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Prélogo

Los dias 19 y 20 de julio de 1990 tuvo lu-
gar en Montevideo un Seminario sobre “Po-
tenciales y Desafios de la Exportacién de
Productos Ldcteos”, organizado por la Divi-
sién Agricola Conjunta CEPAL/FAOQ, la Oficina
de la CEPAL en Montevideo, y la Repre-
sentacién de la FAO en Uruguay, con la coo-
peracién de la sede de FAO (en Roma) y de la
Oficina Regional de FAQ (Santiago de Chi-
le). '

Dicho Seminario tuvo por objeto analizar
la situacién y perspectivas de uno de los sec-
tores mds dindmicos del agro uruguayo du-
rante la dltima década, asi como los princi-
pales desafios enfrentados por el sector de la
lecheria para lograr una expansién aun ma-
yor de sus exportaciones.

Con ese propésito, durante el afio 1989 se
desarrollaron por parte de la Divisién Agri-
cola Conjunta CEPAL/FAO y la Oficina de la
CEPAL en Montevideo, cuatro investigaciones
relativas a la produccién lechera, la indus-
tria ldctea, las perspectivas del mercado in-
ternacional, y el impacto de las politicas ma-
croeconémicas en el desarrollo de la lecheria
uruguaya, las que sirvieron de base para las
deliberaciones del Seminario.

El desarrollo de las mencionadas investi-
gaciones sobre el complejo agroindustrial le-
chero en Uruguay, se inscribe en el marco
mads amplio de la ejecucién del Proyecto “Po-
liticas para el fortalecimiento de las cadenas
agroindustriales” a cargo de la Divisién Agri-
cola Conjunta CEPALFAQ, bajo el convenio de

cooperacién de la CEPAL y el Gobierno de los
Paises Bajos. El referido Proyecto est4 orien-
tado al andlisis de cadenas agroindustriales
que ofrezcan a las economias latinoamerica-
nas posibilidades de incrementar su comer-
cio de exportacién teniendo en consideracién
la cantidad y calidad de sus recursos natura-
les renovables y las perspectivas de mejorar
la competitividad de sus productos en los
mercados internacionales.

En ese contexto, 1a inclusién del estudio
de la agroindustria ldctea en el Uruguay, re-
sulté un caso de caracteristicas originales,
principalmente por dos razones. En primer
lugar, por el exitoso proceso de incursién de-
sarrollado en mercados mundiales altamente
distorsionados. En segundo lugar, por la ori-
ginalidad institucional de cardcter cooperati-
vo en la cual se desenvuelve la expansién del
sector, caracterizado por una importante ca-
pacidad de articulacién de los productores
nacionales, frente a intensos procesos de
transnacionalizacién en los casos analizados
en otros paises.

Por su parte, la Oficina de la CEPAL en
Montevideo viene realizando un esfuerzo de
investigacién desde el afio 1986, en la linea
de identificar y caracterizar los sectores ex-
portadores dindmicos del pais. En la actuali-
dad, en el marco de un convenio con el Go-
bierno de Uruguay, se encuentra realizando
una serie de trabajos orientados a analizar
las estrategias de las empresas exportadoras
de manufacturas en sectores dindmicos.
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En ese marco, el sector lacteo en el Uru-
guay manifiesta un crecimiento en el nivel
de sus exportaciones que lo destacan, duran-
te lailtima década, como la actividad de ma-
yor dinamismo exportador dentro de la ca-
nasta de alimentos que el pais comercializa
en el exterior.

La publicacién que se presenta consta de
dos partes. En la primera, se incluye una
“Relatoria del Seminario”, y un documento
de sintesis de los cuatro estudios especifica-
mente preparado para el Seminario, titulado
“La expansién de la lecheria en el Uruguay:
los nuevos desafios para el sector”.

En la segunda parte se recogen las cua-
tro investigaciones realizadas, las cuales fue-
ron presentadas y discutidas en el transcur-
so del Seminario. Dada la extensién de
algunos de los documentos, se han eliminado
aquellos aspectos no sustantives, al igual
que los anexos no relevantes parai la com-
prensién de las conclusiones de los documen-
tos. Junto a las mencionadas investigaciones
se incluye la exposicién realizada en el Semi-
nario por el experto especializado de la FAO

(Roma), Sr. Wolfgang Krostitz, quien efectud

un balance actualizado de la sitwacién y
perspectivas del mercado mundial de ldcteos.



Relatoria del Seminario

Inauguracion

El seminario fue inaugurado con sucesi-
vas alocuciones del Director de la Oficina de
Cepal en Montevideo, Germdn Rama, el Rep-
resentante de FAO en Uruguay, Rodrigo San-
ta Cruz, el Presidente de la Cooperativa Na-
cional de Productores de Leche (Conaprole),
Antonio Mallarino y finalmente, del Ministro
de Ganaderia, Agricultura y Pesca, Alvaro
Ramos.

Germdn Rama hizo referencia a la curio-
sa evolucién institucional del sector ldcteo en
el pais, los origenes de Conaprole y su trans-
formacién en empresa privada con presencia
estatal. Esta relacién particular resulta, a su
juicio, de interés ante la polémica actual
(privatizacién, desregulacién) en la que sec-
tor privado y publico aparecen como compar-
timentos estancos.

Destacé a continuacién la importancia
del desarrollo de la cadena agroindustrial
ldctea en la industrializacién del interior del
pais. Finalmente, consideré al sector ldcteo
como un puntal en la modernizacién de la es-
tructura exportadora del pafs.

Rodrigo Santa Cruz se refirié al rol es-
tratégico que la leche y los productos ldcteos
juegan desde el punto de vista alimentario
en Ameérica Latina y el Caribe y la particular
situacién del Uruguay como exportador neto
en este contexto. Destacé los logros del sec-
tor en el marco de un mercado internacional
con precios deprimidos a causa de la acumu-

lacién de excedentes por parte de los paises
desarrollados que subsidian su produccién.

Afirmé que el crecimiento de las exporta-
ciones se basé en incrementos de la producti-
vidad y en una efectiva reduccién de los cos-
tos de produccién, especialmente a nivel del
sector primario. Seguidamente, hizo mencién
a la importancia que la FAO le asigna a la li-
beralizacién del comercio internacional y a la
actual negociacién que se realiza a nivel del
GATT respecto a la inclusién de los productos
agricolas.

El Presidente de Conaprole, Antonio Ma-
llarino, hizo referencia a la oportunidad de la
organizacién del seminario, sosteniendo que
mientras el sector transitaba por una fase de
fortalecimiento de su potencial productivo,
existia un debilitamiento en el espiritu de lu-
cha de los productores por la adopcién de
medidas de recorte de los ingresos (elimina-
cién de la devolucién de impuestos), las ad-
versidades climdticas y la caida de los pre-
cios en el mercado internacional. Estos
hechos sembraban dudas sobre la convenien-
cia de continuar realizando inversiones, so-
bre todo en tecnologia forrajera. Afirmé la
esperanza en los logros del grupo de Cairns
en el marco del GATT, los que darian funda-
mento a la apuesta realizada por el sector en
la década de los setenta: a favor de la verdad
y contra las politicas de subsidios de la Co-
munidad Europea.

Seguidamente, se refirié a la necesidad
de la industria de contar con un servicio de
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extensién para actuar “sobre la cabeza de los
productores, de su familia y de sus hijos”.
Sostuvo que actualmente la mayoria de los
integrantes de la industria son hombres de
entre 25 y 35 afios de edad. Existe pues un
sistema para que los jévenes se queden en el
campo.

Finalmente, destacé como problema acu-
ciante la limitante en la disponibilidad de
tierras por parte de un nimero muy impor-
tante de productores, siendo necesaria la ins-
trumentacién de un plan que garantice un
minimo de hectdreas a cada productor leche-
To. ‘

El Ministro de Agricultura, Alvaro Ra-
mos, aproveché esta oportunidad para hacer
publicas algunas reflexiones sobre el proceso
de transformaciones del sector, que reflejan
el “sentir del Poder Ejecutivo y orientan la
politica en aplicacién, dentro del marco glo-
bal de la politica agropecuaria”. Destacé que
el sector est4d atravesando exitosamente el
muy dificil proceso de transformarse en una
actividad primordialmente exportadora. El
sector debié aceptar el desafio de la renova-
cién tecnoldgica a nivel de la produccién pri-
maria y las inestabilidades de los mercados
internacionales. Se refirié a la importancia
de Conaprole en todo este proceso. Sostuvo
que no puede pensarse, a pesar de los logros,
en una tarea cumplida. El acceso logrado al
mercado internacional abre ahora la posibili-
dad del crecimiento, la mejora de los ingre-
sos y las condiciones de vida de aquellos vin-
culados a la lecheria, contribuyendo al
bienestar general de la sociedad.

Esta nueva fase de desarrollo del sector
estd llena de oportunidades pero no exenta
de riesgos y exigencias de constante supera-
cién. A su juicio Estado y Sector Privado de-
berdn encarar en conjunto una serie de ac-
ciones paralelas que a continuacién
enumerd:

— Continua actualizacién tecnolégica,
tanto en el plano de la produccién co-
mo de la industrializacién.

— Mejora del manejo de la oferta forra-
jera y la suplementacién, de manera
de equilibrar la ecuacién econémica
del productor.

— Maximizar la eficiencia del manejo
reproductivo del rodeo lechero.

— Aumentar el techo productivo del ro-
deo lechero nacional, a través de un
manejo cientifico de la informacién

con registros de produccién generali-
zados, que den soporte a la seleccién
genética.

— Aumentar la diversificacién producti-
va de los productos ldcteos industria-
lizados, investigando sobre' aquellos
de alta densidad econémica y alto va-
lor agregado.

— Estimular la produccién a través del
pago de la leche por componentes
multiples, reflejando asi el verdadero
valor industrial y comercial de 1a ma-
teria prima.

— Fortalecer las experiencias asociati-
vas encaradas por los productores y
sus gremiales, en especial aquellas
que involucren a los pequefios pro-
ductores. (Investigacién, transferen-
cia de tecnologia, gestién, manejo de
pasturas y reservas forrajeras, elec-
trificacién rural, campos de recria,
ete.

Destacé a continuacién la necesidad de
aplicar decisiones politicas a fin de evitar el
traslado de ineficiencias hacia el sector, ade-
cuar el sistema impositivo, atender a la de-
manda energética del complejo, racionalizar
las diversas cuencas, y avanzar progresiva-
mente hacia un precio dnico de la leche, que
refleje las condiciones de mercado mediante
convenios colectivos entre productores agre-
miados y plantas industriales.

Finalmente, sefialé la importancia de
una enérgica politica diplom4tica y comercial
para exigir de la comunidad internacional,
un proceso de creciente liberalizacién de los
mercados.

Agradeciendo a FAQ y CEPAL, par su con-
tribucién al mejor conocimiento de un sector
que, como el lechero, ocupa un sitial destaca-
do en la consideracién del Poder Ejecutivo,
declaré inaugurado el seminario.

Primer bloque:
Perspectivas de los mercados
internacionales

La conferencia de Wolfgang Krostitz pre-
senté un panorama sobre la situacién de los
mercados mundiales de productos lAacteos,
haciendo especial hincapié en la reversién de
la coyuntura favorable que dominé durante
el afio 1988 y parte de 1989. Desarrollé lue-
go, las perspectivas de mediano y largo pla-
zo, planteando la problemdtica de la persis-
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tencia de la proteccién y los subsidios a nivel

de los paises desarrollados.

En las intervenciones posteriores, Anto-
nio Mallarino, Presidente de Conaprole,
mostré su conformidad con el documento, ca-
lificando la postura de FAO como otra fuerza
mds para unirse a los esfuerzos que se estdn
realizando en la Ronda Uruguay.

Ante la pregunta de cudles son las razo-
nes que justifican una politica tan persis-
tente de mantenimiento de los subsidios a
nivel de la CEE, el experto se refirié funda-
mentalmente al peso estratégico del sector
agropecuario y las empresas industriales y
de servicios vinculadas al sector y al manejo
de la politica agricola comun.

En su exposicién, Miguel Kaplan retomé
algunos puntos de la conferencia de Krostitz,
advirtiendo que no debia realizarse una lec-
tura excesivamente pesimista. Hizo mencién

a la necesidad de relativizar el andlisis de

precios internacionales medidos en délares
corrientes, afirmando que en el caso de la le-
che en polvo gran parte de las variaciones
del precio internacional pueden explicarse
por cambios en las paridades cambiarias del
délar frente a otras divisas. Si esto es asf, se-
ria esperable una recuperacién de los precios
internacionales en el corto plazo como efecto
de la persistente caida del délar. La inexis-
tencia de stocks que pudieran deprimir los
precios y la relativa rigidez de demanda por
proteinas lacteas deberian mantener la soli-
dez del mercado.

Seguidamente, expuso en torno a las po-
tencialidades del mercado regional (América
Latina), su importancia en la estrategia de
crecimiento de la cadena y la necesidad de
seguir pensando en mercados extra-regiona-
les para la colocacién de los excedentes de
grasas ldcteas, principalmente en las zonas
de Medio oriente y Norte de Africa.

El comentario del documento de M. Ka-
plan estuvo a cargo de Gonzalo Rodriguez
Gigena, quien en términos generales se mos-
tré muy de acuerdo con el enfoque del docu-
mento. Destacé que, en su opinién, si bien no
existia ajuste estructural, la politica de con-
trol de excedentes implementada por los pai-
ses desarrollados habia llegado para quedar-
se y que no se repetirian los problemas de la
década de los ochenta. Sobre la Ronda Uru-
guay advirtié que los resultados en la agri-
cultura iban a depender de los resultados a
nivel de otros temas, por ejemplo, de la nego-
ciacién sobre servicios.

Sugirié para futuros trabajos una mayor
elaboracién en torno al tema tecnolégico y de
la definicién de las dreas de eficiencia en la
produccién de leche, intentando medir la
brecha que tiene el Uruguay con los produc-
tores mds eficientes y el diferencial con los
paises desarrollados que protegen su produc-
cioén.

Con relacién al andlisis del mercado re-
gional se mostré optimista respecto a la re-
cuperacién de los niveles de abastecimiento
intra-regional y el fortalecimiento de estos
mercados para la produccién regional de 14c-
teos en el marco de los acuerdos ya vigentes
a nivel de la ALADL

Las preguntas de los participantes versa-
ron principalmente en torno a ¢cémo podia in-
cidir en las perspectivas antes descriptas la
concrecién de los acuerdos de México—Esta-
dos Unidos, la iniciativa Bush y el mercado
comun con eje en los acuerdos de Argentina
y Brasil.

Tanto el expositor como el comentarista
afirmaron que era prematuro identificar los
posibles impactos, pero que se trataba de
proyectos cuya concrecién podian alterar, en
algin caso sustancialmente, la situacién
analizada. Quedé claro que en todo caso se
trataba de procesos que recién comenzaban y
cuyo ritmo de maduracién deberia ser nece-
sariamente lento, lo que llevaba a pensar
que para el caso que las iniciativas se plas-
maran, los impactos se dilatarian en el tiem-
po.

Segundo bloque:
Sectores productivos

La base agropecuaria

El documento de Marcel Vaillant se
orienta a dar respuesta a la interrogante de
si la disponibilidad de tecnologia constituye
una restriccién para el crecimiento de la ba-
se agropecuaria, concluyendo que en la ac-
tualidad hay margen para crecer, aunque en
el mediano plazo se planteardn problemas
para mantener el crecimiento si no se intro-
ducen innovaciones tecnoldgicas.

El comentario estuvo a cargo de Henry
Duran, Jefe del Proyecto de Investigacion en
Lecheria de La Estanzuela (Instituto Nacio-
nal de Investigaciones Agropecuarias). Des-
tacé la novedosa metodologia utilizada en el
documento, abandonando el enfoque estdtico
en el andlisis de encuestas. La visién dina-
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mica contribuye a facilitar la labor de exten-
sién y de investigacién. Comenté que seria
interesante estimar los niveles de insumos
necesarios para lograr la productividad de
frontera.

En términos de resultados, las cifras es-
timadas son similares a las que manejan los
extensionistas con grupos de productores. El
nivel de frontera seria alcanzable en un pla-
zo relativamente corto.

Referido a las conclusiones, el trabajo
coincide con los lineamientos de La Estan-
zuela en el sentido de ampliar el horizonte
de tecnologia disponible para el sector.

Algunas intervenciones estuvieron cen-
tradas en comentarios sobre aspectos latera-
les del documento, generdndose una polémi-
ca en la que se confundian los roles de
extensién (difusién) y generacién de tecnolo-
gia a nivel nacional.

Ricardo Inciarte, consultor de FAO, afir-
mdé que el entredicho reflejaba el divorcio en-
tre los centros de generacién de tecnologia y
los grupos o cuerpos de extensién, adn cuan-
do en los ditimos afios, esa brecha se habria
ido angostando. De la experiencia del sector
en el Uruguay surge, en opinién del consul-
tor, que muchas veces los avances tecnolégi-
cos nacen en los propios productores agrope-
cuarios y luego esos avances se convalidan a
nivel técnico.

Julio Gesto, técnico de Conaprole, co-
mentd que la tecnologia existente era sufi-
ciente para el crecimiento del sector. Esa li-
mitante empieza a plantearse en los
establecimientos de punta. Se han identifica-
do productores que estdn por encima de la
frontera indicada en el documento y, a pesar
de no existir investigacién, hay elementos
para sobrepasar la frontera. Finalmente, in-
dicé que la base estadistica del trabajo es del
afio 1987 y que en estos tres afios ha habido
cambios de importancia, entre los que desta-
¢6 la implementacién de los Planes Esperan-
za.

Finalmente, ante un comentario de Con-
rad Graf Hoyos, de la GTZ, sobre la necesidad
de incorporar los precios para estimar el 6p-
timo econdémico, que no coincide necesaria-
mente con la frontera, M. Vaillant respondié
que seria una de las continuaciones posibles
de la investigacién. En este documento, se
priorizé el estudio de la estructura tecnoldgi-
ca dejéndose para otra etapa la incorpora-
cién de los precios de los factores de produc-
cién que permitan establecer la técnica

éptima, a partir de los pardmetros estimados
en este trabajo.

La industria ldctea

El documento de Ruben Tansini se cen-
tra bdasicamente en dos temas. El primero, el
andlisis de algunas caracteristicas tecnolégi-
cas de la industria l4ctea, y el segundo, la ca-
pacidad de la industria de dar respuesta a
una eventual expansién de la base agrope-
cuaria de la cadena l4ctea.

R. Tansini concluye que existe capacidad
instalada no utilizada en las plantas existen-
tes, y que la entrada en funcionamiento de
una nueva planta de leche en polvo dard un
horizonte de crecimiento importante a la re-
misién de leche.

El comentario estuvo a cargo de Martin
Buxedas, investigador de CIEDUR, quien des-
tacé el tema de la estacionalidad como un
problema a abordar por el conjunto del com-
plejo, a efectos de buscar el éptimo que re-
dunde en una mejora de la eficiencia y com-
petitividad global de cara a la profundizacién
de la insercién internacional.

Afirmé que la sobrecapacidad puede im-
plicar en ciertos casos una estrategia racio-
nal, por ejemplo en un mercado o%;gopélico
impide la entrada de competidores. Ademds,
existen problemas de tamarfio minimo econé-
mico de plantas que obligan al sobredimen-
sionamiento. Coincidié en que la adicién de
la nueva planta de Mercedes (Conaprole) a
la capacidad actual, da un horizonte de creci-
miento de mas de 100 millones de litros por
afio durante cuatro o cinco afios.

Con respecto al tema tecnolégico, destacé
que el sesgo en la intensidad de capital estd
determinado por la disponibilidad. No hubo
un componente enddgeno en el sesgo tecnolé-
gico, sin embargo existié cierta capacidad de
adaptarla a los recursos locales.

Finalmente, se refirié al Uruguay como
“el dnico exportador comercial del mundo” en
términos de productos ldcteos. En la actuali-
dad, la tasa de proteccién del sector seria ne-
gativa. Pero la competitividad no deberia ba-
sarse Unicamente en el sector primario.

Las intervenciones posteriores se limita-
ron a la de Aldo Ibarra, Gerente Técnico de
Conaprole, quien realizé una critica a las ci-
fras de capacidad instalada manejadas en el
documento de R. Tansini. Los errores de in-
formacién habrian inducido a concluir la
existencia de capacidad instalada no utiliza-
da (m4s all4 del ciclo estacional) en la indus-
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tria. Sostuvo que la industria ha crecido en
forma arménica con las necesidades del sec-
tor.

R. Tansini manifest6 que habia utilizado
informacién publica de Conaprole y la que
recogi6 a nivel de las diferentes plantas. Sos-
tuvo que, de todos modos, el punto central
era la potencialidad de la industria para el
futuro. Si es cierto que la industria trabaja a
pleno habria una inconsistencia de objetivos.

A. Ibarra sostuvo finalmente, que el plan
de crecimiento que lanzé Conaprole seria sa-
tisfecho con la planta de leche en polvo de
Mercedes.

Tercer bloque:
Politica econémica

El documento de Alvaro Forteza y Heber
Freiria apunta a la formalizacién de un mo-
delo explicativo del funcionamiento de la ca-
dena l4ctea y al anilisis de su sensibilidad a
los instrumentos de politica econémica gene-
ral y sectoriales. Incluye asimismo, una eva-
luacién sobre la importancia de las diferen-
tes modalidades que ha tomado el crédito,
sobre la dindamica del sector.

El comentario estuvo a cargo de Luis Ro-
mero, Director de Politica Agraria del Minis-
terio de Agricultura y Pesca, quien luego de
elogiar el documento, sugirié el interés de in-
corporar al modelo el riesgo en la toma de
decisiones. La existencia de un mercado
practicamente asegurado y un precio conoci-
do podria explicar la adopcién de un paquete
tecnolégico que por su riesgo implicito no fue
adoptado en forma masiva en la ganaderia.

Sostuvo seguidamente, que la conclusién
sobre la no incidencia del tipo de cambio so-
bre la oferta de leche podria variar si se tra-
bajase con un modelo de equilibrio general.
El auge de la lecheria se deberia a la apertu-
ra de la economia y a las expectativas de una
elevacién del tipo de cambio de equilibrio.

Desde sala se sostuvo que el desarrollo
de la lecheria no puede circunscribirse a la
apertura. Otros sectores de exportacién no
han tenido la misma evolucién.

A. Forteza coincidié con su comentarista
en la incorporacién del riesgo. Con respecto a
las carencias del modelo para explicar el
comportamiento del sector frente a variacio-
nes en el tipo de cambio, sostuvo que en su
razonamiento estaba implicita una idea de
funcionamiento en equilibrio general y, en
gste caso, los resultados no deberian cam-

iar.

Sintesis y lineamiento de politica

Culminando las exposiciones, M. Vaillant
presenté su documento de sintesis y conclu-
siones en el que se integran los principales
resultados de cada trabajo y se realizan al-
gunas sugerencias de politicas piblicas y
sectoriales.

Posteriormente, se llevé a cabo la mesa
redonda final, en la que participaron: Ramén
Ferndndez, Presidente de la Asociacién Na-
cional de Productores de Leche; Jorge Gut-
man, Presidente de Lacteria S.A. y miembro
de la Junta Nacional de la Leche; Ricardo
Prado, Presidente de la Intergremial de Pro-
ductores de Leche; y Juan José Zorrilla, Pre-
sidente de la Cdmara de la Industria Léctea
del Uruguay.

J. Gutman expresé que confiaba en que
finalmente las previsiones de los economis-
tas no se cumplieran. La mejora de los 1lti-
mos dos afios se ha revertido en forma ines-
perada. El aliciente sigue siendo nuestra
competitividad en el costo de la materia pri-
ma y eso nos hace seguir luchando. “El futu-
To no serd peor que lo que ya vivimos en
afios anteriores”. “Estamos entablando una
guerra contra los subsidios de los paises po-
derosos” y para ello debemos contar con el
apoyo publico.

dJ. Zorrilla destacé que W. Krostitz confir-
mé lo que ya se sospechaba en el sector. Afir-
mé ademds que el mercado latinoamericano
estd ensombrecido por el acercamiento de
México a Estados Unidos y el de Brasil con
Argentina. Uruguay ha manejado muy bien
la negociacién en la regién, pero ahora la
apertura puede liquidar los acuerdos de ca-
rdcter bilateral en convenios de ida y vuelta.
Se pregunté si, en este marco, no habr4 lle-
gado el momento de darle al aspecto comer-
cial un enfoque distinto, intentando acuerdos
que faciliten la colocacién de productos en
mercados a los que no se ha podido acceder.

Expresé que como productor veia el creci-
miento de la produccién como dificil, porque
“ el precio actual es critico”, sobre todo para
los productores no totalmente desarrollados.

R. Ferndndez se refirié a algunos aspec-
tos que consideré importantes para los pro-
ductores. Sostuvo que a mediados de la pre-
sente década, se duplicardn los volumenes
exportables pero subsistird el problema de
los precios internacionales. Serd pues nece-
sario el aumento de la eficiencia a través del
mejoramiento tecnoldgico. Esto ultimo, sélo
serd posible con:
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— Disponibilidad de crédito a tasas més
bajas.

— Mi4s asistencia técnica.

— Compra de tierras con créditos ade-
cuados e instalacién de campos de re-
cria para solucionar los problemas de
tamario y tenencia de la tierra.

— Intensificacién de la investigacién a
nivel productivo e industrial.

— Una wurgente vertebracién de una
adecuada camineria y electrificacién
rural

— Fiel cumplimiento de las leyes por
parte de todos, mientras se promulga
una nueva ley de lecheria.

— Apoyo del Gobierno en el comercio ex-
terior. Premios a los productores que
se esfuerzan por mejorar la sanidad
animal.

— Sistema de estabilizacién para los
precios internacionales. “Hay un piso
de 11 centavos...” y por encima de los
15 centavos deberia alimentarse un
fondo para cuando el precio esté por
debajo del piso.

R. Prado expresé a continuacién, que tal
vez un fondo de estabilizacién pueda ser un
punto a discutir y que el sector necesita un
nuevo marco normativo para lanzarse a una
fase de crecimiento. Destacé la importancia
de una nueva ley de lecheria y otro conjunto
de leyes —arrendamientos, tierras— auna-
das a politicas de fijacién de precios, reinte-
gros y créditos para el sector.

Posteriormente, se ingresé en régimen de
debate libre.

En el desarrollo de este debate, merece
destacarse la intervencién de Germén Rama,
Director de la Oficina de CEPAL en Monte-
video, quien sefialé dos temas de singular
importancia. El primero, referido a los
acuerdos de comercializacién y la experien-
cia de otras empresas uruguayas para pene-
trar en determinados mercados con un pro-
ducto diferenciado. Destacé que en general,
la estrategia de crecimiento exportador de
Uruguay debe ser una estrategia de nichos
porque no existe volimen, o la bisqueda de
pequefios mercados que no interesan a los
grandes exportadores pero que son relativa-
mente grandes respecto del tamarfio de la
oferta uruguaya.

En el segundo tema, consideré que los
cuellos de botella del sector parecen bastante
bien identificados, y afirmé que el desafio
consiste en encontrar el camino de menor re-

sistencia para introducir cambios. Si se pide
mds de todo para todos, lo méds probable es
que lo unico que se consiga sea un manifies-
to. Lo que se necesita es una estrategia va-
riada y selectiva que tenga en cuenta los di-
ferentes  problemas, las  principales
necesidades de los distintos tipos de produc-
tores, y los recursos disponibles.

El cierre del Seminario estuvo a cargo de
Emiliano Ortega de la Divisién Agricola
Conjunta de CEPALFAO (Santiago de Chile),
quien expresé que en el momento en que se
decidié la realizacién de la investigacion se
hacia mucho hincapié en el cambio tecnolégi-
co como una posible restriccién. Sin embar-
go, en el Seminario aparecié con mucha fuer-
za el problema de la integracién social y de
como los efectos del desarrollo de la cadena
ldctea pueden alcanzar a agentes producti-
vos que estdn restringidos en el manejo del
recurso tierra.

Ademads, el problema de la estacionalidad
y la capacidad instalada surgieron en el se-
minario como temas de significacién para el
futuro de la cadena ldctea en Uruguay.

Balance del Seminario

El seminario se caracterizé por un nime-
ro elevado de asistentes, quienes repre-
sentaban a todos los organismos piblicos in-
volucrados y a la gran mayoria de las
empresas del sector. Esto derivé en la gene-
racién de un dambito adecuado para difundir
los resultados de las investigaciones,

Los niveles de participacién, sin embar-
go, fueron irregulares, destacdndose funda-
mentalmente los de Conaprole a través de
sus directivos y técnicos.

Otro aspecto destacable fue el referido a
una inusual coincidencia de enfoques entre
expositores y comentaristas.

Los planteos mas criticos por parte de los
asistentes al seminario —en especial de téc-
nicos de la empresa lider— fueron realizados
en relacién con temas “sensibles” tales como
la relacién entre generacién y difusién de
tecnologia y el exceso de capacidad instalada
de la industria.

Por iltimo, cabe mencionar el acuerdo
entre los participantes respecto a que la re-
alizacién de esta instancia de difusién e in-
tercambio permitir4 en el futuro y en distin-
tos 4mbitos, seguir avanzando en la
comprensién de los verdaderos problemas y
desafios que enfrenta actualmente el sector.
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La expansion de la lecheria en el Uruguay.
Los nuevos desafios para el sector

I. Sintesisylineamientos
de accién

El presente trabajo constituye una sinte-
sis de los cuatro documentos sobre la leche-
ria en el Uruguay desarrolladas durante el
afio pasado por la Divisién Agricula Conjun-
ta CEPALFAO y por la Oficina de Montevideo
de CEPAL (1). Las investigaciones tuvieron
como objetivo central analizar las diferentes
etapas del complejo lechero y su potenciali-
dad de expansién de la produccién, en el
marco de las transformaciones que se proce-
san en el mercado mundial de productos lde-
teos. En este sentido, y considerando ademds
el abundante desarrollo de la investigacién
econémica sobre el sector en el Uruguay, los
trabajos abordaron aquellos aspectos especi-
ficos que se consideraron claves para el desa-
rrollo futuro del complejo y que aiin no ha-
bian sido analizados en profundidad.

De cada uno de los documentos referidos
surgen conclusiones de interés, que permiten
establecer lineas indicativas de accién a la
vez que remarcar aquellos aspectos priorita-
rios que requieren un mayor andlisis. En es-
te momento en que el sector se encuentra
discutiendo un nuevo marco legal para la le-
cheria, se alienta la esperanza que los resul-

(1) Ver Forteza Alvaro y Freira Heber (1989), Ka-
plan Miguel (1989), Tansini Ruben (1989) y Vaillant
Marcel (1989).

Marcel Vaillant

tados que se presentan sean de utilidad para
la discusién de tan importante tema.

El dinamismo del crecimiento de la le-
cheria se orienta hacia una mayor apertura
y las exportaciones ocupan el liderazgo de la
expansién prevista. A pesar de los indicios
de liberalizacion recientes, la insercién ex-
terna de este sector continida evidenciando
algunas dificultades. En el mediano y largo
plazo, no es prudente alentar expectativas
demasiado optimistas, como tampoco es ra-
zonable esperar un futuro peor. El optimis-
mo moderado, que se percibe en los agentes
econémicos del complejo lechero en el Uru-
guay pareceria ser una éptica acertada con
la cual sintetizar las perspectivas que en-
frenta el pais.

El mercado regional constituye un objeti-
vo destacado de la orientacién externa del
pais. En particular, importa como se utilicen
las ventajas de cardcter comercial que se
han logrado en las negociaciones a nivel de
la regién. Considerando dnicamente las posi-
ciones ya establecidas, el pais tiene amplias
posibilidades de expansién de sus exportacio-
nes regionales de productos ldcteos.

La situacién no es similar para el creci-
miento en todos los productos que constitu-
yen la oferta exportable del sector. Las de-
mandas estdn claramente orientadas hacia
la leche en polvo, con amplias posibilidades
de expansién a nivel de la regién. Existen
mercados de fuerte demanda externa, con
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bajos coeficientes de autoabastecimiento y
con preferencias otorgadas a Uruguay que
no se extienden a potenciales competidores.
Uno de los problemas que se ha enfrentado,
es que Uruguay ha carecido de vohimen para
lograr una insercién estable en algunos mer-
cados fuertemente deficitarios.

El perfil de la demanda externa impone
determinadas restricciones sobre el creci-
miento de la oferta industrial. El estudio de
la utilizacién de la capacidad sefiala que
existe un margen de crecimiento a nivel de
la industria, aiin en el periodo de méxima re-
misién. La capacidad actual, considerando
las inversiones que estdn en proceso, no re-
sulta una restriccién para el crecimiento del
sector. En especial, es en el procesamiento
de leche en polvo donde se verificaria la ca-
pacidad ociosa mds importante. La amplia-
cién de la capacidad industrial ha sido con-
sistente con relacién a las potencialidades
que se identificaron a nivel del mercado ex-
terno.

Otra alternativa para ampliar la utiliza-
ciéon de la capacidad industrial seria dismi-
nuir la intensidad de la estacionalidad en la
remisién de la leche. Dada la tecnologia
agropecuaria de base pastoril, producir en la
temporada baja es méds caro. La capacidad
industrial no utilizada también implica un
costo que se transfiere a todo el complejo. Se-
ria importante determinar cual es el punto
éptimo para el conjunto del sector, para asi
poder establecer cual serfa la estacionalidad
de produccién deseada. Mediante mecanis-
mos de precios y crediticios se podria alcan-
zar este objetivo. En el futuro este punto de-
be ser objeto de un anédlisis minucioso dado
que reviste importancia primordial.

Una de las limitantes fundamentales pa-
ra la expansién futura del complejo lechero,
lo constituye el abastecimiento a la industria
del insumo agropecuario. El expediente de
reorientar la produccién hacia el procesa-
miento industrial, como mecanismo para ga-
rantizar el abastecimiento de cantidades cre-
cientes de leche a la industria, estd
empezando a agotarse. Por lo tanto, si se
pretende continuar con el proceso de expan-
sién del sector, el mismo debe estar acompa-
fiado por un aumento mds intenso de la pro-
duccién de la base agropecuaria del complejo
lechero.

La informacién referida a CONAPROLE se
encontré disponible tanto para los producto-
res como para la industria. Considerando es-

tos datos, se estimé el potencial de creci-
miento de la produccién de leche a partir de
la tecnologia disponible en la actualidad, in-
corporando una mayor eficiencia técnica de
las empresas lecheras. En este marco, sin
cambios sustantivos en la dotacién de facto-
res productivos afectados a esta produccidn,
se determiné que seria posible un crecimien-
to de alrededor de un 32% en la remisién. Si
se compara esta cifra con la capacidad indus-
trial, puede concluirse que puede procesarse
holgadamente este incremento. Perp, si bien
es posible un nuevo aumento en la produc-
cién sin cambios sustantivos en el paquete
tecnolégico disponible, no estd demasiado le-
jano el momento en que, con los recursos
productivos actuales, el sector agropecuario
plantee restricciones a la expansién del com-
plejo.

Otra alternativa seria expandir la pro-
duccidén en base a la incorporacién de nuevas
dreas a la lecheria. Pero para que este proce-
so pudiere darse, también seria necesario un
incremento de la productividad de la lecheria
en relacién a otras producciones alternati-
vas, a fin de que se promoviera la sustitucién
de rubros. Ademds, para acceder con una
mayor cantidad de produccién al mercado
externo, se requeriria un incremento en la
productividad de la produccién lechera a ni-
vel agropecuario, a los efectos de competir
con otras dreas de eficiencia a nivel mundial.

Por todos estos motivos, es necesario un
esfuerzo mayor en materia de generacion de
tecnologta lechera, que avance en la determi-
nacién de cuales son las principales respues-
tas técnicas a los problemas productivos que
se presentan con el paquete actual, y a la vez
que se exploren nuevas orientaciones que per-
mitan un desplazamiento de la frontera téc-
nica. Se requiere para ello de un papel mds
activo del sector publico y del sector privado,
estrechamente articulados con las demandas
que se generan a nivel de la produccion.

Con respecto al incremento del drea le-
chera, el mismo podria darse por una incor-
poracién de nuevos productos de escalas eco-
ndémicamente viables, o mediante el aumento
de la superficie actual de aquellas empresas
lecheras que enfrentan una restriccién del
recurso tierra.

Esta segunda alternativa, a diferencia de
la primera que podria operar dejando funcio-
nar los mecanismos de mercado (sustitucién
de rubros), requeriria una activa politica de
tierras por parte del Estado.
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Existen diferentes razones que permiten
argumentar en favor de una politica de este
tipo. Una proporcién importante de los pro-
ductores enfrenta restricciones en la disponi-
bilidad del recurso tierra, lo que afecta en
forma determinante los niveles de produc-
cién. Los que se encuentran en la peor situa-
cién no tienen hoy capacidad para poder ge-
nerar un ingreso minimo. Es de destacar que
el pais cuenta en el conjunto de los producto-
res medianos y pequefios, con un capital hu-
mano muy abundante y valioso.

Ademads, de acuerdo a estimaciones reali-
zadas en este trabajo, en el estrato de las
empresas medianas y chicas se registran los
menores indices de eficiencia técnica, y por
lo tanto presentan el mayor potencial de cre-
cimiento con la tecnologia disponible. La es-
trategia de mejorar la eficiencia técnica de
este estrato se veria reforzada con una ma-
yor disponibilidad de tierras.

La necesidad estd tan presente en el sec-
tor que, sin haber mediado una politica siste-
mdtica, ya estdn funcionando distintas ini-
ciativas para superar las restricciones de
tierra de los productores mds pequerios. Es
el caso de los campos de recria, en tierras es-
tatales o mediante arreglos privados utili-
zando el mecanismo de la capitalizacidn.

El pais tiene oportunidad de desarrollar
en lecherta una polttica de tierras que refuer-
ce el proceso de expansion liderado por las
oportunidades que brinda el mercado exter-
no, e incorporando al desarrollo un vasto
conjunto de productores agropecuarios que
de otra forma podrtan ser excluidos.

Una conclusién importante del andlisis
de precios y cantidades es que las decisiones
en la produccién de derivados ldcteos, no de-
penden del beneficio que pudiera reportar la
produccién de leche para consumo, dado que
la industria carece de control sobre los pre-
cios y cantidades en el circuito de leche pas-
teurizada. Buena parte de la discusién politi-
ca en torno a la ley de lecheria se concentra
en c6mo se establecen las regulaciones de es-
te mercado: c6mo y quién fija los precios de
la leche pasteurizada para el consumo y de
la leche cuota al productor; cudles son los
mecanismos mediante los cuales se distribu-
yen las cuotas, etc. Estos temas, si bien son
relevantes para el productor y la industria,
en la medida que determinan una porcién de
sus respectivos ingresos, no guardan rela-
cién con las decisiones referidas a la deter-

minacién del nivel de produccién en el com-
plejo.

El nivel de produccién de la industria se
determina a partir del precio de exportacién
de los derivados ldcteos. El precio de la leche
industria al productor se fija de acuerdo al
precio de exportacién. El nivel de oferta del
insumo agropecuario se ve afectado por el
precio que recibe el productor. Todos estos
mecanismos jerarquizan la importancia del
precio de exportacién de los derivados ldc-
teos en la determinacién del nivel de activi-
dad de todo el complejo lechero.

Las perspectivas de los mercados exter-
nos juegan entonces un rol fundamental. Si
bien en el mediano plazo puede alentarse un
optimismo moderado, no deberia descartarse
la posibilidad de coyunturas adversas, cau-
sadas por la generacién de excedentes expor-
tables sin una contrapartida en la demanda.
La alta sensibilidad seguir4 caracterizando a
los mercados ldcteos, y la estabilidad en las
condiciones de rentabilidad de la produccién
podria necesitar de politicas nacionales acti-
vas, tanto piblicas como privadas. Estas po-
liticas serdn mds o menos costosas de acuer-
do a la ventaja relativa que se logre en la
produccién y en la exportacién.

En esta hipdtesis, deberta existir una po-
lttica que permita estabilizar las posibles
bruscas oscilaciones de los mercados interna-
cionales. Una alternativa a analizar serta la
instrumentacion de un fondo de estabiliza-
cién de los precios, intentando que la variabi-
lidad de los mercados internacionales no se
transforme en restricciones al crecimiento e
inestabilidad en la produccion.

Otra alternativa distinta podria orientar-
se a la generacién de un fondo de reestructu-
racién que facilite la reconversién hacia
otros rubros cada vez que se presente un pa-
norama desfavorable de comercio exterior en
el mercado ldcteo. De esta forma, se lograria
tener una mayor flexibilidad productiva en
la empresa lechera y, en consecuencia, una
menor vulnerabilidad frente a “shocks” ex-
ternos adversos.

Del punto de vista de las variables de po-
litica econémica (tipo de cambio, aranceles
de importacién y reintegros a la exportacién)
se concluye que tienen una escasa influencia
sobre el nivel de actividad del sector. Se des-
taca en cambio el papel del crédito agrope-
cuario como mecanismo de regulacién del ni-



22

LA AGROINDUSTRIA LACTEA EN EL URUGUAY
SU POTENCIALIDAD EXPORTADORA

vel de actividad en el complejo lechero. En

particular, el crédito cooperativo para pro-
duccién de forraje, a pesar de no ser el mds
barato, ha demostrado ser un instrumento
4gil de financiamiento, que vinculado con la
actividad de transferencia tecnolégica, ha
constituido un mecanismo eficaz de articula-
cién del complejo y de desarrollo del sector
agropecuario.

La industria tiene ventajas para admi-
nistrar el crédito de corto plazo, que derivan
de su particular relacion con el productor.
Por su naturaleza y origen, estas ventajas no
parecen fdcilmente transferibles a otras insti-
tuciones. En cambio, las virtudes que se iden-
tificaron en los créditos del Plan Agropecua-
rio no son exclusivas de éste. Si el Banco de
la Republica prestara a los productores a tra-
vés de la industria, en condiciones similares
a las del Plan, se podria reunir en un solo
instrumento la agilidad del crédito cooperati-
vo con el menor costo y variabilidad del cré-
dito del Plan.

II. Lademanda mundial de
productos lacteos
y el posicionamiento del pais

El patrén tecnolégico que caracteriza a la
produccién de leche en los paises industriali-
zados no busca optimizar la eficiencia de
conversién de recursos productivos en pro-
ductos. En particular, el esquema de politica
lechera de la Comunidad Econémica Euro-
pea, enmarcado en la filosofia general de la
Politica Agricola Comin (PAC), cumplié con
los objetivos propuestos de manera eficaz pe-
ro muy lejos de cualquier patrén de eficien-
cia. El costo de la PAC en el sector ldcteo ha
sido de 3500 millones de ECUs en el afio 1981
y alcanzé los 6602 millones de ECUs (8652
millones de délares) en 1985. La interven-
cién y los esquemas de comercio exterior en
general, fracasaron en cuanto a prevenir la
formacién de inventarios crecientes de pro-
ductos sujetos a la administracién publica.

El 4rea de produccién mds eficiente en el
mundo estd definida por factores vinculados
a la disponibilidad de recursos. Geografica-
mente el “drea de eficiencia” se ubica en una
zona que incluye Nueva Zelandia, parte de
Australia, Sudéfrica, Uruguay, el sur de
Brasil, Argentina y algunas zonas de Para-
guay y Chile. La produccién de esta drea no
es suficiente para abastecer la demanda
mundial. Por lo tanto una proporcién impor-

tante de la produccion mundial se deber4 re-
alizar a costos mayores de los que rigen en
las dreas de eficiencia. .

Bajo la hipétesis de ausencia de distor-
siones proteccionistas en el comer¢io mun-
dial, los precios internacionales de equilibrio
deberian superar con amplitud los ¢ostos de
produccién de la zona con mejor dotacién de
recursos naturales. Sin embargo, este esce-
nario de liberalizacién del comercio no apa-
rece alcanzable, no ya en corto plazo sino en
un futuro menos pré6ximo. Las posiciones
més optimistas a nivel del GATT plantean un
periodo de desmantelamiento de diez arfios.
Todo hace pensar que de iniciarse un franco
proceso de liberalizacién, éste seria prob-
ablemente ma4s lento que lo esperado.

A pesar de la baja intensidad en el ritmo
de liberalizacién del comercio mundial de
productos agricolas y de los ldcteos en parti-
cular, la situacién de este mercado est4 cam-
biando.

Alentada por razones de indole presu-
puestal (el alto costo para los paises comuni-
tarios de sostener los crecientes niveles de
inventario que se estaban acumulando), la
CEE a partir de fines del afio 1986 comenzé a
introducir modificaciones en su politica le-
chera con el objetivo de eliminar la brecha
entre produccién y consumo. La nueva pro-
puesta de accién contemplé, fundamental-
mente, dos objetivos: restaurar la efectividad
del sistema de cuotas y reestablecer el papel
de los arreglos de intervencidn.

En estos iultimos afios, el manegjo admi-
nistrativo de la politica lechera en la Comu-
nidad ha mostrado un grado de eficacia im-
portante. Se ha logrado la reduccién
programada que era de unos 9.5 millones de
T™. El ajuste se alcanzé bdsicamente a tra-
vés de la reduccién del nimero de vacas
afectadas a la produccién de leche. Esta fue
del orden del 14% en el periodo 1986-89,
mientras los incrementos en la productivi-
dad fueron del 3.3%.

Sin embargo, en la medida que los ajus-
tes introducidos en 1987 tuvieron un caréc-
ter transitorio, sujetos al comportamiento
del mercado y los inventarios, la politica fu-
tura presenta grandes interrogantes vincula-
das a cu4l ser4 el enfoque general que l1a CEE
dar4 a su Politica Agricola Comiin.

En Febrero de 1988 el Consejo Europeo
prorrogé el sistema de cuotas por tres afios
ma4s, es decir hasta el 30 de marzo de 1992;
pero para el afio 1989/1990 se ha resuelto
“relajar” algo el régimen, disminuyendo las
suspensiones de las cuotas y bajando la tasa
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de corresponsabilidad (2). Estas medidas
quiebran una tendencia clara en cuanto a la
decisién politica de disminuir la produccién
comunitaria. Las marchas y contramarchas
podrian estar indicando que los ajustes son
motivados, mds por razones de tipo presu-
puestario que por una decisién de ajuste es-
tructural en el terreno productivo. La recu-
peracién de los precios internacionales ha
hecho descender la carga de mantener la po-
litica, a la vez que crea condiciones para fle-
xibilizarla levemente. Vale la pena destacar
que los subsidios a la exportacién y al consu-
mo animal, deberian mantenerse para que
no se produzcan distorsiones importantes en
el delicado equilibrio oferta~demanda.

Otro cambio a sefialar es el proceso de
reestructura y relocalizacién productiva que
se estd llevando adelante a nivel de Europa.

(2) Las supensiones implican una reduccién de ca-
rdcter temporal del volumen de las cuotas (5.5% para el
quinto perfodo). La tasa de corresponsabilidad se trata
de una detracci6n porcentual del precio objetivo de la le-
che flufda (2%).

