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I N T R O D U C C I O N 

En l o s países l a t i n o a m e r i c a n o s , l a l e c h e y sus d e r i v a d o s son una 
p a r t e i n d i s p e n s a b l e de l a c a n a s t a a l i m e n t a r i a básica de l a 
población. E l a p o r t e de l a l e c h e en l a satisfacción de l o s 
r e q u e r i m i e n t o s n u t r i c i o n a l e s y dietéticos mínimos es muy 
s i g n i f i c a t i v o . S i n embargo, hay s e r i a s d e f i c i e n c i a s en e l modo 
en que se o r g a n i z a n t a n t o l a producción como e l consumo. E l 
p r o c e s o de producción es marcadamente heterogéneo; e l consumo, 
po r su l a d o , está sumamente segmentado. En e f e c t o , un el e v a d o 
p o r c e n t a j e de l o s pequeños p r o d u c t o r e s y campesinos l l e v a 
d i r e c t a m e n t e l a l e c h e a l o s c e n t r o s de consumo, sea en forma de 
l e c h e c r u d a o de d e r i v a d o s a r t e s a n a l e s , m i e n t r a s l o s medianos y 
grandes p r o d u c t o r e s r e m i t e n l a l e c h e a l a s p l a n t a s p r o c e s a d o r a s y 
a l a s i n d u s t r i a s . Por o t r o l a d o , l o s consumidores de b a j o s 
i n g r e s o s a d q u i e r e n , cuando pueden, l e c h e c r u d a o p a s t e u r i z a d a y 
sólo muy escasamente d e r i v a d o s , m i e n t r a s que l o s grupos de 
medianos y a l t o s i n g r e s o s consumen sólo l e c h e p a s t e u r i z a d a y t o d a 
l a gama de d e r i v a d o s . 

En América L a t i n a , e l r i t m o de c r e c i m i e n t o de l a demanda de 
p r o d u c t o s lácteos ha s i d o b a s t a n t e más i n t e n s o que e l de l a 
producción i n t e r n a . E s t o es c o n s e c u e n c i a , p o r una p a r t e , de l a s 
d i f e r e n c i a s de p r o d u c t i v i d a d e x i s t e n t e s d e n t r o d e l s u b s e c t o r y, 
p o r o t r a , de l o s agudos p r o c e s o s de urbanización y de 
concentración d e l i n g r e s o que han t e n i d o l u g a r en l o s últimos 
d e c e n i o s . La b r e c h a que se generó así, e n t r e l a o f e r t a y l a 
demanda l e c h e r a s contribuyó a l a intensificación de l o s p r o c e s o s 
i n f l a c i o n a r i o s que han a f e c t a d o a l o s países de l a región, t o d a 
vez que l a l e c h e es un b i e n s a l a r i a l y que un e l e v a d o p o r c e n t a j e 
d e l g a s t o f a m i l i a r se d e s t i n a a l a alimentación. La d i f e r e n c i a 
e n t r e l a demanda y l a o f e r t a se ha subsanado en p a r t e , mediante 
una a c t i v a política de i m p o r t a c i o n e s . 

Los países l a t i n o a m e r i c a n o s han i n t e n t a d o e n f r e n t a r e s t a 
situación el e v a n d o su producción i n t e r n a , p ero e l c o n j u n t o de l o s 
elementos que hemos señalado y, en e s p e c i a l , l a competencia 
p r o v e n i e n t e de l o s países d e s a r r o l l a d o s han determinado que l a 
expansión d e l s u b s e c t o r l e c h e r o l a t i n o a m e r i c a n o haya d e b i d o 
t r a n s i t a r p o r caminos e s p e c i a l m e n t e difíciles. La expansión de 
l a producción l e c h e r a ha r e q u e r i d o , p o r l o t a n t o , de una s e r i e de 
políticas que, de acuerdo a su e s t i l o , i n t e n s i d a d , v i a b i l i d a d y 
c a p a c i d a d i n n o v a d o r a , han r e t a r d a d o o a c e l e r a d o e l r i t m o de l a 
a c t i v i d a d l e c h e r a de l o s países de l a región. 
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E s t e documento propone c l a s i f i c a r l a s políticas l e c h e r a s 
según e l modo en que han s i d o g e s t i o n a d o s l o s i n s t r u m e n t o s que 
p e r m i t e n l l e v a r l a s a cabo. P a r a t a l e f e c t o se ha r e v i s a d o l a 
información r e l a t i v a a l s u b s e c t o r l e c h e r o de doce países de l a 
región con que cuentan l a Organización de l a s Na c i o n e s Unidas 
p a r a l a A g r i c u l t u r a y l a Alimentación (FAO) y l a División 
Agrícola C o n j u n t a CEPAL/FAO. La información no es n i muy r i c a n i 
muy sistemática, en l a mayoría de l o s ca s o s a b a r c a sólo e l 
período comprendido e n t r e 1970 y 1987. 

E s t a s r e s t r i c c i o n e s han impedido que elaboraráramos una 
tipología tod o l o p r o f u n d a que hubiéramos deseado, pero l a s 
marcadas d i f e r e n c i a s de énfasis y de propósitos e x i s t e n t e s e n t r e 
l a s políticas de l o s d i s t i n t o s países han v e n i d o aunque sea 
p a r c i a l m e n t e a a t e n u a r esa d i f i c u l t a d metodológica, y han s e r v i d o 
de guía p a r a l a tipología que aquí presentamos. 
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TIPOLOGIA DE LAS POLITICAS PUBLICAS APLICADAS 
EN LA ACTIVIDAD LECHERA LATINOAMERICANA 

En l a tipificación de l a s políticas públicas l e c h e r a s que 
proponemos aquí, e l p r i n c i p a l elemento de diferenciación guarda 
relación con l a v a r i a b l e r e n t a b i l i d a d , e s t o e s , con l o s p r e c i o s , 
e l crédito, l o s s u b s i d i o s , l a s i n v e r s i o n e s y o t r o s de esa índole. 

La p r i m e r a g r a n d i f e r e n c i a que podemos c o n s t a t a r en l a 
aplicación de e s t o s i n s t r u m e n t o s se r e f i e r e a l a i m p o r t a n c i a 
r e l a t i v a de l a i n s t a n c i a que a s i g n a l o s r e c u r s o s , es d e c i r , e l 
mercado o e l E s t a d o , t e n i e n d o p r e s e n t e que, en l a práctica, e s t a s 
i n s t a n c i a s se complementan o c o n d i c i o n a n mutuamente según e l 
c o n t e x t o s o c i a l de que se t r a t e . E s t a b l e c e r e m o s así dos grandes 
d i v i s i o n e s en l a s políticas l e c h e r a s , que llamaremos, en un caso, 
políticas de mercado y, en e l o t r o , políticas i n s t i t u c i o n a l e s de 
fomento. Las políticas de mercado c o r r e s p o n d e n , en e l t e x t o , a 
l a s s e c c i o n e s A y B; l a s políticas i n s t i t u c i o n a l e s de fomento a 
l a s s e c c i o n e s C y D. 

Ahora b i e n , en l a s políticas que llamamos de mercado, e s t o 
e s , a q u e l l a s en que l a asignación de r e c u r s o s depende 
fundamentalmente, aunque, no e x c l u s i v a m e n t e de l a acción de d i c h o 
mecanismo, pueden d i s t i n g u i r s e a su vez dos t i p o s , según s i l a 
operación d e l mercado está r e g u l a d a o c o n t r o l a d a p o r e l Est a d o o 
s i , p o r e l c o n t r a r i o , está enteramente e n t r e g a d a a l l i b r e juego 
de l a o f e r t a y l a demanda. De e s t e modo quedan s u b d i v i d i d a s l a s 
políticas de mercado en dos t i p o s p a r t i c u l a r e s , l a s políticas de 
mercado t r a d i c i o n a l e s o p r o t e c t o r a s y l a s políticas de mercado 
n e o l i b e r a l e s o a p e r t u r i s t a s . La sección A se ocupa de l a s 
p r i m e r a s ; l a sección B de l a s segundas. 

Las políticas de mercado t r a d i c i o n a l e s o p r o t e c t o r a s actúan, 
como i n d i c a su nombre, conforme a un e s t i l o p r o t e c t o r y 
s e l e c t i v o , cuyo mayor e f e c t o p a r e c e h a c e r s e s e n t i r en l o s c o s t o s 
de producción. La fijación de p r e c i o s a l p r o d u c t o r de l e c h e o de 
d e r i v a d o s , l a fijación de p r e c i o s a l c o n s u m i d o r , e l 
e s t a b l e c i m i e n t o de c u o t a s o de s o b r e t a s a s p a r a l a importación de 
l e c h e en p o l v o , y l o s s u b s i d i o s a l p r e c i o de l o s insumos son 
al g u n a s de l a s medidas que c a r a c t e r i z a n a l a política de mercado 
p r o t e c t o r a . 



4 

La segunda v a r i a n t e de l a s p o l i t i c a s de mercado está 
c o n s t i t u i d a p o r l a s que l l a m a m o s políticas de mercado 
n e o l i b e r a l e s y de a p e r t u r a , que e s t u d i a r e m o s en l a sección B. 
T a l como se indicó co r r e s p o n d e a a q u e l l a s políticas en que l a 
asignación de r e c u r s o s depende enteramente de l a l i b r e operación 
d e l mercado, s i n que e x i s t a a l menos en forma v i s i b l e , 
intermediación d e l Est a d o o señales i n s t i t u c i o n a l e s que o r i e n t e n 
d i c h a asignación. E l estímulo a l a competencia que s u e l e 
d e r i v a r s e de l a s políticas d e s p r o t e c t o r a s hace que e l manejo 
l i b e r a l de l o s i n s t r u m e n t o s t i e n d a a i n c i d i r más en l a 
e f i c i e n c i a p r o d u c t i v a y en e l cambio tecnológico. En e s t e caso, 
a d i f e r e n c i a de l o que o c u r r e con l a s políticas de mercado 
p r o t e c t o r a s , l o s p r e c i o s son l i b r e s , d esaparecen o se reducen a l 
mínimo l a s b a r r e r a s a r a n c e l a r i a s , y e l crédito y su c o s t o se 
t r a n s a n de acuerdo a l o que d i s p o n g a e l mercado. 

Consideramos brevemente ahora e l segundo gr a n grupo de 
políticas l e c h e r a s , e s t o es, a q u e l l a s que llamamos políticas 
i n s t i t u c i o n a l e s de fomento y que e s t u d i a r e m o s en l a s s e c c i o n e s C 
y D de e s t e t r a b a j o . T a l como se indicó, se t r a t a de a q u e l l a s 
políticas en que l a asignación de r e c u r s o s depende p r i n c i p a l pero 
no e x c l u s i v a m e n t e de l a acción d e l E s t a d o . En e s t e c a s o , l o s 
r e c u r s o s s o n a s i g n a d o s en g e n e r a l a través de vías 
i n s t i t u c i o n a l e s y c i r c u l a n , p o r t a n t o , a l margen d e l mercado. 
Así s u e l e o c u r r i r , en e f e c t o , con una p a r t e de l o s r e c u r s o s 
i n v e r t i d o s en i n f r a e s t r u c t u r a ( t a l e s como obras de r i e g o , c e n t r o s 
de a c o p i o , t r a n s p o r t e , construcción o adquisición de f i n c a s 
l e c h e r a s o de p l a n t a s p a s t e u r i z a d o r a s ) , en investigación y 
adaptación de tecnología, y en s e r v i c i o s de apoyo t a l e s como 
a s i s t e n c i a técnica y capacitación. Lo mismo v a l e p a r a l o s 
r e c u r s o s d e s t i n a d o s a l o s programas s o c i a l e s de alimentación o 
nutrición en b e n e f i c i o de l o s grupos de menor poder a d q u i s i t i v o . 
P a r a c u m p l i r e s t a s t a r e a s , e l Est a d o r e q u i e r e , normalmente f i j a r 
normas e imponer p l a n e s y programas o b l i g a t o r i o s o r i e n t a d o s a 
r e c t i f i c a r l a s i m p e r f e c c i o n e s provocadas p o r e l mercado en l a 
distribución de l o s r e c u r s o s . 

Las políticas i n s t i t u c i o n a l e s de fomento siempre tendrán un 
componente que depende d e l mercado. S i n embargo, en e l l a s , a 
d i f e r e n c i a de l a s políticas p r i o r i t a r i a m e n t e de mercado, e l 
E s t a d o no está a l s e r v i c i o de ese mecanismo s i n o , p o r e l 
c o n t r a r i o , se s i r v e de él p a r a poner en práctica l a s medidas 
c o r r e s p o n d i e n t e s a l a e s t r a t e g i a g e n e r a l que se ha f i j a d o . T a l 
es , pues, e l s e n t i d o de l a s r e g u l a c i o n e s y c o n t r o l e s s o b r e 
p r e c i o s , créditos e i m p o r t a c i o n e s que surgen en e s t e c a s o . 

Las políticas i n s t i t u c i o n a l e s y l a s de mercado buscan l o g r a r 
un o b j e t i v o s i m i l a r , cuál es l a elevación de l a r e n t a b i l i d a d , 
p e r o actúan según e s t r a t e g i a s d i f e r e n t e s . Las p r i m e r a s , en 
e f e c t o , operan conforme a un p l a n , que busc a , a l mismo tiempo que 
l o s aumentos de l a r e n t a b i l i d a d a s e g u r a r un c r e c i m i e n t o s o s t e n i d o 
de l a o f e r t a de l a l e c h e , con e l propósito f i n a l de que ese 
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c r e c i m i e n t o se t r a d u z c a en t r a n s f o r m a c i o n e s e s t r u c t u r a l e s d e l 
s u b s e c t o r l e c h e r o . 

En l a sección C de e s t e e s t u d i o t r a t a r e m o s l a s políticas 
i n s t i t u c i o n a l e s de f o m e n t o y en l a D l a s políticas 
i n s t i t u c i o n a l e s de fomento de a l c a n c e i n t e g r a l . La d i f e r e n c i a 
e n t r e una y o t r a está dada p o r e l grado de c o n t r o l i n s t i t u c i o n a l 
y burocrático que e j e r c e e l Est a d o en e l p r o c e s o de producción de 
l e c h e y d e r i v a d o s , y p o r e l g r a d o de organización y 
participación de l o s agentes s o c i a l e s e n v u e l t o s en e s t a a c t i v i d a d 
p r o d u c t i v a . 

