poder comercializarse en el mercado del Estado
que lo impone. Si bien en principio son objetivos, en la practica pueden
favorecer a los productores domésticos. Pueden estar sujetos a controles
previos a la introduccion en el mercado.

a) Procedimientos: es decir, se impone no s6lo un nivel maximo de seguri-
dad sino también el procedimiento mediante el cual debe alcanzarse.
Pueden llegar a ser muy restrictivos si los procedimientos son muy par-
ticulares o de costos muy elevados. Por ejemplo el HACCP.

b) Performances: es decir, se establecen niveles de tolerancia o de seguri-
dad que deben alcanzarse independientemente del mecanismo de ela-
boracién. Por ejemplo los niveles de tolerancia de aflatoxinas.

c) Target: Al imponer una responsabilidad civil o criminal elevada derivada
de perjuicios causados por los productos defectuosos se garantiza, indi-
rectamente, que los productos no sean daninos para la salud (Henson y
Caswell, 1999). Son de gran utilizacion en los paises del Common Law.

Requisitos de informacion: Imponen un deber de informacion que pueda
influir en el comportamiento econémico de los consumidores (Caswell y
Mojduszka, 1996; The Economist 1999b). Los habitos de consumo de com-
pradores bien informados constituyen un incentivo suficiente para que los
productores alcancen el nivel de calidad que los consumidores estan dis-
puestos a pagar, y entonces, se solucionaria el «problema de los limones»
(Akerlof, 1970) sin necesidad de intervencion adicional.
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4 Bl desprestigio del «criterio cientifico» y el auge de las prohibiciones

Después de la Ronda Uruguay, habia grandes esperanzas de que las referencias
mentificas en general, y las previsiones del Acuerdo MSF que hacian expresas remi-
sones a los estandares internacionales en particular, podrian resolver cualquier
sesible conflicto sanitario o fitosanitario. Sin embargo, los hechos han demostrado
== la realidad es méas compleja de lo que se creia34.

£n muchos paises europeos existe una creciente desconfianza en la ciencia debi-
@o. en la mayoria de los casos, a deficiencias en la gestion de crisis. Las autorida-
s== sanitarias suelen minimizar los efectos perjudiciales de los accidentes sanita-
sos y fitosanitarios, lo que ha creado suspicacias y ha erosionado la confianza publi-
== en la ciencia. Durante mucho tiempo se rest6 importancia a los canceres vincu-
\=dos a los asbestosS5, tal vez por presiones de la industria y, cuando la verdad salio
2 12 luz, la opinién publica vio con malos ojos el hecho de que durante mucho tiem-
s0 médicos y cientificos hubieran proporcionado informacion manipulada sobre el
s=ma. En Francia, la ocultacion de informacion por parte de funcionarios del sector

54 Segiin Bureau y otros (1998) es debatible la idea de que en todo el Acuerdo MSF subyace la cien-
=2 objetiva como guia de la practica comercial. Como es natural, en la préactica, las consideraciones
econémicas y politicas estan muy entremezcladas con las médico-cientificas. Muchos estandares fijan
o< umbrales limite no sobre bases exclusivamente médicas, sino que también se tiene en cuenta lo que
es econémica y técnicamente factible. Como las recomendaciones cientificas pueden convertirse en
estandares obligatorios con importantes consecuencias en los mercados, es dificil que durante su ela-
boracion se ignoren consideraciones de tipo econémico. Salter (1988), Powell (1997) y Hillman (1997)
han dado numerosos ejemplos de «ciencia dirigida» o «ciencia negociada». Los industriales estan fuerte-
mente representados en el Codex Alimentarius y en los comités conjuntos FAO/OMC, por lo que las refe-
rencias econémicas en el proceso de elaboracion de estandares son permanentes.

55 E| asbesto es un compuesto de silicato fibroso que antes se utilizaba mucho para fortalecer y
reforzar materiales de construccion, como aislante y por su elevada resistencia al calor en las superficies
sometidas a friccién. Los peligros de la inhalacion del polvo del asbesto procedente de estos materiales
sé6lo se detectaron después de que muchos trabajadores hubiesen sufrido la exposicion durante anos.
Esto fue debido a que los cambios pulmonares son muy lentos y los sintomas aparecen entre 20 y 30
afos después. Las particulas de asbesto inhaladas quedan retenidas en los pulmones y no son elimina-
das de forma eficaz por la accién limpiadora normal del sistema inmune. Los cristales desencadenan una
reaccion irritante en los tejidos, y se produce una red de tejido fibroso fino, lo que se conoce como fibro-
sis intersticial difusa. Esto conduce al engrosamiento y a la formacién de cicatrices en los pulmones y a
una interferencia progresiva con la difusién de oxigeno hacia la sangre y la salida de diéxido de carbono
de ésta -que es la funcién pulmonar principal. EI primer sintoma de la asbestosis es el acortamiento de
la respiracion, que con el paso del tiempo aparece con esfuerzos cada vez menores. La oxigenacion ina-
decuada de la sangre y la elevacion de los niveles de diéxido de carbono desencadenan un reflejo
automatico de aumento de la frecuencia y profundidad de la respiracion. Se produce también un empe-
oramiento de la tos y una sensacién de opresion en el pecho. Desafortunadamente, no existe un trata-
miento eficaz y por lo general la enfermedad acorta la vida. Las investigaciones han demostrado que las
personas con asbestosis presentan también un riesgo elevado de desarrollar cancer de pulmoén, en espe-
cial si son fumadoras.
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nuclear ha generado reacciones similares. Los cientificos de las agencias guberna-
mentales galas afirman aun hoy en dia que la nube radioactiva de Cherndbil se detu-
vo justo frente a las fronteras de Francia, algo que hasta la fecha nadie ha dado por
cierto6 (Bureau y otros, 2000). EI mal manejo de la informaci6n sobre las posibles
vinculaciones entre la encefalopatia bovina espongiforme (BSE) y la enfermedad de
Creuzfeld-Jacob (CJD), fruto de las primeras declaraciones de los cientificos guber-
namentales (tanto de administraciones nacionales como de la propia Comision
Europea) negando cualquier riesgo para la salud humana, ha llevado a grandes sec-
tores de la sociedad europea a desconfiar de la ciencia en un asunto tan sensible
como el de los alimentos frescos.

