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PRIMERA PARTE

I. EL MERCADO MUNDIAL DE PRODUCTOS LACTEOS.
PRINCIPALES CARACTERISTICAS, SITUACION
, Y PERSPECTIVAS.

A efectos de enmarcar el presente documento se presentaran las
principales magnitudes que es necesario retener para analizar las
perspectivas de corto y mediano plazo respecto de la evolucidn de
los mercados de productos lacteos.

A. PRODUCCION DE LECHE TOTAL MUNDIAL. AREAS. PAISES.

Como puede apreciarse en el grafico 1 la produccién mundial de
leche de vaca ha tenido una tendencia creciente a lo largo de la
ultima década. El afio 1987 pautd el primer descenso absoluto de la
produccién y la recuperacién de 1988 ubica el nivel en el del afo
1986.

Interesa destacar gque una gran parte de la produccidén se
encuentra localizada en paises con economias desarrolladas. El
grafico 2 permite ver que a pesar de una leve tendencia descendente
la produccién de las economias desarrolladas representa aun, en
1987, el 75% del total mundial.

Sin embargo, segun datos de F.A.O0. 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 politica de reduccidén de ganado lechero que se
venia desarrollando a nivel de los paises desarrollados, existen
mas vacas produciendo en los paises en desarrollo. La diferencia
en la produccioén se debe fundamentalmente a las disparidades en los
rendimientos. Mientras el rendimiento promedio mundial 2/ se ubica
en el orden de los 2090 kg. de 1leche anuales por vaca en
produccién, 1los rendimientos a nivel desagregado son los
siguientes:

Economias de Mercado Desarrolladas 3.498
Norteamérica 6.029
Europa Occidental 3.951
Oceania 3.480
Otros 4.476

.1/ F.A.O0. Anuario de Produccién 1988. Roma

2/ Cifras de 1987.



Economias de Mercado en Desarrollo 722
Africa 340
Cercano Oriente 642
Lejano Oriente 622
América Latina 1.069
Economias Centralmente Planificadas 2.560
Asia 1.411
Europa Oriental 3.295
U.R.S.S. 2.415

Cabe destacar que estas cifras estan muy influenciadas por
el peso que tiene en cada zona la lecheria de tipo no comercial.
Al tratarse de una produccién de alto valor alimenticio, en las
zonas de menor desarrollo gran parte de la produccién lechera no
rebasa los niveles de autoconsumo en el predio.

Otros aspectos diferenciales respecto de 1la produccidén
pueden ubicarse en términos de disponibilidad per capita de 1la
leche producida.

Economias de Mercado Desarrolladas 283
Norteamérica - 270
Europa Occidental 361
Oceania 693
Otros 68
Economias de Mercado en Desarrollo 31
Africa 14
Cercano Oriente ‘ 40
Lejano Oriente 17
America Latina 92
Economias Centralmente Planificadas 94
Asia 3
Europa Oriental 355
U.R.S.S. 364

Fuente: Elaborado en base a estadisticas de F.A.O.
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De esta forma quedan bastante bien definidas las Aareas
deficitarias y superavitarias en términos de produccién de leche.
Algunas cifras merecen una atencioén especial. A nivel del Lejano
Oriente existe una baja disponibilidad vinculada, en cierto modo,
a pautas de tipo cultural. Esto puede apreciarse aun en paises con
un elevado grado de desarrollo como Japdén. Esto explica el
comportamiento de la categoria de "otros paises desarrollados con
economia de mercado". Es también el caso de China representado en
la categoria de paises asidticos de economia centralmente
planificada.

Con respecto a la dinamica de la produccioén a nivel mundial
y tomando como referencia el periodo 1978-1988, en el grafico 2
puede constatarse una tendencia decreciente en la participacioén de
las areas desarrolladas en la produccién mundial. Este periodo
parece marcar la finalizacién de un proceso de concentracién de la
produccién lactea a nivel de los paises desarrollados. A pesar de
ello, alli, la produccién lactea ha seguido creciendo aunque a
tasas promedio modestas, alternando periodos de crecimiento fuerte
con estancamiento y ultimamente descensos absolutos. La produccién
en las Aareas en desarrollo 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

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

La produccién per capita 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 mas reciente puede verse el
grafico 3. Alli se compara el volumen de produccion de 1988 con el
alcanzado en el promedio del trienio 1983-1985.
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Se destaca el enlentecimiento de la produccidén respecto a
la tendencia observada anteriormente. Esta se da tanto a nivel de
paises desarrollados como del area en desarrollo. A un nivel mas
desagregado se notan tendencias mas diferenciadas. La producciodn
de Europa Occidental, a impulsos de politicas especificas de
reduccién de la produccién comienza efectivamente a descender en
1987 y la tendencia se mantiene en 1989. Esta caida se ve
practicamente compensada por el crecimiento de la produccién de la
U.R.S.S. y la recuperacién en EE.UU. La desaceleracién del
crecimiento a nivel de las Areas en desarrollo se explica por el
impacto de los desequilibrios en los mercados mundiales sobre la
produccién interna y algunos factores climaticos coyunturales.

B. PRODUCCION DE DERIVADOS LACTEOS.

Algunos aspectos remarcados en el punto anterior se reflejan al
analizar la produccién de derivados lacteos. Puesto que aqui solo
incide la cantidad de leche que no se consume como tal la
concentracién de la produccién de productos lacteos es aun mayor
que en el caso de la produccidén de leche.

Como se vio anteriormente 1los paises desarrollados
concentran las tres cuartas partes de la produccién mundial de
leche. En el caso de la produccidén de los principales derivados
lacteos la participacidén - en 1987- fue la siguiente:

MANTECA. .. ceceeess ceeeere e 77.2%
QUESOS . ceeeeocessesoosonces 88.0%
LECHE EN POLVO...cccoceecnes 92.1%

Puede observarse que en el caso de la produccién de quesos
y leche en polvo la concentracién es bastante superior a la que
existe en el caso de la leche fresca. A su vez la produccidn de
estos productos a nivel de paises en desarrollo esta concentrada
geograficamente. América Latina representa el 30% de la produccioén
de leche fresca de paises en desarrollo y concentra el 41% de la
produccién de quesos y mas del 87% de la produccién de leche en
polvo.
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C. COMERCIO DE PRODUCTOS LACTEOS. MANTECA, QUESOS, LECHE EN POLVO.
EXPORTACIONES E IMPORTACIONES.

Es posible realizar un analisis por principales regiones
productoras y caracterizar su posicidén en el mercado mundial.

Estados Unidos y cCanadid. Se trata de un Aarea basicamente
autosuficiente en términos generales. Sin embargo es deficitaria
€n quesos y excedentaria en leche en polvo. Las importaciones de
dquesos del area son del orden de las 135-150 mil toneladas anuales
- lo due equivale al 5% de la produccidn interna. Las exportaciones

de leche descremada en poivo han sido muy importantes en 1los
iltimos afios. Los volumenes exportados en el dltimo quihquenio
oscilaron entre las 300 y las 410 mil toneladas anuales. Esto
equivale al 50% de 1la produccidn, pero en realidad la oferta
exportable anual es mucho menor. Esos volimeres sélo se pudieron
alcanzar a través de la liquidacioén de stocks. Estos stocks eran
de 400 niil toneladas en enero de 1986 pero en Mayo de 1989 habian
practicamente desaparecido.

Comunidad Europea. A partir de 1la década de 1los setenta se
transforma en un 4&rea superavitaria eéen términos de todos 1los
derivados l&acteos. Su presencia en los mercados internacionales
tiene un caracter muy relevante. Si excluimos el comercio que se
realiza entre los paises de la CEE la participacién de la Comunidad
en las exportaciones mundiales es 1a siguiente:

83-85 1986 1987 1988
MANTEQUILLA.-'oo.o..o...loo 44.2% 42'7 57‘0 65.0
QUESOS. . v erenecenenn. cenis 49.5% 46.8 48.6 48.5
LECHE DESCREMADA EN POLVO.. 22.6% 22.3 31.5 22.9

A pesar de esta posicién excedentaria la Comunidad también
resulta ser un destino importante de 1las exportaciones de
mantequilla y quesos. En el caso de la mantequilla absorbe entre
el 8 y el 10% de las exportaciones. 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 exportaciones ha sufrido cambios muy
importantes por la existencia simultanea de un descenso en 1la
produccién y la liquidacidén de stocks tanto en el caso de
mantequilla como de la leche en polvo descremada. En el caso de la
mantequilla las exportaciones fueron realizadas a base de
liquidacién de stocks ya que la oferta exportable de la produccidén
anual fue negativa. A mediados de 1989 los stocks practicamente
habian desaparecido. Algo similar ocurrié con la leche en polvo en
donde el excedente exportable de la produccidn de 1988 fue apenas
del 1%. Esto no implica necesariamente que la Comunidad Europea se
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"retire" de los mercados mundiales como exportador. Mas adelante
se analizara esta alternativa.

Europa Oriental. Se trata de un area caracterizada por un alto
grado de autosuficiencia en lacteos. En la década del setenta
abastecio los déficits generados en la U.R.S.S.. Sin embargo los
ultimos aflos se han caracterizado por un estancamiento en 1la
produccidén de leche. ‘

U.R.S.S. En el ultimo quinquenio y a pesar de un sistematico
aumento en la produccién de leche y de productos 1lacteos, la
demanda interna provoca un déficit apreciable en el rubro de
mantequilla. Se estima que en 1988 el consumo de mantequilla fue
un 26% mayor que la produccién interna. Este desequilibrio fue un
factor preponderante para una liquidacién de los stocks de
mantequilla comunitaria. En 1987 y 1988 la U.R.S.S. absorbié entre
el 40 y el 44% de las exportaciones mundiales del producto.

Oceania. Histoéricamente es la unica zona excedentaria en productos
lacteos. En el trienio 85-87 las exportaciones de la Australia y
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 volumenes promedio exportados desde

estos paises fue de 257.000 Toneladas de manteca, 160.000 Toneladas
de quesos y 465.000 Toneladas de Leche en Polvo, lo que equivale
al 28%, 20% y 23%. del comercio mundial respectivamente 3/.
Esto da una pauta bastante clara de la importancia de la oferta
exportable de productos lacteos proveniente de Oceania. El grado
de exposicién de la produccién a la demanda externa es mucho mayor
que el del resto de las zonas productoras.

D. EVOLUCION RECIENTE DE LAS POLITICAS NACIONALES QUE INFLUYEN
SOBRE LA PRODUCCION Y LA DEMANDA DE LACTEOS EN LOS PRINCIPALES
PRODUCTORES MUNDIALES.

El analisis del mercado mundial de productos lacteos no puede
hacerse sin tener en cuenta las politicas nacionales o regionales
llevadas adelante y que directa o indirectamente han afectado la
produccién y la oferta exportable de productos lacteos.
Primeramente se hara una breve revisidén de las politicas llevadas

3/ Excluye el comercio intracomunitario.
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adelante a nivel de 1los principales productores para luego
centrarse en su evolucién reciente.

1. Estados Unidos

Una serie de normas implantadas por el Gobierno Federal, que
configuran una politica lechera, tienden a promover la regulacidén
del abatecimiento interno Y a apoyar 1la rentabilidad de 1a
produccidén. Mediante un acta promulgada en 1949, el Estado se
obligé a fijar un precio sostén que debia estar comprendido entre
un minimo del 75% y un maximo del 90% del precio de la leche
industria del periodo 1910/1914, efectuandose 1a correcciodn
mediante indices que tuviesen en cuenta el costo de produccidn y
el costo general de vida.

En 1980, esta relacidén entre el precio sostén y la paridad
fue del 80%, pero a fines de 1981 1la politica comenzé a
modificarse. El Senado cambid las condiciones del Acta reduciendo
el porcentaje del precio sostén a un 70%, en un intento de
desincentivar la produccisén 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
estas 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 pPlanes
de Ayuda Federal Y para exportacién.

Esta politica interna se complementa con un régimen de
contingentacién de importaciones. Las canalizacién de excedentes
lacteos se apoya en programas de ayuda alimentaria, 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 mecanismos de 1a ayuda externa. Los productos lacteos
han ocupado histéricamente un lugar preponderante en esta forma de
canalizacidén no comercial, en particular en el caso de la leche
en polvo con destino a paises deficitarios de América Latina.