La tendencia a la liberalizacién implica una
tendencia a una menor produccién de los
paises de Europa Occidental, mientras en el
bloque socialista (Europa Oriental y la
URSS), dado que se parte de una situacién de
precios administrados deprimidos, se espera
que un incremento en los precios expanda la
produccién y contraiga la demanda. Si se
analizan las cifras de produccién y la partici-
pacién relativa de estas dos grandes aréas
geograficas, puede constatarse la tendencia
referida adn antes de que operen fuertemen-
te los procesos de liberalizacién (ver la grafi-
cal).

En el corto plazo, los cambios resefiados
resultan favorables a los intereses de los pai-
ses exportadores, por la progresiva desapari-
cién de excedentes que se volcaban en una
proporcién considerable —subsidios y “ayuda
alimentaria” mediante— al mercado mun-
dial. De consolidarse esta tendencia, se abri-
rian posibilidades importantes para el creci-
miento de los complejos lecheros a nivel de
las dreas de eficiencia. Sin embargo, simul-
taneamente, la firmeza de los mercados y la
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tonificacién de los precios incentivaria a los
paises deficitarios al autoabastecimiento en
productos ldcteos. Es probable que se desa-
rrolle esta ultima tendencia, pero no tendra
un impacto muy importante en los paises con
grandes déficits. Estos paises tienen tasas de
crecimiento demogrifico elevadas, por lo que
el objetivo de la autosuficiencia —ain a cos-
tos altos— es muy dificil de alcanzar.

En el mediano y largo plazo no es pru-
dente alentar expectativas demasiado opti-
mistas, como tampoco es razonable esperar
un futuro peor. El optimismo moderado que
se percibe en los agentes econdémicos del
complejo lechero en el Uruguay, pareceria
ser una 6ptica acertada con la cual sintetizar
las perspectivas que enfrenta el pais.

No deberia descartarse la posibilidad de
nuevas fuentes de desequilibrio en los mer-
cados, bajo la forma de generacién de exce-
dentes exportables en nuevas d4reas, sin una
contrapartida en la demanda. Se piensa fun-
damentalmente en la potencialidad de Euro-
pa Oriental y de 1a Unién Soviética. De todos
modos, si la reestructuracién se viabiliza, no
recorrerd un proceso lineal. Una alta sensibi-
lidad seguird caracterizando a los mercados
l4cteos, y la estabilidad en las condiciones de
rentabilidad de la produccién seguird necesi-
tando de politicas nacionales activas, tanto
publicas como privadas. Estas politicas se-
rdan mds o menos costosas, de acuerdo a la
ventaja relativa que se logre en la produc-
cién y en la exportacién.

En el caso particular del Uruguay, im-
porta cémo se utilicen las ventajas de caréc-
ter comercial que ya ha logrado en las nego-
ciaciones a nivel de la regién. Considerando
dnicamente las posiciones ya conquistadas
en términos de acuerdos a nivel de ALADI, el
pais tiene amplias posibilidades de expan-
sién de sus exportaciones regionales de pro-
ductos ldcteos.

La situacién no es similar para el creci-
miento en todos los productos que constitu-
yen la oferta exportable del pais. Las deman-
das estdn claramente sesgadas hacia la leche
en polvo, verificindose amplias posibilidades
de expansién en este producto. Existen mer-
cados de fuerte demanda externa, con bajos
coeficientes de autoabastecimiento y con pre-
ferencias otorgadas a Uruguay que no se ex-
tienden a potenciales competidores. También
abundan situaciones de preferencias compar-
tidas en mayor o menor grado con la Argen-
tina. Pero Argentina no ha logrado, y dudo-

samente logre en el corto y mediano plazo,
una insercién internacional estable de su
produccién ldactea. La coyuntura es propicia
para la penetracién en los mercados regiona-
les. La principal competencia sistemdtica
vendra de Nueva Zelandia en los paises de la
costa del Pacifico, y de los Estados Unidos en
el drea de Norte, Centro América y la costa
del Caribe.

En el caso de la leche en polvo, uno de los
problemas que se ha enfrentado, es que el
Uruguay ha carecido de suficiente voliimen
como para lograr una insercién estable en al-
gunos mercados fuertemente deficitarios.
Desde el punto de vista de los requisitos de
ingreso, Peri presenta condiciones muy fa-
vorables para volimenes muy importantes
de este producto. En el caso de México y Ve-
nezuela, la situacién es mds dificil porque no
se pueden aprovechar las preferencias aran-
celarias, y la competencia extra-regional
(EE.UU., Nueva Zelandia) se hace sentir fuer-
temente.

Los mercados regionales de quesos se li-
mitan practicamente a Argentina, Brasil y
Mexico. Entre ellos, el que aparece como méds
promisorio en términos de crecimiento es
México, pero hay que tener en cuenta que las
concesiones otorgadas a Uruguay son muy
importantes, en términos del total importado
por ese pais en el rubro. En el mercado bra-
silefio las preferencias se comparten casi en
pie de igualdad con Argentina. La inestabili-
dad de las economias vecinas y sus efectos
sobre las colocaciones uruguayas no parecen
recomendar una unica apuesta al crecimien-
to en la sub-regién. Pero es una de las alter-
nativas a considerar. Existen algunas posibi-
lidades si se logra la apertura del mercado
venezolano. En este mercado, las concesiones
recibidas no estdn operando en virtud de re-
soluciones administrativas, que ortogan una
excesiva proteccién a la industria local. En
funcién de la politica econémica llevada ade-
lante por la nueva administracién, seria es-
perable una mayor apertura comercial que la
experimentada hasta ahora.

Los mercados para los quesos (producto
asociado a niveles de ingresos mds altos), pa-
recerian ser m4s firmes en los paises indus-
trializados. El Uruguay ya tiene una corrien-
te comercial con Estados Unidos y existirian
buenas perspectivas en algunos mercados
asidticos (Japén).

La estrategia de la industria uruguaya
ha estado basada en la baja probabilidad de
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que todos los mercados evolucionen en el
mismo sentido. La proliferacién de negocia-
ciones ha sido un factor clave para encontrar
algin mercado “salvador” que permite la re-
alizacién de la oferta. Naturalmente, en las
coyunturas en que existe una expansién si-
multdnea de m4s de un mercado, las posibili-
dades de exportacién se pierden por falta de
oferta.

Un aumento de la produccién de ldcteos
para la exportacién generard también la ne-
cesidad de aumentar la penetracién en mer-
cados extra—regionales, sobre todo buscando
la colocacién de los excedentes de grasa para
los cuales la regién no es un demandante
fuerte y estable. La nueva coyuntura de los
mercados presenta luces y sombras. La ten-
dencia al autoabastecimiento de la URSS, el
principal importador de mantequilla del
mundo y un cliente importante del Uruguay,
hace pensar en la necesidad de consolidar y
ampliar los mercados de los paises drabes
del Cercano Oriente y Norte de Africa, que
tendran en un futuro préximo problemas pa-
ra abastecerse en Europa Occidental.

Se trata, de todas maneras, de mercados
mds lejanos, en los que ademds no son tan
viables operaciones similares a las que rigen
desde hace unos afios con Irdn. En efecto,
Uruguay tiene firmado un acuerdo de comer-
cio de contrapartida, que le permite la colo-
cacién de una serie de productos (principal-
mente alimenticios) a cambio de compras
estatales de petréleo. Las importaciones pe-
troleras del Uruguay son sumamente rigi-
das, y en ciertas circunstancias podrian
transformarse en una llave de apertura para
otros mercados (eventualmenete los latinoa-
mericanos).

Las perspectivas de los mercados inter-
nacionales no parecen ser de restriccién para
la expansién futura del complejo ldcteo. Uru-
guay tiene una experiencia exportadora en
estos rubros que lo distingue claramente en
el concierto de los paises latinoamericanos
en particular, y en el de los paises en desa-
rrollo en general. Ha incorporado tecnologia
y sistemas de control de calidad e higiene
que le permiten acceder a los mercados mas
exigentes, excepto a aquellos en los que las
exigencias operan exclusivamente como ba-
rreras no arancelarias al ingreso.

III. Reconversién tecnélogica y
potencialidad productiva en la
industria lactea

La industria lactea uruguaya, desde me-
diados de los afios setenta hasta la actuali-
dad, se ha caracterizado por el dinamismo en
el nivel de crecimiento de la actividad secto-
rial. El nivel de actividad de la rama ldctea,
en el periodo 1970-1988 —medido por el In-
dice de Volumen Fisico (IVF)— se duplica, in-
dicando una tasa acumulativa anual para to-
do el periodo de 4%. La expansién productiva
se manifiesta particularmente a partir de
1975, creciendo desde entonces a una tasa
acumulativa préxima al 5% anual. La expan-
sién estuvo acompariada por un aumento de
la integracién agroindustrial y por cambios
técnicos en el agro y en la industria.

La mayor disponibilidad de leche para la
industria se inscribié en un proceso que con-
dujo a una mayor integracién del complejo
agroindustrial, lo cual se expresé en que el
crecimiento de la remisién a plantas fue mas
acelerado que el incremento de la produc-
cién (3). Este proceso se vi6 acompariado de
una mayor concentracién de la remisién y en
el incremento del nivel promedio de la mis-
ma. En efecto, en el periodo 1981-1988, la
cantidad de remitentes a plantas industria-
les se redujo en un 10%, en tanto la remisién
promedio se incrementé en un 50%. La in-
dustria cumplié un papel activo en el proceso
de reconversién tecnolégica de la base agro-
pecuaria. El incremento global de la remi-
sion se didé en el marco de una renovacién de
la tecnologia, lo que se ligé a la realizacién
de un conjunto de inversiones a nivel de pre-
dio. Este factor influyé en la mayor concen-
tracién de los productores remitentes.

El crecimiento de la industria fue lidera-
do por el incremento de la produccién de de-
rivados ldcteos, con una mayor orientacién a
su exportacién. En consecuencia, los requeri-
mientos en materia de calidad de la leche re-
cibida aumentaron. La industria cumplié un
papel activo incentivando a los productores a
realizar cambios tecnolégicos, via mecanis-
mos de precios, crediticios y controles de cali-
dad. Las transformaciones promovidas para
alcanzar una buena calidad del producto se

(3) La produccién en el perfodo 1970--1988 se in-
crement$ en 29%, mientras que la remisién a plantas
industriales lo hizo en 124%. En 1988 se remiti6 a plan-
tas el 69% de la produccidén, en tanto en 1970 alcanzé
sélo al 40%.



26

LA AGROINDUSTRIA LACTEA EN EL URUGUAY
SU POTENCIALIDAD EXPORTADORA

concentran a nivel de la sala de orderie. De
entre ellas, se destacan la mayor mecaniza-
cién de la labor y la utilizacién de tanques de
frio para el almacenamiento de la leche. Este
dltimo cambio, junto a la mayor concentra-
cién de la remisién, posibilité a su vez una
mayor eficiencia en el proceso de transporte
de la leche del tambo a la industria, al per-
mitir el uso de camiones tanques refrigera-
dos.

El consumo de leche fluida alcanzé su ni-
vel mdximo a principios de 1970 y se mantu-
vo relativamente estable hasta el presente.
El incremento de la remisién de leche a plan-
tas se asocié al incremento de la capacidad
instalada y a la expansién de la produccién
industrial. Rdpidamente se llegé a niveles
cercanos a la saturacién del mercado interno
de productos ldcteos, lo que estimulé la co-
mercializacién externa. La orientacién cre-
ciente de la produccién ldctea a la exporta-
cién condujo a que casi el 40% de las ventas
del sector tuvieran ese destino en 1988, en
tanto representaban el 13% en 1980 y sola-
mente el 3% en 1978.

Debido a la estacionalidad de la produc-
cién a nivel agropecuario, las exportaciones

ldcteas a principios de la década del setenta
se concentraban en los periodos de médxima
remisién. La canasta de productos se consti-
tuia bdsicamente de caseina y excepcional-
mente se extendia a otros derivados ldcteos,
mayoritariamente manteca. El incremento
de la remisién de leche a plantas favorecié la
diversificacién de productos y la planifica-
cién de la produccién.

La diversificacién de productos fue posi-
ble gracias a la renovacién tecnolégica que se
desarrollé en la industria a partir de media-
dos de la década pasada. Se incorporaron
procesos productivos m4s eficientes y moder-
nos que permitieron alcanzar los niveles in-
ternacionales, viabilizando la insercién ex-
terna de los productos uruguayos. '

El Laboratorio Tecnolégico del Uruguay
(LATU) secundé a la transformacién de esta
rama industrial y a la penetracién de los
productos ldcteos en el mercado internacio-
nal a través de la tipificacién y certificacién
de la calidad de los productos. La actividad
de este organismo fue relevante por su rol,
como responsable de otorgar los permisos de
exportacién. Esta institucién, al obtener el
reconocimiento internacional por su tarea de
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tipificacién y evaluacién de calidad, condujo
a que el ingreso a muchos mercados sélo fue-
ra posible con la certificacién de calidad por
ella expedida. El control de calidad es una
actividad dinamizadora del nivel tecnolégico
de la empresa, en la medida que induce una
serie de cambios a nivel de la planta, al
tiempo que obliga a una mayor formalidad
en el desarrollo de las funciones tecnoldgicas.

El proceso de reconversiéon tecnolégi-
ca se desarrollé en el marco de una intensifi-
cacién de la acumulacion de capital a nivel
de la rama l4dctea. En el periodo 1974—1989
se aprobaron mds de veinte proyectos en el
marco de la Ley de Promocién Industrial por
un monto cercano a los 20 millones de déla-
res. Es de destacar que la principal industria
lechera canalizé por esta via unicamente una
porcién muy marginal de las importantes in-
versiones que realizé en el periodo.

Los cambios tecnolégicos implicaron una
alteracién importante de la estructura de
costos de la industria. Se evidencia una par-
ticipacién creciente del capital en el costo to-
tal (53% en 1978 a 59% en 1987), asi como
una reduccién del peso de la mano de obra
(40% en 1978 a 31% en 1987). En tanto, en
los costos energéticos se observa que la par-
ticipacién de los combustibles se elevé de 4%
al 7%, y la electricidad se mantuvo estable
en el 3% en el periodo 1978 a 1987.

Este hecho justificé el desarrollo de una
modelizacién sobre la funcién de costos de la
rama ldctea. Se consideraron en esta modeli-
zacién de la funcién de costos los siguientes
factores de produccién: mano de obra, capi-
tal, electricidad y combustibles. El andlisis
busca identificar el efecto del cambio tecnolé-
gico, asi como la incidencia de la escala de
produccién y de los precios relativos en la
utilizacién de los factores de produccién. Las
estimaciones se realizaron para el periodo
1978-1987 (4).

La tecnologia incorporada se caracterizé
por un claro sesgo hacia la utilizacién de ca-
pital, con ahorro de mano de obra y de com-
bustibles. El cambio técnico explica cerca del
9% de la variacién en la demanda de trabajo
y casi el 10% de la correspondiente al capi-
tal. El efecto en el caso de los combustibles
es menor. Tanto la introduccién de nuevo

(4) Se considera costo total a la suma de las retri-
buciones por utilizacién de mano de obra, costo del capi-
tal, de energfa (combustibles y electricidad). El costo de
la leche no se incluye en esta definicién.

equipo como las nuevas formas organizativas
de la produccién, habrian significado un aho-
rro de mano de obra y una mayor utilizacién
de capital. La incorporacién de tanques ais-
lados para el transporte de la leche, el cam-
bio de procesos discontinuos a continuos y el
mayor grado de automatizacién de la produc-
cién, constituyen algunos ejemplos de trans-
formaciones ocurridas en el periodo.

El efecto de la escala de produccién se es-
timé a través del indice de remisién de la le-
che a la industria. El incremento de la remi-
sién implicé una mayor utilizacién de la
capacidad de procesamiento disponible, re-
sultando de ello un acrecimiento de la parti-
cipacién del empleo y de la electricidad, debi-
do a la mayor capacidad de ajuste de estos
factores productivos. Como consecuencia del
incremento de la utilizacién de mano de obra
y electricidad se reduce la importancia rela-
tiva del capital, debido a la inflexibilidad de
este factor, que hace que mantenga fijo el ni-
vel de su contribucién al costo total. La dis-
ponibilidad del insumo principal, determina
el nivel de capacidad ociosa y la participa-
cién del costo de capital en los costos totales.
El incremento en la remisién de leche indujo
a un aumento en la productividad total de
los factores, y en consecuencia una reduccién
del costo promedio de produccidn.

La influencia de los precios relativos se
analiza a través del efecto que tienen las va-
riaciones en su propio precio (elasticidades
precio propio) y en el precio de otro factor
(elasticidades precio cruzada). También se
derivan los efectos de sustitucién de un fac-
tor por otro (elasticidades de sustitucién).

La evolucién de los precios relativos en el
periodo indica un incremento del precio de
los bienes de capital y una reduccién del pre-
cio de la mano de obra. Sin embargo, se cons-
tata una creciente participacién del capital
en desmedro de la mano de obra. La estima-
cién permitié determinar una alta sensibili-
dad de 1a demanda de mano de obra a las va-
riaciones en los precios relativos. La
reduccién relativa de su precio habria contri-
buido a amortiguar el significativo sesgo del
cambio técnico en el ahorro de este factor. La
influencia de los precios en la demanda de
capital y combustibles fue nula. La utiliza-
cién de estos factores parece haber dependi-
do, principalmente, del sesgo tecnoldgico y de
la escala, particularmente en el caso del ca-
pital.

Las estimaciones sefialan la existencia
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de importantes posibilidades de sustitucién
entre capital y mano de obra, asi como de re-
laciones de complementaridad entre capital
y electricidad. Por otra parte es relevante se-
fialar que ha existido un alto grado de susti-
tuibilidad en el bloque energético (combusti-
bles y electricidad).

La transformacién industrial se dio a im-
pulsos de la creciente insercién internacional
del sector, lo cual favorecié y condicioné la
reconversién tecnolégica identificada. La
eleccién tecnolégica tuvo en cuenta la posibi-
lidad de participacién en el mercado mun-
dial, ya sea por la fabricacién de nuevos pro-
ductos o por las exigencias sanitarias y de
calidad. De esa forma, las caracteristicas de
la tecnologia incorporada, no necesariamente
desarrollada para las condiciones locales,
contribuyeron a conformar el perfil presente
de la industria ldctea. Sin embargo, se verifi-
ca un proceso de adaptacién tecnoldgica local
que se expresa en la alta elasticidad en la
demanda de mano obra. Este hecho estaria
indicando que existié cierta flexibilidad en
su utilizacién, reflejando tanto una posibili-
dad de adaptacién intrinseca de la tecnologia
incorporada, o bien una capacidad técnica
nacional para flexibilizar los paquetes tecno-
légicos extranjeros.

La estructura de mercado del sector
ldcteo se caracteriza por la presencia predo-
minate de una empresa lider. En efecto, la
Conaprole es una empresa cooperativacon
una larga tradicién en el pais que cuenta con
la participacién directa del Estado en su di-
rectorio, elementos ambos que le otorgan
particularidades a su organizacién empre-
sarial y al comportamiento microeconémico
que registra. Es la empresa de mayor dimen-
sién (Conaprole responde por casi el 80% de
la recepcién y el 70% del VBP); su participa-
cién en el mercado (interno y de exportacién)
es mayoritaria y es la unica empresa multi-
planta a lo largo de todo el territorio nacio-
nal (16 plantas en 10 departamentos). El
grado de influencia en la morfologia del mer-
cado se ha expresado, entre otras caracteris-
ticas, en la ausencia de agentes productivos
trasnacionales, como es comtin en la mayoria
de los paises productores de ldcteos. Si bien
el mercado registra un alto grado de concen-
tracién, el mismo estd disminuyendo. En
efecto, en el periodo 1970-1988 la remisién a
Conaprole, aumenté en 112% mientras a las
otras empresas lo hizo en 185%.

La reconversién tecnolégica implicé una
ampliacién de la capacidad industrial de pro-

cesamiento de leche. En este sentido, es rele-
vante el andlisis del nivel de utilizacién
actual de la capacidad instalada de la
industria, en la medida que permite tener
una idea de las posibilidades de ¢xpansién
del sector (5). Pueden establecerse al menos
dos motivos que afectan el nivel de utiliza-
cién actual de la capacidad instalada de la
industria.

El primer factor se refiere a las variacio-
nes estacionales en la remisién. Dada la tec-
nologia de produccién del insumo agropecu-
rio (de base pastoril), la oferta en el afio es
marcadamente estacional. La industria esta-
blece su nivel de capacidad de acuerdo al ni-
vel de remisién de la temporada alta (se reci-
be toda la leche remitida). La estacionalidad
de la produccién agropecuaria se traduce en
una utilizacién mdxima de la capacidad de
procesamiento estacional y con un nivel pro-
medial bajo.

La primera estimacién de la capacidad
potencial buscé captar la influencia de la es-
tacionalidad de la remisién sobre la utiliza-
cién de la capacidad industrial. Se determiné
el nivel potencial de acuerdo a los registros
anteriores de madxima recepcién mensual. El
fundamento detrds de esta metodologia es
que el punto de maxima remisién alcanzado
en el pasado indica un nivel posible de proce-
samiento, que se proyecta hacia el nuevo
punto méximo. Se supone impli¢citamente
que en algin momento en el pasado se alcan-
z6 un nivel de utilizacién pleno de la capaci-
dad.

De acuerdo a esta metodologia, en el pe-
riodo 1983-1988, se registré un nivel de uti-
lizacién promedial de la capacidad de proce-
samiento de un 70% (este nivel es similar en
Conaprole y en el resto de las empresas). En
el hipotético caso que se pudieran eliminar
las variaciones estacionales, la remisién a
plantas podria incrementarse en un 42%, lo
cual implicaria un incremento de un 25% en
el producto de la rama.

El segundo factor se vincula con el hecho
de que la capacidad de procesamiento efecti-
va podria ser mayor que la remisién observa-
da, adn en el periodo de mdxima. La expan-
sién de la capacidad de procesamiento del
sector industrial se habria dado a un ritmo
mayor que el incremento de la remisién a

(6) Se define nivel de utilizacién de la capacidad
instalada como la relacién entre la remisién observada y
la capacidad de procesamiento potencial.
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plantas de los productores lecheros. Desde
una perspectiva histérica, la ampliacién de
la capacidad industrial habria precedido el
crecimiento en la remisién de los producto-
res. Las razones que explican este fenémeno
son diversas, pero se vinculan con el compor-
tamiento estratégico de la empresa lider en
el mercado.

Para lograr realizar una estimacién de la
magnitud de este fenémeno, fue necesario re-
currir a informacién a nivel de planta para
asf estimar el potencial efectivo de acuerdo a
la capacidad informada. Esta informacién so-
lo estuvo disponible para Conaprole. En este
caso, para los iltimos tres afios, la utiliza-
cién de la capacidad de esa empresa se situé
entorno al 50% (6). Para la leche industria,
la baja utilizacién se concentra principal-
mente en la elaboracién de leche en polvo.
La apertura de una tercera planta significa-
r4 una capacidad de procesamiento ain ma-
yor.
La estacionalidad de la produccién agro-
pecuaria es una variable que, dentro de un
cierto rango de variacién, se puede conside-
rar estructural. Es de interés depurar al in-
dicador de este efecto, y calcular las posibili-
dades de expansién del sector en base al
potencial de la industria. Para ello se supone
que el nuevo nivel mdximo es igual a la re-
misién actual m4ds la diferencia entre la ca-
pacidad informada menos la capacidad méxi-
ma (ver Anexo B). Bajo estos supuestos, el
nivel de utilizacién se situaria en un 64%, lo
que implica una potencialidad de incremento
de la remisién de un 57%. Bajo el supuesto
de que las otras empresas industriales no va-
riaran el nivel de remisién que procesan y
que todo el incremento fuera atribuible a Co-
naprole, el valor de la produccién sectorial
podria incrementarse en un 27%. Si por el
contrario la estructura del mercado no se
viera alterada y las otras empresas acompa-
fiaran el proceso de expansién, el aumento
en la produccién seria de un 34%.

(6) La suma de las capacidades informadas a nivel
de planta da en rigor en torno a un 40%. Si se considera
que existe un conjunto de tiempos muertos a nivel de
planta técnicamente necesarios, se concluye que esta
medida sobreestima la capacidad industrial. Se aplicé
un coeficiente de correccién que se estimé en un 80%, lo
cual permite arribar a la cifra que se presenta.

IV. Posibilidades de crecimiento de
la base agropecuaria

Una de las limitantes para la expansién
futura del sector lo constituye el abasteci-
miento del insumo agropecuario a la indus-
tria. En los dltimos dieciocho afios la intensa
expansién industrial logré realizarse gracias
a una doble dindmica. La produccién de le-
che creci6 a una tasa acumulativa anual de
un 1.4%, mientras que la remisién lo hizo a
un ritmo de un 4.6%. En la actualidad alre-
dedor del 70% de la produccién de leche se
remite a plantas industriales. El expediente
de reorientar la produccién como mecanismo
para garantizar el abastecimiento de canti-
dades crecientes de leche a la industria, estd
empezando a agotarse. Por lo tanto, si se
pretende continuar con el proceso de expan-
sién del sector, el mismo deberia estar acom-
pafiado por un aumento mads intenso de la
produccién de la base agropecuaria del com-
plejo lechero.

La produccién puede incrementarse por
diversos mecanismos: un incremento de la
productividad con la misma #drea ganadera
destinada a la lecheria; un aumento del drea
sustituyendo la produccién de otros rubros;
una combinacién de ambos fenémenos. Para
determinar las posibilidades de expansién
por la via del aumento de la superficie, ha-
bria que disponer de una estimacién del drea
potencial para la lecheria, considerando tan-
to las condicionantes agronémicas como las
que se establecen a nivel de la infraestructu-
ra.

El andlisis de la base agropecuaria se
orienté a determinar la potencialidad y los li-
mites que tiene la propuesta de aumentar la
produccién, en base a un incremento de la
productividad de los predios lecheros. (7)

Tradicionalmente se mide la eficiencia
utilizando la productividad promedio de un
factor de produccién. En el caso de la leche-

(7) La base de informacién con la cual se trabaj6
proviene de una encuesta realizada en el afio 1987 a
productores lecheros de la Cuenca Sur remitentes a CO-
NAPROLE. La muestra (331 casos) estd elaborada en
forma de poder expandir los resultados al conjunto de
las 3144 empresas que constituyen el universo sujeto a
estudio. La calidad de la informacién manejada y la per-
tinencia del marco teérico y metodolégico utilizado se
expresé en la verosimilitud de los resultados. As lo indi-
can una serie de elementos: buenos ajustes obtenidos en
las estimaciones; parmetros que se ajustan a los valores
esperados de acuerdo a la teorfa; y finalmente el hecho
de que los mismos coinciden con la percepcién que los
técnicos tienen de la produccién lechera en el pafs.
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ria se emplean litros de leche por trabajador,
por hectdrea o por vaca. Sin embargo, estos
indicadores de eficiencia presentan la limi-
tante de evaluar unicamente un factor por
vez, sin considerar que intervienen otros in-
sumos que también se encuentran afectando
las productividades medias y marginales del
factor considerado.

Para superar el problema de las medidas
de eficiencia parciales se relaciona el desem-
pefio productivo observado de cada empresa
lechera, con el que tendria si utilizara los
factores productivos en todo el potencial que
la tecnologia disponible permite, derivdndose
de esta comparacién, una medida de eficien-
cia global de la empresa. En la determina-
cién del potencial tecnolégico (funcién de
produccién de frontera o frente tecnolégico)
se utiliza la informacién de aquellas unida-
des productivas que obtienen los mejores re-
sultados en la prdctica. La funcién de pro-
duccién de frente tecnolégico constituye un
patrén de comparacién, a partir del cual se
puede medir la eficiencia técnica global a ni-
vel de empresa.

Las funciones de produccién especifica-
das relacionan el nivel de produccién de le-
che con los siguientes factores: capital (gana-
do lechero, tierra, maquinaria); empleo;
mejoramientos permanentes del tapiz vege-
tal; mejoramientos anuales; suplementacién
(heno, silo, racién). El estudio de la relacién
que se establece entre factores productivos y
producto permitié distinguir dos tramos o es-
tratos diferentes de la funcién de produccién:
uno para las empresas con produccién anual
menor a los 300 mil litros de leche (empresas
medianas y chicas) y otro para las que regis-
tran un nivel mayor (empresas grandes).

En la funcién de produccién estimada a
partir de las mejores précticas tecnolégicas
corrientes (funcién de produccién de fronte-
ra), en los dos estratos considerados, se cons-
tata una situacién muy préxima a presentar
rendimientos constantes a escala.

Si se duplican (o cualquier otra propor-
cién de incremento) todos los factores de pro-
duccién, se incrementa el producto en la mis-
ma proporcion.

En el estrato de las empresas medianas y
chicas, un incremento del capital genera un
aumento (proporcional) en la produccién
(elasticidad producto del capital) mayor al
que se obtiene en las empresas grandes. En
relacién al empleo la situacién es la inversa.
La elasticidad del producto a las variables

que componen la oferta forrajera es también
diferente en los dos estratos. En las grandes,
el valor mayor, se registran en los mejora-
mientos permanentes, mientras que en el es-
trato inferior este lugar lo ocupa lla suple-
mentacién. Los resultados coincidén con la
percepcién de los técnicos y con la idea acep-
tada de que, en los predios chicosise busca
maximizar el nivel de producto por unidad
del recurso m4ds escaso (la tierra).

No obstante, en las empresas medianas y
chicas que se sitiian en la frontera técnica de
produccidn, el efecto de un incremento en el
area destinada a praderas artificiales per-
manentes es muy importante, en particular
si se lo compara con las praderas anuales o
con la misma variable pero para el promedio
del grupo. A su vez, en las empresas grandes
el efecto de la suplementacién es mayor en la
frontera que en la funcién promedio.

En las grandes empresas eficientes se
destaca una mayor oferta forrajera en rela-
cién al promedio del grupo. En efecto, la pro-
porcién de mejoramientos permanentes en
relacién a la superficie lechera se incremen-
ta de un 35 a un 44%. Simultaneamente au-
menta la suplementacién, que pasa de 2.9
ton (megacalorias de energia metabolizable)
por hectdrea de mejoramiento a una relacién
de 3.4. Las praderas anuales disminuyen su
contribucién de un 5 a un 4%.

Esta expansién y reestructura de la ofer-
ta forrajera permite que la dotacién en uni-
dades lecheras de las empresas eficientes
sea superior. En efecto, mientras que en la
situacién promedio se sitida en.80 UL/HA (uni-
dades lecheras por hectdrea de superficie le-
chera), en las eficientes alcanza un nivel de
1.2 UL/HA. Se observa también una mayor ca-
pacidad de almacenaje de la leche en tan-
ques de frio. A su vez, la remisién se incre-
menta en una proporcién mayor, lo cual
implica un mds alto nivel de utilizac¢ién de la
capacidad de los tanques.

En las empresas medianas y chicas m4s
eficientes también se expande la oferta fo-
rrajera. El efecto predominante es el aumen-
to de la superficie bajo mejoramientos per-
manentes, que pasa de ser algo menos de la
cuarta parte de la superficie lechera, a m4ds
de la mitad de la misma. El resultado es el
incremento en la dotacidén, que aumenta de
0.91 UL/HA a 1.3 UVHA. También hay un in-
cremento en la capacidad en los tanques de
frio. Las empresas eficientes tienen una ca-
pacidad de almacenar dos dias de remisién
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de leche, mientras que el promedio del grupo
no alcanza a cubrir la mitad de la remisién
diaria.

La variabilidad de précticas tecnolégicas
se expresa en la importante dispersién de la
medida de eficiencia (ver gréfico 3). Este fe-
némeno es el resultado de un periodo previo
caracterizado por un intenso cambio técnico.
Ademsds, la oferta en materia tecnolégica no
se distinguié por estar constituida por un pa-
quete tecnolégico acabado y tnico. El proceso
de transformacién tecnoldgica se dio acompa-
fiado de una permanente adaptacién de las
practicas incorporadas. La consecuencia de
esta dindmica es que empresas lecheras que
manejan dotaciénes de factores productivos
similares, presentan resultados productivos
distintos.

El problema tecndélogico en la lecheria
tiene dos componentes centrales e interrela-
cionados: la estructura de la oferta forrajera
y el tamaiio de la empresa lechera. La efi-
ciencia técnica global esta condicionado por
ambos factores. La estructura forrajera se
encuentra mds diversificada en las empresas
que realizan las mejores practicas tecnoldgi-

cas corrientes, en relacién a la situacién pro-
medio. Al mismo tiempo, la oferta forrajera
alcanza un nivel superior en las empresas
que emplean la tecnologia de frontera. La
proporcién de la superficie lechera bajo mejo-
ramientos permanentes es de un 44% para
las empresas grandes eficientes, y de mas de
un 50% para las medianas y chicas eficien-
tes. Lo anterior se traduce en la capacidad
de mantener mayores dotaciones en unida-
des lecheras por hectdrea de superficie leche-
ra. Ambos efectos son constatables en los dos
estratos de tamaiio con los que se trabajé.

Las ineficiencias no se restringen exclu-
sivamente a problemas de manejo y de ges-
tién inadecuada de la produccién. Importa
también la senda de cambio tecnolégico reco-
rrida por la empresa, asi como las rigideces
en los coeficientes técnicos incorporados en
cada adopcién. En las empresas grandes se-
guramente este tipo de fenémenos sea lo pre-
dominante.

Una mala estructura del capital, asocia-
da a las restricciones que impone una baja
dotacién de tierra, puede generar fuertes
ineficiencias tecnolégicas. La inmensa mayo-
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ria de los productores chicos se encuentran
en esta situacién. Mejorar localizadamente
estas restricciones puede tener importantes
efectos en el nivel de produccién global. Este
resultado confirma una linea de trabajo que
se viene desarrollando desde la industria (en
especial en las empresas cooperativas forma-
da por los productores lecheros), de promo-
cién de los productores chicos mediante ase-
soramiento tecnolégico y apoyo en materia
de recursos productivos.

Para orientarse en c¢6mo readecuar la
asignacidn de los recursos, es de utilidad es-
timar las productividades medias y margina-
les por factor de produccién. De este anglisis
se destaca que para una amplia gama de
precios relativos, el valor de la productividad
marginal de las praderas permanentes es
muy superior al costo marginal de implan-
tarla. También es importante el incremento
de la produccién derivado de incorporar una
nueva unidad de capital en la produccién de
las empresas medianas y chicas.

A partir de la estimacién de la eficiencia
individual de cada empresa, es posible deri-
var una medida de eficiencia estructural pa-
ra el sector. El objetivo es tener una idea de
la magnitud en que todo el sector puede me-
jorar su desempeiio, si se sitia al nivel de la
préctica tecnolégica de sus mejores empre-
sas. Se trata de contar con una estimacién
del potencial de crecimiento del sector, en
base a la tecnologia disponible y a los recur-
sos productivos actuales. Dados los dos tra-
mos de la funcién de produccién de frontera
(una para cada estrato), bajo el supuesto de
que las empresas alcanzaran un nivel de efi-
ciencia promedio “normal” —80%, segin se
sugiere en la literatura— la produccién ac-
tual podria elevarse en un 32 %.

La produccién potencial seria un 80% del
nivel alcanzado en la frontera de produccién.
Las empresas grandes podrian incrementar
su produccién en un 18% (33 millones de li-
tros), lo cual surge de comparar la produc-
cién potencial con la produccién observada
(0,8/Eficiencia técnica). En tanto que en las
empresas medianas y chicas el aumento po-
sible serd de un 45% (88 millones de litros).
Si se ponderan ambos incrementos por la
participacién de uno y de otro estrato en la
produccién total (49% las grandes y 51% en
las medianas y chicas), se determina el in-
cremento global factible de alcanzar.

Las empresas grandes, si bien repre-
sentan solo el 8.7% del total de firmas, con-

centran la mitad de la produccién: de ahi la
gravitacién que tienen en la determinacién
del incremento global. Una mayor eficiencia
promedio permitiria mejorar la participacién
de las empresas medianas y chicas ¢n la pro-
duccién total. En efecto, la misma aumenta-
ria de un 51 a un 57%.

El incremento de un 32% en la produc-
cién, significa un aumento de 121 millones
de litros en la produccién total de la Cuenca
Sur, magnitud equivalente a la produccién
de aproximadamente 1000 empresas leche-
ras mas. En un periodo de cinco afios, y sin
realizar importantes incrementos en la dota-
cién de factores productivos asignados a la
lecheria, el esfuerzo en incrementar la efi-
ciencia técnica del sector permitiria crecer a
una tasa acumulativa de un 5.7% promedio
anual.

V. Efectos de la politica econémica
en el complejo lechero

Sobre la base de una versién estilizada
del complejo lechero, se especificé y estimé
un modelo econométrico global, que permite
analizar la influencia de la politica econémi-
ca en los precios y las cantidades producidas.
En el diagrama 1 se realiza un resumen del
conjunto de relaciones de comportamiento e
identidades involucradas en la determina-
cién de cantidades y precios en el complejo
lechero.

Este estd integrado por dos grupos de
agentes econémicos: los productores agrope-
cuarios y las empresas industriales. Las
transacciones se llevan adelante en merca-
dos de productos y factores que presentan
mecanismos diferentes en la determinacién
de los precios y las cantidades (ver Anexo C).

En el mercado del insumo agrapecuario
(1a leche), la oferta de los productores se en-
cuentra atomizada, mientras que la deman-
da de la industria estd concentrada en unas
pocas empresas. La industria tiene el poder
de fijar el precio de la leche de acuerdo a las
condiciones de la demanda de los productos
industrializados.

La produccién agropecuaria enfrenta
rendimientos decrecientes a escala, lo cual
tiene repercusiones hacia adelante en la fun-
cién de oferta de los productos industrializa-
dos. Aunque la industria produzca derivados
ldcteos con rendimientos a escala constantes
(coeficientes técnicos fijos para cualquier ni-
vel de produccién), tiene una curva de oferta
con pendiente positiva. Para produeir un ni-
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vel mayor deber4 hacerlo a un mayor precio,
dado que tiene que comprar mas leche a los
productores. Como en la produccién agrope-
cuaria producir mds leche es cada vez mas
caro, conforme se produce mds se necesita
un mayor precio para hacerlo.

Los resultados de la estimacién economé-
trica (periodo 1973-1988) de la funcién de
oferta de leche industria, indican que la in-
fluencia (medida a través de la elasticidad)
de los precios relativos de la leche industria,
respecto al precio del ganado (novillo para
faena), es sensiblemente menor a la que se
obtuvo en un periodo anterior (1958-1977).
El valor de la elasticidad decrece de aproxi-
madamente un 100 por ciento a un 41 por
ciento. La oferta de leche depende del precio
relativo de la leche industria y del ganado
vacuno (novillo para faena), con una elastici-
dad decreciente en el periodo analizado. Es
decir, el efecto de la sustitucién de rubros es
menor y por lo tanto, la influencia del ciclo
ganadero en la produccién lechera se ha re-
ducido de manera significativa. Este fenéme-
no podria responder a una disminucién de la
importancia de los remitentes ocasionales, y
a la consolidacién de un grupo estable de
productores de leche.

Un factor intensamente explicativo de la
evolucién creciente de la oferta de leche du-
rante el periodo mds reciente, ha sido el
cambio técnico a nivel agropecuario, al cual
se ha hecho referencia anteriormente. Esta
variable se aproximé a través de una tenden-
cia en la funcién de oferta agropecuaria,
brindando el resultado esperado en cuanto al
sentido del efecto.

En el periodo mas cercano (1973-1988)
también se destaca el papel del crédito para
insumos (de la industria cooperativa hacia
los productores), como una variable clave en
la determinacién de la oferta de leche. Un in-
cremento de un 100 por ciento en el crédito
implica un aumento de un 60 por ciento en la
produccién de leche. En tal sentido, este es
un instrumento fundamental, tanto para la
induccién del crecimiento y el cambio técnico
como para su regulacién.

La industria otorga créditos para los in-
sumos necesarios a la produccién de forraje.
Este mecanismo adquiere una importancia
creciente desde mediados de los afios seten-
ta. Cada productor remitente tiene un acceso
limitado al suministro de insumos financia-
dos. Si la demanda de insumos supera el li-
mite, el productor enfrenta un racionamiento

de crédito. Desde hace varios afios, la Cona-
prole, principal empresa del sector, instru-
menta un plan de extensién agronémica y
veterinaria que incluye la venta financiada
de insumos para la produccién de forraje.

En la industria se estimé unicamente la
relacién correspondiente al precio de la leche
industria. Problemas de informacién impi-
dieron trabajar con las restantes funciones.
Segiin estos resultados, el salario industrial
habria tenido una escasa o nula influencia
en la determinacién del precio de la leche al
productor. Como consecuencia, las variacio-
nes en. el precio de exportacién {(en moneda
nacional) se habrian traducido en variacio-
nes de igual proporcién en el precio de la le-
che industria (elasticidad unitaria). El precio
de la leche industria es proporcional al pre-
cio de exportacién en moneda nacional (co-
rregido por la devolucién de impuestos indi-
rectos y reintegros), y es independiente de
las condiciones de venta de los derivados en
el mercado interno.

Mediante la utilizacién de este modelo
pueden analizarse los diferentes mecanismos
de influencia entre las variables involucra-
das, asi como distinguir el conjunto de varia-
bles exégenas de aquellas otras que se gene-
ran endogenamente en el mismo.

Un aumento del precio de exportacién en
moneda nacional (obtenido a través del pre-
cio internacional corrregido por el tipo de
cambio y la devolucién de impuestos indirec-
tos), implica un incremento en el precio de la
leche industria. Esto tiene dos tipos de efec-
tos: por un lado se expande la produccién de
leche del sector agropecuario (dado el precio
del ganado produccién sustitutiva de la le-
cheria), y en consecuencia la leche destinada
a la produccién de derivados (dada una can-
tidad de leche fluida fija destinada al abasto
del consumo). Por otro, implica un incremen-
to del precio de los derivados destinados al
mercado interno (por un aumento en los cos-
tos marginales de produccién), que se tradu-
ce en un descenso de la demanda interna
(dado el nivel de precios al consumo). Como
resultado se incrementa el nivel de deriva-
dos destinados a la exportacién, debido a un
mayor saldo que es a su vez, consecuencia de
una expansién de la oferta y de una disminu-
cién de la absorcién interna del producto.

La venta de productos en el mercado in-
terno y su precio, dependen del precio de ex-
portacién en moneda nacional (via determi-
nacién del precio de la leche industria) y de



34

LA AGROINDUSTRIA LACTEA EN EL URUGUAY
SU POTENCIALIDAD EXPORTADORA

la demanda interna. No se relacionan con la
oferta agropecuaria y, por lo tanto, los pro-
gresos que se verifican en la base agropecua-
ria se traducen fundamentalmente en au-
mentos de la capacidad de exportacién. El
crecimiento de las ventas internas depende
de la capacidad de ampliar la demanda, y no
de cuanta leche se produce ni a qué costo.

Las conclusiones en cuanto a la politica
econémica que pueden extraerse de este es-
quema de determinacién de precios y canti-
dades se resume a continuacién:

i) La politica cambiaria no tiene efectos sig-
nificativos en la cantidad de leche produ-
cida. La razdén es que la oferta de leche
no es sensible a los precios de los bienes
no comercializables internacionalmente
ni al salario. En consecuencia, la deva-
luacién provoca un incremento proporcio-
nal en los precios relevantes para el sec-
tor, sin afectar la cantidad ofertada.

ii) Habiendo rigidez en los precios internos
de la economia y en el salario, una deva-
luacién puede provocar transitoriamente
una disminucién de las ventas internas
de derivados ldcteos y un aumento co-
rrespondiente del saldo exportable.

iii) La devolucién de impuestos y los reinte-
gros afectan en forma permanente la
oferta de leche, las ventas internas y la
exportacién. Un aumento de estos incen-
tivos eleva la produccién de leche y la ex-
portacién, reduciendo la venta interna.
De todos modos, los efectos sobre la ofer-
ta de leche parecen ser poco importantes.
Se estima que la duplicacién de la devo-
lucién de impuestos que se establecié en
1986, indujo un aumento de no més de
1,6 por ciento en la remisién de leche.

iv) La politica arancelaria no afecta la oferta
de leche, en tanto el precio al productor
no depende de las condiciones de venta
de los productos en el mercado interno.
En el pasado tampoco habria incidido so-
bre las ventas, debido a la proteccién re-
dundante, y no parece probable que lo
haga en el futuro.

La conclusién m4s destacable de las
mencionadas, por su importancia practica y
porque puede contradecir intuiciones pre-
vias, es la que se refiere a la insensibilidad
de la oferta de leche industria frente al tipo

de cambio. Esta conclusién se apoya en re-
sultados de la investigacién empirica que
conviene analizar criticamente.

En primer lugar, el dnico precip relativo
estadisticamente significativo en la funcién
de oferta de leche fue la relacién de precios
de la leche industria con el precio del gana-
do. En la medida en que ambos son comer-
cializables internacionalmente (o, lo que es
lo mismo, en la medida que lo son los pro-
ductos derivados) no resulta sorprendente
que el tipo de cambio no afecte el nivel de
produccién. La conclusién habria variado
cualitativamente, si se hubiera encontrado
que algin precio de un bien no comercializa-
ble tiene una participacién significativa en la
oferta de leche. No fue asi, y no parece prob-
able que en el futuro se modifique este resul-
tado. Los otros precios que podrian incidir
son bdsicamente los precios de los recursos
utilizados en la produccién lechera, y estos
son en una elevada proporcién importados
(maquinaria, fertilizantes, combustibles,
etc).

La excepcion mds importante es el costo
de la mano de obra, pero no parece tener una
incidencia suficiente como para alterar este
resultado en lo fundamental. Estimaciones
m4s afinadas de la funcién de oferta agrope-
cuaria podrian relativizar esta conclusién, si
se encontrara que algin precio de un recurso
relevante y no comerciable influye en la can-
tidad ofertada. Si, por ejemplo, se pudiera
demostrar que el salario en los tambos incide
en la oferta de leche, la devaluacidn podria
inducir un incremento de produccién, toda
vez que provocara un aumento del precio de
la leche en relacién al salario.

En segundo lugar, la escasa influencia
del tipo de cambio en la oferta de leche resul-
ta de que el precio de la leche industria varia
proporcionalmente con el precio de exporta-
cién en moneda nacional. Este resultado es
consecuencia de que empiricamente, no pudo
establecerse una relacién entre el precio de
la leche industria y el salario industrial. Ob-
sérvese que si hubiera sido negativa (como
cabia esperar), la elasticidad del precio de la
leche industria al tipo de cambio habria sido
mayor de uno. En ese caso, la oferta de leche
habria sido sensible al tipo de cambio.