Los errores en la gestién de crisis por parte de cientificos y politicos no es la Gni-
ca razon para que ciertos consumidores actlen con reticencia. Trabajos como los de
Powell (1997) resaltan las dificultades de obtener garantias cientificas fiables para
los riesgos presentes en los alimentos, ya que todos los ensayos se enfrentan a
mutaciones genéticas, o combinacién de patologias con efectos inciertos, o a la
influencia de factores exégenos o imprevisibles en los microorganismos, todo lo cual
convierte en «relativa» cualquier conclusion que se alcance. También se afirma que
los estandares aceptados por el Codex Alimentarius no siempre tienen una base
cientifica incuestionable. Algunos han tenido que ser revisados completamente
varias veces, y la «certeza» cientifica es muchas veces fragil, especialmente en rela-
cién con las sustancias cancerigenas de los productos (Mazurek, 1996).

Sin embargo, detras de estas afirmaciones relativistas, que no dejan de ser cier-
tas, subyace la intencion de la aplicacion generalizada del principio de cautela y el
establecimiento del «riesgo cero», lo que en la practica implica la proliferacion de las
prohibiciones. Como ya se ha explicado, la «tolerancia cero» es un objetivo irrealiza-
ble en la practica, y a lo Gnico que conduce es a injustas incoherencias. A lo largo
de la historia el avance tecnologico siempre ha implicado la asuncion de riesgos. Las
autoridades sanitarias (sean nacionales, regionales o multilaterales) tienen la obli-
gacion de elegir el nivel de riesgo que estimen lo suficientemente seguro segin los
datos cientificos disponibles. Sin embargo, esta decision «politica» (que en definitiva
lo tnico que crea es un estandar minimo o de base) no tiene por que afectar el legi-
timo derecho de cada ciudadano a establecer «su» propio nivel de seguridad. Para
ello es necesario suministrar al publico en general informacion detallada sobre los
posibles peligros, aun hipotéticos, que subyacen detras de determinados compues-

56 Téngase en cuenta que los informes oficiales ingleses corroboran que la radiacién llegé hasta las
Islas Britanicas.
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= o tecnicas de produccion, y dejar que sean los propios consumidores quienes
Wensan. Fuera de los casos donde existe consenso cientifico, no deberian estable-
=== prohibiciones basadas en hipétesis, probabilidades exiguas o simples «preo-
Supeciones» sociales, ya que como se demostrd up supra, este tipo de medidas son
Wmpensas a incoherencias y, en definitiva, al establecimiento de barreras comer-
Waes proteccionistas.

2 Los estandares de seguridad: como los performances son reemplazados por
procedimientos cada vez mas detallados

Las nuevas tendencias en materia de MSF, especialmente las orientadas al con-
W de riesgos microbiolégicos, se inspiran en una aproximacion «de la granja al con-
Sumidor, es decir en un control constante durante todas las etapas de la produc-
2on y comercializacion de los alimentos57. Esta nueva vision parte de la idea de que
muchos factores de riesgo pueden ser introducidos en cualquier punto de la cade-
#& productiva ya sea durante el transporte, el procesamiento o la preparacion; y, que
wna vez insertos, pueden multiplicarse o hasta cruzarse, contaminando a otros ali-
mentos. Por ello, este tipo de controles suelen incluir intervenciones en muchos pun-
20s del sistema de produccion y distribucion alimentaria. La herramienta mas difun-
202 que sigue esta filosofia es el HACCPS8, Este método en su version basica con-
Siste en una superposicion de controles. Sin embargo, la tendencia actual orientada
2 establecimiento de normativas sanitarias y fitosanitarias cada vez mas estrictas,
= ha agregado requisitos y exigencias (tanto materiales como procedimentales) de
22l minuciosidad y complejidad que en la practica podriamos decir que constituye
una herramienta para el establecimiento de estandares de procedimientos méas que
ge performances.

Si bien muchas agencias competentes en materia de seguridad alimentaria
especialmente la USDA) promueven la generalizacion del HACCP como método de
armonizacion de estandares, investigadores de esas propias organizaciones reco-
nocen que en muchas ocasiones estos procedimientos no resultan practicos, y lo

57 La aproximacion «de la granja al consumidor es el planteamiento «global e integrado» que siguen
tanto el Libro Verde sobre Principios Generales de la Legislacion Alimentaria de la UE (Comision Europea,
1997), el Libro Blanco sobre Seguridad Alimentaria (Comision Europea, 2000a), como el Reglamento
178/2002, donde se la incluye como uno de los principios que guiara las futuras regulaciones en mate-
na de seguridad alimentaria comunitaria. En los EEUU, se utiliz6 esta metodologia para desarrollar
muchas de las nuevas regulacion, como por ejemplo la que controla los niveles de Salmonella enteritidis
en los huevos (President’s Council on Food Safety, 1999).