A. POLITICAS DE MERCADO TRADICIONALES O PROTECTORAS 

T a l como l a d e f i n i r e m o s aquí l a política t r a d i c i o n a l de mercado 
es a q u e l l a que pone en práctica e l s e c t o r público p a r a o t o r g a r 
protección d i r e c t a a p r o d u c t o r e s , i n d u s t r i a l e s o consumidores. 
Los i n s t r u m e n t o s a p l i c a d o s en t a l s e n t i d o (fijación de p r e c i o s u 
o t r o s c o n t r o l e s ; s u b s i d i o s a l crédito, a l a s i m p o r t a c i o n e s de 
p r o d u c t o s o insumos; normas r e l a t i v a s a l c o n t r o l de c a l i d a d y a 
l o s c a n a l e s de comercialización, e t c . ) se o r i e n t a n en d i s t i n t a s 
d i r e c c i o n e s , p ero en g e n e r a l t i e n d e n a r e d u c i r l o s c o s t o s de 
producción, aumentar l o s márgenes de g a n a n c i a y e s t i m u l a r e l 
p r o c e s o de acumulación, y a l a c t u a r s o b r e l o s p r e c i o s de l o s 
p r o d u c t o s lácteos, a c o n t r o l a r e l a l z a d e l c o s t o de l a v i d a . S i n 
embargo, como e s t o s estímulos actúan de modo s e l e c t i v o y 
b e n e f i c i a n a al g u n o s segmentos en desmedro de o t r o s , se hace 
n e c e s a r i o d i s p o n e r o t r a s medidas, a ve c e s p o s t e r i o r e s , a veces 
simultáneas, que compensen a l o s a f e c t a d o s . La aplicación de 
e s t a s políticas puede t e r m i n a r p o r r e t r a s a r , a l a l a r g a , e l 
c r e c i m i e n t o n e t o d e l s e c t o r o d e l s u b s e c t o r en que r e c a e n . 

En l a s últimas décadas, l o s países de l a región han a p l i c a d o 
en uno u o t r o momento e s t a s políticas en e l s u b s e c t o r l e c h e r o . A 
continuación daremos algunos ejemplos que p a r e c e n i l u s t r a r 
p a r t i c u l a r m e n t e b i e n e l e s t i l o que t r a t a m o s de d e f i n i r . 

A mediados de l a década de 1970, l o s p r e c i o s pagados a l 
p r o d u c t o r en A r g e n t i n a se r e a j u s t a r o n de acuerdo a nuevo cálculo 
de l o s c o s t o s de producción de l a l e c h e , en t a n t o se mantenían 
e s t a b l e s y con to p e s máximos l o s p r e c i o s pagados p o r e l 
consumidor. E s t a s medidas b e n e f i c i a r o n c i e r t a m e n t e a p r o d u c t o r e s 
y a consumidores, pero no a l s e c t o r i n d u s t r i a l l e c h e r o , s o b r e e l 
c u a l recayó t a n t o e l aumento d e l c o s t o de l a m a t e r i a p r i m a como 
l a reducción de l o s márgenes de comercialización. A e s t o se 
agregó o t r a medida r e s t r i c t i v a , e s t o e s , l o s gravámenes impuestos 
a l a comercialización e x t e r n a de l e c h e en p o l v o y d e r i v a d o s , una 
restricción que se agudizó debido a l rezago c a m b i a r i o v i g e n t e en 
ese período. S i n embargo, también hubo medidas c o m p e n s a t o r i a s 
o r i e n t a d a s a g a r a n t i z a r l a r e n t a b i l i d a d d e l s e c t o r i n d u s t r i a l . 
En e f e c t o , se m a n t u v i e r o n l a s líneas de crédito p a r a l a i n d u s t r i a 
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láctea y se a b r i e r o n o t r a s nuevas, que c o n t a r o n además con t a s a s 
de interés menores que l a s d e l mercado, y que se d e s t i n a r o n 
p r e c i s a m e n t e a p a l i a r l o s aumentos experimentados p o r l o s c o s t o s 
de producción. E s t a medida se complementó a su vez con l a 
liberación de l o s gravámenes que pesaban sobre l a importación de 
l o s b i e n e s de c a p i t a l ( maquinarias) r e q u e r i d o s p o r l a i n d u s t r i a 
láctea y que h a s t a entonces habían est a d o s u j e t o s a una s e r i e de 
r e s t r i c c i o n e s . 

En Colombia, l a política l e c h e r a se ha o r i e n t a d o en g e n e r a l 
a p r o t e g e r a l s e c t o r i n d u s t r i a l , en e s p e c i a l a l p r o d u c t o r de 
d e r i v a d o s lácteos. Ha s t a f i n e s de l a década de 1970 se f i j a b a e l 
p r e c i o de l a l e c h e pagado a l p r o d u c t o r , m i e n t r a s quedaba l i b r e e l 
p r e c i o de l o s d e r i v a d o s . P o s t e r i o r m e n t e , en l a década a c t u a l , 
aunque hubo b r e v e s períodos de regulación, también se liberó e l 
p r e c i o pagado a l p r o d u c t o r . En e s t a s c i r c u n s t a n c i a s , l o s 
medianos y grandes p r o d u c t o r e s p u d i e r o n n e g o c i a r en mejores 
c o n d i c i o n e s e l p r e c i o de l a l e c h e que u t i l i z a b a l a i n d u s t r i a en 
l a producción de d e r i v a d o s . S i n embargo, a l mismo tiempo, como 
un modo de compensar a l o s i n d u s t r i a l e s , l a s i m p o r t a c i o n e s de 
m a t e r i a p r i m a d e s t i n a d a s a l a i n d u s t r i a f u e r o n l i b e r a d a s d e l 
s i s t e m a r e s t r i c t i v o de c u o t a s imperante h a s t a ese momento y quedó 
también l i b r e de c o n t r o l e s e l p r e c i o pagado p o r e l consumidor de 
l e c h e p a s t e u r i z a d a . Dicho sea de paso, l o s pequeños p r o d u c t o r e s 
a p r o v e c h a r o n esa c o y u n t u r a p a r a c o m e r c i a l i z a r c e r c a d e l 70% de su 
producción en forma de l e c h e c r u d a y de quesos a r t e s a n a l e s , cuyos 
p r e c i o s , a l i g u a l que l a s c o n d i c i o n e s s a n i t a r i a s de su 
elaboración, no e s t a b a n sometidos a ningún t i p o de c o n t r o l debido 
a l o e x i g u o de l a i n f r a e s t r u c t u r a p r e d i a l . 

Los r e c u r s o s c r e d i t i c i o s que e l s e c t o r público d e s t i n a a l 
apoyo d e l s u b s e c t o r l e c h e r o colombiano se han o r i e n t a d o 
p r e f e r e n t e m e n t e h a c i a l a s f i n c a s medianas y grandes, que son l a s 
que a p o r t a n l a mayor p a r t e de l a m a t e r i a p r i m a n a c i o n a l empleada 
p o r l a s i n d u s t r i a s p r o c e s a d o r a s . Las f i n c a s u t i l i z a n esos 
créditos p r e f e r e n t e m e n t e en l a construcción de l a i n f r a e s t r u c t u r a 
n e c e s a r i a p a r a e l manejo de l a l e c h e , e s t o e s , en g e n e r a l , p a r a 
e l almacenamiento, conservación y s a n i d a d d e l p r o d u c t o , y cuentan 
con l a a s i s t e n c i a técnica y de capacitación de l a s i n d u s t r i a s 
p a r a l a ejecución de e s t a f a s e d e l p r o c e s o l e c h e r o . 

Lo o c u r r i d o en e l Perú d u r a n t e e l t r a n s c u r s o de l a segunda 
m i t a d de l a década a n t e r i o r c o n s t i t u y e o t r o buen ejemplo d e l modo 
en que actúan l a s políticas p r o t e c t o r a s ; en e s t e caso a d q u i e r e n 
e s p e c i a l r e l i e v e e l p a p e l desempeñado p o r l a política de 
i m p o r t a c i o n e s y su impacto n e g a t i v o s o b r e l a producción y 
r e n t a b i l i d a d de l a región s e r r a n a , l a p r i n c i p a l región l e c h e r a 
d e l país. A l o l a r g o de todo ese período, l o s p r e c i o s _ r e c i b i d o s 
p o r l o s p r o d u c t o r e s , l o c a l i z a d o s m a y o r i t a r i a m e n t e en d i c h a zona, 
se m a n t u v i e r o n s i n revisión, l l e g a n d o i n c l u s o a r e d u c i r s e , a 
p e s a r de que d u r a n t e ese l a p s o l o s p r o d u c t o r e s e s t a b a n aportando, 
en promedio, e l 53% d e l volumen t o t a l p r o d u c i d o . A l a i n v e r s a . 
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l a política de i m p o r t a c i o n e s de l e c h e en p o l v o f u e sumamente 
a c t i v a , p u d i e n d o l a s i n d u s t r i a s p r o c e s a d o r a s r e d u c i r 
s i g n i f i c a t i v a m e n t e sus c o s t o s g r a c i a s a l o s a r a n c e l e s e s p e c i a l e s 
y a l r e z a g o d e l t i p o de cambio de que goz a r o n . E n t r e 1975 y 
1979, l a l e c h e p r o c e s a d a en e l país contenía un 70% de m a t e r i a 
p r i m a i m p o r t a d a . E l 30% r e s t a n t e e s t a b a c o n s t i t u i d o p o r l e c h e 
f r e s c a de o r i g e n n a c i o n a l , p a r t e de cuyo c o s t o e r a a b s o r b i d o p o r 
e l E s t a d o , que, en e f e c t o , pagaba una determinada c a n t i d a d a l a s 
i n d u s t r i a s que l a u t i l i z a b a n . En descargo de e s t a política de 
"protección a l a i n v e r s a " habría que d e c i r que en Perú más d e l 
80% de l o s p r e d i o s l e c h e r o s p e r t e n e c e n a pequeños p r o d u c t o r e s , 
l o s que, a p e s a r de g e n e r a r 70% de l a producción n a c i o n a l de 
l e c h e c r u d a , d e s t i n a n c e r c a de 60% de l o que producen a l 
autoconsumo, a l a alimentación de t e r n e r o s y a l a v e n t a d i r e c t a . 
E l hecho de que l o s pequeños p r o d u c t o r e s envíen, de ese modo, 
nada más que 40% de su producción a l a s p l a n t a s p r o c e s a d o r a s se 
debe sólo p a r c i a l m e n t e a problemas de comercialización, porque en 
r e a l i d a d t r a s e l l o se esconden l a s s e r i a s d e f i c i e n c i a s en 
p r o d u c t i v i d a d e i n f r a e s t r u c t u r a que l o s aquejan. En e f e c t o , es 
muy p r o b a b l e que no sólo l a c a n t i d a d a b s o l u t a s i n o también e l 
p o r c e n t a j e de su producción e n v i a d a a l a s i n d u s t r i a s aumentaran 
c o n s i d e r a b l e m e n t e s i se s u p e r a r a n esas d e f i c i e n c i a s . 

En B o l i v i a y e l Ecuador se han a p l i c a d o políticas de p r e c i o s 
s i m i l a r e s a l o s p r o d u c t o r e s , e s t o es c o n t r o l mediante t o p e s o 
fijación d i r e c t a . En ambos c a s o s , s i n embargo, e l p r e c i o de l o s 
d e r i v a d o s es l i b r e . Por o t r a p a r t e , en e l Ecuador e l s e c t o r 
público recurrió además a l a importación de l e c h e en p o l v o , en 
e s p e c i a l en e l t r a n s c u r s o de l a década a n t e r i o r , p a r a 
p o s t e r i o r m e n t e r e c o n s t i t u i r l a y m e z c l a r l a con l e c h e f l u i d a de 
o r i g e n n a c i o n a l , p e r j u d i c a n d o así aún más a l o s p r o d u c t o r e s 
d i r e c t o s . E l p r e c i o pagado p o r l a i n d u s t r i a p a s t e u r i z a d o r a p o r 
e s t e p r o d u c t o p a r t i c u l a r f u e s i g n i f i c a t i v a m e n t e i n f e r i o r a l 
p r e c i o que se l e s pagaban a l o s p r o d u c t o r e s n a c i o n a l e s de l e c h e 
c r u d a , l o que significó que l a i n d u s t r i a p a s t e u r i z a d o r a e s t u v i e r a 
r e c i b i e n d o un s u b s i d i o d i r e c t o p o r ese concepto. 

Se ha t r a t a d o de j u s t i f i c a r e l carácter s e l e c t i v o o 
d i s c r i m i n a t o r i o de l o s estímulos de mercado (que, como se ha 
v i s t o , t i e n d e n a p e r j u d i c a r a l o s p r o d u c t o r e s d i r e c t o s ) 
s o s t e n i e n d o que e s t a s políticas p r o t e j e n l o s i n g r e s o s de l o s 
consumidores y mejoran su n i v e l a l i m e n t a r i o . S i n embargo, l o que 
e s t a s políticas han provocado en l a mayor p a r t e de l o s países de 
l a región ha s i d o , en r e a l i d a d , una segmentación d e l consumo, en 
l o que se r e f i e r e t a n t o a l a c a l i d a d como a l a d i v e r s i d a d de l o s 
p r o d u c t o s lácteos. E s t a segmentación p r o v i n o fundamentalmente de 
l a aplicación de una política de p r e c i o s l i b r e s p a r a l o s 
d e r i v a d o s y de reducción de c o s t o s p a r a l a l e c h e d e s t i n a d a a 
pasteurización. En B r a s i l , p o r ejemplo, se han f i j a d o l o s 
p r e c i o s de v e n t a de l e c h e p a s t e u r i z a d a a l consumidor, de modo que 
en e s t e caso l a discriminación se e j e r c e en o t r o punto, a s a b e r , 
e n t r e l a f a s e de pasteurización y l a f a s e de elaboración de 
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d e r i v a d o s , ya que a l a s p l a n t a s pequeñas sólo se l e s p e r m i t e 
p a s t e u r i z a r , m i e n t r a s l a s grandes se encargan de p r o d u c i r l o s 
d e r i v a d o s . 

B. POLITICAS DE MERCADO NEOLIBERALES O APERTURISTAS 

Las políticas de mercado de carácter n e o l i b e r a l son a q u e l l a s que 
buscan i n c i d i r s o b r e l a s v a r i a b l e s de l a r e n t a b i l i d a d dejando que 
e l mercado d e t e r m i n e l i b r e m e n t e l a asignación de r e c u r s o s . E l 
E s t a d o e j e r c e en e s t e caso sólo una regulación i n d i r e c t a , 
t r a t a n d o de m e j o r a r l a e f i c i e n c i a y l a p r o d u c t i v a d g e n e r a l e s s i n 
b e n e f i c i a r o p r o t e g e r a grupos específicos, es d e c i r , s i n a d o p t a r 
m e d i d a s d i s c r i m i n a t o r i a s , a l menos en a p a r i e n c i a . Los 
i n s t r u m e n t o s a p l i c a d o s se r e l a c i o n a n con v a r i a b l e s de carácter 
macroeconômico ( t a s a de cambio, inflación, c o n d i c i o n e s d e l 
c o m e r c i o e x t e r i o r ) cuyo manejo adecuado permitiría c o n d u c i r a l a 
economía a l c r e c i m i e n t o , l a estabilización y l a competencia 
d e n t r o de un c o n t e x t o de e q u i l i b r i o . 

