Distr.
LIMITARA
IC/L.570 (Sem.57/2)

IC/MVD/L. 30
29 de junio de 1990

ORIGINAL: ESPANOL

NACIONES UNIDAS

COMISION ECONOMICA
PARA AMERICA LATINA
Y EL CARIBE - CEPAL

Seminario sobre Potencialidades y Desafios

de la Exportacién de Productos Lactecs,
organizado por la Divisidn Agricola Conjunta
CEPAL/FAO, la Oficina de la CEPAL en Montevideo
ylaRepreserrtacimdelaFAOenUnx;uay

Montevideo, Uruguay 19 al 20 de julio de 1990

IAED(PANSIONIEIAIEGIERIAENELUKJG(B\Y
10S NUEVOS DESAFIOS PARA EL SECTCR

de las cadenas agroindustriales bajoelcmveniodecoq:eracimdelaCEPALyel
GobiernodelosPaisesBajos. Iasopinioamexpresadasenestetrabajosaqdela
exclusiva responsabilidad del autor Y pueden no coincidir con las de las instituciones
arganizadoras de la reumién. No ha sido sametido a revisidn editorial.

90-8-1383



INDICE

I. SINTESIS Y LINEAMIENTOS DE ACCION

II. LA DEMANDA MUNDIAL DE PRODUCTOS LACTEOS Y EL
POSICIONAMIENTO DEL PAIS

IITI. RECONVERSION TECNOLOGICA Y POTENCIALIDAD PRODUCTIVA EN
LA INDUSTRIA LACTEA

IV. POSIBILIDADES DE CRECIMIENTO DE LA BASE AGROPECUARIA

V. INFLUENCIA DE LA POLITICA ECONOMICA EN EL COMPLEJO LECHERO
ANEXO A~ LECHE INDUSTRIA Y LECHE CUOTA

ANEXO B- UTILIZACION DE LA CAPACIDAD INDUSTRIAL

ANEXO C~ EL COMPLEJO LECHERO

BIBLIOGRAFIA



I. SINTESIS8 Y LINEAMIENTOS8 DE ACCION

El presente trabajo constituye una sintesis de 1los cuatro
documentos sobre la lecheria en el Uruguay presentados en este
seminario 1/. Las investigaciones desarrolladas durante el afo
pasado por la Divisioén Agricula Conjunta CEPAL/FAO y por la Oficina
de Montevideo de CEPAL, tuvieron como objetivo central analizar en
las diferentes etapas del complejo lechero, la potencialidad de
expansién de la produccién, en el marco de las transformaciones que
se vienen procesando en el mercado mundial de productos lacteos.
En este sentido, y considerando ademas el abundante desarrollo de
la investigacién econémica sobre el sector en el Uruguay, los
trabajos abordaron aquellos aspectos especificos que se
consideraron claves para el desarrollo futuro del complejo y que
aun no habian sido analizados en profundidad.

De cada uno de los documentos referidos surgen conclusiones
de interés que permiten establecer lineas indicativas de accioén
como asi también remarcar aquellos aspectos prioritarios que
requieren un mayor andlisis. En este momento, en que el sector se
encuentra discutiendo un nuevo marco legal para la lecheria, se
alienta la esperanza que los resultados que se presentan sean de
utilidad para la discusiéon de tan importante tema para el
desarrollo del pais. '

El dinamismo del crecimiento de la lecheria se orienta hacia
una mayor apertura y las exportaciones ocupan el liderazgo de 1la
expansién prevista. A pesar de los indicios de 1liberalizacion
recientes, 1la insercién externa de este sector, continia
evidenciando algunas dificultades. En el mediano y largo plazo, no
es prudente alentar expectativas demasiado optimistas, como tampoco
es razonable esperar un futuro peor. El optimismo moderado, que se
percibe en los agentes econémicos del complejo lechero en el
Uruguay pareceria ser una 6ptica acertada con la cual sintetizar
las perspectivas que enfrenta el pais.

El mercado regional constituye un objetivo destacado de la
orientacién externa del pais. En particular, importa como se
utilicen las ventajas de caracter comercial que se han logrado en
las negociaciones a nivel de la regién. Considerando Gnicamente las
posiciones ya establecidas el pais tiene amplias posibilidades de
expansion de sus exportaciones regionales de productos lacteos.

La situacién no es similar para el crecimiento en todos los
productos gque constituyen la oferta exportable del sector. Las
demandas estan claramente orientadas hacia la leche en polvo,
verificandose amplias posibilidades de expansién a nivel de 1la
regién. Existen mercados de fuerte demanda externa, con bajos
coeficientes de autoabastecimiento y con preferencias otorgadas a
Uruguay que no se extienden a potenciales competidores. Uno de los

1/ ver Forteza Alvaro y Freiria Heber (1989), Kaplan Miguel (1989),
Tansini Ruben (1989) y Vaillant Marcel (1989).



problemas que se ha enfrentado, es que el Uruguay ha carecido de
volimen para lograr una insercién estable en algunos mercados
fuertemente deficitarios.

El perfil de la demanda externa impone determinadas
restricciones sobre el crecimiento de la oferta industrial. El
estudio de la utilizacién de la capacidad sefiala que existe un
margen de crecimiento a nivel de la industria, incluso en el
periodo de maxima remisién. La capacidad actual, considerando las
inversiones que estdn en proceso, no resulta una restriccién para
el crecimiento del sector. En especial, es en el procesamiento de
leche en polvo donde se verificaria la capacidad ociosa mas
importante. La ampliacién de la capacidad industrial ha sido
consistente con las potencialidades que se identificaron a nivel
del mercado externo.

Otra alternativa para ampliar la utilizacién de la capacidad
industrial seria disminuir la intensidad de la estacionalidad en
la remision de la leche. Dada la tecnologia agropecuaria de base
pastoril producir en la temporada baja es mas caro. La capacidad
industrial no utilizada también implica un costo que se transfiere
a todo el complejo. Seria importante determinar cual es el punto
6ptimo para el conjunto del sector para asi poder establecer cual
seria la estacionalidad deseada de 1la produccién. Mediante
mecanismos de precios y crediticios se podria alcanzar este
objetivo. En el futuro este punto deberia ser objeto de un analisis
minucioso dado que reviste una importancia primordial.

Una de las limitantes fundamentales para la expansién futura
del complejo lechero lo constituye el abastecimiento del insumo
agropecuario a 1la industria. El expediente de reorientar 1la
produccién hacia el procesamiento industrial como mecanismo para
garantizar el abastecimiento de cantidades crecientes de leche a
la industria, estd empezando a agotarse. Por lo tanto, si se
pretende continuar con el proceso de expansién del sector el mismo
debe estar acompafiado por un aumento mds intenso de la produccién
de la base agropecuaria del complejo lechero.

La informacién referida a CONAPROLE se encontré disponible
tanto para los productores como para la industria. Considerando
estos datos, se estimd el potencial de crecimiento de la produccién
de 1leche con 1la tecnologia disponible en 1la actualidad,
incorporando una mayor eficiencia técnica de las empresas lecheras.
En este marco, sin cambios sustantivos en la dotacién de factores
productivos afectados a esta produccién, se determiné que seria
posible un crecimiento de alrededor de un 32% en la remisién. Si
se compara esta cifra con la capacidad industrial puede concluirse
que puede procesarse holgadamente este incremento. Entonces, si
bien es posible un nuevo aumento en la produccién sin cambios
sustantivos en el paquete tecnolégico disponible no esta demasiado
lejano el momento en que, con los recursos productivos actuales,
el sector agropecuario plantee restricciones a la expansién del
complejo.




Otra alternativa, seria expandir la produccidén en base a la
incorporacién de nuevas &areas a la lecheria. Pero para que este
proceso pueda darse también seria necesario un incremento de 1la
productividad de la lecheria, en relacién a otras producciones
alternativos, para que se promoviera la sustitucién de rubros.
Ademas, para acceder con una mayor cantidad de produccién al
mercado externo se requeriria un incremento en la productividad de
la produccién lechera a nivel agropecuario a los efectos de
competir con las otras areas de eficiencia del mundo.

Por todos estos motivos, es necesario un esfuerzo mayor en
materia de generacidén de tecnologia lechera que avance en la
determinacidén de cuales son las principales respuestas técnicas a
los problemas productivos que se presentan con el paquete actual,
Y dgque se exploren nuevas orientaciones que permitan un
desplazamiento de la frontera técnica. Se requiere para ello de un
papel mas activo del sector publico y el sector privado,
estrechamente articulados con las demandas que se generan a nivel
de la produccioén.

Respecto al incremento del &rea lechera, el mismo podria
darse por una incorporacién de nuevos productos de escalas
econdmicamente viables o mediante el aumento de la superficie
actual de aquellas empresas lecheras que enfrentan una restriccion
del recurso tierra.