58 Ver nota num. 27.
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que es peor, no garantizan que al final de proceso se alcance el nivel de seguridad
deseado (Roberts y Unnevehr, 2003). Las medidas de procedimientos, especial-
mente si van acompafadas de performances especificos, resultan sumamente com-
plejas de cumplir. La adecuacion de la produccion a sistemas HACCP exige contar
con técnicos especializados en cada etapa de la produccion, lo que encarece des-
proporcionadamente el sistema. La situacion se torna econdmicamente insostenible
cuando los paises desarrollados de importacion, quienes exigen la implantacion del
HACCP en los estados de produccidon como requisito previo a la apertura de sus mer-
cados, no estan dispuestos a reconocer certificaciones que no sean de sus propios
técnicos. Asi, de modo indirecto, la normativa MSF impone a los paises agro-expor-
tadores la obligacién de adquirir un know how y unos servicios especializados que
s6lo puede proveer el estado de importacions®. Es mas, este método puede resultar
excesivamente costoso aun para paises desarrollados, especialmente cuando
hablamos de pequefas y medianas empresas. Prueba de esto es que la propia CE,
quien habia generalizado la instauracién del HACCP a todos los niveles, tuvo que
brindar a los pequefos comercios la posibilidad de que lo sustituyesen por practicas
basadas en codigos de higiene (Jansen, 2001).

La consecuencia practica de este fenémeno es que si bien se estan «armonizan-
do» muchas normativas MSF a través de estandares de procedimiento, como el
HACCP, dicha nivelacién conlleva una serie de gastos que distorsionan profunda-
mente las fuerzas del mercado. Imponer el uso generalizado de un método de con-
trol de riesgo mucho méas costoso que otros posibles encarece el precio final de los
alimentos, aumentando los costos para los consumidores y «nivelando» al alza los
precios internacionales. Los comodities internacionales se encareceran (fenomeno
perceptible en la préctica), acercandose a los precios internos de los paises o regio-
nes que protegen sus producciones. De este modo estos ultimos pueden tener pre-
cios lo suficientemente «competitivos» como para hacer viable en términos politicos
una eliminacion real de las barreras comerciales mas flagrantes. En otras palabras,
por via del encarecimiento de los productos alimentarios «fitosanitariamente aptos»
se disminuyen los riesgos de una captacion del mercado por parte de los productos

59 E| problema de la imposicidon de «no resident inspectors» es un tema altamente discutido en
todas las negociaciones de libre comercio donde las mercancias agro-alimenticias tienen cierto peso, por
ejemplo el acuerdo de asociacion entre la UE y el Mercosur.

Sin embargo, se ha podido constatar mediante entrevistas con exportadores agro-alimentarios
argentinos (Williner S.A. y Sancor Coop. Unidas, ambas exportadoras de productos lacteos), que tanto la
UE como los EEUU reconocen las certificaciones otorgadas por el SENASA (Servicio Nacional de Sanidad
y Calidad Agro-Alimentaria). En cambio, las autoridades brasilenas, paraguayas y mejicanas exigen el con-
trol de sus propios inspectores, debiendo cargar con los costos de control las empresas que desean acce-
der a la certificacion solicitada.
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=l de seguridad Weertados a pesar de la eliminacion de las barreras comerciales arancelarias y
entos, especial- Sentitativas.

exige contar Para los paises en desarrollo, estos nuevos estandares obligan a sus empresas
encarece des- seo-exportadoras a pagar unos derechos intelectuales y contratar unos servi-
e insostenible se= especializados provenientes del mercado de importacién que los impone. Asi,
‘plantacion del == los mercados de los paises en desarrollo no solo conviven los estandares
a de sus mer- sropios con los estéandares de exportacién, sino que es muy probable que existan
€ sus propios \=rios estandares de exportacion dependiendo del destino de los productos. Este
=SS agro-expor- %=someno encarece desproporcionadamente el sistema y obliga a las agro-indus-
#ializados que %=s a especializarse en un solo mercado de destino, aumentando su dependencia
suede resultar y @isminuyendo la competencia en el mercado global. Los altos costos de adecua-
ente cuando 26n, v la necesaria especializacion en un destino privan a las Pymes de la posibili-
ia propia CE, @=d de exportar, y por el contrario, favorecen a las filiales de multinacionales
es, tuvo que simenticias quienes normalmente controlan los estandares de sus mercados
por practicas se exportacion (porque suelen coincidir con el de sus matrices). Asi, las grandes
seneficiadas de esta «armonizacién» son filiales de Dole, Danone, Unilever, o
Nestlé quienes reciben tecnologia y personal técnico de las matrices totalmente
«armonizan- samiliarizado con los estandares de los mercados de exportacion y a un costo muy
%0, como el reducido®°.
profunda-
#odo de con- Este mismo fenémeno de concentracién de los protagonistas del comercio agro-
final de los alimentario internacional también se produce en los paises desarrollados. La nece-
al alza los sidad de establecer economias de escala también afectan los costos de las Pymes
{fendmeno gomunitarias, quienes si bien poseen en estas latitudes una mayor capacidad para
eS 0 regio- la introduccion de los estandares, no pueden competir con el tamano de una multi-
# tener pre- nacional alimenticia. Estos problemas de volumen pueden atenuarse mediante la
Bs politicos asociacion de pequenos y medianos productores en estructuras cooperativas de tal
S palabras, modo que se puedan repartir los costos de adecuacion. Sin embargo, la filosofia del
=nte aptos» HACCP «de la granja a la mesa» obliga a garantizar los controles en todas y cada una
productos de las etapas del proceso productivo. Es decir, se favorece a las empresas organi-
zadas en torno a cartels ya que de este modo se facilitan los controles y no se corren
riesgos innecesarios, por ejemplo, un descuido de una empresa distribuidora. Este
fenémeno de concentracion en el mercado agroalimentario se viene evidenciando
desde hace varios afios no sélo en el sector de la agro industria (Marette y Reynaud,