Las políticas n e o l i b e r a l e s han t e n i d o i n f l u e n c i a en e l 
d e s a r r o l l o d e l s u b s e c t o r l e c h e r o en a q u e l l o s países que han 
p r o p u g n a d o l a a p e r t u r a de s u s economías p o r períodos 
r e l a t i v a m e n t e p r o l o n g a d o s . No con s i d e r a r e m o s aquí, p o r t a n t o , 
a q u e l l o s países donde se han tomado medidas de c o r t e n e o l i b e r a l 
en c i r c u n s t a n c i a s muy d e l i m i t a d a s y p o r períodos muy b r e v e s y 
que, p o r eso mismo, no a l c a n z a n a m o d i f i c a r l a e s t r a t e g i a de 
d e s a r r o l l o v i g e n t e . T a l es e l caso , p o r ejemplo, d e l programa 
l e c h e r o que se puso en práctica en 1987 en Colombia, p o r e l que 
se estableció l a formación de \m fondo de comercialización de l a 
l e c h e con l o s r e c u r s o s de l o s grandes p r o d u c t o r e s e i n d u s t r i a l e s 
p r i v a d o s : esos r e c u r s o s s i r v i e r o n p a r a e s t i m u l a r e l p r o c e s a m i e n t o 
de m a t e r i a p r i m a n a c i o n a l y fomentar e l consumo de p r o d u c t o s 
lácteos. Tampoco consideraremos aquí e l caso de Guatemala, cuyo 
g o b i e r n o liberó en 1981 e l p r e c i o de l a l e c h e f l u i d a d e b i d o a l a 
i m p o s i b i l i d a d de l l e g a r a un acuerdo de p r e c i o s con l o s 
p r o d u c t o r e s d e l A l t i p l a n o , en su mayor p a r t e pequeños y medianos. 

Ninguno de l o s países en que se impuso de manera g e n e r a l l a 
política denominada n e o l i b e r a l pudo a p l i c a r l a a c a b a l i d a d en e l 
s u b s e c t o r l e c h e r o , d e b i d o fundamentalmente a l a r e s i s t e n c i a que 
ofreció e s t e s e c t o r ( j u n t o a algunos o t r o s s e c t o r e s de l a 
a c t i v i d a d a g r o p e c u a r i a ) a l a desprotección en que parecía 
d e j a r l o s e s t a política. De ese modo, v a r i a s de l a s medidas 
n e o l i b e r a l e s que se i n t e n t a b a n imponer a l s u b s e c t o r d e b i e r o n 
m o d i f i c a r s e p a r a c o n v e r t i r s e en o t r a s de carácter t r a d i c i o n a l o 
p r o t e c t o r . 

A f i n e s de l a década a n t e r i o r y comienzos de l a a c t u a l , l o s 
volúmenes de l e c h e i n d u s t r i a l i z a d o s en A r g e n t i n a s u f r i e r o n un 
s e v e r o e s t a n c a m i e n t o e i n c l u s o una reducción en términos 
a b s o l u t o s . E l consumo i n t e r n o p e r c a p i t a pasó de 219 l i t r o s en 
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1976 a 196 l i t r o s en 1982. E l e s f u e r z o i n d u s t r i a l se orientó en 
g r a n medida h a c i a l a elaboración de quesos p a r a l a exportación, 
aprovechando t a n t o l a eliminación de impuestos y de o t r a s 
r e s t r i c c i o n e s a l a s v e n t a s de lácteos en e l e x t e r i o r como l a 
elevación de l a t a s a de cambio r e a l p a r a t o d a l a economía. Una 
m e d i d a que contribuyó s i g n i f i c a t i v a m e n t e a d a r l e s mayor 
c o m p e t i t i v i d a d a l o s quesos a r g e n t i n o s f u e l a modificación d e l 
código a l i m e n t a r i o que d i s p u s o l a adopción de c o n t r o l e s de 
c a l i d a d más e x i g e n t e s p a r a l a producción de e s t e d e r i v a d o . 
G r a c i a s a l a mejora de l o s p r e c i o s r e l a t i v o s , l o s volúmenes 
e x p o r t a d o s de queso se m u l t i p l i c a r o n más de t r e s v e c e s en e l 
período mencionado, m i e n t r a s l a producción y exportación de l e c h e 
condensada, de l e c h e en p o l v o y de m a n t e q u i l l a se reducían 
c o n s i d e r a b l e m e n t e . 

La búsqueda de mercados de exportación p a r a e l queso, e l 
p r o d u c t o más c o m p e t i t i v o en e l comercio i n t e r n a c i o n a l de ese 
período, rindió f r u t o s a l e l e v a r s e s u s t a n c i a l m e n t e l a c u o t a de 
exportación a l o s Es t a d o s Unidos en v i r t u d de un co n v e n i o 
a l c a n z a d o en e l marco d e l Acuerdo G e n e r a l s o b r e A r a n c e l e s 
Aduaneros y Comercio (GATT). S i n embargo, l o s p r o d u c t o r e s , 
i n d u s t r i a l e s y consumidores a r g e n t i n o s comenzaron a e j e r c e r una 
s e r i e de p r e s i o n e s p a r a r e v e r t i r l a política de desprotección 
i n d i r e c t a que l o s a f e c t a b a . La exoneración de gravámenes a l a s 
i m p o r t a c i o n e s y e l c o n s i g u i e n t e i n g r e s o a l país de p r o d u c t o s 
lácteos a l t a m e n t e s u b s i d i a d o s p o r l o s países de l a Comunidad 
Económica E u r o p e a ( e n t r e 1978 y 1982, p o r ejempl o , l a s 
i m p o r t a c i o n e s de l e c h e en p o l v o y m a n t e q u i l l a se i n c r e m e n t a r o n en 
más de 3 0%) p r o v o c a r o n f u e r t e s caídas de l a r e n t a b i l i d a d e 
i n c l u s o , en algún caso , l a saturación d e l mercado i n t e r n o . E l 
g o b i e r n o respondió a e s t a s p r e s i o n e s r e i m p l a n t a n d o entonces un 
c o n j u n t o de medidas de protección a r a n c e l a r i a r e l a t i v a s a l 
i n g r e s o de p r o d u c t o s lácteos t e r m i n a d o s , y o t r a s medidas que 
l i b e r a b a n de gravámenes a l a s i m p o r t a c i o n e s d e s t i n a d a s a m e j o r a r 
l a i n f r a e s t r u c t u r a i n d u s t r i a l . Una forma de c o n s o l i d a r e s t a 
protección que llamamos r e a c t i v a fue l a creación de una comisión 
p a r a l a i n d u s t r i a l e c h e r a , un organismo p r i v a d o que se encargó de 
n e g o c i a r y p a c t a r con e l s e c t o r público l a s políticas t e n d i e n t e s 
a fomentar e l d e s a r r o l l o d e l s e c t o r l e c h e r o . Los acuerdos a que 
l l e g a r o n e l g o b i e r n o y esa comisión buscaban c o n j u g a r una mayor 
protección y d e f e n s a d e l mercado i n t e r n o con una mayor e f i c i e n c i a 
d e l s e c t o r p r o d u c t o r . En e f e c t o , en v i r t u d de e s t o s acuerdos se 
a p o y a r o n y e s t i m u l a r o n l a s i n v e s t i g a c i o n e s tecnológicas 
o r i e n t a d a s a m e j o r a r t a n t o l a c a l i d a d de l a l e c h e c r u d a que se 
e n t r e g a b a a l a i n d u s t r i a como e l pr o c e s o de pasteurización, y a 
e l e v a r e l componente p r o t e i c o de l a l e c h e f l u i d a . Se fijó 
asimismo e l p r e c i o de l a l e c h e f l u i d a a l consumidor, quedando con 
p r e c i o s l i b r e s l o s d e r i v a d o s y e l r e s t o de l a l e c h e . También se 
d e c r e t a r o n n u e v a s m e d i d a s de c o n t r o l de c a l i d a d y de 
comercialización de l a l e c h e p r o d u c i d a p o r e l pequeño p r o d u c t o r . 
E s t a s medidas, j u n t o con l a fijación d e l p r e c i o de l a l e c h e 
f l u i d a e x i g i d a p o r l o s consumidores de b a j o s i n g r e s o s , t u v i e r o n 
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como e f e c t o l a segmentación y especialización d e l mercado de l o s 
lácteos t a n t o en e l campo de l o s p r o d u c t o r e s como en e l de l o s 
consumidores. 

E l c o n t r o l rígido de l o s p r e c i o s a l consumidor provocó un 
s i g n i f i c a t i v o a t r a s o en l o s p r e c i o s pagados a l o s p r o d u c t o r e s . 
Como c o n s e c u e n c i a de eso, l a producción de l e c h e p a s t e u r i z a d a se 
r e d u j o 9% en 1984, a f e c t a n d o i n c l u s o e l s u m i n i s t r o normal d e l 
p r o d u c t o . P a r a r e m e d i a r e s t a situación, e l E s t a d o d i s p u s o ese 
mismo año un s i s t e m a de a j u s t e automático de l o s p r e c i o s pagados 
a l o s p r o d u c t o r e s , s i s t e m a que l e s permitía a éstos conocer por 
a n t i c i p a d o l o s i n g r e s o s que habrían de p e r c i b i r d u r a n t e e l año. 
La medida se mantuvo h a s t a 1987, y en ese período l a producción 
de l e c h e aumentó 3 0%. 

E l esquema n e o l i b e r a l que se implantó en C h i l e a p a r t i r de 
1975 modificó r a d i c a l m e n t e l a orientación p r e v i a de l a política 
económica g l o b a l y, con e l l a , l a de l a política l e c h e r a . Ese año 
se eliminó todo c o n t r o l sobre e l p r e c i o pagado a l p r o d u c t o r de 
l e c h e y se impulsó a l mismo tiempo e l l i b r e c o m ercio de l o s 
p r o d u c t o s lácteos, m e d i a n t e l a a p e r t u r a d e l país a l a s 
i m p o r t a c i o n e s y l a fijación de a r a n c e l e s sumamente b a j o s . E l 
propósito d e c l a r a d o de e s t a s medidas e r a e l de e l e v a r l a 
e f i c i e n c i a p r o d u c t i v a g e n e r a l y, así, l a c a p a c i d a d de c o m p e t i r en 
e l mercado i n t e r n a c i o n a l . S i n embargo, en l a práctica se v i e r o n 
i n d i r e c t a p e r o n o t o r i a m e n t e f a v o r e c i d o s l o s grandes p r o d u c t o r e s 
de l e c h e y l a s i n d u s t r i a s e l a b o r a d o r a s de d e r i v a d o s . En e f e c t o , 
p a r a c u m p l i r e l o b j e t i v o de aumentar l a e f i c i e n c i a p r o d u c t i v a 
g e n e r a l , e l g o b i e r n o d i s p u s o un c o n j u n t o de medidas supuestamente 
t e n d i e n t e s a e l e v a r e l n i v e l técnico d e l p r o c e s o de 
transformación, cuyo r e s u l t a d o i n m e d i a t o f u e , s i n embargo, l a 
ampliación de l a demanda de l e c h e p a s t e u r i z a d a y de d e r i v a d o s . 
En 1978 se puso en práctica un s i s t e m a de c o n t r o l y clasificación 
de l a l e c h e según g r a d o s y c o n d i c i o n e s de c a l i d a d , 
especificándose p a r a t a l e f e c t o l o s p r o c e s o s de análisis, l o s 
l a b o r a t o r i o s de r e f e r e n c i a y l o s mecanismos de supervisión. E l 
c o s t o de e s t a s r e g u l a c i o n e s , pagado p o r l a s i n d u s t r i a s fue 
t r a s l a d a d o a l o s p r e c i o s de v e n t a a l consumidor. T a l como en 
o t r o s países, también en C h i l e se propició l a formación de 
mercados segmentados, t a n t o p o r e l l a d o de l a a c t i v i d a d de 
transformación como por e l l a d o d e l consumo. De hecho se c r e a r o n 
t r e s categorías p a r a e l consumo de l e c h e (A, B y C) , que f u e r o n 
a l mismo tiempo una manera de e s t a b l e c e r una jerarquía e n t r e l o s 
p r o d u c t o r e s d i r e c t o s de l e c h e y l o s p r e c i o s que se l e s pagaba p o r 
e l l a . 

E l énfasis p u e s t o en l a n e c e s i d a d de e l e v a r e l n i v e l técnico 
y l a e f i c i e n c i a de l a f a s e de pr o c e s a m i e n t o se confirmó a p a r t i r 
de 1978, año en que f u e d e c l a r a d o de c u m p l i m i e n t o o b l i g a t o r i o un 
regla m e n t o r e l a t i v o a l a s a n i d a d de l o s a l i m e n t o s que contenía 
normas específicas sobre l o s envases y l a rotulación de l a l e c h e 
y sus d e r i v a d o s . 
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s i n embargo, l a p o l í t i c a de a p e r t u r a a l a s i m p o r t a c i o n e s de 
p r o d u c t o s l á c t e o s pudo s e r a p l i c a d a en C h i l e s ó l o d u r a n t e un a ñ o 
(1975). En 1976, l a p r e s i ó n p o l í t i c a de l o s medianos y grandes 
p r o d u c t o r e s o b l i g ó en c i e r t o modo a l g o b i e r n o a e s t a b l e c e r nuevos 
impuestos p a r a l a l e c h e en p o l v o , que v i n i e r o n a sumarse a l a 
t a r i f a a r a n c e l a r i a uni forme v i g e n t e en ese momento. En 1977 l a 
medida se e x t e n d i ó a l r e s t o de l a s l e c h e s y a l o s d e r i v a d o s , y 
l o s n i v e l e s de esos derechos s i g u i e r o n s i e n d o r e v i s a d o s h a s t a 
1983, a ñ o en que d e j ó de a p l i c a r s e l a medida. En 1984, se 
i m p u s i e r o n v a l o r e s aduaneros m í n i m o s a l o s p r o d u c t o s l á c t e o s p a r a 
p r o t e g e r l o s de l o s s u b s i d i o s que l o s p a í s e s expor tadores 
o torgaban a sus p r o d u c t o r e s i n t e r n o s . E s t a medida r i g e h a s t a 
hoy . En 1985 se a p l i c a r o n nuevas s o b r e t a s a s a r a n c e l a r i a s a l a 
l e c h e en p o l v o , l a m a n t e q u i l l a y e l queso. La p r o t e c c i ó n que e l 
g o b i e r n o ha b r i n d a d o a l s e c t o r l e c h e r o no es una que se haya 
o r i e n t a d o s ó l o h a c i a e l e x t e r i o r ; t a m b i é n ha operado d e n t r o d e l 
p a í s , como l o pone de m a n i f i e s t o , p o r e jemplo , e l apoyo 
f i n a n c i e r o que e l s e c t o r p ú b l i c o ha o torgado a l a s p l a n t a s 
p r o c e s a d o r a s p a r a que é s t a s mantengan permanentemente a b i e r t o un 
poder comprador f r e n t e a l o s p r o d u c t o r e s . E s t e apoyo ha s i d o m á s 
i n t e n s o en a q u e l l o s meses en que l a b a j a de l a p r o d u c c i ó n de 
l e c h e o b l i g a a acumular e x i s t e n c i a s . 