Esta segunda alternativa, a diferencia de la primera que
podria operar dejando funcionar a los mecanismos de mercado
(sustitucién de rubros) requeriria una politica de tierras activa
por parte del Estado.

Existen diferentes razones que permiten argumentar en favor
de una politica de este tipo. Una proporcioén importante de los
productores enfrenta restricciones por 1la disponibilidad del
recurso tierra, lo que afecta en forma determinante los niveles de
produccién. Los que se encuentran en la peor situacion no tienen
hoy capacidad para poder generar un ingreso minimo. Es de destacar
que el pais cuenta en el conjunto de los productores medianos y
pequefios con un capital humano muy abundante y valioso del punto
de vista de la produccién lechera.

Ademds, de acuerdo a estimaciones realizadas en este
trabajo, en el estrato de las empresas medianas y chicas se
registran los menores indices de eficiencia técnica y por lo tanto
presentan el mayor potencial de crecimiento con la tecnologia
disponible. La estrategia de mejorar la eficiencia técnica de este
estrato se veria reforzada con una mayor disponibilidad de tierras.

La necesidad esta tan presente en el sector que, sin haber
mediado una politica sistematica, ya estan funcionando distintas
iniciativas para superar las restricciones de tierra de los
productores mas pequenios. Es el caso de los campos de recria, en
tierras estatales o mediante arreglos privados utilizando el
mecanismo de la capitalizacion.



El pais tiene la oportunidad de desarrollar una politica de
tierras en 1la lecheria que refuerce el proceso de expansioén
liderado por las oportunidades gue brinda el mercado externo e
incorporando al desarrollo a un vasto conjunto de productores
agropecuarios que de otra forma podrian ser excluidos.

Una conclusién importante del analisis de precios vy
cantidades es que las decisiones en la produccidén de derivados
lacteos no dependen del beneficio que pudiera reportar 1la
produccién de leche para consumo, dado que la industria carece de
control sobre los precios y cantidades en el circuito de 1leche
pasteurizada. Buena parte de la discusidn politica entorno a la ley
de lecheria se concentra en como se establecen las regulaciones de
este mercado: cémo y quién fija los precios de 1la leche
pasteurizada para el consumo y de la leche cuota al productor;
Cuales son los mecanismos mediante los cuales se distribuyen las
cuotas, etc. Estos temas si bien son relevantes para el productor
y la 1ndustr1a, en la medida que determinan una porcién de sus
respectlvos ingresos, no guardan relacién con las decisiones
referidas a la determinacién del nivel de produccién en el
complejo.

El nivel de produccidén de la industria se determina a partir
del precio de exportacion de los derivados lacteos. El prec1o de
la leche industria al productor se flja de acuerdo al prec1o de
exportacién. E1 nivel de oferta del insumo agropecuario se ve
afectado por el prec1o que recibe el productor. Todos estos
mecanismos jerarquizan la importancia del precio de exportacién de
los derivados lacteos en la determinacién del nivel de actividad
de todo el complejo lechero.

Las perspectlvas de los mercados externos, juegan entonces,
un rol fundamental. Si bien en el mediano plazo, puede alentarse
un optimismo moderado, no deberia descartarse la posibilidad de
coyunturas adversas, causadas por la generacién de excedentes
exportables sin una contrapartida en 1la demanda. La alta
sensibilidad sequira caracterizando a los mercados lacteos y la
estabilidad en las condiciones de rentabilidad de la produccidn
podria necesitar 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 produc016n Y en
la exportacidn.

En esta hipétesis, deberia existir una politica que permitan
estabilizar las posibles bruscas oscilaciones de los mercados
internacionales. ' Una alternativa a analizar seria la
instrumentacién de un fondo de estabilizacion de los precios
intentando que la variabilidad de los mercados internacionales no
se transforme en restricciones al crecimiento e inestabilidad en
la produccion.

Otra alternativa distinta podria orientarse a la generaciodn
de un fondo de reestructuracién que facilite la reconversién hacia
otros rubros cuando se presente un panorama desfavorable de
comercio exterior en el mercado lécteo. De esta forma, se lograria




tener una mayor flexibilidad productiva en la empresa lechera y,
en consecuencia, una menor vulnerabilidad frente a "shocks"
externos adversos. '

Del punto de vista de las variables de politica econdmica
(tipo de cambio, aranceles de importacién y los reintegros a la
exportacién) se concluye que tienen una escasa influencia sobre el
nivel de actividad del sector. Se destaca, en cambio el papel del
crédito agropecuario como mecanismo de regulacidén del nivel de
actividad en el complejo lechero. En particular, el crédito
cooperativo para produccién de forraje, a pesar de no ser el mas
barato, ha demostrado ser un instrumento a4gil de financiamiento que
vinculado con 1la actividad de transferencia tecnolégica ha
constituido un mecanismo eficaz de articulacién del complejo y de
desarrollo del sector agropecuario.

La industria tiene ventajas para administrar el crédito de
corto plazo, que derivan de su particular relacién con el
productor. Por su naturaleza y origen, estas ventajas no parecen
fécilmente transferibles a otras instituciones. En cambio, las
virtudes que se identificaron en los créditos del Plan Agropecuario
no son intrinsecas de la institucién. 8i el Banco Republica
prestara a los productores a través de la industria en condiciones
similares a las del Plan, se podria reunir en un solo instrumento
la agilidad del crédito cooperativo con el menor costo Yy
variabilidad del crédito del Plan.



II. LA DEMANDA MUNDIAL DE PRODUCTOS8 LACTEOS Y EL
POSICIONAMIENTO DEL PAIS

El patrén tecnolégico que caracteriza a la produccién de leche en
los paises industrializados no busca optimizar la eficiencia de
conversion de recursos productivos en productos. En particular, el
esquema de politica lechera de la Comunidad Econdémica Europea,
enmarcado en la filosofia general de la Politica Agricola Comuin
(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 ha sido de 3500 millones de ECUs en el ano 1981
y alcanzé los 6602 millones de ECUs (8652 millones de ddélares) en
1985. La intervencién, y los esquemas de comercio exterior en
general, fracasaron en cuanto a prevenir la formacién de
inventarios crecientes de los productos sujetos a la administracién
publica.

El area de produccién mas eficiente en el mundo esta
definida por factores vinculados a la disponibilidad de recursos.
Geograficamente el "area de eficiencia" se ubica en una zona que
incluye Nueva Zelandia, parte de Australia, Ssudafrica, Uruguay, el
sur de Brasil, Argentina y algunas zonas de Paraguay y Chile. La
produccién de esta area no es suficiente para abastecer la demanda
mundial por lo tanto una proporcién importante de la produccidn
mundial se debera realizar a costos mayores a los que rigen en las
areas de eficiencia.

Bajo la hipdtesis de ausencia de distorsiones
proteccionistas en el comercio mundial, los precios internacionales
de equilibrio deberian superar con amplitud los costos de
produccién de la zona con mejor dotacién de recursos naturales. Sin
embargo, este escenario de liberalizacion del comercio no aparece
alcanzable, no ya en el corto plazo sino en un futuro menos
préximo. Las posiciones ‘mas optimistas a nivel del GATT plantean
un periodo de desmantelamiento de diez afios. Todo hace pensar gque
de iniciarse un franco proceso de liberalizacién éste seria
probablemente mas lento que lo esperado.

A pesar de la baja intensidad, en el ritmo de liberalizacidn

del comercio mundial de productos agricolas y de los lacteos en
particular, la situacién de este mercado esta cambiando.
Alentada por razones de indole presupuestal (el alto costo para los
paises comunitarios de sostener los crecientes niveles de
inventario que se estaban acumulando) la CEE a partir de fines del
afio 1986 comenzé a introducir modificaciones en su politica lechera
con el objetivo de eliminar la brecha entre produccién y consumo.
La nueva propuesta de accidén contempld, fundamentalmente, dos
objetivos: restaurar la efectividad del sistema de cuotas y
reestablecer el papel de los arreglos de intervencién.



En estos ultimos afos el manejo administrativo de la
politica lechera en la Comunidad ha mostrado un grado de eficacia
importante. Se ha logrado la reduccién programada que era de unos
9.5 millones de TM. El ajuste se alcanzé basicamente a través de
la reduccién del numero de vacas afectadas a la produccidén de
leche. Esta fue del orden del 14% en el periodo 1986-89 mientras
los incrementos en la productividad fueron del 3.3%.

Sin embargo, en la medida que los ajustes introducidos en
1987 tuvieron un caracter transitorio, sujetos al comportamiento
del mercado y los inventarios, la politica futura presenta grandes
interrogantes vinculadas a cudl sera el enfoque general que la CEE
dara a su Politica Agricola Comin.