A partir de la acumulacién creciente de stocks de principios
de la década, la caida vertiginosa de los precios Y la consecuente
elevacién del presupuesto necesario para el sostenimiento de 1la
politica se producen una serie de cambios importantes. Por un lado,
el precio sostén de 1los productos lacteos y la 1leche fluida
comienza a experimentar un descenso lento pero sistematico en
términos de ddlares 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 ddélar en los
mercados internacionales.
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Por otro lado entre 1986 y 1987 se instrumentd el "Programa
de Reduccidén de la Cabafa Lechera", tendiente a realizar pagos a
productores para que vendieran sus animales lecheros con destino
a la faena o a la exportacién. Los productores se comprometian 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 excedentes internos de produccioén. Por el lado de
la oferta los resultados fueron relativamente magros puesto que la
reduccién del numero de vacas lecheras se compensd con un aumento
sistematico de los rendimientos de leche por vaca. Las caidas de
la produccidn se debieron fundamentalmente a problemas climaticos
y por lo tanto tuvieron un caracter coyuntural. En cambio el
descenso en los precios sostén permitieron un crecimiento
importante de la demanda interna (especialmente en términos de
consumo de quesos).

2. Nueva Zelandia

Como se vio anteriormente, en este pais los productos 1lacteos
constituyen, a diferencia del resto de los paises desarrollados,
un rubro de exportacién. Mas del 80% de su produccidn se destina
a los mercados externos.

Los esfuerzos de la politica lechera neozelandesa se han
concentrado primordialmente en mejorar la eficiencia y calidad de
su produccién. Por ello, el New Zeland Dairy Board, organismo
paraestatal que monopoliza la comercializacidén, realiza ademas
todas las funciones de investigacién y asistencia técnicas
destinada a mantener, tanto la produccién como la industria, en
6éptimas y crecientes condiciones de eficiencia. El Gobierno, a
través de la Dairy Products Price Authority, fija el precio basico
de la leche. El N.Z.D.B. integrado en su mayoria por representantes
de los productores - asociados a su vez en Cooperativas- y por
representantes del Estado, recibie la totalidad de la produccioén
industrial del pais y monopoliza su exportacién, actuando también
como ente regulador, con apoyo del Banco Central, compensando las
diferencias entre los precios internacionales y 1los costos
industriales. Ese mismo organismo crea y administra un fondo que
regula los precios del productor mediante restituciones a 1la
industria cuando los precios internacionales bajan y se hace
necesario sostener un precio minimo, y distribuyendo 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 performance de las exportaciones en los mercados mundiales.

lLas oscilaciones coyunturales se amortiguan mediante el
fondo de estabilizacidn. Pero esos fondos de estabilizacidn no son
infinitos 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 limitacién de la produccidn y
en la campafia 1987-88 se introdujo un sistema de "diferencial
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basado en las operaciones con mantequilla". En arreglo a este
programa, los pagos hechos a las empresas industrializadoras por
la N.Z.D.B. por concepto de exportaciones de mantequilla vy
butter-oil que superen un nivel determinado seran determinados
seguin las operaciones marginales en el mercado Y no segin el nivel
promedio.

3. Comunidad Econdmica Europea

a. Los origenes

Si bien los origenes de la politica lechera de la Comunidad
datan de 1964, tuvo un periodo de transicién hasta 1968, afio en el
que la Resolucidn 804/68 establecidé un mercado regulado en forma
similar para todos sus miembros. E1l principal objetivo de politica
es asegurar un buen nivel de vida a los productores 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 valores que lo hagan posible.

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

i. La imposicién de tasas variables a 1las importaciones de
productos lacteos para impedir que éstas puedan hacer bajar los
niveles de precios internos.

ii. El1 pago de subsidios a las exportaciones que permitan a 1la
Comunidad exportar sus excedentes en un mercado internacional que
generalmente tiene precios inferiores a los internos. Ello no
excluye la posibilidad de aplicar esas tasas cuando el precio
internacional esté por encima del interno.

iii. La proteccién del mercado interno contra las distorsiones
producidas por superproducciones (estacionales o permanentes)
mediante la compra de mantequilla y leche en polvo descremada que
se le ofrezca a un determinado precio de intervencién, y prestar
similar ayuda a los almacenajes particulares. En Italia dada la
modalidad de produccién, los convenios involucran a determinados
quesos. :

iv. El pago de subsidios a la leche descremada destinada a
fabricar caseina, caseinatos y a la alimentacién de animales, ya
sea en estado fluido o en polvo. En 1981 se establecen también
subsidios para incrementar el consumo de manteca, ya sea a nivel
intermedio -confiteria, helados- o final - Fuerzas Armadas e
Instituciones sin fines de lucro.

El precio sostén fija margenes que protegen la industria
local. La diferencia entre este precio y el minimo precio de oferta
de terceros paises determina el valor de la tasa variable a la
importacidén. A su vez el subsidio a la exportacién estd basado en
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la diferencia entre el precio interno y el normalmente obtenible
en el mercado externo a la Comunidad.

Estabilizando y manejando el precio de esos dos productos
basicos -mantequilla y leche en polvo descremada- que pueden ser
normalizados y conservados por mas de un afo, 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 ingreso del Reino Unido a la Comunidad
Europea. Existia un acuerdo previo mediante el cual Nueva Zelandia
abastecia de manteca a aquél. E1 Reino Unido logré dque esa
preferencia fuese aceptada dentro del ambito comunitario
manteniendo las caracteristicas de un contingente con acceso
preferencial.

Este esquema de politica lechera enmarcada en la filosofia
general de la Politica Agricola Comin (PAC) cumplié con los
objetivos propuestos de manera eficaz pero muy lejos de cualquier
patrén de eficiencia. El costo de la PAC en el sector lacteo era
de 3500 millones de ECUs en 1981. El precio, la intervencidn y los
esquemas de comercio exterior fracasaron ademas en prevenir la
formacién de stocks crecientes de los productos sujetos a
intervencién publica.

Para contrarrestar esta tendencia se instrumentaron una
serie de medidas. A fines de 1977 se establecidé una tasa de
corresponsabilidad. Se trata de una detraccioén porcentual del
precio objetivo de la leche fluida. Estas 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 utilizacidén de la
produccién lactea (propaganda, 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 1la utilizacién del producto para alimentacién animal o el
sacrificio del ganado. Paralelamente se estimuld la conversién de
rubros, principalmente la sustitucién de ganado lechero por ganado
para carne. '

b. La implantacidén del Sistema de Cuotas

cuando los precios de referencia fueron fijados para el afo
1982/83, el Consejo Europeo decidié que si las entregas a la
industria en 1982 superaban en mas 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 incrementdé en un 10.5% teniendo en cuenta
la tasa de inflacién. Las entregas aumentaron un 3.6%. Al ano
siguiente el incremento de entregas fue del 3.9% sobre 1982. Ante
este comportamiento, el creciente proceso de acumulaciodn de stocks



14

de manteca y leche descremada y el consiguiente incremento en el
costo de la politica 4/ indujeron finalmente a 1la adopcidén de
medidas correctivas.

Es importante destacar que los correctivos no estuvieron
pensados en ningin momento como reforma sustancial de la politica.

Se trataba de medidas de ajuste presupuestario. Las
alternativas planteadas en ese momento fueron:

- La reduccidn 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, segun la opinidén de la
Comisiodn, una serie de problemas de caracter social puesto que mas
del 50% de los productores tenian menos de diez vacas lecheras en
sus predios. Se argumentd ademas que la respuesta a la disminucidn
de precios no se sentiria en forma inmediata puesto que tomaria
cierto tiempo a los productores adaptarse a esos nuevos precios.

La Comisidén se incliné por la segunda alternativa mas una
politica restrictiva en términos 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 un volumen de leche
determinado. Esas cantidades se distribuyen al interior de cada
Estado Miembro. Las cantidades adicionales estaran sujetas a una
detraccidn extraordinaria en el precio (super-levy) cuya tasa
dependia de la forma de fijacién de la cuota. Si se fijaba la cuota
a nivel de cada industria la detraccién seria del 100% sobre el
precio de referencia 5/. Si se optaba por fijar la cuota a nivel
de cada productor la detraccién seria del 75%. En todos los casos
los volumenes excedentes se calcularian sobre periodos de doce
meses.

Para la fijacidén de la cuota de 1984/85 fue tomado como
referencia el volumen de entregas O compras del afno 1981 mas un 1%.
© el volumen de 1982 o 1983 ajustado por un porcentaje de
equivalencia.

Es necesario destacar que muchas normas quedaron sujetas a
una mayor flexibilizacién para atender casos especiales y
realidades particulares de cada uno de los Estados Miembros.

Desde un principio, el sistema de cuotas tropezd con
dificultades de instrumentacién. Algunos resquicios legales o 1la

4/ Los gastos de sostenimiento del mercado de productos
lacteos llegaron a 4.400 millones de ECUs en 1983.

5/ En este caso la carga seria trasladada por el conmprador
a los productores que hubiesen‘incrementado sus entregas en forma
proporcional.



15

imposibilidad de efectuar determinados controles fue aprovechado
por algunos productores para evadir las detracciones
extraordinarias. Su éxito estimulé a otros a realizar las mismas
maniobras. Tampoco del lado de la demanda se alcanzaron los niveles
esperados. La demanda declinante de los productos frescos y un
cierto enlentecimiento en el consumo de quesos aunado a un lento
crecimiento de las exportaciones explicaron este comportamiento.

Otras disposiciones transitorias dieron como resultado un
impacto inicial, menor al proyectado y en 1986 1los stocks de
intervencién volvieron a subir significativamente. En diciembre de
1986 la Comisién elevé al Consejo propuestas para una accidn de
emergencia.

La nueva propuesta de accidén contemplaba basicamente dos
objetivos:

- Restaurar la efectividad de las cuotas,
- Hacer reasumir su papel a los arreglos de intervenciédn.

Las medidas deberian reducir las entregas 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 Comisién, aquel aprobdé una serie de medidas
tendientes a reducir los volumenes de las cuotas fijadas, ajustar
los mecanismos de intervencién y financiar un programa adicional
de colocacién de stocks.

Es importante destacar que la reduccién del volumen de las
cuotas para el cuarto y quinto afo de aplicacién del sistema fue
considerado una medida de caracter temporal. Se resuelve en este
marco suspender una proporcién uniforme de cada cantidad de
referencia (4% para el cuarto periodo y 5.5% para el quinto
periodo). Paralelamente se autoriza wuna asignacién a los
productores equivalente a 10 ECU por cada 100 Kg a percibir durante
el primer trimestre de 1988 por las cantidades suspendidas en el
cuarto periodo y en el primer trimestre de 1989 por las cantidades
adicionales suspendidas en el quinto periodo. Se excepciond de este
régimen a Espana e Italia.

Por otra parte para ambos criterios de fijacioén de cuota se
fijé el gravamen extraordinario en el 100% del precio de
referencia.

otra medida de importancia fue la suspensién de la
obligacién de intervenir en la compra de manteca si las cantidades
ofrecidas exceden las 180 mil toneladas. Algo similar ocurre en el
caso de la leche descremada en polvo si los volumenes ofrecidos
superan las 100 mil toneladas.

Finalmente se aprobaron recursos extraordinarios para
facilitar la colocacioén de gran parte de los stocks de mantequilla
durante el bienio 1988-89. El destino previsto es primordialmente
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la exportacién y la alimentacién animal El costo de este programa
se estimdé 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 este se daba
no quedaria otra alternativa que recurrir a medidas de rebaja en
el precio de referencia con las consecuencias antes mencionadas.

c. Evaluacidén del sistema de cuotas

Luego de transcurridos dos afios de los ajustes antes
mencionados, es posible intentar un balance de la aplicacioén del
sistema administrativo de controles sobre la produccién de leche.

Desde el punto de vista de los volumenes entregados a la
industria tenemos el siguiente panorama:

CEE (12) Afio Entregas (millones de TM)
1986 106.6
1987 101.4
1988 98.2
1989%* 97,2
* Estimado.

Esto implica que para el periodo previsto se ha logrado la
reduccidén programada que era de unos 9.5 millones de TM. El ajuste
se ha logrado basicamente a través de la reduccidén del numero de
vacas afectadas a la produccién de leche. Esta fue del orden del
14% en el periodo 1986-89 mientras los incrementos en 1a
productividad fueron del 3.3%.

Este esfuerzo por controlar 1la produccién no tuvo
consecuencias aun sobre la presencia de las exportaciones
comunitarias de productos lacteos porque hasta 1988 se produce la
colocacién de los stocks de mantequilla y leche en polvo.

