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Abstract

The research analyzed the participation of the Special Tobacco Fund (FET) in the
collection value as a way to study its incidence in the income of producers and infer
its link with the appropriate proportion by the collectors when comparing it with a
theoretical price of competition. It was revealed that the FET contributions grew
from 90% to 260% in the stockpile value, exhibiting a growing incidence in the
subsistence of producers. The work was based on a case study, located in the province
of Misiones, Argentina during the period 2010-2018.

Keywords: public policies, special tobacco fund, prices, Misiones, Argentina.
Resumen

La investigacién analizé la participaciéon del Fondo Especial de Tabaco (FET)
sobre sobre el valor de acopio como forma de estudiar su incidencia sobre los
ingresos de los productores e inferir su vinculo con la proporcién apropiada por
los acopiadores al compararla con un precio teérico de competencia. De la
investigacién surgié que los aportes del FET crecieron de 90% a 260% sobre el
valor de acopio, exhibiendo una creciente incidencia del mismo en la subsisten-
cia de los productores. El trabajo se basé en un estudio de caso, situado en la
provincia de Misiones (Argentina) durante el periodo 2010-2018.

Palabras claves: politicas publicas, fondo especial tabaco, precios, Misiones.
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El complejo tabacalero tiene una estructura productiva de elevada impor-
tancia econdmica y social en diferentes territorios de la Argentina, el cual
en las dltimas décadas del siglo XXy principios del XXI reforzé la depen-
dencia entre los actores que la componen; al mismo tiempo, la interven-
cién estatal, mediante su politica fiscal, contribuyé a sostener dicha
estructura. Su configuracién remite a la atencién sobre el vinculo entre
Estado y mercado, temdtica que constituye una extensa discusién en la
teorfa econémica y socioldgica. En efecto, desde la perspectiva neocldsica
los mercados son (y deben ser) autorregulados, por lo que el Estado no
debe intervenir en ellos o debe tener un rol subsidiario. Para esta corriente,
los mercados implican intercambios con un precio determinado por la
oferta y la demanda. Adicionalmente, los marginalistas convirtieron al
mercado en un concepto abstracto y un mecanismo de asignacién de
recursos (Dfaz-Cano y Tardivo, 2016).

En cambio, desde la sociologia los intercambios forman parte de la
estructura social. Esto implica que el mercado no tiene una existencia
auténoma en la sociedad, ya que incluso en todas las sociedades anterio-
res al siglo XIX la economia se hallaba subordinada a relaciones sociales
mds amplias. De modo que los intercambios y la satisfaccién de las
necesidades materiales estaban determinadas por estructuras, comporta-
mientos y motivaciones mds alld de lo estrictamente econémico (Colombo,
2008). En este orden, Polanyi (2011) sefiala que antes del siglo XIX la
economia estaba arraigada en la sociedad. Desde la perspectiva de este
autor, el intercambio se generd a causa de la divisién territorial del trabajo,
y luego se crearon los espacios de comercio local, en consonancia con las
regulaciones de las localidades y del poder politico. Los inicios de los
mercados locales se vieron acompafados por salvaguardas destinadas a
proteger la organizacién econémica en la sociedad con las practicas del
mercado. La armonia del mercado se logré gracias a patrones que restrin-
gieron su alcance, al mismo tiempo que buscaron asegurar su capacidad
de funcionamiento dentro de limites estrechos (Polanyi, 2011).

Profundizando en este campo, la vertiente denominada Economia
Politica (dentro de la sociologia econémica) analiza las vinculaciones entre
los estados, las leyes y los mercados en el contexto histérico de gobernanza.
Esta toma en cuenta el rol de los gobiernos y las leyes en la creacién de
caracteristicas particulares de ciertos mercados (Fligstein y Dauter, 2007).
Aqui el Estado contribuye a crear las instituciones de mercado y los mer-
cados particulares, considerando las particularidades de las instancias
oficiales en el desarrollo econémico y la participacion de las distintas
clases sociales en las alianzas politicas gobernantes. Incluso postula la
existencia de una relacién de dependencia/complementariedad que existe
entre Estado y mercado. El primero influye sobre el segundo estableciendo
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las reglas y el canal por el cual los recursos pueden ir de un lugar a otro
(Swedberg, 2003).

Estas discusiones pueden trasladarse al caso de la actividad tabacalera
en Argentina, para la cual andlisis previos denominaron al vinculo entre
Estado y mercado como tutela activa (Diez, 2010), en la cual la interven-
cién estatal actiia por accién u omisién reproduciendo la desigualdad
(Garcia, 2014).

Con base en estas contribuciones como marco de referencia, el presente
articulo busca aportar evidencia empirica acerca del rol de las politicas
publicas en el sector tabacalero de Misiones, por medio del Fondo Espe-
cial del Tabaco (FET'). Concretamente se analizé la determinacién de los
precios de acopio del tabaco tipo Burley y Criollo misionero, predomi-
nantes en Misiones, y a la vez se establecié una comparacién con los
precios de acopio de Brasil, para inferir la diferencia de precios pagados a
productores, respecto a los de cercanta territorial. En ese sentido, el objetivo
del trabajo es analizar el rol de la intervencién estatal sobre la actividad
tabacalera de la provincia de Misiones, particularmente en el sostenimiento
de los pequenos productores. Para llevar a cabo la investigacion, las pre-
guntas que gufan el presente articulo son: ;De qué modo intervienen las
politicas puablicas econdmico-fiscales sobre el mercado tabacalero? ;Qué
rol tiene el FET en la provincia de Misiones? ;Cudl es la incidencia de los
subsidios del FET sobre los ingresos del sector primario?

La investigacién se sustentd en una metodologia basada en el estudio
de caso: el FET en Misiones, la cual combiné elementos cuantitativos y
cualitativos. El valor del estudio de caso radica en su cardcter de estudio
denso que, narrado en su diversidad, puede desentranar sentidos genera-
les. En particular, siguiendo a Stake (citado en Marradi e al., 2012) se
utilizé el estudio de caso instrumental, que cumple el rol de mediacién
para la comprensién de un fenémeno que lo trasciende.