En o t r o s p a í s e s de l a r e g i ó n , l a a p l i c a c i ó n de l a s p o l í t i c a s 
de l i b r e mercado p r o v o c ó o t r o t i p o de e f e c t o s . Los agentes 
p r o d u c t i v o s d e l s u b s e c t o r l e c h e r o r e a c c i o n a r o n en g e n e r a l en 
forma a n á r q u i c a f r e n t e a esas medidas , d e b i d o , sobre t o d o , a l a 
f r a g i l i d a d de l a s c o n d i c i o n e s de p r o d u c c i ó n e x i s t e n t e s y a l o s 
d i v e r s o s y c u a n t i o s o s s u b s i d i o s que se h a b í a n entregado a l a s 
p l a n t a s p r o c e s a d o r a s e i n d u s t r i a l e s en p e r í o d o s a n t e r i o r e s . 
E s t o s hechos i m p i d i e r o n que l a m o d e r n i z a c i ó n t e c n o l ó g i c a se 
t r a d u j e r a en un mayor grado de e f i c i e n c i a , prec i samente porque 
p a r a e l l o se r e q u i e r e no s ó l o c o n t a r prev iamente con una s ó l i d a 
base p r o d u c t i v a i n t e r n a , s i n o que é s t a e s t é a d e m á s f o r t a l e c i d a 
p o r e s t í m u l o s y apoyos de o r i g e n e s t a t a l que l e p e r m i t a n 
e n f r e n t a r l a s nuevas e x i g e n c i a s de r e n t a b i l i d a d que impone e l 
mercado. E s t o es e spec ia lmente v á l i d o p a r a l o a c o n t e c i d o en P e r ú 
d u r a n t e e l p e r í o d o 1980-1985, cuando se l i b e r a r o n l o s p r e c i o s a l 
p r o d u c t o r y a l consumidor y se r e d u j e r o n o p r á c t i c a m e n t e 
e l i m i n a r o n todos l o s s u b s i d i o s conced idos h a s t a entonces a l o s 
insumos l á c t e o s importados . E l s e c t o r p ú b l i c o d e j ó de p r e s t a r 
ayuda, a d e m á s , en l o s campos de l a a s i s t e n c i a t é c n i c a , e l c r é d i t o 
y l a c o m e r c i a l i z a c i ó n (ayuda que, por l o d e m á s , e r a muy e s c a s a , 
e s p e c i a l m e n t e en l a s i e r r a ) . E s t e hecho, un ido a una s e r i e de 
i m p o r t a n t e s d e f i c i e n c i a s , como, por e jemplo , l a i n e x i s t e n c i a de 
una i n f r a e s t r u c t u r a de a c o p i o , de una r e d v i a l y de t r a n s p o r t e 
adecuadas , y l a a u s e n c i a de normas y mecanismos r e l a t i v o s a l 
c o n t r o l de c a l i d a d e h i g i e n e d e l p r o d u c t o , p r o v o c ó una c r i s i s en 
e l s u m i n i s t r o de l e c h e cruda a l a s p l a n t a s p r o c e s a d o r a s . Los 
c o s t o s de l a e l a b o r a c i ó n l e c h e r a exper imentaron un a l z a 
s u s t a n c i a l , que v i n o a r e c a e r p o s t e r i o r m e n t e en l o s consumidores 



12 

y que se t r a d u j o , a d e m á s , en una a g u d i z a c i ó n d e l proceso 
i n f l a c i o n a r i o . E s t a d i f í c i l s i t u a c i ó n se s u p e r ó p a r c i a l m e n t e 
g r a c i a s a l aumento de l a p r o d u c t i v i d a d en l a cuenca l e c h e r a de 
L i m a , que e s t á u b i c a d a en l a zona c o s t e r a . E s t e r e s u l t a d o 
p o s i t i v o se d e b i ó fundamentalmente a l a m a d u r a c i ó n de l a s 
i n v e r s i o n e s en l a s grandes obras de i r r i g a c i ó n c o n s t r u i d a s en l a 
d é c a d a a n t e r i o r en d i c h a r e g i ó n , y a l a a p e r t u r a d e l mercado de 
t i e r r a s que t r a j o c o n s i g o l a a p l i c a c i ó n de l a p o l í t i c a 
n e o l i b e r a l , que, e n t r e o t r a s c o s a s , h a b í a promovido e l reemplazo 
en g r a n e s c a l a de l o s c u l t i v o s a g r í c o l a s p o r l a g a n a d e r í a 
l e c h e r a . 

C . POLITICAS INSTITUCIONALES DE FOMENTO 

E s t a t e r c e r a c a t e g o r í a pre tende d e s c r i b i r a q u e l l a s a c c i o n e s p o r 
medio de l a s c u a l e s e l Es tado pone l í m i t e s a l a o p e r a c i ó n d e l 
mercado ( t r á t e s e de mercados l i b r e s o p r o t e g i d o s ) y busca s u p e r a r 
l o s problemas de e s t a b i l i d a d que puedan d e r i v a r s e coyunturaImente 
o en e l c o r t o p l a z o de l a a p l i c a c i ó n de determinadas medidas . En 
a lgunos c a s o s , l a p o l í t i c a i n s t i t u c i o n a l de fomento se o r i e n t a a 
s a t i s f a c e r neces idades s o c i a l e s o a s o l u c i o n a r problemas de 
p o b r e z a o i n e q u i d a d , s i n p e r j u i c i o de d e j a r que l a s f u e r z a s d e l 
mercado a c t ú e n con d i v e r s o s grados de l i b e r t a d en a q u e l l o s 
á m b i t o s p r o d u c t i v o s que t r a b a j a n de manera r e n t a b l e . Las 
d e c i s i o n e s p ú b l i c a s a que nos r e f e r i m o s a q u í se a p a r t a n d e l 
esquema d i s t r i b u t i v o puramente m e r c a n t i l en l a medida en que 
a c t ú a n a t r a v é s de l a f o r m u l a c i ó n y e j e c u c i ó n de p l a n e s y 
programas de c a r á c t e r i m p e r a t i v o , cuyos gas tos e i n v e r s i o n e s 
s o c i a l e s no e s t á n , p o r l o t a n t o , s u j e t o s a l a s i m p o s i c i o n e s de l a 
o f e r t a , l a demanda y l o s p r e c i o s , aunque, como es n a t u r a l , 
r e p e r c u t e n necesar iamente sobre e l comportamiento de e s tas 
v a r i a b l e s . 

Una de l a s m a n i f e s t a c i o n e s m á s importantes de l a p o l í t i c a de 
fomento en l o s p a í s e s de l a r e g i ó n ha s i d o l a c o n s t r u c c i ó n de 
p l a n t a s i n d u s t r i a l e s de produc tos l á c t e o s . En t a l caso p o r l o 
g e n e r a l l o s organismos p ú b l i c o s se han encargado p a r c i a l o 
t o t a l m e n t e d e l d i s e ñ o , l a l o c a l i z a c i ó n y l a c o n s t r u c c i ó n misma de 
l a s p l a n t a s , que, una vez t e r m i n a d a s , pasan normalmente a manos 
de c o o p e r a t i v a s de p r o d u c t o r e s . 

En l a m a y o r í a de l o s p a í s e s de l a r e g i ó n , e s t a s p o l í t i c a s 
han c o n t r i b u i d o e f ec t i vamente a l fomento de l a l e c h e r í a , en 
e s p e c i a l durante l a c r í t i c a d é c a d a a c t u a l . En e f e c t o , durante 
e s t e p e r í o d o esas p o l í t i c a s han buscado con mayor é n f a s i s r e d u c i r 
l a h e t e r o g e n e i d a d e x i s t e n t e e n t r e l o s p r o d u c t o r e s , t r a t a n d o de 
a m p l i a r l a s o p o r t u n i d a d e s de l o s p e q u e ñ o s p r o d u c t o r e s y de l o s 
campes inos . Por o t r o l a d o , t a m b i é n se han abocado a m e j o r a r l a 
s e g u r i d a d a l i m e n t a r i a y a e l e v a r l o s n i v e l e s n u t r i c i o n a l e s de l o s 
consumidores de b a j o s i n g r e s o s mediante programas s u b s i d i a d o s de 
d i s t r i b u c i ó n de p r o d u c t o s l á c t e o s . En g e n e r a l , e s to s p l a n e s han 
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c o n t a d o , en a spec tos t a n d e c i s i v o s como e l f i n a n c i e r o , e l 
t e c n o l ó g i c o o e l de c a p a c i t a c i ó n , con e l a p o r t e , complementario o 
p r i n c i p a l , de d i v e r s o s organismos i n t e r n a c i o n a l e s . 

Los organismos p ú b l i c o s t a m b i é n han fomentado l a p r o d u c c i ó n 
de f o r r a j e s , e l mejoramiento g e n é t i c o d e l ganado, e l uso de 
equ ipos mecanizados y todo l o r e l a t i v o a l a e l e v a c i ó n de l a 
p r o d u c t i v i d a d . 

Veamos a c o n t i n u a c i ó n de q u é modo han actuado l a s p o l í t i c a s 
de fomento en a lgunos p a í s e s de l a r e g i ó n . 

En B o l i v i a , p o r e jemplo , l a p o l í t i c a i n s t i t u c i o n a l de 
fomento a l a l e c h e r í a se m a t e r i a l i z ó en l o s p r i m e r o s a ñ o s de l a 
d é c a d a de 1970 con l a c r e a c i ó n de l a Empresa de I n d u s t r i a s 
L á c t e a s (EIL) un organismo encargado de c o o r d i n a r e l d e s a r r o l l o 
l e c h e r o d e l p a í s . En 1974, l a E I L con e l apoyo d e l Programa 
M u n d i a l de A l i m e n t o s (PMA) puso en marcha e l p r i m e r programa 
p i l o t o de fomento l e c h e r o . 

P o s t e r i o r m e n t e , y h a s t a f i n e s de esa d é c a d a , c o n s t r u y ó y 
a d m i n i s t r ó c i n c o p l a n t a s i n d u s t r i a l i z a d o r a s que, d i c h o sea de 
paso , ac tua lmente aprovechan s ó l o e l 30% de su c a p a c i d a d . La 
p o l í t i c a de fomento de l a p r o d u c c i ó n se c e n t r ó fundamentalmente 
en l a ayuda a l o s p r e d i o s , que se d i s t r i b u y ó s e g ú n l a 
i n f r a e s t r u c t u r a con que c o n t a r a n y l a s p o s i b i l i d a d e s que t e n í a n 
f r e n t e a l mercado. A l mismo t i empo, l a s p l a n t a s i n d u s t r i a l e s 
a b r i e r o n un poder comprador e s t a b l e y t o t a l p a r a l o s p e q u e ñ o s 
p r o d u c t o r e s , que pueden escoger a d e m á s e l d e s t i n o que se d a r á a 
su p r o d u c c i ó n . E s t o es , pueden o p t a r porque se c o n v i e r t a en 
queso y d e r i v a d o s o se venda en forma de l e c h e p a s t e u r i z a d a : l a s 
p l a n t a s pagan d i s t i n t o s p r e c i o s s e g ú n l a c a l i d a d de l a s remesas y 
l a forma f i n a l que adopten . Los p e q u e ñ o s p r o d u c t o r e s r e c i b e n 
a d e m á s apoyo t é c n i c o y f i n a n c i e r o , a s í como a n t i c i p o s p a r a l a 
a d q u i s i c i ó n de insumos, implementos y a r r i e n d o de m a q u i n a r i a s a 
p r e c i o s m á s b a j o s que l o s d e l mercado. 

En l a d é c a d a a c t u a l , l a E I L y e l PMA e s t á n l l e v a n d o a cabo 
un programa de m ó d u l o s de d e s a r r o l l o l e c h e r o que c o n s i s t e 
fundamentalmente en c a p a c i t a r a grupos de campesinos p a r a que 
t r a b a j e n luego c o l e c t i v a m e n t e p o r un p e r í o d o de c u a t r o a ñ o s , en 
e l r u b r o l e c h e r o . Los campesinos r e c i b e n , a d e m á s , a s i s t e n c i a 
t é c n i c a , v e t e r i n a r i a y c r e d i t i c i a . 

Como se i n d i c ó a n t e r i o r m e n t e , l a s p o l í t i c a s e s t a t a l e s de 
fomento se l l e v a n a cabo en un medio dominado p o r l a s p o l í t i c a s 
de c o r t e n e o l i b e r a l , de modo que en muchos casos adoptan l a s 
formas p r o p i a s de é s t a s . A s í ha o c u r r i d o en C h i l e desde 1983, 
p a í s en e l c u a l l a s medidas e s t a t a l e s han t e n d i d o a o p e r a r a 
t r a v é s de l o s mecanismos d e l mercado. 
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E l mantenimiento de poderes compradores l e ha p e r m i t i d o a l 
Es t a d o s e g u i r s i e n d o , s i n o e l p r i n c i p a l , a l menos uno de l o s más 
i m p o r t a n t e s r e c e p t o r e s de l a l e c h e en p o l v o p r o d u c i d a en e l país, 
l e c h e que se d e s t i n a l u e g o a l a b a s t e c i m i e n t o de l o s programas de 
alimentación complementaria ( m a t e r n o - i n f a n t i l ) que t i e n e a su 
c a r g o e l S e r v i c i o N a c i o n a l de S a l u d . 

S i n embargo, a d i f e r e n c i a de l o que ocurría a n t e s de 1973, 
l a demanda e s t a t a l puede s e r c u b i e r t a en l a a c t u a l i d a d t a n t o con 
p r o d u c t o s i n t e r n o s como con p r o d u c t o s e x t e r n o s : l a elección 
depende e x c l u s i v a m e n t e d e l p r e c i o , de modo que e l estímulo a l a 
producción es en e s t e c a s o , b a s t a n t e menos d i r e c t o , ya que l o que 
se p r e t e n d e con esas compras e s , además y p r i n c i p a l m e n t e , l a 
regulación de l a o f e r t a y de l o s p r e c i o s de l a s empresas 
p r o c e s a d o r a s . 

A p a r t i r de 1983 l a política de fomento l l e v a d a a cabo en 
C h i l e ha d e s t i n a d o r e c u r s o s a m e j o r a r l a s c o n d i c i o n e s de 
producción de l o s pequeños p r o d u c t o r e s , e s p e c i a l m e n t e en l o 
r e l a t i v o a l a i n f r a e s t r u c t u r a de a c o p i o y a l a s c o n d i c i o n e s de 
h i g i e n e y conservación, con e l propósito de a s e g u r a r e 
i n c r e m e n t a r l a remisión de l e c h e a l a s i n d u s t r i a s . Así, por 
eje m p l o , se han creado c e n t r a l e s de a c o p i o con estanques de 
a c e r o , que p e r m i t e n c o n s e r v a r l a l e c h e a una t e m p e r a t u r a adecuada 
y en mejores c o n d i c i o n e s higiénicas, l o que evidentemente ha 
redundado en una reducción de l o s c o s t o s que e n f r e n t a n l o s 
pequeños p r o d u c t o r e s . E s t e programa, denominado "de recuperación 
y mejoramiento l e c h e r o en áreas de pequeños a g r i c u l t o r e s " es 
e j e c u t a d o conjuntamente p o r un organismo público, l a Corporación 
de Fomento de l a Producción (CORFO), y una e n t i d a d p r i v a d a , e l 
C e n t r o Tecnológico de l a Leche. Dentro de l a misma línea, e l 
s e c t o r público está apoyando un programa de mejoramiento de l a s 
queserías a r t e s a n a l e s , que c o n s i s t e fundamentalmente en d a r 
capacitación a pequeños p r o d u c t o r e s p a r a p e r m i t i r l e s m e j o r a r l a s 
c o n d i c i o n e s de h i g i e n e y c a l i d a d de l a producción qu e s e r a y 
e l e v a r así su e f i c i e n c i a . Conviene señalar aquí que l a s 
queserías a r t e s a n a l e s a p o r t a n a c t u a l m e n t e más d e l 50% de l a 
producción de queso d e l país. 