En Febrero de 1988 el Consejo Europeo prorrogd el sistema
de cuotas por tres afios mas, es decir hasta el 30 de marzo de 1992,
Se prorrogaron asimismo las limitaciones al sistema de compras de
intervenciodn para la mantequilla Yy la leche en polvo. La suspensioén
del 5,5% de la cuota se mantendra Yy se realizaran compensaciones
anuales decrecientes a los productores 6/. Se mantuvieron 1los
precios de referencia y la tasa de corresponsabilidad (2% del
precio de referencia).

6/ Las compensaciones seran de 10 ECU P/100Kg en 1988, 8
ECU en 1989, 7 ECU en 1990 Y 6 ECU en 1991.
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Sin embargo para el afio 1989/1990 se ha resuelto "relajar"
algo el régimen, disminuyendo las suspensiones y bajando la tasa
de corresponsabilidad. Estas medidas quiebran una tendencia clara
en cuanto a la decisién politica de disminuir 1la produccidn
comunitaria. Estas marchas y contramarchas evidencian que 1los
ajustes son derivados de un problema presupuestario y no de una
decisién de ajuste estructural en el terreno productivo. La
recuperacién de los precios internacionales ha hecho descender la
carga de mantener la politica y crea condiciones para relajarla
levemente. Vale la pena destacar que los subsidios a la exportacidn
y el consumo animal deberan 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 sistema de cuotas.

En resumen, podria decirse que el manejo administrativo de
la politica 1echera ha mostrado un grado de eficacia respetable una
vez que algunos mecanismos fueron ajustados. En la medida que los
ajustes introducidos en 1987 tuvieron un caracter transitorio y
sujetos al comportamiento del mercado y los stocks 7/, la politica
futura esta sujeta a grandes interrogantes vinculadas a cual sera
el enfoque general que la CEE dard a su Politica Agricola Comun.
Esto depende a su vez - en cierta forma- de los resultados de la
Ronda Uruguay en torno a las negociaciones sobre productos
agricolas 8/.

E. EL COMPORTAMIENTO DE PRECIOS INTERNACIONALES. SU RELACION CON
IA FIJACION DE PRECIOS MINIMOS, LA ACUMULACION DE STOCKS DE
INTERVENCION Y LAS PARIDADES MONETARIAS.

Dada la inestabilidad que caracteriza desde hace largo tiempo a los
mercados de productos lacteos fue instituido en 1970 un acuerdo de
precios minimos de comercializacién de derivados lacteos en el
marco del GATT. Como resultado de las negociaciones multilaterales
llevadas adelante durante la Ronda Tokio, en 1980 entrd en vigencia
el Acuerdo Internacional de Productos Lécteos 9/ . El objetivo
de este Acuerdo fue el de lograr una mayor estabilidad en 1los

71/ Regulacidén Ne 775/87 del Consejo Europeo.

8/ Este tema se analiza mas adelante en este mismo
documento.

9/ Los paises que integran el Acuerdo son: Argentina,

Australia, Austria, Bulgaria, la CEE, Estados Unidos, Finlandia,
Hungria, Japdén, Nueva Zelandia, Noruega, Sudafrica, Suecia, Suiza
y Uruguay.
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mercados mundiales mediante un sistema de informacidn Y seguimiento
de corto plazo y la continuacién de 1la practica de fijacidén de
precios minimos.

En los hechos este Acuerdo comenzé a operar con precios
internacionales tonificados, en buena parte por un alza
generalizada de precios. La politica de alzas de los precios
minimos fue sumamente cauta por lo que entre 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 exportacioén de mantequilla
Yy butter-oil por debajo de los precios minimos. La respuesta no se
hizo esperar... En el tercer trimestre los precios minimos de estos
pProductos bajaron hasta 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
habian - fijado. En sintesis, 1la operatividad del Acuerdo esta
seriamente cuestionada.

En el andlisis de coyuntura sobre el mercado de productos
lacteos es usual el analisis de inventarios de los principales
paises excedentarios (Estados Unidos Y CEE) para realizar
prondésticos respecto del comportamiento de corto plazo en materia
de precios internacionales de 1los principales productos (en
especial manteca y leche descremada en polvo). A este respecto en
el Grafico N<4 puede apreciarse la evolucién de los stocks
comunitarios en términos de volumenes Y la de 1los 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 grafica que esta no parece la unica. Puede apreciarse que en
términos de ddélares 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 precios se realizan en
délares y es frecuente que no se de importancia a fendmenos tales
como los procesos inflacionarios o deflacionarios a nivel de las
economias desarrolladas vy, en particular, al papel gque las
paridades monetarias (en especial la relacién del délar con las
monedas europeas) tiene sobre los niveles de precios
internacionales de muchos productos caracterizados como
"commoddities",

Los lacteos no parecen escapar a esta realidad. Es dificil
de todas formas separar los efectos de la evolucidn de stocks y los
de las paridades monetarias pues en un buen tramo de la serie
temporal se han superpuesto ambos fendmenos con un efecto de
retroalimentacidn.

En efecto, el proceso de fortalecimiento del ddlar frente
a las monedas europeas coincide con el aumento de los stocks a
principios de la década de los '80 y la recuperacioén de precios que
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se percibe desde 1987 también coincide parcialmente con el proceso
de "soft landing" de la moneda norteamericana en relacién a las
divisas europeas 10/. Es posible intentar aislar el efecto de las
variaciones de tipos de cambio sobre los precios internacionales
expresados en ddlares corrientes.

Los graficos N°5 y N¢6 muestran las variaciones registradas
en la relacién entre el délar y el marco comparadas con las
registradas en el precio internacional de la leche descremada en
polvo y la mantequilla, para el periodo 1980-88. En el primer caso
la correlacidn entre ambas evoluciones es muy clara 11/. Sin
embargo, la variacién del precio internacional en 1988 no puede,
bajo ninguna 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. Mas aun durante la fase de
caida, las variaciones de precios superan sistematicamente a las
cambiarias y siguen cayendo en 1986 y 1987, a pesar de la reversioén
del comportamiento del ddélar respecto al marco. En este caso, los
problemas de colocacién de abultados stocks parecen haber tenido
una influencia decisiva en 1la depresién de los precios
internacionales.

Esta relacién tampoco fue lineal en el sentido que un
decrecimiento de los stocks provocase una recuperacién de 1los
precios. Los precios se recuperaron recién después de tres anos de
descenso de los stocks comunitarios. Esto parece explicarse por la
existencia hasta 1988 de un doble mercado, puesto que los stocks
de mantequilla "vieja" en poder de la Comunidad fueron
comercializados a precios especiales con la aquiescencia del
Acuerdo Internacional de Productos Lacteos.

Es en este afio en el que virtualmente desaparecen estos
stocks, comienza a comercializarse mantequilla fresca y es entonces
que los precios comienzan a recuperarse significativamente.

F. LAS PERS PECTIVAS DE CORTO PLAZO EN LOS MERCADOS MUNDIALES.

A fines de 1988 los stocks de Intervencioén de Leche Descremada en
Polvo de CEE y Estados Unidos habian practicamente desaparecido lo
que parece muy asociado con el nivel de aumento de los precios
internacionales de este producto.

10/ Este fendmeno mereceria un analisis cuantitativo méas
sofisticado para lo cual no se ha podido conseguir - hasta ahora-
series lo suficientemente largas.

11/ Para el periodo 1980-87 1las variaciones de tipo
cambiario explican el 73% de las variaciones del precio
internacional.
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La abrupta suba del precio internacional que se produce a
partir de 1988 y 1los niveles que alcanza en 1989 no parecen
representativos de un precio de equilibrio.

Por otra parte, el nuevo proceso de revaluacién de la divisa
norteamericana presionara en cierta medida los precios a la baja.
Con cierto rezago algo similar esta sucediendo con los stocks y
precios de la mantequilla.

La desaparicidén de los stocks traeran como consecuencia que
los niveles de comercio de 1989 no podran sostenerse. La oferta
exportable disminuira sensiblemente en el caso de la mantequilla
y también en el caso de la leche en polvo. Sin embargo los mercados
~de ambos productos tienen comportamientos bastante diferentes en
términos de la formacién de la oferta Y los determinantes de
demanda a nivel mundial.

Mantequilla

Una porcién muy importante del comercio de los ultimos afios
se basdé en la existencia de enormes stocks de manteca en la CEE.

Estos se colocaron a precios muy por debajo de los minimos
aprobados por el Acuerdo Internacional de Productos Lacteos Y en
base a subsidios extraordinarios aprobados por la CEE en 1987 (ver
supra) . Estas condiciones excepcionales fueron aprovechadas por la
U.R.S.5. para realizar grandes compras que de hecho liquidaron los
stocks comunitarios. La demanda de mantequilla al interior de la
U.R.S.S. no puede atenderse con la produccidén interna, a pesar del
crecimiento que tiene lugar en la produccién de leche. Podria
pensarse que los mayores precios internacionales estimularan la
oferta interna 12/ pero esto sdlo podra darse por via indirecta
ya que los productores no tienen como referencia el precio
internacional sino un precio administrado. Un calculo no muy
afinado permite evidenciar que si toda la leche adicionalmente
producida fuera transformada en manteca Y co-productos, el
crecimiento de la produccidén deberia ser del orden del 9% para
satisfacer la demanda actual de mantequilla. Si el actual ritmo de
crecimiento de la produccién en la URSS se mantiene (4% anual) 1la
meta del autoabastecimeinto no estaria lejos. Los déficits
esperados en el corto plazo podrian ser cubiertos a nivel de la
oferta 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 destino de las
exportaciones extra-comunitarias de manteca) se habria registrado
una leve retraccidén en las importaciones (3.1%). Si se tiene en
cuenta que los aumentos de precios fueron del orden del 50% (ver

12/ F.A.O0. Situacidn y perspectias de 1los productos
basicos. 1988-89. Roma, 1989.
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grafico N26) la retraccidén no parece ser demasiado significativa.

Si bien los precios de 1989 seran mayores 13/, fuertes
necesidades originadas en Iran, Irak y Africa el Norte podrian
mantener firme la demanda en el futuro proéximo.

Leche en Polvo

Las perspectivas futuras del mercado mundial de leche en
polvo dependen basicamente de la politica interna de la Comunidad
Europea respecto a los subsidios al consumo interno. Destinada
primordialmente a consumo animal, 1la reduccién de subsidios
redundarad seguramente en la competencia de otros tipos de
alimentacién para el ganado. La oferta exportable podria no caer
tanto como seria esperable a partir de la proyecciodn de produccidn
y la inexistencia de stocks de intervenciédn.

En todos los casos puede afirmarse que el mantenimiento del
sistema de cuotas a nivel de la CEE y las politicas similares que
llevan adelante otros paises de Europa Occidental permiten
garantizar que en el corto plazo los mercados se mantendran lo
suficientemente firmes como para que los precios 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 coyuntural
del producto y la presién sostenida de la demanda. No se preve una
caida significativa de la demanda por el aumento de precios. Los
paises mas afectados son precisamente aquellos en los que la
demanda es menos elastica al precio. Lo que si puede preverse es
una reactivacién de la produccidén interna de leche para mejorar los
niveles de autoabastecimiento en términos de productos 1lacteos.
Este fendmeno, salvo casos excepcionales, no operard en el corto
plazo porque los déficit son en general muy significativos a nivel
de los paises en desarrollo.

G. LAS PERSPECTIVAS DE MEDIANO Y LARGO PLAZO.

A efectos de lograr una proyeccidén de futuro a mediano plazo de la
evolucién de las principales variables de los mercados de productos
lacteos es necesario enmarcar la actual coyuntura dentro de un
contexto de largo desarrollo. De no ser asi podria caerse en un
excesivo optimismo respecto a las sefales que arroja la coyuntura
sobre las perspectivas de corto plazo.