La unidad de andlisis estd conformada por el FET (como politica piblica)
y las variables las constituyen los subsidios, los precios de acopio y un indice
construido con el propésito de cuantificar la importancia de la intervencién
publica (ratio aporte del FET/precio de acopio). La escala territorial se
suscribe a la provincia de Misiones (segunda en importancia de produccién
de tabaco en el pais), y el periodo de estudio abarca de la campana 2010/11
ala2017/18, debido a que el punto de inicio estd marcado por la revalori-
zacién del FET vy la jerarquizacién politica de la agricultura familiar, mien-
tras que el punto de cierre alcanza a los tltimos datos disponibles. De este
modo, el caso de estudio aporta evidencia empirica y permite construir
inferencias analiticas acerca de la vinculacion entre politicas publicas y
mercados, como una contribucién a una temdtica més global que requerird
de futuras investigaciones para profundizar en sus alcances.
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El articulo se organiza del siguiente modo: luego de la presente intro-
duccién, en el primer apartado se exponen brevemente las condiciones
de la produccién tabacalera en la provincia de Misiones. A continuacién
se identifican los principales agentes de la cadena tabacalera de valor de
Misiones, lo cual permite caracterizarla como un mercado oligopsénico.
En la tercera seccién se presenta al FET, con el propésito de identificar los
origenes, objetivos y la conformacién y el destino de los recursos. En la
seccién niimero cuatro se presentan y analizan los resultados de la inves-
tigacién, que estiman la magnitud de los aportes del FET sobre el precio
de acopio del tabaco, asi como la brecha con respecto a los precios de
exportacion y con el mercado brasilefio. El trabajo culmina con las reflexio-
nes finales en donde se sintetizan y condensan los principales aportes de
la investigacién.

1. Caracterizacién de la produccién tabacalera en la provincia
de Misiones

La provincia de Misiones estd situada en el noreste de Argentina, limita
con Brasil (al este), con Paraguay (al norte) y con la provincia de Corrien-
tes (al sur). Su poblacién total supera las 1,200,000 personas y su divisién
politico-territorial se basa en 17 departamentos, compuestos a su vez por
75 municipios. Su economia provincial representa 1.2% del PBI total
nacional. Si bien es relativamente pequena en comparacién con el resto
del pais, al interior se estructura del siguiente modo (a valores promedio
2007-2013): 50.4%, sector terciario; 37.5%, secundario y 12.1%, pri-
mario (Ministerio de Hacienda, 2018).! M4s all4 de estas cifras, el sector
primario representa uno de los sectores mds dindmicos de Misiones, y por
sus caracteristicas, es de interés para el desarrollo social y politico de la
provincia, como se analizard a continuacion.

La economia misionera presenta cuatros sectores productivos de rele-
vancia: la cadena forestal, la yerbatera, la tabacalera y el turismo. Estas
cadenas representan elevados niveles de participacion en relacién con el
total nacional, y a su vez, las primeras tres de ellas explican aproximada-
mente 99% de las exportaciones de la provincia (Ministerio de Hacienda,
2018). Asimismo, debido a la politica de colonizacién y acceso a la tierra
de la provincia de Misiones a principios del siglo XX, las tres cadenas
agroindustriales constituyen un pilar de la organizacién econémica y social

" El Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas recibié dicha denominacién entre 2016 y
2018. A partir de alli adopté el nombre de Ministerio de Hacienda y en la actualidad (2020) se
denomina Ministerio de Economia. A lo largo del articulo se lo cita en la modalidad que corresponde
segtin el afo.
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de la agricultura familiar, estableciéndose como un actor social de gran
dinamismo (Diez, 2010).

Segtin Scheinkerman (2009), en 2002 existian 25,359 explotaciones
agropecuarias (EAP) Familiares en Misiones, que representan 91% del
total provincial, pero s6lo tienen 43% de la superficie (unas 883,794 has)
y se apropian del 51% del valor bruto de la produccién de la provincia.> A
su vez, las EAP Familiares también representan 91% del trabajo permanente
agrario provincial y 67% del trabajo transitorio por contratacién directa.
Estos datos muestran que la agricultura familiar se caracteriza por ser el
sector mayoritario dentro de la estructura social agraria de Misiones y
tiene un rol protagdnico en la generacién de empleo, pero al mismo tiempo
convive con fuertes desigualdades socioeconémicas (Ferndndez, 2016).

En cuanto al sector tabacalero, la provincia de Misiones se destaca
como uno de los principales territorios productivos: constituye la segunda
en importancia a escala nacional, al alcanzar una produccién de mds de
29 mil 800 toneladas (campana 2017/2018).> Asimismo, representa 21%
de las exportaciones de tabaco* de la Argentina. Particularmente, Misio-
nes se destaca por ser la principal productora de tabaco Burley’ (representa
83% de la produccién nacional) y también por su gran concentracién
de pequenos productores multicultivo. Cabe destacar que el crecimiento
y especializacién de la cadena tabacalera en Misiones comenzé en la
década de los ochenta con la expansion del tipo de tabaco citado, sobre
la base de una configuracién econdmica y social particular ligada a las
colonias de productores y a una historia de auto organizacién campesina
(Diez y Re, 2015).

La produccién tabacalera se basé tradicionalmente en dreas con fuerte
presencia de productores que utilizaban mano de obra familiar y, dadas
las altas demandas de fuerza de trabajo que implica su cultivo, tenfan un
peso social significativo en sus dreas de produccién (Aparicio, 2009).

Dicha estructura se sostiene hasta la actualidad, ya que los pequefios
productores (representativos hoy de la agricultura familiar) son el sector
predominante en la produccién primaria debido a que la actividad es
intensiva en mano de obra. Por ejemplo, la variedad Burley requiere de
90 jornales/hectdrea/ano. Asimismo, la mitad de la produccién se lleva a

2 Al momento de redactar el presente articulo se ignoran los resultados definitivos del Censo
Nacional Agropecuario de 2018. Por ende, para la identificacién de los pequefios productores, o
EAPs familiares, se utilizan los datos procesados por Scheinkerman (2009).