En cuanto a l o propiamente i n s t i t u c i o n a l , e l s e c t o r público 
reactivó a p a r t i r de 1983 l a Comisión N a c i o n a l de l a Leche (CNL) 
un organismo encargado de c o o r d i n a r l a s a c c i o n e s de l o s d i v e r s o s 
segmentos d e l s u b s e c t o r lácteo. La Comisión se ha dado 
p r i n c i p a l m e n t e a l a t a r e a de e x p a n d i r l a demanda de p r o d u c t o s 
lácteos, con e l d o b l e propósito de a s e g u r a r e l mercado a l a s 
i n d u s t r i a s y de e l e v a r l o s n i v e l e s de consumo p e r c a p i t a de l a 
población. A p a r t i r de 1986 se i n i c i a r o n v a r i a s campañas de 
promoción y educación d i r i g i d a s a m e j o r a r d i c h o i n d i c a d o r , que en 
1985 a l c a n z a b a sólo e l 53% d e l n i v e l recomendado p o r l a FAO. 

La p r o f u n d i d a d , e l a l c a n c e y l a e f i c a c i a de e s t a s políticas 
varían en función d e l c o n t r o l que e j e r c e n l o s d i v e r s o s grupos 
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p r i v a d o s sobre l a s d e c i s i o n e s p ú b l i c a s . En C o l o m b i a , p o r 
e j e m p l o , r e c i é n en 1987 se i n i c i ó l a p r á c t i c a d e l c o n t r o l de 
c a l i d a d en l a s f a s e s de p r o d u c c i ó n y procesamiento de l a l e c h e y 
d e r i v a d o s , porque s ó l o entonces se l o g r ó que l o s grandes 
p r o d u c t o r e s y l a s p l a n t a s i n d u s t r i a l e s , que l a rechazaban de modo 
s i s t e m á t i c o , a c c e d i e r a n f i n a l m e n t e a e l l a . 

Por o t r o l a d o , en Colombia t a m b i é n se tomaron medidas 
p ú b l i c a s s i m i l a r e s a l a s de o t r o s p a i s e s de l a r e g i ó n . A s i fue 
como, p a r a i n c r e m e n t a r l a demanda i n t e r m e d i a de m a t e r i a pr ima 
n a c i o n a l y m e j o r a r l o s n i v e l e s de consumo, e l s e c t o r p ú b l i c o c r e ó 
un fondo de c o m e r c i a l i z a c i ó n y l l e v ó a cabo c a m p a ñ a s e d u c a t i v a s 
sobre e l v a l o r n u t r i c i o n a l de l o s p r o d u c t o s l á c t e o s . E s t o s 
programas se f i n a n c i a r o n con r e c u r s o s e s t a t a l e s y p r i v a d o s . La 
e j e c u c i ó n d e l subprograma denominado "gota de l e c h e " , que 
c o n s i s t e en s u m i n i s t r a r e l p r o d u c t o a l a p o b l a c i ó n i n f a n t i l a 
p r e c i o s s u b s i d i a d o s , se r e a l i z ó sobre l a base de compras y 
donac iones e x t e r n a s . 

En o t r o s c a s o s , l a p o l í t i c a de fomento ha deb ido imponerse 
c i r c u n s t a n c i a l m e n t e sobre e l mercado p a r a e j e r c e r e f e c t o s m á s 
permanentes en l a p r o d u c c i ó n i n t e r n a y en l a d i s t r i b u c i ó n s o c i a l . 
T a l es e l caso d e l E c u a d o r , donde e l incremento de l a a c t i v i d a d 
p r i v a d a de procesamiento e i n d u s t r i a l i z a c i ó n , y e l auge de l a s 
i m p o r t a c i o n e s de l e c h e en e l t r a n s c u r s o de l a d é c a d a de 1970 
p r o v o c a r o n severas d i s t o r s i o n e s de p r e c i o s y e l c o n s i g u i e n t e 
r e c h a z o de p a r t e de l o s consumidores de l o s e s t r a t o s p o p u l a r e s . 
E l s e c t o r p ú b l i c o a p l i c ó entonces , a p a r t i r de 1980, medidas de 
c o n t r o l sobre l o s v o l ú m e n e s importados de l e c h e en p o l v o , y l e s 
f i j ó a l mismo t iempo cuotas de d i s t r i b u c i ó n s e g ú n l a c a p a c i d a d de 
procesami e nto de l a s p l a n t a s , de modo de a s e g u r a r que é s t a s 
d i e r a n c a b i d a t a m b i é n a l a l e c h e cruda n a c i o n a l . A d e m á s , a l a 
l e c h e r e c o n s t i t u i d a con insumos n a c i o n a l e s se l e d i o un mejor 
p r e c i o que a l a que u t i l i z a b a insumos importados . E l g o b i e r n o de 
l a é p o c a a p r o v e c h ó e s t a d i f e r e n c i a p a r a l l e v a r a cabo un programa 
de d i s t r i b u c i ó n mas iva de l a l e c h e en b e n e f i c i o de l o s grupos 
m a r g i n a l e s y de ba jos i n g r e s o s , e l p r e c i o de l a c u a l fue , g r a c i a s 
a l o s s u b s i d i o s , c a s i t r e s veces i n f e r i o r a l que r e g í a en e l 
mercado. 

En e l E c u a d o r , l a p o l í t i c a e s t a t a l de fomento l e c h e r o se ha 
o r i e n t a d o en l o s ú l t i m o s a ñ o s de e s t a d é c a d a a apoyar l o s 
programas de ayuda a l o s p e q u e ñ o s p r o d u c t o r e s campesinos que 
forman p a r t e de l o s p r o y e c t o s de d e s a r r o l l o r u r a l i n t e g r a d o . 
D ichos programas son ge s t i onados y e j e c u t a d o s formalmente p o r 
organismos i n t e r n a c i o n a l e s y g o b i e r n o s e x t r a n j e r o s , como l a FAO, 
e l Banco M u n d i a l , l a A g e n c i a p a r a e l D e s a r r o l l o I n t e r n a c i o n a l 
(AID) , e l Gob ierno de S u i z a , e l Gobierno de l o s P a í s e s Bajos y 
o t r o s , en l a s á r e a s de l a s q u e s e r í a s a r t e s a n a l e s , e l 
procesam i e nto y c o m e r c i a l i z a c i ó n de l a l e c h e en e l á m b i t o 
p r e d i a l , y l a c a p a c i t a c i ó n en l e c h e r í a . 
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México y Panamá son quizás l o s países en que es más f u e r t e 
l a p r e s e n c i a e s t a t a l en l a a c t i v i d a d l e c h e r a . A l i g u a l que o t r o s 
países de l a región, e s t a s dos n a c i o n e s se s i r v e n d e l mercado 
como i n t e r m e d i a r i o , p e r o e l grado en que e l s e c t o r público impone 
y c o n t r o l a l a e s t r a t e g i a de l a a c t i v i d a d e s , en e s t e c a s o , mucho 
mayor. Uno y o t r o país han p u e s t o énfasis, s i n embargo, en 
d i s t i n t o s a s p e c t o s de esa a c t i v i d a d : México l o h i z o en l a s f a s e s 
de p r o c e s a m i e n t o y consumo, descuidando en c i e r t o modo l a 
producción; Panamá se orientó de p r e f e r e n c i a a l a e s f e r a de l a 
producción. A p a r t i r de 1984, s i n embargo, ambos países t u v i e r o n 
que a m p l i a r e l c o n t r o l y l a planificación de l a s f a s e s que habían 
quedado h a s t a entonces r e l a t i v a m e n t e l i b r e s de intervención 
e s t a t a l . 

En México, l o s g o b i e r n o s de l a s últimas dos décadas se han 
impuesto como o b j e t i v o p r i o r i t a r i o e l l o g r o de l a a u t o s u f i c i e n c i a 
a l i m e n t a r i a . En esa t a r e a l a l e c h e ocupa un l u g a r p r e p o n d e r a n t e . 
S i n embargo, como se indicó hace un momento, l a política pública 
mexicana, ha t e n d i d o a b e n e f i c i a r más a l consumidor urbano que a l 
s e c t o r p r o d u c t i v o . De t o d o s modos, e l E s t a d o ha desempeñado un 
p a p e l muy a c t i v o en l a asignación de r e c u r s o s p a r a l a producción. 
Así, p o r ejemp l o , e l s e c t o r público ha e s t a d o continuamente 
importando desde l o s E s t a d o s Unidos y Canadá una proporción 
i m p o r t a n t e de l a s v a q u i l l o n a s que forman e l rebaño de reemplazo, 
y ha f i n a n c i a d o i g u a l m e n t e l a importación de l a m i t a d de l a s 
d o s i s de semen que se d e s t i n a n a l mejoramiento genético 
a r t i f i c i a l . 

A i m p u l s o s de l a política e s t a t a l se han c o n s t r u i d o asimismo 
o b r a s de r i e g o menores en l a s zonas e s p e c i a l i z a d a s en l a 
producción de l e c h e , e l A l t i p l a n o y e l n o r t e d e l país, y 
d e s a r r o l l a d o numerosas i n v e s t i g a c i o n e s p a r a a d a p t a r l a ganadería 
de l e c h e a l a s c o n d i c i o n e s climáticas d e l trópico, una zona de 
d o b l e propósito, e s t o e s , a p t a p a r a l a ganadería de c a r n e y, en 
menor grado, l a de l e c h e , p ero de t o d o s modos s u p e r i o r a l 
A l t i p l a n o y l a zona n o r t e p o r l a r i q u e z a de sus r e c u r s o s 
hídricos. Con t o d o , e s t a s políticas r e s u l t a r o n i n s u f i c i e n t e s : l a 
o f e r t a de l e c h e no alcanzó l a a m p l i t u d que se había p r o p u e s t o e l 
g o b i e r n o , p r i n c i p a l m e n t e porque f a l t a r o n o f u e r o n muy es c a s a s 
o t r a s medidas complementarias como, p o r ejemplo, l a s r e l a t i v a s a 
a s i s t e n c i a técnica, a l f o r t a l e c i m i e n t o de l o s mecanismos de 
a c o p i o y comercialización, y a l a capacitación de l o s 
p r o d u c t o r e s . 

P o r o t r o l a d o , l a política de fijación de p r e c i o s a p l i c a d a 
por e l s e c t o r público mexicano ha e s t r e c h a d o cada vez más e l 
margen e n t r e e l p r e c i o que l a s p l a n t a s p r o c e s a d o r a s pagan a l 
p r o d u c t o r d i r e c t o y e l p r e c i o que cob r a n a l o s consumidores de 
l e c h e f l u i d a . La c o n s i g u i e n t e reducción de l a r e n t a b i l i d a d ha 
f o r z a d o a l 65% de l a s p a s t e u r i z a d o r a s a r e t i r a r s e de l a a c t i v i d a d 
en l o s últimos q u i n c e años, quedando en operación únicamente l a s 
p l a n t a s más mecanizadas, que, de t o d o s modos, en 1984 f u n c i o n a b a n 
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aproximadamente sólo a l 50% de su c a p a c i d a d . De o t r a p a r t e , l a s 
p l a n t a s p a s t e u r i z a d o r a s t i e n e n o f i c i a l m e n t e p r o h i b i d o 
d i v e r s i f i c a r s e h a c i a l a elaboración de q u e s o , crema o 
m a n t e q u i l l a . La política e s t a t a l , en e f e c t o , ha buscado 
b e n e f i c i a r a l a i n d u s t r i a de d e r i v a d o s lácteos dándole l i b e r t a d 
de p r e c i o s y evitándole t o d a competencia. G r a c i a s a e s t a s dos 
medidas, l a producción de d e r i v a d o s se elevó 30% e n t r e 1975 y 
1984 y, con e l s u r g i m i e n t o de 70 nuevas p l a n t a s , en 20% e l número 
de i n d u s t r i a s . 

L a s i m p o r t a c i o n e s d e l p r o d u c t o t e r m i n a d o también son 
c o n t r o l a d a s p o r e l s e c t o r público, e l único f a c u l t a d o p a r a 
e f e c t u a r compras en e l e x t e r i o r . E s t a s c o n s i s t e n p r i n c i p a l m e n t e 
en l e c h e d e s h i d r a t a d a , que e l E s t a d o vende a p r e c i o s s u b s i d i a d o s 
a l a s i n d u s t r i a s t r a n s n a c i o n a l e s Nestlé y C a r n a t i o n y a l a 
i n d u s t r i a e s t a t a l L i c o n s a mediante un s i s t e m a de c u o t a s f i j a d a s 
c onjuntamente p o r l a i n d u s t r i a p r i v a d a y e l s e c t o r público. 
H a s t a 1984, s i n embargo, l a c u o t a captada p o r L i c o n s a no f u e 
i n f e r i o r a l 52% d e l t o t a l . La l e c h e i m p o r t a d a se r e h i d r a t a , 
combina y r e c o n s t i t u y e , con c o s t o s menores que l o s de l a l e c h e 
f l u i d a n a c i o n a l , y así e l p r o d u c t o l l e g a a l consumidor a p r e c i o s 
i n d i r e c t a m e n t e s u b s i d i a d o s . De e s a manera se d e s i n c e n t i v a l a 
utilización d e l insumo n a c i o n a l y se p e r j u d i c a a l o s p r o d u c t o r e s 
i n t e r n o s . En 1984, p o r ejemplo, 70% de l a l e c h e f l u i d a l l e g a b a 
a l consumidor en forma de l e c h e c r u d a . E s t o motivó a l Est a d o a 
r e a j u s t a r l o s p r e c i o s pagados a l o s p r o d u c t o r e s de acuerdo con l a 
inflación de l o s c o s t o s , y a a s i g n a r l e s a éstos, a l mismo tiempo, 
una g a n a n c i a mínima que se fijó en 14%. A p a r t i r de ese año se 
i n c r e m e n t a r o n l a s i n v e r s i o n e s p r i v a d a s en lechería, aprovechando 
t a n t o e l nuevo margen de g a n a n c i a como l a reorganización de l a 
política de i m p o r t a c i o n e s , que pasó a d a r p r e f e r e n c i a a h o r a a l a 
adquisición de m a q u i n a r i a s , e q u i p o s y ganado l e c h e r o . E s t a s 
compras c o n t a r o n con e l r e s p a l d o de una s e r i e de s u b s i d i o s , que 
c o n s i s t i e r o n fundamentalmente en e x e n c i o n e s de impuestos, r e b a j a s 
a r a n c e l a r i a s y t a s a s de interés p r e f e r e n c i a l e s p a r a l o s créditos 
d e s t i n a d o s a l a adquisición de esos insumos. La política l e c h e r a 
mexicana inició así una e s p e c i e de r e t o r n o a l e s t i l o p r o t e c t o r 
t r a d i c i o n a l . P a r a emplear l o s términos de n u e s t r a s categorías, 
puede d e c i r s e que, en c i e r t o modo, en 1984 se desplazó desde l a s 
políticas i n s t i t u c i o n a l e s de fomento h a c i a l a s políticas 
t r a d i c i o n a l e s de mercado, porque, en e f e c t o , una vez más l a s 
señales d e l mercado p a s a r o n a t e n e r i n g e r e n c i a s i g n i f i c a t i v a en 
l a s d e c i s i o n e s r e l a t i v a s a l a asignación y reasignación de 
r e c u r s o s , que en e s t e caso se o r i e n t a r o n en mayor proporción, en 
un i n t e n t o de e l e v a r su r e n t a b i l i d a d , a l a f a s e p r o d u c t i v a . 