@scutido en
%0 peso, por

'mentarios
2ue tanto la

2e Sanidad
gen el con- 60 Este fenémeno ya se evidencia en el comercio de manufacturas. Se calcula que el comercio intra-

EsSean acce- firma (es decir entre filiales de multinacionales) representa aproximadamente un tercio del comercio total
(Crozet y Koenig, 2004).



176 JUSTO CORTI VARELA

200361; Connor, 2003), sino también en el de la explotacion agricola rural (Dauce,
2003)62,

Todas estas distorsiones, tanto en los paises en desarrollo como en los desarro-
llados, que en definitiva afectan a la transparencia del comercio agro-alimentario,
podrian haberse atenuado a través de una estrategia de armonizacion basada en
estandares de performances en vez de estandares de procedimiento. Imponiendo
un nivel de tolerancia se permite a los productores elegir el método que resulte mas
adecuado para que al final del proceso se alcance el nivel deseado, sin por ello dis-
minuir la proteccion del consumidor. Por ejemplo, una MSF que impone garantizar al
pie del manantial un nivel bacteriolégico bajo, o la obligacién de embotellar agua
mineral en origen, pueden resultar medidas excesivamente costosas en determina-
das regiones de dificil acceso. Para estos casos seria mas adecuado permitir el
transporte del agua mineral en bruto y luego esterilizarla en la planta embotellado-
ra63, Esta falta de flexibilidad, sus altos costes que en definitiva se trasladaran al
precio de los consumidores, y los marcados efectos concentradores analizados,
sumado al hecho de que los estandares de procedimientos por si solos no garanti-
zan alcanzar el nivel de calidad elegido (Hathaway, 1995) nos hacen desconfiar de
esta via como camino a seguir en busca de la armonizacién normativa en materia
de MSF.

61 .Les secteurs amont de la filiére agricole, en particulier I'offre de produits phytosanitaires, se sont
fortement restructurés ces derniéres années, avec un tendance importante a la concentration des entre-
prises. Deux explications peuvent étre avancées pour expliquer les restructurations parmi les firmes les
plus importantes dans le secteur des industries phytosanitaires. Premiérement, les fusions-acquisitions
permettent de mieux supporter les charges fixes de recherche et développement (R&D) et I'augmentation
des colits d'autorisation de mise sur le marché des nouveaux produits. Deuxiemement, I'évolution des
politiques agricoles en Europe et aux Etats-Unis a eu tendance & mettre une pression plus forte pour ratio-
naliser I'utilisation d'intrants. Autrement dit, malgré les innovations qui sont réguliérement introduites, la
taille globale du marché ne s'accroit pas» (Marette y Reynaud, 2003)

62 | a explotacion media en Francia era de 15 hectéreas en 1955, 20 en 1970 y 40 en el
2000. Paralelamente el nimero de explotaciones descendié de 2 millones en 1955 a 664.000 en el
2000.

63 por ejemplo el manantial Villavicencio (en la provincia de Mendoza, Argentina) se encuentra en
una parte escarpada de los Andes. Dadas las dificultades que representan establecer una planta embo-
telladora en tales condiciones geograficas, la empresa posee un acueducto que transporta el agua mine-
ral hasta una zona de mejor acceso donde se realiza el proceso de fraccionamiento. Durante los ultimos
afios la tradicién exportadora de la empresa se estaba viendo afectada por nuevas MSF que no tenia
capacidad de cumplir. Durante el ailo 2004 Villavicencio fue adquirido por la multinacional agroindustrial
franco-estadounidense Danone quien realizé los cambios necesarios para cumplir los més altos estan-
dares internacionales.




JUSTO CORTI VARELA

rural (Daucé,

los desarro-
Fo-alimentario,
basada en
. Imponiendo
2 resulte mas
por ello dis-
£ garantizar al
Dotellar agua
determina-
20 permitir el
embotellado-
asladaran al
= analizados,
S no garanti-
esconfiar de
2 en materia

faires, se sont
on des entre-
es firmes les
Ps-acquisitions
i 2ugmentation
“Svolution des
e pour ratio-
mtroduites, la

&ncuentra en
2anta embo-
= agua mine-
los (ltimos
2ue no tenia

oindustrial
altos estan-

SRS IZACION Y PERCEPCION DEL RIESGO: LAS «PREOCUPACIONES» DE LOS CONSUMIDORES...