3 Secretarfa de Agroindustria, 2019. Este organismo posefa rango ministerial entre 2016y 2018,
al cual se lo denominaba Ministerio de Agroindustria, luego fue Secretarfa de Agroindustria entre
2018 y 2019 y actualmente (2020) se denomina Ministerio de Agricultura, Ganaderfa y Pesca. A lo
largo del articulo se lo cita en la modalidad que corresponde segiin el ano.

4 Ministerio de Hacienda (2019).

> El tabaco Burley misionero (flavour) tiene més cuerpos que otros tipos, por lo que su calidad
es superior y en consecuencia se destina en parte a la exportacion.
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cabo en explotaciones de hasta dos hectdreas. Por otro lado, se estima que
en Misiones existen alrededor de 13,900 explotaciones de esa dimensién
(72% del total del pais) (Ministerio de Hacienda, 2019). Estos valores
denotan la importancia de la produccién tabacalera dentro de la estructura
social agraria misionera, pero especialmente en sus sectores mdas vulnerables.

Por otro lado, en la figura 1 se observa que la produccién tabacalera
se concentra territorialmente en la zona centro-sur de la provincia, par-
ticularmente en los departamentos de San Vicente (en primer lugar) y 25
de Mayo (en segundo lugar), mientras que el departamento con mayores
volumenes (medidos en toneladas) de acopio lo constituye Leandro N.
Alem. Es preciso tener en cuenta que en la provincia de Misiones se rea-
liza 29% del acopio a nivel nacional para el afo 2018 (Ministerio de
Hacienda, 2019).

Asimismo, la organizacién social del trabajo dentro de la cadena taba-
calera se ha caracterizado como agricultura bajo contrato® (Aparicio, 2009;
Ministerio de Hacienda y Finanzas, 2016). Este tipo de vinculo entrana

Figura 1
Provincia de Misiones y distribucién territorial
de la produccién y acopio de tabaco

Producccion de tabaco (2011/12)
Menos de 2.500 tn
2.500 - 5.000 tn

I 5.000-8.000tn

I 8.000-11.000 tn

Acopio de tabaco (2012/13)
Menos de 1.000 tn
1.000 - 3.000 tn
3.000-23.000 tn

25 de Mayo

Fuente: Ministerio de Hacienda (2018: 24).
¢ Esta modalidad de vinculacién ha crecido desde la década de los setenta, siendo parte de una

estrategia de expansion de las grandes multinacionales agroindustriales a nivel mundial (Watts, 1990).
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una relacién de dependencia (y subordinacién) entre el pequenio produc-
tor primario y el sector acopiador, con lo cual se limitan los mérgenes de
decisién del primero, mds alld de que dicha relacién estd solapada por
contratos entre supuestas partes iguales. Por lo general, el pequefio pro-
ductor recibe los insumos y materiales de trabajo por parte del acopiador,
pero debe ajustarse a los estdndares de productividad y calidad que éste
le impone. El tipo de vinculo entre los productores y las empresas aco-
piadoras estd vehiculizado mediante el apoyo técnico a través de la figura
del instructor: con este nombre se identifica al técnico de las empresas
acopiadoras que se constituye como enlace entre éstas y el productor.

De este modo, los contratos son impuestos por las empresas acopia-
doras, los cuales permiten planificar y garantizar la produccién de tabaco,
escapar de todo riesgo y lograr niveles planificados de sobreproduccién
(Garcia, 2014). Esta caracterizacién resulta central para comprender las
caracteristicas oligopsonicas del mercado, ya que permite la acumulacién
de la mayor parte de los beneficios en el sector acopiador.

Respecto a los datos sobre la produccién tabacalera de Misiones se
observa una elevada participacién sobre el agregado nacional préxima a
28.7% (campana 2017/2018). A continuacién se exponen los datos mds
relevantes de las campafas 2010/2011, 2011/2012, 2012/2013,
2013/2014, 2014/2015, 2015/2016, 2016/2017 y 2017/2018.

Tabla 17
Superficie, produccién y porcentaje sobre
el total nacional en Misiones.
Campaiias 2010/2011-2017/2018
(en hectdreas, toneladas y porcentajes)

Camparialtipo Superficie Produccion Porcentaje de produccion
cosechada (ha) (kg) sobre el total nacional

2010/2011 26,211 36,159,509 26.7%
Burley 25,518 35,204,004 83.4%
Criollo Misionero 693 955,505 100%
2011/2012 21,812 29,805,854 25.8%
Burley 21,294 29,080,235 81.9%
Criollo Misionero 518 725,619 100%
2012/2013 22,728 27,456,914 24.4%

7 No fueron incorporados los datos referidos al tabaco Criollo Argentino debido a su aporte
marginal, préximo a las cinco toneladas.
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Tabla 1 (continuacién)

Campanaltipo Superficie Produccion Porcentaje de produccion
cosechada (ha) (kg) sobre el total nacional

Burley 22,362 27,013,893 80.4%
Criollo Misionero 366 443,021 100%
2013/2014 24,178 37,341,520 29.4%
Burley 23,768 36,826,527 85.1%
Ciriollo Misionero 410 514,993 100%
2014/2015 17,585 25,313,033 23.2%
Burley 17,331 25,008,109 79.1%
Ciriollo Misionero 254 304,924 100%
2015/2016 12,715 18,149,127 19.4%
Burley 12,384 17,873,156 77.7%
Ciriollo Misionero 331 275,971 100%
2016/2017 22,060 34,371,049 29.3%
Burley 21,752 33,890,721 83.0%
Criollo Misionero 308 480,328 77.7%
2017/2018 S/D 29,877,914 28.7%
Burley S/D 29,406,457 78.9%
Criollo Misionero S/D 466,346 71.0%

Fuente: elaboracién propia con base en la Secretarfa de Agroindustria (2019).