En Febrero de 1988 el Consejo Europeo prorrogdé el sistema
de cuotas por tres afios mas, es decir hasta el 30 de marzo de 1992,
pero para el ano 1989/1990 se ha resuelto "relajar" algo el
régimen, disminuyendo las suspensiones de las cuotas y bajando la
tasa. de corresponsabilidad 2/. Estas medidas, quiebran una
tendencia clara en cuanto a la decisién politica de disminuir la
produccién comunitaria. Las marchas y contramarchas podrian estar
indicando que los ajustes son motivados mds por razones de tipo
presupuestario que por 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 flexibilizarla levemente. Vale la pena destacar
que los subsidios a la exportacién y al consumo animal deberian
mantenerse para que no se produzcan distorsiones importantes en el
delicado equilibrio oferta-demanda.

Otro cambio a senalar es el proceso de reestructura y
relocalizacioén productiva que se estd llevando adelante a nivel de
Europa. La tendencia a la liberalizacién implica una tendencia a
una menor produccidén de los paises de Europa Occidental, mientras
en el bloque socialista (Europa Oriental y la URSS) dado que se
parte de una situacién de precios administrados deprimidos, se
espera que un incremento en los precios expande la produccién y
contraiga la demanda. Si se analizan las cifras de produccién y la
participacién relativa de estas dos grandes aréas geograficas puede
constatarse la tendencia referida aun antes de gque operen
fuertemente los procesos de liberalizacién (ver la grafica 1).

En el corto plazo, los cambios resenados resultan favorables
a los intereses de los paises exportadores por 1la progre51va
desaparicién de excedentes gue se volcaban en una proporcién
considerable -subsidios y "ayuda alimentaria™ mediante- al mercado
mundial. De consolidarse esta tendencia se abririan posibilidades
importantes para el crecimiento de los complejos lecheros a nivel
de las areas de eficiencia. Sin embargo, simultaneamente, la

2/ Las supensiones implican una reduccidén de caracter temporal
del volumen de las cuotas (5.5% para el quinto periodo). La tasa
de corresponsabilidad se trata de una detraccién porcentual del
precio objetivo de la leche fluida (2%).



firmeza de los mercados y la tonificacién de 1los precios
incentivaria a los paises deficitarios al autoabastecimiento en
productos lActeos. Es probable que se desarrolle esta ultima
tendencia pero no tendrid un impacto muy importante en los paises
con grandes déficits. Estos paises, tienen tasas de crecimiento
demograficas elevadas por lo que el objetivo de la autosuficiencia
- aun a costos altos - es muy dificil de alcanzar.
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En el mediano y largo plazo no es prudente alentar
expectativas demasiado optimistas, como tampoco es razonable
esperar un futuro peor. El optimismo moderado que se percibe en los
agentes econémicos del complejo lechero en el Uruguay, pareceria
ser una éptica acertada con la cual sintetizar las perspectivas que
enfrenta el pais.

No deberia descartarse la posibilidad de nuevas fuentes de
desequilibrio en los mercados bajo la forma de generacioén de
excedentes exportables en nuevas areas sin una contrapartida en la
demanda. Se piensa fundamentalmente en la potencialidad de Europa
Oriental y de 1la Unién Soviética. De todos modos, si 1la
reestructuracién se viabiliza, no recorreri un proceso lineal. La
alta sensibilidad sequira 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 produccién y en
la exportacioén.




En el caso particular del Uruguay, importa como se utilicen
las ventajas de caracter comercial que ya ha logrado en las
negociaciones a nivel de la regién. Considerando unicamente las
posiciones ya conquistadas en términos de acuerdos a nivel de
ALADI, el pais tiene amplias posibilidades de expansién de sus
exportaciones regionales de productos lacteos.

La situacién no es similar para el crecimiento en todos los
productos que constituyen la oferta exportable del pais. Las
demandas estan claramente sesgadas hacia la 1leche en polvo,
verificandose amplias posibilidades de expansién en este producto.
Existen 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 insercidn internacional estable de su
produccién lactea. La coyuntura es propicia para la penetracién en
los mercados regionales. La principal competencia sistemdtica
vendra de Nueva Zelandia en los paises de la costa del Pacifico y
de los Estados Unidos en el area de Norte, Centro América y la
costa del Caribe.

En el caso de la leche en polvo, uno de los problemas que
se ha enfrentado, es que el Uruguay ha carecido de suficiente
volumen como para lograr una insercién estable en algunos mercados
fuertemente deficitarios. Desde el punto de vista de los requisitos
de ingreso, Peru presenta condiciones muy favorables para volumenes
muy importantes de este producto. En el caso de México y Venezuela
la situacién es mas dificil porque no se pueden aprovechar las
preferencias arancelarias y la competencia extra-regional (EE.UU.,
Nueva Zelandia) se hace sentir fuertemente.

Los mercados regionales de quesos se limitan practicamente
a Argentina, Brasil y Mexico. Entre ellos el que aparece cComo mas
promisorio en términos de crecimiento es México, pero hay que tener
en cuenta gque las concesiones otorgadas a Uruguay son muy
importantes en términos del total importado por ese pais en el
rubro. En el mercado brasilefo 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 Unica apuesta al crecimiento en la sub-regidn. Pero
es una de las alternativas a considerar. Existen algunas
posibilidades si se lograra la apertura del mercado venezolano. En
este mercado, las concesiones recibidas no estan operando en virtud
de resoluciones administrativas y que ortogan una excesiva
proteccién a 1la industria local. En funcion de 1la politica
econdmica llevada adelante por la nueva administracién seria
esperable una mayor apertura comercial que la experimentada hasta
ahora.
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Los mercados para los quesos (producto asociado a niveles
de ingresos mas altos) parecerian ser mds firmes en los paises
industrializados. El Uruguay ya tiene una corriente comercial con
Estados Unidos y existirian buenas perspectivas en algunos mercados
asiaticos (caso de Japodn).

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 la
realizacién de la oferta. Naturalmente en las coyunturas en que
existe una expansién simultdnea de mds de un mercado, las
posibilidades de exportacion se pierden por falta de oferta.

Un aumento de la produccién de lacteos para la exportacién
generara también la necesidad de aumentar la penetracién en
mercados extra-regionales, sobre todo buscando la colocacidn de los
excedentes de grasa para los cuales la regidén no es un demandante
fuerte y estable. La nueva coyuntura de los mercados presenta 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 de los paises arabes del Cercano Oriente y
Norte de Africa, que tendrdn en un futuro proximo problemas para
abastecerse en Europa Occidental.

Se trata, de todas maneras, de mercados mas lejanos, en los
que ademas no son tan viables operaciones similares a las que rigen
desde hace unos ahos con Iran. En efecto, Uruguay tiene firmado un
acuerdo de comercio de contrapartida que le permite la colocacion
de una serie de productos (principalmente alimenticios) a cambio
de compras estatales de petrdleo. Las importaciones petroleras del
Uruguay son sumamente rigidas y en ciertas circunstancias podrian
transformarse en una llave de apertura para otros mercados
(eventualmenete los latinoamericanos).

Las perspectivas de los mercados internacionales no parecen
ser una restriccioén para la expansién 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 ex1genc1as operan exclusivamente como
barreras no arancelarias al ingreso.
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III. RECONVERSION TECNOLOGICA Y POTENCIALIDAD PRODUCTIVA
EN LA INDUSTRIA LACTEA

La industria lactea uruguaya, desde mediados de los afhos setenta
hasta la actualidad, se ha caracterizado por el dinamismo en el
nivel de crecimiento de la actividad sectorial. El1 nivel de
actividad de la rama lactea, en el periodo 1970-1988 -medido por
el el Indice de Volumen Fisico (IVF)- se duplica, indicando una
tasa acumulativa anual para todo el periodo de 4%. La expansion
productiva se manifiesta, particularmente, a partir de 1975,

creciendo desde entonces a una tasa acumulativa préxima al 5%

anual. La expansién estuvo acompafiada por un aumento de 1la
integracién agroindustrial y por cambios técnicos en el agro y en
la industria. :
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Grafica 2.

La mayor disponibilidad de leche para la industria se
inscribié en un proceso que condujo a una mayor integracién del
complejo agroindustrial, lo cual se expresé en que el crecimiento
de la remisién a plantas fue mas acelerado que el incremento de la
produccién 3/. Este proceso se Vié acompafiado de una mayor
concentraciodn de la remisidn y en el incremento del nivel promedio
de la misma. En efecto, en el periodo 1981-1988 la cantidad de
remitentes a plantas industriales se redujo en un 10%, en tanto la
remisién promedio se incrementé en un 50%. La industria cumplié un

3/ La produccién en el periodo 1970-1988 se incrementé en 29%,
mientras la remision a plantas industriales lo hizo en 124%.
Resultando que en 1988 se remitiera a plantas el 69% de la
produccién, en tanto en 1970 alcanzaba sélo al 40%.
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papel activo en el proceso de reconversién tecnolégica de la base
agropecuaria. El1 incremento global de la remisién se dié en el
marco de una renovacién tecnolégica lo que se 1igé a la realizacién
de un conjunto de inversiones a nivel de predio. Este factor
influyé en la mayor concentracién de los productores remitentes.