Los resultados obtenidos en este trabajo
permiten explicar el hecho bdsico de que la
lecheria tuvo un buen desempeiio, tanto en
periodos en que el tipo de cambio estuvo re-
zagado como en los que fue elevado (8).
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Dada la importancia del crédito a los pro-
ductores en la determinacién del nivel de
produccién de la base agropecuaria, y en con-
secuencia de todo el complejo lechero, se re-
alizé un andlisis comparativo de las opciones
de crédito disponibles y su utilizacién. Ade-
mds, el tema tiene importancia debido a que,
como ya se sefiald, el resto de las variables
pasibles de ser controladas por la politica
econémica tienen un escaso poder de influen-
cia sobre el nivel de actividad del sector. En
este sentido, el crédito agropecuario es un
instrumento efectivo para la regulacién del
crecimiento del sector.

Las conclusiones del andlisis pueden re-
sumirse en los siguientes puntos:

i) En los dltimos afios se produjo una espe-
cializacién institucional en la provisién
de crédito a los productores de la CONA-
PROLE. La cooperativa se encargé del cré-
dito para insumos y el Plan Agropecuario
se orienté hacia la maquinaria.

La cooperativa impulsé activamente la
implantacién de praderas, combinando
los servicios de extensién agrondmica y
veterinaria con la venta financiada de los
insumos. El resultado fue que las pastu-
ras financiadas por la Conaprole aumen-
taron a partir de 1977 a un ritmo mayor
que el total de pasturas sembradas para
lecheria en su cuenca.

ii)

Diagrama 1
. Un esquema de la determinacion de precios y cantidades en el compiejo lechero (*)

Precio

leche
INDUSTRIA
Leche + Demanda
: cuota consumo
o
D + +
U crédito Leche MI o) da MI
g | - derivados derivados
o I’ a
R v v |Oferta=|+ v Leche A
g e Demanda p=——»  Industria
8 a
A -
+l_ Precio leche|+ Precio MI 4
industria » | derivados v
Derivados
) 4 . exportacidn
costo pasturas
tasa de interés 0 + Precio
precio ganado - exportacién
. - +
salario industrial——J .
precio - +
leche CONTEXTO tipo de
cuota BCONOMICO cambio
+
+

GOBIERNO | mm=davo]lucidnms
impuestos +

Precio
internacional

(8) Esta aparente “invulnerabilidad” del sector a
las oscilaciones del tipo de cambio responde también a

factores no analizados en el trabajo. Probablemente,
uno de los méds importantes haya sido la politica de en-
deudamiento de los productores lecheros y de la indus-
tria lactea.

(*) Los signos encima de las flechas indican el sen-
tido de la interrelacién entre las variables. Las negritas
indican los comportamientos verificados a través de la
estimacién.
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iii) El crédito para praderas del Plan Agro-

pecuario resulté mds barato, menos ries-
goso y a mayor plazo que el de la Cona-
prole. No obstante, el crédito de la
cooperativa fue en general preferido por
los productores. Ventajas en cuanto a la
administracién, acceso y precio de los in-
sumos parecen estar en la base de esta
preferencia.

iv) La experiencia parece indicar que la in-

dustria tiene ventajas para administrar
el crédito de corto plazo, que derivan de

su particular relacién con el productor.
Por su naturaleza y origen, estas venta-
jas no parecen facilmente transferibles a
otras instituciones. En cambio, las virtu-
des que se identificaron en los créditos
del Plan Agropecuario no son intrinsecas
de la institucién. Si el Banco de la Repi-
blica prestara a los productores a través
de la industria en condiciones similares a
las del Plan, podria reunirse en un solo
instrumento la agilidad del crédito coope-
rativo con el menor costo y variabilidad
del crédito del Plan.
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ANEXO A. Leche cuotay leche industria

En la lecheria existen precios diferencia-
dos de acuerdo al tipo de procesamiento al
que se destina la leche remitida. En el caso
de la leche para el consumo, el precio de la
leche al productor (precio leche cuota) y el
precio del producto final (leche pasteurizada)
son fijados por el gobierno. El segundo desti-
no de la leche remitida es la elaboracién de
derivados ldacteos. En este mercado los pre-
cios fueron liberalizados entre los afios 1975
y 1976.

Como el precio de la leche cuota siempre
supera al de la leche industria, existe un ex-
ceso de oferta crénico que se regula a través
de cuotas de produccién. En una primera
etapa, el tamafio de la cuota fue inde-
pendiente de la cantidad total de leche remi-
tida. En 1982 se reformé el régimen. La nue-
va reglamentacién establece que la cuota es
proporcional a la remisién. En la misma fe-
cha se eliminé el monopolio del abasteci-
miento de leche fluida a Montevideo por par-
te de Conaprole.

La diferenciacién de precios se originé en
el periodo en que no se habia alcanzado el
abastecimiento de leche fluida. El mecanis-
mo actuaba de forma contraciclica, buscando
elevar la produccién en los periodos de baja
disponibilidad de pasturas, para estabilizar
la oferta a lo largo del afio. A pesar del incre-
mento de la produccién, y el logro del objeti-

vo de abastecimiento del mercado interno,
aun se mantiene el sistema de precios dife-
renciados.

En el periodo 1977-1988, los costos de
produccién promedio (cuota e industria) del
insumo agropecuario, se redujeron en mds
de un 60% (medido en moneda constante del
afio 1988). Dos tipos de efectos se adiciona-
ron. Por un lado, se produce un descenso de
los precios (en términos reales) de la leche
remitida. En el periodo 1970-1988, el precio
de la leche cuota disminuyé en casi un 50%,
y 60% en el caso de leche industria. Por otro
lado, los cambios de composicién de la remi-
sién deprimieron el costo promedio debido a
la creciente participacién de la leche de me-
nor precio. Si bien el volumen de leche cuota
se mantuvo estable, en el entorno de 200 mi-
llones de litros desde mediados de la pasada
década, la participacién en la remisién total
descendié del 65% que representaba en 1977
al 31% en 1988. El incremento de la remi-
sién de leche de menor precio explicé por la
mitad de esta reduccidén, en tanto que el res-
to dependié de la caida de precios en térmi-
nos reales. A pesar de esta disminucién, la
existencia de un precio bonificado significé
una importante transferencia a los producto-
res, que alcanzé a ser, en 1988, el 20% del in-
greso total de los remitentes.
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ANEXO B.

Se estimaron distintas medidas de la uti-
lizacién de la capacidad industrial. La pri-
mera considera que es posible eliminar la es-
tacionalidad de la remisién, y fija el nivel
potencial de acuerdo a la remisién méxima
(Rp®).

A1) UCm =Rob/Rpse con Rpse = Rm

La segunda medida de la utilizacién es-
tablece el nivel potencial mdximo de acuerdo
a lgi capacidad informada por la empresa
(Rp).

A2)  UCc =Rot/Rp®
La tercera estimacién es una combina-

cién de las dos anteriores. Se supone que la
estacionalidad es una variable que no se

Utilizacion de la capacidad industrial

puede modificar, y por lo tanto para encon-
trar el nivel potencial se adiciona a la remi-
sién observada la diferencia entre la capaci-
dad de procesamiento informada y la
capacidad de procesamiento determinada
por los mdximos:.

A.3) Rp® =Rob+(Rse—Rm)
A.4)  UCce =Row/Rp"®

Aplicando A.3 en A.4 y dividiendo nume-
rador y denominador por la remisién obser-
vada se llega al siguiente resultado:

UCce =1/(1+{(1/UCg)- (1UCm)))

donde: se = sin estacionalidad; ci = capacidad
informada; ce = con estacionalidad.
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ANEXO C. El complejo lechero:

agentes, tecnologia y mercados

En el sector lechero operan dos tipos de
agentes productivos: los productores agrope-
cuarios y la industria. Puede suponerse que
ambos actian con racionalidad empresarial,
pero los procesos productivos que enfrentan,
y la forma en que se relacionan con los mer-
cados son muy diferentes.

El productor agropecuario busca ma-
ximizar su beneficio en base a la produccién
de leche y de un rubro sustitutivo (se selec-
cioné la ganaderia de carne). Se supone que
tiene una dotacién de tierra dada y que elige
la proporcién que se destina a cada uno de
forma de optimizar el uso del recurso. En
consecuencia, dentro de las decisiones a to-
mar, adquiere gran significacién la de asig-
nar adecuadamente la tierra a los diversos
productos. En este contexto, la sustitucién de
rubros, asociada a cambios técnicos o a cam-
bios en los precios relativos de los diversos
productos, suele ser una determinante clave
en la funcién de oferta agropecuaria.

El proceso de ambas producciones agrope-
cuarias es complejo e involucra una diversidad
de insumos. A los efectos del andlisis, y de
acuerdo a lo sefialado por la informacién empi-
rica, se consideraron unicamente dos factores
de produccién variables: el insumo necesario
para la pastura artificial (semilla, fertilizante,
etc); y la dotacién de ganado (principal bien de
capital de ambas producciones).

La oferta de leche del sector agropecua-
rio a la industria, serd el minimo entre lo
que el productor estaria dispuesto a ofrecer
si no enfrentara una restriccién de crédito y
lo que efectivamente podria producir si la
restriccién operara. En otros términos, si las
condiciones técnicas y de precios determinan
que la cantidad de insumos que el productor
demanda sea inferior al limite dado por el
crédito, el nivel de produccién dependerd de
esas condiciones y no de la cantidad de crédi-
to. En cambio, si la demanda de insumos su-
pera ese limite, el productor estard raciona-
do y en consecuencia la produccién
depender4d del crédito.

En cuanto a la relacién con los mercados,
el productor lechero es claramente un toma-
dor de precios, tanto en el mercado de los
productos que ofrece como en el de los insu-
mos que emplea.

La industria se encuentra especializada

en la produccién de productos ldcteos, pero
enfrenta condiciones diferentes en los distin-
tos mercados en que opera. Por un lado, se
encuentra el circuito de leche para el consu-
mo, donde actua en un marco de precios fijos
administrados por el gobierno y de una can-
tidad determinada por una demanda dada.
En los mercados de derivados ldcteos es to-
madora de precios en la exportacién (y puede
vender todo lo que desee al precio internacio-
nal), mientras que, al orientarse al mercado
interno enfrenta una demanda que es decre-
ciente con el precio (opera en competencia
imperfecta). No obstante, puede aceptarse
que a un precio mayor del que resulta de
aplicar el arancel y los costos de transporte
al precio internacional, la demanda del pro-
ducto interno se vuelve pricticamente nula.

En el mercado de factores, la industria
tiene el poder de determinar el precio de la
leche industria, que es uno de los insumos
principales que utiliza. En este mercado,
unos pocos compradores (las industrias ldc-
teas) se enfrentan a una oferta atomizada
(productores lecheros) del producto (leche in-
dustria). La industria enfrenta una oferta
del insumo que es funcién creciente del pre-
cio. Si se necesita abastecerse de una canti-
dad de leche mayor, debido a una mayor de-
manda, debe pagar un precio superior.

En cuanto a las condiciones técnicas, se
supone que la industria trabaja con una fun-
cién de produccién de coeficientes constan-
tes. Se consideran exclusivamente dos insu-
mos, la leche y 1a mano de obra.

Las decisiones en la produccién de deri-
vados no dependen del beneficio que pudiera
reportar la produccién de leche para consu-
mo, dado que la industria carece de control
sobre los precios y cantidades en el circuito
de leche pasteurizada. El problema de la de-
terminacién de la produccién de derivados
puede, entonces, plantearse por separado. La
industria decide el nivel de precios de la le-
che industria, el nivel de precios de los deri-
vados en el mercado interno y la cantidad
producida de derivados (para el mercado in-
terno y la exportacién), a fin de optimizar su
resultado econémico.
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El mercado mundial de productos lacteos:
evolucidén reciente y perspectivas

1. Introduccién

La conferencia de hoy se iniciard con al-
gunas referencias a la estructura del merca-
do mundial de productos ldcteos. Esta parte
serd muy breve, a fin de evitar repetir la in-
formacién contenida en el excelente docu-
mento de Miguel Kaplan (1). A continuacién,
se examinar4 la situacién mundial actual del
sector lechero.

Luego, se intentar4 evaluar las perspec-
tivas y sacar algunas conclusiones que, espe-
ro, serdn utiles para el desarrollo del semi-
nario.

II. Laestructura del comercio
mundial de productos licteos

Cuando entré a trabajar en la FAO hace
aproximadamente 20 afios, el mercado de
productos ldcteos ya se caracterizaba por un
exceso casi crénico de la oferta con respecto a
la demanda, pero lo peor habria ain de venir
en los afios ochenta. Durante mis primeros

(*) Especialista en Productos Bésicos, Divisién de
Productos Bésicos y Comercio Exterior de la Fao.

(1) Ver en este mismo libro: Kaplan, M.: El merca-
do mundial de productos ldcteos. Situacién y perspecti-
vas de corto y mediano plazo. Uruguay: Las oportunida-
des de crecimiento y profundizacién del perfil
exportador.

W. Krostitz (*)

afos en la FAO, la situacién del mercado de
carne vacuna fue mds favorable, pero luego
se deterioré rdapidamente a mediados del de-
cenio de 1970, y los precios mundiales de la
carne han permanecido deprimidos durante
la mayor parte de los ultimos 15 afios. No
por conocido debe dejar de destacarse que las
politicas proteccionistas practicadas por la
mayoria de los paises desarrollados del he-
misferio norte, particularmente de Europa
Occidental, han sido la principal causa de es-
ta mala situacién de los mercados interna-
cionales de productos ldcteos y de carne de
vacuno.

Los bajos precios y la colocacién de gran-
des cantidades de excedentes en el marco de
los llamados planes de ayuda alimentaria
contribuyeron a la rdpida expansién, en tér-
minos cuantitativos, del comercio internacio-
nal de productos ldcteos en los afios setenta
y ochenta. A pesar de ello, el mercado inter-
nacional de productos ldcteos es muy reduci-
do. Adems4s, se ha vuelto a restringir en los
dltimos afios. En la segunda mitad del dece-
nio de 1980, las exportaciones e importacio-
nes mundiales de productos ldcteos alcanza-
ron, en equivalente leche, una media de 30
millones de toneladas, correspondientes
aproximadamente al 5 por ciento de la pro-
duccién mundial de leche. Sin embargo, una
proporcién importante del volumen se co-
mercializé a precios especialmente reducidos
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o se traté de donaciones a paises en desarro-
llo realizadas, sobre todo, por América del
Norte y Europa Occidental. En 1989/90 las
exportaciones mundiales disminuyeron a
unos 25 millones de toneladas, en equivalen-
te en leche, es decir, a menos del 5 por ciento
de la produccién mundial de leche.

El grueso de las exportaciones procede de
los paises desarrollados de Europa (Occiden-
tal y Oriental), América del Norte y Oceania.
Como se ilustra en el grifico 1, la CEE realiza
por si sola alrededor de la mitad de las ex-
portaciones mundiales, seguida de Nueva
Zelandia, los Estados Unidos y Australia.
Argentina, Uruguay y algunos otros paises
en desarrollo proporcionan apenas algo mds
del 1 por ciento de las exportaciones mundia-
les. Por el contrario, con la excepcién de la
Unién Soviética y del Japén, todos los princi-
pales importadores de productos ldcteos son
paises en desarrollo, como se puede observar
en el grédfico 2. Aunque la Unién Soviética es
el mayor importador en términos cuantitati-
vos, en los iltimos afios sus compras han
consistido, en gran medida, en mantequilla
barata de los almacenes refrigerados de la
CEE. En términos de valor, el Japén es el
principal importador mundial de productos
lacteos. Después de él, los mayores importa-
dores son México, Argelia, Arabia Saudita y
Egipto, todos ellos paises exportadores de pe-

tréleo. Ir4n, Iraq, Indonesia, Venezuela y Pe-
ri también pertenecen a esta categoria.

Si bien la leche fresca tiene cierta impor-
tancia en el comercio entre paises vecinos, el
comercio internacional de productos ldcteos
consiste, principalmente en productos menos
perecederos. La mantequilla y la leche des-
natada en polvo fueron las partidas mds im-
portantes en el decenio de 1980, pero en los
dltimos arfios los envios han disminuido. El
comercio de leche evaporada y condensada
también ha mermado, mientras que la casei-
na sigue siendo una partida relativamente
pequefia, como se puede ver en el grafico 3.
El comercio de queso, y particularmente, de
leche entera en polvo, en cambio, estd co-
brando impulso. A las cifras para la leche en-
tera en polvo que aparecen en el grifico pue-
den afadirse aproximadamente 150.000
toneladas de alimentos para lactantes con
un alto contenido de leche en polvo. A los
precios actuales, la leche entera en polvo y el
queso son las partidas mds importantes, en
cuanto a valor, en el comercio internacional
de productos ldcteos.

Por otra parte es necesario destacar que
en el dltimo cuarto de siglo las corrientes del
comercio de productos ldcteos han dejado de
reflejar los costos de produccién. La compe-
tencia entre los exportadores de productos
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Grafico 1
Comercio internacional de productos lacteos (en equivalente leche)
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ldcteos, asf como de carne y otros productos
agricolas, ha estado determinada por las
subvenciones y no por la ventaja comparati-
va en los costos de produccién y comerciali-
zacién. Este fendmeno surge claramente si
se comparan los nombres de los paises expor-
tadores en el Grafico 1 y el nivel de los pre-
cios percibidos por los productores de leche
en cada uno de esos paises, reflejados en el
gréfico 4. El precio de la leche en Suiza es
uno de los mds altos del mundo; equivale
aproximadamente a cinco veces el nivel pa-
gado en el Uruguay y Argentina. No obstan-
te, Suiza exporta mds productos ldteos que
Uruguay y Argentina juntos. En los afios
cincuenta, cuando inicié mi carrera profesio-
nal, los doce paises que hoy dia constituyen
la Comunidad Europea eran la principal zo-
na importadora de productos ldacteos (y de
carne vacuna) del mundo. Actualmente son
los mayores exportadores, a pesar del nivel
relativamente elevado del precio de la leche,
que corresponde mds o menos al doble del
que se paga en Uruguay o Nueva Zelandia.
Otros paises de Europa Occidental, Canad4d
¥, en menor medida, Estados Unidos y Aus-
tralia también han hecho uso de subvencio-
nes para promover sus exportaciones de pro-
ductos ldcteos.

III. Situacién actual y evolucién
reciente del mercado
internacional de productos
lacteos

Si se observa el gréfico 5, se aprecia que
con respecto a los bajisimos niveles de me-
diados de los afios ochenta, los precios mun-
diales de los productos ldcteos aumentaron
pronunciadamente hacia el final del decenio.
Por ejemplo, la leche en polvo llegd a costar
casi 2.000 délares por tonelada, aproximada-
mente tres veces mds que en 1985. En la se-
gunda mitad de los afios ochenta varios pai-
ses del hemisferio norte, principalmente de
la CEE, tomaron medidas drésticas para fre-
nar la expansién de la produccién lechera.
En 1984, tras la adopcién de medidas andlo-
gas en los paises mds pequefios de Europa
Occidental y en Canad4, la CEE impuso cu-
pos para la comercializacién de la leche de
vaca. Esos cupos se fueron reduciendo en los
afios siguientes, y en 1989 las entregas a las
plantas lecheras de la CEE ascendieron a 99
millones de toneladas, es decir, alrededor de
9 millones de toneladas menos que en 1983.
Esta reduccién es superior al volumen de la
produccién anual de leche de Nueva Zelan-
dia. Este ultimo pais, que es el segundo prin-
cipal exportador de productos ldcteos, tuvo
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Grafico 4

Precios al productor de la leche



EL MERCANO MUNDIAL DE PRODUCTOS LACTEOS

WOLFGANG KROSTITZ

45

un par de afios de mal tiempo en los que
merm6 su produccién de leche.

En los Estados Unidos, el tercer exporta-
dor mds importante, el Gobierno estableci
primas para los agricultores que redujeron
sus rebafios de ganado lechero o renunciaron
del todo a la explotacién lechera, y rebajé en
casi una cuarta parte el precio sostén para la
leche. Incluso el Japén, que es un gran im-
portador, adopté medidas temporales para
frenar la produccién de leche.

Asi pues, durante la segunda mitad de
los afios ochenta la produccién lechera de los
paises de la OECD disminuyé consider-
ablemente. Esta reduccién quedé apenas
compensada por los aumentos registrados en
la URSS, Europa Oriental y los paises en de-
sarrollo, especialmente de Asia. Las enormes
existencias de productos ldcteos acumuladas
en los paises de la OECD casi desaparecieron
y el gasto de los gobiernos en el sostenimien-
to del precio de la leche ——que a mediados de
los afios ochenta habia superado los 10.000
millones de délares— disminuyé. Al mismo
tiempo, los precios del mercado mundial se
recuperaron.

Sin embargo, la recuperacién fue efime-
ra. A partir de 1989,los precios mundiales
han vuelto a disminuir, como se ilustra en el
Grdfico 5. Las causas de ello se relacionan
tanto con la oferta como con la demanda. En

Nueva Zelandia y otros paises exportadores
del hemisferio sur el tiempo ha sido m4ds fa-
vorable, mientras que en el hemisferio norte
se aflojaron las politicas restrictivas. En Ja-
pén, la expansién de la produccién de leche
se ha acelerado udltimamente. Finlandia mi-
tigé las restriccionesa a la comercializacién
de leche y Suecia abolié totalmente los cu-
pos. La CEE elevé su cupo en un 1,6 por cien-
to en 1989/90, situdndolo en 97,8 millones de
toneladas, aumento que corresponde mds o
menos al doble del volumen de leche recogido
por las plantas lecheras del Uruguay. Sin
embargo, a pesar de la merma de la produc-
cién ocurrida desde 1983/84, la recogida de
leche de la CEE sigue siendo muy superior a
la demanda efectiva. En 1989, la diferencia
fue del orden de los 25 millones de tonela-
das. Casi la mitad de este excedente se ex-
portdé con la ayuda de subvenciones. La otra
mitad se colocé, también con subvenciones,
en los mercados internos, sea como pienso,
sea para la fabricacién de galletas, helados y
otros productos en los que la grasa de mante-
quilla subvencionada reemplaza a la grasa
vegetal. Debe destacarse que, con la excep-
cién de algunos quesos especiales, la lactosa
y el suero de leche en polvo, todas las expor-
taciones de productos ldcteos de la CEE estdn
subvencionadas. Lo mismo se puede decir de
la mayoria de las exportaciones de otros pai-

2
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ses de Europa Occidental y del Canads,
mientras que en los Estados Unidos la sub-
vencién se ha limitado en los dltimos afios a
los envios de productos que contienen grasa
de mantequilla.

El renovado incremento de la produccién
de leche en la zona de la OECD no ha sido
acompaiiado por un aumento de la demanda
interna. Aunque el consumo de queso estd
creciendo en Europa Occidental, América del
Norte, Japén y Oceania, la utilizacion de
mantequilla y productos ldcteos con un alto
contenido de grasa de leche estd disminuyen-
do casi en todos los paises de estas regiones,
en algunos casos a un ritmo espectacular.
Por ejemplo, en Australia, no mucho tiempo
atras, el consumo de mantequilla por perso-
na era de mds de 8 kg. A mediados del dece-
nio de 1980, habia disminuido a 4,5 kg. Lue-
go siguié bajando; en 1988/89 alcanzé 3,1 kg.
y para 1990/91 se estima que serd inferior a
3 kg.

Mientras que los consumidores de los
paises de la OECD reducen su ingestién de
grasa de leche por consideraciones de salud,
en muchos paises de Africa y América Latina
la demanda de productos lacteos se ha depri-
mido a causa de la recesién. Ademds, la gra-
ve escasez de divisas ha obstaculizado las
importaciones de varios paises en desarrollo,
asi como las de la URSS. En Asia, donde los
ingresos de los consumidores y la demanda
de productos pecuarios siguen creciendo, la
produccién de leche también estd aumentan-
do rdpidamente, a veces a un ritmo superior
al de la demanda. En efecto, India y la Repu-
blica de Corea han acumulado algunos exce-
dentes de leche en polvo en 1989 y 1990. En
general, el alza de los precios internacionales
de los productos ldcteos durante la segunda
mitad de los afios ochenta ha dado lugar a
cierto aumento de la autosuficiencia de los
paises en desarrollo como grupo, estimulan-
do la produccién local, deprimiendo la de-
manda, o ambas cosas a la vez.

Otros de los factores que ha contribuido
este afio al descenso de los precios interna-
cionales ha sido la enconada competencia de
los exportadores de Europa Oriental. La
Unién Soviética sigue siendo todavia un des-
tacado importador a pesar de su grave esca-
sez de divisas. Sin embargo, en varios paises
de Europa Oriental, la reciente liberalizacién
politica se ha visto acompafiada de una ten-
dencia hacia el mercado libre y la supresién
de reglamentaciones. Polonia y otros paises

estdn pasando por un proceso que parece ser
similar al de los programas de ajuste estruc-
tural impuestos por el Fondo Monetario In-
ternacional y el Banco Mundial a muchos
paises en desarrollo. Al mismo tiempo que
desaparecen paulatinamente los controles y
las subvenciones, aumenta el desempleo, al
menos temporalmente, y disminuyen los in-
gresos y el consumo. Adn cuando los agricul-
tores tienen que hacer frente también a con-
siderables dificultades, la produccién de
leche y de otros productos ganaderos ha su-
perado la demanda. Polonia, que fue impor-
tador neto de mantequilla en 1989, estd in-
tentando actualmente exportar cantidades
considerables de este producto, ademds de
leche en polvo y caseina. Al haberse liberali-
zado el comercio, las cooperativas lecheras y
los exportadores han entrado directamente
en el mercado internacional y pretenden que
se les pague en moneda fuerte en lugar de en
zlotys o en rublos.

Estos cambios politicos y econémicos in-
troducidos en los dltimos meses han coincidi-
do con el aumento estacional en la produc-
cion de leche y fabricacién de productos
ldcteos en Europa Oriental. Por consiguien-
te, Polonia y otros paises de Europa Oriental
han ofertado mantequilla y leche en polvo a
precios muy bajos, que por lo general eran
muy inferiores a los precios minimos de ex-
portacién acordados en el marco del GATT.

El reciente descenso de los precios del
mercado internacional ha tenido poco o nin-
gun efecto sobre los precios pagados a los
productores de leche en los paises exportado-
res de América del Norte y Europa Occiden-
tal. A pesar de la “congelacién” de las sub-
venciones y el apoyo a la agricultura,
acordado en principio en el exdmen a mitad
de periodo de 1a Ronda Uruguay en 1989/90,
los precios del productor de la leche han su-
bido en algunos paises de Europa Occidental
y Canadd, y hace algunos meses la CEE ha
elevado sus subvenciones a la exportacién de
mantequilla y de leche entera en polvo. Co-
mo contraste, los ganaderos dedicados a la
produccién de leche en el hemisferio sur se
han visto afectados inmediatamente, sobre
todo en Nueva Zelandia, que exporta la ma-
yor parte de su produccién de productos ldc-
teos. Para la nueva campaiia comercial le-
chera de 1990/91, que comenzé en junio, la
Junta Lechera de Nueva Zelandia acaba de
anunciar una reduccién de casi una tercera
parte del precio para la leche industrial. Pa-
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ra la leche con un contenido en grasa del 4,8
por ciento, que es el contenido medio en gra-
sa del pais, el precio provisional es de sola-
mente unos 11 U$S por 100 kg. o de 8 U$S
cuando el contenido en grasa es del 3,5 por
ciento. Asi pues, como consecuencia de el re-
lajamiento de las restricciones del mercado
lechero de Europa Occidental, de los cambios
politicos y econémicos en Europa Oriental y
de la contraccién de la demanda mundial de
importacién (causa que no por citarse en ul-
timo lugar es la menos importante), gran
parte de la recuperacién de los precios inter-
nacionales de los productos ldcteos experi-
mentada durante la segunda mitad del dece-
nio de 1980 ha desaparecido en 1989/90.
Quiere ésto decir que el mercado lechero in-
ternacional ha vuelto a su situacién, précti-
camente crénica, de oferta excedentaria y de
precios deprimidos?

IV. Perspectivas a corto plazo

Las observaciones anteriores con respec-
to a la reciente disminucién de los precios in-
ternacionales de los productos ldcteos y de
sus efectos sobre los precios al productor en
los paises exportadores del hemisferio Sur
pueden haber parecido exageradamente pe-
simistas. Deberia haber aitadido que el nue-
vo precio de la leche en Nueva Zelandia tiene
un cardcter provisional y serd revisado y, es
de esperar, aumentado durante el afio
1990/91. De hecho, las perspectivas a corto
plazo permiten prever algunas mejoras y no
un nuevo deterioro de la situacién interna-
cional del sector lechero. Si bien la produc-
cién de leche se encuentra actualmente en el
punto mds bajo de la temporada de América
del Sur y Oceania, acaba de superar su pun-
to culminante en el hemisferio Norte. Duran-
te los préximos meses deberia disminuir la
presién de los suministros de Europa Orien-
tal.

Asimismo, los gobiernos de aquellos pai-
ses de Europa Oriental que han suscrito el
Acuerdo Internacional de los Productos Lac-
teos del GATT, tal vez consigan una mejor
coordinacién de sus ventas en los mercados
de ultramar. La produccién de leche de Eu-
ropa Occidental y América del Norte durante
la segunda mitad de este afio podria ser algo
mayor que la del afio anterior, ain cuando
las existencias siguen siendo relativamente
bajas. Al mismo tiempo, es muy probable
que en América del Norte se mantenga la
fuerte demanda de proteina de leche. Al pa-

recer, la CEE intenta desprenderse de una
gran parte de sus excedentes de mantequilla
y de leche desnatada en polvo en los merca-
dos interiores; acaba de elevar sus subven-
ciones para la utilizacién de la leche desna-
tada en polvo como pienso, y se espera que
aumenten en breve las de la mantequilla,
concedidas a los fabricantes de galletas y he-
lados. Existe también la posibilidad de que
se invierta a corto plazo el reciente descenso
de las importaciones japonesas. Si la Unién
Soviética mantiene su actual politica de pro-
duccién y consumo, deberia seguir siendo un
destacado importador de productos anima-
les, al menos durante 1990. En todo caso,
aun cuando es poco probable que en un futu-
ro préximo aumente la demanda de importa-
cién de los paises en desarrollo, en 1990/91
presenciaremos probablemente una cierta
subida de los precios, si bien no creo que
vuelvan a los niveles de 1988/89.

V. Perspectivas a mediano plazo

Es evidente que un proyecto de expan-
sién de la produccién ldctea con una crecien-
te insercién en los mercados internacionales
requiere una evaluacién de las perspectivas,
que vaya més alld de 1990. Sin embargo, se
supone que este afio terminar4 la importante
ronda de negociaciones comerciales multila-
terales del GATT, la Ronda Uruguay, que co-
menzé en Punta del Este y que debe finali-
zar en diciembre de este afio en Bruselas.
Entiendo que los debates que se estdn cele-
brando en el GATT estdn llegando actualmen-
te a una etapa decisiva.

Punta del Este y Bruselas representan
los dos extremos de las politicas y el comer-
cio agricolas. Uruguay y los otros miembros
del grupo de Cairns estdn pidiendo una am-
plia liberalizacién de los mercados y del co-
mercio agricolas, mientras que Bruselas es,
por supuesto, la sede de la Politica Agricola
Comiin, baluarte del proteccionismo. La
Ronda Uruguay del GATT pretende que se re-
duzca considerablemente y de forma progre-
siva el apoyo a la agricultura (objetivo que
apoya también mi organizacién).

Mi tarea habria sido probablemente mds
fécil si este seminario se hubiera organizado
en 1991. En estos momentos, puedo sélo es-
pecular sobre los resultados de las negocia-
ciones, por lo cual pasaré a examinar algu-
nos temas a mds largo plazo, que tienen poco
o nada que ver con la Ronda Uruguay.

Los Estados Unidos, han amenazado con
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que la Ronda Uruguay fracasaria si no se lle-
gaba a un acuerdo sobre la liberalizacién del
comercio agricola. Qué sucederia con el co-
mercio internacional de los productos ldcteos
y con los ingresos de los productores de leche
en América del Sur y Oceania, si se acordara
esa liberalizacién y una reduccién conside-
rable de la ayuda a la agricultura? A media-
no plazo descenderia en el hemisferio norte
la produccién de leche, descenso que se veria
acompariado quizds de un cierto aumento en
el consumo. Un mayor acceso a estos merca-
dos y, sobre todo, una reduccién de las sub-
venciones a la exportacién en Europa Occi-
dental y América del Norte provocarian el
aumento de los precios del mercado interna-
cional, lo cual fomentaria sin duda la produc-
cién lechera en aquellos paises comparativa-
mente aventajados. La cuestién es entonces
a qué nivel de precios se alcanzaria el equili-
brio entre oferta y demanda en un mercado
libre internacional. Si se considera en primer
lugar la oferta, mientras que en Oceania y
América del Sur parece que el dmbito de ex-
pansién es relativamente limitado, al menos
a mediano plazo , hay muchas posibilidades
de que en el hemisferio Norte se reduzcan
los costos de produccién. No debemos olvidar
que en Europa Occidental la liberalizacién
del comercio agricola significaria no sola-
mente el descenso de los precios de la leche y
de la carne, sino también de los piensos, so-
bre todo de los cereales secundarios. El pro-
greso tecnolégico ayudard a reducir ain mads
los costos en Europa Occidental y América
del Norte, atin cuando el famoso medicamen-
to STB (somatotropina bovina) no pueda lle-
gar a aplicarse en gran escala.

Por otra parte, la demanda de leche y
productos ldcteos ha llegado probablemente
al punto de saturacién en Europa Occiden-
tal, Oceania y América del Norte. Avin cuan-
do puede seguir aumentando la demanda del
queso y de los productos ricos en proteinas,
el descenso de los precios tal vez no sea sufi-
ciente para invertir la tendencia descend-
ente del consumo de mantequilla. Las pers-
pectivas de la demanda en general y de la
demanda de importacién en particular son
favorables en el caso del Japén. Puede espe-
rarse que independientemente de los resul-
tados de la Ronda Uruguay, el Japén libera-
lizard gradualmente su mercado lechero a
maés largo plazo.

En la mayor parte de los paises en desa-
rrollo el consumo de leche es bajo es muy

probable que lo siga siendo. La elevacién de
los precios en el mercado internacional no
solamente provocaria la reduccién de la de-
manda de importacién sino que estimularia
también la produccién en aquellos paises con
buenas posibilidades de produccién lechera.

Las importaciones de la Unién Soviética
se verian también afectadas por la elevacién
de los precios del mercado internacional.
Ademds, si la Unidén Soviética introduce re-
formas econémicas equivalentes a las de Eu-
ropa Oriental, el consumo descenderia prob-
ablemente de forma importante y las
importaciones podrian interrumpirse total-
mente.

Las perspectivas de un aumento de los
precios del mercado internacional de la leche
a consecuencia de la liberalizacién del co-
mercio y de la reduccién de las subvenciones
a la agricultura, es menos espectacular que
lo que se desprende de algunos modelos eco-
nométricos. Durante mis largos afios de tra-
bajo como analista del mercado, mi confian-
za en esos modelos ha desaparecido casi. No
se trata solamente del problema habitual so-
bre la calidad de los datos, sino de que los
que elaboran los modelos tienen que aplicar
una cierta rigidez a sus supuestos, que, a
menudo, no responden a la realidad. A veces,
unn se pregunta si no seria mejor confiar en
la vieja gitana que leia la palma de la mano.

Actuando ahora por un momento como la
vieja gitana, me permitiria predecir que, en
una situacién de mercado libre y a plazo me-
dio, el precio de equilibrio, en equivalente de
leche, podria situarse a una cierta distancia
por debajo del nivel del actual precio sostén
de la leche elaborada en los Estados Unidos,
es decir, entre 15 y 20 U$S por 100 Kg. Si
bien este precio seria mucho m4s bajo que el
vigente en la mayor parte de los paises que
aparecen en el grdfico 4, probablemente los
ganaderos dedicados a la produccién de leche
en América del Sur y Oceania lo considera-
rian remunerativo, e incluso atractivo.

Sin embargo, dadas las dificultades con
que tropiezan las partes negociadoras en el
GATT, una liberalizacién de largo alcance
puede quedarse en un mero deseo. Si con la
Ronda Uruguay se consiguen solamente re-
sultados modestos o se fracasa totalmente,
los precios del mercado internacional lechero
se mantendrdn muy por debajo de los indica-
dos en el supuesto anterior. La diferencia en-
tre la leche recogida en un régimen de con-
tingentes y las ventas no subvencionadas de
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la CEE sigue siendo enorme. Como he men-
cionado anteriormente, asciende a 25 millo-
nes de toneladas, es decir, a mds de la pro-
duccién total de Nueva Zelandia, Australia,
Argentina y Uruguay juntos. En los Estados
Unidos una nueva Ley Agricola podria fo-
mentar la produccién de excedentes que el
pais podria utilizar en una guerra de sub-
venciones con la CEE. Si esto coincide con la
enconada y continua competencia de Europa
Oriental y quizds con una acusada reduccién
de las importaciones de la Unién Soviética,
habria pocas esperanzas de que los precios
internacionales experimentaran una recupe-
racién significativa.

Actuando una vez m4ds como la vieja gita-
na, esta evaluacién parece mds realista que
la del primer supuesto. Es de esperar, sin
embargo, que la conclusién de la Ronda Uru-
guay demuestre que mis apreciaciones resul-
ten a la postre equivocadas.

Antes de culminar este punto nos referi-
remos a la exportacién de dos productos con
los cuales la industria uruguaya parece be-
neficiarse realmente de algunas de las res-
tricciones impuestas al mercado lechero: el
queso y la caseina. Con respecto a los cupos
de quesos en Estados Unidos, la industria
quesera obtiene presumiblemente precios
mds altos de los que se podrian obtener en
un mercado estadounidense liberalizado. El
comercio de caseina ha sido también, en cier-
ta medida, un subproducto del proteccionis-
mo. Los primeros afios posteriores a la se-
gunda guerra mundial, América del Norte,
Europa Occidental y Japén no dedicaron mu-
cha atencién a la caseina en sus politicas
agricolas y acordaron consolidar los arance-
les en un nivel bajo. Cuando una politica cre-
cientemente proteccionista hizo que se eleva-
ran los precios de la mayor parte de los
productos ldcteos en el mercado interior,se
utilizé la caseina importada, relativamente
barata, como sustituto de la proteina de le-
che cara de produccién nacional, sobre todo
en los Estados Unidos. Es probable que la
caseina no tenga demasiado futuro en un
mercado internacional libre para los produc-
tos ldcteos. Sin embargo no deben interpre-
tarse estas observaciones como una disculpa
del proteccionismo.

Con respecto a otros importantes produc-
tos lacteos, las perspectivas para los merca-
dos mundiales de mantequilla no son muy
favorables, independientemente de los resul-
tados de las negociaciones del GATT. En los

iltimos afios hemos observado que la tradi-
cional diferencia de precios en favor de la
grasa de mantequilla con respecto a la pro-
teina de leche ha desaparecido prdcticamen-
te. De hecho, tanto en los mercados inte-
riores como en el comercio internacional, la
grasa de mantequilla sufre una competencia
mucho mayor de los productos vegetales que
la proteina de leche, y no es probable que es-
ta situacién cambie en un futuro previsible.
También ha descendido 1a demanda de leche
condensada y evaporada en los mercados in-
ternacionales. Por supuesto, las perspectivas
son mds brillantes para el queso, especial-
mente para los quesos especiales, asi como
para la leche en polvo, sobre todo la leche en
polvo sin desnatar y los alimentos para lac-
tantes.

V1. Perspectivas a largo plazo

En el gréfico 6 se sugiere que, en lo que
queda del siglo, la produccién lechera en los
paises en desarrollo aumentard con mayor
rapidez que en los paises desarrollados. No
obstante, debido al rdpido incremento de la
poblacién, apenas mejorardn los niveles me-
dios de consumo, que se mantendran muy
por debajo de los de las regiones desarrolla-
das. Se espera que las importaciones netas
delos paises en desarrollo disminuyan algo y
que para el afio 2000 aumente ligeramente
su grado de autosuficiencia y sea del 92 al 93
por ciento aproximadamente. La Unién So-
viética es una regién de gran inseguridad.
Como se mencioné anteriormente, podria de-
jar de ser un gran importador si se embarca
en una reforma econémica radical. Sin em-
bargo, existe la esperanza de una cierta con-
solidacién en la Europa Oriental. Es muy
probable que varios paises de esa zona (junto
con una serie de paises de Europa Occiden-
tal) busquen asociarse estrechamente, y en
su dia integrarse con la Comunidad Euro-
pea, hecho que, no sélo contribuir4d prob-
ablemente a su recuperacién econémica, sino
que, al adaptar sus politicas agricolas a las
de la CEE, estos paises podrian introducir al-
gun tipo de control sobre la produccién leche-
ra. La Republica Democritica Alemana, ex-
portador de importantes cantidades de
productos ldcteos y de carne, serd el primer
pais que se integre en la CEE.

Segin informacién provisional en este
proceso la produccién de leche de Alemania
Oriental se reducird en un 20-25 por ciento,



50

LA AGROINDUSTRIA LACTEA EN EL URUGUAY
SU POTENCIALIDAD EXPORTADORA

{mportaciones
Millones de toneladas

"'l Y
W i

A - Total mundial

Il 1974-1976 ./} 1986-1988

B - Paises desarrollados

HHH 2000

C - Paises en desarrolio

Grafico 6
Una vision de la situacién lechera mundial pasado y futuro

equivalente a 2 millones de toneladas apro-
ximadamente.

A mi4s largo plazo, las exportaciones pro-
cedentes de Europa Oriental pueden por lo
tanto pasar a ser un factor menos perturba-
dor que actualmente. Entre otros aspectos
positivos, debe mencionarse una vez m4s el
crecimiento del mercado japonés. La Ronda
Uruguay puede muy bien influir en la veloci-
dad de la liberalizacién de este mercado pero
no en el proceso como tal.

Con respecto a las politicas lecheras de
América del Norte y Europa, se observa tam-
bién algunos factores que, a largo plazo, pue-
den ser favorables para los paises producto-
res a bajo costo de Oceania y Ameérica del
Sur, incluso si fracasara la Ronda Uruguay.
Esto se debe sobre todo a la creciente in-
fluencia de los ecologistas que estdn ahora
uniendo sus fuerzas con los contribuyentes,
los consumidores y los propagandistas del
mercado libre. Existe también la cuestién de
si los piensos concentrados en los que se ba-
sa la produccién lechera en la mayor parte
de los paises del hemisferio norte se manten-
drdn a los precios relativamente bajos del
decenio de 1980. El importante aumento de
los precios de los cereales y semillas oleagi-
nosas reforzaria las ventajas de la produc-
cién lechera basada en los pastizales.

Los excedentes de leche y carne que ha
provocado el proteccionismo no solamente
han distorsionado el comercio internacional
y agobiado a los consumidores y contribuyen-
tes, sino que han dafiado el medio ambiente.
En Europa existen extensas zonas, donde se
practica la ganaderia intensiva, que apestan.
La excesiva abundancia de estiércol se ha
convertido en un riesgo para nuestras aguas
subterrdneas, para la fertilidad del suelo e
incluso para los bosques. Por ejemplo, no le-
jos del pueblo donde naci, existe una granja
donde se crian 170.000 cerdos. El amoniaco
que produce esta granja ha destruido ya par-
te de los bosques cercanos, sin mencionar el
molesto olor que tiene que soportar la pobla-
cién y los dafios producidos a las aguas fred-
ticas y a los suelos.

Algunas personas creen que existe una
solucién técnica para deshacerse del estiér-
col, que podria secarse y enviarse a otros lu-
gares. Estas personas se imaginan un costo-
so circulo, con un gran coste de energia, en el
cual los piensos continuaran importdndose
de los paises en desarrollo entre otros, para
producir leche, carne y huevos en cantidades
excesivas en algunos paises desarrollados,
que a su vez devolverian el estiércol seco a
los paises situados en el punto inicial de este
circulo vicioso. Sin embargo, un nimero cada
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vez mayor de personas, y no solamente ecolo-
gistas, afirman que al menos una parte de la
carne y la leche que comemos en el hemisfe-
rio norte deberia comprarse en los paises
donde se cultivan los piensos, donde existen
menos problemas ambientales y donde la
gente necesita empleo y divisas. Es de espe-
rar que, en ultima instancia, prevalezca el
sentido comuin.

VII. Conclusiones y reflexiones

La produccién y las exportaciones leche-
ras de Uruguay son muy reducidas en el con-
texto mundial. En un mercado de aproxima-
damente 25 millones de toneladas en
equivalente de leche, el que Uruguay au-
mente la produccién en unos pocos cientos de
miles de toneladas, no serd la gota de agua
que haga rebasar el vaso. Sin embargo, a sus
productores, elaboradores y comerciantes les
gustaria evidentemente que se hiciera una
evaluacién del nivel general de los precios
que pueden prevalecer en los mercados in-
ternacionales en los préximos afios. Como
expresa Marcel Vaillant en su excelente do-
cumento sintesis (2). “En el mediano y largo
plazo, no es prudente alentar expectativas
demasiado optimistas, como tampoco es ra-
zonable esperar un futuro peor”. Se han se-

(2) Ver en este mismo libro: Vaillant, M.: La ex-
pansién de la lecherfa en el Uruguay. Los nuevos desa-
fios para el sector.

fialado muchos dmbitos de incertidumbre y,
si bien algunos de los mds importantes po-
drian desaparecer cuando termine la Ronda
Uruguay, es muy probable que surjan otros.
A corto y mediano plazo, puede resultar
apropiada una prudente expansién de la ca-
dena productiva; sin embargo, periédicamen-
te, habrd que volver a valorar las perspecti-
vas a mds largo plazo. En el mercado
internacional, las perspectivas parecen ser
mds favorables en lo que respecta a la leche
en polvo y al queso que para la mantequilla,
y los planes de expansién parecen ir en esta
direccién. Una parte importante de la pro-
duccién continuard probablemente vendién-
dose en los mercados de América Latina, pe-
ro el aumentar la produccién significaria,
presumiblemente también, aumentar las
ventas en mercados mds distantes. Una inte-
rrogante que toca responder ahora a los
agentes nacionales es si creen que serdn ca-
paces de comercializar cantidades mayores
de producto (que seguirdn siendo sin embar-
go relativamente pequefias) por sus propios
medios, o deberdn recurrir a la colaboracién
con socios del exterior.

Sefioras y sefiores, muchas gracias por
su atencién.






El mercado mundial de productos lacteos.
Situacion y perspectivas de corto y mediano plazo
Uruguay: Las oportunidades de crecimiento y
profundizaciéon del perfil exportador

Primera parte

I. El mercado mundial de
productos lacteos. Principales
caracteristicas, situacion y
perspectivas

A efectos de enmarcar el presente docu-
mento se presentaran las principales magni-
tudes que es necesario retener para analizar
las perspectivas de corto y mediano plazo
respecto de la evolucién de los mercados de
productos l4dcteos.

A. Produccién de leche total
mundial. Areas. Paises.

Como puede apreciarse en el grdfico 1 1a
produccién mundial de leche de vaca ha teni-
do una tendencia creciente a lo largo de la
iltima década. El afio 1987 pauté el primer
descenso absoluto de la produccién y la recu-
peracién de 1988 ubica el nivel en el del afio
1986.