Cabe mencionar el particular crecimiento para las variables sintetiza-
das en la tabla 1 en relacién con la campafa 2015/2016. En la siguiente
(2016/17), la superficie cosechada creci6 73.5%, la produccién 89.4% y
también el valor de las exportaciones 82.4%. Esta situacién se explica por
dos campanas seguidas con elevadas pérdidas (2014/2015 y 2015/2016),
ligadas a la sequia de 2015.°

No obstante, la cadena tabacalera cuenta con una politica publica de

alto impacto en la produccién y en la vida de sus productores. En parti-
cular se destaca la gran cantidad de recursos asignados y el rol de dichos

fondos en un mercado con caracteristicas oligopsdnicas, esto es, un mer-

8 En Misiones, los meses de trasplante para el tabaco son septiembre y octubre, en tanto que los

de cosecha son diciembre y enero.
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cado con pocos demandantes en el mercado de insumos, de tal modo que
pueden ejercer predominio en la determinacién de cantidades y precios.
Por ejemplo, para 2018 el total de recursos transferidos por el FET alcanzé
los $2,719 millones. Este monto es sin dudas relevante para la economia
provincial. Una simple comparacién con el impuesto inmobiliario de la
provincia indica que los fondos asignados por el FET en 2018 equivalieron
a 13.8 veces lo aportado por el impuesto inmobiliario provincial.” Otra
variable de referencia es el total de gastos corrientes devengados en 2018
por parte del gobierno provincial, los cuales ascendieron a $52,539 millo-
nes.'” Los nimeros exhibidos dan cuenta de la relevancia de FET para la
economia provincial.

Bajo esta caracterizacién la presente seccién introduce en primer lugar
un breve andlisis de la produccién tabacalera, que puntualiza el caso del
FET y evalta datos del periodo 2010-2018, para luego realizar un abor-
daje critico de las condiciones de concentracién del mercado del tabaco.

2. Dindmica de un mercado oligopsénico

La estructura y la dindmica del mercado de tabaco en Misiones presenta
caracteristicas que se alejan de la situacién de competitividad y autorre-
gulacién. En particular, una de las variables que transmite informacién
acerca de los grados de competencia del mercado estd representada por el
precio de acopio de tabaco, condicionado por un conjunto de empresas
oligopsénicas que obtienen un precio favorable, lo cual ubica en una
posicién de inferioridad y dependencia a los mds de 13 mil pequefios
productores del sector. Esto se debe a que la cadena de valor del tabaco
se estructura con base en un conjunto de actores concentrados en la etapa
industrial. A continuacién se presenta un diagrama que grafica las rela-
ciones de la cadena.

El diagrama 1 representa la estructura del mercado de tabaco en
Misiones, en la cual se destaca el rol de las empresas acopiadoras en el
proceso productivo y el circuito de comercializacién, de modo similar a
lo que ocurre a nivel nacional. En este sentido, sobresale el rol y el peso
que tienen CTM Cooperativa Agroindustrial (ex Cooperativa Tabacalera
de Misiones) y Massalin Particulares filial de Philips Morris International,
en la apropiacién de valor. Por caso, en la campana 2017/2018 ambas
empresas se apropiaron de 75.6% del valor acopiado del tabaco Burley,

° La recaudacién del impuesto inmobiliario para el afio 2018 totalizé en $195.8 millones
(Direcciéon General de Rentas de la provincia de Misiones, 2019).

1 Consolidado administracién publica no financiera (Ministerio de Hacienda, Finanzas, Obras
y Servicios Publicos de Misiones, s/f).
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Diagrama 1
Cadena de valor del tabaco, principales organizaciones

Insumos e
instructores

Productor || Productor
APTM Agroindustrial (Ex

Cooperativa Tabcalera de
Misiones)
Productor Productor Mercado Externo
Productor ‘
- CI™ Massalin Particulares

(Philips Morris)
Productor Productor
ACTIM
Productor

Fuente: elaboracién propia con base en la Secretarfa de Agroindustria (2019) y periédico
Misiones Online (2018).

Acopio e
industrializacion

CTM Cooperativa

Boonpland
Leaf
Argentina
SA

Alliance
One SA

Mercado
Interno

Cooperativa
Tabacalera
San Vicente

registrando valores similares en las campanas anteriores, excepto la
correspondiente a los afios 2014/2015 donde la participacién alcanzé el
66.1 por ciento."

De este modo, con dos actores apropidndose de la mayor parte del valor
generado, estamos en presencia de un mercado oligopsénico, en el cual
se identifican por un lado los productores tabacaleros, con sus respectivos
sindicatos, y por otro, un pequefio grupo de empresas acopiadoras, dentro
del cual dos de ellas concentran las dos terceras partes del acopio. Como
consecuencia se reproduce una relacién econémica y productiva asimétrica,
expresindose primordialmente a través de la diferencia entre el precio de
compra del tabaco y su precio de competencia tedrico, como se analizard
mds adelante.

El proceso de industrializacién y comercializacién presenta un primer
paso en el cual las empresas acopiadoras reciben los fardos de tabaco y
realizan una clasificacién segun tipo y calidad. En el acopio se realizan
tareas de acondicionamiento, picking, clasificacién, separacion, secado y
despalillado, con el fin de controlar aspectos de humedad y temperatura
para cuidar la calidad del producto. Una vez clasificados y adecuados los
fardos, se dividen segin su destino, orientdndose predominantemente en
un porcentaje proximo a 80% al mercado externo. Los tipos de tabaco
Burley, producido centralmente en Misiones, y Virginia son los princi-
pales productos de exportacién del mercado (Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Pesca, s/f).

' Elaboracién propia con base en la Secretaria de Agroindustria (2019).
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Sin embargo, sélo un conjunto limitado de empresas canaliza las
exportaciones al resto del mundo, entre las que se encuentran Alliance
One (vinculada a British American Tobacco, BAT) y Phillips Morris
(Massalin Particulares); las cooperativas que logran acceder al mercado
externo lo hacen mediante dealers. El comercio exterior argentino es de
suma importancia para el sector: durante el periodo 2006-2018 las expor-
taciones de tabaco promediaron los 328 millones de délares, siendo
Misiones la segunda provincia en importancia exportadora con 21% sobre
el total (Ministerio de Hacienda, 2019). Los tres principales destinos de
exportacién son China, Bélgica y Paraguay.

Posteriormente, con los fardos destinados al mercado interno se com-
pleta el proceso industrial hasta la obtencién de las hebras (materia prima)
para la elaboracién de cigarrillos. La etapa de venta en el mercado interno
se encuentra fuertemente concentrada, ya que Massalin Particulares y
BAT suman 89% de las ventas totales, mientras que 11% restante estd en
manos de empresas chicas.