En la medida que la investigacién en curso intenta encontrar
elementos que justifiquen o no un cambio en las politicas privadas

13/ En el segundo trimestre de 1989 los precios eran un 50%
mayores que en igual periodo de 1988.
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Y publicas respecto al complejo lacteo, es necesario definir 1las
caracteristicas de permanencia de 1las condiciones coyunturales a
través del tiempo. :

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

1. Politica agricola de la comunidad europea

La hipdtesis del presente trabajo consiste en afirmar que 1la
Comunidad Europea no tiene una politica sistematica de ajuste
estructural a nivel agricola en general y en el sector lacteo en
particular. O para ser mas precisos, supedita la implementacidn
‘sistematica a los vaivenes de 1la carga presupuestaria 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 politica de cuotas ya que
a los niveles de precios actuales, la regresion en términos de
objetivos de politicas de ajuste estructural sera 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 1la politica de
reducciodon de produccidén de leche a nivel de 1la Comunidad Europea
podran presentarse nuevas crisis de sobre-produccién que terminen
en nuevas acumulaciones de stocks, incentivos para el consumo
interno (sin disminucién de los precios) Yy la demanda externa,
caida de los precios internacionales y aumento explosivo del
presupuesto dedicado al mantenimiento de la politica lechera. Es
de esperar que los responsables de la P.A.C. visualizan esta
posibilidad y por lo tanto intentaran que las distorsiones e
inestabilidades se mantengan dentro de un marco manejable.

2. Los efectos esperados al final de la ronda Urugquay

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 negociacidn
en materia agricola, tendran una repercusién directa sobre estos
mercados.
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Los productos lacteos, junto con la carne vacuna, los
cereales y oleaginosos y el azucar son considerados los productos
criticos y es sobre ellos en particular que estan centradas las
negociaciones 14/.

Con la perspectiva de practicamente tres afios negociaciones
y conociéndose los resultados de la "Mid-Term Review" es posible
arriesgar algunos prondsticos primarios. Si bien las posiciones de
las distintas partes aparecian como muy claramente delimitadas a
fines de 1987. El analisis del periodo posterior, sugiere algunas
reflexiones. En primer lugar, las posiciones que alli estaban
planteadas no muestran una tendencia clara al acercamiento que haga
esperar una verdadera negociacidén. En segundo lugar, que en la
medida en que se vuelve imperioso arribar a acuerdos menos
generales y mas operativos, algunos paises perjudicados en el corto
plazo por la liberalizacién han cerrado filas conformando un bloque
bastante compacto, cuando no lo parecian en un principio. Por otra
parte algunos paises que inicialmente adhirieron al grupo de Cairns
estan distanciando progresivamente sus posiciones al punto de poner
en peligro la unidad del Grupo. Esto se debe basicamente a la
resistencia de los paises a ajustar sus politicas agricolas mas
alla de declaraciones de buenas intenciones. La presién de los
llamados paises importadores netos de alimentos se ha hecho sentir

fuertemente, usando como argumento el aumento registrado en 1988

en el precio internacional de los alimentos y exigiendo
paralelamente, ademas de un trato especial y diferenciado una
especie de compensacién por las pérdidas que eventualmente les
provocaria la liberacién del comercio agricola.

La distancia entre las posiciones de EE.UU., empenado en un
desmantelamiento progresivo a lo largo de diez anos, y las de la
Europa Comunitaria, Japdén y otros paises europeos 15/, que
resisten fuertemente aquella estrategia, poniendo por encima de las
razones econdémicas otro tipo de consideraciones de cardcter social
y estratégico (sostén de un ingreso atractivo para sus
agricultores, seguridad alimentaria), hacen pensar que 1los
resultados de la Ronda seran un fracaso en esta area.

Por otra parte los relativos avances logrados en otras areas
de negociacién (ej: productos tropicales) estan seriamente
jaqueados si EE.UU. mantiene 1la posicidén de condicionar 1los
resultados a un avance significativo en todas las areas.

14/ El analisis exhaustivo de la evolucién que ha tenido
la Ronda de Negociaciones Multilaterales en el ambito del comercio
agricola mereceria un espacio muy siginificativo dentro de un
documento de estas caracteristicas por lo que sdélo se presentaran
las conclusiones que merecen al autor en términos de perspectivas
citando en las referencias bibliograficas 1los documentos
analizados.

15/ Claramente expresado en el caso de los paises nérdicos
y Suiza.
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El final de la Ronda Uruguay confirmara probablemente 1la
inexistencia de un ambito de arbitraje a nivel multilateral. E1
resultado de no-consenso multilateral podria eventualmente derivar
eén una guerra de represalias entre las principales partes en
disputa, pero parece poco probable porque del enfrentamiento
dificilmente surgiria un vencedor.

Las experiencias de tiempos no muy lejanos habilitan a
pensar que este no sera la forma de zanjar las diferencias. Mas
probable, sin embargo, es la entrada en vigor de cédigos de
comportamiento en materia de comercio internacional 16/. ~Estos
coédigos no serian complexivos y la adhesién seria voluntaria por
parte de los paises.

Por otra parte se abriria un nuevo cauce a los acuerdos
bilaterales o restringidos fortaleciendo la tendencia imperante a
nivel mundial. La formacidén y consolidacién de blogues econémicos
(EE.UU - Canada, CEE, Japén y el sudeste asiatico) derivarian en
la posibilidad de acuerdos bilaterales que abarcarian 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 problematica especifica de los mercados
lacteos 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 unicamente el caso de la
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

Mas alld de si la Europa de los Doce lograra o no concretar para
1992 su objetivo es claro que se trata de un elemento a tomar
cuenta en el momento de analizar perspectivas de largo plazo.
Muchos podran argumentar que la concrecién de este proyecto no
afectara significativamente la situacién de los mercados lacteos
pues esta depende de politicas que no tendran variaciones luego de
eliminadas las barreras internas entre los paises europeos. Sin
embargo esto no necesariamente sera asi.

Por un lado la eliminacidén de trabas fronterizas obligara
a modificar algunos aspectos de la Politica Agraria Comun puesto
que ésta, a la vez que prevé tipos de cambio diferentes a los

16/ Sarachaga, D. y Vera, T. Sector Externo. Oportunidades
y riesgos. Uruguay 2000. Montevideo, Julio de 1989.

17/ En este sentido pueden destacarse las negociaciones y
acuerdos negociados bilateralmente entre Japén y EE.UU.
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oficiales (green rates) posee un mecanismo que contrarresta esas
distorsiones mediante impuestos a la comercializacién
intra-comunitaria. Estos son impuestos que se recaudan en las
fronteras nacionales. Su eliminacién podria alterar los equilibrios
alcanzados en términos de los niveles diferenciales de eficiencia
en la produccién de los distintos paises. Es dificil estimar cual
sera la solucién a estos problemas y el resultado final de los
ajustes.

Existe ademas un fundado temor acerca de que la
liberalizacién progresiva al interior de 1la Comunidad traiga
aparejada una elevacién del proteccionismo hacia terceros paises.
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 naciones y para determinados
productos. Un caso muy claro es el de Nueva Zelandia y sus
exportaciones de manteca al Reino Unido. Estas han sido objeto de
sucesivas renegociaciones y reduccién de cupos pero aun representan
una cantidad muy significativa de las importaciones lacteas extra-
comunitarias. En 1988 el cupo se encontraba en 74,500 toneladas
pero para 1992 se ubicara en 55,000 toneladas i8/.

Paralelamente, parece perfilarse un giro importante respecto
de las relaciones econdmicas 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
determinado camino de cambios en el 1llamado bloque socialista, una
profundizacién de estas relaciones podria estar enmarcada en
estrategias econémicas de mas largo aliento.

4, Los cambios estructurales en la U.R.S.S. y Europa Oriental

Los procesos de reformas y cambios profundos que comenzaron en la
década de los '80 en distintos paises del area de economia
planificada tendran en la ultima década del siglo su punto critico.

Suponiendo que la actual tendencia se mantenga y el proceso
de liberalizacién y reformas se consolide, cambios muy importantes
tendran lugar en la politica econdmica de estos paises. En especial
es esperable una disminucién de los subsidios al consumo via
precios administrados. En el caso de los productos lacteos como en
otros casos de productos de consumo masivo de origen agricola los
precios estan fijados por debajo de lo que seria en una economia
de mercado el nivel de equilibrio. Esto implica que no existen
incentivos para aumentar la produccién y 1la demanda supera
sistematicamente la oferta interna. Esto ha colocado a algunos

18/ Nueva Zelandia busca paliar esta progresiva pérdida de
un mercado vital tratando de liberalizar el comercio con Australia
a nivel de productos lacteos. El acuerdo de libre comercio entraria

en vigencia a partir de 1990.
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paises de Europa Oriental y en especial a la U.R.S.S. en
importadora neta de productos 1lacteos. Cambios no demasiado
espectaculares a nivel de la fijacidén de precios o su liberacién
progresiva tendrian un efecto explosivo sobre el equilibrio interno
en términos de lacteos. Una disminucién en el consumo interno
aunada a mayores estimulos a 1la produccién, provocarian la
irrupcién de la U.R.S.S. en el mercado mundial como exportador
neto. Algo similar podria suceder con Polonia. Debe tenerse en
cuenta que la produccién de leche de la U.R.S.S. y Polonia equivale
a la de la produccidén total de Europa Occi dental.

v Surge pues como hipdtesis de trabajo la existencia de una
tendencia de largo plazo a la reestructuracidén de 1la produccién
agricola a nivel de Europa y mas en particular la produccién de
leche. 8i se analizan las cifras de produccién y la participacidén
relativa de Europa Occidental y Europa Oriental + URSS puede verse
esta tendencia aun antes de que operen fuertemente los procesos
antes descriptos. Una simple extrapolacién de las tendencias
histéricas puede permitir dimensionar los cambios que pueden llegar
a. operarse. (Ver grafico 7).

5. Los posibles impactos del avance tecnoldégico

Hasta ahora no se han introducido hipétesis de innovacién
tecnoldgica que provoquen cambios muy sustanciales en la eficiencia
absoluta de la produccidén de leche o en la eficiencia relativa
entre los sistemas de produccidén imperantes a nivel mundial.

En una investigacién anterior 19/ se expresaba: "... los
avances en ingenieria genética y técnicas reproductivas, hacen
prever incrementos sustantivos en los niveles de productividad en
un muy corto periodo...". Cabe agregar en este sentido que las
posibilidades se han visto ya incrementadas con la produccién a
nivel comercial de la somatotropina. Se trata de una hormona
natural que es producida en pequefia cantidad por la glandula
pituitaria del bovino que ahora, gracias a 1las técnicas
biotecnoldgicas puede producirse en forma masiva. Las experiencias

19/ CINVE: Una década de cambio en la lecheria uruguaya
(1975-1985) . Montevideo, 1987.
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efectuadas en EE.UU. indican que el aumento promedio de 1la
produccidén 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 descenso del precio de la
leche al productor, es probable que no existan estimulos para su
incorporacién efectiva. Distinta puede ser la situacién en 1la
Comunidad Europea 20/.

Se trata pues de un tema gque merece un segulmlento atento
ya que por encima que no se generen avances que revolucionen la
eficiencia de la producc1on, pueden provocar cambios que agreguen
nuevos elementos de dlstor51on sobre los mercados mundiales.

H. UTILIDAD Y PERTINENCIA DE LOS MODELOS
DE LIBERALIZACION AGRICOLA PARA LA PROYECCION
DE LA EVOLUCION DE MEDIANO Y LARGO PLAZO
DE LOS MERCADOS LACTEOS. ANALISIS CRITICO.

Desde principios de la década de los ochenta hasta el afo 1988 se
ha intentado por diversos autores una modelizacion del
comportamiento de los mercados mundiales ante una hipotética
liberalizacién del comercio agricola 21/.

A pesar del objetivo comun de los trabajos, las
metodologias, los supuestos de liberacién y las bases de datos
utilizadas difieren en todos los documentos.

Estos trabajos se dirigen a estimar basicamente los efectos
sobre los niveles de precios internacionales y sobre los volumenes
transados de los productos cuya liberalizacidén 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 esperados.
Toda esta literatura ha servido a su vez como soporte para las

20/ La aparicién de este producto en el mercado podria
traer otro tipo de consecuencias. Sudafrica, U.R.S.S. e India ya
han autorizado su utilizacién para incrementar la productividad del
ganado lechero. Paralelamente E.E.U.U. y la Comunidad no han
autorizado aun el uso del estimulante. La CEE estudia 1la
posibilidad de aplicar una prohibicidn al uso de la somatotroplna,
pero en la medida que no se pueda probar la inconveniencia de su
uso desde el punto de vista sanitario (humano y/o animal), 1la
medida podra ser interpretada como una violacién a los acuerdos de
Mitad de Periodo en la Ronda Uruguay.

21/ Un cuadro sistematico de los trabajos publicados hasta
1986 puede encontrarse en: Valdés, A. La agricultura en la Ronda
Uruguay: los intereses de los paises en desarrollo. Comercio
Exterior, Vol. 38, N=9. México, setiembre de 1988.
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negociaciones sobre agricultura desde las etapas previas y durante
el desarrollo de la Ronda Uruguay del GATT.