Interesa destacar que una gran parte de
la produccién se encuentra localizada en pai-
ses con economias desarrolladas. El gréfico 2

Ec. Miguel Kaplan

permite ver que a pesar de una leve tenden-
cia descendente la produccién de las econo-
mias desarrolladas representa atn, en 1987,
el 75% del total mundial.

Sin embargo, segiin datos de FAO (1) la
cantidad de vacas en produccién a nivel de
las economias en desarrollo es similar a la
que existe en las economias desarrolladas. A
partir de 1986 y como consecuencia de la po-
litica de reduccién de ganado lechero que se
venia desarrollando a nivel de los paises de-
sarrollados, existen mds vacas produciendo
en los paises en desarrollo. La diferencia en
la produccién se debe fundamentalmente a
las disparidades en los rendimientos. Mien-
tras el rendimiento promedio mundial (2) se
ubica en el orden de los 2090 kg. de leche
anuales por vaca en produccién, los rendi-
mientos a nivel desagregado son los siguien-
tes:

(1) FAO. Anuario de Produccién 1988. Roma.
(2) Cifras de 1987.
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Economias de Mercado Desarroiladas 3498 I

Norteamérica 6029

Europa Occidental 3951

Oceania 3480

Otros 4476
Economlas de Mercado en Desarrollo 722 I

Africa 340

Cercano Oriente 642

Lejano Oriente 622

América Latina 1069
Economfas Centraimente Planificadas 2560 |

Asia 1411

Europa Oriental 3285

URSS 2415

Cabe destacar que estas cifras estdn muy
influenciadas por el peso que tiene en cada
zona la lecheria de tipo no comercial. Al tra-
tarse de una produccién de alte valor ali-
menticio, en las zonas de menor desarrollo
gran parte de la produccién lechera no reba-
sa los niveles de autoconsumo en el predio.

Otros aspectos diferenciales respecto de
la produccién pueden ubicarse en términos
de disponibilidad per capita de la leche pro-
ducida.

| Economias de Mercado Desarrolladas 283

Norteamérica 270

Europa Occidental 361

Oceanfa 693

QOtros 68
Economias de Mercado en Desarrollo 3 |

Africa 14

Cercano Oriente 40

Lejano Oriente 17

America Latina 92
Economias Centraimente Planificadas 94 ‘

Asia 3

Europa Oriental 355

URSS 364

Fuente: Elaborado en base a estadisticas de FAQ

De esta forma quedan bastante bien defi-
nidas las dreas deficitarias y superavitarias
en términos de produccién de leche. Algunas

cifras merecen una atencioén especial. A nivel
del Lejano Oriente existe una baja disponibi-
lidad vinculada, en cierto modo, a pautas de
tipo cultural. Esto puede apreciarse atin en
paises con un elevado grado de desarrollo co-
mo Japén. Esto explica el comportamiento de
la categoria de “otros paises desarrollados
con economia de mercado”. Es también el ca-
so de China representado en la categoria de
paises asidticos de economia centralmente
planificada.

Con respecto a la dindmica de la produc-
cién a nivel mundial y tomando como refer-
encia el periodo 1978-1988, en el gréfico 2
puede constatarse una tendencia decreciente
en la participacién de las dreas desarrolla-
das en la produccién mundial. Este periodo
parece marcar la finalizacién de un proceso
de concentracién de la produccién ldctea a
nivel de los paises desarrollados. A pesar de
ello, alli, 1a produccién ldctea ha seguido cre-
ciendo aunque a tasas promedio modestas,
alternando periodos de crecimiento fuerte
con estancamiento y dltimamente descensos
absolutos. La produccién en las dreas en de-
sarrollo ha logrado un nivel de dinamismo
bastante sistématico.

Tasas de crecimiento de la produccion lactea.

(Periodo 1978-1987)
tasa R2
Economias Desarrolladas 1.19 0.90
Economias en Desarrollo 3.19 0.98

Promedios anuales

Si se comparan las tasas de crecimiento
calculadas se puede constatar que, en cada
caso, la produccién ha evolucionado levemen-
te por encima del crecimiento demografico
que se registra en ambos tipos de economias.

La produccién per cdpita crecié casi el
1% anual en las economias en desarrollo. La
tasa fue algo superior (1.2%) en los paises
desarrollados.

Con respecto al dinamismo m4ds reciente
puede verse el grdfico 3. Alli se compara el
volimen de produccién de 1988 con el alcan-
zado en el promedio del trienio 1983+-1985.

Se destaca el enlentecimiento de la pro-
duccién respecto a la tendencia observada
anteriormente. Esta se da tanto a nivel de
paises desarrollados como del drea en desa-
rrollo. A un nivel m4s desagregado se notan
tendencias m4s diferenciadas. La produccién
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Gréafica 1
Produccién Mundial de leche

Porcentaje

85

80_ ..........................................................................................................................................................................

75_ ........................................... e i

70 | |
1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987
Afios

Fuente: F.A.O.

Gréfica 2
Produccién de leche. Participacion de las economias desarrolladas
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de Europa Occidental, a impulsos de politi-
cas especificas de reduccién de la produccién
comienza efectivamente a descender en 1987
y la tendencia se mantiene en 1989. Esta cai-
da se ve practicamente compensada por el
crecimiento de la produccién de la URSS y la
recuperacién en EE.UU. La desaceleracién del
crecimiento a nivel de las dreas en desarrollo
se explica por el impacto de los desequili-
brios en los mercados mundiales sobre la
produccién interna y algunos factores clim4-
ticos coyunturales.

B. Produccién de derivados lacteos.

Algunos aspectos remarcados en el punto
anterior se reflejan al analizar la produccién
de derivados ldcteos. Puesto que aqui solo in-
cide la cantidad de leche que no se consume
como tal la concentracién de la produccién de
productos ldcteos es atin mayor que en el ca-
so de la produccién de leche.

Ccmo se vio anteriormente los paises de-
sarrollados concentran las tres cuartas par-
tes de la produccién mundial de leche. En el
caso de la produccién de los principales deri-

vados ldcteos la participaciéon —en 1987—

fue la siguiente:

Manteca 77.2%
Quesos 88.0%
Leche en polvo 92.1%

Puede observarse que en el caso de la
produccién de quesos y leche en polvo la con-
centracién es bastante superior a la que exis-
te en el caso de la leche fresca. A su vez la
produccién de estos productos a nivel de pai-
ses en desarrollo esta concentrada geografi-
camente. América Latina representa el 30%
de Ia produccién de leche fresca de paises en
desarrollo y concentra el 41% de la produc- .
cién de quesos y mds del 87% de la produc-
cién de leche en polvo.

C. Comercio de productos lacteos.
Manteca, quesos, leche en polvo.
Exportaciones e importaciones.

Es posible realizar un an4lisis por princi-
pales regiones productoras y caracterizar su
posicién en el mercado mundial.

Estados Unidos y Canadd. Se trata de un
drea autosuficiente en términos generales.
Sin embargo es deficitaria en quesos y exce-
dentaria en leche en polvo. Las importacio-
nes de quesos del drea son del orden de las
135-150 mil toneladas anuales lo que equi-
vale al 5% de la produccién interna. Las ex-
portaciones de leche descremada en polvo
han sido muy importantes en los tltimos
afos. Los volimenes exportados en el dltimo
quinquenio oscilaron entre las 300 y las 410
mil toneladas anuales. Esto equivale al 50%
de la produccién, pero en realidad la oferta

AREAS

TOTAL MUNDIAL -

PAISES DESARROLLADOS -
PAISES EN DESARROLLO -
URSS -

OCEANIA -

ESTADOS UNIDOSY -
OTROS EUROPA OCC. -
CEE(12) -

EUROPA ORIENTAL -

AMERICA LATINA -
AFRICA —
ASIA -

OTROS PAISES DES. -

Fuente: En base a datos de F.A.O.

I
CRECIMIENTO 1988-PROM(1983-85)

Gréfica 3
Produccién de leche. Evolucion reciente por areas
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exportable anual es mucho menor. Esos vo-
limenes sélo se pudieron alcanzar a través
de la liquidacién de stocks. Estos stocks eran
de 400 mil toneladas en enero de 1986 pero
en Mayo de 1989 habian précticamente desa-
parecido.

Comunidad Europea. A partir de la déca-
da de los seténta se transforma en un drea
superavitaria en términos de todos los deri-
vados ldcteos. Su presencia en los mercados
internacionales tiene un cardcter muy rele-
vante. Si excluimos el comercio que se reali-
za entre los paises de la CEE la participa-
cion de la Comunidad en las exportaciones
mundiales es la siguiente:

'83-85 1986 1987 1988

Mantequilla 442% 427 570 65.0
Quesos 495% 468 486 485
Leche descremada o

en polvo 226% 223 315 229

A pesar de esta posicién excedentaria la
Comunidad también resulta ser un destino
importante de las exportaciones de mante-
quilla y quesos. En el caso de la mantequilla
absorbe entre el 8 y el 10% de las exportacio-
nes. En el caso de los quesos su participacién
en las importaciones es del orden del 12%.

En términos de los niveles de produccién
comunitaria la participacién de las exporta-
ciones ha sufrido cambios muy importantes
por la existencia simultdnea de un descenso
en la produccién y la liquidacién de stocks
tanto en el caso de mantequilla como de la
leche en polvo descremada. En el caso de la
mantequilla las exportaciones fueron reali-
zadas a base de liquidacién de stocks ya que
la oferta exportable de la produccién anual
fue negativa. A mediados de 1989 los stocks
practicamente habian desaparecido. Algo si-
milar ocurrié con la leche en polvo en donde
el excedente exportable de la produccién de
1988 fue apenas del 1%. Esto no implica ne-
cesariamente que la Comunidad Europea se
“retire” de los mercados mundiales como ex-
portador. M4s adelante se analizard esta al-
ternativa.

Europa Oriental. Se trata de un drea ca-
racterizada por un alto grado de autosufi-
ciencia en ldcteos. En la década del setenta
abasteci6 los déficits generados en la URSS.
Sin embargo los tltimos afios se han caracte-

rizado por un estancamiento en la produc-
cién de leche.

URSS. En el iltimo quinquenio y a pesar
de un sistemdtico aumento en la produccién
de leche y de productos ldcteos, la demanda
interna provoca un déficit apreciable en el
rubro de mantequilla. Se estima que en 1988
el consumo de mantequilla fue un 26% ma-
yor que la produccién interna. Este desequi-
librio fue un factor preponderante para una
liquidacién de los stocks de mantequilla co-
munitaria. En 1987 y 1988 la URSS absorbié
entre el 40 y el 44% de las exportaciones
mundiales del producto.

Oceanfa. Histéricamente es la dnica zona
excedentaria en productos ldcteos. En el trie-
nio 85-87 las exportaciones de.la Australiay
Nueva Zelandia representaron los siguientes
porcentajes de la produccién:

Australia Nueva Zelandia
Manteca 30.4% 77.1%
Quesos 38.6% 77.4%
Leche en polvo 71.9% 88.3%

En este trienio los volimenes promedio
exportados desde estos paises fueron de
257.000 Toneladas de manteca, 160.000 To-
neladas de quesos y 465.000 Toneladas de
Leche en Polvo, lo que equivale al 28%, 20%
y 23%. del comercio mundial respectivamen-
te (3).

Esto da una pauta bastante clara de la
importancia de la oferta exportable de pro-
ductos ldcteos proveniente de Oceania. El
grado de exposicién de la produccién a la de-
manda externa es mucho mayor que el del
resto de las zonas productoras.

D. Evolucion reciente de las
politicas nacionales que influyen
sobre la produccién y la demanda
de lacteos en los principales
productores mundiales.

El andlisis del mercado mundial de pro-
ductos ldcteos no puede hacerse sin tener en
cuenta las politicas nacionales o regionales
llevadas adelante y que directa o indirecta-
mente han afectado la produccién y la oferta

(3) Excluye el comercio intracomunitario.
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exportable de productos ldcteos. Primera-
mente se hard una breve revisién de las poli-
ticas llevadas adelante a nivel de los princi-
pales productores para luego centrarse en su
~ evolucién reciente.

1. Estados Unidos

Una serie de normas implantadas por el
Gobierno Federal, que configuran una politi-
ca lechera, tienden a promover la regulacién
del abastecimiento interno y a apoyar la ren-
tabilidad de la produccién. Mediante un acta
promulgada en 1949, el Estado se obligé a fi-
jar un precio sostén-que debia estar com-
prendido entre un minimo del 75% y un m4-
ximo del 90% del precio de la leche industria
del periodo 1910/1914, efectudndose la co-
rreccién mediante indices que tuviesen en
cuenta el costo de produccién y el costo gene-
ral de vida.

En 1980, esta relacién entre el precio
sostén y la paridad fue del 80%, pero a fines
de 1981 la politica comenzé a modificarse. El
Senado cambié las condiciones del Acta re-
duciendo el porcentaje del precio sostén a un
70%, en un intento de desincentivar la pro-
duccién ante el desmesurado aumento de
stocks y el creciente costo del programa de
sostén.

La Commodity Credit Corporation (CCC)
dependiente del USDA, fija los precios de la
mantequilla, del queso cheddar y de la leche
en polvo descremada, de tal forma que los
mismos permitan comprar excedentes en
épocas de superproduccién a las industrias,
sin que éstas se vean obligadas a bajar el
precio sostén en el pago a sus productores.
Este organismo regulador utiliza estos
stocks para compensar eventuales faltantes
en el mercado interno, para planes de Ayuda
Federal y para exportacién.

Esta politica interna se complementa con
un régimen de contingentacién de importa-
ciones. Las canalizacién de excedentes ldc-
teos se apoya en programas de ayuda ali-
mentaria, donaciones y préstamos de largo
plazo. La ley publica 480 aprobada en 1954
regula las normas de Asistencia y Fomento
del Comercio Agricola y legisla los mecanis-
mos de la ayuda externa. Los productos ldc-
teos han ocupado histéricamente un lugar
preponderante en esta forma de canalizacién
no comercial, en particular en el caso de la
leche en polvo con destino a paises deficita-
rios de América Latina.

A partir de la acumulacién creciente de
stocks de principios de la década, la caida

vertiginosa de los precios y la comsecuente
elevacién del presupuesto necesario para el
sostenimiento de la politica se producen una
serie de cambios importantes. Por un lado, el
precio sostén de los productos ldcteps y la le-
che fluida comienza a experimentar un des-
censo lento pero sistemdtico en términos de
délares corrientes. Esto implica una caida
bastante importante en términos de precios
relativos al interior de los EE.UU. y también
en relacién al poder de compra del délar en
los mercados internacionales.

Por otro lado entre 1986 y 1987 se ins-
trumenté el “Programa de Reduccién de la
Cabaiia Lechera”, tendiente a realizar pagos
a productores para que vendieran sus ani-
males lecheros con destino a la faena o a la
exportacién. Los productores se comprome-
tian a no producir leche pér un periodo de 5
afios a cambio de pagos de compensacién
proporcionales a sus entregas pasadas.

Esto supuso un ataque a dos puntas
(oferta y demanda) al problema de los exce-
dentes internos de produccién. Por el lado de
la oferta los resultados fueron relativamente
magros puesto que la reduccién del nimero
de vacas lecheras se compensé con un au-
mento sistemdtico de los rendimientos de le-
che por vaca. La caida de la produccidn se
debié fundamentalmente a problemas clima-
ticos y por lo tanto tuvo un cardcter coyuntu-
ral. En cambio el descenso en los precios sos-
tén permitié un crecimiento importante de la
demanda interna (especialmente en térmi-
nos de consumo de quesos).

2. Nueva Zelandia

Como se vio anteriormente, en este pais
los productos ldcteos constituyen, a diferen-
cia del resto de los paises desarrollados, un
rubro de exportacién. Mds del 80% de su pro-
duccién se destina a los mercados externos.

Los esfuerzos de la politica lechera neo-
zelandesa se han concentrado primordial-
mente en mejorar la eficiencia y calidad de
su produccién. Por ello, el New Zeland Dairy
Board, organismo paraestatal que monopo-
liza la comercializacién, realiza adem4s to-
das las funciones de investigacién y asisten-
cia técnicas destinada a mantener, tanto la
produccién como la industria, en dptimas y
crecientes condiciones de eficiencia. El Go-
bierno, a través de la Dairy Products Price
Authority, fija el precio bdsico de la leche. El
NZDB integrado en su mayoria por repre-
sentantes de los productores —asociados a
su vez en Cooperativas— y por repre-
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sentantes del Estado, recibe la totalidad de
la produccién industrial del pais y monopo-
liza su exportacién, actuando también como
ente regulador, con apoyo del Banco Central,
compensando las diferencias entre los pre-
cios internacionales y los costos industriales.
Ese mismo organismo crea y administra un
fondo que regula los precios del productor
mediante restituciones a la industria cuando
los precios internacionales bajan y se hace
necesario sostener un precio minimo, y dis-
tribuyendo un porcentaje en beneficio del
productor cuando el Fondo sobrepasa un
cierto limite. Esto implica que el precio que
recibe el productor depende de la performan-
ce de las exportaciones en los mercados mun-
diales.

Las oscilaciones coyunturales se amorti-
guan mediante el fondo de estabilizacién. Pe-
ro esos fondos de estabilizacién no son infini-
tos y la politica luego de varios afios de
precios deprimidos en el mercado ha debido
ajustarse en algunos aspectos. En la zafra
1986—87 se introdujo un programa de limita-
cién de la produccién y en la camparia 1987-
88 se introdujo un sistema de “diferencial
basado en las operaciones con mantequilla”.
En arreglo a este programa, los pagos hechos
a las empresas industrializadoras por la
NZDB. por concepto de exportaciones de man-
tequilla y butter—oil que superen un nivel
determinado serdn determinados segiin las
operaciones marginales en el mercado y no
segun el nivel promedio.

3. Comunidad Econémica Europea

a. Los origenes

Si bien los origenes de la politica lechera
de la Comunidad datan de 1964, tuvo un pe-
riodo de transicién hasta 1968, afio en el que
la Resolucién 804/68 establecié un mercado
regulado en forma similar para todos sus
miembros. El principal objetivo de politica es
asegurar un buen nivel de vida a los produc-
tores mediante un precio para la leche cruda
que debe pagar la industria, la que a su vez
dispone de los mecanismos necesarios para
colocar sus productos manufacturados a va-
lores que lo hagan posible.

Estos mecanismos que permiten sostener
un precio indicativo se pueden resumir en
los siguientes cuatro mds importantes:

i) La imposicién de tasas variables a las
importaciones de productos ldcteos para
impedir que éstas puedan hacer bajar los
niveles de precios internos.

ii) El pago de subsidios a las exportaciones
que permitan a la Comunidad exportar
sus excedentes en un mercado interna-
cional que generalmente tiene precios in-
feriores a los internos. Ello no excluye la
posibilidad de aplicar esas tasas cuando
el precio internacional esté por encima
del interno.

iii) a proteccién del mercado interno contra
las distorsiones producidas por superpro-
ducciones (estacionales o permanentes)
mediante la compra de mantequilla y le-
che en polvo descremada que se le ofrez-
ca a un determinado precio de interven-
cién, y prestar similar ayuda a los
almacenajes particulares. En Italia dada
la modalidad de produccién, los conve-
nios involucran a determinados quesos.

iv) El pago de subsidios a la leche descrema-
da destinada a fabricar caseina, caseina-
tos y a la alimentacién de animales, ya
sea en estado fluido o en polvo. En 1981
se establecen también subsidios para in-
crementar el consumo de manteca, ya
sea a nivel intermedio (confiteria, hela-
dos), o final (Fuerzas Armadas e Institu-
ciones sin fines de lucro).

El precio sostén fija mdrgenes que prote-
gen la industria local. La diferencia entre es-
te precio y el minimo precio de oferta de ter-
ceros paises determina el valor de la tasa
variable a la importacién. A su vez el subsi-
dio a la exportacién estd basado en la dife-
rencia entre el precio interno y el normal-
mente obtenible en el mercado externo a la
Comunidad.

Estabilizando y manejando el precio de
esos dos productos bdsicos —mantequilla y
leche en polvo descremada— que pueden ser
normalizados y conservados por mds de un
aiio, la Comunidad logra fijar un piso estable
para el precio de la leche entera fluida.

Con respecto al comercio con terceros
paises la Comunidad mantuvo una excepcién
importante en el caso de las importaciones
de manteca provenientes de Nueva Zelandia.
Esto surgié de las negociaciones para el in-
greso del Reino Unido a la Comunidad Euro-
pea. Existia un acuerdo previo mediante el
cudl Nueva Zelandia abastecia de manteca a
aquél. El Reino Unido logré que esa prefe-
rencia fuese aceptada dentro del 4mbito co-
munitario manteniendo las caracteristicas
de un contingente con acceso preferencial.

Este esquema de politica lechera enmar-
cada en la filosofia general de la Politica
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Agricola Comun (PAC) cumplié con los objeti-
vos propuestos de manera eficaz pero muy
lejos de cualquier patrén de eficiencia. El
costo de la PAC en el sector ldacteo era de
3500 millones de ECUs en 1981. El precio, la
intervencién y los esquemas de comercio ex-
terior fracasaron ademds en prevenir la for-
macién de stocks crecientes de los productos
sujetos a intervencién publica.

Para contrarrestar esta tendencia se ins-
trumentaron una serie de medidas. A fines
de 1977 se estableci6 una tasa de correspon-
sabilidad. Se trata de una detraccién porcen-
tual del precio objetivo de la leche fluida. Es-
tas tasas oscilaron hasta 1981 entre 0.5% y
2.5% del precio objetivo. La finalidad de esta
tasa era la de contribuir al estimulo de la
utilizacién de la produccién ldctea (propa-
ganda, marketing, nuevos usos, etc).

También se establecieron premios a la
suspensién de entregas de leche por parte de
establecimientos lecheros, ya fuese a través
de la utilizacién del producto para alimenta-
cién animal o el sacrificio del ganado. Para-
lelamente se estimulé la conversién de ru-
bros, principalmente la sustitucién de
ganado lechero por ganado para carne.

b. La implantacion del Sistema de Cuotas

Cuando los precios de referencia fueron
fijados para el afio 1982/83, el Consejo Euro-
peo decidié que si las entregas a la industria
en 1982 superaban en mds de un 0.5% a las
de 1981, se tomarian medidas para eliminar
el gasto adicional. Pero al mismo tiempo la
tasa de corresponsabilidad se redujo de 2.5%
a 2% y el precio de referencia se incrementé
en un 10.5% teniendo en cuenta la tasa de
inflacién. Las entregas aumentaron un 3.6%.
Al afio siguiente el incremento de entregas
fue del 3.9% sobre 1982. Ante este comporta-
miento, el creciente proceso de acumulacién
de stocks de manteca y leche descremada y
el consiguiente incremento en el costo de la
politica (4) indujeron finalmente a la adop-
cién de medidas correctivas.

Es importante destacar que los correcti-
vos no estuvieron pensados en ningin mo-
mento como reforma sustancial de la politi-
ca.

Se trataba de medidas de ajuste presu-

(4) Los gastos de sostenimiento del mercado de
productos l4cteos llegaron a 4.400 millones de ECUs en
1983.

puestario. Las alternativas planteadas en
ese momento fueron:

— La reduccién del precio de referencia
de la leche en por lo menos un 12%.

— Un sistema de cuotas a la produccién.

La primera solucién hubiera traido, se-
gin la opinién de la Comisién, una serie de’
problemas de caracter social puesto que mds
del 50% de los productores tenian menos de
diez vacas lecheras en sus predios. Se argu-
mentdé ademds que la respuesta a la dismi-
nucién de precios no se sentiria en forma in-
mediata puesto que tomaria cierto tiempo a
los productores adaptarse a esos nuevos pre-
cios.

La Comisién se incliné por la segunda al-
ternativa mds una politica restrictiva en tér-
minos de precios. ‘

A partir del 2 de abril de 1984 y hasta el
30 de marzo de 1989 el precio sostén solo se
mantiene para una volumen de leche deter-
minado. Esas cantidades se distribuyen al
interior de cada Estado Miembro. Las canti-
dades adicionales estardn sujetas a una de-
traccién extraordinaria en el precio (super—
levy) cuya tasa dependia de la forma de
fijacién de la cuota. Si se fijaba la cuota a ni-
vel de cada industria la detraccién seria del
100% sobre el precio de referencia (5). Si se
optaba por fijjar la cuota a nivel de ¢ada pro-
ductor la detraccién seria del 75%. En todos
los casos los volimenes excedentes se calcu-
larian sobre periodos de doce meses.

Para la fijacién de la cuota de 1984/85
fue tomado como referencia el volumen de
entregas o compras del afio 1981 mds un 1%.
o el volumen de 1982 o 1983 ajustado por un
porcentaje de equivalencia.

Es necesario destacar que muchas nor-
mas quedaron sujetas a una mayor flexibili-
zacién para atender casos especiales y reali-
dades particulares de cada uno de los
Estados Miembros.

Desde un principio, el sistema de cuotas
tropez6 con dificultades de instrumentacién.
Algunos resquicios legales o la imposibilidad
de efectuar determinados controles fue apro-
vechado por algunos productores para evadir
las detracciones extraordinarias. Su éxito es-
timul6 a otros a realizar las mismas manio-

(5) En este caso la carga serfa trasladada por el
comprador a los productores que hubiesen incrementado
sus entregas en forma proporcional.
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bras. Tampoco del lado de l1a demanda se al-
canzaron los niveles esperados. La demanda
declinante de los productos frescos y un cier-
to enlentecimiento en el consumo de quesos
aunado a un lento crecimiento de las expor-
taciones explicaron este comportamiento.

Otras disposiciones transitorias dieron
como resultado un impacto inicial, menor al
proyectado y en 1986 los stocks de interven-
¢ién volvieron a subir significativamente. En
diciembre de 1986 la Comisién elevé al Con-
sejo propuestas para una accién de emergen-
cia.

La nueva propuesta de accién contempla-
ba bédsicamente dos objetivos:

— Restaurar la efectividad de las cuo-
tas,

— Hacer reasumir su papel a los arre-
glos de intervencién.

Las medidas deberian reducir las entre-
gas en 9.5 millones de toneladas, es decir
aproximadamente el excedente respecto a la
demanda actual.

Si bien el Consejo no estuvo de acuerdo
en algunas sugerencias de la Comisidn,
aquel aprobé una serie de medidas tendien-
tes a reducir los volimenes de las cuotas fi-
jadas, ajustar los mecanismos de interven-
cién y financiar un programa adicional de
colocacién de stocks.

Es importante destacar que la reduccién
del volimen de las cuotas para el cuarto y
quinto afio de aplicacién del sistema fue con-
siderado una medida de cardcter temporal.
Se resuelve en este marco suspender una
proporcién uniforme de cada cantidad de ref-
erencia (4% para el cuarto periodo y 5.5% pa-
ra el quinto periodo). Paralelamente se auto-
riza una asignacién a los productores
equivalente a 10 ECU por cada 100 Kg a per-
cibir durante el primer trimestre de 1988 por
las cantidades suspendidas en el cuarto pe-
riodo y en el primer trimestre de 1989 por
las cantidades adicionales suspendidas en el
quinto periodo. Se excepcioné de este régi-
men a Espaiia e [talia.

Por otra parte para ambos criterios de fi-
jacién de cuota se fij6 el gravamen extraordi-
nario en el 100% del precio de referencia.

Otra medida de importancia fue la sus-
pensién de la obligacién de intervenir en la
compra de manteca si las cantidades ofreci-
das exceden las 180 mil toneladas. Algo simi-
lar ocurre en el caso de la leche descremada

en polvo si los volimenes ofrecidos superan
las 100 mil toneladas.

Finalmente se aprobaron recursos ex-
traordinarios para facilitar la colocacién de
gran parte de los stocks de mantequilla du-
rante el bienio 1988-89. El destino previsto
era primordialmente la exportacién y la ali-
mentacién animal El costo de este programa
se estimé en unos 3200 millones de ECUs.

Al interior de la Comunidad estaba claro
que el sistema de cuotas no podia permitirse
un segundo traspié y que si éste se daba no
quedaria otra alternativa que recurrir a me-
didas de rebaja en el precio de referencia con
las consecuencias antes mencionadas.

¢. Evaluacion del sistema de cuotas

Luego de transcurridos dos afios de los
ajustes antes mencionados, es posible inten-
tar un balance de la aplicacién del sistema
administrativo de controles sobre la produc-
cién de leche.

Desde el punto de vista de los volimenes
entregados a la industria tenemos el siguien-
te panorama:

Entregas
CEE(12) Afo (millones de TM)
1986 106.6
1987 1014
1988 98.2
1989* 97.2

* Estimado.

Esto implica que para el periodo previsto
se ha logrado la reduccién programada que
era de unos 9.5 millones de TM. El ajuste se
ha logrado bésicamente a través de la reduc-
cién del nimero de vacas afectadas a la pro-
duccién de leche. Esta fue del orden del 14%
en el periodo 1986-89 mientras los incre-
mentos en la productividad fueron del 3.3%.

Este esfuerzo por controlar la produccién
no tuvo consecuencias aun sobre la presencia
de las exportaciones comunitarias de produc-
tos lacteos porque hasta 1988 se produce la
colocacién de los stocks de mantequilla y le-
che en polvo.

En Febrero de 1988 el Consejo Europeo
prorrogé el sistema de cuotas por tres afios
mds, es decir hasta el 30 de marzo de 1992.
Se prorrogaron asimismo las limitaciones al
sistema de compras de intervencién para la
mantequilla y la leche en polvo. La suspen-
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sién del 5,5% de la cuota se mantendrd y se
realizardn compensaciones anuales decre-
cientes a los productores (6). Se mantuvieron
los precios de referencia y la tasa de corres-
ponsabilidad (2% del precio de referencia).

Sin embargo para el afio 1989/1990 se ha
resuelto “relajar” algo el régimen, disminu-
yendo las suspensiones y bajando la tasa de
corresponsabilidad. Estas medidas quiebran
una tendencia clara en cuanto a la decisién
politica de disminuir la produccién comuni-
taria. Estas marchas y contramarchas evi-
dencian que los ajustes son derivados de un
problema presupuestario y no de una deci-
sién de ajuste estructural en el terreno pro-
ductivo. La recuperacién de los precios inter-
nacionales ha hecho descender la carga de
mantener la politica y crea condiciones para
relajarla levemente. Vale la pena destacar
que los subsidios a la exportacién y el consu-
mo animal deberdan mantenerse para que no
se produzcan desajustes importantes en el
delicado equilibrio oferta—demanda.

A pesar de los ajustes realizados en 1987
es bastante claro que el Consejo retuvo todas
las cartas del manejo administrativo del sis-
tema de cuotas.

En resumen, podria decirse que el mane-
jo administrativo de la politica lechera ha
mostrado un grado de eficacia respetable
una vez que algunos mecanismos fueron
ajustados. En la medida que los ajustes in-
troducidos en 1987 tuvieron un cardcter
transitorio y sujetos al comportamiento del
mercado y los stocks (7), la politica futura es-
td sujeta a grandes interrogantes vinculadas
a cudl ser4 el enfoque general que la CEE da-
r4 a su Politica Agricola Comin. Esto depen-
de a su vez —en cierta forma— de los resul-
tados de la Ronda Uruguay en torno a las
negociaciones sobre productos agricolas (8).

(6) Las compensaciones serén de 10 ECU p/100 Kg
en 1988, 8 ECU en 1989, 7ECU en 1990 y 6 ECU en 1991.

(7) Regulacién N® 775/87 del Consejo Europeo.

(8) Este tema se analiza mas adelante en este mis-
mo documento.

(9) Los pafses que integran el Acuerdo son: Argen-

E. Elcomportamiento de precios
internacionales. Su relacién con la
fijacién de precios minimos,
la acumulacién de stocks de
intervencién y las paridades
monetarias.

Dada la inestabilidad que caracteriza
desde hace largo tiempo a los mercados de
productos ldcteos fue instituido en 1970 un
acuerdo de precios minimos de comercializa-
cién de derivados ldcteos en el marco del
GATT. Como resultado de las negociaciones
multilaterales llevadas adelante durante la
Ronda Tokio, en 1980 entré en vigencia el
Acuerdo Internacional de Productos Ldc-
teos (9). El objetivo de este Acuerdo fue el de
lograr una mayor estabilidad en los merca-
dos mundiales mediante un sistema de infor-
macién y seguimiento de corto plazo y la con-
tinuacién de la practica de fijacién de precios
minimos.

En los hechos este Acuerdo comenzé a
operar con precios internacionales tonifica-
dos, en buena parte por un alza generalizada
de precios. La politica de alzas de los precios
minimos fue sumamente cauta por lo que en-
tre 1980 y 1984 éstos no fueron ni siquiera
un precio de referencia para operaciones
marginales. En 1985, cuando la baja de los
precios se precipita, el Acuerdo no es capaz
de sostenerlos y en los hechos algunos paises
miembros realizan operaciones de exporta-
cién de mantequilla y butter—oil por debajo
de los precios minimos. La respuesta no se
hizo esperar... En el tercer trimestre los pre-
cios minimos de estos productos bajaron has-
ta alcanzar el nivel real de las transacciones
en el mercado. En los otros productos (leche
en polvo y quesos) el ciclo a la baja se detuvo
a nivel de los precios minimos que se habifan
fijado. En sintesis, la operatividad del Acuer-
do est4 seriamente cuestionada.

En el andlisis de coyuntura sobre el mer-
cado de productos ldcteos es usual el andlisis
de inventarios de los principales paises exce-
dentarios (Estados Unidos y CEE) para reali-
zar prondsticos respecto del comportamiento
de corto plazo en materia de precios interna-
cionales de los principales productos (en es-
pecial manteca y leche descremada en pol-

tina, Australia, Austria, Bulgaria, la CEE, Estados Uni-
dos, Finlandia, Hungria, Japén, Nueva Zelandia, No-
ruega, Sudéfrica, Suecia, Suiza y Uruguay.

(10) Este fené6meno merecerfa un andlisis cuanti-
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vo). A este respecto en el Grifico N4 puede
apreciarse la evolucién de los stocks comuni-
tarios en términos de volimenes y la de los
precios internacionales de los productos con
posibilidades de almacenamiento durante
lapsos relativamente prolongados.

Si bien la relacién es bastante visible
también se desprende de la gréfica que esta
no parece la dnica. Puede apreciarse que en
términos de délares corrientes los precios de
la mantequilla no han podido recuperar los
niveles que tenian en 1980-81 cuando los
stocks eran similares.

Usualmente las comparaciones de pre-
cios se realizan en délares y es frecuente que
no se de importancia a fenémenos tales como
los procesos inflacionarios o deflacionarios a
nivel de las economias desarrolladas y, en
particular, al papel que las paridades mone-
tarias (en especial la relacién del délar con
las monedas europeas) tiene sobre los nive-
les de precios internacionales de muchos pro-
ductos caracterizados como “commoddities”.

Los ldcteos no parecen escapar a esta re-
alidad. Es dificil de todas formas separar los
efectos de la evolucién de stocks y los de las
paridades monetarias pues en un buen tra-
mo de la serie temporal se han superpuesto
ambos fenémenos con un efecto de retroali-
mentacién.

En efecto, el proceso de fortalecimiento
del délar frente a las monedas europeas coin-
cide con el aumento de los stocks a principios
de la década de los '80 y la recuperacién de
precios que se percibe desde 1987 también
coincide parcialmente con el proceso de “soft
landing” de la moneda norteamericana en re-
lacién a las divisas europeas (10). Es posible
intentar aislar el efecto de las variaciones de
tipos de cambio sobre los precios internacio-
nales expresados en délares corrientes.

Los gréficos 5 y 6 muestran las variacio-
nes registradas en la relacién entre el délar
y el marco comparadas con las registradas
en el precio internacional de la leche descre-
mada en polvo y la mantequilla, para el pe-
riodo 1980-88. En el primer caso la correla-
cién entre ambas evoluciones es muy
clara (11). Sin embargo, la variacién del pre-
cio internacional en 1988 no puede, bajo nin-

tativo m4s sofisticado para lo cual no se ha podido con-
seguir —hasta ahora— series lo suficientemente largas.

(11) Para el perfodo 198087 las variaciones de ti-
po cambiario explican el 73% de las variaciones del pre-
cio internacional.

guna circunstancia, atribuirse a este tipo de
variaciones.

El caso del precio de la mantequilla es
sustancialmente distinto. Las variaciones de
precio no se correlacionan claramente con la
evolucion de tipo de cambio. Mds ain duran-
te la fase de caida, las variaciones de precios
superan sistemdticamente a las cambiariasy
siguen cayendo en 1986 y 1987, a pesar de la
reversién del comportamiento del délar res-
pecto al marco. En este caso, los problemas
de colocacién de abultados stocks parecen
haber tenido una influencia decisiva en la
depresién de los precios internacionales.

Esta relacién tampoco fue lineal en el
sentido que un decrecimiento de los stocks
provocase una recuperacién de los precios.
Los precios se recuperaron recién después de
tres afios de descenso de los stocks comuni-
tarios. Esto parece explicarse por la exist-
encia hasta 1988 de un doble mercado, pues-
to que los stocks de mantequilla “vieja” en
poder de la Comunidad fueron comercializa-
dos a precios especiales con la aquiescencia
del Acuerdo Internacional de Productos Ldc-
teos. ‘

Es en este afio en el que virtualmente de-
saparecen estos stocks, comienza a comercia-
lizarse mantequilla fresca y es entonces que
los precios comienzan a recuperarse signifi-
cativamente.

F. Las perspectivas de corto plazo en
los mercados mundiales.

A fines de 1988 los stocks de Interven-
cién de Leche Descremada en Polvo de la
CEE y Estados Unidos habian prdcticamente
desaparecido lo que parece muy asociado con
el nivel de aumento de los precios internacio-
nales de este producto.

La abrupta suba del precio internacional
que se produce a partir de 1988 y los niveles
que alcanza en 1989 no parecen repre-
sentativos de un precio de equilibrio.

Por otra parte, el nuevo proceso de reva-
luacién de la divisa norteamericana presio-
nard en cierta medida los precios a la baja.
Con cierto rezago, algo similar estd suce-
diendo con los stocks y precios de la mante-
quilla.

La desaparicién de los stocks traera co-
mo consecuencia que los niveles de comercio
de 1989 no podrdn sostenerse. La oferta ex-
portable disminuir4 sensiblemente en el caso
de la mantequilla y también en el caso de la
leche en polvo. Sin embargo los mercados de
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ambos productos tienen comportamientos
bastante diferentes en términos de la forma-
cién de la oferta y los determinantes de de-
manda a nivel mundial.
Mantequilla

Una porcién muy importante del comer-
cio de los ltimos afios se basé en la exist-
encia de enormes stocks de manteca en la
CEE.Estos se colocaron a precios muy por de-
bajo de los minimos aprobados por el Acuer-
do Internacional de Productos Ldcteos y en
base a subsidios extraordinarios aprobados
por la CEE en 1987 (ver supra). Estas condi-
ciones excepcionales fueron aprovechadas
por la URSS para realizar grandes compras
que de hecho liquidaron los stocks comunita-
rios. La demanda de mantequilla al interior
de la URSS no puede atenderse con la produc-
cién interna, a pesar del crecimiento que tie-
ne lugar en la produccién de leche. Podria
pensarse que los mayores precios internacio-
nales estimulardn la oferta interna (12) pero
esto sélo podrd darse por via indirecta ya
que los productores no tienen como refer-
encia el precio internacional sino un precio
administrado. Un cilculo no muy afinado
permite evidenciar que si toda la leche adi-
cionalmente producida fuera transformada
en manteca y co—productos, el crecimiento de
la produccién deberia ser del orden del 9%
para satisfacer la demanda actual de mante-
quilla. Si el actual ritmo de crecimiento de la
produccién en la URSS se mantiene (4%
anual) la meta del autoabastecimeinto no es-
taria lejos. Los déficits esperados en el corto
plazo podrdn ser cubiertos a nivel de la ofer-
ta exportable por disminucién en el consumo
y por nuevos descensos de stocks privados al
interior de la CEE.

Qué puede esperarse en términos del
efecto precio sobre la demanda mundial?. Si
bien las cifras disponibles son provisorias, a
nivel de paises en desarrollo (principal desti-
no de las exportaciones extra—comunitarias
de manteca) se habria registrado una leve
retraccién en las importaciones (3.1%). Si se
tiene en cuenta que los aumentos de precios
fueron del orden del 50% (ver gréfico N6) la
retraccién no parece ser demasiado significa-
tiva.Si bien los precios de 1989 ser4an mayo-
res (13), fuertes necesidades originadas en

(12) Fao. Situacién y perspectivas de los productos
bésicos. 1988—89. Roma, 1989.

(13) En el segundo trimestre de 1989 los precios
eran un 50% mayores que en igual perfodo de 1988.

Irdn, Irak y Africa el Norte podrian mante-
ner firme la demanda en el futuro préximo.

Leche en Polvo

Las perspectivas futuras del mercado
mundial de leche en polvo dependen basica-
mente de la politica interna de la Comuni-
dad Europea respecto a los subsidios al con-
sumo interno. Destinada primordialmente a
consumo animal, la reduccién de subsidios
redundard seguramente en la competencia
de otros tipos de alimentacién para el gana-
do. La oferta exportable podria no caer tanto
como seria esperable a partir de la proyec-
cién de produccién y la inexistencia de stocks
de intervencidn.

En todos los casos puede afirmarse que
el mantenimiento del sistema de cuotas a ni-
vel de la CEE y las politicas similares que lle-
van adelante otros paises de Europa Occi-
dental permiten garantizar que en el corto
plazo los mercados se mantendran lo sufi-
cientemente firmes como para que los pre-
cios permanezcan en los actuales niveles,
salvo en el caso de la leche en polvo en el que
es posible pronosticar un descenso, ya que
parece haberse producido una especie de
“overshooting” provocado por la escasez co-
yuntural del producto y la presién sostenida
de la demanda. No se preve una caida signi-
ficativa de la demanda por el aumento de
precios. Los paises mds afectados son preci-
samente aquellos en los que la demanda es
menos eldstica al precio. Lo que si puede
preverse es una reactivacién de la produc-
cién interna de leche para mejorar los nive-
les de autoabastecimiento en términos de
productos ldcteos. Este fenémeno, salvo ca-
so0s excepcionales, no operar4 en el corto pla-
zo porque los déficit son en general muy sig-
nificativos a nivel de los paises en desarrollo.

G. Las perspectivas de mediano
y largo plazo

A efectos de lograr una proyeccién de fu-
turo a mediano plazo de la evolucién de las
principales variables de los mercados de pro-
ductos ldcteos es necesario enmarcar la ac-
tual coyuntura dentro de un contexto de lar-
go desarrollo. De no ser asi podria caerse en
un excesivo optimismo respecto a las seriales
que arroja la coyuntura sobre las perspecti-
vas de corto plazo.

En la medida que la investigacién en cur-
so intenta encontrar elementos que justifi-
quen o no un cambio en las politicas priva-
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das y publicas respecto al complejo ldcteo, es
necesario definir las caracteristicas de per-
manencia de las condiciones coyunturales a
través del tiempo.

La conclusién es, en pocas palabras, que
los mercados ldcteos viven una fase de auge
coyuntural en términos de precios de trans-
acciones internacionales y de existencias a
nivel de los principales paises exportadores.
Vista la evolucién de los precios internacio-
nales, en el caso de la leche desnatada en
polvo, los precios actuales han superado los
niveles del precio sostén de los EEUU. y se
acercan a los niveles de referencia en el caso
de 1a Comunidad Europea.

1. Politica agricola de la Comunidad

Europea

La hipétesis del presente trabajo consiste
en afirmar que la Comunidad Europea no
tiene una politica sistemdtica de ajuste es-
tructural a nivel agricola en general y en el
sector ldcteo en particular. O para ser mds
precisos, supedita la implementacién siste-
mdtica a los vaivenes de la carga presupues-
taria que el mantenimiento del statu quo le
provoca.

Si esto es cierto, los éxitos alcanzados,
fundamentalmente durante el bienio 1987-
88 pueden verse comprometidos durante los
préximos afios por un relajamiento de la po-
litica de cuotas ya que a los niveles de pre-
cios actuales, la regresién en términos de ob-
jetivos de politicas de ajuste estructural serd
un alivio frente a las presiones de los grupos
interesados en que no avancen y un costo
mucho menor al previsto desde el punto de
vista presupuestario.

Dependiendo del grado de relajamiento
de la politica de reduccién de produccién de
leche a nivel de la Comunidad Europea po-
drdn presentarse nuevas crisis de sobre—pro-
duccién que terminen en nuevas acumulacio-
nes de stocks, incentivos para el consumo
interno (sin disminucién de los precios) y la
demanda externa, caida de los precios inter-
nacionales y aumento explosivo del presu-
puesto dedicado al mantenimiento de la poli-
tica lechera. Es de esperar que los
responsables de la PAC visualizan esta posi-
bilidad y por lo tanto intentardn que las dis-
torsiones e inestabilidades se mantengan
dentro de un marco manejable.

2. Los efectos esperados al final de la
Ronda Uruguay
Este tema rebasa naturalmente el tema
de las perspectivas de los mercados lacteos

pero es claro que cualquiera sea el resultado
de la Ronda, en especial los que se alcancen
a nivel de la negociacién en materia agricola,
tendrdn una repercusién directa sobre estos
mercados.

Los productos ldcteos, junto con la carne
vacuna, los cereales y oleaginosos y el azidcar
son considerados los productos criticos y es
sobre ellos en particular que estdn centradas
las negociaciones (14).

Con la perspectiva de prdcticamente tres
afios de negociaciones y conociéndose los re-
sultados de la “Mid—Term Review” es posible
arriesgar algunos pronésticos primarios. Si
bien las posiciones de las distintas partes
aparecian como muy claramente delimitadas
a fines de 1987, el an4lisis del periodo poste-
rior sugiere algunas reflexiones. En primer
lugar, las posiciones que alli estaban plan-
teadas no muestran una tendencia clara al
acercamiento que haga esperar una verdade-
ra negociacién. En segundo lugar, que en la
medida en que se vuelve imperioso arribar a
acuerdos menos generales y mds operativos,
algunos paises perjudicados en el corto plazo
por la liberalizacién han cerrado filas confor-
mando un bloque bastante compacto, cuando
no lo parecian en un principio. Por otra parte
algunos paises que inicialmente adhirieron
al grupo de Cairns estdn distanciando pro-
gresivamente sus posiciones al punto de po-
ner en peligro la unidad del Grupo. Esto se
debe basicamente a la resistencia de los pai-
ses a ajustar sus politicas agricolas m4s alld
de declaraciones de buenas intenciones. La
presién de los llamados paises importadores
netos de alimentos se ha hecho sentir fuerte-
mente, usando como argumento el aumento
registrado en 1988 en el precio internacional
de los alimentos y exigiendo paralelamente,
ademads de un trato especial y diferenciado
una especie de compensacién por las pérdi-
das que eventualmente les provocaria la li-
beracién del comercio agricola.