Como se aprecia en este apartado, el sector se encuentra concentrado
en pocos actores, y en este contexto actdian las politicas publicas vincula-
das, siendo la mds importante el Fondo Especial del Tabaco, que se
analiza a continuacién.

3. Fondo Especial del Tabaco: presentacién del caso

La provincia de Misiones cuenta con larga experiencia en politicas publi-
cas destinadas a los pequenos productores. Desde principios de la década
de los noventa, la expansién capitalista del agro provincial provocé la
crisis de la agricultura familiar, lo que motivé la implementacién de
programas y proyectos de desarrollo rural, financiados por diferentes
organismos. Sus instrumentos de intervencién comunes consistian en
microcréditos, subsidios, asistencia técnica y apoyo organizativo (Arzeno
et al., 2015). Estas iniciativas publicas se combinaban con el trabajo de
las ONG vy su apoyo a las organizaciones de pequenos productores, las
cuales participaron en la instrumentacién de diversos programas (Schia-
voni et al., 2006).

Dicho proceso exhibe continuidades y variantes en los tltimos afos:
desde 2008 se observan cambios en la estructura del Estado, con la
creacién de dreas que atienden especificamente a la agricultura familiar
en la provincia de Misiones. A partir de ese momento, existié una cre-
ciente jerarquizacién institucional de la agricultura familiar en la pro-
vincia, tanto por el fortalecimiento de programas y secretarias como por
el hecho de que se sancionaron leyes provinciales destinadas a visibilizar
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y fortalecer las actividades que desarrollan los agricultores familiares, que
involucran la formalizacién de las ferias, el financiamiento, la creacién
de registros y la revalorizacién de su rol productivo (Ferndndez, 2016).

Al centrar la mirada en la actividad tabacalera, se observa que en nues-
tro pais ésta se encuentra regulada por el Decreto Ley 19,800 (BORA, 1972)
y sus sucesivas modificaciones. Esta ley estableci6 el cardcter permanente
del sistema de subsidios instrumentado de forma transitoria por la Ley
17,175 (BORA, 1967). Sin embargo, hasta el presente ha sufrido una gran
cantidad de cambios que distancia la normativa actual de la original.

En este sentido, corresponde destacar las modificaciones instrumen-
tadas en el marco del proceso de liberalizacion y desregulacién de inicios
de la década de los noventa, las cuales eliminaron funciones estatales, por
ejemplo la determinacién del precio, y descentralizaron de responsabili-
dades en las provincias, en particular el disefio y la ejecucién de los planes
de apoyo indirecto (BORA, 1991a; BORA, 1991b y BORA, 1993)
(Garcia, 2014: 128).

No obstante, dicho retroceso fue diferente a otros casos de disolucién
de organismos y entes reguladores, ya que si bien el FET presenté trans-
formaciones relevantes, se sostuvo como un subsidio directo, manteniendo
un sobreprecio de acopio y reproduciendo un vinculo dependiente entre
los productores y las empresas acopiadoras. En este sentido, Garcia sostiene
que “la intervencién estatal actda —por accién u omisién- institucionali-
zando la subordinacién a partir del fomento de modalidades contractuales
de relacionamiento entre agricultores y agroindustria” (2014: 148). En
un sentido similar, pero desde una perspectiva histérica y relacional, Diez
(2010) caracteriza la intervencidn estatal en la produccién de tabaco como
una tutela activa.

Asimismo, cabe mencionar la suscripcién de Argentina a los acuerdos
establecidos en la Ronda de Uruguay bajo el marco del General Agreement
on Tariffs and Trade (GATT) de la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC) durante la década mencionada (1995), que limitaron los subsidios
directos a la produccién, también llamados ayuda interna de la caja dmbar,'*
Ley 24,425 (Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 1995). Esta
tltima medida entré en vigencia en 1997, comprometiéndose a un camino
de reduccién hasta alcanzar los 75 millones de délares (USD) en 2004.

Luego, en 1999 a través de la Resolucién 785 de la entonces Secretaria
de Agricultura, Ganaderfa, Pesca y Alimentacién (SAGPyA) los POAs

"2 En la terminologfa de la Organizacién Mundial del Comercio, la ayuda interna o subsidios
en el marco del Acuerdo Agricola se clasifican en caja émbar: subvenciones directas permitidas en
forma limitada, caja verde: ayuda no vinculada directamente la produccién, sin efectos distorsivos
que se encuentran permitidas, y caja azul: subsidios vinculados a programas de limitacién de la
produccién.
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(Programa Operativo Anual) fueron definidos como modalidad de ins-
trumentacion de proyectos por parte del Programa de Reconversién de
Areas Tabacaleras (PRAT) de la propia secretaria, siendo un instrumento
correspondiente a la caja verde, conforme a la OMC. Si bien esta moda-
lidad tuvo una participacién secundaria en la movilizacién de recursos
del FET, una vez alcanzado el tope de USD $75 millones por parte del
subsidio directo, su participacién relativa crecié notablemente siendo en
los dltimos anos el principal instrumento de transferencia de recursos.

Asimismo, se debe mencionar la tiltima modificacién del sistema referida
al financiamiento de las obras sociales del sector, realizada mediante la Ley
26,467 (BORA, 2009). Alli se definié una alicuota adicional, del 0.35%
(3.5 por mil) de la base imponible del FET," para financiar las obras socia-
les sindicales del sector tabacalero. Si bien no se ha detallado cada uno de
los cambios de la ley,' las modificaciones seleccionadas indican de qué
manera fueron redefiniendo la normativa reguladora del FET. Esto ha
implicado la conformacién de una composicién tendiente a contener
diversos intereses en el plano nacional y provincial.

En la actualidad los articulos vigentes de la ley definen por un lado la
estructura de ingresos del FET, determinados en funcién del precio de
los cigarrillos, y por otro, la estructura de su distribucidn, establecida por
la normativa, los gobiernos nacionales y provinciales, asi como las orga-
nizaciones productivas del sector.