2 El etiquetado como respuesta

Seales y otros (1981) demostraron que los desacuerdos sobre armonizacion se
s==uelven mas eficientemente a través de la segmentacion del mercado (permitien-
0 & cada grupo de consumidores comprar segun lo que esta dispuesto a pagar) que
mediante el establecimiento de estandares uniformes obligatorios. Asi, el etiqueta-
20 garantiza la diversificacion del mercado y la libertad de eleccion, de tal manera
2ue los consumidores que prefieran comprar un producto menos sano a un precio
was bajo puedan hacerlo®4. Desde entonces, el etiquetado y las politicas de infor-
wmacion a los consumidores son frecuentemente presentadas ante las organizacio-
®es internacionales como la mejor alternativa frente a la regulacion coercitiva, ya
2ue son mas baratas para los productores, dejan la dificil eleccion del nivel de ries-
20 «aceptable» en manos de los propios consumidores, y Son menos propensas a
srear barreras comerciales (OCDE, 1997b).

Sin embargo, el establecimiento de una segmentacion de productos a través de
#tiguetados es una medida costosa, que implica un seguimiento del producto (tra-
zabilidad) durante toda la cadena de elaboracion («desde la granja hasta la mesan).
¥3 sea que se opte por un sistema de etiquetado obligatorio (por ejemplo los nutri-
cionales) o voluntario (por ejemplo los etiquetados «erdes»), dichos costes repercu-
fran en definitiva en los consumidos (o contribuyentes). De este modo el problema
ge los costos de establecimiento del sistema constituye el origen de las criticas a los
nstrumentos de gestion de riesgos basados en requisitos de informacion. A conti-
nuacion las analizaremos e intentaremos refutarlas desde los mismos términos en

gue fueron formuladas.

a) El etiquetado puede llegar a ser muy caro de implementar: ;quién debe asu-
mir esos costos?

Esta critica es apoyada tanto por los defensores de las prohibiciones como por
l0s librecambistas a ultranza. Los primeros afirman que un etiquetado generalizado
encareceria de tal modo la produccion que se producirian pérdidas de bienestar
superiores a los beneficios del libre cambio (Bureau y otros 2000); mientras que los
segundos cuestionan que el etiquetado sea una solucion, ya que puede crear en los
consumidores el prejuicio de que estan comprando productos de una calidad infe-
rior (The Economist 1999a y 1999b).

64 Como Glan y Kuchler (1999, p. 1.187) dijeron, «la gente es menos propensa a aceptar un riesgo
impuesto que uno voluntariamente asumido», traduccion libre del inglés.
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En primer lugar es necesario distinguir entre etiquetados generales y parciales.
Los generales (que en principio son obligatorios, por ejemplo en el caso de los eti-
quetados nutricionales) se aplican a todos los productos y, por lo tanto, los costos o
bien son asumidos por una autoridad publica mediante presupuestos generales, o0
bien repercuten de forma pareja en todos los productores. Es decir en principio no
distorsionan el mercado.

En cambio los etiquetados parciales, que hasta ahora sé6lo eran voluntarios (por
ejemplo los ecologicos, éticos, o denominaciones de origen) estan dirigidos a certi-
ficar un atributo especial del producto, generalmente positivo, por el cual se revalo-
riza el mismo en el mercado. Es decir, si bien distorsionan el mercado porque
aumentan los costos del productor, este se garantiza a través del mismo una plus-
valia a la hora de colocar sus mercancias.

Los etiquetados parciales-voluntarios pueden versar sobre atributos de «experi-
mentacion» o de «suposicion» (ver punto l11.3.b). Tal como demostrara Crespi y Maret-
te (2003), el etiquetado de productos de «experimentacion», al poder ser fiscaliza-
dos por los propios consumidores, suelen ser gestionados por asociaciones de pro-
ductores, con lo cual los costos son trasladados a los consumidores que eligen esos
productos. En cambio, el etiquetado de productos de «suposicion» necesita de un ter-
cero que certifique la veracidad del etiquetado. Este tercero suele ser una agencia
gubernamental, que si bien cobra tasas por sus servicios, generalmente cubre la
mayor parte de sus costos de funcionamiento a través de los presupuestos genera-
les®5. Es decir, en definitiva, los costos del etiquetado repercuten en los contribu-
yentes (MacDonald y otros 1999). Esta implementacion del sistema genera distor-
siones en el mercado, especialmente cuando el nimero de usuarios que compra los
productos segregados es relativamente bajo. Por ello seria deseable en materia de
etiquetados parciales-voluntarios que las agencias gubernamentales fiscalizadoras
se financiasen integramente a través de tasas, de tal manera que los costos de
segregacion repercutiesen finalmente en los consumidores usuarios del sistema
(Crespi y Marette, 2001).

El problema radica en que actualmente se propone como alternativa a una
prohibicion un sistema de etiquetado de naturaleza parcial-obligatoria (el caso tipi-
co de los OGMs en la UES®8), etiquetado que versa sobre un atributo de «suposicion»

65 Por ejemplo el Servicio de Inspeccion en Seguridad Alimentaria de la USDA s6lo cubri6 el 13,5%
de sus presupuestos de 1996 con tasas cobradas por servicios de fiscalizacion.