A efectos de analizar las limitaciones de este tipo de

modelos, solamente nos referiremos al trabajo de Anderson y Tyers
22/.: Estos autores realizan diversas estimaciones en funcidén de
productos y conjuntos de paises que liberarian el comercio.
' Es muy importante destacar que los datos de proteccién
~utilizados corresponden al trienio 1980-82. Para el caso de los
. productos lacteos es especialmente relevante porque ese trienio,
~.con niveles de wprecios relativamente altos, implicé tasas de
proteccidn nominal bastante bajas. Esto implica que la brecha entre
precios domésticos e internacionales era la mas baja desde 1975 y
lo siguié siendo, por lo menos, hasta 1988. Los resultados para
productos lacteos son los siguientes: :

COEFICIENTES DE PROTECCION NOMINAL DE LOS PRECIOS A PRODUCTORES
'Y CONSUMIDORES PARA PAISES INDUSTRIALES, 1980-1982.
PROD.LACTEOS
Paises o Regiones : CPNP CPNC
Australia 1.30 1.40
Canada 1.95 1.95
CEE(9) 1.75 1.80
Otros Europa 2.40 2.40
- Japén 8 . 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.

22/ Véase Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo
mundial 1986.
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REPERCUSION EN LOS PRECIOS Y EL COMERCIO INTERNACIONALES
DE LA LIBERALIZACION DE LOS MERCADOS PARA EL afno 1985.

Productos Lacteos.
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

Variacién % del volumen de comercio mundial

Paises o grupos de paises
que liberalizan

CEE 34

Japon 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 analisis econdmico.
La liberacidén comercial en productos lacteos provocaria un aumento
de 1los precios internacionales y un aumento del comercio
internacional. Esto es asi, basicamente porque en todos los grupos
analizados y para el caso particular de los productos lacteos los
precios domésticos son mayores que los precios internacionales, es
decir que, en términos de 1los autores los Coeficientes de
Proteccién Nominal son mayores gque la unidad.

Sin embargo los resultados de las estimaciones resultan poco
confiables como parametros de proyeccién. No se puede estimar el
aumento de precios esperado en determinado afio utilizando 1los
niveles de proteccién de otro periodo. En el funcionamiento del
modelo estos CPN son insumos para su posterior resolucidén. En el
caso particular de los lacteos 23/ los niveles de proteccidén del

23/ En otros productos sucedidé algo similar.



30

afho para el que se estiman los resultados es significativamente
mayor que el que se toma como base de calculo 24/.

Otro problema que arrastran las estimaciones es el supuesto
de que las paridades monetarias se mantienen invariantes en el
tiempo. No es necesario abundar en las variaciones que a este
respecto tuvieron lugar entre 1980 y 1985 ni en las posteriores.
Estas consideraciones permiten afirmar que por lo menos las
estimaciones de variacién de precios resultan sustancialmente
subvaluadas para el afio de referencia.

Otro punto a analizar es referido a 1la relacién de
retroalimentacidén entre las variaciones de precios internacionales
Yy los coeficientes de proteccién nominal. Si analizamos 1la
situacién actual del mercado mundial de lacteos podremos encontrar
que dados los niveles de precios internacionales 1la proteccidn
seria inexistente para algunos productos en EE.UU. y muy baja en
la CEE. Esto ha sucedido sin evidencias de que un proceso de
liberalizacidén radical se esté avecinando. Sélo puede hablarse de
una politica correctora de los desequilibrios mas agudos a nivel
oferta y demanda. Simular la liberalizacién comercial unicamente
a partir de los cambios de la relacién entre Precios Domésticos y
Precios Internacionales no parece un camino adecuado en todo tiempo
y lugar. El supuesto implicito del modelo es que siempre existe un
nivel de precios internacionales de equilibrio y que este coincide
con el equilibrio de largo plazo.

En sintesis, estos modelos aportan un determinado marco de
formalizacién para el estudio del impacto de politicas pero su
poder heuristico aparece muy comprometido por carencias de diversa
indole. El1 problema de la determinacién del camino para 1la
obtencién de los precios de equilibrio en régimen de libre comercio
no parece tener una solucién sencilla 25/.

24/ Los autores reconocen esta limitacién.

25/ A diferencia del resto de los autores, M. Schiff
intenta la obtencidén de esos precios de equilibrio a partir de un
modelo econométrico. Ver Schiff, M. An econometric Analysis of the
world wheat market an simulation 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 PERPECTIVAS FAVORABLES DE DEMANDA EXTERNA.

A. INTRODUCCION

La evaluacién de la coyuntura y las perspectivas de mediano plazo
analizadas en 1la primer parte del documento justifican la
factibilidad 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 expectativa de precios
relativamente sostenidos y un panorama de relativo optimismo,
fundamentado en la hipétesis de que no asistiremos a una nueva
guerra de subsidios a nivel de los paises desarrollados y que sus
programas internos, aun en la ausencia de medidas de reforma
estructural, encontraran un equilibrio en el crecimiento acompasado
con la evolucién del consumo interno.

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

Si las hipétesis antes manejadas son razonables Uruguay
seguramente retendra 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 competitividad a nivel de
predios a partir de paquetes tecnolégicos disponibles 26/ y también
es factible una mayor eficiencia en la produccion industrial 27/
todavia estamos lejos de alcanzar la eficiencia productiva que
tienen otros paises. Este es el caso de Argentina y Nueva Zelandia
que aplican técnicas de produccidn similares a las que se utilizan
en Uruguay. ¢Cémo se posiciona el Uruguay ante las nuevas
perspectivas que parece mostrar el mercado mundial de lacteos?.
(Cuales son las restricciones principales gque encuentra una
estrategia agresiva de crecimiento?. (¢(Cudles son las ventajas con
las que cuenta el Uruguay frente a sus reales o potenciales
competidores?. El objetivo de esta segunda parte es comenzar a
contestar estas interrogantes y sugerir otras mas especificas.

26/ Ver Documento de Marcel Vaillant.

27/ Ver Documento de Ruben Tansini.
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B. CARACTERISTICAS PRINCIPALES DE LAS EXPORTACIONES
URUGUAYAS DE PRODUCTOS LACTEOS.

Sin abundar sobre diagnésticos que pueden consultarse en trabajos
anteriormente realizados 28/ cabe destacar que el mercado de
Uruguay para sus exportaciones de productos lacteos estad reducido
a América Latina. Solamente otros mercados son importantes en
mantequilla y caseinas como similar a la que se encuentra en otras

ramas industriales (fundamentalmente aquellas asociadas al
procesamiento de materias primas no producidas en el pais) 1la
explicacién no parece estar en una carencia intrinseca de
competitividad del sector lacteo en el Uruguay sino en que el
crecimiento exportador se da en condiciones de mercados
internacionales sumamente desfavorables.

Por otra parte a diferencia de lo que puede ocurrir con
otros productos industriales la demanda mas importante 29/ por
productos lacteos estd en los paises en desarrollo, con especial
importancia de 1los mercados latinoamericanos. 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 1la presencia en el mercado
internacional cuando los precios internacionales fueron menos
favorables.

Concretamente, la existencia de determinadas preferencias
para el ingreso de las exportaciones uruguayas de productos lacteos
permitié obtener precios mas favorables que los que indicaba el
mercado internacional para transacciones marginales.

Este es el caso de los acuerdos regionales de Alcance
Parcial y de Complementacidén Econdémica a nivel de ALADI 30/, asi
como operaciones de comercio de contrapartida en el caso de las
exportaciones a Iran y -en cierta forma- también las que tienen
como destino Unidn Soviética por las caracteristicas que adquieren
los convenios de abastecimiento. Incluso las ventas de quesos a los

28/ CINVE op.cit.; M.RR.EE op.cit.
29/ Se refiere aqui a los mercados accesibles en términos

precios internacionales.

30/ Los principales acuerdos comerciales que dinamizaron
las exportaciones de lacteos son los siguientes: Acuerdo de Alcance
Parcial N©°26 con Argentina; Acuerdo de Alcance Parcial N©°35 y
Acuerdo de Complementacién Econdmica N2 con Brasil; Acuerdo de
Complementacidén Econdémica N@5 con México.



33

Estados Unidos estan sujetas al cupo que ese pais le otorgd a los
miembros del Acuerdo Internacional de lacteos.

Aungue Uruguay nho posee un Cupo muy importante (370 Ton.
Anuales) los precios obtenidos han resultado sumamente favorables
en relacién a los vigentes en el mercado internacional. En 1988 se
logra abrir el mercado cubano para leche en polvo. Estas
exportaciones 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
lacteos y fuerte comprador en el mercado internacional.

La gran proliferacidn de acuerdos regionales Yy
extrarregionales con distintos paises, en general no implican un
compromiso de compra por parte del pais dgue otorga las
preferencias. En general, el pais importador cuando desgrava
totalmente el ingreso de un producto, establece cupos maximos que
pueden beneficiarse de la preferencia pero a su vez no fija cupos
minimos de compra. Esto implica que las exportaciones a un
determinado pais siguen sujetas a las oscilaciones de su demanda,
los déficits de su oferta interna o las restricciones financieras
para importar 31/.

C. LOS MERCADOS OBJETIVO PARA LA FUTURA EXPANSION.

1. Los factores histéricos de la expansiodn

A lo largo de los ultimos quince afios el importante crecimiento de
la industria lactea se apoyd en distintos pilares. El crecimiento
mas importante se produce en el bienio 1979-80 a expensas del
pasaje de productores de leche cruda que comienzan a remitir a las
plantas industrializadoras y un aumento en la produccioén del orden
del 5% anual. Ese volumen adicional de leche implicé un aumento del
50% en la remisién de leche en ese lapso. Los volumenes 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 porque
el consumo de leche pasteurizada se mantuvo constante. Este proceso
se mantiene hasta la actualidad. Esto implica que los puntales de
demanda de la expansién fueron los derivados lacteos ya sea para
mercado interno como para exportacién.

Sin embargo de los rubros destinados primordialmente al
mercado interno (crema de leche, dulce de leche, yogur) el unico
que registrdé dinamismo es el de yogur y a partir del afo 1984. El
consumo interno, dado el lento crecimiento demografico y la falta
de dinamismo general de la economia hacen pensar que sélo puede

31/ Estos puntos se analizaran con mas detalle en el
desarrollo del documento.
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concebirse una dinamizacién a partir de diferenciacidn de productos
Y nuevos productos sofisticados destinados a sectores de ingresos
medios-altos y altos de 1la poblacién. E1 puntal fundamental que
permitio viabilizar el crecimiento ha sido en este periodo y
seguird siendo, la demanda externa.

2. Andlisis de areas potenciales de demanda externa

Con respecto a los destinos posibles de exportacidén, es claro que
en términos de la produccidén de leche Y derivados lacteos el mundo
desarrollado parece transitar hacia el restablecimiento de &reas
de autosuficiencia, haciendo desaparecer los desequilibrios mas
groseros en términos de excedentes. Si esto es asi, la udnica area
de paises desarrollados deficitarios en lacteos es Japdn.

Actualmente Japdén lleva adelante una politica de estimulo
a su produccién agricola en general y a la produccidén lactea en
particular a costos muy elevados en términos de subsidios a 1la
produccién. El consumo por otra parte estd escasamente desarrollado
por razones principalmente culturales. En este sentido se nota un
cambio significativo en la dieta de las generaciones jévenes en
términos del aumento en el consumo de proteinas animales. Se trata
pues de un mercado potencial muy importante pero sujeto a una
proteccidén mayor incluso que la que impera en Europa Occidental Yy
los EE.UU. 32/.

Existe de todos modos una decisién politica de comenzar a
partir de la préxima década un progresivo desmantelamiento del
sistema de contingentacién al que estan sometidos una serie de
productos claves, entre los que se encuentran algunos productos
lacteos 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 basicamente
dos areas importantes de demanda. En primer término el A&area 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
autoabastecimiento son los siguientes:

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

33/ Esta postura es, aparentemente, independiente de los
resultados de la Ronda Uruguay y forma parte de la negociacidn
bilateral con los EE.UU.
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QUESOS MANTEQUILLA L. POLVO
A.Latina y Caribe 34/ 94% 75% 43%

Segun estimaciones realizadas en base a estadisticas de
F.A.O0. el déficit de la regidén en terminos de la relacién
(importaciones—exportaciones)/(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 estan
relacionadas con la falta de informacién respecto al tenor graso
de 1la produccién y la importacién de leche en polvo. En 1la
hipdétesis 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 descremada. Esta
diferencia influye basicamente sobre el volumen de leche
equivalente necesario para cubrir los déficits de manteca.