El crecimiento de 1la industria fue 1liderado por el
incremento de la produccién de derivados lacteos con una mayor
orientacion a la exportacion de los mismos. En consecuencia, los

requerimientos en materia de calidad de 1la 1leche recibida’

aumentaron. La industria cumplié un papel activo incentivando a los
productores a realizar cambios tecnolégicos, via mecanismos de
precios, crediticios y controles de calidad. Las transformaciones
promovidas para alcanzar una buena calidad del producto se
concentran a nivel de la sala de ordefie. De entre ellas, se
destacan la mayor mecanizacién de la labor y la utilizacién de
tanques de frio para el almacenamiento de la leche. Este ultimo
cambio, junto a la mayor concentracién de la remisién, posibilité,
a su vez, una mayor eficiencia en el proceso de transporte de la
leche del tambo a la industria al permitir el uso de camiones
tanques refrigerados.

El consumo de leche fluida alcanzé su nivel maximo a
principios de 1970 y se mantuvo relativamente estable hasta el
presente. El1 incremento de la remisidn de leche a plantas se asocié
al incremento de la capacidad instalada y a la expansién de la
produccidén industrial. Rapidamente se llegd a niveles cercanos a
la saturacioén del mercado interno de productos lacteos lo que
estimuld la comercializacidén externa. La orientacioén creciente de
la produccioéon lactea a la exportacién condujo a que casi el 40% de
las ventas del sector tuvieran ese destino en 1988, en tanto
representaban el 13% en 1980 y solamente el 3% en 1978.

Debido a 1la estacionalidad de 1la produccién a nivel
agropecuario, las exportaciones lacteas a principios de la década
del setenta se concentraban en los periodos de la maxima remisidn.
La canasta de productos se constituia basicamente de caseina y
excepcionalmente se extendia a otros derivados lacteos,
mayoritariamente manteca. E1 incremento de la remisién de leche a
plantas favorecid la diversificacién de productos y 1la
planificacién de la produccion.

La diversificacion de productos fue posible gracias a 1la
renovacioén tecnolégica que se desarrolld en la industria a partir
de mediados de 1la década pasada. Se incorporaron procesos
productivos mas eficientes y modernos que permitieron alcanzar los
niveles internacionales viabilizando la insercién externa de los
productos uruguayos.

El Laboratorio Tecnolégico del Uruguay (LATU) aporté a la
transformacién de esta rama industrial y a la penetracion de los
productos lacteos en el mercado internacional a través de 1la
tipificacién y certificacién de la calidad de los productos. La
actividad de este organismo fue relevante por su rol como
responsable de otorgar los permisos de exportacién. Esta
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institucién, al obtener el reconocimiento internacional por su
tarea de tipificacion y evaluacién de calidad, condujo a que el
ingreso a muchos mercados sdélo fuera posible con la certificacién
de calidad por ellos expedida. El1 control de calidad es una
actividad dinamizadora del nivel tecnoldégico de la empresa en la
medida que induce una serie de cambios a nivel de la planta, al
tiempo que obliga hacia una mayor formalidad en el desarrollo de
las funciones tecnoldégicas.

El proceso de reconversién tecnolégica se desarrolls en el
marco de una intensificacién de la acumulacion de capital a nivel
de la rama lactea. En el periodo 1974-1989 se aprobaron mas de
veinte proyectos en el marco de la Ley de Promocién Industrial por
un monto cercano a los 20 millones de délares. Es de destacar que
la pr1nc1pa1 industria lechera canalizé por esta via unicamente una
porcién muy marglnal de las importantes inversiones que realizd en
el periodo.

Los cambios tecnolégicos implicaron una alteracién
importante de la estructura de costos de la industria. Se evidencia
una participacidén creciente del capital en el costo total (53% en
1978 a 59% en 1987) asi como una reduccién del peso de la mano de
obra (40% en 1978 a 31% en 1987). En tanto, en 1los costos
energéticos, se observa que la participacidén de los combustibles
se elevé de 4% al 7% y la electricidad se mantuvo estable en el 3%,
en el periodo 1978 a 1987 4/.

Este hecho justifico el desarrollo de una modelizacién sobre
la funcidén de costos de la rama lactea. Se consideraron en esta
modelizacidén de la funcién de costos los siquientes factores de
produccién: mano de obra, capital, electricidad y combustibles. El
andlisis busca identificar el efecto del cambio tecnolégico, asi
como la incidencia de la escala de produccién y de los precios
relativos en la utilizacién de los factores de produccién. Las
estimaciones se realizaron para el periodo 1978-1987.

La tecnologia incorporada se caracterizé por un claro sesgo
utilizador de capital, ahorrador de mano de obra y de combustibles.
El cambio técnico explica cerca del 9% de la variacién en la
demanda de trabajo y casi el 10% de la correspondiente al capital.
El efecto en el caso de los combustibles es menor. Tanto 1la
introduccién de nuevo equipo, como las nuevas formas organizativas
de 1la produccién habrian sido ahorradoras de mano de obra Y
utilizadoras de capital. La incorporacién de tanques aislados para
el transporte de la leche, el cambio de procesos discontinuos a
continuos y el mayor grado de automatizacién de la produccién,
constituyen algunos ejemplos de transformaciones ocurridas en el
periodo.

4/ Se considera costo total a la suma de las retribuciones por
utilizacién de mano de obra, costo del capital, de energia
(combustibles y electricidad). El costo de la leche no se incluye
en esta definiciédn.
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El efecto de la escala de produccion se estimé a través del
indice de remisién de la leche a la industria. El incremento de la
remisién implicé una mayor utilizacién de la capacidad de
procesamiento disponible, resultando por ello en un incremento de
la participacién del empleo y la electricidad, debido a la mayor
capacidad de ajuste de estos factores productivos. Como
consecuencia del incremento de la utilizacién de mano de obra y
electricidad se reduce la importancia relativa del capital, debido
a la inflexibilidad de este factor que hace que mantenga fija el
nivel de su contribucién al costo total. La disponibilidad del
insumo principal, determina el nivel de capacidad ociosa y la
participacién del costo de capital en los costos totales. El
_ incremento en la remisién de leche condujo a un aumento en la
""'productividad total de los factores y en consecuencia a la
reduccion del costo promedio de produccidn.

o La influencia de los precios relativos se analiza a través
del efecto en la demanda factorial a las variaciones en su propio
precio (elasticidades precio propio) y en el precio de otro factor
de produccién (elasticidades precio cruzada). También se derivan
los efectos de sustitucién de un factor respecto a otro
(elasticidades de sustituciédn). '

La evolucién de los precios relativos en el periodo indica
un incremento del precio de los bienes de capital y una reduccién
del precio de la mano de obra. Sin embargo, se constata una
creciente participacioén del capital en desmedro de la mano de obra.
La estimacién permitié determinar una alta sensibilidad de 1la
demanda de mano de obra a las variaciones en los precios relativos.
La reduccién relativa de su precio, habria contribuido a amortiguar
el significativo sesgo del cambio técnico ahorrador de este factor.
‘La influencia de los precios en 1la demanda de capital vy
combustibles fue nula. La utilizacién de estos factores parece
haber dependido, principalmente, del sesgo tecnoldgico y de 1la
,hescala, particularmente en el caso del capital.

Las estimaciones sefialan la existencia de importantes
posibilidades de sustitucién entre capital y mano de obra, asi como
de relaciones de complementaridad entre capital y electricidad. Por
otra parte es relevante sefialar que ha existido un alto grado de
sustituibilidad en el bloque energético (combustibles y
electricidad).

La transformacién industrial se dio a impulsos de 1la
creciente insercién internacional del sector, lo cual favorecié
y condicioné la reconversién tecnolégica identificada. La eleccidn
tecnolégica tuvo en cuenta la posibilidad de participacién en el
mercado mundial ya sea por la fabricacién de nuevos productos o por
las exigencias sanitarias y de calidad. De esa forma las
caracteristicas de la tecnologia incorporada, no necesariamente
desarrollada para las condiciones locales, contribuyeron a
conformar el perfil presente de la industria lictea. Sin embargo,
se verifica un proceso de adaptacion tecnolégica local que se
expresa en la alta elasticidad de la demanda de mano obra. Este
hecho estaria indicando que existié cierta flexibilidad en 1la
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utilizacién de la mano de obra, reflejando ya sea una posibilidad
de adaptacioén intrinseca de la tecnologia incorporada, o una
capacidad técnica nacional que permitié flexibilizar los paquetes
tecnoloégicos extranjeros.