Desde el lado de los recursos, el fondo se constituye mediante la
recaudacién de un impuesto ad valorem de 7.35% (7% sin afectacién
especifica y 0.35% destinado a las obras sociales tabacaleras), mds un
adicional fijo que es actualizado en funcién del precio promedio ponderado
de un atado de cigarrillos."” Luego se aplica un alicuota del 1%, la cual
aporta fondos a la cadena de comercializacién, quedando por fuera del
esquema bajo andlisis. En la tabla 2 se resume el esquema de recursos que
componen el FET.

Respecto a la estructura de distribucién, en el diagrama 2 se presenta
la divisién entre los componentes definidos por los articulos 27 y 28 de
la Ley 19,800 (BORA, 1972). Este tltimo establece la aplicacién del
subsidio directo. Sin embargo, dado el tope de USD $75 millones acor-
dado en el marco de los acuerdos de la OMC, los fondos excedentes se
instrumentan mediante los POAs (80%). Por su parte, el articulo 27
define la absorcién de 20% de los recursos del FET, de los cuales 3% es
canalizado por medio del Instituto Interamericano de Cooperacién para
la Agricultura (IICA), cuyo objetivo es mejorar la calidad productiva.

13 Precio final del atado de cigarrillos excluyendo el impuesto adicional de emergencia y el IVA.
' Para ver en detalle, ¢fr. Garcfa (2014: 128-129).

"> Para el primer semestre de 2019 al monto adicional alcanza un valor de $2.4.
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Tabla 2
Alicuotas de las fuentes que componen los recursos del FET

Alicuota Fuente Destino
7% Sobre el precio total de venta al ptblico ~ Subsidio y POA
0.35% Sobre el precio total de venta al publico Obras sociales
1% Sobre el precio de venta al pablico Cadena de comercializacién
Adicional fijo  Actualizable semestralmente Subsidio, POA 'y

comercializacién

Fuente: elaboracién propia con base en las Leyes 19,800 (BORA, 1972) y 26,467 (BORA, 2009).

Mientras tanto, 97% restante debe destinarse a compensar los déficits
provinciales del FET y a atender los problemas econémicos y sociales de
los productores minifundistas (POAs 20%).

En contraste con el esquema indicado por la Ley (80%/20%) en donde
el componente més relevante ha sido histéricamente al subsidio directo,
el tope USD $75 millones y la conformacién de POAs de 80% ha deter-

minado una nueva estructura entre POAs y subsidios, invirtiendo su

Diagrama 2
Esquema de distribucién del FET

directo (Tope
oMC)

80% Art.28

‘Comisién
Nacional

97% Problemas
econémicos y
sociales

Fuente: elaboracién propia con base en AGN (2018) y Ley 19,800 (BORA, 1972).

participacion relativa. En otras palabras, al comenzar a operar el limite al
subsidio o sobreprecio, los POAs, tanto del componente de 80% como
de 20%, han ganado participacién relativa hasta alcanzar un lugar pre-
dominante respecto al total de recursos transferidos. Por ejemplo, para la
campafia 2017/2018 la provincia de Misiones recibié $2,719 millones
mediante el FET, desagregado en $577 millones via sobreprecio (21%) y
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$2,142 millones via POAs (79%).'® Estos valores representaron 29% de
la distribucién total del FET para 2018."

Asimismo, cabe mencionar el orden de prioridades establecido en el
articulo 29 de la Ley 19,800 (BORA, 1972) para todos los recursos apli-

cados por el FET, que se cita a continuacién:

a) Pagar a los productores el importe establecido en el inciso b) del
articulo 12."

b) Colaborar en el mejoramiento de técnicas de produccidn, a través
de organismos de investigacién nacional y provinciales.

¢) Apoyar la formacién de existencias adecuadas de tabaco que per-
mitan asegurar un abastecimiento estable a la industria y a la
exportacion.

d) Propiciar sistemas de produccién y comercializacién cooperativa
entre los productores tabacaleros.

¢) Concurrir al ordenamiento de la produccién y de la comercializa-
cién del tabaco.

/i Promover la conversion, complementacién y diversificacion agra-
ria en las zonas tabacaleras.

2 Atender los gastos que origine el funcionamiento de la comisién
nacional asesora permanente del tabaco y de los Organismos Pro-
vinciales de aplicacion.

El ordenamiento senalado no indica una priorizacién clara de la diver-
sificacion de las zonas tabacaleras. Sin embargo, el articulo 27 de la ley
(componente del 20%) si define como destino de los recursos la atencién
de los problemas econémicos y sociales de los pequefios productores
tabacaleros. De este modo se identifica un elemento cualitativamente
distintivo entre los POAs de 20% y de los POAs del 80%.

Particularmente, de acuerdo con la informacién publicada por la Audi-
toria General de la Nacién (AGN, 2018), la provincia de Misiones presenta
los coeficientes de participacién mds elevados para la asignacion de los POAs
de 20%. Sin embargo, el propio organismo ha planteado cuestionamientos
concretos a la falta de ejecucién de dichos fondos (AGN, 2018).

También Misiones ostenta una participacién relevante en cuanto la
recepcién de POAs agregados, dado el aporte a la produccién nacional y
a la gran cantidad de pequenos productores existentes en la provincia.
Incluso el gobierno provincial ha impulsado diferentes politicas con el

16 Secretarfa de Agroindustria (2019).

'7 Ministerio de Hacienda, Subsecretaria de Programacién Microeconémica, Secretaria de
Politica Econémica (2019).

'8 Se refiere al subsidio directo otorgado por el FET.
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objetivo de consolidar la agricultura familiar y la sostenibilidad ambien-
tal de la misma (Ferndndez, 2016), para las cuales el FET es postulado
como una de las fuentes de su financiamiento.

En sintesis, la aproximacién realizada en la presente seccién al sistema
conformado por el FET aporta elementos para su caracterizacién, descri-
biendo brevemente los cambios recientes mds relevantes. Precisamente se
ha subrayado la centralidad asumida por los POAs en la economia de la
regién, impactando directamente sobre las condiciones de produccién y
de ingresos de los productores primarios tabacaleros.

4. Resultados: andlisis de la importancia del FET

En funcién del objetivo del andlisis, se presenta en la grafica 1 la evolucién
del precio de acopio total pagado en las tltimas cuatro campanas y la
participacion del subsidio directo aportado por el FET.