DEFICIT EN TERMINOS DE LECHE EQUIVALENTE
HIPOTESIS DE ALTA
EN RELACION A LA PRODUCCION
1985 1986 1987
AMERICA LATINA y CAR 18%. 24% 21%
MEXICO 38% 31% 32%
CUBA 125% 118% 69%
A.C. 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 F.A.O.

34/ Promedio del trienio 1985-87. Elaborado en base a
estadisticas de F.A.O.
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DEFICIT EN TERMINOS DE LECHE EQUIVALENTE
HIPOTESIS DE BAJA

IMPORTACIONES NETAS/PRODUCCION

1985 1986 1987 )
AMERICA LATINA y CAR 13% 18% 16%
MEXICO 29% 24% 25%
CUBA 63% 58% 58%
A.C. y CARIBE 36% 42% 48%
SUD AMERICA 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%
PERU 35% 69% 69%
OTROS 12% 9% 21%

Fuente: elaborado en base a datos de F.A.O.

De los cuadros anteriores se desprende que la situacién de
los distintos paises y regiones de América Latina se encuentra
bastante diferenciada. Excluyendo a Uruguay, unico exportador neto
de la regidn la situacidén es la siguiente:

- Un primer grupo de paises, entre 1los dque se destacan
principalmente México, Cuba, Venezuela y Peru con déficits muy
significativos en términos de leche.

= Otro grupo lo componen Colombia, Ecuador con una situacidén
ligeramente deficitaria, muy cercana al autoabastecimiento.

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

Por ultimo Argentina, histéricamente autoabastecida con
tendencia a la generacidn de excedentes exportables.

35/ Esto se debe al "boom" de demanda de 1986. Las cifras
de 1987 parecen mas cercanas a la normalidad.
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En términos de productos demandados los paises deficitarios
de A. Latina se caracterizan por un fuerte sesgo en la importacién
de leche en polvo (mayoritariamente descremada) frente a otros
productos como mantequilla o quesos. En términos de valores la
leche en polvo significa un 75% de las importaciones totales de
lacteos de América Latina 36/.

b. Cercano Oriente y Norte de Africa

En segundo término aparece el aArea de los paises arabes y/o
de cultura musulmana. Esta area ha sido un destino muy importante
de las exportaciones comunitarias y probablemente sus demandas
comiencen a presionar fuertemente sobre la oferta mundial. Debe
destacarse, por otra parte que estos paises no estan bien dotados
para la produccioén de leche por lo que la posibilidad de incentivar
la producién interna seria limitada o muy costosa. Seguiran siendo
seguramente un area de demanda muy voluminosa.

Si se analizan las importaciones del trienio 1985-1987 se
destaca que dentro del continente africano, se concentran
fuertemente en Argelia, Egipto y Libia. Estos tres paises
representan en el ultimo afio el 48%, 72% y 76% de las importaciones
totales de leche en polvo, mantequilla y quesos respectivamente.

Por otra parte las importaciones del Cercano Oriente
representan el 48% y el 74% del total importado por paises en
desarrollo en términos de mantequilla y dquesos. En términos de
leche en polvo América Latina es la principal 2zona de
importaciones.

Fl Cercano Oriente representa una demanda externa
equivalente al 50% de la que posee América Latina.
Uruguay tiene una presencia muy puntual en estos mercados y salvo
algunas exportaciones aisladas y de escaso monto estas se han
dirigido a Iran y en el rubro de mantequilla.

Cabe destacar que junto con la URSS son los unicos mercados
extrarregionales para este producto. Si bien no pueden descartarse
estos mercados y existen posibilidades de crecer en ellos, las
condiciones que el Uruguay posee por ubicacién geo-econdmica y
también por las ventajas preferenciales que éste ha conseguido para
el ingreso de 1los productos lacteos convierten al mercado
latinoamericano en el mercado soporte de una estrategia de
crecimiento del complejo lacteo en el Uruguay 37/.

36/ F.A.O.: Anuario de Comercio, 1987.
37/ De todos modos las caracteristicas de los mercados del

Cercano Oriente y el norte de Africa ofrecen un perfil
complementario muy interesante en la perspectiva de una expansiodn
productiva. Las dificultades de colocacién de los excedentes de
grasa en A. Latina, lejos de disminuir, probablemente aumenten y
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3. Andlisis comparativo de condiciones de acceso
a_los mercados latinoamericanos de Uruquay frente a
botenciales competidores regionales vy extrarregionales

Si la hipdtesis desarrollada anteriormente es cierta, se
hace necesario analizar con cierta profundidagd Cuales son las
posibilidades Qe expansioén para Uruguay en 1los mercados
latinoamericanos 38/.

Estas posibilidades no sélo estan determinadas por 1la
ventaja relativa de 1la produccion 1lactea en el Uruguay en
comparacidén a la mayoria de los paises de ALADI. Ios requisitos de
ingreso a los paises de destino, 1la existencia de reales o
potenciales competidores impulsando politicas de penetracién en los
mismos mercados + los costos y las dificultades de transporte, 1la
existencia de grupos de interés a nivel de los pPaises importadores,
conforman un complejo entramado que resulta en la posibilidad real
del acceso a los mercados 39/.

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

A continuacién se intenta describir 1la situacién del
comercio actual de 1los pPrincipales productos lacteos (leche en
polvo, mantequilla, butter oil Y quesos) a nivel de los paises de
ALADI. Los paises de ALADI con menor indice de autoabastecimiento
son, ademas, los principales importadores de 1la regidén. El abordaje
de la informacién se realiza por paises 40/. A nivel de pais se
analizan los valores importados en el ultimo afio para el que se

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 1la informacién se analizan
Unicamente los paises miembros de ALADI. Dentro de los mercados
latinoamericanos de importancia sélo Cuba queda fuera del analisis.

39/ En este trabajo, sdlo se abordan sistematicamente los
aspectos de requisitos de ingreso a nivel arancelario,
para-arancelario, legal y la potencial competencia a nivel
regional. Si bien se hacen comentarios sobre los otros aspectos,
la falta de infomacién impidid un andlisis de la profundidad que
hubiesen requerido.

40/ Para el trabajo se seleccionaron los paises con
importaciones de lacteos que superaron los US$S 5 millones en algun
ano del bienio 1987-88.
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dispone de informacién 41/, el peso de las importaciones regionales
(Intra-Aladi) y extrarregionales. Dentro de cada pais se analiza
la situacion de los tres principales productos importados. Se toman
en cuenta para ello los recargos a las importaciones y el régimen
legal general al que estan sujetas. Paralelamente se toma en cuenta
el peso de las importaciones regionales, 1los principales
abastecedores regionales y las preferencias otorgadas a Uruguay Yy
Argentina en el marco de ALADI.

MEXICO
ANO 1987

Miles de US$S

IMPORTACIONES TOTALES 42/. 176.809

1. LECHE EN POLVO DESCREMADA 133.648  (75.6%)
2. BUTTER OIL 15.550 ( 8.8%)
3. LECHE EN POLVO NO DESCREMADA 10.588 ( 6.0%)

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

Leche en Polvo Descremada. 43/ . Las importaciones no pagan
recargos pero estan sujetas a un régimen legal de licencia previa.
El 100% de las importaciones fueron de fuera de la regioén.
Actualmente México sélo tiene firmado un Acuerdo Preferencial con

Argentina. Este consiste en una preferencia porcentual del 100%
44/.
Butter 0il. El régimen de importacién es similar al de la leche

en polvo. Las importaciones regionales representaron un 0.2% y
provinieron de Uruguay. No existen acuerdos preferenciales firmados
con alguno de los dos paises.

Cabe destacar finalmente que los acuerdos preferenciales
firmados entre Uruguay y México no se refieren a los productos
principales. E1l cupo otorgado en quesos es muy significativo para
Uruguay. Se trata de 4000 toneladas sujetas fundamentalmente a

41/ En general es el afio 1987 pero para algunos paises se
dispone de informacidén para 1988.

42/ Fn miles de ddélares. No incluye caseinas y caseinatos.

43/ La situacién es idéntica para la leche no descremada
en polvo.

44/ Esta preferencia no es operativa mientras 1las
importaciones estén desgravadas a 0%.
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ciertos requisitos de composicién 45/. Sin embargo en régimen
general 1las importaciones sdélo estan 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 exportacidén

uruguaya en términos de quesos, con un crecimiento muy importante
en volumen y valor.

VENEZUELA
ANO 1987

Miles de US$S

IMPORTACIONES TOTALES 95.543
1. LECHE EN POLVO ENTERA 92.646 (97%)
2. QUESOS 2.779 ( 3%)

Todas las importaciones tuvieron origen extra-regional.

Leche en polvo entera. Tiene un recargo a la importacidén del 20%
Y un régimen de licencia previa. Venezuela no ha otorgado
preferencias a nivel de ALADI.

Quesos. Se destaca entre estas importaciones la de quesos de pasta
semi-dura. Los recargos a la importacién son relativamente altos
(50%) . A nivel de ALADI Uruguay recibidé una preferencia porcentual
del 50%. Si bien el régimen 1legal negociado era de libre
importacién, las presiones del sector privado obligaron a la
implantacién de una reserva de compra al Ejecutivo Nacional. Esto
volvié no operativa la concesién.

PERU
ANO 1988

Miles de USS

IMPORTACIONES TOTALES 74.183

1. LECHE EN POLVO NO DESCREMADA 34.369 (46.3%)
2. LECHE EN POLVO DESCREMADA 30.639 (41.3%)
3. BUTTER OIL 9.168 (12.4%)

Las importaciones de Peru tuvieron exclusivo origen extrarregional.

45/ También para Mexico. De acuerdo a datos de F.A.O. las
importaciones mexicanas de 1987 habrian sido de 10.200 Toneladas
Y en los afnos anteriores habian sido inferiores a 8.000 toneladas.
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Leche en polvo no descremada. Las importaciones de este producto
estan fuertemente protegidas. Los recargos son del 56% y el ingreso
esta sujeto al otorgamiento de una licencia previa. Paralelamente
resulta interesante destacar que tanto Uruguay como Argetina han
recibido preferencias por parte de Peru en este producto. Por el
Acuerdo de Alcance Parcial 33 Peru otorga una preferencia
porcentual del 100% en régimen de libre importacién. Argentina ha
consequido a traves del Acuerdo de Complementacién N9 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
similar a la de leche no descremada pero Argentina no ha recibido
preferencias en este producto.

Butter 0il. Las importaciones estdn sujetas al otorgamiento de
licencia previa y tienen un recargo del 40%. No se registran
negociaciones preferenciales con los exportadores regionales.
BRASIL
ANO 1988

Miles de USS

IMPORTACIONES TOTALES 23.034

1. QUESOS 14.142 (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 Brasil es necesario
aclarar que el comportamiento importador en 1988 muestra un cambio
muy marcado respecto de afios anteriores. Si consideramos que 1987
fue un ano relativamente normal en términos de importacién de
lacteos los valores de 1988 descendieron al 21% respecto de aquel
afio. En términos de volumenes la caida fue aun mas importante. Esto
se debe al abrupto corte en las importaciones extra-regionales de
leche en polvo, tradicionalmente el principal rubro de importacidn.
Esto provocé que la participacidn regional en las importaciones
-histéricamente mas alta que en los paises deficitarios de ALADI-
crecié a niveles récord. Por otro lado el principal rubro pasd a
ser el de quesos en detrimento de la leche en polvo.
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En 1988 la participacidn regional fue del 89% 46/. Uruguay
Y Argentina (en ese orden) siguieron siendo 1los proveedores
regionales.

Quesos. Las importaciones estan sujetas a Inspeccién Previa Y un
recargo del 40%. Argentina Y Uruguay fueron los proveedores
practicamente exclusivos en estos productos. La participacién fue
del 55.1% para Argentina Y 44.9% para Uruguay. Debe destacarse que
la 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 siguientes 48/:

PREFERENCIAS RECIBIDAS POR ARGENTINA

Producto Preferencia Cupos Anuales Acuerdo
Porc. |Resid.
Quesos Fundidos 80 300 ton. AAP N<°1

Colonia,Gouda,Tilsit 0 2000 ton. AAP/CE N212
Parmesano 0 500 ton. AAP/CE N©@°12
Sbrinz 0 2000 ton. AAP/CE N*=12

PREFERENCIAS RECIBIDAS POR URUGUAY

Producto Preferencia Cupos Anuales Acuerdo
Porc. |Resid.