La estructura de mercado del sector lacteo se caracteriza
por la presencia predominate de una empresa lider. En efecto, 1la
CONAPROLE es una empresa cooperativa con una larga tradicién en el
pais que cuenta con la participacién directa del Estado en su
directorlo, elementos ambos que le otorgan partlcularldades a su
organizacién empresarial y al comportamiento microeconémico que
reglstra. Es la empresa de mayor dimensién (CONAPROLE responde por
casi el 80% de la recepcién y el 70% del VBP), su participacién en
el mercado (interno y de exportacién) es mayoritaria y es la unica
empresa multiplanta dispersa a lo largo de todo el territorio
nacional (16 plantas en 10 departamentos). El grado de influencia
en la morfologia del mercado se ha expresado, entre otras

-caracteristicas, en la ausencia de agentes productivos

trasnacionales como es comin en la mayoria de 1los paises
productores de lacteos. Si bien el mercado registra un alto grado
de concentracién el mismo estda disminuyendo. En efecto, en el
periodo 1970-1988 la remisién a CONAPROLE, aumentd en 112% mientras
a las otras empresas lo hizo en 185%.

La reconversioén tecnolégica implicé una ampliacién de 1la
capacidad industrial de procesamiento de leche. En este sentido,
es relevante el andlisis del nivel de utilizacién actual de 1la
capacidad instalada de la industria en la medida que permite tener
una idea de las posibilidades de expansién del sector 5/. Pueden
establecerse al menos dos motivos que afectan el nivel de

. utilizacién actual de la capacidad instalada de la industria.

El primer factor se refiere a las variaciones estacionales
en la remisidn. Dada la tecnologia de produccién del insumo
agropecurio (de base pastoril) la oferta en el afo es marcadamente
estacional. La industria establece su nivel de capacidad de acuerdo
al nivel de remisién de la temporada alta. (Se recibe toda la leche
remitida). La estacionalidad de 1la produccién agropecuaria se
traduce en una utilizacién de 1la capacidad de procesamiento
estacional y con un nivel promedial bajo.

La primera estimacidén de la capacidad potencial buscé captar
la influencia de 1la estacionalidad de 1la remisién sobre 1la
utilizacion de 1la capacidad industrial. Se determiné el nivel
potencial de acuerdo a los registros de recepcién mensual maximos
previos. E1 fundamento detras de esta metodologia es que el punto
de maxima remisjioén. alcanzado en el pasado indica un nivel posible
de procesamiento, el que se proyecta hasta el nuevo punto maximo.
Se supone implicitamente que en algin momento en el pasado se
alcanzo un nivel de utilizacién pleno de la capacidad.

5/ Se define nivel de utlizacién de la capacidad instalada como la
relacién entre 1la remisién observada y 1la capacidad de
procesamiento potencial.



16

De acuerdo a esta metodologia, en el periodo 1983-1988, se
registré un nivel de utilizacién promedial de la capacidad de
procesamiento de un 70% (este nivel es similar en CONAPROLE y en
el resto de las empresas). En el hipotético caso que se pudieran
eliminar las variaciones estacionales la remision a plantas podria
incrementarse en un 42%, lo cual implicaria un incremento de un 25%
en el producto de la rama.

El segundo factor se vincula con el hecho de que la
capacidad de procesamiento efectiva podria ser mayor que la
remisién observada, ain en el periodo de maxima. La expansidén de
la capacidad de procesamiento del sector industrial se habria dado
a un ritmo mayor que el incremento de la remisién a plantas de los
productores lecheros. Desde una perspectiva histérica la ampliacién
de la capacidad industrial habria precedido el crecimiento en la
remisién de los productores. Las razones que explican este fendmeno
son diversas pero se vinculan con el comportamiento estratégico de
la empresa lider en el mercado.

Para lograr realizar una estimacién de la magnitud de este
fenémeno fue necesario recurrir a informacién a nivel de planta,
para asi estimar el potencial efectivo de acuerdo a la capacidad
informada. Esta informacién solo estuvo disponible para CONAPROLE.
En este caso, para los ultimos tres afios la utilizacién de la
capacidad de esa empresa se situd entorno al 50% 6/. Para la leche
industria la baja utilizacién se concentra principalmente en la
elaboracién de leche en polvo. La apertura de una tercera planta
significara una capacidad de procesamiento aun mayor.

la estacionalidad de la produccién  agropecuaria, es una
variable que, dentro de un cierto rango de variacién, se puede
considerar estructural. Es de interés depurar al indicador de este
efecto y calcular las posibilidades de expansioén del sector en base
al potencial de la industria. Para ello se supone que el nuevo
nivel maximo es igual a la remisién actual mas la diferencia entre
la capacidad informada menos la capacidad maxima (ver Anexo B).
Bajo estos supuestos, el nivel de utilizacién se situaria en un 64%
lo que implica una potencialidad de incremento de la remisién de
un 57%. Bajo el supuesto de que las otras empresas industriales no
variaran el nivel de remisién que procesan y todo el incremento
fuera atribuible a CONAPROLE el valor de la produccién sectorial
podria incrementarse en un 27%. Si por el contrario la estructura
del mercado no se viera alterada y las otras empresas acompanaran
el proceso de expansién el aumento en la produccion seria de un
34%.

6/ La suma de las capacidades informadas a nivel de planta da en
rigor en torno a un 40%. Si se considera que existe un conjunto de
tiempos muertos a nivel de planta tecnicamente necesarios, se
concluye que esta medida sobreestima la capacidad industrial. Se
aplicé un coeficiente de correcién que se estimo en un 80% lo cual
permite arribar a la cifra que se presenta.
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IV. POSIBILIDADES DE CRECIMIENTO DE LA BASE
AGROPECUARIA

Una de las limitantes para la expansién futura del sector 1lo
constituye el abastecimiento del insumo agropecuario a 1la
industria. En los ultimos dieciocho afios la intensa expansidn
industrial 1logré realizarse gracias a una doble dinamica. La
produccién de leche crecidé a una tasa acumulativa anual de un 1.4%
mientras que la remisién lo hizo a un ritmo de un 4.6%. En la
actualidad alrededor del 70% de la produccién de leche se remite
a plantas industriales. El expediente, de reorientar la produccidn
como mecanismo para garantizar el abastecimiento de cantidades
crecientes de leche a la industria, esta empezando a agotarse. Por
lo tanto, si se pretende continuar con el proceso de expansioén del
sector el mismo deberia estar acompafiado por un aumento mas intenso
de la produccién de la base agropecuaria del complejo lechero.

La produccién puede incrementarse por diversos mecanismos:
un incremento de la productividad con la misma area ganadera
destinada a 1la lecheria; un aumento del 4rea sustituyendo 1la
produccidén de otros rubros; o una combinacién de ambos fendmenos.
Para determinar las posibilidades de expansién por 1la via del
aumento de la superficie habria que disponer de una estimacidén del
drea potencial para la 1lecheria considerando tanto 1las
condicionantes agrondémicas como las que se establecen a nivel de
la infraestructura.

El anadlisis de la base agropecuaria se orientdé a determinar
la potencialidad y los limites que tiene la propuesta de aumentar
la produccioén en base a un- 1ncremento de la product1v1dad de los
predlos lecheros 7/.

Tradicionalmente se mide 1la eficiencia wutilizando 1la
productividad promedio de un factor de produccién. En el caso de
la lecheria se emplean litros de leche por trabajador, por hectarea
o por vaca. Sin embargo, estos indicadores de eficiencia presentan
la restriccion de evaluar unicamente un factor por vez sin

7/ La base de informacioén con la cual se trabajé proviene de una
encuesta realizada en el afio 1987 a productores lecheros de 1la
Cuenca Sur remitentes a CONAPROLE. La muestra (331 casos) esta
elaborada de forma de poder expandir los resultados al conjunto de
las 3144 empresas que constituyen el universo sujeto a estudio. La
calidad de la informacién manejada y la pertinencia del marco
teérico y metodologico utilizado se expresd en la verosimilitud de
los resultados. Asi lo indican una serie de elementos: buenos
ajustes obtenidos en las estimaciones; parametros que se ajustan
a los valores esperados de acuerdo a la teoria; y finalmente el
hecho de que los mismos coinciden con la percepcion que 1los
técnicos tienen sobre la produccién lechera en el pais.
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considerar que intervienen otros insumos que también se encuentran
afectando las productividades medias y marginales del factor
considerado.

Para superar el problema de las medidas de eficiencia
parciales se relaciona el desempefio productivo observado, de cada
empresa lechera, con el que tendria si utilizara los factores
productivos en todo el potencial que la tecnologia disponible
permite, derivandose de esta comparacién, una medida de eficiencia
global de la empresa. En la determinacioén del potencial tecnolégico
(funcién de produccién de frontera o frente tecnolégico) se utiliza
la informacién de aquellas unidades productivas que obtienen los
mejores resultados en la practica. La funcién de produccién de
frente tecnolégico constituye un patrén de comparacién, a partir
del cual se puede establecer una medida de la eficiencia técnica
global a nivel de la empresa.