66 Reglamento CE 258/97 sobre Nuevos Alimentos y el Reglamento CE 1813/97 que exige el eti-
quetado de alimentos y derivados producidos con soja y maiz transgénico.
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2= no revaloriza el producto en el mercado. Los libre-cambistas a ultranza estan
== contra de que los costos de este etiquetado parcial-obligatorio sean asumidos
2or los productores, ya que dada su obligatoriedad, deberian ser asumidos
sor todos los contribuyentes. Aunque resulte en principio injusto, consideramos
2= los etiquetados parciales-obligatorios «de suposicion» deben ser financiados
@= mismo modo que los parciales-voluntarios «de suposicion», es decir mediante
s===< de una autoridad estatal fiscalizadora que repercuten en los consumidores
aue compran el producto segregado. De este modo, las propias leyes de mercado
seterminaran si el sistema crea o destruye bienestar: si el producto «peligroso»
ssaquetado es mas competitivo que el tradicional de tal modo que permite cubrir
s gastos de segregacion y certificacion por medio de una autoridad estatal, y hay
=ansumidores dispuestos a comprarlo, la mercancia se mantendra en el mercado.
De no ser asi, el producto sera expulsado por las propias leyes de la oferta y la
gemanda.

En este punto es necesario realizar una matizacion. La solucion de consenso
sropuesta que consiste en un régimen especial de etiquetados parciales-obligato-
sos como alternativa a una prohibicion generalizada no debe dar lugar a abusos.
£= decir, deberia implementarse sélo en productos que tengan una duda cientifica
==zonable en materia de seguridad alimentaria. Dicho de otro modo, para aquellos
sroductos en donde la ciencia si bien no pudo probar su caracter perjudicial, tam-
soco pueda probar fehacientemente su inocuidad. En estos casos es legitimo apli-
sar el principio de cautela para el régimen general de comercializacion, y estable-
ser regimenes especiales de etiquetado parcial-obligatorio para que aquellos con-
sumidores que quieran asumir el riesgo puedan hacerlo. Por contraposicion, no
se=berfan incluirse en el régimen general de comercializacién requisitos éticos ni
ecolégicos que estén racionalmente desvinculados de consecuencias negativas
sara la salud de los consumidores. Estas cualidades deben ingresar dentro de regi-
menes parciales-voluntarios, asumiendo sus defensores los costos de segregacion
aue se trasladaran a los precios finales como cualquier otro costo de una mer-
cancia de valor agregado.

b) Si los consumidores no confian en el etiquetado se puede generar una situa-
cién de informacién imperfecta similar a la descrita por Akerlof

Para algunos tecnicistas, la teoria econémica sugeriria que, si los agentes
=on racionales, una etiqueta sobre una mercancia con cualidades supuestas
suede no llegar a ser confiable (Caswelly Mjduska, 1996; Thilmany y Barrett, 1997;
Bureau y otros 1998). Es decir, los consumidores racionales saben que ellos no
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pueden verificar que los productores cumplen sus afirmaciones, con lo cual pueden
perder la confianza en todos los productos del mercado (ver el «problema de
los limones» en el punto 11.3.b). Ademés, como las etiquetas sobre mercancias
con cualidades «supuestas» requieren de la certificacion de una tercera parte, ésta
no siempre goza de la confianza de los consumidores. Estas criticas podrian ser
facilmente rebatidas por medio de etiquetados oficiales, controles gubernamenta-
les de etiquetados privados o la elevacién de la amenazas tipo target tan dtiles en
el derecho anglosajon (piénsese, por ejemplo, en la normativa sobre publicidad
enganosa).

Este tipo de objeciones al etiquetado en realidad esconde un argumento alta-
mente proteccionista. Bureau y otros (2000) afirman que los gobiernos tendran difi-
cultades en controlar el proceso de produccion de mercancias importadas y que al
estar las empresas extranjeras menos expuestas a sanciones judiciales (de respon-
sabilidad), los consumidores no confiarén en las informaciones sobre productos
importados y en definitiva la situacion seria similar a la ausencia de etiquetado. Este
tipo de conclusiones, aun sin desconfiar de sus intenciones proteccionistas, se

alcanzan gracias al gran simplismo que requieren las variables de los modelos eco-
nométricos, tan de moda en los andlisis de comercio internacional.

En primer lugar, no es verdad que los productos importados no tengan centros
de imputacién de responsabilidad en los territorios donde se consumen. La legisla-
cién comunitaria en materia de garantia de bienes de consumo (Directiva
1999/44/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de mayo de 1999, sobre
determinados aspectos de la venta y garantia de los bienes de consumo) transfor-
ma en responsables solidarios no solo al productor (que en este caso estaria en el
extranjero) sino también al importador, al distribuidor y hasta al vendedor (art. 10
Directiva 1999/44/CE).

En segundo lugar, no es verdad que los consumidores desconfien de los etique-
tados sin control gubernamental. Loisel y Couvreur (2001) demostrd que la mayoria
de los consumidores franceses (52%) confian en certificaciones de asociaciones de
consumidores mas que en las de la propia autoridad francesa de proteccion de con-
sumidores (36%). Hoy en dia, la confianza de una marca es sin duda el atributo que
mas valor agrega a un producto. Existen organizaciones privadas encargadas de la
fiscalizacion de calidades (por ejemplo la International Standards Organization) que
tienen mas prestigio que muchos label gubernamentales. Es mas, la proliferacion de
etiquetados ecoldgicos oficiales en la UE esté siendo fuertemente cuestionada ya
que la diversidad de label comunitarios esta perdiendo terreno frente a la simplici-
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=ad y credibilidad de otras organizaciones de fiscalizacién no gubernamentales
2omo en el caso de las ISO 14.00067,