Quesos Fundidos 0 450 ton. AAP/CE N22
Dambo,Gouda, Tilsit 0 2500 ton. AAP/CE N@22
Colonia 0 500 ton. AAP/CE Ne2
Parmesano 0] 1000 ton. AAP/CE N=2
Sbrinz 0 2000 ton. AAP/CE N22

Como puede apreciarse los niveles de preferencias alcanzados
entre Argentina y Brasil durante el afio 1988 (Acuerdo N=®12)
nivelaron apreciablemente los obtenidos por Uruguay con
anterioridad. Por lo tanto, los margenes de preferencia diferencial
respecto a Argentina en el mercado brasilefio practicamente han
desaparecido en este producto. Ante demandas que no superen el
Ccupo otorgado a ambos paises en su conjunto la competitividad no
se basara en el tradicional tratamiento preferencial a Uruguay.

46/ En 1987 habia sido del 14%. E1 aumento se debe al
descenso de las importaciones extrarregionales y el mantenimiento
de los volumenes importados desde ALADI.

47/ Este tema se analizara al retomar la potencialidad de
Argentina como competidor regional del Uruguay.

48/ La seleccién se hizo en funcidén de 1los tipos
competitivos con las exportaciones uruguayas.
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El mecanismo de competitividad via precios se restablece a nivel
de la sub-regién.

Leche en polvo descremada. Brasil pasé a abastecerese 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 participacion complementaria
marginal.

El ingreso de las importaciones esta gravado por un 40% de
recargo 49/ y sujeto a controles e inspecciones previas.

Los acuerdos preferenciales son favorables para Uruguay. En
el marco del Acuerdo de Complementacién N=2 las importaciones
procedentes de Uruguay estan totalmente desgravadas y ademas no
estan sujetas a contingentacidn 50/. Argentina tiene wuna
preferencia porcentual del 46% negociada en el marco del Acuerdo
de Alcance Parcial N=1. :

leche en polvo entera. La participacién regional 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 importacidn, el
régimen legal de ingreso y los Acuerdos Preferenciales son
similares al caso anterior.

Finalmente cabe remarcar dJque Brasil es un comprador de
mantequilla, aunque regula la demanda interna modificando el tenor
graso de la leche destinada al consumo. Uruguay 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/. ~

49/ Brasil se caracteriza por la movilidad de las tasas
arancelarias, adecuandolas a las necesidades de abastecimiento a
juicio de las autoridades oficiales competentes.

50/ La operatividad de este acuerdo es relativa porque
histéricamente, ante gran demanda por importaciones los recargos
se eliminan temporalmente y Uruguay pierde, en los hechos, la
preferencia.

51/ El recargo a la importacidn es del 20%.
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CHILE
ANO 1988

Miles de USS

IMPORTACIONES TOTALES 20.910

1. LECHE EN POLVO DESCREMADA 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 importaciones ha incursionado
en la exportacién regional. El mercado principal de destino es
Bolivia.

Las importaciones chilenas se originaron principalmente
fuera de la regidén (59%) aunque en 1988 la presencia de las
exportaciones argentinas ha sido importante.

En general los recargos a los productos lacteos estan
ubicados en el 15% y el régimen legal es de libre importacién. E1
principal proveedor regional es Argentina Yy Uruguay sdélo participd
en las importaciones de Leche Descremada 52/. No se registran
Acuerdos Preferenciales con Argentina y Uruguay 53/.

BOLIVIA
ANO 1987

Miles de USS

IMPORTACIONES TOTALES 10.270
1. LECHE EN POLVO NO DESCREMADA 7.747 (75.4%)
2. LECHE EN POLVO DESCREMADA 2.187 (21.3%)

_ El 90% de las importaciones proceden desde fuera de 1la
Regién. Una particularidad de las importaciones regionales de
Bolivia es la presencia de Chile contrastando con la ausencia de
Uruguay y una participacién relativamente baja de Argentina. Los
recargos a la importacidén de leche en polvo se ubican en el 17% Yy
el régimen es de libre importacidén. Sélo Argentina ha recibido

52/ 27% de las importaciones regionales.
53/ 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.
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preferencias en el marco de Acuerdo de Alcance Parcial N@2. Se
trata de una preferencia porcentual del 100% para 1leche no
descremada 54/.

ARGENTINA. A pesar de ser un pais dque se autoabastece en lacteos
en términos globales, fendmenos estacionales (disminucién de la
remisién en el invierno) lo obligan a efectuar importaciones de
lacteos 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 mercado externo durante la década de
los '80. Por fuera de esta oferta estable en un mercado muy
especifico, Argentina no ha tenido una presencia sostenida en otros
mercados externos. Su presencia adicional parece atada a fendémenos
coyunturales como la caida de la demanda interna. Las fases
recesivas de la economia argentina traen aparejados descensos
pronunciados en el consumo interno y en particular el consumo de
lacteos. 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 sentido un afio atipico en donde las exportaciones
argentinas de lacteos crecieron abruptamente generando una
competencia muy importante a las exportaciones uruguayas en la
regiodn.

Argentina no ha logrado estabilizar una politica lechera de
largo plazo que comience a encarar seriamente el lanzamiento del
sector 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 argentina para competir
ventajosamente en los mercados externos, ya sea regionales como
extra-regionales.

Uruguay ha aprovechado las deficiencias de funcionamiento
del complejo lechero argentino. Mediante las preferencias recibidas
ha logrado transformarse en proveedor de una oferta complementaria
a la doméstica. Sin embargo las exportaciones a la Argentina
demuestran una irregularidad bastante marcada. En la medida que se
trata de productos lacteos que no se diferencian en el mercado
argentino, pasan a ser el componente mas inestable de la oferta
en ese mercado.

La marcada inestabilidad de la economia argentina provoca
pues una impacto a dos puntas en la performance exportadora de la
industria lactea uruguaya.

En sus fases de expansién Argentina se vuelve ligeramente
deficitaria en productos lacteos. La dimensién de ese mercado
provoca una demanda externa gque para el volumen de oferta

54/ Esta preferencia caducaba en Octubre de 1989.
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exportable uruguaya se vuelve bastante significativa. En las fases
de recesidn, la caida de la demanda interna provoca excedentes de
oferta. Esto deriva en un brusco descenso de la demanda externa.
Argentina desaparece como importador de lacteos Y la industria
comienza a presionar a su vez sobre los mercados externos. Esto
redunda en una fuerte competencia con las exportaciones uruguayas

33/ .

Estos fendmenos han revestido hasta ahora un caracter
coyuntural. Sin embargo, no puede descartarse gque en el mediano
pPlazo el complejo 1lacteo argentino busque decididamente una
insercion estable y creciente en el mercado internacional. Esto
depende fundamentalmente del logro de una politica estable para el
sector que le permita crecer mas alla de los vaivenes de la demanda
interna. El tema de la competitividad no parece ser una restriccidén
que opere desfavorablemente.

Del analisis de la situacién descripta mas arriba puede
concluirse que teniendo tunicamente en cuenta las posiciones ya
conquistadas en términos de acuerdos a nivel de ALADI el Uruguay
tiene amplias posibilidades de expansion de sus exportaciones
regionales de productos lacteos.

Sin embargo la situacién no es pareja para el crecimiento
en todos los productos. Las demandas estan claramente sesgadas
hacia la 1leche en polvo. Los mercados de quesos se limitan
practicamente a Argentina, Brasil Y Mexico. De ellos el que aparece
como mas 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 brasilefio las preferencias se comparten casi
en pie de igualdad con Argentina. La inestabilidad de las economias
vecinas y sus efectos sobre las colocaciones uruguayas no parecen
recomendar una apuesta al crecimiento en funcién de 1la expansion
de estos mercados. Existe de todos modos posibilidades si se
lograra 1la apertura del mercado venezolano para el cual las
concesiones recibidas no operan por una resolucidén administrativa.
Se trata de un mercado que permanece practicamente cerrado por la
excesiva proteccidén a la industria local. En funcién de la politica
econémica llevada adelante por la nueva administracion seria
esperable la busqueda de una mayor apertura comercial que la
experimentada en el pasado.

La estrategia de la industria uruguaya ha estado basada en
la baja probabilidad de que todos los mercados evolucionen en el
mismo sentido. La proliferacién de negociaciones ha sido un factor
clave para encontrar algun mercado "salvador" que permite 1la

55/ En esas coyunturas los productos argentinos se ofrecen
a precios relativamente bajos a efectos de lograr una realizacidn
rapida y una liquidacidén de los excedentes acumulados.
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realizacién de la oferta 56/. Naturalmente en las coyunturas en
que existe una expansién simultdhea de mids de un mercado, las
posibilidades de exportacidn 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
volumen para lograr una insercién estable en algunos mercados
fuertemente deficitarios. Desde el punto de vista de requisitos de
ingreso Peru presenta condiciones muy favorables para volumenes muy
importantes de este producto. Eh el caso de México y Venezuela la
situacién es mas dificil porgque hno se pueden aprovechar
preferencias arancelarias y la competencia extra-regional (EE.UU.,
Nueva Zelandia) se hace sentir fuertemente.

b. Ottros aspectos relevantes

Hasta ahora no se ha hecho mencién a varios aspectos due
influyen, a veces decisivamente, en la posibilidad de penetrar en
determinados mercados.

i. E1 de conttrol de calidad y requisitos sanitarios de ingreso.
Fn este sentido es necesario distinguir entre los requisitos que
efectivamente se exigen en deferisa de la calidad de los productos
destinados al consumo humano y aquellas exigencias cuyo objetivo
es imponer una traba no arancelaria al ingreso de determinados
productos importados.

Puede afirmarse que en el primer aspecto el Uruguay esta en
condiciones muy adecuadas para el acceso, no ya a los mercados
regionales, sino a todos los flercados mundiales.

~ En este sSentido resulta importahte destacar la labor
realizada por el Laboratorio Tecriolégico del Uruguay 57/. 'Tanto
en lo refererite a la elevacisén de la calidad de la prodiuccion de
las plantas exportadoras como & las actividades regulares de
control de calidad (en términos de cotiposicidén y eén térninos
sanitarios) el Organismo se ha transformado eh una herramienta
fundamental para la insercidn internacional del complejo lacteo.

Mas alla de los reduisitos de calidad exigidos por el LATU
para aprobar la exportacién de todos los productos lacteos, el

56/ Si se analizan las cifras de exportacién clasificadas
por Producto destino se asiste a grandes oscilaciones a nivel de
paises. Sin embargo los totales por producto o grupo de productos
tienen una estabilidad mucho mayor.

57/ Por antecedentes, ver Sisto, M. Tansini, R. ¥y Torello,
M.: La renovacidén tecnoldégica en la industria lactea. El Cambio
Técnico y politica Tecnoldgica. Lecciones de dos procesos

agroindustriales dinamicos: la industria lactea y la peinaduria de
lana. CINVE - OEA. Edicién Restringida, 1989.
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organismo brinda el servicio de ajustar sus controles a las
exigencias y controles del mercado de destino. Estas pueden ser
exigencias de parte de los importadores o de los organismos de
control correspondientes. A su vez estas exigencias pueden estar
referidas al producto directamente o a las plantas industriales.

El LATU tiene acuerdos a nivel institucional con organismos
similares de Brasil, México, Chile y Espafia. En ciertas ocasiones
los requisitos no tienen caracter oficial pero son conocidos por
el Organismo o por las empresas 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
mercados extra - regionales derivados de la creciente cantidad de
agroquimicos de uso prohibido y cuyo uso ni siquiera se conoce en
la agricultura uruguaya.

En la medida que nuevos andlisis de composicién son exigidos
en los mercados de destino el LATU debe realizarlos aun sabiendo
a priori el resultado de las pruebas. Los principales obstaculos
encontrados en este aspecto estan referidos a la obtencidn de
informacién sobre 1las 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 (Argentina vy
Brasil) el LATU mantiene relaciones de cooperacién con laboratorios
de esos paises, encargandoles la realizacién de analisis especiales

28/.

Si bien los analisis, de una manera u otra se realizan, en
ciertas ocasiones el tiempo necesario para concretarlo colide con
las urgencias ldgicas de la transaccién comercial. Se trata, de
todas maneras de casos bastante excepcionales.