En Panamá, e n t r e t a n t o , se daba e l fenómeno i n v e r s o : l a 
reducción de 20% experimentada p o r l a producción l e c h e r a en e l 
b i e n i o 1972-1974 obligó a l g o b i e r n o a r e a c t i v a r , desde mediados 
de e s a década, l a política de intervención en e l s e c t o r . Así fue 
como, p o r ej e m p l o , e l g o b i e r n o de l a época creó en 1976 l a 
Dirección N a c i o n a l de Fomento Le c h e r o , un organismo con 
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a t r i b u c i o n e s e j e c u t i v a s encargado de i m p u l s a r l a expansión de l a 
producción, l a o f e r t a y e l p r o c e s a m i e n t o de l a l e c h e . Los 
d i v e r s o s programas p u e s t o s en práctica a p a r t i r de ese año d i e r o n 
g r a n estímulo a l a f a s e p r o d u c t i v a , m i e n t r a s se dejó p a r c i a l m e n t e 
e n t r e g a d o s a l f u n c i o n a m i e n t o l i b r e d e l mercado l a asignación de 
r e c u r s o s a l a s f a s e s de p r o c e s a m i e n t o e industrialización, y e l 
manejo de o t r a s v a r i a b l e s , t a l e s como l o s p r e c i o s y e l crédito. 

Los programas o r i e n t a d o s a e s t i m u l a r l a producción a b a r c a r o n 
a s p e c t o s c l a v e s d e l p r o c e s o l e c h e r o . En to d o s l o s ca s o s e l 
E s t a d o panameño inició y administró d i r e c t a m e n t e l a s p r i m e r a s 
e t a p a s de esa s a c t i v i d a d e s , y l u e g o , una vez que l a s i n v e r s i o n e s 
maduraron, traspasó l a s a c t i v i d a d e s mismas o sus e f e c t o s a l o s 
p r o d u c t o r e s p r i v a d o s . De e s t a manera se i n t r o d u j e r o n t a n t o 
p a s t o s y f o r r a j e s mejorados como e q u i p o s , que f u e r o n v e n d i d o s a 
l o s p r o d u c t o r e s a p r e c i o s s u b s i d i a d o s y con líneas de crédito 
p r e f e r e n c i a l e s . P a r a m e j o r a r l a c a l i d a d genética d e l h a t o , e l 
s e c t o r público realizó i m p o r t a c i o n e s masivas de hembras y machos 
de r a z a H o l s t e i n y Pardo S u i z o , ganado que, l u e g o de s e r adaptado 
a zonas u b i c a d a s a más de 1 000 metros sobre e l n i v e l d e l mar, 
f u e v e n d i d o a l o s p r o d u c t o r e s en c o n d i c i o n e s i g u a l m e n t e 
v e n t a j o s a s . E l E s t a d o construyó también p l a n t a s de mezclado de 
melaza con úrea a f i n de p r o v e e r de f u e n t e s a l i m e n t i c i a s 
a l t e r n a t i v a s p a r a e l ganado l e c h e r o y s u p e r a r e l fenómeno de l a 
e s t a c i o n a l i d a d , e instaló almacenes p a r a l a distribución de l a 
m e z c l a en d i v e r s o s puntos de l a c o s t a d e l Pacífico, l a p r i n c i p a l 
zona l e c h e r a d e l país. Se c o n s t r u y e r o n asimismo o b r a s de r i e g o , 
como pozos y pequeñas p r e s a s , p a r a a b a s t e c e r de agua a l a zona 
ganadera. P o r último, e l Estado adquirió c i n c o f i n c a s l e c h e r a s 
p a r a t r a n s f o r m a r l a s en c e n t r o s e x p e r i m e n t a l e s que p u d i e r a n 
t r a s p a s a r p o s t e r i o r m e n t e s u s c o n o c i m i e n t o s técnicos, 
e s p e c i a l m e n t e l o s r e f e r i d o s a l manejo d e l h a t o y l a inseminación 
a r t i f i c i a l . 

S i n embargo, 85% de l o s p r o d u c t o r e s l e c h e r o s panameños son 
pequeños campesinos y no esteiban p o r c o n s i g u i e n t e en c o n d i c i o n e s 
tecnológicas n i f i n a n c i e r a s de a p r o v e c h a r en l a d e b i d a magnitud 
l a s grandes v e n t a j a s que d e r i v a b a n de l a s políticas señaladas. 
A l t a n t o de e s t e problema, e l Est a d o puso en práctica en t o n c e s , a 
p a r t i r de 1982, un p r o y e c t o p i l o t o de d e s a r r o l l o l e c h e r o 
o r i e n t a d o a l o s pequeños p r o d u c t o r e s de l a región de Azuero, l a 
zona que c o n c e n t r a a l 60% d e l t o t a l de l o s p r o d u c t o r e s y que 
genera e l 55% de l a producción l e c h e r a n a c i o n a l . En e s t e 
p r o y e c t o se u t i l i z a r o n l a s c i n c o f i n c a s l e c h e r a s e s t a t a l e s a l a s 
que nos r e f e r i m o s hace un i n s t a n t e , t r a t a n d o de a b o r d a r en e l l a s 
l o s p r o b l e m a s r e l a t i v o s a l m e j o r a m i e n t o d e l h a t o , l a 
t r a n s f e r e n c i a tecnológica y l a dotación de insumos, así como l o 
r e l a t i v o a l mejoramiento de l a s i n f r a e s t r u c t u r a s de a c o p i o y de 
comercialización. 

En 1984 l a Comisión N a c i o n a l de l a Leche, un organismo 
c r e a d o conjuntamente p o r l o s s e c t o r e s público y p r i v a d o pocos 
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años atrás, constató que sólo 16% de l a l e c h e r e m i t i d a a l a s 
i n d u s t r i a s se d e s t i n a b a a l a pasteurización, y que p o r término 
medio, l a s i n d u s t r i a s d e d i c a b a n sólo 60% de su c a p a c i d a d a 
t r a b a j a r con m a t e r i a p r i m a de o r i g e n n a c i o n a l y 40% a e l a b o r a r 
m a t e r i a p r i m a i m p o r t a d a . P a r a r e m e d i a r e s t a situación e l s e c t o r 
público d i s p u s o entonces una e x t e n s a s e r i e de medidas t e n d i e n t e s 
a c o n t r o l a r i n s t i t u c i o n a l m e n t e l a s f a s e s y v a r i a b l e s s e c t o r i a l e s 
que habían f u n c i o n a d o de modo r e l a t i v a m e n t e l i b r e h a s t a ese 
momento. Así, p o r ejemplo, se r e d u j e r o n l a s i m p o r t a c i o n e s de 
l e c h e en p o l v o y se e s t a b l e c i e r o n a r a n c e l e s p a r a l a introducción 
de d e r i v a d o s lácteos; se fijó e l p r e c i o de to d o s l o s p r o d u c t o s 
lácteos tomando como base e l c o s t o de l a m a t e r i a p r i m a n a c i o n a l ; 
se a m p l i a r o n l o s c o n t r o l e s s a n i t a r i o s de l a l e c h e que l a s 
i n d u s t r i a s d e s t i n a n a l a elaboración de d e r i v a d o s y se prohibió 
l a v e n t a de p r o d u c t o s no p a s t e u r i z a d o s ; se u n i f i c a r o n l o s p r e c i o s 
de l a l e c h e c r u d a y se d i s p u s i e r o n r e a j u s t e s periódicos de l o s 
mismos en función de su c a l i d a d higiénica. Se encomendó a l a 
Comisión N a c i o n a l de l a Leche l a fijación d e l p r e c i o a l 
consumidor de l a l e c h e y sus d e r i v a d o s . A d i f e r e n c i a de l o que 
ocurrió en México, donde l o s r e c u r s o s se r e o r i e n t a r o n h a c i a l a 
f a s e p r o d u c t i v a , l a s políticas p r o t e c t o r a s a p l i c a d a s en Panamá se 
v o l c a r o n con mayor énfasis a l a f a s e a g r o i n d u s t r i a l d e l pr o c e s o 
l e c h e r o . 

D. POLITICAS INSTITUCIONALES DE FOMENTO DE ALCANCE INTEGRAL 

Llamamos de a l c a n c e i n t e g r a l a l a s políticas de fomento que, a 
d i f e r e n c i a de l a s que vimos a n t e r i o r m e n t e , i n t e n t a n m o d i f i c a r 
l a s c o n d i c i o n e s e s t r u c t u r a l e s d e l s u b s e c t o r l e c h e r o en todos sus 
a s p e c t o s , mediante l a aplicación de un v a s t o p l a n de d e s a r r o l l o y 
transformación. En e s t e caso, l a s políticas s i g u e n valiéndose 
d e l mercado p a r a t r a t a r de a c o r t a r l a b r e c h a de p r o d u c t i v i d a d 
i n t r a s e c t o r i a l , e s t o e s , l a que se p a r a en ese a s p e c t o a l o s 
pequeños p r o d u c t o r e s de l o s grandes y medianos p r o d u c t o r e s , pero 
l o hacen d e n t r o d e l marco de un pr o c e s o de planificación que 
t i e n d e a t r a n s f o r m a r l a organización d e l t r a b a j o , l a s r e l a c i o n e s 
s o c i a l e s y l a e s t r u c t u r a de poder d e l s e c t o r . No o b s t a n t e , sus 
e f e c t o s podrían i n c l u s o e x t e n d e r s e h a c i a o t r o s s e c t o r e s de l a 
economía y, en último término, a l a t o t a l i d a d d e l s i s t e m a 
económico n a c i o n a l . Como es e v i d e n t e , l a p r o f u n d i d a d de esas 
t r a n s f o r m a c i o n e s dependerá de l a mayor o menor e f i c a c i a con que 
se e j e c u t e e l p l a n . 

En relación a l a a c t i v i d a d l e c h e r a , ninguno de l o s países 
examinados se a j u s t a exactamente a e s t a descripción. S i n 
embargo, l o s n o t a b l e s r e s u l t a d o s c u a n t i t a t i v o s de al g u n a s 
e x p e r i e n c i a s dan c u e n t a en c i e r t o modo de l a e x i s t e n c i a de un 
fenómeno como e l que d e f i n i m o s . En e f e c t o , en e l l a s se hace 
v i s i b l e l a p r e s e n c i a de un s u b s e c t o r dotado de una dinámica 
p r o p i a que in d u c e y e s t i m u l a mejoras y t r a n s f o r m a c i o n e s en o t r a s 
a c t i v i d a d e s y v a r i a b l e s de carácter g l o b a l o n a c i o n a l . P a r a 
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a l c a n z a r e s t o s l o g r o s , l a política de fomento ha debido 
p r i v i l e g i a r a s p e c t o s t a l e s como l a organización y participación 
de l o s agentes p r o d u c t i v o s , l a capacitación sistemática, l a 
educación n u t r i c i o n a l , e l aprovechamiento c o m p a r t i d o de l a s 
v e n t a j a s que comportan l a s economías de e s c a l a , y l a a p e r t u r a y 
dinamización de mercados de exportación. 

Dos países Uruguay y C o s t a R i c a , se d e s t a c a n en e s t e s e n t i d o 
en l a región. En comparación con e l r e s t o de l o s países, l o s 
r e s u l t a d o s que han a l c a n z a d o en e l r u b r o l e c h e r o son, en e f e c t o , 
s o r p r e n d e n t e s . En e l p r i m e r o , l a s e x p o r t a c i o n e s de p r o d u c t o s 
lácteos se i n c r e m e n t a r o n 107.4% en e l q u i n q u e n i o 1982-1986, y, en 
C o s t a R i c a , l o s r e n d i m i e n t o s (medidos en kg/vaca/año) c r e c i e r o n 
41.5% en i g u a l período, m i e n t r a s l a media l a t i n o a m e r i c a n a de e s t e 
i n d i c a d o r se reducía en 3.2%. 

E l t i p o de fomento i n t e g r a l a p l i c a d o en Uruguay es r e s u l t a d o 
de l a modernización i n s t i t u c i o n a l o c u r r i d a a l o l a r g o de medio 
s i g l o en l a C o o p e r a t i v a N a c i o n a l de P r o d u c t o r e s Lecheros 
(CONAPROLE), e n t e semipúblico encargado de l a ejecución y c o n t r o l 
de l a política l e c h e r a d e l país. Su p r i n c i p a l función es l a de 
a b a s t e c e r e l consumo de l e c h e f l u i d a en Montevideo, captando y 
a c o n d i c i o n a n d o p a r a ese e f e c t o l a l e c h e r e m i t i d a p o r l o s 
p r o d u c t o r e s p r i v a d o s mediante un s i s t e m a de asignación de c u o t a s . 
No es p o r l o t a n t o propiamente una c o o p e r a t i v a de producción, 
p e r o de hecho c o n t r o l a buena p a r t e d e l p r o c e s o p r o d u c t i v o . Los 
p r o d u c t o r e s se l o c a l i z a n m a y o r i t a r i a m e n t e en l a cuenca l e c h e r a de 
Monte v i d e o , y p r e c i s a m e n t e en esa región se han c o n c e n t r a d o en 
mayor número e i n t e n s i d a d l a s d i v e r s a s a c c i o n e s de fomento. 
A c t u a l m e n t e , 85% de l a producción r e m i t i d a a l a s p l a n t a s 
p r o c e s a d o r a s se c a n a l i z a a través de CONAPROLE. La mayor p a r t e 
de l o s p r o d u c t o r e s posee un i d a d e s de explotación de t i p o f a m i l a r ; 
g r a c i a s a l hecho de haber asegurado sus i n g r e s o s y e l c a p i t a l de 
explotación p o r l a vía i n s t i t u c i o n a l , e s t o s p r o d u c t o r e s han 
c o n s o l i d a d o l a especialización p r o d u c t i v a de l a s unidades con 
n i v e l e s r e l a t i v a m e n t e e s t a b l e s de r e n t a b i l i d a d . P o r o t r o l a d o , 
a f e c t a d o s p o r e l d e t e r i o r o de l o s p r e c i o s i n t e r n a c i o n a l e s de l a 
c a r n e y e l p e r s i s t e n t e rezago c a m b i a r i o que se p r o d u j o e n t r e 1975 
y 1982, y en busca de una a c t i v i d a d más r e n t a b l e , muchos 
ganaderos se han d e s p l a z a d o r e c i e n t e m e n t e h a c i a e l r u b r o l e c h e r o . 