La grifica 1 expone la relevancia del subsidio directo otorgado por el
FET en el precio final, el cual alcanza una participacién de 35.6% del
valor de acopio total para el caso del tabaco Burley en la tltima campana
analizada. Es decir, de los $54.7 obtenidos por el productor por cada kilo
de tabaco $19.5 fueron aportados por el sobreprecio, transferidos mediante
el FET, y $35.2 por la empresa acopiadora. El importe abonado por el
FET y su peso relativo en el precio final revela tanto la dependencia de la
industria del fondo de referencia como las caracteristicas de concentracion
del mercado, el cual carece de un precio de acopio competitivo.

Grifica 1
Precio de acopio total de tabaco Burley y Criollo.
Participacién del subsidio directo (FET),
campaiias 2010/11-2017/2018 (en porcentajes)

100%

90% o . o I 3 o
o 3 5 1 o o
80% P d
0%
60%
50%
40% o 3 g g o o
o o 1 X o o
30% g o
20%
10%
0%

buey  criollo  burey  criollo  burley criollo  burley  criollo  burly criollo  buriey criollo  burey criollo burley criollo
misionero misionero misionero misionero misionero misionero misionero misionero

201072011 2011/2012 2012/2013 2013/2014 2014/2015 2015/2016 2016/2017 2017/2018

= Precio de acopio  ® Precio FET

Fuente: elaboracién propia con base en la Secretarfa de Agroindustria (2019).
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4.1 Brecha de precios

Uno de los antecedentes del estudio de los precios de acopio del tabaco
lo constituye el trabajo de Sturzenegger (2016), quien investigé el caso
de la provincia de Jujuy respecto a la distancia entre los valores de acopio
y un precio tedrico de competencia (asociado al precio de exportacién).
Su trabajo sostiene la existencia de una brecha entre ambos valores, lo que
constituye una extraccién de valor por parte de los acopiadores a los
productores (Sturzenegger, 2016). Segun su estudio, para la campana
2015/2016, producto de la devaluacién y la recomposicién del FET (como
consecuencia del incremento de la alicuota del impuesto interno a los
cigarrillos de 0.6 2 0.75)," la brecha entre el precio de acopio y el precio
teérico de competencia hubiese sido de 67 por ciento.

La estimacién mencionada se realizd sobre la base del precio
promedio de exportacién del tabaco, el cual se toma como proxy del
precio tedrico de competencia. Si bien esta discusién excede los alcances
de la presente investigacién, tomamos aqui la premisa (Sturzenegger,
2016) de que en el mercado de exportacién tanto desde el lado de la oferta
como de la demanda actiian muchos agentes comercializadores, mientras
que, como ya se caracterizd, los agentes compradores de los productos
primarios que luego exportan son escasos. De aqui que la brecha entre el
precio de acopio y el precio de exportacién sea un indicador del margen
apropiado por las empresas oligopsénicas. La informacién para las cam-
panas 2010/11-2017/18 se presenta en la tabla 3.

La informacién de la tabla 3 permite apreciar con claridad la brecha
entre el precio al que los acopiadores compran y venden el tabaco. Asi,
dicha magnitud oscila entre 197.1% y 274.9% para el periodo bajo estu-
dio. No obstante, esta apreciacién debe considerarse simplemente como
un indicio, ya que al precio de exportacién corresponde descontarle
impuestos, pérdidas, costos logisticos y de procesamiento (despalillado y
desvenado). Mis alld de esto, se infiere que dicha brecha exhibe la pro-
porcién de valor apropiada por las empresas exportadoras que obtienen
una utilidad de la condicién concentrada del mercado tabacalero, expo-
niendo una de las consecuencias de la estructura productiva y comercial
del tabaco.

Adicionalmente, en la tabla 3 se realizé la comparacién de los precios
de acopio (sin los aportes del FET) con Brasil (tabaco Burley tipo B1).
Al analizar la brecha entre ambas variables, se infiere la diferencia en favor
de los precios pagados a productores de cercania territorial y similitudes

19 Decreto 626/16 (BORA, 2016).
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productivas. La misma varfa entre 13.8% (2012/13) y 81.6% (2010/11),
siempre ubicando a los precios de Brasil por encima de los de Argentina
a lo largo del periodo de estudio. Esta brecha de precios (medidos en
délares) refuerza lo sefalado previamente acerca de que los valores que
reciben los productores de Misiones se encuentran tendencialmente en
un nivel relativamente bajo, lo que pone en riesgo su sustentabilidad.

4.2 El alcance de los recursos del FET

Otra de las derivaciones de la estructura concentrada de la industria taba-
calera se refiere a la sustentabilidad econémica, productiva y social de los
pequefios productores. Para su andlisis, se construyé una variable con base
en la consideraciéon de la magnitud de los fondos aportados por el FET.
Para evaluar la relacién existente entre el valor de mercado del tabaco y los
recursos provistos por el FET, se elaboré un cociente como variable, cons-
truido por la suma de los subsidios distribuidos por el FET en el numera-
dor, asi como los ingresos recibidos por el productor mediante sobreprecio
de acopio (subsidio directo) y mediante POAs, mientras que en el deno-
minador se definié por el valor de acopio sin subsidios, siendo este tltimo
el precio fijado por el mercado (no competitivo). A continuacidn, se
presenta la informacién sistematizada y los resultados en la tabla 4.