Sin embargo, subsiste el problema de la existencia de
requisitos sanitarios totalmente refiidos con 1los limites
internacionalmente aceptados. En estos casos el requisito opera
como traba no arancelaria o como medida discriminatoria. Estos
aspectos tienen solucién en la armonizacién de normas a nivel
internacional 59/.

En este sentido deben destacarse algunos esfuerzos llevados
adelante a distintos niveles. En primer lugar el tema de la
armonizacién de normas sanitarias ha sido objeto de negociaciones
a nivel de la Ronda Uruguay. En la revisién de mitad de periodo se
acordd el objetivo de armonizacién de las reglamentaciones "como
meta a largo plazo".

58/ Ocasionalmente se requiere 1la participacién de
especialistas nacionales a través de contratos temporales para la
realizacioén de actividades y formacién del personal.

59/ Esta problematica rebasa la especifica de los productos
lacteos.
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Paralelamente se sanciond un plan de trabajo que contempla
el desarrollo de la armonizacién sobre la base de las normas
establecidas por la Comisién del Codex Alimentarius, la Oficina
Internacional de Epizootias y la Convenciédn Internacional de
Proteccién Fitosanitaria. Las medidas adoptadas para proteger la
salud y la vida de las personas Yy loe animales seran congruentes
con pruebas cientificas sélidas y apliquen principios adecuados de
equivalencia.

otro de los numerales del plan de trabajo expresa:
ndeterminar los efectos gque 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 implicaria mayores
cambios para el Uruguay porque las normas del Codex Alimentarius
son referencia obligada en la elaboracién de las normas de control
del LATU. Debe destacarse que los requisitos de calidad en muchos
paises son mas exigentes dque 1lo que establecen las normas del
Codex.

A nivel de América Latina también se han hecho intentos de
armonizacién y coordinacién de las normativas nacionales. En 1986
se realiza la III Reunién de Empresas Comercializadoras de
Alimentos Basicos de América Latina y el caribe, organizada por el
Comité de Accién para la Seguridad . Alimentaria Regional
(C.A.S.A.R.) en donde se planteo la necesidad de avanzar en este
sentido. El tema se retomé en la IV Reunidn realizada en 1987. Se
formé entonces un grupo de trabajo para preparar las normas dque
serian discutidas posteriormente en un Foro adecuado. La obtenciédn
de resultados en términos de armonizacidn efectiva han tropezado
hasta ahora con dificultades de diverso orden. Estas van desde la
falta de armonizacién a nivel interno de los paises 60/ hasta los
intereses en el mantenimiento de un ambito de discrecionalidad que
permita las practicas actuales.

ii. Otros obstaculos. Uruguay encuentra algunas dificultades
adicionales en ingresar a algunos mercados regionales. Debe
destacarse en primer lugar el problema de la distancia econdmica.
Esto incrementa sensiblemente los costos de transporte hasta el
mercado de destino. Esto es importante para el abastecimiento de
los paises ubicados sobre la costa del Pacifico y también para el
caso 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 dificultades de cumplir
en tiempo y forma con los pedidos o incrementa los costos en la
busqueda de un puerto de embarque alternativo.

60/ Es tradicional encontrar en cada uno de los paises,
diversos organismos con roles superpuestos Yy reglamentaciones
heterogéneas.



50

En la costa del Pacifico Uruguay debe competir con el
productor mas eficiente del mundo y que tiene ademds ventajas
desde el punto de vista de distancia econémica. Las exportaciones
de 1lacteos de Nueva Zelandia han tenido histdéricamente una
presencia muy fuerte en esta zona de América del Sur. Si bien
sufrieron la competencia de EE.UU. y la Comunidad Europea, las
perspectivas actuales permiten proyectar un fortalecimiento de su
participacioén futura, recuperando los niveles histéricos.

En el mismo sentido, juega un rol muy importante en algunos
paises la trasnacionalizacién de la fase industrial del complejo
lechero y la existencia de grupos de presién con fuertes intereses
en el mantenimiento de los canales tradicionales de importacién.
El Uruguay debera desplegar toda su capacidad negociadora a nivel
de Gobiernos para intentar hacer cumplir los acuerdos firmados para
intentar neutralizar 1las posibles trabas al ingreso de sus
productos lacteos.

iii. El problema de adaptacién de la oferta industrial uruguaya a
la demanda de 1los mercados latinoamericanos. Como se VvVvio
anteriormente el sesgo que tiene la demanda de América Latina,
virtualmente el principal destino de una futura expansién del
complejo, impone determinadas restricciones sobre el crecimiento
de la oferta industrial.

Si bien existe algun margen para la disminucién de 1la
intensidad del ciclo en 1la remisién de leche, 1las plantas
industriales han operado ya a capacidad plena en el maximo
estacional anual. Esto es asi salvo para el caso de la produccién
de leche en polvo en donde existiria capacidad ociosa importante.
Esta capacidad ociosa se deberia a problemas a nivel de déficit en
la remisidén de leche.

Esto implica que un aumento en la oferta de leche podria ser
absorbido utilizando capacidad instalada para la produccién de
leche en polvo. En este sentido cabe destacar que la empresa lider
del complejo se encuentra préxima a habilitar la tercera planta
destinada a la elaboracidén de leche en polvo lo que alejaria 1la
necesidad de efectuar nuevas inversiones para 1lograr el
procesamiento de volumenes crecientes de remisién 61/. No habria
que esperar entonces, una inadecuacién de la oferta a la demanda
de los mercados externos.

61/ Ver Documento de Ruben Tansini.
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ALGUNAS REFLEXIONES FINALES.

Los patrones tecnoldégicos imperantes en el mundo respecto de la
produccién de leche no aparecen COmoO soluciones que optimicen
simultianeamente productividad y eficiencia . E1 area de produccién
mas eficiente en el mundo esta limitada por factores que no estan
sujetos a variables de politica 62/. La produccidén de estas zonas
no es suficiente para abastecer la demanda mundial por lo que una
buena parte de la produccién mundial se debera seguir haciendo a
costos mayores a los que rigen en las areas de eficiencia. 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 naturales.

Sin embargo, este escenario de ausencia de distorsiones no
aparece Como alcanzable, no ya en el corto plazo sino en un futuro
menos proximo. Las posiciones mas optimistas a nivel del GATT
plantean un periodo de desmantelamiento de diez afios. Todo hace
pensar que de iniciarse un proceso franco de liberalizacidn éste
serd probablemente mas lento.

La falta de una tendencia clara en torno a la liberalizacidn
del comercio mundial de productos agricolas en general y de lacteos
en particular no es necesariamente un indice de que la situacidn
que ha imperado hasta ahora se vaya a mantener. Existe evidencia
en el sentido de que un proceso de reestructura y relocalizacidn
productiva se esta llevando adelante, sobre todo a nivel de Europa.

En el corto plazo esa reestructura resulta favorable a los
intereses de los paises exportadores por la progresiva desaparicién
de excedentes que se volcaban en una proporcién considerable -
subsidios y "ayuda alimentaria" mediante- al mercado mundial. De
consolidarse esta tendencia se abren posibilidades muy importantes
para el crecimiento de los complejos lecheros a nivel de areas de
eficiencia pero, la firmeza de los mercados y la tonificacién de
los precios incentivara las tendencias al autoabastecimiento en
productos lacteos a nivel de los paises deficitarios. Esta ultima
tendencia es esperable pero no tendra un impacto muy importante en
los paises con grandes déficit.

Esos paises por otra parte tienen tasas de crecimiento
demograficas bastante elevadas por lo dque el objetivo de la
autosuficiencia - aun a costos altos - es muy dificil de alcanzar.
En el mediano y largo plazo no es prudente mostrarse demasiado
optimista. No es posible descartar nuevas fuentes de desequilibrio
en los mercados bajo la forma de generacién de excedentes

62/ Geograficamente el "area de eficiencia" se ubica en la
franja que incluye Nueva zelandia, parte de Australia, Sudafrica,
Uruguay, el sur de Brasil, Argentina y algunas zonas de Paraguay

y Chile.
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exportables en nuevas 4&areas 63/ sin una contrapartida en 1la
demanda. De todos modos, si la reestructuracidén se viabiliza, no
recorrera un proceso lineal. La alta sensibilidad seguira
caracterizando a los mercados lacteos y la estabilidad en las
condiciones de rentabilidad de la produccién seguira necesitando
de politicas nacionales activas, tanto publicas como privadas.

Estas politicas seran mas o menos costosas de acuerdo a la
ventaja relativa que se logre en la produccion y en la exportacién
pero también, en el caso particular del Uruguay, de lograr utilizar
las ventajas de caracter comercial que ya ha conquistado en 1las
negociaciones a nivel de los paises de ALADI.

Existen, para algunos productos (leche en polvo) mercados
de fuerte demanda externa, con bajos coeficientes de
autoabastecimiento y con preferencias otorgadas a Uruguay que no
se extienden a potenciales competidores.

También abundan situaciones de preferencias compartidas en
mayor o menor grado con la Argentina. Pero Argentina no ha logrado
y dudosamente logre en el corto y mediano plazo una insercidén
internacional estable de su produccidén lactea. La coyuntura parece
pues, muy propicia para la penetracién en los mercados regionales.

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

Un aumento de la produccidén de lacteos para la exportacidén
generara también la necesidad de aumentar la penetracién en
mercados 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 abrir
a este respecto algunas luces y sombras. La tendencia al
autoabastecimiento de 1la 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
arabe-musulmanes (Cercano Oriente y Norte de Africa), que tendran
en un futuro préximo problemas para abastecerse en Europa
Occidental. Se trata de todas maneras de mercados mas lejanos, en
los que ademds no son viables operaciones similares a las que rigen
desde hace unos anos con Iran 64/.

63/ Se piensa fundamentalmente en la potencialidad de
Europa Oriental y la Unién Soviética.

64/ Uruguay tiene firmado un acuerdo de comercio de
contrapartida que 1le permite la colocacién de una serie de
productos (principalmente alimenticios) a cambio de compras
estatales de petréleo. Las importaciones petroleras del Uruguay son
sumamente rigidas y en ciertas circunstancias podrian transformarse
en una llave de apertura de algunos mercados latinoamericanos para
productos lacteos.
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De todas formas las perspectivas de los mercados
internacionales no parecen ser una restriccién para la expansioén
futura del complejo lacteo. Uruguay 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 desarrollo 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 barreras no arancelarias al
ingreso. -

Por otra parte, los planes de expansiodn industrial son
consistentes con la demanda potencial a abastecer en términos de
productos. Sin contar con las inversiones en marcha, la capacidad
actual no resulta una restriccién para el crecimiento del sector
65/. Esto implica que la principal restriccién opera sobre el
crecimiento de la remisioén de leche 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 expansién sostenida de la produccién. Esta expansiodn,
si bien es técnicamente posible 66/, esta sujeta a decisiones de
incorporacién de nuevos productores a la produccién o al
mejoramiento de los niveles de productividad de los ya existentes.

Esto implica decisiones a nivel de los agentes
microecondémicos en los que se comprometen inversiones y/o mayores
niveles de endeudamiento a corto y mediano plazo. Las perspectivas
de los mercados externos juegan en esto un papel fundamental. La
empresa 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 persepectiva de estabilidad de
los precios internacionales actuales pareceria una condicidn
suficiente para propiciar la expansién de la produccién de leche.

De todas formas nadie puede asegurar due este nivel de
precios se va a mantener en el mediano y largo plazo. No parece
sensato sostener que las inestabilidades han desaparecido en estos
mercados. Todo indica que esa inestabilidad es intrinseca a las
relaciones de produccién y comercio de los productos lacteos, mas
alla de la prudencia o imprudencia de las politicas nacionales. En
esta hipétesis, deberia existir una serie de pautas de politica que
permitan "acolchonar" las bruscas oscilaciones de los mercados
internacionales.

El Uruguay tiene experiencia en politicas de amortiguacioén
del impacto de caida de precios internacionales de productos
lacteos pero nunca existié un sistema que permita financiarlo con

65/ ~ Ver Tansini, R..
66/ Ver Vaillant, M.

67/ Ver Forteza, A.
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recursos propios. La coyuntura favorable en materia de precios hace
viable la instrumentacidén de fondos de estabilizacién del precio
a pagar a los productores intentando que la variabilidad de 1los
mercados internacionales no se transforme en restricciones al
crecimiento e inestabilidad en la remisién 68/.

68/ Otras recomendaciones de politica son abordadas en el
resto de los trabajos y en especial en el de A. Forteza.
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