La distancia entre las posiciones de
EE.UU., empefiado en un desmantelamiento
progresivo a lo largo de diez afios, y las de la
Europa Comunitaria, Japén y otros paises

(14) El anélisis exhaustivo de la evolucién que ha
tenido la Ronda de Negociaciones Multilaterales en el
édmbito del comercio agricola merecerfa un espacio muy
significativo dentro de un documento de estas caracte-
risticas por lo que sélo se presentaran las conclusiones
que merecen al autor en términos de perspectivas, ci-
tando en las referencias bibliogréficas los documentos
analizados.
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europeos (15), que resisten fuertemente
aquella estrategia, poniendo por encima de
las razones econémicas otro tipo de conside-
raciones de cardcter social y estratégico (sos-
tén de un ingreso atractivo para sus agricul-
tores, seguridad alimentaria), hacen pensar
que los resultados de la Ronda serdn un fra-
caso en esta drea.

Por otra parte los relativos avances lo-
grados en otras dreas de negociacién (ej: pro-
ductos tropicales) estdn seriamente jaquea-
dos si EE.UU. mantiene la posicién de
condicionar los resultados a un avance signi-
ficativo en todas las dreas.

El final de 1a Ronda Uruguay confirmard
probablemente la inexistencia de un dmbito
de arbitraje a nivel multilateral. El resulta-
do de no—consenso multilateral podria even-
tualmente derivar en una guerra de represa-
lias entre las principales partes en disputa,
pero parece poco probable porque del enfren-
tamiento dificilmente surgird un vencedor.

Las experiencias de tiempos no muy leja-
nos habilitan a pensar que este no serd la
forma de zanjar las diferencias. Mds prob-
able, sin embargo, es la entrada en vigor de
cédigos de comportamiento en materia de co-
mercio internacional (16). Estos cédigos no
serian complexivos y la adhesién seria volun-
taria por parte de los paises.

Por otra parte se abriria un nuevo cauce
a los acuerdos bilaterales o restringidos for-
taleciendo la tendencia imperante a nivel
mundial. La formacién y consolidacién de
bloques econémicos (EE.UU., Canad4, CEE,
Japén y el sudeste asidtico) derivarian en la
posibilidad de acuerdos bilaterales que abar-
carian una buena parte de los protagonistas
en términos de la problematica de comercio
internacional y politicas proteccionistas de
paises desarrollados (17).

En torno a la problemdtica especifica de
los mercados ldcteos los ajustes de politicas
no impuestos por exigencias externas sino
por costos internos insostenibles significan
un alivio muy significativo a las dificultades
halladas en la primera mitad de la década de
los ’80. Este no es inicamente el caso de la

(15) Claramente expresado en el caso de los paises
nérdicos y Suiza.

(16) Sardchaga, D. y Vera, T. Sector Externo.
Oportunidades y riesgos. Uruguay 2000. Montevideo,
Julio de 1989.

(17) En este sentido pueden destacarse las nego-
ciaciones y acuerdos negociados bilateralmente entre
Japén y EE.UU.

Comunidad sino el de los otros productores
de Europa Occidental. Debe destacarse que
el unico pais desarrollado que no ha limitado
la produccién con sistemas de cuotas, ha sido
EE.UU.

3. La Europa del '92

Ms4s alld de si la Europa de los Doce lo-
grard o no concretar para 1992 su objetivo,
es claro que se trata de un elemento a tomar
cuenta en el momento de analizar perspecti-
vas de largo plazo. Muchos podrdn argumen-
tar que la concrecién de este proyecto no
afectard significativamente la situacién de
los mercados ldcteos pues esta depende de
politicas que no tendrdn variaciones luego de
eliminadas las barreras internas entre los
paises europeos. Sin embargo esto no necesa-
riamente serd asi.

Por un lado la eliminacién de trabas
fronterizas obligard a modificar algunos as-
pectos de la Politica Agraria Comin puesto
que ésta, a la vez que prevé tipos de cambio
diferentes a los oficiales (green rates) posee
un mecanismo que contrarresta esas distor-
siones mediante impuestos a la comercializa-
cién intra—comunitaria. Estos son impuestos
que se recaudan en las fronteras nacionales.
Su eliminacién podria alterar los equilibrios
alcanzados en términos de los niveles dife-
renciales de eficiencia en la produccién de los
distintos paises. Es dificil estimar cudl sera
la solucién a estos problemas y el resultado
final de los ajustes.

Existe ademds un fundado temor acerca
de que la liberalizacién progresiva al interior
de la Comunidad traiga aparejada una ele-
vacién del proteccionismo hacia terceros pai-
ses. Una tendencia de este estilo pondria en
tela de juicio no ya una mayor apertura a los
mercados externos, sino, las concesiones no
extensivas otorgadas a determinadas nacio-
nes y para determinados productos. Un caso
muy claro es el de Nueva Zelandia y sus ex-
portaciones de manteca al Reino Unido. Es-
tas han sido objeto de sucesivas renegocia-
ciones y reducciéon de cupos pero aun
representan una cantidad muy significativa
de las importaciones ldcteas extra—comuni-
tarias. En 1988 el cupo se encontraba en
74,500 toneladas pero para 1992 se ubicard
en 55,000 toneladas (18).

(18) Nueva Zelandia busca paliar esta progresiva
pérdida de un mercado vital tratando de liberalizar el
comercio con Australia a nivel de productos l4cteos. El
acuerdo de libre comercio entrarfa en vigencia a partir
de 1990.
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Paralelamente, parece perfilarse un giro
importante respecto de las relaciones econé-
micas de la CEE con Europa Oriental. Si bien
parecen tener en la actualidad una finalidad
eminentemente politica, intentando apoyar
los procesos que tienden a consolidar deter-
minado camino de cambios en el llamado blo-
que socialista, una profundizacién de estas
relaciones podria estar enmarcada en estra-
tegias econémicas de mds largo aliento.

4. Los cambios estructuralesen la
URSS y Europa Oriental

Los procesos de reformas y cambios pro-
fundos que comenzaron en la década de los
'80 en distintos paises del d4rea de economia
planificada tendrdn en la dltima década del
siglo su punto critico.Suponiendo que la ac-
tual tendencia se mantenga y el proceso de
liberalizacién y reformas se consolide, cam-
bios muy importantes tendrdn lugar en la
politica econémica de estos paises. En espe-
cial es esperable una disminucién de los sub-
sidios al consumo via precios administrados.
En el caso de los productos ldcteos como en
otros casos de productos de consumo masivo
de origen agricola los precios estdn fijados
por debajo de lo que seria en una economia
de mercado el nivel de equilibrio. Esto impli-
ca que no existen incentivos para aumentar
la produccién y la demanda supera sistemad-
ticamente la oferta interna. Esto ha colocado
a algunos paises de Europa Oriental y en es-
pecial a la URSS en importadora neta de pro-
ductos ldcteos. Cambios no demasiado espec-
taculares a nivel de la fijacién de precios o su
liberacién progresiva tendrian un efecto ex-
plosivo sobre el equilibrio interno en térmi-
nos de ldacteos. Una disminucién en el consu-
mo interno aunada a mayores estimulos a la
produccién, provocarian la irrupcién de la
URSS en el mercado mundial como exporta-
dor neto. Algo similar podria suceder con Po-
lonia. Debe tenerse en cuenta que la produc-
cién de leche de la URSS y Polonia equivale a
la de la produccién total de Europa Occiden-
tal.

Surge pues como hipétesis de trabajo la
existencia de una tendencia de largo plazo a
la reestructuracién de la produccién agricola
a nivel de Europa y m4s en particular la pro-
duccién de leche. Si se analizan las cifras de
produccidén y la participacién relativa de Eu-
ropa Occidental y Europa Oriental + URSS
puede verse esta tendencia adn antes de que
operen fuertemente los procesos antes des-
criptos. Una simple extrapolacién de las ten-

dencias histéricas puede permitir dimensio-
nar los cambios que pueden llegar a operar-
se. (Ver grifico 7).

5. Los posibles impactos del avance
tecnolégico

Hasta ahora no se han introducido hipé-
tesis de innovacién tecnolégica que provo-
quen cambios muy sustanciales en la eficien-
cia absoluta de la produccién de leche 0 en la
eficiencia relativa entre los sistemas de pro-
duccién imperantes a nivel mundial.

En una investigacién anterior (19) se ex-
presaba: ... los avances en ingenieria gené-
tica y técnicas reproductivas, hacen prever
incrementos sustantivos en los niveles de
productividad en un muy corto periodo...”.
Cabe agregar en este sentido que las posibili-
dades se han visto ya incrementadas con la
produccién a nivel comercial de 1a somatotro-
pina. Se trata de una hormona natural que
es producida en pequeiia cantidad por la
glandula pituitaria del bovino que ahora,
gracias a las técnicas biotecnolégicas puede
producirse en forma masiva. Las experien-
cias efectuadas en EE.UU. indican que el au-
mento promedio de la produccién de leche
por vaca puede aumentar entre el 10 y el 15
por ciento. Menos es lo que se conoce sobre el
impacto en la rentabilidad derivado del uso
de la hormona. Si la politica lechera de
EE.UU. se mantiene en la tendencia al des-
censo del precio de la leche al productor, es
probable que no existan estimulos para su
incorporacién efectiva. Distinta puede ser la
situacién en la Comunidad Europea (20).

Se trata pues de un tema que merece un
seguimiento atento ya que por encima que
no se generen avances que revolucionen la
eficiencia de la produccién, pueden provocar
cambios que agreguen nuevos elementos de
distorsidén sobre los mercados mundiales.

(19) cInvE: Una década de cambio en la lecheria
uruguaya (1975-1985). Montevideo, 1987.

(20) La aparicién de este producto en el mercado
podrfa traer otro tipo de consecuencias. Sudé4frica, URss
e India ya han autorizado su utilizacién para incremen-
tar la productividad del ganado lechero. Paralelamente
EE.UU. y la Comunidad no han autorizado aun el uso del
estimulante. La CEE estudia la posibilidad de aplicar
una prohibicién al uso de la somatotropina, pero en la
medida que no se pueda probar la inconveniencia de su
uso desde el punto de vista sanitario (humano y/o ani-
mal), la medida podr4 ser interpretada como una viola-
cién a los acuerdos de Mitad de Perfodo en la Ronda
Uruguay.



68

LA AGROINDUSTRIA LACTEA EN EL URUGUAY
SU POTENCIALIDAD EXPORTADORA

H. Utilidad y pertinencia de los
modelos de liberalizacién agricola
para la proyeccién de la evolucién
de mediano y largo plazo de los
mercados lacteos. Analisis critico

Desde principios de la década de los
ochenta hasta el afio 1988 se ha intentado
por diversos autores una modelizacion del
comportamiento de los mercados mundiales
ante una hipotética liberalizacién del comer-
cio agricola (21).

A pesar del objetivo comun de los traba-
jos, las metodologias, los supuestos de libera-
cién y las bases de datos utilizadas difieren
en todos los documentos.

Estos trabajos se dirigen a estimar basi-
camente los efectos sobre los niveles de pre-
cios internacionales y sobre los volimenes
transados de los productos cuya liberaliza-
cién se analiza.

A partir de estos trabajos y utilizando las
estimaciones alli realizadas se han calculado
los costos y beneficios para paises, grupos de
paises, etc. derivados de los cambios espera-
dos. Toda esta literatura ha servido a su vez
como soporte para las negociaciones sobre
agricultura desde las etapas previas y du-
rante el desarrollo de la Ronda Uruguay del
GATT.

A efectos de analizar las limitaciones de
este tipo de modelos, solamente nos referire-
mos al trabajo de Anderson y Tyers (22). Es-
tos autores realizan diversas estimaciones
en funcién de productos y conjuntos de pai-
ses que liberarian el comercio.

Es muy importante destacar que los da-
tos de proteccién utilizados corresponden al
trienio 1980-82. Para el caso de los produc-
tos l4cteos es especialmente relevante por-
que ese trienio, con niveles de precios relati-
vamente altos, implicé tasas de proteccién
nominal bastante bajas. Esto implica que la
brecha entre precios domésticos e internacio-
nales era la més baja desde 1975 y lo siguié
siendo, por lo menos, hasta 1988. Los resul-
tados para productos ldcteos son los siguien-
tes:

(21) Un cuadro sistemético de los trabajos publica-
dos hasta 1986 puede encontrarse en: Valdés, A. La
agricultura en la Ronda Uruguay: los intereses de los
pafses en desarrollo. Comercio Exterior, Vol. 38, N2 9.
Meéxico, setiembre de 1988.

(22) Véase Banco Mundial, Informe sobre el desa-
rrollo mundial 1986.

Coeficientes de proteccion nominal de los precios a
productores y consumidores para paises
industriales, 1980-1982.

Prod. l4cteos

Palses o Regiones
CPNP . CPNC
Australia 1.30 1.40
Canada 1.95 1.95
CEE(9) 1.75 1.80
Otros Europa 2.40 240
Japén 2.90 2.90
Nueva Zelandia 1.00 1.00
Estados Unidos 2.00 2.00
Promedio Ponderado 1.88 1.93

Fuente: B.Mundial Informe sobre el desarrollo mundial 1986.

Repercusién en los precios y el comercio
internacionales de la liberalizacién de los mercados
para el afio 1985.

Productos Licteos
Variacién % del
nivel
de precios
Paises o grupos de paises que liberalizan +
CEE 12
Japén 3
Estados Unidos 5
OCDE 27
Paises en Desarrollo 36
Todos (Economia de Mercado) 67
Variacion % del
volumen de co-
mercio mundial
Paises o grupos de paises que liberalizan +
CEE 34
Japén 28
Estados Unidos 50
OCDE 95
Paises en Desarrollo 330
Todos (Economia de Mercado) 190

Fuente: B. Mundial. Informe sobre el desarrollo mundial 1986

Los resultados del modelo resultan ser,
en sus tendencias, coincidentes con lo que
podria esperarse del andlisis econémico. La
liberacién comercial en productos ldcteos
provocaria un aumento de los precios inter-
nacionales y un aumento del comercio inter-
nacional. Esto es asi, bdsicamente porque en
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todos los grupos analizados y para el caso
particular de los productos ldcteos los pre-
cios domésticos son mayores que los precios
internacionales, es decir que, en términos de
los autores los Coeficientes de Proteccién No-
minal son mayores que la unidad.

Sin embargo los resultados de las esti-
maciones resultan poco confiables como pa-
rametros de proyeccién. No se puede estimar
el aumento de precios esperado en determi-
nado afio utilizando los niveles de proteccién
de otro periodo. En el funcionamiento del
modelo estos CPN son insumos para su poste-
rior resolucién. En el caso particular de los
ldcteos (23) los niveles de proteccién del afio
para el que se estiman los resultados es sig-
nificativamente mayor que el que se toma co-
mo base de cdlculo (24).

Otro problema que arrastran las estima-
ciones es el supuesto de que las paridades
monetarias se mantienen invariantes en el
tiempo. No es necesario abundar en las va-
riaciones que a este respecto tuvieron lugar
entre 1980 y 1985 ni en las posteriores. Es-
tas consideraciones permiten afirmar que
por lo menos las estimaciones de variacién
de precios resultan sustancialmente subva-
luadas para el aiio de referencia.

Otro punto a analizar es referido a la re-
lacién de retroalimentacién entre las varia-

(23) En otros productos sucedi6 algo similar.
(24) Los autores reconocen esta limitacién.

ciones de precios internacionales y los coefi-
cientes de proteccién nominal. Si analizamos
la situacién actual del mercado mundial de
ldcteos podremos encontrar que dados los ni-
veles de precios internacionales la proteccién
seria inexistente para algunos productos en
EE.UU. y muy baja en la CEE. Esto ha sucedi-
do sin evidencias de que un proceso de libe-
ralizacién radical se esté avecinando. Sélo
puede hablarse de una politica correctora de
los desequilibrios mds agudos a nivel oferta
y demanda. Simular la liberalizacién comer-
cial dnicamente a partir de los cambios de Ia
relacién entre Precios Domésticos y Precios
Internacionales no parece un camino adecua-
do en todo tiempo y lugar. El supuesto impli-
cito del modelo es que siempre existe un ni-
vel de precios internacionales de equilibrio y
que este coincide con el equilibrio de largo
plazo.

En sintesis, estos modelos aportan un de-
terminado marco de formalizacién para el
estudio del impacto de politicas pero su po-
der heuristico aparece muy comprometido
por carencias de diversa indole. El problema
de la determinacién del camino para la ob-
tencién de los precios de equilibrio en régi-
men de libre comercio no parece tener una
solucién sencilla (25).

(25) A diferencia del resto de los autores, M. Schiff
intenta la obtencién de esos precios de equilibrio a par-
tir de un modelo econométrico. Ver Schiff, M. An econo-
metric Analysis of the world wheat market an simula-
tion of alternative policies, 1960-1980. (Citado por
Valdés, A.: op. cit.)
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Segunda parte

I. Posicionamiento de Uruguay
para el aprovechamiento de
las eventuales perspectivas
favorables de demanda externa

A. Introduccién

La evaluacién de la coyuntura y las pers-
pectivas de mediano plazo analizadas en la
primer parte del documento justifican la fac-
tibilidad de un proyecto de crecimiento de la
produccién y un necesario incremento del
perfil exportador de la cadena agroindustrial
lactea.

Este panorama se fundamenta en la ex-
pectativa de precios relativamente sosteni-
dos y un panorama de relativo optimismo,
fundamentado en la hipétesis de que no asis-
tiremos a una nueva guerra de subsidios a
nivel de los paises desarrollados y que sus
programas internos, ain en la ausencia de
medidas de reforma estructural, encontrardn
un equilibrio en el crecimiento acompasado
con la evolucién del consumo interno.

Los posibles reajustes estructurales que
puedan darse a nivel de Europa no afectardn
seguramente la competitividad relativa del
pais en la produccién de leche siempre que
los avances tecnolégicos no impliquen una
ruptura abrupta de las relaciones de produc-
tividad y costos asociados a las tecnologias
actualmente disponibles.

Si las hipdtesis antes manejadas son ra-
zonables, Uruguay seguramente retendrd en
el mediano plazo su ventaja absoluta en la
produccién lechera. Pero es necesario tener
en cuenta que esta posicién ventajosa no es
monopolio de Uruguay. Si bien es posible
pensar en la posibilidad de mejorar la com-
petitividad a nivel de predios a partir de pa-
quetes tecnolégicos disponibles (26) y tam-
bién es factible una mayor eficiencia en la
produccién industrial (27) todavia estamos
lejos de alcanzar la eficiencia productiva que
tienen otros paises. Este es el caso de Argen-
tina y Nueva Zelandia que aplican técnicas
de produccién similares a las que se utilizan
en Uruguay. Cémo se posiciona el Uruguay
ante las nuevas perspectivas que parece

(26) Ver Documento de Marcel Vaillant.
(27) Ver Documento de Ruben Tansini.

mostrar el mercado mundial de ldcteos?.
Cuales son las restricciones principales que
encuentra una estrategia agresiva de creci-
miento?. Cudles son las ventajas con las que
cuenta el Uruguay frente a sus reales o po-
tenciales competidores?. El objetivo de esta
segunda parte es comenzar a contestar estas
interrogantes y sugerir otras mds especifi-
cas.

B. Caracteristicas principales de las
exportaciones uruguayas de
productos lacteos.

Sin abundar sobre diagnésticos que pue-
den consultarse en trabajos anteriormente
realizados (28) cabe destacar que el mercado
de Uruguay para sus exportaciones de pro-
ductos ldcteos estd reducido a América Lati-
na. Solamente otros mercados son importan-
tes en mantequilla y caseinas y caseinatos.

El crecimiento exportador se edificé
esencialmente en base a la captacién de mer-
cados de economias en desarrollo y/o me-
diante la utilizacién de diversos mecanismos
preferenciales. Si bien esta estrategia puede
verse como similar a la que se encuentra en
otras ramas industriales (fundamentalmente
aquellas asociadas al procesamiento de ma-
terias primas no producidas en el pais), la
explicacién no parece estar en una carencia
intrinseca de competitividad del sector ldcteo
en el Uruguay sino en que el crecimiento ex-
portador se da en condiciones de mercados
internacionales sumamente desfavorables.

Por otra parte a diferencia de lo que pue-
de ocurrir con otros productos industriales la
demanda mds importante (29) por productos
ldcteos estd en los paises en desarrollo, con
especial importancia de los mercados lati-
noamericanos. Lo que si es innegable es que
en ausencia de estos acuerdos negociados
hubiera sido muy dificil el crecimiento, la
afirmacién de determinados mercados y el
mantenimiento de la presencia en el merca-
do internacional cuando los precios interna-
cionales fueron menos favorables.

Concretamente, la existencia de determi-
nadas preferencias para el ingreso de las ex-

(28) CINVE op. cit.; MRREE. op cit.
(29) Se refiere aquf a los mercados accesibles en
términos precios internacionales.



EL MERCADO MUNDIAL DE PRODUCTOS LACTEOS

MIGUEL KAPLAN

73

portaciones uruguayas de productos ldcteos
permitié obtener precios mds favorables que
los que indicaba el mercado internacional
para transacciones marginales.

Este es el caso de los acuerdos regionales
de Alcance Parcial y de Complementacién
Econémica a nivel de ALADI (30), asi como
operaciones de comercio de contrapartida en
el caso de las exportaciones a Irdn y —en
cierta forma— también las que tienen como
destino Unién Soviética por las caracteristi-
cas que adquieren los convenios de abasteci-
miento. Incluso las ventas de quesos a los
Estados Unidos estdn sujetas al cupo que ese
pais le otorgé a los miembros del Acuerdo In-
ternacional de Productos Lacteos.

Aunque Uruguay no posee un cupo muy
importante (370 Ton. Anuales) los precios
obtenidos han resultado sumamente favora-
bles en relacién a los vigentes en el mercado
internacional. En 1988 se logra abrir el mer-
cado cubano para leche en polvo. Estas ex-
portaciones se hacen posibles a través de
una linea de financiamiento estatal otorgada
por Uruguay a Cuba. Se trata de una nueva
modalidad que dinamiza las exportaciones
hacia un nuevo mercado, tradicionalmente
deficitario en materia de productos ldcteos y
fuerte comprador en el mercado internacio-
nal.

Sin embargo, la gran proliferacién de
acuerdos regionales y extrarregionales con
distintos paises, en general no implican un
compromiso de compra por parte del pais
que otorga las preferencias. En general, el
pais importador cuando desgrava totalmente
el ingreso de un producto, establece cupos
méximos que pueden beneficiarse de la pre-
ferencia pero a su vez no fija cupos minimos
de compra. Esto implica que las exportacio-
nes a un determinado pais siguen sujetas a
las oscilaciones de su demanda, los déficits
de su oferta interna o las restricciones finan-
cieras para importar (31).

(30) Los principales acuerdos comerciales que di-
namizaron las exportaciones de lécteos son los siguien-
tes: Acuerdo de Alcance Parcial N° 26 con Argentina;
Acuerdo de Alcance Parcial N2 35 y Acuerdo de Comple-
mentacién Econémica N® 2 con Brasil; Acuerdo de Com-
plementacién Econ6mica N® 5 con México.

(31) Estos puntos se analizardn con mé4s detalle en
el desarrollo del documento.

C. Los mercados objetivo para la
futura expansién

1. Los factores histéricos de la
expansion

A lo largo de los iltimos quince afios el
importante crecimiento de la industria ldc-
tea se apoyé en distintos pilares. El creci-
miento mds importante se produce en el bie-
nio 1979-80 a expensas del pasaje de
productores de leche cruda que comienzan a
remitir a las plantas industrializadoras y un
aumento en la produccién del orden del 5%
anual. Ese volumen adicional de leche impli-
¢6 un aumento del 50% en la remisién de le-
che en ese lapso. Los volimenes de leche
destinada a industrializar pasaron de 135
millones de litros a 210 millones en 1979 y a
274 millones en 1980. Esto fue posible por-
que el consumo de leche pasteurizada se
mantuvo constante. Este proceso se mantie-
ne hasta la actualidad. Esto implica que los
puntales de demanda de 1a expansién fueron
los derivados ldcteos ya sea para mercado in-
terno como para exportacidén.

Sin embargo de los rubros destinados
primordialmente al mercado interno (crema
de leche, dulce de leche, yogur) el dnico que
registré dinamismo es el de yogur y a partir
del afio 1984. El consumo interno, dado el
lento crecimiento demogréfico y la falta de
dinamismo general de la economia hacen
pensar que sélo puede concebirse una dina-
mizacién a partir de diferenciacién de pro-
ductos y nuevos productos sofisticados desti-
nados a sectores de ingresos medios—altos y
altos de la poblacién. El puntal fundamental
que permitié viabilizar el crecimiento ha sido
en este periodo y seguird siendo, la demanda
externa.

2. Andlisis de dreas potenciales de
demanda externa

Con respecto a los destinos posibles de
exportacién, es claro que en términos de la
produccién de leche y derivados ldcteos el
mundo desarrollado parece transitar hacia el
restablecimiento de dreas de autosuficiencia,
haciendo desaparecer los desequilibrios mds
groseros en términos de excedentes. Si esto
es asi, la dnica drea de paises desarrollados
deficitarios en ldcteos es Japén.

Actualmente Japén lleva adelante una
politica de estimulo a su produccién agricola
en general y a la produccién ldctea en parti-
cular a costos muy elevados en términos de
subsidios a la produccién. El consumo, por
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otra parte, estd escasamente desarrollado
por razones principalmente culturales. En
este sentido se nota un cambio significativo
en la dieta de las generaciones j6venes en
términos del aumento en el consumo de pro-
teinas animales. Se trata pues de un merca-
do potencial muy importante pero sujeto a
una proteccién mayor incluso que la que im-
pera en Europa Occidental y los EE.UU. (32).

Existe de todos modos una decisién poli-
tica de comenzar a partir de la préxima dé-
cada un progresivo desmantelamiento del
sistema de contingentacién al que estdn so-
metidos una serie de productos claves, entre
los que se encuentran algunos productos ldc-
teos (33). Uruguay no ha tenido acceso a este
mercado salvo en el caso de caseina para uso
industrial.

" a. América Latina

Dentro de las economias en desarrollo
existen bdsicamente dos dreas importantes
de demanda. En primer término el drea de
América Latina. Se trata de una zona con un
déficit en términos de mantequilla y sobre
todo en términos de leche. Los indices de au-
toabastecimiento son los siguientes:

Quesos Mantequilla L. polvo

Déficit en términos de leche equivalente
Hipotesis de aita

En relacién a |a produccion
1985 1986 1987

A.Latinay Caribe (34)  94% 75% 43%

Segiin estimaciones realizadas en base a
estadisticas de FAO el déficit de la regién en
terminos de la relacién (importaciones—ex-
portaciones)/(produccién total) estaria entre
18% y el 24% en la hipétesis alta y entre el
13% y el 18% segun la hipétesis baja (Ver
cuadros siguientes). Las hipétesis estdn rela-
cionadas con la falta de informacién respecto
al tenor graso de la produccién y la importa-
cién de leche en polvo. En la hipétesis de alta
se supone que el 100% del abastecimiento
externo se realiza con leche en polvo entera.
En la hipotésis de baja se supone 100% de
abastecimiento externo con leche descrema-
da. Esta diferencia influye bdsicamente so-

(32) De acuerdo a las mediciones de Tyers y An-
derson (1986) los precios internos eran el triple de los
precios de frontera.

(33) Esta postura es, aparentemente, inde-
pendiente de los resultados de la Ronda Uruguay y for-
ma parte de la negociacién bilateral con los EE.UU.

(34) Promedio del trienio 1985-87. Elaborado en
base a estadfsticas de FAO.

America Latina y Caribe 18% 24% 21%
México 38% 31% 32%
Cuba 125% 118% 69%
América Central y Caribe 50% 54% 60%
Sud America 6% 16% 13%
Brasil 3% 28% 15%
Argentina -1% -1% 0%
Colombia 1% 2% 1%
Venezuela 51% 22% 47%
Ecuador 5% 2% 4%
Uruguay -31% -33% -33%
Peru 53% 90% 98%
Otros 15% 10% 23%

Fuente: Elaborado en base a datos de FAO.

Déficit en términos de leche equivalente
hipétesis de baja

Importaciones netas/produccion
1985 1986 1987
América Latina y Caribe 13% 18% 16%

México 29% 24% 25%
Cuba 63% 58% 58%
América Central y Caribe 36% 42% 48%
Sud América 6% 12% 10%
Brasil 3% 20% 9%
Argentina -1% -1% 0%
Colombia 1% 1% 1%
Venezuela 51% 22% 47%
Ecuador 5% 2% 4%
Uruguay -6% -11% -11%
Peri 35% 69% 69%
Otros 12% 9% 21%

Fuente: elaborado en base a datos de FAO.

bre el volumen de leche equivalente necesa-
rio para cubrir los déficits de manteca.

De los cuadros anteriores se desprende
que la situacién de los distintos paises y re-
giones de América Latina se encuentra bas-
tante diferenciada. Excluyendo a Uruguay,
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tinico exportador neto de la regién, la situa-
cién es la siguiente:

— Un primer grupo de paises, entre los
que se destacan principalmente Mé-
xico, Cuba, Venezuela y Peri con dé-
ficits muy significativos en términos
de leche.

— Otro grupo lo componen Colombia,
Ecuador con una situacién ligera-
mente deficitaria, muy cercana al au-
toabastecimiento.

En una zona intermedia se ubica Brasil
con un comportamiento que en el cuadro
aparece como algo inestable (35).

Por 1iltimo Argentina, histéricamente au-
toabastecida, con tendencia a la generacién
de excedentes exportables.

En términos de productos demandados
los paises deficitarios de A. Latina se carac-
terizan por un fuerte sesgo en la importacién
de leche en polvo (mayoritariamente descre-
mada) frente a otros productos como mante-
quilla o quesos. En términos de valores la le-
che en polvo significa un 75% de las
importaciones totales de ldcteos de América
Latina (36).

b. Cercano Oriente y Norte de Africa

En segundo término aparece el drea de
los paises drabes y/o de cultura musulmana.
Esta drea ha sido un destino muy importan-
te de las exportaciones comunitarias y pro-
bablemente sus demandas comiencen a pre-
sionar fuertemente sobre la oferta mundial.
Debe destacarse, por otra parte que estos
paises no estdn bien dotados para la produc-
cién de leche por lo que la posibilidad de in-
centivar la producién interna seria limitada
o muy costosa. Seguirdn siendo seguramente
un drea de demanda muy voluminosa.

Si se analizan las importaciones del trie-
nio 1985-1987 se destaca que dentro del con-
tinente africano, se concentran fuertemente
en Argelia, Egipto y Libia. Estos tres paises
representan en el dltimo afio el 48%, 72% y
76% de las importaciones totales de leche en
polvo, mantequilla y quesos respectivamen-
te.

Por otra parte las importaciones del Cer-
cano Oriente representan el 48% y el 74%
del total importado por paises en desarrollo

(35) Esto se debe al “boom” de demanda de 1986.
La‘si cifras de 1987 parecen mds cercanas a la normali-
dad.

(88) FAO: Anuario de Comercio, 1987.

en términos de mantequilla y quesos. En tér-
minos de leche en polvo América Latina es la
principal zona de importaciones.

El Cercano Oriente representa una de-
manda externa equivalente al 50% de la que
posee América Latina.

Uruguay tiene una presencia muy pun-
tual en estos mercados y salvo algunas ex-
portaciones aisladas y de escaso monto éstas
se han dirigido a Irdn y en el rubro de man-
tequilla.

Cabe destacar que junto con la URSS son
los dnicos mercados extrarregionales para
este producto. Si bien no pueden descartarse
estos mercados y existen posibilidades de
crecer en ellos, las condiciones que el Uru-
guay posee por ubicacién geo—econdémica y
también por las ventajas preferenciales que
éste ha conseguido para el ingreso de los pro-
ductos ldacteos convierten al mercado latinoa-
mericano en el mercado soporte de una es-
trategia de crecimiento del complejo ldcteo
en el Uruguay (37).

3. Andlisis comparativo de condiciones
de acceso a los mercados
latinoamericanos de Uruguay frente
a potenciales competidores
regionales y extrarregionales

Si la hipétesis desarrollada anteriormen-
te es cierta, se hace necesario analizar con
cierta profundidad cudles son las posibilida-
des de expansién para Uruguay en los mer-
cados latinoamericanos (38).

Estas posibilidades no sélo estdn deter-
minadas por la ventaja relativa de la produc-
cién ldctea en el Uruguay en comparacién a
la mayoria de los paises de ALADL Los re-qui-
sitos de ingreso a los paises de destino, la ex-
istencia de reales o potenciales competidores
impulsando politicas de penetracién en los
mismos mercados , los costos y las dificulta-
des de transporte, la existencia de grupos de
interés a nivel de los paises importadores,

(37) De todos modos las caracterfsticas de los mer-
cados del Cercano Oriente y el norte de Africa ofrecen
un perfil complementario muy interesante en la pers-
pectiva de una expansién productiva. Las dificultades
de colocacién de los excedentes de grasa en A. Latina,
lejos de disminuir, probablemente aumenten y dadas las
perspectivas de mercados tradicionales como la URss
(ver primera parte) es légico pensar en una estrategia
de penetracién de aquellos mercados.

(38) Por razones de acceso a la informacién se ana-
lizan dnicamente los pafses miembros de ALADL Dentro
de los mercados latinoamericanos de importancia sélo
Cuba queda fuera del an4lisis.
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conforman un complejo entramado que re-
sulta en la posibilidad real del acceso a los
mercados (39).

a. Aspectos de régimen legal, trabas
arancelarias, no arancelarias, acuerdos
preferenciales a nivel de los paises de
ALADI

A continuacién se intenta describir la si-
tuacién del comercio actual de los principales
productos ldcteos (leche en polvo, mantequi-
lla, butter oil y quesos) a nivel de los paises
de ALADI. Los paises de ALADI con menor in-
dice de autoabastecimiento son, ademads, los
principales importadores de la regién. El
abordaje de la informacidn se realiza por pai-
ses (40). A nivel de pais se analizan los valo-
res importados en el dltimo afio para el que
se dispone de informacién (41), el peso de las
importaciones regionales (Intra—Aladi) y ex-
trarregionales. Dentro de cada pais se anali-
za la situacién de los tres principales produc-
tos importados. Se toman en cuenta para ello
los recargos a las importaciones y el régimen
legal general al que estdn sujetas. Paralela-
mente se toma en cuenta el peso de las im-
portaciones regionales, los principales abas-
tecedores regionales y las preferencias
otorgadas a Uruguay y Argentina en el mar-
co de ALADL

México
Afo 1987
Miles
de U$S
Importaciones totales (42) 176.809
1. Leche en polvo descremada 133.648 (75.6%)
2. Butter Ol 15550  (8.8%)
3. Leche enpolvo nodescremada 10588  (6.0%

(39) En este trabajo, s6lo se abordan sistemaética-
mente los aspectos de requisitos de ingreso a nivel aran-
celario, para—arancelario, legal y la potencial competen-
cia a nivel regional. Si bien se hacen comentarios sobre
los otros aspectos, la falta de informacién impidié un
andlisis de la profundidad que hubiesen requerido.

(40) Para el trabajo se seleccionaron los paifses con
importaciones de ldcteos que superaron los U$S 5 millo-
nes en algun afio del bienio 1987-88.

(41) En general es el afio 1987 pero para algunos
paifses se dispone de informacién para 1988.

(42) En miles de délares. No incluye casefnas y ca-
seinatos.

Las importaciones se originan en un 99%
fuera de la regidn.

Leche en Polvo Descremada (43). Las im-
portaciones no pagan recargos pero estdan su-
jetas a un régimen legal de licencia previa.
El 100% de las importaciones fueron de fue-
ra de la regién. Actualmente Méxica sélo tie-
ne firmado un Acuerdo Preferencial con Ar-
gentina. Este consiste en una preferencia
porcentual del 100% (44).

Butter Oil. El régimen de importacién es
similar al de la leche en polvo. Las importa-
ciones regionales representaron un 0.2% y
provinieron de Uruguay. No existen acuer-
dos preferenciales firmados con alguno de los
dos paises.

Cabe destacar finalmente que los acuer-
dos preferenciales firmados entre Uruguay y
México no se refieren a los productos princi-
pales. El cupo otorgado en quesos es muy
significativo para Uruguay. Se trata de 4000
toneladas sujetas fundamentalmente a cier-
tos requisitos de composicién (45). Sin em-
bargo en régimen general las importaciones
s6lo estdn gravadas por un 20% de recargo.
En quesos de pasta blanda Uruguay se
transformé en el unico proveedor de México.
Paralelamente debe destacarse que en 1988,
México se transformé en el principal destino
de exportacién uruguaya en términos de
quesos, con un crecimiento muy importante
en volimen y valor.

Venezuela
Afio 1987
Miles de
Uss
Importaciones totales 95,543
1. Leche en polvo entera 92646  (97%)
2. Quesos 2779 (3%)

Todas las importaciones tuvieron origen
extra-regional.

(43) La situacién es idéntica para la leche no des-
cremada en polvo.

(44) Esta preferencia no es operativa mientras las
importaciones estén desgravadas a 0%.

(45) También para México. De acuerdo a datos de
FAO las importaciones mexicanas de 1987 habrfan sido
de 10.200 Toneladas y en los afios anteriores habfan si-
do inferiores a 8.000 toneladas.
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Leche en polvo entera. Tiene un recargo a
la importacién del 20% y un régimen de li-
cencia previa. Venezuela no ha otorgado pre-
ferencias a nivel de ALADL

Quesos. Se destaca entre estas importacio-
nes la de quesos de pasta semi—dura. Los re-
cargos a la importacién son relativamente al-
tos (50%). A nivel de ALADI Uruguay recibié
una preferencia porcentual del 50%. Si bien
el régimen legal negociado era de libre im-
portacién, las presiones del sector privado
obligaron a la implantacién de una reserva
de compra al Ejecutivo Nacional. Esto volvié
no operativa la concesién.

Peru
Afio 1988
Miles de
Uss
Importaciones totales 74183
1. Lecheen polvo no descremada  34.369  (46.3%)
2. Leche en polvo descremada 30639 (41.3%)
3. Butter Oil 9.168  (12.4%)

Las importaciones de Peru tuvieron ex-
clusivo origen extrarregional.

Leche en polvo no descremada. Las impor-
taciones de este producto estdn fuertemente
protegidas. Los recargos son del 56% y el in-
greso esta sujeto al otorgamiento de una li-
cencia previa. Paralelamente resulta intere-
sante destacar que tanto Uruguay como
Argetina han recibido preferencias por parte
de Perd en este producto. Por el Acuerdo de
Alcance Parcial 33 Peru otorga una preferen-
cia porcentual del 100% en régimen de libre
importacién. Argentina ha conseguido a tra-
ves del Acuerdo de Complementacién N29
una preferencia del 98% para leche entera,
hasta un cupo anual de 3.500 Toneladas.

Leche en polvo descremada. En este caso
los recargos a la importacién son del 40%.
Uruguay tiene negociada una preferencia si-
milar a la de leche no descremada pero Ar-
gentina no ha recibido preferencias en este
producto.

Butter Oil. Las importaciones estdn suje-
tas al otorgamiento de licencia previa y tie-
nen un recargo del 40%. No se registran ne-
gociaciones preferenciales con los
exportadores regionales.

Brasil
Afio 1988
Miles de
Us$s
Importaciones totales 23.034
1. Quesos 14142 (61.4%)
2. Leche en polvo descremada 4.158  (18.1%)
3. Leche en polvo entera 2.267 (9.8%)

Antes de analizar la informacién de Bra-
sil es necesario aclarar que el comportamien-
to importador en 1988 muestra un cambio
muy marcado respecto de afios anteriores. Si
consideramos que 1987 fue un arfio relativa-
mente normal en términos de importacién de
ldcteos los valores de 1988 descendieron al
21% respecto de aquel afio. En términos de
volumenes la caida fue ain m4s importante.
Esto se debe al abrupto corte en las importa-
ciones extra-regionales de leche en polvo,
tradicionalmente el principal rubro de im-
portacién. Esto provocé que la participacién
regional en las importaciones -histérica-
mente més alta que en los paises deficitarios
de ALADI— crecié a niveles récord. Por otro
lado el principal rubro pasé a ser el de que-
sos en detrimento de la leche en polvo.

En 1988 la participacién regional fue del
89% (46). Uruguay y Argentina (en ese or-
den) siguieron siendo los proveedores regio-
nales.

Quesos. Las importaciones estdn sujetas a
Inspeccién Previa y un recargo del 40%. Ar-
gentina y Uruguay fueron los proveedores
practicamente exclusivos en estos productos.
La participacién fue del 55.1% para Argenti-
na y 44.9% para Uruguay. Debe destacarse
que la alta participacién de Argentina fue
provocada por una coyuntura especial (47)
desplazando a Uruguay de su tradicional
puesto de primer proveedor. En términos de
preferencias otorgadas por Brasil a estos
proveedores deben destacarse las siguien-
tes (48):

(46) En 1987 habfa sido del 14%. El aumento se
debe al descenso de las importaciones extrarregionales y
el mantenimiento de los volimenes importados desde

ALADIL

(47) Este tema se analizara al retomar la potencia-
lidad de Argentina como competidor regional del Uru-
guay.

(48) La seleccién se hizo en funcién de los tipos
competitivos con las exportaciones uruguayas.
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Preferencias recibidas por argentina
Producto Preforencia Cupos Anuales Acuerdo
Porc. Resid.
Quesos Fundidos 80 300 ton. AAP N1
Colonia, Gouda, Tilsit 2000 ton. AAP/CE N#12
Parmesano 500 ton. AAP/CE N*12
Shrinz 2000 ton. AAP/CE N212
Preferencias recibidas por Uruguay
Producto Preferencia Cupos Anuales Acuerdo
Pore. Resid.
Quesos Fundidos 0 450 ton. AAP N
Dambo, Gouda, Tilsit 0 2500 ton. AAPYCE N22
Colonia 0 500 ton. AAP/CE N2
Parmesano 0 1000 ton. AAP/CE N2
Sbrinz 0 2000 ton. AAPICE N2

Como puede apreciarse los niveles de
preferencias alcanzados entre Argentina y
Brasil durante el afio 1988 (Acuerdo N212)
nivelaron apreciablemente los obtenidos por
Uruguay con anterioridad. Por lo tanto, los
mdrgenes de preferencia diferencial respecto
a Argentina en el mercado brasilefio précti-
camente han desaparecido en este producto.
Ante demandas que no superen el cupo otor-
gado a ambos paises en su conjunto la com-
petitividad no se basars en el tradicional tra-
tamiento preferencial a  Uruguay.El
mecanismo de competitividad via precios se
restablece a nivel de la sub-regién.

Leche en polvo descremada. Brasil pasé a
abastecerse en este rubro, principalmente a
nivel regional y en particular en Uruguay.
Las compras a Uruguay representaron el
97% de las compras regionales. Argentina
tuvo una participacién complementaria mar-

ginal.

El ingreso de las importaciones est4 gra-
vado por un 40% de recargo (49) y sujeto a
controles e inspecciones previas.

Los acuerdos preferenciales son favora-
bles para Uruguay. En el marco del Acuerdo
de Complementacién N22 las importaciones

(49) Brasil se caracteriza por la movilidad de las
tasas arancelarias, adecudndolas a las necesidades de
abastecimiento a juicio de las autoridades oficiales com-

petentes.

procedentes de Uruguay estdn totalmente
desgravadas y ademsds no estdn sujetas a
contingentacién (50). Argentina tiene una
preferencia porcentual del 46% negociada en
el marco del Acuerdo de Alcance Parcial N21.

Leche en polvo entera. La participacién re-
gional en el abastecimiento fue del 57%. Al
igual que en el caso de la leche descremada
Uruguay fue el principal proveedor regional
(87%). El resto fue vendido por Argentina.
Los recargos a la importacién, el rdgimen le-
gal de ingreso y los Acuerdos Preferenciales
son similares al caso anterior.

Finalmente cabe remarcar que Brasil es
un comprador de mantequilla, aunque regu-
la la demanda interna modificando el tenor
graso de la leche destinada al consumo. Uru-
guay tiene negociada una desgravacién total
en este producto hasta un cupo anual de
6.000 toneladas mientras Argentina posee
una preferencia porcentual del 70% (51).

(50) La operatividad de este acuerdo es relativa
porque histéricamente, ante gran demanda por importa-
ciones los recargos se eliminan temporalmente y Uru-
guay pierde, en los hechos, la preferencia.

(51) El recargo a la importacién es del 20%.
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Chile
Afio 1988
Miles de

Us$sS
Importaciones totales 20.910
1. Leche en polvodescremada  13.333 (63.8%)
2. Leche en polvo entera 5.050 (24.2%)
3. Mantequilla 2.267 {10.8%)

En primer término debe puntualizarse
que si bien Chile es un importador neto de
lacteos, sus indices de autoabastecimiento
son muy altos y paralelamente a estas im-
portaciones ha incursionado en la exporta-
cién regional. El mercado principal de desti-
no es Bolivia.

Las importaciones chilenas se originaron
principalmente fuera de la regién (59%) aun-
que en 1988 la presencia de las exportacio-
nes argentinas ha sido importante.

En general los recargos a los productos
ldcteos estdn ubicados en el 15% y el régi-
men legal es de libre importacién. El princi-
pal proveedor regional es Argentina y Uru-
guay s6lo participé en las importaciones de
Leche Descremada (52). No se registran
Acuerdos Preferenciales con Argentina y
Uruguay (53).

Bolivia
Afio 1987
Miles de
U$s
Importaciones totales 10.270
1. Lecheen polvono descremada 7.747  (75.4%)
2. Leche en polvo descremada 2.187 (21.3%)

El 90% de las importaciones proceden
desde fuera de la Regién. Una particularidad
de las importaciones regionales de Bolivia es
la presencia de Chile contrastando con la au-
sencia de Uruguay y una participacién rela-
tivamente baja de Argentina. Los recargos a
la importacién de leche en polvo se ubican en
el 17% y el régimen es de libre importacién.
Sélo Argentina ha recibido preferencias en el

(52) 27% de las importaciones regionales.

(63) En rigor existe una preferencia otorgada a
Uruguay en el marco del Acuerdo 26 pero se trata de un
valor residual del 30% por lo que no resulta operativo.

marco de Acuerdo de Alcance Parcial N2. Se
trata de una preferencia porcentual del
100% para leche no descremada (54).

Argentina. A pesar de ser un pais
que se autoabastece en ldcteos en términos
globales, fenémenos estacionales (disminu-
cién de la remisién en el invierno) lo obligan
a efectuar importaciones de ldcteos para
abastecer fundamentalmente a la industria
procesadora.El proveedor “natural” es —por
supuesto— Uruguay. Esto no obsta para que
Argentina mantenga el mercado de EE.UU.
para quesos. Se ha tratado del principal mer-
cado externo durante la década de los ’80.
Por fuera de esta oferta estable en un merca-
do muy especifico, Argentina no ha tenido
una presencia sostenida en otros mercados
externos. Su presencia adicional parece ata-
da a fenémenos coyunturales como la caida
de la demanda interna. Las fases recesivas
de la economia argentina traen aparejados
descensos pronunciados en el consumo inter-
no y en particular el consumo de l4cteos. Los
stocks comienzan a crecer y la tunica salida
para la realizacién de la produccién es la de
los mercados externos. 1988 fue en este sen-
tido un afio atipico en donde las exportacio-
nes argentinas de lacteos crecieron abrupta-
mente generando una competencia muy
importante a las exportaciones uruguayas en
la regidn.