Tabla 4*°
Valor del tabaco acopiado, precio acopio, precio FET y POAs,
campaiias 2010/11-2017/18 (en millones de pesos y porcentajes)

Camparia Valor de Valor del Valor de POAs (Subsidios +
acopio subsidio FET  acopio total POAs / Valor
de acopio)
(%)

2010/2011 $309.8 $76 $385.9  $204.5
Burley $305.6 $75 $380.6 $204.5 90.5%
Criollo $4.3 $1.1 $5.3
Misionero
2011/2012 $304.6 $87.3 $391.8 $223.6
Burley $300.4 $86.1 $386.5 $223.6  102.1%
Criollo $4.2 $1.2 $5.4
Misionero

% No fueron incorporados los datos referidos al tabaco Criollo Argentino debido a su aporte
marginal, préximo a las cinco toneladas.
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Tabla 4 (continuaciéon)

Camparia Valor de Valor del Valor de POAs (Subsidios +
acopio subsidio FET — acopio total POAs / Valor
de acopio)
(%)

2012/2013 $438.4 $89,4 $527.8 $424.9

Burley $434.4 $88.6 $523 $424.9 117.3%

Criollo $4.0 $0.8 $4.9

Misionero

2013/2014 $659.7 $168.4 $828 $508.2

Burley $655.1 $167.2 $822.3 $5082  102.6%

Criollo $4.5 $1.2 $5.7

Misionero

2014/2015 $482.4 $154.3 $636.7 $741

Burley $479.4 $153.3 $632.7 $741 185.6%

Criollo $3.0 $1 $4

Misionero

2015/2016 $457.5 $197.9 $655.4 $578.1

Burley $454.2 $196.4 $650.6 $578.1 169.6%

Criollo $3.3 $1.5 $4.8

Misionero

2016/2017 $954.2 $323.3 $1,277.5 $1,608

Butley $947.6 $320.9 $1,268.5 $1.608  202.4%

Criollo $6.6 $2.4 $9

Misionero

2017/2018* $1,044.5 $577.1 $1,621.5 $2,142.5

Burley $1,036.1 $572.1 $1,608.3 $2.142.5 260.4%

Criollo $8.4 $4.9 $13.3

Misionero

Fuente: elaboracion propia con base en la Secretarfa de Agroindustria (2019) y Minis-
terio de Hacienda (2018).

La tabla 4 indica con claridad la relevancia creciente del FET en la
economia del tabaco de la provincia de Misiones. De acuerdo con la siste-
matizacién realizada, los fondos aportados por el FET superan con holgura
el valor asignado por el mercado a la produccién de tabaco, ya que duplican
o triplican a este Ultimo. Concretamente, en la campana 2010/11 los
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aportes del FET representaron 90.4% del valor de acopio, mientras que
en la campana 2017/18 representaron 260.4%, lo cual marca una evolu-
cién creciente. Esto significa que sin la contribucién del FET (ya sea
mediante el subsidio o los POAs) la produccién y venta de tabaco impli-
carfa una pérdida econémica para los pequefios productores. Sobre este
punto resulta de interés mencionar que si bien ellos identifican la fuente
de cada uno de sus ingresos, la importancia de los recursos del FET en su
sostenibilidad tiende a generar una subestimacién en los costos de pro-
duccién y de las condiciones establecidas por la empresa acopiadora
(Garcia, 2010).

En forma resumida, se observa que la distribucién (de un promedio
tedrico) de los ingresos agregados de los productores se ordena del
siguiente modo: ) su primera fuente de ingresos son los POAs, 4) el
valor de acopio de mercado y ¢) el subsidio directo implementado por
el FET en forma de sobreprecio. En términos mds simples, para el caso
de la campana 2017/2018, de cada $100 percibidos por los productores,
$57 fueron aportados por los planes, $28 por el precio de acopio y $15
por el sobreprecio.

La informacién obtenida y sistematizada sobre los recursos aportados
por el FET hacia la produccién tabacalera de la provincia de Misiones
permite comprender el rol de dicha politica piblica en el sostenimiento de
la actividad. Si bien por un lado sostiene dentro del circuito econémico a
miés de 13,000 pequenos productores de la provincia, por otro su inter-

Grifica 2
Participacién porcentual de las fuentes de ingresos
de los productores tabacaleros, campafia 2017/18

Valor de acopio
28%

POAs
57%

Valor del
subsidio FET
15%

" Valor de acopio ™ Valor del subsidio FET POAs

Fuente: elaboracién propia con base en la Secretarfa de Agroindustria (2019) y el
Ministerio de Hacienda (2018).
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vencién le asegura una mayor apropiacién de valor a las empresas con-
centradas respecto a una situacién de competencia. En ausencia de
herramientas estatales integrales y sistemdticas que regulen la actividad y
promuevan cambios en la relacién de fuerza entre los actores de la cadena,
la intervencién estatal sostiene y reproduce la relacién de dependencia
entre productores primarios e industriales.

Reflexiones finales

El rol de la intervencién estatal en la construccién y/o sostenimiento de los
mercados constituye un amplio campo de debate econémico, sociolégico
y politico. En particular, en el presente trabajo se buscé aportar (mediante
el estudio de caso con informacién empirica) elementos para la comprensién
del vinculo existente entre el Estado y sus politicas publicas, y el mercado,
en este caso, el mercado tabacalero de la provincia de Misiones. El estudio
permiti6 definir su estructura bdsica y las principales problemdticas econd-
micas y sociales.

De este modo, dada una dindmica caracterizada por la agricultura bajo
contrato en la cual existen escasos agentes compradores de la materia
prima del tabaco, estos obtienen un excedente sensiblemente superior en
comparacién con un escenario teérico de competencia, lo que repercute
de forma directa en menores ingresos para los pequenos productores. Es
aqui en donde la intervencién de las politicas publicas, mediante subsidios
provenientes del FET para el caso del mercado tabacalero, tienen lugar.
Tal como se desarrollé en el trabajo, los recursos que aporta dicho fondo
tienen una importancia creciente sobre los ingresos que reciben los agen-
tes del sector primario a lo largo del periodo de estudio. Este elemento
permite inferir que, sin este aporte, probablemente muchos productores
no podrian sostener su actividad. Pero al mismo tiempo se encuentra la
otra cara de la moneda, porque dichos recursos brindan condiciones a las
empresas para pagar un precio de acopio menor al que se pagaria en
condiciones competitivas. Con base en lo anterior, se puede inferir que
los recursos del FET también constituyen un subsidio al capital concen-
trado de la cadena de valor tabacalera.

Por ende, en contraposicién de lo que pregona la teoria econémica
convencional, el Estado genera condiciones y tiene las herramientas para
contribuir a la creacién o al sostenimiento de mercados especificos, los
cuales no son autorregulados ni se gufan por el precio de libre competencia.
El presente trabajo de investigacién realiza una contribucién sobre la
temdtica mediante el estudio del caso del FET en la provincia de Misiones,
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aportando elementos de cardcter empiricos, los cuales deberdn ser pro-
fundizados en investigaciones futuras.
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