D i v e r s o s programas s u r g i d o s de l a relación i n s t i t u c i o n a l 
e n t r e e l E s t a d o y CONAPROLE en l a p r i m e r a m i t a d de l a década de 
1960 maduraron a mediados de l a década s i g u i e n t e , en e s p e c i a l e l 
que se r e f i e r e a l a s i n v e r s i o n e s en tecnología. En e f e c t o , e l 
i m p u l s o o t o r g a d o a l a s i n v e s t i g a c i o n e s r e l a t i v a s a l f o r r a j e y a 
su adaptación, en l a s que se empleó tecnología n e o z e l a n d e s a , 
permitió m e j o r a r s i g n i f i c a t i v a m e n t e l a alimentación d e l ganado. 
I g u a l aconteció c o n e l manejo de p r a d e r a s a r t i f i c i a l e s , 
incrementándose en 100% l a s u p e r f i c i e p l a n t a d a con e s t e t i p o de 
p a s t o en sólo t r e s años (1977-1980) . CONAPROLE llevó a cabo 
campañas e d u c a t i v a s p a r a l o s p r o d u c t o r e s en l o r e l a t i v o a l a 
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extracción de l e c h e y manejo d e l p r o d u c t o , y puso en práctica un 
programa masivo de instalación de tanques de e n f r i a m i e n t o en l o s 
p r e d i o s . La C o o p e r a t i v a se encargó i n c l u s o de l a recolección de 
l a l e c h e a g r a n e l , y destinó p a r a e l l o t r a n s p o r t e s equipados con 
t a n q u e s - c i s t e r n a s . La e f i c a c i a de e s t a s medidas se r e f l e j a p o r 
eje m p l o , en e l hecho de que, m i e n t r a s en 1961 l o s p r o d u c t o r e s que 
en v i a b a n l e c h e c r u d a a l a s p l a n t a s p a s t e u r i z a d o r a s r e p r e s e n t a b a n 
sólo e l 38% de l o s p r o d u c t o r e s de l e c h e , en 1980 p a s a r o n a 
c o n s t i t u i r e l 74%. 

En l o s p r i m e r o s años de l a década de 1970, l a política 
pública fijó normas r e s p e c t o de l a s c o n d i c i o n e s higénico-
s a n i t a r i a s d e l p r o c e s o de producción de l a s f i n c a s l e c h e r a s , y 
CONAPROLE estableció un s i s t e m a de b o n i f i c a c i o n e s s o b r e e l p r e c i o 
de base según l a c a l i d a d de l a l e c h e r e m i t i d a . E s t a s dos 
políticas, de c o n t r o l e i n c e n t i v o , p e r m i t i e r o n que muchos 
p r o d u c t o r e s , que a n t e s no se i n t e r e s a b a n en vender a CONAPROLE o 
que no cumplían con l a s normas p a r a h a c e r l o , se i n t e g r a r a n ahora 
a l s i s t e m a de l a c o o p e r a t i v a . 

La mayor a f l u e n c i a de l e c h e a l a s p l a n t a s e l a b o r a d o r a s 
i n d u j o a CONAPROLE a m e j o r a r y m o d e r n i z a r l a f a s e de 
p r o c e s a m i e n t o e industrialización. La expansión de e s t e segmento 
d e l s i s t e m a lácteo t u v o como marco e l p l a n de d e s a r r o l l o 
i n d u s t r i a l que l a C o o p e r a t i v a puso en práctica d u r a n t e e l período 
1965-1980, que consistió básicamente en un programa de 
i n v e r s i o n e s en i n f r a e s t r u c t u r a : construcción y p u e s t a en 
operación de c u a t r o c e n t r o s de r e c i b o , t r e s p l a n t a s p r o c e s a d o r a s 
de l e c h e p a s t e u r i z a d a , t r e s p l a n t a s i n d u s t r i a l e s p a r a l e c h e en 
p o l v o , queso y caseína, y l a adquisición de l a f l o t a ya 
mencionada de vehículos con tanques de e n f r i a m i e n t o . 

G r a c i a s a e s t a s i n v e r s i o n e s , l a c a p a c i d a d i n s t a l a d a de 
p r o c e s a m i e n t o e industrialización de l a cuenca de Montevideo e r a , 
ya en 1976, un 70% s u p e r i o r a l a e x i s t e n t e en 1965. Cabe 
d e s t a c a r aquí que e l r i t m o de c r e c i m i e n t o de l a p r o d u c t i v i d a d de 
l a agroindústria l e c h e r a urugueiya en e l q u i n q u e n i o 1975-1980 fue 
s u p e r i o r a l l o g r a d o p o r t o d a l a i n d u s t r i a a l i m e n t i c i a , e i n c l u s o 
s u p e r i o r a l d e l s e c t o r m a n u f a c t u r e r o . 

En 1970 se había creado un fondo de compensación, un 
mecanismo o r i e n t a d o a s u b s i d i a r l o s c o s t o s de producción d e l 
s e c t o r i n d u s t r i a l mediante l a reducción d e l c o n t e n i d o g r a s o de l a 
l e c h e que l o s p r o d u c t o r e s e n v i a b a n a l a s i n d u s t r i a s 
p a s t e u r i z a d o r a s . E s t e s u b s i d i o , u n i d o a l aumento de l a 
p r o d u c t i v i d a d de l a s p a s t e u r i z a d o r a s , significó una i m p o r t a n t e 
reducción de l o s c o s t o s , que permitió que l a i n d u s t r i a de 
d e r i v a d o s p e n e t r a r a en e l mercado e x t e r n o con p r e c i o s muy 
v e n t a j o s o s . En e f e c t o , a p a r t i r de 1975, e l Est a d o inició un 
i n t e n s o p r o c e s o de a p e r t u r a h a c i a l o s mercados e x t e r n o s a través 
d e l mecanismo de l o s co n v e n i o s b i l a t e r a l e s , y logró acuerdos con 
A r g e n t i n a , B r a s i l , Irán, l a Unión Soviética y México, de t a l modo 
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que l a s e x p o r t a c i o n e s de l á c t e o s , que en 1976 r e p r e s e n t a b a n e l 8% 
de l a s e x p o r t a c i o n e s t o t a l e s d e l p a í s , p a s a r o n a r e p r e s e n t a r 17% 
en 1982 y m á s d e l 30% en 1988. 

Ahora b i e n , en e l a spec to i n t e r n o , l a p o l í t i c a de p r e c i o s 
c o n s i s t i ó fundamentalmente en e l e s t a b l e c i m i e n t o de dos t i p o s de 
p r e c i o s . E l p r e c i o de l a l e c h e d e s t i n a d a a l a p a s t e u r i z a c i ó n 
( p r e c i o - c u o t a ) se f i j ó p o r encima d e l p r e c i o de l a l e c h e 
d e s t i n a d a a l a e l a b o r a c i ó n de d e r i v a d o s ( p r e c i o - i n d u s t r i a ) , s e g ú n 
una p r o p o r c i ó n e s t a b l e c i d a p o r e l Es tado y que fue p o r t é r m i n o 
medio i g u a l a 1.7 d u r a n t e l o s ú l t i m o s c i n c o a ñ o s . E s t a v e n t a j a 
d e l p r e c i o - c u o t a g a r a n t i z a una o f e r t a e s t a b l e de l e c h e 
p a s t e u r i z a d a durante todo e l a ñ o ; p o r su l a d o , e l p r e c i o -
i n d u s t r i a es f i j a d o p o r CONAPROLE, y e s t o l e p e r m i t e a l a 
c o o p e r a t i v a r e g u l a r sus u t i l i d a d e s e i n v e r s i o n e s y r e d u c i r 
eventualmente l a e l a b o r a c i ó n de a lgunos p r o d u c t o s de consumo 
i n t e r n o r e l a t i v a m e n t e poco r e n t a b l e s ( l a c a s e í n a , p o r e j e m p l o ) , 
p a r a i n t e n s i f i c a r l a de o t r o s m á s r e n t a b l e s y con mejores 
p e r s p e c t i v a s de e x p o r t a c i ó n , como son l a l e c h e en p o l v o y l o s 
quesos . 

En e l caso de C o s t a R i c a , e l punto de p a r t i d a de l o s grandes 
cambios o c u r r i d o s en e l s u b s e c t o r l e c h e r o es r e l a t i v a m e n t e 
r e c i e n t e (1982), y corresponde a l a d e c i s i ó n d e l E s t a d o de l o g r a r 
e l a u t o a b a s t e c i m i e n t o n a c i o n a l . E s t o s cambios e s t á n i n s e r t o s en 
un p e r í o d o muy c r í t i c o en e l d e s a r r o l l o d e l p a í s y de toda l a 
r e g i ó n . A d i f e r e n c i a de Uruguay, e l mecanismo de fomento 
u t i l i z a d o no fue un n ú c l e o de poder i n s t i t u c i o n a l , s i n o e l 
programa l e c h e r o que c o m e n z ó a ponerse en p r á c t i c a en 1983 p a r a 
c u m p l i r con e l o b j e t i v o de a u t o a b a s t e c i m i e n t o n a c i o n a l que, como 
d i j i m o s , se h a b í a propues to e l Es tado en 1982. 

A l g u n o s de l o s instruirientos a p l i c a d o s f u e r o n l o s ya 
t r a d i c i o n a l e s mecanismos de e s t í m u l o v í a l a r e d u c c i ó n mercado-
E s t a d o , t a l e s como l a a s i s t e n c i a t é c n i c a y e l c r é d i t o ; o t r o s , s i n 
embargo, como p o r e jemplo: l a o r g a n i z a c i ó n de l o s p r o d u c t o r e s en 
c o o p e r a t i v a s y l a c o n s t r u c c i ó n masiva de i n f r a e s t r u c t u r a en l o s 
cantones r u r a l e s , p e r m i t i e r o n g e n e r a r y a p r o v e c h a r e c o n o m í a s de 
e s c a l a , t o d a vez que e s ta s medidas b e n e f i c i a r o n a un gran n ú m e r o 
de p r o d u c t o r e s . 

La p o l í t i c a que d i o su o r i e n t a c i ó n i n i c i a l a l programa de 
fomento l e c h e r o de 1983 fue l a e x p a n s i ó n de l a f r o n t e r a de l a 
g a n a d e r í a l e c h e r a , e s to es , l a e x i t o s a i n c o r p o r a c i ó n de l a zona 
b a j a d e l p a í s a l a p r o d u c c i ó n r e n t a b l e d e l r u b r o . E s t e é x i t o 
p e r m i t i ó que e l programa f u e r a h a c i é n d o s e cada vez m á s a u t ó n o m o 
r e s p e c t o de l a p o l í t i c a e c o n ó m i c a g l o b a l d e l p a í s , y a u t ó n o m o 
t a m b i é n en e l s e n t i d o de generar sus p r o p i o s r e c u r s o s . En l a 
zona mencionada predominan l o s p e q u e ñ o s p r o d u c t o r e s ; _ h a s t a 1982 
sus c o s t o s e r a n t a n e l evados que no s ó l o h a b í a n impedido a l c a n z a r 
e l a u t o a b a s t e c i m i e n t o n a c i o n a l s i n o t a m b i é n l o g r a r c i e r t a s 
c o n d i c i o n e s m í n i m a s p a r a l a e s t a b i l i d a d de l a p r o d u c c i ó n y e l 
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aumento más dinámico de l a p r o d u c t i v i d a d . A e l l o s se dirigió, 
p o r l o t a n t o , l o p r i n c i p a l d e l e s f u e r z o de planificación 
s u b s e c t o r i a l y de l a s p o l i t i c a s de apoyo p e r t i n e n t e s . E l s e c t o r 
público financió d i c h o apoyo asignando a l a producción de l e c h e 
p a r t e de l o s r e c u r s o s a n t e s d e s t i n a d o s a l s u b s e c t o r de l a c a r n e . 

Los e f e c t o s de l a política de estímulos se d e j a r o n s e n t i r 
prontamente. Aumentó notableiDiente e l número de f i n c a s l e c h e r a s , 
e s p e c i a l m e n t e e l de l a s u b i c a d a s en l a zona n o r t e , que en 1988 
p a s a r o n a a p o r t a r 45% de l a o f e r t a t o t a l de l e c h e , y l a t a s a 
a n u a l promedio de c r e c i m i e n t o de l a producción f u e de 9% e n t r e 
1980 y 1986, es d e c i r , más de t r e s v e c e s e l c r e c i m i e n t o de l a 
población. La instalación de 25 c e n t r o s de a c o p i o en l a s 
comunidades r u r a l e s r e d u j o s i g n i f i c a t i v a m e n t e l o s c o s t o s de 
t r a n s p o r t e . D i c h o s c e n t r o s contaban, además, con e q u i p o s de 
e n f r i a m i e n t o y l a b o r a t o r i o s p a r a e l c o n t r o l de c a l i d a d e h i g i e n e 
d e l p r o d u c t o , l o que permitió que l a producción r e m i t i d a a l a s 
p l a n t a s se i n c r e m e n t a r a c a s i a l d o b l e . 

La r e n t a b i l i d a d y l a acumulación de c a p i t a l en e l s e c t o r 
quedaron r e l a t i v a m e n t e aseguradas p o r v a r i o s mecanismos que 
conjugaban l a acción de t r e s elementos, a s a b e r , l a d e l mercado, 
l a d e l E s t a d o y l a particupación de l o s agentes s o c i a l e s . E l 
manejo de l o s p r e c i o s f u e , probablemente, e l mecanismo más 
i m p o r t a n t e . Según e s t e mecanismo, e l s e c t o r público f i j a p r e c i o s 
mínimos p a r a e l p r o d u c t o r y máximos p a r a e l consumidor. Los 
p r e c i o s son r e v i s a d o s y r e a j u s t a d o s anualmente en función d e l 
comportamiento de l o s c o s t o s de producción y de l o s que demanda 
e l p r o c e s a m i e n t o de l a l e c h e . Por su p a r t e , e l p r e c i o de l o s 
d e r i v a d o s es l i b r e , p e ro se e s t a b l e c e n t o p e s máximos p a r a e l 
margen de comercialización. Con l a l e c h e f l u i d a se procede d e l 
mismo modo. En 1982 e l s i s t e m a bancário n a c i o n a l firmó un 
c o n v e n i o con e l E s t a d o p a r a fomentar e l e s t a b l e c i m i e n t o de nuevas 
lecherías y l a construcción de obras básicas en l o s p r e d i o s 
mediante una línea e s t a b l e de crédito. G r a c i a s a l rápido l o g r o 
d e l a u t o a b a s t e c i m i e n t o n a c i o n a l y a l a generación de excedentes 
de producción, e s t a línea de crédito pudo o r i e n t a r s e en 1986 a l 
mejoramiento y ampliación de a q u e l l a s f i n c a s l e c h e r a s que no 
h u b i e r a n copado aún l a c u o t a de remisión e s t a b l e c i d a con l a 
p l a n t a p r o c e s a d o r a o con l a c o o p e r a t i v a a que están a d s c r i t a s . 