Argentina no ha logrado estabilizar una
politica lechera de largo plazo que comience
a encarar seriamente el lanzamiento del sec-
tor a los mercados externos. Estos han sido
encarados como mercados donde existen a
priori rentas aseguradas por el usufructo de
cupos o como alternativa para enfrentarse a
caidas cyunturales de la demanda interna.
Sin embargo todos los técnicos coinciden en
sefialar el potencial de la produccién argenti-
na para competir ventajosamente en los
mercados externos, ya sea regionales como
extra-regionales.

Uruguay ha aprovechado las deficiencias
de funcionamiento del complejo lechero ar-
gentino. Mediante las preferencias recibidas
ha logrado transformarse en proveedor de
una oferta complementaria a la doméstica.
Sin embargo las exportaciones a la Argenti-
na demuestran una irregularidad bastante
marcada. En la medida que se trata de pro-
ductos ldcteos que no se diferencian en el

(54) Esta preferencia caducaba en Octubre de
1989.
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mercado argentino, pasan a ser el componen-
te m4s inestable de la oferta en ese mercado.

La marcada inestabilidad de la economia
argentina provoca pues un impacto a dos
puntas en la performance exportadora de la
industria ldctea uruguaya. En sus fases de
expansién Argentina se vuelve ligeramente
deficitaria en productos ldcteos. La dimen-
sién de ese mercado provoca una demanda
externa que para el volumen de oferta expor-
table uruguaya se vuelve bastante significa-
tiva. En las fases de recesidn, la caida de la
demanda interna provoca excedentes de ofer-
ta. Esto deriva en un brusco descenso de la
demanda externa. Argentina desaparece co-
mo importador de ldcteos y la industria co-
mienza a presionar a su vez sobre los merca-
dos externos. Esto redunda en una fuerte
competencia con las exportaciones urugua-
yas (55).

Estos fenémenos han revestido hasta
ahora un cardcter coyuntural. Sin embargo,
no puede descartarse que en el mediano pla-
zo el complejo ldacteo argentino busque deci-
didamente una insercién estable y creciente
en el mercado internacional. Esto depende
fundamentalmente del logro de una politica
estable para el sector que le permita crecer
m4ds alld de los vaivenes de la demanda in-
terna. El tema de la competitividad no pare-
ce ser una restriccién que opere desfavora-
blemente.

Del andlisis de la situacién descripta
mds arriba puede concluirse que teniendo
dnicamente en cuenta las posiciones ya con-
quistadas en términos de acuerdos a nivel de
ALADI], el Uruguay tiene amplias posibilida-
des de expansién de sus exportaciones regio-
nales de productos ldcteos.

Sin embargo la situacién no es pareja pa-
ra el crecimiento en todos los productos. Las
demandas estdn claramente sesgadas hacia
la leche en polvo. Los mercados de quesos se
limitan prdcticamente a Argentina, Brasil y
Mexico. De ellos el que aparece como mds
promisorio en términos de crecimiento es
México, pero hay que tener en cuenta que las
concesiones otorgadas a Uruguay son muy
importantes en términos del total importado
por ese pais en el rubro.

En el mercado brasileiio las preferencias

(55) En esas coyunturas los productos argentinos
se ofrecen a precios relativamente bajos a efectos de lo-
grar una realizacién rdpida y una liquidacién de los ex-
cedentes acumulados.

se comparten casi en pie de igualdad con Ar-
gentina. La inestabilidad de las economias
vecinas y sus efectos sobre las colocaciones
uruguayas no parecen recomendar una
apuesta al crecimiento en funcién de la ex-
pansién de estos mercados. Existe de todos
modos posibilidades si se lograra la:apertura
del mercado venezolano para el cual las con-
cesiones recibidas no operan por una resolu-
cién administrativa. Se trata de un mercado
que permanece practicamente cerrado por la
excesiva proteccién a la industria local. En
funcién de la politica econémica llevada ade-
lante por la nueva administracién seria es-
perable la bisqueda de una mayor apertura
comercial que la experimentada en el pasa-
do.

La estrategia de la industria uruguaya
ha estado basada en la baja probahilidad de
que todos los mercados evolucionen en el
mismo sentido. La proliferacién de negocia-
ciones ha sido un factor clave para encontrar
algin mercado “salvador” que permite la re-
alizacién de la oferta (56). Naturalmente en
las coyunturas en que existe una expansién
simultdnea de mds de un mercado, las posi-
bilidades de exportacién se pierden por falta
de oferta.

La situacién es distinta para el caso de la
leche en polvo. Existen amplias posibilidades
en este caso. El Uruguay ha carecido de vo-
limen para lograr una insercién estable en
algunos mercados fuertemente deficitarios.
Desde el punto de vista de requisitos de in-
greso, Perd presenta condiciones muy favo-
rables para volimenes muy importantes de
este producto. En el caso de México y Vene-
zuela la situacién es mas dificil porque no se
pueden aprovechar preferencias arancelarias
y la competencia extra-regional (EE.UU.,
Nueva Zelandia) se hace sentir fuertemente.

b. Otros aspectos relevantes

Hasta ahora no se ha hecho mencién a
varios aspectos que influyen, a veces decisi-
vamente, en la posibilidad de penetrar en de-
terminados mercados.

i) Control de calidad y requisitos sanitarios
de ingreso. En este sentido es necesario dis-
tinguir entre los requisitos que efectivamen-

(56) Si se analizan las cifras de exportaciones cla-
sificadas por Producto/Destino se verifican grandes osci-
laciones a nivel de pafses. Sin embargo los totales por
producto o grupo de productos tienen una estabilidad
mucho mayor.
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te se exigen en defensa de la calidad de los
productos destinados al consumo humano y
aquellas exigencias cuyo objetivo es imponer
una traba no arancelaria al ingreso de deter-
minados productos importados.

Puede afirmarse que en el primer aspec-
to el Uruguay estd en condiciones muy ade-
cuadas para el acceso, no ya a los mercados
regionales, sino a todos los mercados mun-
diales.

En este sentido resulta importante des-
tacar la labor realizada por el Laboratorio
Tecnolégico del Uruguay (57). Tanto en lo re-
ferente a la elevacién de la calidad de la pro-
duccién de las plantas exportadoras como a
las actividades regulares de control de cali-
dad (en términos de composicién y en térmi-
nos sanitarios) el organismo se ha transfor-
mado en una herramienta fundamental para
la insercién internacional del complejo ldc-
teo.

Mis alld de los requisitos de calidad exi-
gidos por el LATU para aprobar la exporta-
cién de todos los productos ldcteos, el orga-
nismo brinda el servicio de ajustar sus
controles a las exigencias y controles del
mercado de destino. Estas pueden ser exi-
gencias de parte de los importadores o de los
organismos de control correspondientes. A
su vez estas exigencias pueden estar referi-
das al producto directamente o a las plantas
industriales.

El LATU tiene acuerdos a nivel institucio-
nal con organismos similares de Brasil, Mé-
xico, Chile y Espafia. En ciertas ocasiones
los requisitos no tienen cardcter oficial pero
son conocidos por el organismo o por las em-
presas exportadoras. Esta amplia gama de
requisitos de ingreso pueden ser superadas
técnicamente por el LATU. Se ha encarado
con éxito la creciente exigencia de los merca-
dos extra-regionales derivados de la prolife-
racién de agroquimicos de uso prohibido y
cuyo uso ni siquiera se conoce en la agricul-
tura uruguaya.

En la medida que nuevos anilisis de
composicién son exigidos en los mercados de
destino el LATU debe realizarlos aiin sabien-
do a priori el resultado de las pruebas. Los

(57) Por antecedentes, ver Sisto, M. Tansini, R. y
Torello, M.: La renovacién tecnolégica en la industria
lctea. E1 Cambio Técnico y politica Tecnolégica. Leccio-
nes de dos procesos agroindustriales dinémicos: la in-
dustria lactea y la peinadurfa de lana. CINVE-OEA. Edi-
cién Restringida, 1989.

principales obstdaculos encontrados en este
aspecto estdn referidos a la obtencién de in-
formacién sobre las técnicas de deteccién de
las nuevas sustancias. En algunos casos,
cuando el desarrollo de las técnicas exigidas
es mayor en alguno de los paises vecinos (Ar-
gentina y Brasil) el LATU mantiene relacio-
nes de cooperacién con laboratorios de esos
paises, encargdandoles la realizacién de anili-
sis especiales (58).

Si bien los anilisis, de una manera u
otra se realizan, en ciertas ocasiones el tiem-
po necesario para concretarlo colide con las
urgencias légicas de la transaccién comer-
cial. Se trata, de todas maneras de casos
bastante excepcionales.

Sin embargo, subsiste el problema de la
existencia de requisitos sanitarios totalmen-
te refiidos con los limites internacionalmente
aceptados. En estos casos el requisito opera
como traba no arancelaria o como medida
discriminatoria. Estos aspectos tendrian so-
lucién en la armonizacién de normas a nivel
internacional (59).

En este sentido, deben destacarse algu-
nos esfuerzos llevados adelante a distintos
niveles. En primer lugar el tema de la armo-
nizacién de normas sanitarias ha sido objeto
de negociaciones a nivel de la Ronda Uru-
guay. En la revisién de mitad de periodo se
acordé el objetivo de armonizacién de las re-
glamentaciones “como meta a largo plazo”.

Paralelamente se sancioné un plan de
trabajo que contempla el desarrollo de la ar-
monizacién sobre la base de las normas esta-
blecidas por la Comisién del Codex Alimen-
tarius, la Oficina Internacional de Epizootias
y la Convencién Internacional de Proteccién
Fitosanitaria. Las medidas adoptadas para
proteger la salud y la vida de las personas y
los animales serdn congruentes con pruebas
cientificas sélidas y que apliquen principios
adecuados de equivalencia.

Otro de los numerales del plan de trabajo
expresa: “determinar los efectos que podrian
tener en los paises en desarrollo las normas
y disciplinas del GATT y evaluar la necesidad
de asistencia técnica”.

Cualquier avance en este sentido no im-
plicaria mayores cambios para el Uruguay

(58) Ocasionalmente se requiere la participacién
de especialistas nacionales a través de contratos tempo-
rales para la realizacién de actividades y formacién del
personal.

(59) Esta problemstica rebasa la especifica de los
productos ldcteos.
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porque las normas del Codex Alimentarius
son referencia obligada en la elaboracién de
las normas de control del LATU. Debe desta-
carse que los requisitos de calidad en mu-
chos pafses son mds exigentes que lo que es-
tablecen las normas del Codex.

A nivel de América Latina también se
han hecho intentos de armonizacién y coordi-
nacién de las normativas nacionales. En
1986 se realiza la III Reunién de Empresas
Comercializadoras de Alimentos Bdsicos de
América Latina y el Caribe, organizada por
el Comité de Accién para la Seguridad Ali-
mentaria Regional (CASAR) en donde se plan-
ted la necesidad de avanzar en este sentido.
El tema se retomé en la IV Reunién realizada
en 1987. Se formé entonces un grupo de tra-
bajo para preparar las normas que serian
. discutidas posteriormente en un Foro ade-
cuado. La obtencién de resultados en térmi-
nos de armonizacién efectiva han tropezado
hasta ahora con dificultades de diverso or-
den. Estas van desde la falta de armoniza-
cién a nivel interno de los paises (60) hasta
los intereses en el mantenimiento de un 4m-
bito de discrecionalidad que permita las
practicas actuales.

ii) Otros obstdculos. Uruguay encuentra al-
gunas dificultades adicionales en ingresar a
algunos mercados regionales. Debe destacar-
se en primer lugar el problema de la distan-
cia econémica. Esto incrementa sensible-
mente los costos de transporte hasta el
mercado de destino. Esto es importante para
el abastecimiento de los pafses ubicados so-
bre la costa del Pacifico y también para el ca-
so de México y Cuba.

Una dificultad adicional es la escasez de
barcos afectados al transporte intra-regional
y en particular de barcos que lleguen al
puerto de Montevideo. Esto redunda en difi-
cultades de cumplir en tiempo y forma con
los pedidos o incrementa los costos en la bus-
queda de un puerto de embarque alternativo.

En la costa del Pacifico, Uruguay debe
competir con el productor m4ds eficiente del
mundo y que tiene ademds ventajas desde el
punto de vista de distancia econémica. Las
exportaciones de ldcteos de Nueva Zelandia
han tenido histéricamente una presencia
muy fuerte en esta zona de América del Sur.
Si bien sufrieron la competencia de EE.UU. y

(60) Es tradicional encontrar en cada uno de los
paises, diversos organismos con roles superpuestos y re-
glamentaciones heterogéneas.

la Comunidad Europea, las perspectivas ac-
tuales permiten proyectar un fortalecimiento
de su participacién futura, recuperando los
niveles histéricos.

En el mismo sentido, juega un rol muy
importante en algunos paises la trasnaciona-
lizacién de la fase industrial del complejo le-
chero y la existencia de grupos de presién
con fuertes intereses en el mantenimiento de
los canales tradicionales de importacién. El
Uruguay deber4 desplegar toda su capacidad
negociadora a nivel de Gobiernos para inten-
tar hacer cumplir los acuerdos firmados para
intentar neutralizar las posibles trabas al in-
greso de sus productos ldcteos.

iii) El problema de adaptacion de la ofer-
ta industrial uruguaya a la demanda de los
mercados latinoamericanos. Como se vio an-
teriormente, el sesgo que tiene la demanda
de América Latina, virtualmente el principal
destino de una futura expansién del comple-
jo, impone determinadas restricciones sobre
el crecimiento de la oferta industrial.

Si bien existe algin margen para la dis-
minucién de la intensidad del ciclo en la re-
misién de leche, las plantas industriales han
operado ya a capacidad plena en el mdximo
estacional anual. Esto es asi salvo para el ca-
so de la produccién de leche en polvo en don-
de existiria capacidad ociosa importante. Es-
ta capacidad ociosa se deberia a problemas a
nivel de déficit en la remisién de leche.

Esto implica que un aumento en la oferta
de leche podria ser absorbido utilizando ca-
pacidad instalada para la produccién de le-
che en polvo. En este sentido cabei destacar
que la empresa lider del complejo se encuen-
tra préxima a habilitar la tercera planta des-
tinada a la elaboracién de leche en polvo lo
que alejaria la necesidad de efectuar nuevas
inversiones para lograr el procesamiento de
volumenes crecientes de remisién (61). No
habria que esperar entonces, una inadecua-
cién de la oferta a la demanda de los merca-
dos externos.

Algunas reflexiones finales

Los patrones tecnolégicos imperantes en
el mundo respecto de la produccién de leche
no aparecen como soluciones que optimicen
simultdneamente productividad y eficiencia .
El drea de produccién mds eficiente en el
mundo estd limitada por factores que no es-

(61) Ver Documento de Ruben Tansini.
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tdn sujetos a variables de politica (62). La
produccién de estas zonas no es suficiente
para abastecer la demanda mundial por lo
que una buena parte de la produccién mun-
dial se deberd seguir haciendo a costos ma-
yores a los que rigen en las dreas de eficien-
cia. En la ausencia de distorsiones en el
comercio mundial los precios internacionales
de equilibrio se ubicarian significativamente
por encima de los costos de produccién de la
zona con mejor dotacién de recursos natura-
les.

Sin embargo, este escenario de ausencia
de distorsiones no aparece como alcanzable,
no ya en el corto plazo sino en un futuro me-
nos préximo. Las posiciones mds optimistas
a nivel del GATT plantean un periodo de des-
mantelamiento de diez afios. Todo hace pen-
sar que de iniciarse un proceso franco de li-
beralizacién éste sera probablemente mds
lento.

La falta de una tendencia clara en torno
a la liberalizacién del comercio mundial de
productos agricolas en general y de lacteos
en particular no es necesariamente un indice
de que la situacién que ha imperado hasta
ahora se vaya a mantener. Existe evidencia
en el sentido de que un proceso de reestruc-
tura y relocalizacién productiva se estd lle-
vando adelante, sobre todo a nivel de Euro-
pa. En el corto plazo esa reestructura resulta
favorable a los intereses de los paises expor-
tadores por la progresiva desaparicién de ex-
cedentes que se volcaban en una proporcién
considerable —subsidios y “ayuda alimenta-
ria” mediante-— al mercado mundial. De con-
solidarse esta tendencia se abren posibilida-
des muy importantes para el crecimiento de
los complejos lecheros a nivel de dreas de efi-
ciencia pero, la firmeza de los mercados y la
tonificacién de los precios incentivari las
tendencias al autoabastecimiento en produc-
tos ldcteos a nivel de los paises deficitarios.
Esta iltima tendencia es esperable pero no
tendrd un impacto muy importante en los
paises con grandes déficit.

Esos paises por otra parte tienen tasas
de crecimiento demogrificas bastante eleva-
das por lo que el objetivo de la autosuficien-
cia —aun a costos altos— es muy dificil de
alcanzar,

(62) Geogrdficamente el “drea de eficiencia” se ubi-
ca en la franja que incluye Nueva Zelandia, parte de
Australia, Sudé4frica, Uruguay, el sur de Brasil, Argen-
tina y algunas zonas de Paraguay y Chile.

En el mediano y largo plazo no es pru-
dente mostrarse demasiado optimista. No es
posible descartar nuevas fuentes de desequi-
librio en los mercados bajo la forma de gene-
racién de excedentes exportables en nuevas
dreas (63) sin una contrapartida en la de-
manda. De todos modos, si la reestructura-
cién se viabiliza, no recorrerda un proceso li-
neal. La alta sensibilidad seguird carac-
terizando a los mercados ldcteos y la estabili-
dad en las condiciones de rentabilidad de la
produccién seguird necesitando de politicas
nacionales activas, tanto publicas como pri-
vadas..

Estas politicas serdn m4s o menos costo-
sas de acuerdo a la ventaja relativa que se
logre en la produccién y en la exportacién pe-
ro también, en el caso particular del Uru-
guay, de lograr utilizar las ventajas de cardc-
ter comercial que ya ha conquistado en las
negociaciones a nivel de los paises de ALADL

Existen, para algunos productos (leche
en polvo) mercados de fuerte demanda exter-
na, con bajos coeficientes de autoabasteci-
miento y con preferencias otorgadas a Uru-
guay que no se extienden a potenciales
competidores.

También abundan situaciones de prefe-
rencias compartidas en mayor o menor grado
con la Argentina. Pero Argentina no ha lo-
grado y dudosamente logre en el corto y me-
diano plazo una insercién internacional esta-
ble de su produccién lictea. La coyuntura
parece pues, muy propicia para la penetra-
cién en los mercados regionales.

La principal competencia sistematica
vendri de Nueva Zelandia en los paises de la
costa del Pacifico y de los Estados Unidos en
el drea de Norte, Centro América y la costa
del Caribe.

Un aumento de 1a produccién de ldcteos
para la exportacién generard también la ne-
cesidad de aumentar la penetracién en mer-
cados extra—regionales, sobre todo buscando
la colocacién de los excedentes de grasa para
los cuales la regién no es un demandante
fuerte y estable. La nueva coyuntura de los
mercados parece mostrar en este respecto al-
gunas luces y sombras. La tendencia al au-
toabastecimiento de la URSS, el principal im-
portador de mantequilla del mundo y un
cliente importante del Uruguay, hace pensar
en la necesidad de consolidar y ampliar los

(63) Se piensa fundamentalmente en la potenciali-
dad de Europa Oriental y 1a Unién Soviética.
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mercados drabe-musulmanes (Cercano
Oriente y Norte de Africa), que tendrdan en
un futuro préximo problemas para abaste-
cerse en Europa Occidental. Se trata de to-
das maneras de mercados m4s lejanos, en los
que ademds no son viables operaciones simi-
lares a las que rigen desde hace unos afios
con Irdn (64).

De todas formas, las perspectivas de los
mercados internacionales no parecen ser una
restriccién para la expansién futura del com-
plejo lacteo. Uruguay tiene una experiencia
exportadora en estos rubros que lo distingue
claramente en el concierto de los paises lati-
noamericanos en particular y en el de los
paises en desarrollo en general. Ha incorpo-
rado tecnologia y sistemas de control de cali-
dad e higiene que le permiten acceder a los
mercados mds exigentes, excepto a aquellos
en los que las exigencias operan exclusiva-
mente como barreras no arancelarias al in-

greso.

Por otra parte, los planes de expansién
industrial son consistentes con la demanda
potencial a abastecer en términos de produc-
tos. Sin contar con las inversiones en mar-
cha, la capacidad actual no resulta una res-
triccién para el crecimiento del sector (65).
Esto implica que la principal restriccién ope-
ra sobre el crecimiento de la remisién de le-
che para su industrializacién. El crecimiento
“facil”, hecho a costa de un desvio de la leche
que se comercializaba sin industrializar no
resulta posible. Es necesario lograr una ex-
pansién sostenida de la produccién. Esta ex-
pansidn, si bien es técnicamente posible (66),
estd sujeta a decisiones de incorporacién de
nuevos productores a la produccién o al me-
joramiento de los niveles de productividad de
los ya existentes.

Esto implica decisiones a nivel de los
agentes microeconémicos en los que se com-
prometen inversiones y/o mayores niveles de
endeudamiento a corto y mediano plazo. Las
perspectivas de los mercados externos jue-
gan en esto un papel fundamental. La em-

(64) Uruguay tiene firmado un acuerdo de comer-
cio de contrapartida que le permite la colocacién de una
serie de productos (principalmente alimenticios) a cam-
bio de compras estatales de petréleo. Las importaciones
petroleras del Uruguay son sumamente rigidas pero en
ciertas circunstancias podrfan transformarse en una lla-
ve de apertura de algunos mercados latinoamericanos
para productos ldcteos.

(65) Ver Tansini, R.
(66) Ver Vaillant, M.

presa lider ha manifestado y la evidencia
empirica lo confirma (67) que el precio al
productor se fija en funcién de los precios de
exportacién. Si esto es asi, una perspectiva
de estabilidad de los precios internacionales
actuales pareceria una condicién suficiente
para propiciar la expansién de la produccién
de leche.

De todas formas nadie puede asegurar
que este nivel de precios se va a mantener en
el mediano y largo plazo. No parece sensato
sostener que las inestabilidades han desapa-
recido en estos mercados. Todo indica que
esa inestabilidad es intrinseca a las relacio-
nes de produccién y comercio de los produc-
tos ldcteos, mds alld de la prudencia o im-
prudencia de las politicas nacionales. En
esta hipdétesis, deberia existir una serie de
pautas de politica que permitan “acolchonar”
las bruscas oscilaciones de los mercados in-
ternacionales.

El Uruguay tiene experiencia en politicas
de amortiguacién del impacto de caida de
precios internacionales de productos ldcteos
pero nunca existié un sistema que permita
financiarlo con recursos propios. Las coyun-
turas favorables en materia de precios hacen
viable la instrumentacién de fondos de esta-
bilizacién del precio a pagar a los producto-
res intentando que la variabilidad de los
mercados internacionales no se transforme
en restriccién al crecimiento e inestabilidad
en la remisién (68).
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Eficiencia técnica en la lecheria.
En base a un modelo de funciones de produccion
de Frontera Tecnolégica

I. Introduccién

El crecimiento del sector lechero estd li-
mitada por el abastecimiento del insumo
agropecuario a la industria. En los dltimos
diez y ocho aiios la intensa expansién indus-
trial logré realizarse gracias a una doble di-
ndmica. La produccién de leche crecié a una
tasa acumulativa de un 1.3% mientras que
la remisién lo hizo a un ritmo de un 4.6%. En
la actualidad alrededor de un 70% de la pro-
duccién de leche se remite a plantas indus-
triales (Tansini, R.; 1989). El expediente de
reorientar la produccién como mecanismo
para garantizar el abastecimiento de canti-
dades crecientes de leche a la industria estd
empezando a agotarse. Por lo tanto, si se
pretende continuar con el proceso de expan-
sién del sector el mismo debe estar acompa-
fiado por un aumento mds intenso de la pro-
duccién de la base agropecuaria.

La estrategia de crecimiento pareceria
dirigirse a lograr alcanzar importantes in-
crementos en la produccién de leche sin la
incoporacién de nuevos productores. En este
sentido, se apuesta a una mayor productivi-
dad de las empresas lecheras establecidas.

Se busca recorrer un camino que impli-
que mejorar las condiciones de vida de los
productores que hicieron posible el creci-

Marcel Vaillant

miento industrial. Los grupos sociales que
estdn presentes en la industria se encuen-
tran estrechamente entrelazados con los pro-
ductores agropecuarios. De ahi que la proble-
matica del sector no es ajena a la industria.
Se establece un vinculo que trasciende la
simple relacién de compra—venta del insumo.

A pesar del dinamismo sectorial subsiste
un amplio conjunto de empresas lecheras
que tiene niveles de produccién que no alcan-
zan a cubrir un nivel de ingreso familiar “mi-
nimo”. Los propios productores lo situan en
un nivel de 60000 lts/afio. En el afio 1987 al-
rededor de la mitad de los productores remi-
tentes a Conaprole se encontraban en esta
situacién. Se manifiesta que una meta de-
seada es lograr que las empresas lecheras
llegen a un nivel de 200000 lts/afio.

El objetivo de este trabajo es analizar la
potencialidad y los limites que tiene la pro-
puesta de aumentar la produccion en base a
un incremento de la productividad de los pre-
dios lecheros. En la segunda seccién se consi-
deran las caracteristicas de la tecnologia dis-
ponible. En la tercer seccién se expone el
enfoque teérico y metodolégico a utilizar, el
cual implica la especificacién y estimacién de
funciones de produccién promedio y de fron-
tera tecnolégica. En la cuarta seccién se de-
sarrollan los resultados. En la quinta y dlti-
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ma se concluye el trabajo con una exposicién
de las principales conclusiones.

II. Elproblema tecnolégico en
la lecheria:
dinamismo en la adopcion y

escasa generacion de conocimiento

A. Ladisponibilidad tecnolégica

Uno de los factores tecnolégicos de mayor
incidencia en los resultados productivos dela
lecheria en el Uruguay es el referido a la ali- -
mentacién del ganado. La disponibilidad tec-
nolégica para la produccién de la base ali-
menticia se basa fundamentalmente en los
conocimientos acumulados en materia de im-
plantacién, adaptacién y manejo de pasturas
artificiales desarrollados para la ganaderia
de carne a inicios de la década del setenta.

La adopcién de mejoramientos pluria-
nuales ha sido reducida en la ganaderia va-
cuna. En contraste, la incorporacién de este
tipo de tecnologia es uno de los cambios téc-
nicos mds trascendentes en la evolucién de
la lecheria en los ultimos veinte afios y ha
estado sin duda en la base de la expansién
de la produccién del sector. Sin embargo, la
generacién de conocimientos agrénomicos es-
pecificamente orientados a la produccién le-
chera continua siendo escasa en el pais tal
cual lo planteaban Paolino C. y Peyrou J.
(1982) a inicios de la década.

La investigacién especificamente orienta-
da a la tecnologia nutricional del ganado le-
chero es reducida. Los estudios referidos a la
nutricién del ganado lechero han sido insufi-
cientes para satisfacer las demandas, que el
intenso proceso de cambio técnico implicé.
La informacién sobre el manejo de las prade-
ras, bajo distintas condiciones de pastoreo y
carga animal, es escasa. Los restantes ele-
mentos de la oferta forrajera (suplementa-
¢ién, praderas anuales) han sido también po-

co estudiados, especialmente en lo que se re-
fiere a cual es la interrelacién mds recomen-
dable entre ellos.

En materia de reservas forrajeras la in-
vestigacién también estd detrds de la reali-
dad tecnolégica a nivel de predio. La tenden-
cia a la generalizacién de uso de ensilados y
henos, en las escalas medias y grandes de
produccién, no estd en relacién con las pocas
investigaciones que el pais cuenta en la ma-
teria. La suplementacién con voluminosos
(henos y silos) se ha incrementado en el pe-
riodo 1979-1987 de 0.18 kg por litro de leche
producida a 0.33 kg/lts, para la empresa pro-
medio de la Cuenca Sur (ver cuadro I).

Respecto al nivel genético del rodeo le-
chero se ha afirmado que el mismo no consti-
tuye una traba a la expresién del potencial
productivo de la lecheria en el Uruguay
(Paolino,C , Peyrou dJ., 1982). Sin embargo de
levantarse las restricciones que afectan la
oferta forrajera posiblemente esta area de
cambio técnico requiera de un nuevo avance.

No existe una linea de investigacién
orientada a coordinar y cohesionar el conjun-
to complejo de factores involucrados en la
produccién lechera. Siendo este diagndstico
compartido por los técnicos y también desta-
cado en trabajos recientes sobre el sector
(ver Fernanadez E., Rimoldi J.A.,1988).

Una reciente investigacién sobre el siste-
ma de Ciencia y Tecnologia en el Uruguay
analizé el conjunto de proyectos de investiga-
cién que se desarrollan a nivel institucional
en el pais (Argenti G., Filgueiras C. y Sutz
dJ., 1988). De este relevamiento surge que el
27% de un total de 764 proyectos tienen co-
mo primer campo de aplicacién a la agricul-
tura, la ganaderia y la pesca. Menos del 5%
de los proyectos con campo de aplicacién en
el sector primario se orientan directamente a
la lecheria. Cuatro de los cinco proyectos de
investigacién identificados estdn orientados
al estudio de trastornos fisiolégicos o distin-

rol
Proyectos de Investigacién directamentecvlfraxgu?ados ala Lecheria en desarrollo en el pais

Tema Numero investigadores Institucién
Identificacién de receptores en el Tejido mamario 2 Facultad de Veterinaria
Deteccién subclinica de mastitis en vacas 2 Facultad de Veterinaria
infertilidad en ganadolechero 4 MGAP-Laboratorio Rubino
Prevalencia de leurosis bovina en establecimientos lecheros 2 MGAP-Division Virologia
Sistemas lecheros 3 MGAP-CIABB

Fuents: elaboracion propia en base a informacién de Argenti G. etal 1988.
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tas patologias del ganado lechero. Unica-
mente un proyecto estd referido a la produc-
cién de forraje y nutricién del ganado leche-
ro, evaluando en una Unidad Experimental
las aptitudes productivas de diferentes siste-
mas de produccién de pasturas. Esta labor se
vienen realizando en la estacién experimen-
tal del Centro de Investigaciones Agropecua-
rias Alberto Boerger (CIIAB— La Estanzuela)
en el desarrollo de sistemas lecheros de pro-
duccién.

En particular, se destaca el esfuerzo que
se viene desarrollando en el marco de un
convenio que involucra a organismos nacio-
nales de investigacién (CIABB), a agentes fi-
nanciadores de proyectos de desarrollo (GTZ,
Alemania) y a representantes del sector pri-
vado (Conaprole y Asociacién Nacional de
Productores de Leche). En efecto, en mayo de
1987 se firma un convenio entre las mencio-
nadas instituciones que tienen por objeto for-
talecer el funcionamiento de la Unidad Ex-
perimental de Lecheria y de las dreas de
trabajo relacionadas a la misma.

La linea de investigacién referida estd
orientada a estudiar como combinar las va-
riedades forrajeras disponibles para optimi-
zar la produccién de forraje minimizando los
costos de produccién. El incremento en la
produccién busca optimizar el uso del suelo
todo el afio, dando una participacién crecien-
te a los cultivos forrajeros anuales de verano
y eventualmente a los cereales de invierno
con fines forrajeros para realizar ensilajes
(Duréan H., Bassewitz H., 1989).

El proceso de adopcién tecnolégica en la
lecheria presenta caracteristicas peculiares.
El mismo no ha seguido un plan orgdnico de
transferencia desde un “saber” tecnolégico
originado en los centros de investigacién
agropecuario utilizando los mecanismos de
difusién establecidos para promover la incor-
poracién de mejoras técnicas de los producto-
res.

El cambio técnico ha estado pautado por
la propia dindmica del sector privado e im-
pulsado desde la industria a través de una
mayor demanda del insumo. La demanda de
la industria se expresa a través del precio de
la leche (industria) al productor (1). El nivel

(1) En el Uruguay la normativa vigente distingue
entre dos tipos de precios. Por un lado se encuentra el
precio de la leche cuota que es el destinado a producir la
leche fluida para el abastecimiento del consumo. El otro
precio (leche industria) se aplica al producido por enci-
ma de la cuota perteneciente al productor

deseado de produccién de la industria lactea
se deriva de las condiciones de precios de ex-
portacién (ingreso marginal). El precio de la
leche al productor se determina de forma
que la industria pueda abastecerse del insu-
mo en la cantidad deseada (ver Forteza, A
1989). Ademads, la demanda de leche se res-
palda con un apoyo crediticio para insumos
tecnoldgicos y equipos. Estos dos factores in-
fluyen en el proceso de adopcién de tecnolo-
gias, a través del financiamiento de los cam-
bios técnicos y las condiciones de renta-
bilidad de los mismos.

El crecimiento de la industria se dio aso-
ciado a un incremento de la produccién de
derivados ldcteos y hacia una mayor orienta-
cién a la exportacién de estos ultimos (Tansi-
ni, R., 1989). Este proceso implicé que los re-
querimientos en materia de calidad de la
leche aumentaran. Nuevamente la industria
cumplié un papel activo incentivando a los
productores (via mecanismos de precios y
crediticios) a realizar cambios tecnoldgicos.
En este caso especifico (calidad de la leche)
las transformaciones se concentran a nivel
de 1a sala de ordeiie. De entre ellas se desta-
can la mayor mecanizacién de la labor y la
utilizacién de tanques de frio para el almace-
namiento de la leche. Esto iiltimo permite a
su vez una mayor eficiencia en el proceso de
transporte de la leche del tambo a la indus-
tria.

El crecimiento de la produccién se dio
utilizando los conocimientos tecnolégicos dis-
ponibles y desarrollando sobre la marcha los
pedazos faltantes del mismo. Este, ha sido
un proceso de cambio que estuvo pautado
por una dindmica de “aprender haciendo”.
En esta transformacién ocuparon un papel
central los técnicos involucrados en el hacer
productivo del sector. Este colectivo de profe-
sionales ha debido responder a una doble de-
manda de generacién y transferencia tecno-
légica. Encontrdandose en regulares cond-
iciones para un buen desarrollo de la tarea
de generacién por el escaso apoyo institucio-
nal a su favor y la especializacién que la mis-
ma requiere. A nivel institucional esta dins-
mica de desarrollo tecnoldgico conté con la
activa participacién de la industria la cual
apoyo la adopcién de cambios tecnolégicos
promoviendo la difusién y mediante el otor-
gamiento de lineas de crédito especificas.

En los iltimos afios se viene realizando
una labor de registro de los resultados pro-
ductivos y econémicos a nivel de empresa,
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utilizando para ello modernas técnicas de
procesamiento de datos. La informacién es
empleada a nivel de la gestién microeconé-
mica y sirve de base también para la evalua-
cién colectiva de los resultados de la activi-
dad lechera. Existe un entremado de grupos
de productores que con el apoyo profesional
de algin técnico realizan un intercambio
permanente de experiencias, ponen en préc-
tica cambios técnicos y se asocian en ciertos
casos para la adquisicién de nueva maquina-
ria (2).

B. El cambio técnico

El esfuerzo a nivel privado, ha permitido
que, a pesar de las restricciones enumeradas
en materia de generacién de conocimientos,
para un conjunto de condiciones especificas
de dotacién de factores productivos, exista
un paquete de recetas tecnolégicos con un
cierto nivel de adaptacién y predecibilidad
en los resultados productives. La incorpora-
cién de praderas permanentes, como uno de
los pilares de la oferta forrajera, constituye
una de las partes centrales del paquete tec-
nolégico disponible.

El proceso de cambio técnico en la leche-
ria en el Uruguay tiene mds de dos décadas
de desarrollo con niveles de dinamismo im-
portantes. En el afio 1963 la produccién por
vaca masa se situé en 1371 lts (ver CIDE,
1967) (3). En el cuadro II, se observa que en
el afio 1979 este indicador de eficiencia técni-
ca se situaba en 1934 Its por vaca masa, lo
que implica una tasa de crecimiento acumu-
lativo de 2.2% anual de la productividad por
vaca. En el periodo mds reciente (1979-

(2) Dentro de los agrupamientos de productores se
destacan los GRUPOS CREA LECHEROS por la cali-
dad de la labor desarrollada. Pertenecen a la Federacién
Uruguaya de Centros Regionales de Experimentacién
Agropecuaria (FUCREA) creada en el pais a mediados
de la década de los sesenta. En los tltimos afios han te-
nido un gran desarrollo los agrupamientos lecheros. La
forma de trabajo es la siguiente: cada grupo de produc-
tores tienen reuniones periédicas donde se discuten e in-
tercambian experiencias referidas a la produccién. Cada
grupo contrata a un técnico. Predominantemente son
Ingenieros Agrénomos aunque muy recientemente se es-
tédn integrando también Médicos Veterinarios. El profe-
sional le presta su servicio a cada productor y es el en-
cargado de coordinar la dindmica del grupo. Una vez al
mes todos los técnicos de los CREA LECHEROS se ret-
nen en Montevideo en donde organizan jornadas de ac-
tualizaci6n e intercambio técnico.

(3) Se mide la relacién entre la produccién de leche
y la suma de vacas en ordefie y vacas secas (en cabezas).

Cuadro i
Empresa lechera promedio Cuenca Sur (a)
1987 1979
Produccién total (lts) 120189 106048
Remision (its) 107971 93041
Superficie lechera (has) 125 129
Unidades lecheras (UL) 108 105
Praderas Permanentes (has}) 37 31
Praderas anuales (has) (b) 7 8
Suplementacion voluminosos (ton) 39 19
Suplementacién concentrados(ton) 21 22
Empleo (egh) 32 30
Numero de empresas 3144 2634

{a) la cuenca Sur comprende los departamentos de Canelones, Flori-
day San José. (ver, DIEA,1981 y DIEA,1988). Seincluyen unicamente
los remitentes a Conaprole.

(b) se promediaron ias praderas anuales invernales y de verano.
Fuente: elaboracion propia en base a informacién de DIEA-MAGP (4).

1987) el ritmo de cambio aumenta a un nivel
de 2.8% lo cual sitia la productividad en el
afio 1987 en 2410 lts por vaca masa.

En los ocho afios considerados (ver cua-
dro I y II) los rendimientos promedio por
hectarea lechera crecieron a una tasa acu-
mulativa anual de aproximadamente un 2%
(un 17% en el periodo).

La empresa representativa de la Cuenca
Sur pasé de tener menos de un cuarto de la
superficie lechera con praderas permanentes
a un nivel de adopcién de un 30%. La rees-
tructura de la oferta forrajerra también pue-
de observarse en un mayor aporte de alimen-
tos mediante el uso de reservas forrajeras
(suplementacién con voluminosos) sustitu-
yendo a los concentrados y las praderas
anuales.

A pesar de este esfuerzo el nivel de pro-
ductividad medio sigue estando muy por de-

(4) La unidad lechera es una medida del tamafio
del rodeo lechero de acuerdo a los requerimientos nutri-
cionales de cada categorfa (para una definicién m4s pre-
cisa ver Anexo A). Las praderas permanentes incluyen:
cambios artificiales del tapiz con mezclas de legumino-
sas y gramineas; pasturas de alfalfa; otros mejoramien-
tos duraderos con aporte de semillas y fertilizantes. Las
praderas anuales son mejoramientos de ciclo corto se
destacan en esta categoria las avenas y los “raigrass” de
invierno y el sorgo forrajero en el verano. La suplemen-
tacién con voluminosos agrupa reservas forrajeras tipo
silos (pradera, mafz, etc.) y al heno (alfalfa, pradera,
etc.). En la suplementacién con concentrados se encuen-
tran los granos de cereales y los distintos tipos de racio-
nes.
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bajo del potencial nacional. Si se considera el
potencial de acuerdo a los resultados de las
investigaciénes agronémicas (6600 Its/ha,
Duran H. citado por ver Fernanadez E., Ri-
moldi J.A.,1988) el promedio actual se situa
en un 20% del nivel posible de alcanzar. Se-
gun estimaciones realizadas en este trabajo,
en base a las mejores prdcticas tecnoldgicas
corrientes, sobre el potencial de la tecnologia
disponible, este guarismo se situaria entorno
a un 50%. Es relevante retener estos resulta-
dos, los cuales se irdn desarrollando y expli-
cando a lo largo del informe.

Este fenémeno afecta las condiciones de
competitividad del sector lechero a nivel in-
ternacional. Insercién que continua mostran-
do algunas dificultades a pesar de los indi-
cios de liberalizacion recientes (ver Kaplan,
M., 1989). El dinamismo del crecimiento de
la lecheria se orienta hacia una mayor aper-
tura y las exportaciones ocupan el liderazgo
de la expansién prevista. En consecuencia se
requiere un incremento en la productividad
de la produccién lechera a nivel agropecuario
que facilite el acceso de una mayor cantidad
de produccién al mercado externo.

Cuadro i
Rendimientos promedio Superficie,
. Unidad Lechera y Empleo

1987 1979
Superficie lechera (lts/has) 962 822
Unidad lechera (lts/ul) 113 1010
Vaca Masa (itsivm) 2410 1934
Empleo (lts/eqh) 37559 35349
Fuente: idem 2.

Se ha sefialado que las condiciones técni-
cas de la produccién tradicional de leche se
ajustan a muchos de los requerimientos aso-
ciados al paquete tecnolégico disponible en
materia de pasturas artificiales: mayor dota-
cién de medios de produccién; “agriculturiza-
cién” del proceso pecuario; mejor infraes-
trctura externa al predio debido a cercanias
a los centros poblados.

Por otra parte, mientras el cambio en la
estructura de la oferta forrajera en la pecua-
ria de carne implica una mayor intensividad
en la produccién, para la lecheria la situa-
cién seria la inversa. En efecto, las pasturas
permanentes tienden a sustituir el uso de
concentrados y mejoramientos anuales lo

cual implica una mayor extensividad del pro-
ceso productivo. Se ha sostenido que el senti-
do del cambio técnico se ha orientado hacia
un mayor tamaiio de los predios y en conse-
cuencia plantea la posibilidad de que un am-
plio nimero de productores queden imposibi-
litados de beneficiarse del mismo corriendo
riesgos la viabilidad econémica de su activi-
dad productiva (Paolino C. y Peyrou J.,
1982).

La funcién de produccién lechera parece-
ria no estar ain completamente escrita como
para tener una idea clara del sesgo del cam-
bio técnico. En particular, en los estratos de
tamafio medianos y chicos, pareceria ser
donde la falta de respuestas tecnolégicas es
mayor. En contraste ha habido un desarrollo
de las alternativas tecnolégicas para los pre-
dios que cuentan con una mayor escala de
produccién. En la produccién agropecuaria
extensiva la escala de produccién estd fuer-
temente determinada por la disponibilidad
del factor tierra (5).

C. Los antecedentes de trabajos
a nivel de predio '

Sere (1981) intenté cuantificar el efecto
de los mejoramientos permanentes en la per-
formance productiva de la empresa lechera.
Le interesaba discutir varias hipétesis, una
de ellas analizar se referia a si las pasturas
artificiales evidencian fuertes rendimientos
marginales decrecientes. Si esto fuera asf no
seria econémico tener una proporcién alta
del campo con este tipo de mejoramientos.
Para contrastar esta hipétesis el referido au-
tor, estimé funciones de produccién para el
sector lechero a nivel de empresa. La eviden-
cia empirica no le permitié encontrar rdapidos
rendimientos marginales decrecientes en los
mejoramientos permantes en los rangos de
adopcién presentes en su base de informa-
cién (utilizé datos para el afio 1978). Este re-

(5) En los iltimos afios, nuevamente a partir de
un impulso del sector privado, se verifica un esfuerzo
por incorporar a los productores més chicos al desarrollo
del sector. La empresa industrial lechera mas grande
del pafs (Conaprole) se encuentra desarrollando los
“Planes Esperanza” para algo menos de un millar de
productores con insuficiencia de recursos productivos.
El respaldo consiste en apoyo en materia tecnolégica y
busca generar alternativas para levantar la restriccién
de capital. Entre ellas se destaca la creacién de “campos
de recrfa” (posibilitan la crfa de los remplazos) y la aso-
ciacién para la compra en maquinaria o el suministro
directo de esta por parte de la industria. Es un proceso
auin inmaduro que no ha evidenciado grandes frutos.
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sultado es consistente con la evolucién poste-
rior a esa fecha de una mayor adopcién de
pasturas artificiales.

Existen varios trabajos relativamente re-
cientes que realizan una tipificacién de los
establecimientos lecheros. En general se
busca asociar la intensidad de adopcién de
tecnologia con caracteristicas vinculadas al
tipo de empresa (Paolino C.,1985 y Hernan-
dez A., 1989). Se clasifican a los predios de
acuerdo a la participacién o a el nivel del tra-
bajo familiar en la produccién lechera. Se en-
tiende que, mientras la funcién objetivo de
un predio capitalista consiste en maximizar
la rentabilidad del capital, en el caso de los
predios familiares se busca maximizar el ni-
vel de ingreso. Estas distintas pautas de
comportamiento afectarian la adopcién de
tecnologias por parte de las empresas.

Uno de las limitantes fundamentales que
presenta este tipo de enfoque, cuando se bus-
ca andlizar el desempefio tecnoldgico, es que
en la categoria de empresas familiares y
transicionales quedan agrupadas la mayor
parte de los predios lecheros. Existen empre-
sas familiares que tienen dotaciones de re-
cursos y resultados productivos marcada-
mente distintos.

En particular, constituye un problema
social especifico un conjunto de productores
lecheros con aguda escacez de recursos pro-
ductivos que no alcanza a generar el nivel de
produccién necesaria para la generacién de
un ingreso minimo. En funcién del nivel de
ingreso que se utilize queda definido el gru-
po. Si se emplea como definicién de ingreso
minimo el salario de un capataz , que impli-
ca un nivel de produccién de 27000 lts/afio
(DIEA, 1989), este conjunto abarca a alrede-
dor del 11% del total de los productores de la
Cuenca Sur a partir de datos del afio 1980.

Otro trabajo m4s reciente define al ingre-
so minimo de forma ma4s restrictiva (Barrios
M., Mello R., Plata V., 1986). Es el ingreso
necesario para abastecer una canasta de pro-
ductos de consumo de una familia promedio
y garantizar al mismo tiempo los niveles de
reinversién que la tecnologia actual requiere.
Este ltimo implica un nivel de produccién
de alrededor de 100000 lts/afio. De donde se
deriva que alrededor del 70% de las empre-
sas que remiten a Conaprole en la Cuenca
Sur, estarian por debajo del mismo. En for-
ma independiente de la exactitud y estabili-
dad de ambas estimaciones, las cuales po-
drian discutirse, resulta clara la importancia

de incorporar la dimensién econémico—social
al andlisis. En especial, la referida al nivel
de ingreso en las empresas familiares. Este
tema excede las posibilidades de este trabajo
el cual se especializard en los aspectos tecno-
16gicos, pero deberia ser considerado en futu-
ras investigaciones.