Por ultimo, no es verdad que los consumidores tengan especial desconfianza en
& calidad de los productos importados. Méas bien suele ocurrir lo contrario. Piénse-
S&. por ejemplo, en la «guerra de los platanos» (Garcia Lopez, 2000). Si los consu-
wdores alemanes realmente hubieran desconfiado tanto de las bananas latinoa-
mericanas (en comparacion con los platanos canarios, sicilianos o martinicos) ¢ por
Sue tanto interés en liberalizar el régimen de licencias de importacién? No se
@eberia dar crédito a la afirmacion segin la cual, dado que los consumidores
ssupondran» que los productos importados tienen una calidad inferior a los nacio-
nales, la liberalizacién comercial (que implicaria la coexistencia de alimentos nacio-
nales e importados dentro de un mismo mercado) podria afectar la confianza gene-
ral sobre la calidad media del mercado. No parece que una amplia mayoria de con-
sumidores pongan en duda la calidad de la carne vacuna argentina, el caviar irani,
@s papayas brasilefias, o las nueces californianas. Y aunque fuera asi, desconfiar
de todos los controles (tanto en la produccién en el extranjero como en la comer-
cializacion en territorio nacional), en todos los etiquetados y presuponer una actitud
constantemente fraudulenta de todos los inputs del mercado es, sin duda, mas que
un presupuesto de un modelo econémico, una hipétesis méas bien prejuiciosa.

Aunque estos autores tengan un discurso aparentemente aséptico, con sus plan-
teamientos impiden que los consumidores puedan comparar los productos nacio-
nales con los importados. Es decir, detras de los argumentos «econémicos» subyace
una finalidad politica de proteccionismo.

87 En 1993 la International Standards Organization comenz6 en Ginebra el proceso de desarrollo
de estandares de manejo ambiental para las empresas dedicadas al comercio internacional, es decir, sis-
femas de proteccion al medio ambiente que se pudieran aplicar en las empresas independientemente de
condicionantes locales, regionales o estatales, e incluso del tamafio de la organizacion. Esto significa que
el esfuerzo realizado es comparable en cualquier lugar del mundo. Por ello nace la ISO 14000, que es un
sistema de estandares ambientales administrativos. Los estandares pueden ser aplicados o implemen-
tados en toda la organizacion o sélo en partes especificas de la misma (produccion, ventas, administra-
cion, transporte, desarrollo, etc.). No hay una actividad industrial o de servicios especifica a la que apli-
car esas normas.

Su adopcidn obliga a la empresa a intentar disminuir los costos ambientales a través de estrate-
gias como la prevencion de la contaminacién del agua y de la atmésfera. Lo primero que se debe cono-
cer para optar a la calificacion de 1SO 14000 es en qué fallos incurre la empresa para saber dénde se
puede mejorar. Es decir, se hace casi imprescindible que la empresa se someta a una auditoria ambien-
tal, que caracterice adecuadamente los efluentes, por ejemplo. El costo de la auditoria varia dependien-
do de la actividad, siendo mayor cuanto mas peligrosa o compleja es la actividad desarrollada (una
empresa de curtidos que utiliza numerosos productos altamente téxicos, frente a una panificadora). Con
los resultados de ésta se puede comenzar a tomar las medidas correctoras para encuadrar al estableci-
miento dentro de la legislacion sectorial vigente y asi poder optar a la calificacion.
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Tal como se adelantd en los distintos epigrafes de este punto, el etiquetado pue-
de ser una solucion real para enfrentarse al desacuerdo existente a la hora de ele-
gir el nivel de proteccion adecuado en la gestion del riesgo fitosanitario. Es verdad
que los sistemas de informacion tienen sus desventajas (por ejemplo exigen alglin
tipo de control gubernamental y pueden encarecer algunos productos). Sin embargo
las alternativas de la prohibicién o los estandares de seguridad (que no dejan de ser
una prohibicion limitada) implican costos de control aiin mas altos, y tienen la des-
ventaja de distorsionar aun mas el comercio internacional, con lo que las pérdidas
de bienestar global serian dificilmente cuantificables. Por supuesto, este sistema
seria adecuado solo cuando no existe informacion cientifica concluyente sobre la
peligrosidad de determinado producto o método de produccion. En aquellos casos,
y sélo en ellos, la prohibicion o los estandares de seguridad se ven como la unica
alternativa posible para garantizar la primacia de los valores vida o salud de las per-
sonas, animales y plantas, sobre cualquier beneficio econémico derivados del libre
comercio.

V. CONCLUSIONES

La Globalizacién, como proceso histérico, nacié como un fenomeno netamente

comercial. El aumento exponencial de los intercambios de mercancias fue durante
mucho tiempo la mejor prueba de su existencia. Sin embargo, esta explosion del
comercio no beneficié a todos por igual. La gran mayoria de los paises en desarro-
llo, que dependen de sus exportaciones agro-alimentarias, vieron cOmo sus intere-
ses quedaban relegados, ronda tras ronda, a lo largo del medio siglo del GATT. El
Acuerdo sobre Agricultura firmado en la Ronda Uruguay fue un hito que parecia cam-
biar la inercia de los acontecimientos. Si bien los paises agroexportadores consi-
guieron tan solo una minima parte de sus reivindicaciones, lograron por primera vez
en 50 afios de negociacion comercial multilateral poner al comercio agricola en la
mesa de discusion. Gracias a estos logros, hoy en dia, grupos de presion como el
G20 son respetados e incluso lograron imponer los temas de debate en las nego-
ciaciones de la Ronda de Doha.