En e f e c t o , uno de l o s p r i n c i p a l e s elementos p a r a e l éxito 
d e l programa de fomento l e c h e r o en C o s t a R i c a , es l a e x i s t e n c i a 
de una v a s t a organización c o o p e r a t i v a que i n t e g r a v e r t i c a l m e n t e 
l a s f a s e s p r o d u c t i v a , de p r o c e s a m i e n t o y de distribución d e l 
p r o c e s o l e c h e r o . E l 70% de l o s p r o d u c t o r e s está i n t e g r a d o a 
e s t a organización, que vende e l 84% de l a producción t o t a l d e l 
país. E l s e c t o r c o o p e r a t i v o l e c h e r o es p r o p i e t a r i o y 
a d m i n i s t r a d o r de p l a n t a s p r o c e s a d o r a s y c e n t r o s de a c o p i o 
r e p a r t i d o s p o r l a s d i v e r s a s zonas d e l país, e l a b o r a t o d a l a gama 
de p r o d u c t o s que p r o v i e n e n de l a l e c h e , desde l e c h e p a s t e u r i z a d a 
h a s t a h e l a d o s , y c o n t r o l a p a r c i a l m e n t e l a distribución de todos 
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esos p r o d u c t o s a l o s consumidores . T a m b i é n opera en l a fase 
p r o d u c t i v a , e laborando a l i m e n t o concentrado p a r a e l ganado 
l e c h e r o y s u m i n i s t r a n d o equipos y o t r o s insumos a sus a s o c i a d o s . 
En e l caso de C o s t a R i c a , e l grado de d e s a r r o l l o que ha a l canzado 
e l c o o p e r a t i v i s m o l e p e r m i t e s e r cada vez menos depend iente d e l 
e s t i m u l o y c o n t r o l e s t a t a l e s . 

A p a r t i r de 1986 se p u s i e r o n en marcha t r e s nuevos programas 
e s t r a t é g i c o s de fomento l e c h e r o . E l p r i m e r o c o n s i s t e en l a 
m a s i f i c a c i ó n de l a d i s t r i b u c i ó n y consumo de l e c h e en b e n e f i c i o 
de l a s f a m i l i a s de menor poder a d q u i s i t i v o ; e l segundo es un 
programa de i n v e s t i g a c i ó n t e c n o l ó g i c a , d e s t i n a d o e s p e c í f i c a m e n t e 
a e s t u d i a r e l modo de adaptar y p r o d u c i r f o r r a j e mejorado p a r a 
r e d u c i r l o s c o s t o s de a l i m e n t a c i ó n d e l hato l e c h e r o ; e l ú l t i m o se 
r e f i e r e a l a a p e r t u r a de mercados p a r a e s t i m u l a r l a e x p o r t a c i ó n 
de d e r i v a d o s l á c t e o s . 
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CONCLUSIONES 

S i r e v i s a m o s en forma c o n j u n t a l o s c u a t r o t i p o s de p o l i t i c a s 
l e c h e r a s a que nos r e f e r i m o s a n t e r i o r m e n t e , podemos c o n s t a t a r que 
e x i s t e en p r i m e r término un f u e r t e c o n t r o l i n s t i t u c i o n a l s o b r e e l 
s u b s e c t o r , c o n t r o l que t i e n d e en c i e r t o modo a d i l u i r s e más t a r d e 
p o r l a n e c e s i d a d de h a c e r a c t u a r o t r o s mecanismos que vengan a 
compensar l o s e f e c t o s n e g a t i v o s de l a s p r i m e r a s medidas, de 
manera t a l , s i n embargo, que en muchos ca s o s e s t a s compensaciones 
t e r m i n a n p o r e l i m i n a r l o s e f e c t o s p o s i t i v o s s o b r e l a r e n t a b i l i d a d 
y e l c r e c i m i e n t o de l a s p r i m e r a s medidas. En e s t e s e n t i d o , cabe 
no o b s t a n t e señalar que e l manejo de l a s v a r i a b l e s r e l a t i v a s a l a 
r e n t a b i l i d a d , e s p e c i a l m e n t e e l de l o s p r e c i o s y s u b s i d i o s , ha 
t e n d i d o a d a r mayor e s t i m u l o a l a f a s e a g r o i n d u s t r i a l que a l a 
f a s e p r o d u c t i v a , l o que ha redundado en una marcada p r e f e r e n c i a 
p o r l o s p r o d u c t o s lácteos importados en desmedro de l a demanda de 
m a t e r i a p r i m a n a c i o n a l . Como r e s u l t a d o de e s t a menor demanda y 
de l a intervención d i r e c t a que s i g n i f i c a l a fijación de p r e c i o s 
p a r a l a l e c h e c r u d a n a c i o n a l , se han r e d u c i d o l o s márgenes de 
g a n a n c i a de l o s p r o d u c t o r e s d i r e c t o s , m i e n t r a s l o s márgenes de 
g a n a n c i a de l a s i n d u s t r i a s p r o c e s a d o r a s e r a n c o n t r o l a d o s a través 
de l a s i m p o r t a c i o n e s b a r a t a s y l a l i b e r t a d de p r e c i o p a r a l o s 
d e r i v a d o s , es d e c i r , mediante mecanismos i n d i r e c t o s . 

La p r e f e r e n c i a dada p o r l a política l e c h e r a a l a f a s e 
a g r o i n d u s t r i a l ha impedido que l a f a s e p r o d u c t i v a c o n t a r a , s a l v o 
c a s o s p u n t u a l e s , con un apoyo más sistemático, l o que se ha 
e x p r e s a d o en l a reducción a b s o l u t a e v i d e n c i a d a p o r l a 
p r o d u c t i v i d a d en períodos r e c i e n t e s . La inversión pública en 
i n f r a e s t r u c t u r a y en a d a p t a c i o n e s tecnológicas p a r a l a producción 
ha s i d o muy e s c a s a , así como también l a dictación de normas 
s a n i t a r i a s y de h i g i e n e d e s t i n a d a s a m e j o r a r l a c a l i d a d d e l 
p r o d u c t o . Ambos hechos, conjugados con o t r o s , han impedido a l a 
l a r g a que l o s p r o d u c t o r e s p u d i e r a n g o z a r de mejores p r e c i o s . Los 
e l e v a d o s p o r c e n t a j e s de l a producción que c i r c u l a n a través de 
l o s c a n a l e s i n f o r m a l e s de comercialización, y l a participación 
c r e c i e n t e de l a a c t i v i d a d a r t e s a n a l en l a elaboración de 
d e r i v a d o s dan t e s t i m o n i o de l o i n o p e r a n t e s que han s i d o esas 
políticas públicas en l a promoción de l a producción de l e c h e . 

Las p o l i t i c a s de mercado o r t o d o x a s y h e t e r o d o x a s que se han 
a p l i c a d o sistemáticamente en t o d o s l o s países de l a región han 
l o g r a d o e s t a b i l i z a r l a o f e r t a de l e c h e sólo en a q u e l l o s c asos en 
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que e l E s t a d o ha mantenido un poder comprador r e l a t i v a m e n t e 
c o n s t a n t e p a r a l a s i n d u s t r i a s . S i n embargo, l a p o l í t i c a de 
i m p o r t a c i o n e s de l e c h e y d e r i v a d o s p o r l a que ha mostrado t a n t a 
i n c l i n a c i ó n e l s e c t o r p ú b l i c o ha impedido que d i e r a n f r u t o l a s 
i n v e r s i o n e s o r i e n t a d a s a e l e v a r l a p r o d u c t i v i d a d . E l que l a s 
s e ñ a l e s m á s c l a r a s e m i t i d a s por e l mercado en r e l a c i ó n a l 
mejoramiento de l a r e n t a b i l i d a d apunten sobre todo h a c i a e l 
procesamiento y l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n ha hecho que e s t e segmento 
se modernice ace leradamente y t i e n d a a f u n c i o n a r de modo 
o l i g o p ó l i c o , t oda vez que su p r o d u c c i ó n se ha v o l c a d o a 
s a t i s f a c e r pre ferentemente l a demanda de l o s consumidores de 
i n g r e s o s medios y a l t o s . 

La s o l a o p e r a c i ó n de l o s mecanismos d e l mercado ha s i d o 
i n c a p a z de a s e g u r a r que l o s p e q u e ñ o s p r o d u c t o r e s , que c o n s t i t u y e n 
e l 7 5 % d e l t o t a l , t r a b a j e n en c o n d i c i o n e s r e n t a b l e s . Para 
c o r r e g i r e s t a s i t u a c i ó n y p a r a s a t i s f a c e r neces idades s o c i a l e s no 
c o s t e a b l e s con demanda e f e c t i v a , l a p o l í t i c a p ú b l i c a tuvo que 
a s u m i r , e s p e c i a l m e n t e en l a d é c a d a a c t u a l , un p a p e l m á s a c t i v o 
con r e l a c i ó n a l s u b s e c t o r l e c h e r o . Por o t r o l a d o , l a s e r i e 
encadenada de f e n ó m e n o s que se o r i g i n ó en l a c r i s i s f i n a n c i e r a de 
l o s ú l t i m o s a ñ o s , a s a b e r , e l a h o r r o f o r z a d o de d i v i s a s , l a 
r e d u c c i ó n de i m p o r t a c i o n e s y l a c o n s i g u i e n t e n e c e s i d a d de 
i n t e n s i f i c a r l a p r o d u c c i ó n n a c i o n a l , v i n o a e l e v a r a ú n m á s l a 
i n t e r v e n c i ó n d e l e s t a d o , que de paso pudo r e c o g e r a h o r a , a d e m á s , 
l o s b e n e f i c i o s p o l í t i c o s que se d e r i v a b a n d e l hecho de 
p r e s e n t a r s e como promotor de l a s e g u r i d a d a l i m e n t a r i a y d e l 
a u t o a b a s t e c i m i e n t o n a c i o n a l . 

De ese modo se han i n t e n s i f i c a d o en l a p o l í t i c a p ú b l i c a 
l e c h e r a d e l ú l t i m o t iempo l o s rasgos p r o t e c c i o n i s t a s y s e l e c t i v o s 
c a r a c t e r í s t i c o s d e l d e s a r r o l l o a g r o p e c u a r i o de un c u a r t o de 
s i g l o a t r á s , p e r o en una v e r s i ó n menos p a t e r n a l i s t a y 
b u r o c r á t i c a , donde predominan ahora l a c o n c e r t a c i ó n y l a 
d e s c e n t r a l i z a c i ó n . Prueba de e l l o son l a s o r g a n i z a c i o n e s de 
p r o d u c t o r e s e i n d u s t r i a s , l a s comis iones mix tas de l o s s e c t o r e s 
p ú b l i c o s y p r i v a d o s creadas p a r a d e l i m i t a r l o s c o n t r o l e s y l a s 
i n v e r s i o n e s , a s í como l a p r e s e n c i a numerosa y a c t i v a de 
o r g a n i s m o s i n t e r n a c i o n a l e s y de i n s t a n c i a s de c o o p e r a c i ó n 
b i l a t e r a l en l a p r o m o c i ó n d e l d e s a r r o l l o de l o s p r o d u c t o r e s 
l e c h e r o s que c a r e c e n de i n f l u e n c i a en l o s c í r c u l o s d e l c a p i t a l . 

En i g u a l s e n t i d o se pueden entender l a f o r m u l a c i ó n y 
e j e c u c i ó n de l i n e a m i e n t o s , p l a n e s y programas renovados de 
fomento l e c h e r o a que se ha abocado l a m a y o r í a de l o s p a í s e s de 
l a r e g i ó n en l o s ú l t i m o s c i n c o a ñ o s . Algunos de l o s o b j e t i v o s 
e s t r a t é g i c o s de e s t o s nuevos ins trumentos de l a p o l í t i c a 
i n s t i t u c i o n a l son , por e jemplo , e l d e s a r r o l l o de i n v e s t i g a c i o n e s 
t e n d i e n t e s a a d a p t a r t e c n o l o g í a s que ayuden a e l e v a r l a 
p r o d u c t i v i d a d ; una mayor p r e s e n c i a e s t a t a l en e l a c o p i o y 
procesamiento de l a l e c h e ; l a f i j a c i ó n de p r e c i o s r e n t a b l e s p a r a 
l o s p r o d u c t o r e s , y e l c o n t r o l sobre l a s i m p o r t a c i o n e s de l á c t e o s . 
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Como sabemos e l i n t e r é s que muestra l a p o l í t i c a p ú b l i c a en e l 
s u b s e c t o r obedece en gran medida a l a s s everas d e f i c i e n c i a s 
e x i s t e n t e s en l a s c o n d i c i o n e s a l i m e n t a r i a s y n u t r i c i o n a l e s de 
grandes segmentos de l a p o b l a c i ó n , pero es t a m b i é n una r e s p u e s t a 
i n d i r e c t a a l a s d i s t o r s i o n e s generadas p o r l a p r e s e n c i a de f i r m a s 
y c a p i t a l e s t r a n s n a c i o n a l e s en l a fa se a g r o i n d u s t r i a l i n t e r n a , 
p r e s e n c i a que ha s i g n i f i c a d o , e n t r e o t r a s c o s a s , l a s u b o r d i n a c i ó n 
c r e c i e n t e de l o s p r o d u c t o r e s d i r e c t o s a l a s c o n d i c i o n e s impuestas 
p o r l a s p l a n t a s r e c e p t o r a s . 

A p e s a r de que l a p o s i b i l i d a d de l a s i m p o r t a c i o n e s de 
p r o d u c t o s l á c t e o s a ba j os p r e c i o s es una amenaza s iempre v i v a 
p a r a l a p r o d u c c i ó n y l a p r o d u c t i v i d a d i n t e r n a s ; a p e s a r t a m b i é n 
de que l a aguda s e g m e n t a c i ó n d e l mercado consumidor ha 
p r o f u n d i z a d o l a i n e q u i d a d y l a p o b r e z a , l a a c t i v i d a d l e c h e r a 
l a t i n o a m e r i c a n a , v i s t a a n i v e l de p a í s e s e s t á mostrando 
r e s u l t a d o s , s i no a l e n t a d o r e s , a l menos no t a n a f l i c t i v o s como 
l o s que e x h i b i e r a durante l o s ú l t i m o s a ñ o s de l a d é c a d a a n t e r i o r 
y p r i m e r o s de l a a c t u a l . Para c o n s o l i d a r e s t a t e n d e n c i a , l a 
g e s t i ó n de l a p o l í t i c a p ú b l i c a d e b e r í a q u i z á s o r i e n t a r s e , en 
e s p e c i a l , a s u p e r a r e l c o n f l i c t o e n t r e e s t a b i l i d a d , c r e c i m i e n t o y 
mercado, s o l u c i ó n que pos ib lemente p e r m i t i r í a m i t i g a r l a d i f í c i l 
s i t u a c i ó n en que a ú n se encuentran v a s t o s s e c t o r e s s o c i a l e s de l a 
r e g i ó n p o r e f e c t o s d e l func ionamiento e r r á t i c o y poco ordenado de 
l o s s i s t e m a s a l i m e n t a r i o s v i g e n t e s . 
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