El grado de variabilidad de los parame-
tros tecnolégicos, en las empresas familiares,
es muy alto. Desde este punto de vista son
agrupamientos muy inestables. Se busca
construir grupos m&ds homogéneos para lo
cual se introducen variables tecnélogicas. La
minuciosidad en la descripcién de cada uno
de los grupos y subgrupos supera parcial-
mente la dificultad de la heterogeneidad ori-
ginal de los mismos. Si bien se alcanza a te-
ner una idea detallada de la situacién
tecnolégica a nivel de empresa la misma se
logra en perjuicio de conseguir una percep-
cién global del fenémeno (ver DIEA, 1989).
Ademds, los estudios disponibles tienen el
inconveniente adicional de estar basados en
informacién del Censo Agropecuaria de 1980
o inclusive de afios anteriores. Dada la din4-
mica del cambio técnico en el sector la reali-
dad tecnolégica sufrié transformaciones im-
portantes a lo largo de la década, lo cual
justifica una nueva aproximacién al tema
con informacién mds reciente y un enfoque
distinto.

III. La eficiencia técnica global:
medidas prediales y
estructurales

A. Enfoque teérico y metodologia
de trabajo (6)

La relacién funcional que se establece
entre el nivel mdximo de producto y todas
las posibles combinaciones de los insumos
utilizados se denomina funcién de produc-
cién y representa la forma mas eficiente de
transformar los insumos en productos:

1) Y = F(X)

donde X = (x1,...xn)
Las estimaciones de funciones de produc-
cién promedio (FPP) se basan en el supuesto

(6) Un desarrollo mayor de la parte metodolégica
del presente artfculo se encuentra en “Eficiencia técnica
en la lecherfa, en base a un modelo de funciones de pro-
duccién de la frontera tecnolégica®, LC/L 574 (Sem.
57/6) LC/MVDY/L.28, 29 de junio de 1990.
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que los empresarios operan en la funcién de
produccién. Sin embargo, en el mundo real
las ineficiencias técnicas son lo prevalecien-
te. De ahi que se considere inconsistente por
algunos autores (Leibenstein H., 1966 citado
por Bravo Ureta B., 1983) el uso de FPP.

Otra perspectiva que discute el uso de
FPP como representativas de la técnica de
produccién es la teoria de la produccién de-
nominada “Putty—~Clay”. La misma incorpora
flexibilidad en la sustitucién de factores ex—
ante (en el momento de realizar la inversién)
y una funcién de produccién de coeficientes
fijos luego de realizar la decisi6én técnica (ver
Forsund F., Hjalmarsson L., 1987).

La nocién tradicional se asienta en el su-
puesto de que existe una empresa repre-
sentativa. Cuando se estima una funcién de
produccién promedio se asume que todas las
unidades de produccién tienen la misma tec-
nologia afectadas por una cierta aleatoriedad
en torno a un resultado medio. Se utiliza una
técnica estadistica que minimiza los desvios
a ambos lados de la funcién a estimar. En
contraste en el enfoque “putty—clay” se defi-
ne una funcién de produccién de corto plazo
que explicitamente considera la agregacién
de las funciones de produccién ex—post (con
factores fijos) que implican tecnologias dife-
rentes.

La funcién de produccién ex—ante es la
existente en el momento de realizar la inver-
sién y cuando la decisién tecnolégica se reali-
za. Se caracteriza como una funcién de pro-
duccién tradicional con posibilidades de
sustitucién continuas. La funcién de produc-
cién de corto plazo esta reflejando la historia
de las distintas funciones de produccién ex—
ante a lo largo del tiempo.

Existen diferentes formas para realizar
la estimacidén de la funcién de produccién ex—
ante desde aproximaciones ingenieriles has-
ta la determinacién de funciones de frontera
tecnolégica. Estas dltimas se obtienen a par-
tir de la performance observada de las uni-
dades productivas que obtienen los mejores
resultados tecnoldégicos en su prdctica pro-
ductiva corriente.

Otro enfoque consiste en realizar una de-
finicién a partir de los pardametros que se de-
rivan de un enfoque tedrico ingenieril de la
produccién. Dentro del mismo podrian dis-
tinguirse entre dos tipos de situaciones: las
funciones de produccién que resumen las re-
cetas tecnoldgicas disponibles y aceptadas
(para la lecheria seria el caso de los coefi-

cientes técnicos empleados en la confeccién
de la paramétrica de costos que se utiliza co-
mo base de la fijacién del precio de la leche
por DIPYPA); las recomendaciones derivadas
del conocimiento mds moderno no adoptadas
todavia en la préctica (ejemplificando con el
caso lechero uruguayo seria el resultado de
las investigaciones agrénomicas en el CIAAB).

Este estudio se va concentrar en el an4ili-
sis de las funciones de frente tecnoldgico a
partir de la performance observada de las
unidades productivas que obtienen los mejo-
res resultados tecnolégicos. Se aporta una
nueva perspectiva para analizar la disponi-
bilidad tecnolégica a partir de los mejores re-
sultados productivos de la cuenca lechera.
La utilizacién de la estimacién de la funcién
de produccién de frente tecnolégico se orien-
ta a establecer a la misma como patrén de
medida con el que comparar el desemperio de
las unidades productivas individuales y esta-
blecer una medida de eficiencia técnica glo-
bal (7).

Para un universo de empresas (N), las
posibilidades de produccién de un producto
(Y) mediante un conjunto de insumos pro-
ductivos, queda representada en las funcio-
nes de produccién de cada una de las empre-
sas. Las funciones produccién agrupan a el
conjunto de recetas tecnoldgicas sobre el cual
se realiza la seleccién técnica.

Se define a la frontera técnica como
aquella funcién de produccién formada por
los tramos que permiten el mdximo de pro-
ductos para un conjunto de insumos dados,
relativo al conjunto de posibilidades de pro-
duccién previamente definido. Un caso espe-
cial es cuando la funcién de frente coincide
con una de las funciones de produccién ex
ante (F = f). Para clarificar este concepto se
construyé el grafico 1.b).

A partir de la frontera técnica de produc-
¢idn es posible derivar medidas de eficiencia
globales (a nivel de predio y sectorial) las
cuales se aplicardan al analisis de la base
agropecuaria del sector lechero en el Uru-
guay. Con esta metodologid serd posible re-
alizar una previsién objetiva de las potencia-
lidad de incremento de la produccién de

(7) El Uruguay cuenta con una investigacién reali-
zada con un enfoque teérico metodolégico similar aplica-
do a un anélisis comparativo de la industria ldctea uru-
guaya con la sueca (ver Tansini, R. 1989). En este
sentido, este trabajo constituye un nuevo avance para
construir una base comdn que permita estudiar en pro-
fundidad la relacién industria base agropecuaria.
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leche con la tecnologia disponible y utilizan-
do los recursos productivos actuales.

El término eficiencia es usado con fre-
cuencia, en los estudios econdmicos y tecno-
légicos aplicados, sin asignarle un contenido
preciso al mismo. Para medir la eficiencia, se
frecuentemente se emplea la productividad
promedio de un factor. En el caso de la leche-
ria se emplean litros de leche por trabajador,
por hectdrea o por vaca. Sin embargo, estos
indicadores de eficiencia presentan la res-
triccién de evaluar unicamente un factor por
vez sin considerar que intervienen otros in-
sumos que también se encuentran afectando
las productividades medias y marginales.

Para superar el problema de las medidas
de eficiencia parciales Farrell (1957), propo-
ne comparar la performance de cada firma
individual con la que tendria si utilizara la
tecnologia de frente. Para estimar la fronte-
ra utiliza la informacién de aquellas unida-

des productivas que obtienen los mejores re-
sultados en la préctica y deriva una forma
no paramétrica deterministica de la misma.
En este trabajo, se utilizard una metodologia
diferente que permite estimar una forma no
paramétrica de la funcién de frente tecnols-
gico. Sin embargo, es 1til tener la referencia
de lo que conceptualmente se estd realizando
es una sistematizacién de las recetas tecno-
16gicas de las mejores prédcticas productivas.
Existen basicamente dos medidas de efi-
ciencia técnica global. La primer a denomi-
nada ahorro de factores de produccién repre-
senta la cantidad de insumos que se podria
ahorrar si este fuera empleado con la eficien-
cia de la frontera técnica. La otra medida
consiste en determinar cuanto mds se puede
producir, con el nivel de insumos actual si
estos fueron utilizados con la eficiencia de la
frontera técnica. Esta dltima se denomina
medida de eficiencia de expansién del pro-

YA
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ducto y es la que serd utilizada en este tra-
bajo (8).

Otra medida de eficiencia de importancia
andlitica es la que puede derivarse para el
conjunto del sector. La idea de eficiencia es-
tructural es tener una medida de la magni-
tud en que todo el sector puede mejorar su
performance si se situa al nivel de la prdctica
tecnolégica de sus mejores empresas. Una po-
sibilidad es ponderar los indices de eficiencia
a nivel de empresa por el nivel de produccién
de cada una. Forsund y Hjalmarsson (1987)
critican esta alternativa y proponen generar
una firma representativa a partir de los pro-
medios de cada variable. Luego se miden los
indicadores de eficiencia como si fuera un ca-
so mds. Mediante este procedimiento es posi-
ble tener una idea de la capacidad de expan-
sién de la produccién en el sector lechero con
los recursos actuales (de igual forma para el
ahorro de insumos si este fuera el interés).

Definida la funcién de frente se plantea
el problema de como resolver su estimacidn.
Se supone que la frontera coincide con una
de las funciones de produccién ex— ante
(F = ). Existen basicamente dos aproxima-
ciones generales para estimar f. La primera
de ellas considera que todas las observacio-
nes deben estar sobre o por debajo de la fron-
tera. La misma recibe la denominacién de
aproximacién deterministica. El otro enfoque
permite la existencia de una aleatoriedad en-
torno a la frontera lo cual admite que algu-
nﬁs casos puedan situarse por encima de
ella.

En esta investigacién se utilizar4 el enfo-
que deterministica. La principal critica que
se le realiza al mismo es que los resultados
obtenidos son muy sensibles a los puntos ex-
tremos del universo. Este defecto puede re-
solverse parcialmente realizando un an4lisis
de sensibilidad de los resultados a cambios
en la muestra.

La funcién objetivo es minimizar la suma
de las distancias de cada caso a la frontera
eficiente. Forsund y Hjalmarson (1987) sefia-
lan que el objetivo natural con la informa-
cién disponible es plantear que las observa-
ciones esten lo mds cerca posible de la
frontera, sujeto a la restriccién de que se tra-
ta de una funcién de frente lo que se traduce
en que el valor estimado sobre la funcién de-

(8) Bajo ciertas condiciones de la funcién de pro-
duccién de frontera técnica (requerimientos constantes
a escala) estas dos medidas coinciden.

be ser mayor al valor observado. Adema4s se
establecen las restricciones tradicionales so-
bre los pardametros de la funcién de produc-
cién. De esta forma queda planteado un pro-
blema de programacién lineal a optimizar en
los pardmetros de la funcién de produccién.

B. Base de informacién

En virtud de que, la informacién m4s de-
talla y reciente que se dispone estd exclusi-
vamente referida a la Cuenca Sur del pafis,
es relevante tener una idea general sobre la
importancia relativa de la misma respecto a
la totalidad del sector, asi como sus caracte-
risticas m4s destacables.

La cuenca sur estd formada por los de-
partamentos de Canelones, San José y Flori-
da cercanos a la ciudad de Montevideo a la
cual abastecen de leche fluida para consumo.
En el afio 1987, mds de la mitad de la pro-
duccién de leche de todo el pais se realiza en
estos tres departamentos, situacién que se
mantiene desde principios de la década (ver
DIEA, 1988 y Valdes L. DIEA-TICA, 1984). En
el afio 1980 de las 8896 explotaciones leche-
ras un 46% se ubicaba en una zona definida
por sectores censales ubicados en su inmen-
sa mayoria en esta cuenca (9).

Valdés (1984) destaca a esta cuenca como
la regién de mayor eficiencia relativa respec-
to a la cuenca del departamento de Colonia y
del litoral noroeste (departamento de Pay-
sandd). Esta conclusién se basa en la mayor
productividad por animal lechero. En el afio
1980 de los 504:532502 litros de leche produ-
cida un 56% era aportado por estd zona. En
tanto de las 669827 cabezas de ganado leche-
ro un 50% se concentra en ella.

Esta zona lechera es particularmente im-
portante para la principal industria lechera
del pais. Mds de las dos terceras partes de la
remisién a Conaprole provienen de la Cuen-
ca Sur (ver DIEA, 1988). Este conjunto de ci-
fras permiten ilustrar la significacién y la
representatividad del universo a analizar,
pero al mismo tiempo son utiles para relati-
vizar los resultados a los que se arribe.

Se utilizé como informacién los datos a
nivel de empresa lechera provenientes de

(9) No existe una equivalencia estricta entre la de-
finicién de Cuenca geogréfica y zonas lecheras de acuer-
do a los criterios con los cuales trabajé Valdéz (1983).
Sin embargo, es la mejor de las aproximaciones posibles
de realizar para tener una idea de la magnitud de esta
regién.



96

LA AGROINDUSTRIA LACTEA EN EL URUGUAY
SU POTENCIALIDAD EXPORTADORA

una encuesta realizada en el afio 1987 por la
Direccién de Investigaciones Econémicas
Agropecuarias, Divisién de Estudios Econo-
métricos (DIEA). El objetivo de la encuesta
era proveer la informacién necesaria para la
actualizacién de los coeficientes técnicos que
se utilizan en la determinacién del precio de
la leche (Divisién de Programacién y Politica
Agropecuria-MGAP). Ademds de este propdsi-
to presenta una gran utilidad para el andli-
sis del sector (10). Esta base de datos consti-
tuye la mads reciente de las “fotografias”
disponibles de una regién lechera de primera
importancia en el pais (11).

La encuesta fue formulada a una mues-
tra de 331 productores (n) remitentes a Co-
naprole localizados en la Cuenca Sur (com-
prende los departamentos de Canelones, San
José y Florida los mds cercanos a la ciudad
de Montevideo). El disefio de la misma estu-
vo basado en una estratificacién de las ma-
triculas de remisién por el volumen de las
mismas (12). Se censaron las matriculas de
mayor tamafio y se muestrearon las de me-
nor dimensién. La expansién de los resulta-
dos se realiza a 3144 empresas lecheras (N).

(10) Es de destacar la valiosa colaboracién que
presté la DIEA autorizando a CEPAL (Oficina de Mon-
tevideo) el procesamiento de la informacién de base a ni-
vel de formulario. El acceso a nivel de la base informati-
ca posibilité este trabajo. En particular. el Ing. Alfredo
Herndndez, coordinador y responsable de la encuesta
prestd un invalorable apoyo.

(11) Existe una abundante produccién de informa-
cién a nivel de empresa lechera por el sector privado. En
la industria se manejan base de datos con informacién
de gastos de produccién por empresa. Algunas organiza-
ciones de productores han montado mecanismos de reco-
lecci6n de datos que resumen la historia tecnolégica de
una gran cantidad de productores. Sin embargo, se en-
frentan algunos inconvenientes que condicionan la acce-
sibilidad y la utilidad real de la informacién. No es in-
formacién construida con el objetivo de ser utilizada
para el andlisis econémico y el grado de procesamiento
de la misma es muy heterogéneo. A su vez no toda estd
a disposicién de los posibles usuarios. Sin embargo, un
esfuerzo de coordinacién y sistematizacién de la misma
podria generar una base de datos de gran valor para la
labor de definicién y el disefio de una politica de creci-
miento.

(12) La industria tiene un registro de las matricu-
las de remisién. No necesariamente a cada empresa le
corresponde una tnica matricula. La empresa lechera
queda definida como una unidad de produccién que ma-
neja un rodeo lechero (DIEA, 1988). El hecho de que la
unidad de muestreo sea la matricula, pero que se expan-
da a las empresas (unidad distinta), presenta algunos
inconvenientes técnico-estadfsticos que seran soslaya-
dos en este informe. El tamafio grande de la muestra
permite esperar un buen comportamiento de la inferen-
cias que a partir de la misma se realicen.

Se opté por una especificacién de la for-
ma funcional de la funcién de produccién (ti-
po Cobb-Douglas) con coeficientes a escala
constante sin la restriccién de homogeneidad
de grado 1 de la funcién. Se utilizd también
otra especificacién que presenta rendimien-
tos a escala dependientes del nivel de pro-
duccién, pero la evidencia empirica no se
ajusté a la misma (13).

Las funciones de produccién especifica-
das relacionan el nivel de produccién de le-
che con los siguientes factores de produccién:
capital (ganado lechero, tierra, maquinaria),
medido en délares de 1987; mejoramientos
(del tapiz vegetal) permanentes, medido en
hectdreas; mejoramientos anuales, medidos
en hectéreas; suplementacién (heno, silo, ra-
cién), medido en megacalorias de energia
metabolizable.

El estudio de la relacién que se establece
entre factores productivos y producto permi-
ti6 distinguir dos tramos diferentes de la
funcién de produccién, uno para las empre-
sas con produccién anual menor a los 300
mil litros de leche al afio (empresas media-
nas y chicas) y otro para las que registran un
nivel mayor (empresas grandes). Ademds, la
separacién de universo en dos estratos de ta-
mario estuvo condicionada por el tipo de in-
formacién disponible. La muestra con la cual
se trabajé estd estratificada por tamaiio de
remisién. Los estratos de tamafio superiores
se encuentran practicamente censados. Exis-
te una mayor cantidad de casos de los pre-
dios m4ds grandes en la muestra y pondera-
dores cercanos a uno. En este caso, los
resultados de la estimacién se encuentran
escasamente influenciados por el vector de
ponderadores.

Para cada estrato se estimé una funcién
de produccién promedio y una funcién de
frontera técnica. Se utilizé la metodologia de
los minimos cuadrados ponderados para el
primer problema y un algoritmo de progra-
macién matematica (resolucién de problema
de programacién lineal mediante método
simplex) para la funcién de frontera.

(13) Los resultados no son concluyentes. Esta es
una lfnea de trabajo a continuar. Se trata de lograr de-
terminar la forma m4s adecuada al problema planteado
y asf captar la relacién que se podrfa establecer entre
nivel de producto y la elasticidad de escala.
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C. Resultados

1. Funciones de Produccién Promedio
y de Frente

Segiin se planteé en el primer capitulo el
problema tecnélogico en la lecheria tiene dos
componentes centrales e interrelacionados:
la estructura de la oferta forrajera y el tama-
fio de los predios.

La eficiencia técnica global esta condicio-
nado por ambos factores. Esta seccién abor-
dard el andlisis de esta temdtica utilizando
para ello un modelo de la produccién lechera
a nivel microeconémico.

Se presentan los resultados para el total
del universo y para dos estratos de tamaiio.
En los estratos de tamafio inferiores la ex-
pansidn es a un universo mucho mayor. Las
estimaciones resultan mds inestables cuando
se busca reducir la muestra para determinar
funciones de produccién que incluyan exclu-
sivamente a las empresas chicas. En este ca-
so, los resultados estdn mds condicionadas a
la calidad del ponderador que se estd utili-
zando. La elaboracién de los ponderadores
presenté algunos inconvenientes estadisticos
seguin consta en la publicacién de referencia
y manifiestan los técnicos responsables de la
misma (ver DIEA, 1988 y Goyeneche J. J. com
pers).

Para cada uno de los estratos se realiza-
ron dos tipos de estimaciones. La primera es
una estimacién de la funcién de produc-

ciéon promedio (FPP) utilizando minimos
cuadrados ponderados. En segundo lugar, se
encuentra la estimacién de la funcién de
produccién de frente tecnolégico resuel-
ta a través de programacién lineal. A esta 1l-
tima estimacién se le realizé un andlisis de
sensibilidad de los resultados de acuerdo ala
propuesta de Timmer (1971) y se la denomi-
na funcidén de frente probabilistica (FFP).
Se utilizé esta ultima estimacién de la fun-
cién de frente para compararla con la fun-
cion de produccién promedio.

Para toda la muestra la funcién de pro-
duccién promedio presenta rendimientos le-
vemente decrecientes a escala. Al incremen-
tar el conjunto de los factores de produccién
en una proporcion similar, el producto lo ha-
ce en un 95% de la misma. Se destaca la baja
elasticidad del producto a las praderas per-
manentes, y relativamente alta al uso de su-
plementacién y empleo. En las estimacidnes
de la frontera técnica se destacan dos cam-
bios sustantivos: un incremento en la elasti-
cidad del producto al capital y a las praderas
permanentes.

Las empresas grandes tienen rendimien-
tos decrecientes a escala en la funcién pro-
medio. Las variaciones que se registran en
los praderas anuales y en la suplementacién
no se asocian con el nivel de produccién, por
lo tanto estos factores de produccién no in-
gresan en la funcién de produccién. La fun-
cion de frente presenta rendimientos cons-

Cuadro IV
Funciones de producién promedio y de frontera

Todas empresas Grandes empresas Medianas y pequefia
Funcién Funcién®® Funcion Funcién Funcién Funcién
promedio frontera®™ promedio frontera promedio frontera
Constante 2525 4496 1504 2919 2345 2319
Praderas permanentes 51% 12.9% 11.5% 31.0% — 15.9%
Praderas anuales 11.0% — — 0.9% 11.8% 3.2%
Suplementacion 30.8% 17.3% — 14.5% 33.4% 18.1%
Empleo 22.3% 12.0% 20.6% 7.0% 21.4% 1.0%
Capital 26.2% 54.2% 27.9% 48.7% 28.0% 65.1%
Elasticidad de escala 95.0% 96.0% 60.0% 102.0% 95.0% 103.0%
R? 99.0% - 99.0% - 99.0% -
N 3144 3049 272 265 2872 2780
n 331 329 168 163 163 158

minimos cuadrados ponderados, en todos los casos los coeficientes de los parametros son significativamente distintos de cero al 5%.
®  programacién lineal eliminando algunas de las mas eficients (97%).
los porcentajes al interior del cuadro indican el incremento en la produccién de leche dado un aumento de un 100% en el factor de produccion.
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tantes a escala. Se incorporan a la oferta fo-
rrajera la suplementacién y con una menor
elasticidad las praderas anuales. La elastici-
dad del capital y de las praderas permanen-
tes aumentan en la funcién de produccién es-
timada a partir de las empresas lecheras que
emplean las mejores prdcticas tecnolégicas
corrientes.

Las empresas medianas y chicas en la
funcion promedio presentan una estimacién
marcadamente diferente a la de las grandes.
En la oferta forrajera aparecen las praderas
anuales y la suplementacién, en tanto los
mejoramientos permanentes estdn ausentes
como factor explicativo de las variaciones en
el nivel de produccién de leche. La estima-
cién de frontera se parece mds a la estructu-
ra encontrada en las empresas grandes. La
elasticidad de escala es unitaria. Los mejora-
mientos permanentes aparecen como varia-
ble explicativa en las empresas eficientes.

Existen un conjunto de diferencias que
permiten afirmar que hay dos tramos dife-
rentes en la funcién de frontera, para las dos
escalas de produccién. El efecto del capital es
sustantivamente mayor y el del empleo me-
nor en el estrato de las medianas y chicas.
En la oferta forrajera tienen un mayor efecto
las suplementaciones y los mejoramientos
anuales en relacién a lo que ocurre con las
empresas grandes. Los resultados coinciden
con la percepcién de los técnicos y con la idea
aceptada de que en los predios chicos se bus-
ca maximizar el nivel de producto por uni-
dad del recurso mds escaso (la tierra). No

obstante el efecto de las praderas permanen-
tes es muy significativo en particular si se lo
compara con las praderas anuales.

El resultado de tener rendimientos cons-
tantes a escala es relevante. En este caso, co-
mo ya se sefiald, coinciden las medidas de
eficiencia de expansién de producto y ahorro
de insumos. La isocuanta de frontera colapsa
en una curva tnica.

La informacién empleada presenta algu-
nos problemas para inferir resultados para
todo el universo. Sin embargo, tanto la cali-
dad de la informacién como lo adecuado de la
metodologia utilizada para su andlisis se ex-
presan en:

— todas las estimaciones evidencian
muy buenos ajustes estadisticos;

— los pardmetros se encuentran dentro
de los rangos esperados de acuerdo a
la teoria y a los trabajos aplicados so-
bre la lecheria revisados en la litera-
tura (ver Dawson, 1987 y Bravo Ure-
ta B., 1983);

— finalmente los resultados estdn en la
linea de lo que opinan los té¢nicos na-
cionales sobre las practicas tecnolégi-
cas promedio y las mejores practicas
tecnolégicas en el pafs.

2. Los indices de eficiencia a nivel de
predio
Las estimaciones derivadas a partir del
comportamiento de las mejores practicas tec-
nolégicas (funciones frente) se utilizaron pa-
ra elaborar indices de eficiencia a nivel de

Cuadro V
Estructura de la eficiencia técnica (a)
Eficiencia Todas empresas Grandes Medlanas y chicas

Numero empresas % Numero empresas % Numero empresas %
100-90 91 29% 31 11.6% 250 9.0%
89-80 100 3.2% 39 14.9% 114 41%
79-70 261 8.3% 62 23.4% 328 11.8%
69-60 436 13.9% 49 18.5% 511 18.4%
59-50 600 19.1% 64 24.3% 546 19.7%
4940 724 23.0% 12 4.7% 590 21.2%
39-30 595 18.9% 5 1.9% 227 8.2%
29-20 261 8.3% 1 0.4% 213 7.7%
19-10 75 2.4% 1 0.4% — 0.0%
Total 3144 265 2780

125 empresas en los dos estratos no suman el total dado que se utilizaron las estimaciones de las funciones de produccin de irente probabilistica

ver cuadro [il,
Fuente: elaboracién propia.
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predio. Se mide el nivel actual de producto
en relacién al posible de predicir sobre la
frontera técnica de produccién. Mediante los
resultados de la funcién de produccién de
frente tecnolégico interesa discutir la poten-
cialidad de crecimiento del sector (Ver cua-
dro V).

Se constata una mayor concentracién de
las empresas medianas y chicas en niveles
de eficiencia menores. Entre 40 y 70 se en-
cuentra el 60% de las empresas en el estrato
inferior. En tanto, m4s de dos tercios de las
empresas grandes se situan entre un 50 y un
80% de nivel de eficiencia. El nivel de efi-
ciencia media de del estrato inferior es sensi-
blemente menor que el que se verifica en el
estrato de las empresas grandes.

La variabilidad de précticas tecnolégicas
se expresa en la importante dispersién de las
medidas de eficiencia a nivel predial. Este fe-
ndémeno es el resultado de un periodo prece-
dente caracterizado por un intenso cambio
técnico, en el cual la oferta en materia tecno-
légica no se distinguié por estar constituida
por un paquete tecnolégico acabado y tdnico.
El proceso de transformacién tecnolégica se
dio acomparfiado de una permanente adapta-
cién de las précticas incorporadas. La conse-
cuencia de esta dindmica es que empresas le-
cheras que manejan dotaciones de factores
productivos similares presentan resultados
productivos distintos.

Se elabor6 un cuadro que permite compa-
rar las productividades medias entre el con-

Cuadro VI
Productividades medias observadas (a)
Total Eficientes
Todas
Tierra (ts/has) 961 1736
Vaca Ordefie (ltsivaca) 3526 4091
Empleo (is/egh) 37450 67935
Grandes
Tierra (ts/has) 1067 2137
Vaca Ordeiie (s/vaca) 4206 5485
Empleo (its/egh) 65811 92486
Meadianas Y Chicas
Tiema (lts/has) 877 1872
Vaca ordefie (ltsivaca) 3038 4805
Empleo (its/has) 26589 27816

{a) verCuadro iil Anexo Estadistico.
Fuents: elaboracion del autor en base informacién DIEA,, 1988.

junto de empresas y aquellas que emplean
las mejores précticas tecnolégicas corrientes.
Se utilizé para ello la informacién de los tres
tipos de estimaciones realizadas: todas las
empresas; grandes; medianas y chicas.

Las productividades medias observadas
son sensiblemente superiores en las empre-
sas eficientes (las que se encuentran sobre la
frontera) que en el total de los casos. Se des-
taca la diferencia en la produccién de leche
por unidad del recurso tierra (superficie le-
chera). Siendo particularmente importante
el incremento en las empresas correspon-
diente.al estrato de las medianas y chicas.
La productividad promedio del trabajo es ba-
ja para el estrato de las empresas medianas
y chicas inclusive en las empresas eficientes.

Dentro de cada estrato y utilizando los
indicadores de eficiencia especificos para ca-
da uno no es posible identificar ninguna aso-
ciacién con la variable superficie lechera. Sin
embargo, comparando las combinaciones de
factores entre las eficientes y el resto surgen
algunas conclusiones de interés.

En las empresas grandes eficientes se
destaca una mayor oferta forrajera. La pro-
porcién de mejoramientos permanentes en
relacién a la superficie lechera se incremen-
ta de un 35 a un 44%. Simultaneamente au-
menta la suplementacién que pasa de 2.9
ton/ ha de mejoramiento (megacalorias de
energia metabolizable) a una relacién de 3.4.
Las praderas anuales disminuyen su contri-
bucién de un 5 a un 4% (ver Cuadro III Ane-
xo Estadistico).

Esta expansién y reestructura de la ofer-
ta forrajera permite que la dotacién en uni-
dades lecheras de las empresas eficientes
sea superior. En efecto 1a misma pasa de .80
UL/SL a un nivel de 1.2 UL/HA. Se observa
también una mayor capacidad en litros de
tanque de frio. La remisién se incrementa en
una proporcién mayor lo cual implica un més
alto nivel de utilizacién de la capacidad de
los tanques.

En las empresas medianas y chicas mds
eficientes también se expande la oferta fo-
rrajera. El efecto predominante es el aumen-
to de la superficie bajo mejoramientos per-
manentes, la misma pasa de ser algo menos
de la cuarta parte de la superficie lechera a
cubrir mds de la mitad de la misma. El re-
sultado es el incremento en la dotacién que
aumenta de 0.91 UL/HA a 1.3 UL/HA. Tam-
bién hay un incremento en la capacidad en
los tanques de frfo. Las empresas eficientes
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tienen una capacidad de almacenar dos dias
de remisién de leche mientras que el prome-
dio del grupo no alcanza a cubrir la mitad de
la remisién diaria.

3. Las Medidas Estructurales

Con la informacién elaborada a nivel de
predio es posible construir un indicador glo-
bal de la eficiencia del sector. Se trata de
aproximar la magnitud de la posible expan-
sién de la produccién mediante un traslado
hacia la frontera téenica de produccién. Es
necesario construir una empresa repre-
sentativa del sector, para lo cual se pueden
utilizar medias aritméticas y geométricas
para este fin (14). Dada la modalidad de esti-
macién adoptada y las referencias de la lite-
ratura se opté por presentar los resultados
con las medias geométricas. Debe destacarse
que las medidas de eficiencia estructurales
no resultan sustancialmente distintas en
uno y otro caso, siendo mas moderadas las
que resultan de la modalidad de cédlculo ele-
gida. Se presenta la produccién sobre la fron-
tera de la siguiente forma:

Cuadro Vil
Eficiencla técnica estructural para la cuenca
r epEr:;per:t?tiva Produccién N n
Grandes 272 168
Produccion observada 599272
Produccion frontera 879000
Eficiencia técnica 0.68
Medianas y chicas 2872 163
Produccion observada 47377
Produccion frontera 85792
Eficiencia técnica 0.55

Si se acepta la existencia de dos funcio-
nes de produccién de frente (una para cada
estrato) y las empresas se ubican todas en la
funcién de produccién que queda determina-
da por las mejores practicas tecnolégicas co-
rrientes la produccién actual podria elevarse
en un 65.%. En efecto, en las empresas gran-
des podrian incrementar su produccién en

(14) Griliches (1957) citado por Bravo Ureta
(1983), argumenta en el sentido de utilizar medias geo-
métricas.

un 47%, lo cual surge de comparar la produc-
cién potencial (sobre la frontera) con la pro-
duccién observada (1/Eficiencia técnica). En
tanto, en las empresas medianas y chicas el
aumento posible serd de un 82%. Si se pon-
deran ambos incrementos por la participa-
cién de uno y de otro estrato en la produccién
total (49% las grandes y 51% en las media-
nas y chicas) se determina el incremento glo-
bal factible de alcanzar.

Bajo un supuesto mds realista, el objeti-
vo seria situarse en un nivel de eficiencia
promedio “normal” de un 80% (15). La pro-
duccién potencial seria un 80% del nivel al-
canzado en la frontera de produccién. En es-
te caso, el incremento podria situarse en un
32%, lo que significa un aumento de 121 mi-
llones de litros en la produccién total de la
Cuenca Sur. Esta cifra es equivalente a la
produccién de aproximadamente 1000 em-
presas lecheras mds. En un perfodo de cinco
afios y sin realizar importantes incrementos
en la dotacién de factores productivos asig-
nados a la lecheria el esfuerzo en incremen-
tar la eficiencia técnica del sector permitiria
crecer a una tasa acumulativa de un 5.7%
promedio anual.

Este aumento estaria constituido por 33
millones de litros (18%) de las empresas
grandes y 88 millones de litros en las media-
nas y chicas (45%). Las empresas grandes si
bien representan solo el 8.7% del total de fir-
mas concentran la mitad de la produccién de
ahi la gravitacién que tienen en la determi-
nacién del incremento global. Una mayor efi-
ciencia promedio permitiria mejorar la parti-
cipacién de las empresas medianas y chicas
en la produccién total. En efecto la misma
aumentaria de un 51 a un 57%.

Las ineficiencias no se restringen exclu-
sivamente a problemas de manejo y de ges-
tién inadecuada de la produccién. En primer
término, importa también la senda de cam-
bio tecnolégico recorrida por la empresa y las
rigideces en los coeficientes técnicos incorpo-
rados en cada adopcién. En las empresas
grandes seguramente este tipo de fenémenos
sea lo predominante.

En segundo lugar, una mala estructura
del capital asociada a las restricciones que
impone una baja dotacién de tierra puede ge-
nerar fuertes ineficiencias tecnoldgicas. La
inmensa mayoria de los productores chicos

(15) Este valor se encuentra referido en la litera-
tura (ver Dawson, 1987 y Bravo Ureta B., 1983).
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Cuadro Vil
Producto medio y marginal por factor de produccién
Producto medio * _Producto marginal
Total Frontara FPP FFP FPP FFP
Grandes
N 272
n 168
Praderaspemanen- 479 88 1930 7008 222 2172
Praderas anuales 20 10 16901 58825 0 529
Supementacién 496 534 695 1156 0 168
Empleo 8.8 8 39230 - 76133 8081 5329
Capital 494 376 698 1642 195 800
Producccion ob. 598272 646684
Produccién ! 344782 617497
Medianas y chicas
N 2872
n , 163
Praderas permanen- 10 7 3212 8600 0 1367
Praderas anuales 3 2 11355 26136 1340 836
Supementacién 36 35 865 1752 289 317
Empleo 23 2 13754 28800 2943 288
Capital 51 33 621 1834 174 1194
Producccién ob. 47377 61685
Produccién @) 31513 60644

@ Proguccién estimada
Fuente: elaboracién propia

se encuentran en esta situacién. Mejorar lo-
calizadamente estas restricciones puede te-
ner importantes efectos en el nivel de pro-
duccién global. Este resultado confirma una
linea de trabajo que se viene desarrollando
desde la industria (en especial en las empre-
sas cooperativas formada por los productores
lecheros) de promocién de los productores
chicos mediante asesoramiento tecnolégico y
apoyo en materia de recursos producti-
vos (16).

No es el objetivo evaluar los resultados
de estos esfuerzos. Sin embargo, es de inte-
rés destacar que, desde el punto de vista de
las posibilidades de crecimiento de la pro-
duccién en los productores medianos y chi-
cos, existe un gran potencial. Si se mejorara
la eficiencia de este estrato se alcanzarian
importantes aumentos en la produccién.

(16) Un ejemplo de ello son los “Planes Esperanza”
impulsados por Conaprole y antes referidos.

Considerese la dotacién de factores producti-
vos con muy bajos coeficientes de eficiencia
técnica que estd afectada en la produccién de
los productores medianos y chicos. Todo lo
anterior sin tener en cuenta la dimensién so-
cial del problema analizado, la cual es de
singular importancia , y en este caso, actia
en la misma direccién que la recomendacién
econdémica.

Con el objetivo de orientarse en el tema
de como asignar los recursos de forma de ob-
tener un mayor impacto en el nivel de pro-
duccién se calculé el producto medio y margi-
nal por factor de produccién. Se utilizaron
medias geométricas para determinar el pun-
to en el cual realizar el cdlculo. Con la em-
presa promedio global se calculé el producto
medio y marginal empleando los pardmetros
de la funcién de produccién promedio. Con la
empresa promedio de frontera se calculé el
producto medio y marginal empleando los
parametros de la funcién de frontera. Esta
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operacion se realiz6 para los dos estratos de
tamarfio definidos.

La productividad marginal es superior
en la funcién de produccién de frente para
casi todos los factores. El empleo presenta
un nivel superior en la funcién promedio en
los dos estratos de tamaiio. Los mejoramien-
tos anuales también tienen este desempefio
pero unicamente en el caso de las empresas
medianas y chicas.

La comparacién entre los resultados para
uno y otro estrato es diferente para cada tipo
de funcién. Utilizando la estimacién de mini-
mos cuadrados ponderados el estrato de las
empresas grandes presenta una alta produc-
tividad del trabajo. Para las empresas me-
dianas y chicas presenta un valor sensible-
mente menor. En cambio se destaca el valor
de la productividad marginal de las praderas
anuales.

Si se emplea la estimacién de la funcién
de frente tecnolégico. Se remarca la diferen-
cia entre la productividad del trabajo de las
empresas grandes y las medianas y chicas.
La segunda alcanza a ser tan solo el 5% de la
primera. Considerese que dentro de la mano
de obra de las empresas del estrato inferior
existe una proporcién importante de trabajo
familiar no remunerado. Respecto al capital
la situacién es la inversa pero menos agudi-
zada. La productividad marginal del capital
en las empresas eficientes medianas y chicas
es una vez y media superior a la de las em-
presas grandes. El resultado es tradicional
en la literatura (ver para la lecheria Bravo
Ureta,1983) y confirma cuantitativamente
una percepcién generalizada. En cuanto al
oferta forrajera se destaca el efecto marginal
de los mejoramientos permanentes sobre el
nivel de produccién en la frontera técnica.

Si se considera que la empresa optimiza
sus beneficios en el punto en que el valor del
producto marginal iguala al costo marginal
entonces podria derivarse cual seria el factor
que serfa éptimo expandir en la frontera téc-
nica de produccién. No se dispone de valores
de precios de los factores de produccién
adaptados a la situacién que se estd estu-
diando para completar el an4lisis econémico.
Sin embargo, no seria demasiado aventurado
plantear que, la expansién de las praderas
permanentes en los dos estratos de tamaiio y
el aumento del capital en las empresas me-
dianas y chicas, resultan alternativas favo-
rables.

IV. Sintesisy conclusiones

La base de informacién con la cual se
trabajé proviene de una encuesta realizada
en el afio 1987 a productores lecheros de la
Cuenca Sur remitentes a Conaprole. La
muestra (331 casos) estd elaborada de forma
de poder expandir los resultados al conjunto
de las 3144 empresas que constituyen el uni-
verso. La calidad de la informacién maneja-
da y la pertinencia del marco teérico y meto-
doldgico utilizado se expresé en la vero-
similitud de los resultados. Asi lo indican
una serie de elementos: buenos ajustes obte-
nidos en las estimaciones; pardmetros que se
ajustan a los valores esperados de acuerdo a
la teoria; y finalmente el hecho de que los
mismos coinciden con la percepcién que los
técnicos tienen sobre la produccién lechera
en el pais. : '

La ausencia de un paquete tecnolégico
acabado y unico para la produccién lechera
en el Uruguay es una idea varias veces refe-
rida en anteriores investigaciones sobre el
sector. En este trabajo, se expresa en la gran
variabilidad que se verifica en los indices de
eficiencia técnica a nivel de predio. Empre-
sas lecheras que tienen una dotacién de re-
cursos similares presentan resultados pro-
ductivos muy distintos. Es necesario un
esfuerzo en materia de generacién de tecno-
logia lechera que avance en la determinacién
de cuales son las principales respuestas téc-
nicas a los problemas productivos que se pre-
sentan. Se requiere para ello un papel activo
del sector publico.

El estudio de la relacién que selestablece
entre factores productivos y produdto permi-
tié distinguir la existencia de dos funciones
de produccién diferentes para los estratos de
tamafio de las empresas grandes y las me-
dianas y chicas. Para la funcién de produc-
cién estimada a partir de las mejores practi-
cas tecnolégicas corrientes (funcién de
frontera) se encuentra que en ambos estratos
selevidencian rendimientos constantes a es-
cala.

La elasticidad del producto a las varia-
bles que miden la oferta forrajera es diferen-
te en los dos estratos. Mientras que en las
grandes el mayor valor lo registran las pra-
deras permanentes, en el estrato inferior es-
te lugar lo ocupa la suplementacién. Sin em-
bargo, es importante destacar que en las
empresas medianas y chicas los praderas
permanentes tienen un efecto muy superior
en el caso de las empresas eficientes que en
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el promedio del grupo. De igual forma en las
empresas grandes el efecto de la suplemen-
tacién es superior en la frontera que en la
funcién promedio.

Estos resultados sugieren una estructura
forrajera mds diversificada en las empresas
que realizan las mejores précticas tecnolégi-
cas corrientes que respecto a la situacién
promedio. Al mismo tiempo, la oferta forraje-
ra es muy superior en las empresas que em-
plean la tecnologia de frontera. La propor-
cién de la superficie lechera bajo mejo-
ramientos permanentes es de un 44% para
las empresas grandes y de mds de un 50%
para las medianas y chicas. Lo anterior se
traduce en la capacidad de mantener mayo-
res dotaciones en unidades lecheras por hec-
tdrea de superficie lechera. Ambos efectos
son constatables en los dos estratos de tama-
fio con los que se trabajé.

Las medidas estructurales de eficiencia
permiten tener una estimacién del potencial
de crecimiento del sector en base a la tecno-
logia disponible. Bajo supuestos moderados
que situen la eficiencia estructural del sector
en un 80% seria posible expandir la produc-
cién lechera en 121 millones de litros (un
32%). Alrededor del 73% de dicho aumento lo
aportarian las empresas medianas y chicas.

En un periodo de cinco afios serfa posible de -

expandirse a una tasa acumulativa anual de
un 5.7%. Aumentos superiores requeririan la
incorporacién de nuevos recursos producti-
vos o aumentos en la productividad debidos
ala aplicacién de nuevas tecnologias.

Las ineficiencias no se restringen exclu-
sivamente a problemas de manejo y de ges-

tién inadecuada de la produccién. Importa
también la senda de cambio tecnolégico reco-
rrida por la empresa y las rigideces en los
coeficientes técnicos incorporados en cada
adopcién. En las empresas grandes segura-
mente este tipo de fenémenos sea lo predo-
minante.

Una mala estructura del capital asociada
a las restricciones que impone una baja dota-
cién de tierra puede generar fuertes inefi-
ciencias tecnolégicas. La inmensa mayoria
de los productores chicos se encuentran en
esta situacién. Mejorar localizadamente es-
tas restricciones puede tener importantes
efectos en el nivel de produccién global. Este
resultado confirma una linea de trabajo que
se viene desarrollando desde la industria (en
especial en las empresas cooperativas forma-
da por los productores lecheros) de promo-
cién de los productores chicos mediante ase-
soramiento tecnolégico y apoyo en materia
de recursos productivos.

Para orientarse en como readecuar la
asignacién de los recursos es de utilidad esti-
mar las productividades medias y margina-
les por factor de produccién. De este andlisis
se destaca el valor de la productividad mar-
ginal de las praderas permanentes el cual es
muy. superior al costo marginal de implan-
tarla. También es importante el incremento
de la produccién derivado de incorporar una
nueva unidad de capital en la produccién de
las empresas medianas y chicas. Este incre-
mento del capital en las empresas de menor
tamarfio debe realizarse de forma de buscar
una estructura del capital m4ds adecuada.
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ANEXO A

Construccién de la Base de Datos

Las series con las que se estimé el mode-
lo y las principales caracteristicas de su ela-
boracién se detallan a continuacién:

PRO produccién total de leche en Its por
afio.

REM remisién de leche en lts afio.

PP area de praderas permanentes en has.
Incluye los mejoramientos de campo
natural con semillas y fertilizantes, co-
mo las praderas de alfalfa destinada al
pastoreo. No se agrega la superficie
destinada a pastoreo diferido.

PA area de praderas anuales. Se prome-
dia el area de verdeos de invierno y de
verano.

SPL toneladas de megacalorias de energia
metabolizable aportada por suplemen-
tacién con concentrados (raciones,gra-
nos,..) y voluminosos (henos, silos,..).
Para una descripcién de los parame-
tros utilizados ver Tabla 1.

E Empleo en equivalentes hombre (300
jornadas al afio de trabajo). No se dis-
tinguié en funcién de si era trabajo fa-
miliar o si era trabajo remunerado o
no remunerado. Una descripcién de las
equivalencias empleadas se encuentra
en la Tabla 2.

K capital en délares de junio de 1987. In-
cluye la superficie lechera, el stock en
unidades lecheras (ver Tabla 3) y la
maquinaria y equipo del tambo. No se
dispuso de informacién sobre las ca-
racteristicas de la maquinaria de la
sala de ordeiie por lo que fue necesario
aproximarla através de una proporcién
del stock.

Se utilizaron otras estadisticas comple-
mentarias para apoyar la descripcién de los
fenémenos en estudio. Algunas de ellas fue-
ron empleadas en la elaboracién de las series
bdsicas del modelo y otras se obtuvieron en
forma adicional. Una descripcién detallada
de las series en bruto del formulario de en-
cuesta se encuentra en el documento de DIEA
(1988) donde se presentan los cuadros por
estrato de superficie y tamafio.