Justo cuando las politicas de subsidios estaban acorraladas, y parecia que por
fin los productos agricolas iban a tener un trato similar a los industriales, nuevos
argumentos de riesgos sanitarios y fitosanitarios hacen entrada en la arena de jue-
go y amenazan con levantar nuevas barreras comerciales ain peores a las anterio-
res. Estas nuevas barreras no arancelarias, mediante la imposicion de MSF, suelen
ser mas impredecibles, arbitrarias y propensas a manipulaciones proteccionistas,
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Suando ni siquiera tienen un fundamento cientifico sino que se basan en simples
sBreocupaciones» de los consumidores locales.

El Acuerdo MSF de la OMC trata de resolver la cuestién mediante la generaliza-
20n del criterio cientifico a la hora de evaluar los riesgos, aunque deja libertad a los
£stados miembros para la eleccién de las politicas de gestion de los mismos. Por
medio de esta via se permite la introduccién de argumentos no cientificos, como por
=emplo las «preocupaciones» de los consumidores, dentro de las justificaciones a la

este sistema 1 mplantacion de barreras no arancelarias.
ente sobre la

puellos casos,
2omo la Unica
d de las per-

La literatura econométrica es parcial y mayoritariamente orientada a fundamen-
i2r Ias posiciones de paises desarrollados. Mas concretamente, los estudios en tor-
70 a las pérdidas de bienestar por desatender las preocupaciones de los consumi-
=dos del libre sores (basados en los trabajos de Akerlof) suelen ser muy simplistas y dejar de lado
vanables juridicas, sociales y econémicas que afectan trascendentalmente las con-
clusiones alcanzadas.

Dentro del abanico politico en materia de gestion del riesgo (desde la eleccién
gel nivel de riesgo «aceptable» hasta las herramientas para alcanzarlo) caben
muchas posibilidades, por lo que la incompatibilidad de estandares deberia ser casi
i@ regla. Si no hay mas incompatibilidades es porque muchos paises 0 empresas se
sadecuan voluntariamente» segin los parametros impuestos por los mercados de
exportacion, lo que encarece sus productos y los obliga a especializarse en un solo
0 sus intere- gdestino, fragmentando el mercado internacional de alimentos. Normalmente las

del GATT. El Pymes de paises en desarrollo no poseen la capacidad técnica ni econémica para
parecia cam- dicha adaptacion, por lo que son literalmente expulsadas del mercado internacional
sdores consi- de agroalimentos. Este fendmeno favorece a las filiales de grandes multinacionales
primera vez que tienen mayor capacidad para adaptarse y conocen perfectamente las exigen-
icola en la cias de sus mercados de exportacion (ya que suelen coincidir con los de sus matri-
=0n como el ces). Asi, las divisas perdidas por importaciones agropecuarias vuelven en forma de
n las nego- répatriacion de dividendos, impidiéndose que en los paises en desarrollo se pro-
duzca la acumulacion de capital necesario como para impulsar un desarrollo soste-
nible.

"0 netamente
& fue durante
=xplosion del
i en desarro-

cia que por

f=les, nuevos En los paises desarrollados, este fenémeno de concentracion derivado de la
&ena de jue- inflacion de MSF se ve atenuado por las ayudas (ilimitadas) aparentemente «no dis-
% 1as anterio- torsivas» otorgadas para favorecer el establecimiento de medidas «ambientalistas»
MSF, suelen 0 «éticas». Si bien el efecto proteccionista todavia esta latente, la tendencia actual
=ccionistas, indica que estas «recomendaciones» medioambientales y éticas se convertiran en
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requisitos de comercializacion aplicables tanto a productos nacionales como impor-
tados, por lo que las ayudas a la adecuacion cumplirian la funcién de subsidios
encubiertos a la agricultura.

En cuanto a las herramientas de gestion de riesgos, si bien pueden realizarse cri-
ticas desde el punto de vista de la coherencia (y probar los efectos proteccionistas
de algunas incoherencias) lo cierto es que, juridicamente, el Acuerdo MSF da mucho
Jjuego al establecimiento de MSF incompatibles y generadoras de barreras no aran-
celarias.

Dado lo costoso que resultan, sus efectos altamente restrictivos frente al comer-
cio, y su propensién a la generacion de incoherencias, las prohibiciones deberian
estar limitadas a aquellos riesgos graves claramente identificados por la ciencia.

En cuanto a los estandares de seguridad, probablemente la herramienta de ges-
tion de riesgo mas utilizada, se deberia revisar Ia actual tendencia a su generaliza-
cién por medio de su vertiente de estandares de procedimientos, ya que suele resul-
tar muy complejo su cumplimiento y favorecer |a concentracion de agentes del mer-
cado, lo que redunda en efectos negativos para la competencia.

Por dltimo, siguiendo el mandato del art. 5.668 del Acuerdo MSF, los riesgos
remotos, hipotéticos o imaginarios, asi como los derivados de las «percepciones»,
“preocupaciones», o «cuestionamientos éticos» de los consumidores deberian resol-
verse mediante instrumentos de informacion. Los etiquetados pueden ser Ia mejor
forma de conciliar las diferencias de percepcion de riesgos o las preocupaciones éti-
cas de ciertos consumidores de paises desarrollados, con la imperiosa necesidad de
liberalizar el comercio agricola.

No puede ser que la exacerbacién de ciertas sensibilidades especiales, cultiva-
das en algunas sociedades «desarrolladas» gracias al libre comercio industrial, sean
manipuladas con fines proteccionistas y asi se posponga una vez mas la liberaliza-
cion del comercio agricola, como ha venido ocurriendo durante més de 50 afios de
negociaciones comerciales multilaterales.
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