Las funciones de produccién especificadas relacionan el
nivel de produccién de leche con los siguientes factores de
produccién: capital (ganado lechero, tierra, maquinaria); empleo:
mejoramientos permanentes del tapiz vegetal; mejoramientos anuales;
suplementacién (heno, silo, racién). El1 estudio de la relacién que
se establece entre factores productivoes y producto permitio
distinguir dos tramos o estratos diferentes de la funcién de
produccién: uno para las empresas con produccién anual menor a los
300 mil litros de leche al afio (empresas medianas y chicas) y otro
para las que registran un nivel mayor (empresas grandes) .

En la funcién de produccidén estimada a partir de las mejores
practicas tecnolégicas corrientes (funcién de produccién de
frontera), en los dos estratos _considerados, se constata una
situacién muy préxima a presentar rendimientos constantes a escala.
Si se duplican (o cualqguier otra proporcién de incremento) todos

los factores de produccién se incrementa el producto en la misma
proporcién.

En el estrato de las empresas medianas y chicas un
incremento del capital genera un aumento (proporcional) en la
produccién (elasticidad producto del capital) mayor al que se
obtiene en las empresas grandes. En relacion al empleo la situacidn
es la inversa. La elasticidad del producto a las variables que
componen la oferta forrajera es también diferente en los dos
estratos. En las grandes el valor mayor lo registran los
mejoramientos permanentes, mientras que en el estrato inferior este
lugar lo ocupa la suplementacién. Los resultados coinciden con la
percepcidén de los técnicos y con la idea aceptada de gque en los
predios chicos se busca maximizar el nivel de producto por unidad

del recurso mas escaso (la tierra).

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

En las empresas grandes eficientes se destaca una mayor
oferta forra]era en relacién al promedio del grupo. En efecto, 1la
proporcién de mejoramientos permanentes en relacién a la superficie
lechera se incrementa de un 35 a un 44%. Simultaneamente aumenta
la suplementacién que pasa de 2.9 ton (megacalorias de energia
metabolizable) por hectiarea de mejoramiento a una relacién de 3.4.
Las praderas anuales disminuyen su contribucién de un 5 a un 4%.

Esta expansion y reestructura de la oferta forrajera permite
que la dotacién en unidades lecheras de las empresas eficientes sea
superior. En efecto, mientras que en la situacién promedio se situa
en .80 UL/HA (unldades lecheras por hectarea de superficie lechera)
en las eficientes alcanza un nivel de 1.2 UL/HA. Se observa también
una mayor capacidad de almacenaje de la leche en tanques de frio.
A su vez, la remisidén se incrementa en una proporcién mayor lo cual
implica un mas alto nivel de utilizacién de la capacidad de los
tanques.

En las empresas medianas y chicas mas eficientes también se
expande la oferta forrajera. El efecto predominante es el aumento
de la superficie bajo mejoramientos permanentes que pasa de ser
algo menos de la cuarta parte de la superficie lechera a cubrir mas
de la mitad de la misma. El1 resultado es el incremento en la
dotacion que aumenta de 0.91 UL/HA a 1.3 UL/HA. También hay un
incremento en la capacidad en los tanques de frio. Las empresas
eficientes tienen una capacidad de almacenar dos dias de remisidn
de leche mientras que el promedio del grupo no alcanza a cubrir la
mitad de la remisiodn diaria.

La varlabllldad de. practicas tecnologlcas se expresa en. la
importante dispersién de la medida de eficiencia (ver grafico 3).
Este fenémeno es el resultado de un periodo precedente
caracterizado por un intenso cambio técnico. Ademas, la oferta en
materia tecnolégica no se dlstlngulo por estar constituida por un
paquete tecnolégico acabado y unico. El proceso de transformacién
tecnolégica se dio acompanado de una permanente adaptacioén de las
practicas incorporadas. La consecuencia de esta dindamica es que
empresas lecheras que manejan dotacidnes de factores productivos
similares presentan resultados productivos distintos.

El problema tecnélogico en la lecheria tiene dos componentes
centrales e interrelacionados: la estructura de la oferta forrajera
y el tamafio de la empresa lechera. La eficiencia técnica global
esta condicionado por ambos factores. La estructura forrajera se
encuentra mas diversificada en las empresas gque realizan las
mejores practicas tecnologlcas corrientes en relacién a 1la
situacioén promedlo. Al mismo tiempo, la oferta forrajera alcanza
un nivel superior en las empresas que emplean la tecnologia de
frontera. La proporcién de la superficie lechera bajo mejoramientos
permanentes es de un 44% para las empresas grandes eficientes y de
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ma&s de un 50% para las medianas y chicas eficientes. Lo anterior
se traduce en la capacidad de mantener mayores dotaciones en
unidades lecheras por hectarea de superficie lechera. Ambos efectos
son constatables en los dos estratos de tamafio con los que se
trabajo.

DISTRIBUCION DE LA EF!CIENCIA TECNICA
oo 7 Z }
o] 2 N %3 §
o B AA N
g NN N
ORI IR NN N
$ ) N %9 N
7 N N N
W0 INININ N
=NV INININ N
7N % /§ N
N IN N N
UDZ —/ /| /\ 2\ C //\ ' . -
7 a1 P e peier i

Grafica 3

Las ineficiencias no se restringen exclusivamente a
problemas de manejo y de gestién inadecuada de 1la produccién.
Importa también la senda de cambio tecnoldgico recorrida por la
empresa y las rigideces en los coeficientes técnicos incorporados
en cada adopcién. En las empresas grandes seguramente este tipo de
fenémenos sea lo predominante.

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

Para orientarse en como readecuar la asignacién de los
recursos es de utilidad estimar las productividades medias y
marginales por factor de produccién. De este analisis se destaca
que para una amplia gama de precios relativos el valor de 1la
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productividad marginal de las praderas permanentes es muy superior
al costo marginal de implantarla. También es importante el
incremento de la produccién derivado de incorporar una nueva unidad
de capital en la produccién de las empresas medianas y chicas.

A partir de la estimacién de la eficiencia individual de
cada empresa es posible derivar una medida de -eficiencia
estructural para el sector. El objetivo es tener una idea de la
magnitud en que todo el sector puede mejorar su desempefio si se
situa al nivel de la practica tecnolégica de sus mejores empresas.
Se trata de contar con una estimacién del potencial de crecimiento
del sector en base a la tecnologia disponible y a los recursos
productivos actuales. Dados los dos tramos de la funcidén de
produccién de frontera (una para cada estrato), bajo el supuesto
de que las empresas alcanzaran un nivel de eficiencia promedio
"normal™ -80%, seqgun se sugiere en la literatura- la produccidn
actual podria elevarse en un 32 %.

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

Las empresas grandes si bien representan solo el 8.7% del
total de firmas concentran la mitad de la produccién de ahi 1la
gravitacién que tienen en la determinacioén del incremento global.
Una mayor eficiencia promedio permitiria mejorar la participacién
de las empresas medianas y chicas en la produccién total. En efecto
la misma aumentaria de un 51 a un 57%.

El incremento de un 32% en la produccidén, significa un
aumento de 121 millones de litros en la produccidén total de 1la
Cuenca Sur, mag.:i+ud equivalente a la producciodn de aproximadamente
1000 empresas lecheras mas. En un periodo de cinco afios y sin
realizar importantes incrementos en 1la dotacidén de factores
productivos asignados a la lecheria el esfuerzo en incrementar la
eficiencia técnica del sector permitiria crecer a una tasa
acumulativa de un 5.7% promedio anual.
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V. EFPECTOS DE LA POLITICA ECONOMICA EN EL
COMPLEJO LECHERO

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

El complejo lechero esta integrado por dos grupos de agentes
econémicos, los productores agropecuarios y las empresas
industriales. Las transacciones se llevan adelante en mercados, de
productos y factores, que presentan mecanismos diferentes en la
determinacién de los precios y las cantidades (ver Anexo C).

En el mercado del insumo agropecuario (la leche), la oferta
de los productores se encuentra atomizada mientras que la demanda
de la industria esta concentrada en unas pocas empresas. La
industria tiene el poder de fijar el precio de la leche de acuerdo
a las condiciones de la demanda de los productos industrializados.

La produccién agropecuaria enfrenta rendimientos
decrecientes a escala lo cual tiene repercusiones hacia adelante
en la funcién de oferta de los productos industrializados. Aunque
la industria produzca derivados lacteos con rendimientos a escala
constantes (coeficientes técnicos fijos para cualquier nivel de
produccién) tiene una curva de oferta con pendiente positiva. Para
producir un nivel mayor lo tiene que hacer a un mayor precio,
debido a que tiene que comprar mas leche a los productores. Como
en la produccién agropecuaria producir mds leche es cada vez mas
caro, conforme se produce mas se necesita un mayor precio para
hacerlo.