Tabla 1
Tabla de alimentos para la conversién de
kilogramos tal cual ofrecidos a megacalorias de
energia metabolizable

" Megacalorias de energfa
metabolizabie por

Tipo de alimento kilogramos de alimento en

base fresca
Grano de avena 2.03
Heno de avena 1.24
Heno de festuca 2.45
Expeller de lino 2.77
Heno de raigras 2.26
Farello 2.03
Heno de alfalfa 2.03
Silo de alfalfa 0.59
Afrechillo de arroz 3.00
Heno de sorgo 1.81
Silo de sorgo 0.54
Grano de sorgo 247
Atrechillo de trigo 227
Grano de trigo 259
Silo de sudan 045
Heno de trebol roje 185
Heno de trebol blanco 2.56
Silo de tréboles 0.58
Silo de maiz 0.52
Grano de maiz 2.78
Chala de maiz 1.87
Semitin 2.56
Heno de lotus 1.79
Harina de girasol 222
Harina de lino 2.m
Heno de pradera 226
Silo de pradera 0.55
Racién balanceada * 2.32

*  Laracién balanceada esta compuesta por: 50% granos de sorgo,
40% de afrechilio, 7% de harina de girasol o lino y 3% de sal.
Fuente:Adaptado de la tabla de alimentos para América Latina, Univer-

sidad de Florida (Ver Femandaz y Rimoldi, 1988).
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Tabla 2 Tabla 3
Numero de jornadas asalariadas asignadas a otros Requerimientos del ganado lechero
trabajadores no integrantes de la familia del :
productor por sexo y edad Categorfa Unidad lechera (UL)
NG Vaca ordefie 16
mero

Categoria Edad ornadas/afio Vaca seca a/ 12
Hombre Menos 14 144 Vaquillona entorada 1.1
Hombre 14-64 365 Vaquillona + 2 afios s/e 09
Hombre Mas 64 200 Vaquiliona 1 - 2 afios s/e 0.7

Mujer Menos 14 72 Terneras menos 1 afio
Mujer 14 -64 317 - deslechadas 04
Mujer Mas 64 144 - mamonas 0.2
Fuente: MGAP,, DIEA,, DL, Toros 18

Fuente:DIEA,1988.
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La industria lechera uruguaya.
Una decada de transformacion

1. Introduccion

La industria ldctea uruguaya se ha ca-
racterizado, a partir de mediados de la déca-
da del setenta, por un importante dinamis-
mo, asi como por la orientacién creciente de
la produccién al mercado internacional, inde-
pendizandose, en cierta medida, de los alti-
bajos que caracterizaron a los restantes sec-
tores industriales. Esta creciente insercién
internacional diferencia el desarrollo recien-
te del dinamismo previo, de la década del
cuarenta, cuando la produccién se orient6 ca-
si exclusivamente al mercado interno. Por
otra parte la especificidad de esta rama, co-
mo industrializadora de un producto prima-
rio, la liga estrechamente a la produccién
agropecuaria, en tanto, las caracteristicas de
los productos finales la hacen particularmen-
te sensible al dinamismo de los mercados en
que participa.

El establecimiento de las bases de la ac-
tual industria ldctea en el Uruguay se sien-
tan a mediados de la década del treinta, en
el marco de las necesidades de abastecimien-
to del mercado interno, resultando asi coinci-
dente con la mayoria de las experiencias en
el resto del mundo. Si bien con anterioridad
existian empresas ldcteas, éstas no habian
logrado el abastecimiento del mercado inter-
no de leche fluida. A ello se adicionaba, en la
década del treinta, que la implementacién

Ruben Tansini

del modelo sustitutivo de importaciones con-
tribuia a la elevacién de los niveles de consu-
mo, asegurando asi un mercado interno en
expansion.

En un claro intento de subsanar esta de-
ficiencia se impulsa desde el Estado la con-
formacién de la COOPERATIVA NACIO-
NAL DE PRODUCTORES DE LECHE
(CONAPROLE), lo que se efectiviza en 1936.
La participacién directa del Estado en CO-
NAPROLE, asi como la concesién del monop-
olio del abasto de leche fluida a Montevideo,
contribuyen asi a sentar las bases del primer
periodo de dinamismo del sector ldcteo.

Conaprole se hace cargo de las plantas
industriales existentes, y orienta su activi-
dad exclusivamente al abastecimiento de le-
che fluida a Montevideo. De esta forma la in-
versién realizada por la cooperativa se
concentré en la instalacién y reequipamiento
del sistema de pasterizacién y envasado. El
dinamismo del mercado interno, conjunta-
mente con la reestructura del sector ldcteo,
permitieron la expansién significativa del
consumo de leche pasterizada en la ciudad
de Montevideo, elevdndose de 53 millones en
1936 a 152 millones en 1952. La expansién
del mercado de productos ldcteos se concen-
tré casi exclusivamente en Montevideo, en
tanto el resto del pais era mayoritariamente
abastecido con leche fluida sin procesamien-
to, y derivados ldcteos elaborados directa-
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mente por los productores. De esa forma con-
vivieron, durante largo tiempo, el sector in-
formal con la industria ldctea, complemen-
tdndose en la atencién de los mercados, sin
coincidir en la participacién en los mismos.
La importancia de este sector informal se
evidencia al considerar que a principios de la
década del sesenta solo se remitia a plantas
industriales cerca del 38% de la produccién,
en tanto el resto se comercializaba directa-

mente, ya sea como leche fluida o derivados. -

A pesar del dinamismo del sector agroin-

dustrial ldcteo, el objetivo de abastecimiento

de leche fluida no fue alcanzado totalmente,
debido a la variacién estacional de la produc-
c¢idn, y la reducida remisién de la produccién
a plantas, porque lo que fue frecuente la im-
portacién de leche en polvo para cubrir las
necesidades del mercado interno. Ello deter-
miné que la industria no se planteara la di-
versificacién de productos, asi como tampoco
la participacién regular en el mercado inter-
nacional. De esa forma la estrategia empre-
sarial aconsejaba la elaboracién de derivados
cuya colocacién fuera segura, y no exigieran
procesos complejos, e importantes inversio-
nes, en tanto la fluctuacién de la remisién de
leche no permitia planificar adecuadamente
la produccién futura. Consecuentemente la
produccién de derivados ldcteos se concentré
en quesos y manteca. La escasa participa-
cién en el mercado internacional se ligé,
principalmente, a los excedentes primavera-
les que se industrializaban bajo la forma de
caseina, unico producto que se exporté con
cierto nivel de regularidad en ese periodo.

El dinamismo del sector industrial 14cteo
dependié, por una parte, de la expansién de
la produccién a nivel de predio, y del incre-
mento de la remisién de leche, y por la otra
de la expansién del mercado interno. La con-
formacién de Conaprole, por su parte, contri-
buyé de forma importante a consolidar una
demanda creciente, aportando a la estabili-
dad productiva, particularmente relevante
desde el punto de vista de los productores.
Hasta la década del sesenta se constata la
expansién del drea destinada a lecheria, asi
como el incremento de la productividad, ge-
nerando condiciones adecuadas que contri-
buyen a explicar que la produccién de leche
se incrementase de 480 millones a principios
de la década del cuarenta a 720 millones de
litros en 19686.

Este periodo de crecimiento del sector
agroindustrial se extiende hasta principios

de la década del sesenta, para luego caer en
el estancamiento, que caracterizé también al
resto de la economia, hasta mediados de la
década del setenta. Desde entonces, en el
marco de la dinamizacién general de la eco-
nomia, recobra una senda de crecimiento que
lo caracteriza hasta el presente. Este proceso
se vié estimulado por la orientacién de politi-
ca econémica que priorizé claramente la
reinsercién internacional del pais.

Desde hace m4s de una década, entonces,
el sector agroindustrial lechero se evidencia
como particularmente dindmico, tanto a ni-
vel agropecuario como en la fase industrial y
de comercializacién, en un marco general de
renovacién tecnolégica. Este proceso se ca-
racterizé por la reestructura a nivel de pro-
ductores de leche, asi como por el incremento
del volumen producido y remitido, por la
apertura de nuevas plantas industriales y
renovacién de las existentes, y por la partici-
pacién creciente en el mercado internacional.

II. Laindustrialechera

Si bien histéricamente la industria leche-
ra tuvo un papel de relevancia en el conjunto
del sector manufacturero uruguayo, la con-
juncién del dinamismo constante de ésta con
la contraccién del nivel de actividad del resto
del sector industrial incrementaron notoria-
mente su importancia desde mediados de la
pasada década. En la grafica 1 se presenta el
desarrollo del Indice de Volumen Fisico de la
rama ldctea y del sector manufacturero,con
base en 1978. En el periodo 1970-1988 el
producto de esta rama se duplica, indicando
una tasa acumulativa anual para todo el pe-
riodo de 4%. También se evidencia, en esta
grédfica, que la expansién productiva de esta
rama se puede localizar a partir de 1975,
creciendo desde entonces a una tasa acumu-
lativa anual de casi 5%. Contrastando con
ese desarrollo, el total de manufacturas en-
tra en un periodo recesivo a partir de 1980.

Si se compara el nivel de actividad consi-
derando las horas trabajadas en la industria
ldctea, con el conjunto del sector manufactu-
rero como se presenta en la grdfica 2, se
constata una clara diferenciacién con el nivel
general. En esa grdfica, con base en 1978, se
observa que a partir de 1981 el comporta-
miento es claramente diferenciado, condu-
ciendo a que en 1988 las horas trabajadas
por obreros en la industria l4ctea superaran
en casi 20% las correspondientes a 1978, en
tanto en el sector manufacturero en su con-
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Cuadro 1
Particlpaclén de la rama lactea en el sector manufacturero como porcentaje del total

1978 1980 1982 1984 1986 1987

% del VBP
De manufacturas 30 22 38 37 40 40
De division 31 8.2 6.9 8.9 102 113 12.1

% del VAB
De manufacturas 19 1.0 2.3 23 19 2.7
De division 31 6.1 33 55 7.3 5.9 9.1

% de remunaeraciones
De manufacturas 24 26 33 42 43 43
De division 31 86 9.7 10.1 12.9 13.3 139
% del empleo total

'De manutacturas 22 24 30 33 32 33
De division 31 8.0 8.9 86 96 9.5 10.2

Manufacturas = total del sector manufacturero.
Division 31= Fabricacién de alimentos, bebidas & tabacos.
Fuente: DGE&C.

junto habian decrecido en casi 15% en rela-
cién al afio base.

El nivel creciente de actividad de los l4c-
teos conduce, asi, a que la importancia de la
rama se evidencie en otros indicadores tanto
referidos a la fabricacién de productos ali-
menticios como al conjunto del sector indus-
trial. Como se observa en el cuadro 1, la ra-
ma l4ctea representaba en 1978 el 8% del
Valor Bruto de la Produccién (VBP) de la Fa-
bricacién de Productos Alimenticios, Bebidas
y Tabacos (divisién 31), en tanto en 1987 res-
pondia por més del 12%. De igual forma su
participacién en el Valor Agregado Bruto
(VAB) se elevé de 6% a 9%, en igual periodo.
Por su parte, si se analiza la importancia en
términos de remuneraciones y empleo, se
evidencia que en el primer caso su participa-
cién se incrementé de 8.6% a casi el 14%. La
importancia del empleo en lacteos también
se muestra como creciente, elevdandose su
participacién en la divisién 31 de 8% en 1978
a 10% en 1987 (ver cuadro 1).

El incremento del nivel de actividad, asi
como la mayor calificacién de la mano de
obra, exigida por la renovacién tecnolégica
de la industria ldctea, condujo a que el nivel
de remuneraciones promedio fuera superior
al de otras ramas de actividad del sector ma-
nufacturero, como se observa en la grafica 3.
Esta diferenciacién también se constata a ni-
vel de los salarios obreros por hora. En el pe-

riodo 1978-1987 estas retribuciones en la ra-
ma ldctea se incrementaron en mds de 13%
por encima del promedio del sector manufac-
turero, y superaron en mds de 14% el incre-
mento promedio del conjunto de las ramas
Fabricantes de Alimentos, Bebidas y Tabaco
(Divisién 31).

El marco de este proceso dindmico lo
constituye la orientacién creciente de la pro-
duccién al mercado internacional. Dadas las
caracteristicas productivas del sector, princi-
palmente debido a la estacionalidad de la
produccién, las exportaciones ldcteas a prin-
cipios de la década del setenta se concentra-
ban en los periodos de médxima remisién. La
canasta, entonces, de productos se constituia
bdsicamente de caseina y excepcionalmente
se extendia a otros derivados ldcteos, mayo-
ritariamente manteca. El incremento de la
remisién de leche a plantas permitié la di-
versificacién de productos, y particularmente
la planificacién de la produccién, una vez al-
canzado el objetivo del abastecimiento del
mercado interno. La expansién de la produc-
cién condujo rapidamente a niveles de satu-
racién del mercado interno, convirtiéndose
esto en un estimulo a la comercializacién ex-
terna. La orientacién creciente de la produc-
cién ldctea a la exportacién condujo a que ca-
si el 40% de las ventas del sector tuvieran
ese destino en 1988, en tanto representaban
solamente el 3% en 1978 y el 13% en 1980.
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La saturacién del mercado interno en los
rubros tradicionales contribuyé a impulsar
la diversificacién de productos, lo que fue fa-
cilitado por la importante renovacién tecno-
légica que experimenté la industria a partir
de mediados de la década del setenta (ver
Sisto, Tansini, Torello (1989)). Por otra par-
te, debe considerarse que el consumo de le-
che fluida ya habia alcanzado su nivel
méaximo a principios de los setenta, mante-
niéndose desde entonces estable hasta el
presente. El incremento de la remisién de le-
che a plantas motivé, por su parte, la expan-
sién de la capacidad instalada, pero esta vez
condicionado a que la realizacién de la pro-
duccién ya no se limitaba al mercado inter-
no. De esa forma se incorporaron procesos
productivos mds eficientes y modernos, que
permitieron alcanzar los niveles internacio-
nales que hicieron posible el ingreso de pro-
ductos uruguayos a mercados anteriormente
vedados. Estas limitaciones a los productos
l4cteos de origen uruguayo recién comienzan
a cobrar relevancia frente a la imposibilidad
de que el mercado interno logre absorber los
crecientes volumenes de producto. En esas
condiciones, la renovacién tecnoldgica ya no
se consideré como una opcién posible, sino
una necesidad.

La industria ldctea encontré en la Ley de
Promocién Industrial (N14.178) un instru-
mento adecuado para la renovacién en la que
se embarcéd. Este mecanismo concentra la ac-
cién promocional, principalmente, en la con-
cesion de exenciones aduaneras, favorecien-
do la importacién de bienes de capital (ver
Sisto, Tansini, Torello (1989)). Considerando
las solicitudes de Declaracién de Interés Na-
cional (mecanismo que permite acogerse a
los beneficios de la Ley de Promocién Indus-
trial), se puede ponderar la importancia de
las inversiones en esta rama a partir de me-
diados de la década del setenta.

La Ley de Promocién Industrial se pro-
mulgé en 1974. Desde entonces hasta marzo
de 1989 se aprobaron 470 proyectos de inver-
sién con distintos niveles de promocién. Los
correspondientes al sector industrial ldcteo
ascendieron a dieciocho en ese periodo. Estos
proyectos totalizaban 11:942.000 de ddlares
corrientes en activos fijos, y proyectaban la
creacién de 374 puestos de trabajos. Doce de
ellos estaban referidos a ampliaciones y/o re-
novaciones de plantas, principalmente orien-
tados a habilitarlos para la exportacién. Los
restantes seis proyectos de inversién se

orientaban a la instalacién de nuevas plan-
tas industriales.

Diecisiete de estos proyectos se localiza-
ban fuera de Montevideo, conduciendo a la
desconcentracién relativa de la inversién de
la zona tradicional centro-sur del pais. Es de
relevancia subrayar que de estos dieciocho
proyectos solo uno correspondié a Conaprole,
en 1975, destinado a la instalacién de una
planta de leche en polvo en Florida. La in-
versién proyectada en activos fijos ascendia
a U$1:679.100, lo que representa el 14% de
la inversién en la rama ldctea declarada de
Interés Nacional en el periodo 1974--1989.

La mayoria de los proyectos de inversién
se concentraron en los periodos 1974-1975 y
1979-1982. En el primero las declaraciones
de Interés Nacional alcanzaron a tres, en
tanto en el segundo ascendieron a trece, to-
talizando, respectivamente, el 26% y el 64%
del monto total de las inversiones proyecta-
das de la rama en el periodo 1974-1989. Los
proyectos de inversién asi agrupados eviden-
cian diferencias en cuanto al coeficiente de

. capital entre ambos periodos. En el primero

la inversién promedio por puesto de trabajo
ascendia a 49.000 délares en activos fijos, en
tanto en el segundo se reducia a 29.000 ddla-
res. Esta diferencia la explica, principalmen-
te, la inversién en la nueva planta de Cona-
prole, antes referida, la que representaba
casi el 70% de las inversiones del primer pe-
riodo.

Los proyectos declarados de Interés Na-
cional de la industria l4actea totalizaron el
2% del monto global asi declarado en el pe-
riodo 1974-1989, en tanto representaron el
3% de la generacién de empleo proyectado y
significaron el 6% de las instalaciones de
nuevos establecimientos industriales y el 3%
de los proyectos de renovacién y/o de amplia-
cién.

El proceso de renovacién de la industria
ldctea, como se sefialé previamente, se vié
claramente condicionado por la necesidad de
colocacién creciente de la produccién en el
exterior. En este plano el rol del Laboratorio
Tecnolégico del Uruguay (LATU) fue parti-
cularmente relevante, no solo como organis-
mo encargado de la tipificacién y certifica-
cién de calidad de productos, sino también,
en algunos casos, como asesor técnico para la
industria lactea (ver Sisto, Tansini, Torello
(1989)). Su rol ha sido de significacién en
cuanto a elevar los niveles de calidad de for-
ma que fuera posible el ingreso de productos
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ldcteos uruguayos a mercados muy exigen-
tes. La actividad del LATU, se apoy6 en dos
ejes de accién. Por un lado obtuvo el recono-
cimiento internacional por su tarea de tipifi-
cacién y evaluacién de calidad, lo que condu-
jo a que el ingreso a muchos mercados sélo
fuera posible con la certificacién de calidad
por ellos expedida.Por otro lado esta tarea de
evaluador de calidad, en tanto la autoriza-
cién como exportador se extiende a la planta
en su conjunto, condujo a que el LATU inci-
diera en las decisiones tecnolégicas de las
empresas ldcteas, tanto para la renovacién
como para el establecimiento de nuevas em-
presas que se orientardn al mercado externo.

La importancia del proceso de renovacién
tecnoldégica y modernizacién de las plantas
del sector industrial lechero en la 1ltima dé-
cada queda en evidencia si se considera que
en 1977, de acuerdo a un informe elaborado
por la consultora neozelandesa Ashworth &
Associates, se evaluaba que “ninguna de las
22 plantas existentes alcanza el nivel reque-
rido internacionalmente”, en tanto actual-
mente mas del 70% de las plantas existentes
se consideran con nivel de exportacién (Sisto,
Tansini, Torello (1989)).

A) Especificidades del desarrollo
de la industria lactea

Las caracteristicas productivas de esta
rama industrial la hacen extremadamente
dependiente de la disponibilidad de su insu-
mo principal, que a su vez es determinada
por la tecnologia empleada a nivel de predio.
Por lo tanto las transformaciones que resul-
taron en una renovacién del sector lacteo di-
ficilmente puedan haberse circunscripto al
nivel industrial. Efectivamente la expansién
productiva alcanzé al conjunto del sector
agroindustrial lechero, y en primer lugar
atendié al talén de Aquiles que el informe de
Ashworth & Associates (1977) localizaba en
la produccién de leche en predio, y en parti-
cular en el nivel de calidad y la baja produc-
tividad.

Las técnicas de produccién lechera son
de base pastoril, lo que limita la produccién
a la disposicién de forrajes, presentando por
ello fuertes variaciones estacionales. La in-
troduccién de cambios tecnolégicos que afec-
taron la base forrajera y permitieron elevar
el volumen de leche producido, constituyeron
la base de este proceso de crecimiento.

Si bien se constata un claro incremento
en la produccién de leche, en lo que va de las

dos 1iltimas décadas, la mayor disponibili-
dad, por parte de la industria, del insumo
principal lo explica la participacién creciente
de la remisién a plantas, producto de una
mayor integracién productiva del complejo
agroindustrial lechero, y de una clara ten-
dencia a la organizacién empresarial de la
produccién (CINVE (1987)).

Como se observa en la grdfica 4 la tasa
de crecimiento de la remisién a plantas fue
mds acelerada que la correspondiente a la
produccién. En el periodo 1970-1988 se in-
crementé la produccién anual de leche de
742 a 960 millones de litros, en tanto la re-
misién a plantas industrializadoras lo hizo
de 294 a 660 millones de litros. Este proceso
condujo a que al final del periodo se remitie-
ra a las plantas el 69% de la produccién, en
tanto al inicio sélo alcanzaba al 40%. El res-
to de la produccién se destiné a consumo pro-
pio, o venta directa por parte de los produc-
tores. '

En esa grdfica también se observa que la
mayor parte de la remisién la concentré Co-
naprole, aunque las restantes empresas de
la rama muestran un importante dinamismo
lo que les permitié incrementar su participa-
cién. En 1970 el 84% de la leche se remitié a
Conaprole, en tanto en 1988 totaliz6 el 80%
de la remisién total. La remisién a esta coo-
perativa se incrementé en 112% durante el
periodo, en tanto a las restantes empresas lo
hizo en 185%.

A nivel agropecuario, por su parte, se
evidencié la concentracién tendencial de la
produccién en predios de mayor tamario, or-
ganizados con un criterio empresarial mds
definido. Seria en estos predios que la reno-
vacién tecnolégica se concentré, y expresé to-
do su potencial en cuanto al incremento de la
productividad y reduccién de los costos de
produccién (CINVE (1987)). En este marco,
como se observa en el cuadro 2, se constata
una reduccién de la cantidad de remitentes a
plantas industriales, asi como el incremento
del promedio por remitente.

En este cuadro también se observa que,
en el periodo 1981-1988, el nimero total de
remitentes se redujo en mds de 10%. Esta
contraccién es menos aguda en los remiten-
tes a Conaprole, en tanto en las restantes
empresas decrecen en casi 30%. La remisién
anual promedio de los productores sigue el
camino contrario, incrementdndose, en su
conjunto, en mas de 50%. Este aumento pro-
medial es menos intenso en el caso de los re-
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Cuadro 2
Remitentes a plantas industriales y promedio remitido
a Conaprole a otras plantas
Remitentes Remlslén( Igr;;mdlo Remitentes Remisiér&t))medlo
1981 4880 77012 2224 50093
i 5138 73633 2070 56241
1983 5513 84397 1872 56812
1984 5350 80542 1502 60023
1985 5416 89908 1655 65613
1986 5490 92551 1788 62984
1987 5082 99290 1638 75705
1988 4814 109300 1571 85441 .

Fuente: DIEA y Conaprole.

mitentes a Conaprole, solo 42%, en tanto los
remitentes a las demds plantas industriales
incrementan la remisién promedio en 71%.
En la gréfica 5, donde se presenta la par-
ticipacién de Conaprole en la remisién total
y en el total de remitentes, se observa un
punto de inflexién en 1984. Esto encuentra
explicacién en la orientacién de remitentes a
otras empresas. A pesar de ello se constata

que la reduccién afecta sélo el bienio 1985
86 conduciendo a que la proporcién de remi-
tentes a esta cooperativa se estabilice en
75%, y en 80% del volumen total remitido.

El incremento global de la remisién esta .
ligado a la importancia de las inversiones
que la renovacién tecnolégica exigia a nivel
de predio, lo que también contribuyé a la
concentracidn de lac nradnstarac remitantac
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Evolucion del precio de la leche. Cuota e industria. (en N$ de 1988)

Esto ultimo facilité el control, por parte de
las empresas, sobre los niveles de calidad y
sanitarios, asf como también permitié la ra-
cionalizacién del manejo del transporte de
este insumo perecedero. Efectivamente la
concentracién de la remisidn estimulé el uso
de tanques aislados para el transporte, asi
como también hizo rentable la utilizacién del
enfriado a nivel de predio, lo que constituyé
una mejora relevante en cuanto a elevar el
nivel de calidad de la produccién industrial,
atendiendo a las recomendaciones de las
evaluaciones de los consultores internaciona-
les anteriormente citadas.

B) Las caracteristicas del
dinamismo en los lacteos

El monopolio incial que caracterizé a la
comercializacién de leche fluida hasta 1982,
que también incidié sobre la comercializa-
cién de los restantes productos ldcteos, asi
como las barreras a la entrada que resultan
de la escala, y particularmente de la rigidez
de la oferta del insumo principal, han condu-
cido a que en esta rama industrial no haya
existido presencia significativa de empresas

transnacionales, como es comtn en la mayo-
ria de los paises productores de ldcteos.

A ello contribuyé, ademds, la particular
relacién existente entre el productor agrope-
cuario y la empresa a la cual remite. El ca-
racter perecedero del producto, asi como las
relaciones crediticias, de asesoramiento, de
abastecimiento de insumos, etc., y en algu-
nos casos el hecho adicional de que el remi-
tente es socio cooperativista, hacen a que el
mercado de insumos se asemeje m4s al mo-
nopsonio que a la competencia perfecta. Esta
relacién contribuye a explicar la estabilidad
de los remitentes, y que a su vez deban ser
considerados en una especie de integracién
vertical, en los planes de expansién global
del sector industrial. La historia de Conapro-
le, evidencia que esta relacién impone condi-
ciones en ambas direcciones, en tanto los
planes de inversién de esta cooperativa se
han visto influenciados por el desarrollo de
la produccién lechera, en el sentido de incidir
en el ritmo y orientacién de las inversiones
en el sector industrial. Esta relacién, enton-
ces, ha constituido una barrera a la entrada
a nuevas empresas en tanto dificulta, por lo
menos en el corto plazo, la disponibilidad del
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insumo principal en condiciones igualitarias
de mercado a las empresas ya establecidas.

A estas relaciones particulares con los
productores se suma la existencia de precios
diferenciados de acuerdo al tipo de procesa-
miento al que se destina la leche remitida.
Esta diferenciacién de precios se originé en
el periodo en que no se habia alcanzado el
abastecimiento de leche fluida. Este meca-
nismo actuaba de forma contraciclica, bus-
cando elevar la produccién, principalmente,
en los periodos de baja disponibilidad de pas-
turas, tendiendo a estabilizar la oferta a lo
largo del afio. De esa forma el acceso a ese
precio diferenciado se apoya en la estabili-
dad de la remisién a una planta. Mientras
existié la concesién del monopolio del abaste-
cimiento de leche fluida a Montevideo a Co-
naprole, el que se extendié hasta 1982, hacia
que el acceso al precio cuota para remitentes
a este mercado se concentrara principalmen-
te a los de esta cooperativa.

A pesar del incremento de la produccién,
y el logro del objetivo de abastecimiento del
mercado interno, ain se mantiene este pre-
cio diferenciado, denominado precio cuota.
Como se observa en la grafica 6 en 1988 este
precio fue casi 75% superior al precio deno-
minado industria, referido este ltimo a la
leche destinada a la elaboracién de deriva-
dos, el que se podria considerar como cerca-
no al precio fijado por el mercado. En esta
grafica también se evidencia que el descenso
del precio de la leche industria ha sido m4ds
acelerado, en nuevos pesos constantes de
1988, que el correspondiente a leche cuota.
Este desarrollo condujo al ensanchamiento
de la brecha existente entre ambos, desde
una situacién inicial, en 1970, en que el pre-
cio cuota superaba solo en 15% al precio in-
dustria a que en 1988 fuera superior en 75%.

La importancia de la remisién de “leche
cuota” fue reduciéndose en términos relati-
vos, conjuntamente con el incremento de la
remisién a plantas, en tanto la expansién se
localizé en la de menor precio. Si bien el vo-
lumen de leche cuota se mantuvo estable, en
el entorno de 200 millones de litros anuales
desde mediados de la década del setenta, la
participacién en la remisién total descendié
del 65% que representaba en 1977 al 31% en
1988. Esta variacién es de fundamental im-
portancia para la industria en tanto afecté
directamente los costos, no solo por la caida
de los precios en términos reales (casi 50%
en el caso de leche cuota y 60% en el caso de

leche industria, en el periodo 1970-1988), si-
no que, ademds, en tanto fue solamente la
remisién de leche de menor precio la que se
incrementd, condujo a una reduccién signifi-
cativa del precio promedio del insumo princi-
pal de la industria.

La dimensién de este fenémeno queda
claro si se considera que el incremento uni-
forme en la remisién, manteniendo la parti-
cipacién constante de “leche cuota” y “leche
industria” que existia en 1977, hubiera con-
ducido a que el precio promedio del litro de
leche para la industria habria sido 21% su-
perior al correspondiente a 1988.

A ello debe agregarse que la reduccién en
términos reales del precio de la leche signifi-
¢é un importante abatimiento de costos para
la industria. La reduccién en el precio pro-
medio, debido a la caida de los precios en tér-
minos reales, implicé una disminucién de ca-
81 50% en relacién a 1977. La combinacién de
estos dos efectos contribuyeron a una signifi-
cativa reduccién del precio promedio de le-
che, en relacién a 1977. De esa forma el in-
cremento de 116% en el volumen de la
remisién total en el periodo 1977-1988, im-
plicé un incremento en el costo global de la
leche remitida de solamente 32%, en precios
constantes de 1988. Es decir que el precio
promedio, en N$ de 1988, se redujo en 40%
en ese periodo.

Si bien la reduccién de la importancia de
la remisién de leche cuota fue significativa,
todavia representa una parte importante del
monto abonado a los productores (ver grafica
7). De igual forma la transferencia que se re-
aliza a los productores por este concepto con-
tinlia siendo significativa, como se observa
en la gréfica 8, donde se presenta el total de
la compensacién anual en N$ de 1988. En
1988 esta ascendié a cinco mil millones de
nuevos pesos, lo que representaba el 20% del
monto total pagado por la industria a los
productores por concepto de remisién de le-
che ese anio.

C) Distribucién del dinamismo
en el interior de la industria

Un rasgo particular de la rama l4ctea es
el alto nivel de concentracién, inde-
pendientemente del indicador considerado.
Como se sefalé anteriormente en 1988 el
80% de la remisién se destiné a Conaprole,
por la que respondia el 75 % del total de re-
mitentes. Esta cooperativa cuenta con 14
plantas industriales distribuidas en casi todo
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Cuadro 3
Participacion de Conaprole en 1a industria lactea.
En porcentaje del total

Empleo % de remuneracio-

Ao % del VBP % de recepcion % del total % de obreros nes

1978 68.2 783 636 66.3 76.1
1980 704 783 67.8 68.6 65.3
1982 713 764 69.1 64.6 702
1983 712 814 66.9 639 703
1984 704 827 672 64.2 732
1985 705 816 685 65.6 74.1
1986 705 793 707 67.8 76.0
1987 68.1 794 68.9 64.6 731
1988 *70.3 79.7 675 63.5 sd..

*  Estimado.

Fuente: DGE&C y Conaprole.

el pais, y otra en construccién. Esta ltima,
destinada a la elaboracién de leche en polvo,
tendrd una capacidad de procesamiento de
400.000 lts. de leche diarios. Esta apertura
conducird a incrementar la capacidad de pro-
cesamiento anual en 146 millones de litros,
lo que representa el 28% de la remisién total
a esta cooperativa en 1988. Conaprole tiene,
ademds, distintos tipos de acuerdos con cua-
tro empresas, que significan otras tantas
plantas industriales adicionales.

La presencia de esta empresa ha dado un
perfil particular a la rama, pautado, a su
vez, por un comportamiento diferenciado de
ésta en relacién al resto de la industria ldc-
tea. En el cuadro 3 se presenta la importan-
cia de Conaprole en la rama en términos de
diferentes indicadores correspondientes a la
industria, para el periodo 1978-1988.

Se estima que en 1988 Conaprole respon-
dié por mds del 70% del Valor Bruto de Pro-
duccién de la rama, manteniendo una parti-
cipacién similar durante la década anterior.

También se evidencia, en el cuadro referido,
que la participacién de Conaprole es muy im-
portante en el empleo y las remuneraciones
de la rama. La menor participacidn relativa
en el empleo total y en el empleo de obreros,
que en el Valor Bruto de Produccién y en la
remisién total, esta indicando una producti-
vidad de la mano de obra superior a las res-
tantes empresas de la rama. Por su parte, la
participacién mayor en remuneraciones glo-
bales encuentra explicacién en la estructura
del empleo y la importancia del personal téc-
nico, lo que condujo a niveles salariales su-
periores al promedio de la rama. Debe consi-
derarse que este proceso se da enmarcado
por una significativa tasa de crecimiento del
producto de la rama, asi como del incremen-
to de la remisién.

La importancia de Conaprole también se
refleja en la estructura de la produccién. En
el cuadro 4 se presenta la participacién de
Conaprole en la fabricacién de los.productos
m4s relevantes de la rama. Se excluyé aque-

Cuadro 4
Participacion de Conaprole en la produccién total
En porcentaje por producto
Ao Leche paster. Manteca Dulce de leche Quesos Yogurt
1983 784 90.7 58.0 517 86.4
1984 820 89.2 60.3 70.8 61.7
1985 808 886 59.7 389 761
1986 77.7 90.2 556 50.3 85.0
1987 784 86.8 55.1 532 837
1988 779 87.7 56.5 538 67.1

Fuents: DIEA y Conaprole.
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llos en los cuales esta cooperativa es el vnico
productor.

Como surge del cuadro anterior Conapro-
le sigue jugando un rol preponderante en el
abastecimiento de leche fluida al mercado in-
terno, respondiendo por casi el 78% de la
produccién en 1988, a pesar de la elimina-
cién, desde 1982, del monopolio de abasto a
la ciudad de Montevideo, el de mayor impor-
tancia del pais. La produccién total de leche
pasterizada alcanzé ese afio a 204 millones
de litros. De igual forma en la elaboracién de
manteca esta cooperativa respondié por casi
el 90% del total, 1a que ascendié a casi 13 mi-
llones de kilos en 1988. La elaboracién de le-
che pasterizada respondié por el 32% del Va-
lor Bruto de la Produccién de Conaprole, en
tanto la produccién de manteca significé el
15.6%.

A estos rubros debe agregarse la elabora-
cién de caseina y leche en polvo de los cuales
la cooperativa es el unico productor, hasta el
presente. En este ultimo caso con la apertu-
ra de la tercera planta destinada a la elabo-
racién de leche en polvo en la ciudad de Mer-
cedes, actualmente en construccién,
completard una capacidad de procesamiento
de casi 1:100.000 1ts. por dia, 390 millones de
litros por afio. Esta incorporacién permitiria
una capacidad de procesamiento, solo en este
rubro, que’equivale a casi el 75% de la remi-
sién de 1988, elevando la capacidad presente
con ese destino en 60%.

La apertura de esta planta elevaria la
produccién anual mdxima a 45 millones de
Kgs. de leche en polvo entero, o 35 millones
de leche en polvo descremado. Actualmente
la capacidad mdxima asciende a 28 millones
de kgs. de leche en polvo entero o 22 millo-
nes de kgs. de leche en polvo descremado (1).
La produccién de Conaprole en este rubro, a
pesar de que en el periodo 1983—1988 se in-
crementé en mds de 150%, no ha significado
la utilizacién plena de la capacidad disponi-
ble. El afio 1988, el de mayor produccién de
Conaprole, alcanzé a 11:385.000 de kgs. de
leche en polvo, lo que significaba menos del
50% de la capacidad médxima. Segin infor-
macién de la empresa la explicacién a la baja
utilizacién de capacidad se encuentra en los
insuficientes niveles de remisién, debido

(1) La capacidad méxima fue estimada bajo el su-
puesto de que no se detiene la produccién por manteni-
miento en todo el afio. Esto debe estar sobredimensio-
nando la capacidad total.

principalmente a la estacionalidad de la pro-
duccién.

Estos dos productos, caseina y leche en
polvo, tienen una importancia creciente en el
Valor de la Produccién de Conaprole, repre-
sentando el 21% el pasado afio, en tanto sig-
nificaban el 17% en 1983, a pesar de que la
produccion de caseina muestra una clara
tendencia decreciente (en el periodo 1983-
1988 se redujo a casi la cuarta parte).

En el cuadro 4 se observa que la impor-
tancia de Conaprole en la produccién de que-
sos, dulce de leche y yogurt es menos impor-
tante que en los casos anteriores. De todas
formas la significacién del volumen global en
quesos muestra la relevancia de este rubro
para la rama y para la empresa. La produc-
cién en 1988 fue de mds de 16 millones de ki-
los. Por su parte, la produccién anual de Co-
naprole en el periodo 1983-1988 se
increment6 en casi 60%, conduciendo a que
este rubro representara el 16.5% del Valor
Bruto de la Produccién de esta cooperativa el
dltimo aifio. La elaboracién de dulce de leche,
principalmente dirigido al mercado interno,
alcanzé a 3.5 millones de kilos, de los ¢uales
Conaprole respondié por el 56%, siendo la
produccién ese afio superior en 21% a la de
1983, pero representando solamente el 2.5%
del Valor de la produccién.

La produccién de yogurt se ha evidencia-
do como particularmente dindmica en lo que
va de la década. Este rubro es donde la com-
petencia por el mercado interno ha sido m4s
intensa, debido a la potencialidad del mismo.
En el periodo 1983-1988 la produccién casi
se cuadruplic6, desde un volumen de
1:600.000 Its. a 6:000.000 de lts., con una
participacién de Conaprole que ascendié al
67% en 1988. A pesar de este dinamismo es-
te rubro no ha sido muy importante para Co-
naprole, significando en los ltimos tres afios
cerca del 5% del Valor de Produccién anual.

En el cuadro 5 se presenta el desarrollo
de los precios de algunos de los productos
mds importantes de la rama, en base al valor
de produccién y los voliimenes producidos,
obtenidos de Conaprole. También se incluye
el desarrollo de los precios de remisién, cuo-
ta e industria, con base 100 en 1983.

Surge claramente del mismo una reduc-
cién del precio relativo del insumeo principal.
La unica excepcién es en relacién al precio
de la manteca a partir de 1985. Es destaca-
ble la variacién en la relacién existente entre
el precio de la leche cuota y el de la leche
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Cuadro 5
Desarrollo del precio de algunos productos lacteos

base 1983=100. A
Afo - Lechepaster. Manteca Lecheonpol g 5008 = Yogurt Procla -

vo ' Cuota. Industria
1983 1000 100.0 1000 100.0 100.0 100.0 100.0
1984 1527 1589 159.8 2240 165.7 156.7 1431
1985 2819 2489 3376 4049 286.1 2883 -307.4
1986 4672 389.1 4458 5705 '525.3 461.7 4482
1987 7428 563.3 729.7 9732 860.3 7025 611.3
1988 1148.6 836.9 1257.2 14129 1498.7 1034.1

Fuente: Conaprole.

pasterizada, en tanto el precio de esta dltima
se multiplica en mds de 11 veces, el de la le-
che cuota lo hace en 10 veces. El desarrollo
de los precios también ha conducido a la sig-
nificativa alteracién de las relaciones de pre-
cios entre los productos del sector.

Esta variacién en el precio relativo es
mds importante si se considera el desarrollo
del precio de la leche destinada a industriali-
zacién con el del precio de algunos productos,
como leche en polvo, quesos y yogurt. Este
desarrollo también lo confirma la evolucién

988.7.

del precio de otros productos, no presentados
en el cuadro, como por ejemplo caseina cuyo
indice, también base 100 en 1983, para 1988
seria 1811, o el correspondiente a helados,
en cuyo caso seria 2115.

Como se sefialé previamente la particula-
ridad del proceso dindmico de la industria
ldctea, que se inicia a mediados de la pasada
década, es la orientacién creciente de la pro-
duccién al mercado internacional. En la gra-
fica 9 se observa el desarrollo del volumen
exportado y del precio promedio en U$ co-
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rrientes, con base 100 en 1965. En el periodo
que se extiende hasta 1988 el precio prome-
dio se incrementé en mds de 50 veces, en
tanto el volumen exportado por la rama lo
hizo en mds de 20 veces.

En el cuadro 6 se presenta la proporcién
del volumen total de la produccién de alguno
de los productos de exportacién directa mds
importantes de la industria ldctea. Pese a
que en la mayoria de los casos la participa-
cién ha sido errdtica de acuerdo a los afios,
se evidencia como particularmente alta en el
caso de caseina y leche en polvo, especial-
mente en este ultimo caso si se considera
que la produccién se cuadruplicé en el perio-
do a que se hace referencia en el cuadro. La
alta proporcién de caseina orientada a expor-
taciones, a pesar de la significativa reduc-
cién de la produccién, la explica la importan-
te existencia de stocks. La expansién de la
produccién de manteca, por su parte, fue
también importante, con un incremento de
130% en el periodo, en tanto el incremento
de la produccién de quesos fue de 60%.

El precio promedio de las exportaciones
se duplicé en el mismo periodo, no sélo debi-
do al incremento del precio internacional de
la mayoria de los productos relevantes para
el sector, sino también por la recomposicién
de la canasta de productos exportados. Ejem-
plo de ello es la incorporacién a la oferta ex-
portable de leche en polvo desde 1979, cuyo
precio en U$ corrientes se incrementé en
31% en el periodo 1979-1987, o la mayor im-
portancia de quesos cuyo incremento prome-
dio de precios fue de mds de 10%. El precio
de la manteca ha tenido un comportamiento

distinto en tanto desde 1982 se ha reducido a
casi la mitad.

De acuerdo al incremento de las ventas
externas del sector lacteo fue aumentando
también la participacién de las exportaciones
en las ventas totales de Conaprole. Si se con-
sidera que esta empresa es la wnica produc-
tora de algunos derivados ldcteos de impor-
tante insercién internacional, como leche en
polvo y caseina, se explica este comporta-
miento. La proporcién del valor bruto de la
produccién de esta cooperativa que tuvo ese
destino, en el periodo 1983-1988, alcanzé a
31%, representando en 1988 el 33% del valor
de la produccién. Teniendo en cuenta que la
leche pasterizada representé el 32% del va-
lor de la produccién, significa que esta em-
presa exporté el 50% de los derivados ldc-
teos.

III. Potencialidad productivay
utilizacion de capacidad

La tecnologia empleada en la produccién
lechera determina una marcada estacionali-
dad productiva, lo que afecta directamente el
volumen remitido a las plantas industriales,
y consecuentemente incide negativamente
en la utilizacién racional de los recursos, ele-
vando de esa forma los costos productivos de
la industria. Como se desarrollé en (Sisto,
Tansini, Torello (1989) el andlisis de la remi-
sién mensual en relacién al promedio anual
para el periodo 1971-1986 evidenciaba que
al final del perfodo se reducia la importancia
relativa de la tendencia incremental de la es-
tacionalidad, debido a los volimenes crecien-

Cuadro 6
Participacion de exportaciones en la produccién total
En porcentaje por productos.
Ao Leche en polvo Manteca Caselna Quesos
1979 68.8% 475% sd. 222%
1980 87.5% 28.3% 335% 26.7%
1981 13.2% 61.2% 52.1% 33.3%
1982 43.1% 40.8% 426% 17.3%
1983 101.3% 97.3% 68.1% 24.6%
1984 52.7% 53.5% 84.7% 34.9%
1985 44.4% 71.1% 56.0% 18.5%
1986 32.0% 57.6% 161.9% 53.2%
1987 49.2% 63.1% 210.7% 342%
1988 55.0% 79.3% sd. 39.2%

Fuente: DIEA y Conaprole.
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tes remitidos. A pesar de ello se observaba
que en 1986 la remisién a Conaprole en tem-
porada alta superaba el promedio anual en
40%, mientras que en baja temporada era in-
ferior a éste en casi 20%. Las restantes em-
presas de la rama evidenciaban un coeficien-
te de variacién mds importante, en tanto la
remisién en alta temporada superaba el pro-
medio anual también en 40%, pero en baja
temporada era inferior en 40% (2).

El desarrollo mensual del Volumen Fisi-
co de la Produccién de la rama ldctea, en el
periodo 1982-1989, confirma una fuerte es-
tacionalidad, ademds de una clara tendencia
creciente (ver gréfica 10). En tanto se encon-
tré una importante asociacién, tal como se
esperaba, entre el nivel de actividad de la ra-
ma y la remisién a plantas, estaria indicando
que la limitacién mds importante para el in-
cremento de la actividad en esta rama lo

(2) El 1% del promedio de remisién mensual en
1986 equivalfa a 400.000 lts en el caso de Conaprole, en
tanto para las restantes empresas significaba 90.000 lts
implicando, entonces, que en alta temporada la remi-
sién mensual a Conaprole superaba el promedio anual
en 16 millones de litros y en 3.6 millones de litros en el
conjunto de las restantes plantas de la rama.

constituyé la disponibilidad del insumo prin-
cipal, lo cual es confirmado por la informa-
cién facilitada por las propias empresas so-
bre la capacidad de procesamiento de las
plantas industriales.

Con el objetivo de evaluar las posibilida-
des de expansién de la produccién industrial
se realizé un andlisis de la capacidad poten-
cial de la rama, sobre la base de tres alterna-
tivas para definir la capacidad potencial, y,
consecuentemente, se estimé la utilizacién
de la capacidad disponible. En dos de estas,
las que se desarrollan a continuacién, se re-
alizé la estimacién de la capacidad de proce-
samiento médxima de acuerdo a la informa-
cién mensual disponible, en tanto en la
tercera se determina la capacidad mdxima
de Conaprole de acuerdo a la informacién
brindada por ésta.

A) Metodologia para la estimacién
de la capacidad potencial

El an4dlisis de la remisién mensual y la
de produccién de la rama confirmé el alto ni-
vel explicativo de la remisién del nivel de ac-
tividad de la rama. El ajuste por minimos
cuadrados mostré que la remisién a plantas,
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conjuntamente con una tendencia temporal,
explicaban el 97% del desarrolio del producto
industrial. Este resultado es coincidente con
los obtenidos por diversos estudios sobre las
plantas lecheras a nivel mundial, en el senti-
do de que la capacidad de recibo determina
la capacidad de procesamiento.

La primera estimacién de la capacidad
potencial se realizé en base a la informacién
sobre recepcién mensual, agrupada en Cona-
prole y otras plantas. En este caso se consi-
deré que los niveles de recepcién mensual
previos, marcaban el potencial de cada plan-
ta. El fundamento detrds de esta metodolo-
gia es que el punto de mdxima remisién al-
canzado en el pasado indica un nivel posible
de procesamiento, el que se proyecta hasta el
nuevo punto mdximo, y en ese sentido es si-
milar al subyacente en la metodologia de es-
timacién de capacidad de los Maximos Cicli-
cos (3). Es importante subrayar que
entonces, implicitamente, se supone que en
algiin momento en el pasado se alcanzé el ni-
vel de utilizacién pleno de la capacidad, lo
cual no necesariamente se ajusta a la reali-
dad. Estos M4ximos de Recepcién permitie-
ron estimar la capacidad potencial en el pe-
riodo 1971-1988, lo cual se realizé para dos
agregados: Conaprole y las restantes plan-
tas. En el primero de estos casos la estima-
cién serealizé por planta y posteriormente
se agregé para ofrecer una imagen de con-
junto. Se denomina esta medida como 1.

En tanto la informacién disponible para
Conaprole es mds abundante, fue posible la
construccién de dos medidas adicionales de
capacidad potencial. La primera de ellas se
realizé valiéndose de la informacién de la
propia cooperativa sobre la capacidad de pro-
cesamiento por producto y plantas (4). En la
segunda se considera que la relacién existen-
te entre producto y capital en equipo y ma-
quinaria, determina la capacidad de procesa-