Los resultados de la estimacién econométrica, para el
periodo 1973- 1988, de la funcién de oferta de leche industria
indican que la influencia (medida a través de la elasticidad) de
los precios relativos de la leche industria, respecto al precio del
ganado (novillo para faena), es sensiblemente menor a la que se
obtuvo para un periodo anterior (1958-1977). El1 valor de 1la
elasticidad pasa de cerca de un 100 por ciento a un 41 por ciento.
La oferta de leche depende del precio relativo de 1la leche
industria y del ganado vacuno (novillo para faena), con una
elasticidad decreciente en el periodo analizado. Es decir, el
efecto de la sustitucién de rubros es menor y por lo tanto, la
influencia del ciclo ganadero en la produccién lechera se ha
reducido de manera significativa. Este fendémeno podria responder
a una disminucién de la importancia de los remitentes ocasionales
y a la consolidacién de un grupo estable de productores de leche.
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Un factor intensamente explicativo de la evolucién creciente
de la oferta de leche durante el periodo mas reciente, ha sido el
cambio técnico a nivel agropecuario, al cual se ha hecho referencia
anteriormente. Esta variable se aprox1m6 a través de una tendencia
en la funcién de oferta agropecuaria brindando el resultado
esperado en cuanto al sentido del efecto.

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

La industria otorga créditos para los insumos necesarios
para la produccién de forraje. Este mecanismo adquiere una
importancia creciente desde mediados de los afios setenta. Cada
productor remitente tiene un acceso limitado al suministro de
insumos financiados, si la demanda de insumos supera el limite, el
productor enfrenta un racionamiento de crédito. Desde hace varios
afos, la CONAPROLE, principal empresa del sector, instrumenta un
plan de extensién agronémica y veterinaria que incluye la venta
financiada de insumos para la produccién de forraje.

En la industria se estimé unicamente la relacidn
correspondiente al precio de la leche industria. Problemas de
informacién impidieron trabajar con las restantes funciones. Segin
estos resultados, el salario industrial habria tenido una escasa
o nula influencia en la determinacidn del precio de la leche al
productor. Como consecuencia las variaciones en el precio de
exportac1én (en moneda na01ona1) se habrian traducido en
variaciones de igual proporcién en el precio de la leche industria
(elasticidad unltarla) El precio de la leche industria. es
proporcional al precio de exportacién en moneda nacional (corregldo
por la devolucién de impuestos indirectos y reintegros) y es
independiente de las condiciones de venta de los derivados en el
mercado interno.

Mediante la utilizacién de este modelo pueden analizarse los
diferentes mecanismos de influencia _entre las variables
involucradas, asi como identificar el conjunto de variables
exdégenas de aquellas que se determinan endogenamente dentro del
mismo.

Un aumento del pre01o de exportacion en moneda nacional
(obtenido a través del precio internacional corrregido por el tipo
de cambio y la devolucidén de impuestos indirectos) implica un
incremento en el precio de la leche industria. Esto tiene dos tipos
de efectos, por un lado se expande la produccidén de leche del
sector agropecuario (dado el precio del ganado produccioén sustituta
de la lecheria) y en consecuencia la 1leche destinada a 1la
produccién de derivados (dada una cantidad de leche fluida fija
destinada al abasto del consumo). Por el otro, implica un
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incremento del precio de los derivados destinados al mercado
interno (por un aumento en los costos marginales de produccién) que
se traduce en un descenso de la demanda interna (dado el nivel de
precios al consumo). Como resultado se incrementa el nivel de
derivados destinados a la exportacién debido a un mayor saldo que
es a su vez consecuencia de una expansion de la oferta y de una
disminucioén de la absorcién interna del producto.

La venta de productos en el mercado interno y su precio
dependen del precio de exportacién en moneda nacional (via la
determinacién del precio de la leche industria) y de la demanda
interna. No se relacionan con la oferta agropecuaria y, por 1lo
tanto, los progresos que se verifican en la base agropecuaria se
traducen fundamentalmente en aumentos de 1la capacidad de
exportacién. El crecimiento de las ventas internas depende de la
capacidad de ampliar la demanda y no de cuanta leche se produzca
ni a qué costo.

Las conclusiones en cuanto a la politica econémica que
pueden extraerse de este esquema de determinacién de precios y
cantidades se resume a continuacién:

i) La politica cambiaria no tiene efectos significativos en la
cantidad de leche producida. La razén es que la oferta de leche no
es sensible a los precios de los bienes no comercializables
internacionalmente ni al salario. En consecuencia, la devaluacion
provoca un incremento proporcional en los precios relevantes para
el sector sin afectar la cantidad ofertada.

ii) Habiendo rigidez en los precios internos de la economia y en
el salario, una devaluacién puede provocar transitoriamente una
disminucién de las ventas internas de derivados 1lacteos y un
aumento correspondiente del saldo exportable.

iii) La devolucién de impuestos y los reintegros afectan en forma
permanente 1la oferta de leche, 1las ventas internas y 1la
exportacién. Un aumento de estos incentivos eleva la produccioén de
leche y la exportacién, reduciendo la venta interna. De todos
modos, los efectos sobre la oferta de leche parecen ser poco
importantes. Se estima que la duplicacién de la devolucién de
impuestos que se establecidé en 1986 indujo un aumento de no mas de
1,6 por ciento en la remisién de leche.

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

La conclusién mas destacable de las mencionadas, por su
importancia practica y porque puede contradecir intuiciones
previas, es la que se refiere a la insensibilidad de la oferta de
leche industria frente al tipo de cambio. Esta conclusién se apoya
en resultados de la investigacién empirica que conviene analizar

criticamente.
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En primer lugar, el uUnico precio relativo estadisticamente
significativo en la funcién de oferta de leche fue la relacién de
precios de la leche industria con el precio del ganado. En la
medida en que ambos son comercializables internacionalmente (o, lo
que es lo mismo, lo son los productos derivados) no resulta
sorprendente que el tipo de cambio no afecte el nivel de
produccién. La conclusién habria variado cualitativamente si se
hubiera encontrado que algun precio de un bien no comercializable
tiene una participacién significativa en la oferta de leche. No fue
asi y no parece probable que en el futuro se modifique este
resultado. Los otros precios que podrian incidir son basicamente
los precios de los recursos utilizados en la produccién lechera y
estos son en una elevada proporcién importados (maquinaria,
fertilizantes, combustibles, etc.).

La excepcién mas importante es el costo de la mano de obra,
pero no parece tener una incidencia suficiente como para alterar
este resultado en lo fundamental. Estimaciones mads afinadas de la
funcién de oferta agropecuaria podrian relativizar esta conclusidn,
si se encontrara que algun precio de un recurso relevante y no
comerciable influye en la cantidad ofertada. Si, por ejemplo, se
pudiera demostrar que el salario en los tambos incide en la oferta
de 1leche, la devaluacién podria inducir un incremento de
produccidén, toda vez que provocara un aumento del precio de la
leche en relacién al salario.

, En segundo lugar, la escasa influencia del tipo de cambio
en la oferta de leche resulta de que el precio de la leche
industria varia proporcionalmente con el precio de exportacidn en
moneda nacional. Este resultado es consecuencia de que
empiricamente no pudo establecerse una relacion entre el precio de
la leche industria. y el salario industrial. Obsérvese gque  si
hubiera sido negativo (como cabia esperar), la elasticidad del
precio de la leche industria al tipo de cambio habria sido mayor
a uno. En ese caso, la oferta de leche habria sido sensible al tipo
de cambio.

Los resultados obtenidos en este trabajo permiten explicar
el hecho basico de que la lecheria tuvo un buen desempefo tanto en
periodos en que el tipo de cambio estuvo rezagado como en los que
fue elevado 8/. ‘

Dada la importancia del crédito a los productores en la
determinacion del nivel de produccién de la base agropecuaria y en
consecuencia de todo el complejo lechero, se realizdé un analisis
comparativo de las opciones de crédito disponibles y su
utilizacion. Ademas, el tema tiene importancia debido a que, como
ya se sefald, el resto de las variables posibles de ser controladas

8/ Esta aparente "invulnerabilidad" del sector a las
oscilaciones del tipo de cambio responde también a factores no
analizados en el trabajo. Probablemente, uno de 1los mas

importantes haya sido la politica de endeudamiento de 1los
productores lecheros y de la industria lactea.
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por la politica econémica tienen un escaso poder de influencia
sobre el nivel de actividad del sector. En este sentido, el crédito
agropecuario es un instrumento efectivo para la regulacién del
crecimiento del sector.

Las conclusiones del andlisis pueden resumirse en 1los
siquientes puntos:

i) En los dltimos afios se produjo una especializacién institucional
en la provisién de crédito a los productores de la CONAPROLE. 1ILa
cooperativa se encargé del crédito para insumos y el Plan
Agropecuario se orienté hacia la maquinaria.

ii) La cooperativa impulsé activamente la implantacién de praderas,
combinando los servicios de extensién agrondémica y veterinaria con
la venta financiada de los insumos. El resultado fue que las
pasturas financiadas por la CONAPROLE aumentaron a partir de 1977
a un ritmo mayor que el total de pasturas sembradas para lecheria
en su cuenca.

iii) E1 crédito para praderas del Plan Agropecuario resultdé mas
barato, menos riesgoso y a mayor plazo que el de la Conaprole. No
obstante, el crédito de la cooperativa fue en general preferido por
los productores. Ventajas en cuanto a la administracién, acceso y
precio de los insumos parecen estar en la base de esta preferencia.

iv) La experiencia parece indicar que la industria tiene ventajas
para administrar el crédito de corto plazo, que derivan de su
particular relacién con el productor. Por su naturaleza y origen,
estas ventajas no parecen facilmente transferibles a otras
instituciones. En cambio, las virtudes que se identificaron en los
créditos del Plan Agropecuario no son intrinsecas de 1la
institucién. Si el Banco Republica prestara a los productores a
través de la industria en condiciones similares a las del Plan, se
podria reunir en un solo instrumento la agilidad del crédito
cooperativo con el menor costo y variabilidad del crédito del Plan.
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DIAGRAMA 1

UN ESQUEMA DE LA DETERMINACION DE PRECIOS Y CANTIDADES EN EL
COMPLEJO LECHERO ©
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ANEXO A

Leche cuota y lgghg industria

En la lecheria existen precios diferenciados de acuerdo al tipo de
procesamiento al que se destina la leche remitida. En el caso de
la leche para el consumo, el precio de la leche al productor
(precio leche cuota) y el precio del producto final (leche
pasteurizada) son fijados por el gobierno. El segundo destino de
la leche remitida es la elaboracion de derivados lacteos. En este
mercado los precios fueron liberalizados entre los afios 1975 y
.1976.

Como el precio de la leche cuota siempre supera al de leche
industria existe un exceso de oferta crénico que se regula a través
de cuotas de produccién. En una primera etapa, el tamafio de 1la
cuota fue independiente de la cantidad total de leche remitida. En
1982 se reformé el régimen la nueva reglamentacidén establece que
la cuota es proporcional a la remision. Ademds, en 1982 se eliminé
el monopolio del abastecimiento de leche fluida a Montevideo por
parte de CONAPROLE.

La diferenciacién de precios se originé en el periodo en que
no se habia alcanzado el abastecimiento de leche fluida. E1l1
mecanismo actuaba de forma contraciclica, buscando elevar 1la
produccién en los periodos de baja disponibilidad de pasturas,
tendiendo a estabilizar la oferta a lo largo del afo. A pesar del
incremento de la produccién, y el 1logro del objetivo de
abastecimiento del mercado interno, aun se mantiene el sistema de
precios diferenciados. :

En el periodo 1977-1988, los costos de produccidén promedio
(cuota e industria) del insumo agropecuarlo se redujeron en mas de
un 60% (medido en moneda constante del afio 1988). Dos tipos de
efectos se adicionaron. Por un lado, se produce un descenso de los
precios (en términos reales) de la leche remitida. En el periodo
1970-1988, el precio de la leche cuota disminuye en casi un 50% y
60% en el caso de leche industria. Por otro lado, los cambios de
composicién de la remisién deprimen el costo promedlo debido a 1la
creciente participacién de la leche de menor precio. Si bien el
volumen de leche cuota se mantuvo estable, en el entorno de 200
millones de 1litros desde mediados de 1la pasada deécada, 1la
participacién en 1la remisién total descendié del 65% que
representaba en 1977 al 31% en 1988. El incremento de la remision
de leche de menor precio respondié por la mitad de esta reduccién,
en tanto el resto dependié de la caida de precios en términos
reales. A pesar de esta disminucién, la existencia de un precio
bonificado significé una importante transferencia a los productores
que alcanzé a ser, en 1988, el 20% del ingreso total de 1los
remitentes.
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ANEXO B

tilizacidn capacidad industri

Se estimaron distintas medidas de la utilizacién de la capacidad
industrial. La primera considera que es posible eliminar la
estacionalidad de la remisién y fija el nivel potencial de acuerdo
a la remisién maxima (R).

UC,=R,/R* con R"= R, (A.1)

La segunda medida de la utilizacién establece el nivel
potencial méximo de acuerdo a la capacidad informada por la empresa

(R7) .
UC=R,/R, (A.2)

La tercera estimacién es una combinacién de 1las dos
anteriores. Se supone que la estacionalidad es una variable que no
se puede modificar y por lo tanto para encontrar el nivel potencial
se le adiciona a la remisién observada la diferencia entre 1la
capacidad de procesamiento informada y la capacidad de
procesamiento determinada por los maximos.

R™= R+ (R.-R,) : (A.3)
UC,= Ru/R~ (A.4)
Aplicando A.3 en A.4 y dividiendo numerador y denominador
por la remisidn observada se llega al siguiente resultado:
UC.= 1/(1+((1/UC4)- (1/UC,)))

donde: se- sin estacionalidad; ci- capacidad informada; ce- con
estacionalidad.



En el sector lechero operan dos tipos de agentes productivos: los
productores agropecuarios y la industria. Puede suponerse que ambos
‘actian con una racionalidad empresarial, pero los procesos
productivos que encaran y la forma en que se relacionan con los
mercados son muy diferentes.

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

El proceso productivo de ambas producciones agropecuarias
es complejo e involucra una diversidad de insumos. A los efectos
del analisis y de acuerdo a lo sefialado por la informaciodn
empirica, se consideraron unicamente dos factores de produccién
variables: el insumo necesario para la pastura artificial (insumo
compuesto por semilla, fertilizante, etc); y la dotacién de ganado
(principal bien de capital de ambas producciones).

La oferta de leche, del sector agropecuario a la industria,
sera el minimo entre lo que el productor estaria dispuesto a
ofrecer si no enfrentara una restriccién de crédito y lo que
efectivamente podria producir si la restriccién operara. En otros
términos, si las condiciones técnicas y de precios son tales que
la cantidad de insumos que el productor demanda es inferior al
1imite dado por el crédito, el nivel de produccién dependera de
esas condiciones y no de la cantidad de crédito. En cambio, si la
demanda de insumos supera ese limite, el productor estara racionado
y, en consecuencia, la produccion dependera del crédito.

En cuanto a la relacién con los mercados, el productor
lechero es claramente un tomador de precios, tanto en el mercado
de los productos que ofrece como en el de los insumos que emplea.

La industria se encuentra especializada en la produccién de
productos lacteos pero enfrenta condiciones diferentes en los
distintos mercados en que opera. Por un lado, se encuentra el
circuito de leche para el consumo en donde actua en un marco de
precios fijos administrados por el gobierno y de una cantidad
determinada por una demanda dada. En los mercados de derivados
lacteos es tomadora de precios en la exportacién (y puede vender
todo lo que desee al precio internacional), mientras que, cuando
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se orienta al mercado interno enfrenta una demanda que es
decreciente con el precio (opera en competencia imperfecta). No
obstante, puede aceptarse que a un precio mayor al que resulta de
aplicarle el arancel y los costos de transporte al precio
internacional, la demanda por el producto interno se vuelve
practicamente nula.

En el mercado de factores, la industria tiene el poder de
determinar el precio de la leche industria que es uno de los
insumos principales que utiliza. En este mercado unos pocos
compradores (las industrias lacteas) se enfrentan a una oferta
atomizada (productores lecheros) del producto (leche industria).
La industria enfrenta una oferta del insumo que es funcién
creciente del precio. Si se necesita abastecer de una cantidad de
leche mayor, debido a una mayor demanda, debe pagar un precio
superior.

En cuanto a las condiciones técnicas, se supone que la
industria trabaja con una funcién de produccién de coeficientes
constantes. Se consideran exclusivamente dos insumos, la leche y
la mano de obra. - : e o ‘ -

Las decisiones en la produccién de derivados no dependen del
beneficio que pudiera reportar la produccién de leche para consumo,
dado que 1la industria carece de control sobre los precios y
cantidades en el circuito de leche pasteurizada. El problema de la
determinacién de la produccién de derivados puede, entonces,
plantearse por separado. La industria decide el nivel de precios
de la leche industria y el nivel de precios de los derivados en el
mercado interno y la cantidad producida de derivados (para el
mercado interno y 1la exportacién) de forma de optimizar su
resultado econdémico.
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