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RESUMEN

Las Gltimas décadas han sido testigo de grandes transformaciones en el complejo de carne
vacuna uruguayo. Situado en un periodo caracterizado por la profundizacion de la
globalizacion, el complejo ha estado atravesado por importantes transformaciones tecnoldgicas
e institucionales ocurridas a escala global y local. Desde un abordaje analitico que recoge las
contribuciones teoricas de los enfoques de cadenas globales de valor y redes de produccion
global, se analiza la insercion externa de la carne vacuna, la estructura y dinamica de las fases
primaria e industrial de la cadena y los mecanismos de coordinacion entre ambos eslabones
durante el periodo 1980-2015. Asimismo, se identifican los principales cambios del mercado
internacional de la carne bovina, con el fin de situar la reconfiguracién del complejo en
cuestion en el marco de trasformaciones mayores, comunes a otras cadenas agroalimentarias y
ocurridas a nivel global. Por ultimo, se revisten las principales politicas sectoriales domésticas
aplicadas en el marco de las nuevas condicionantes de acceso a mercados.

Con base en la evidencia construida, se aprecia una mejora sustantiva en los indicadores de
desempefio del complejo de carne vacuna asi como cambios estructurales relevantes en lo que
refiere al nUmero de actores, a su nivel de concentracion y al grado de especializacion. La
investigaciéon da cuenta, a su vez, de un incremento en la especificidad de los productos de
carne vacuna exportados, asociada a una mayor diversificacion de mercados. La mayor
especificidad de los cortes carnicos exportados y la consiguiente complejidad en el intercambio
de informacion requerido en las transacciones entre ganaderos e industriales dio lugar a
mecanismos de coordinacion mas estrechos entre ambos eslabones. De acuerdo a lo
evidenciado, el buen desempefio del complejo y la mejora de la insercion externa se asientan en
el marco de cambios favorables en el contexto externo. El devenir de las negociaciones
multilaterales del comercio de bienes agroalimentarios vis a vis el arribo de un nuevo
paradigma en materia de seguridad alimentaria, han promovido una valorizaciéon de ciertas
practicas que han estado presentes en la produccion y procesamiento de la carne vacuna
uruguaya. La investigacion permitié también constatar el rol de las politicas sectoriales
domeésticas ante la emergencia de mayores requerimientos en materia de alimentacidn
saludable e informacién transparente. Finalmente, y como aporte adicional, se ensaya una
periodizacion de la dindmica del complejo carnico para el periodo de estudio abarcado.

Palabras clave: complejo de carne vacuna, Uruguay, segunda globalizacién, seguridad
alimentaria, gobernanza.




ABSTRACT

The last decades have witnessed significant transformations in the Uruguayan beef industry.
During a period characterized by a growing internationalization, the industry has been
undergone remarkable technological and institutional changes that took place at a global and
local level. Using the theoretical frameworks of Global value chains (GVCs) and Global
production networks (GPNs), the study examines the evolution of the foreign markets access,
the changes in the structure and performance of beef cattle and meat processing industry, and
the internal governance structures. In addition, the main changes in the international beef
market are identified to place the reconfiguration of the beef value chain within the framework
of major transformations, common to other agri-food chains that have occurred globally.
Lastly, the study reviews the main domestic agricultural policies applied within the context of
new constraints and greater requirements to access the export markets. The analysis goes from
1980 to 2015.

According to the results of our research, the Uruguayan beef industry has made remarkable
progress over the past decades. The indicators of the beef industry performance show
substantive improvements as well as relevant structural changes. In particular, the number of
actors, their level of concentration and the degree of specialization. An increase in the
specificity of the exported beef products was also found, associated with a greater
diversification of markets. The greater specificity of the exported meat cuts and the resulting
greater complexity in the exchange of information required in the commercialization of
livestock to slaughter gave rise to closer coordination mechanisms between ranchers and meat-
packing plants. The performance of the industry and the market access improvements are set in
the context of favorable changes in the world market. The evolution of the multilateral
negotiations on agri-food trade vis-a-vis the arrival of a new paradigm in food security,
promoted the appreciation of certain practices present in the production and processing of
Uruguayan beef. The research also revealed the role of domestic policies in the face of the
emergence of greater demands for a healthier nutrition and a more transparent flow of
information. Finally, as an additional contribution of this work, dynamics of the beef industry
is proposed.

Key words: beef value chain, Uruguay, second globalization, food security, governance.
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Capitulo 1

Presentacion del problema de investigacion

1.1 Introducciéon

La carne vacuna ha ocupado un rol protagonico en la historia del Uruguay contemporaneo, y ha
sido uno de nuestros distintivos fronteras afuera. Pese a su tamafio y ubicacién en el mundo,
Uruguay, ademds de haber sido “la Suiza de América”, de destacarse gracias a ciertas
peculiaridades que le otorgdé un temprano Estado de Bienestar, y de desmarcarse jugando al
fatbol, ha hecho historia vendiendo carne vacuna. Hace poco mas de un siglo lo hacia en
inglés, en latas de conserva. Actualmente lo hace en inglés y en mandarin, se cotiza en euros, y
se exporta etiquetada y envasada al vacio.

A fines del siglo XIX cuando el uso de marcas y certificaciones recién se estrenaba en los
mercados carnicos mundiales, el Fray Bentos Corned Beef se haria conocido al otro lado del
Atlantico, en bocas de los ejércitos europeos en guerra. La economia uruguaya, ya por
entonces, constituia un apéndice de la mundial, y la actividad ganadera la pieza clave de la
insercion de nuestro pais en la economia global. El Uruguay “de las vacas gordas”, abundante
en tierra y avido de inversores extranjeros, formaba parte, en su rol agroexportador, del
engranaje del comercio internacional de la primera globalizacion. Sus ventajas comparativas,
entonces estaticas, definieron la especializacion productiva aun imperante.

Cuantiosos esfuerzos interpretativos se han librado desde la academia, con el fin de aprehender
los factores que estuvieron detras de la senda virtuosa de la ganaderia que inaugurd el siglo
XX, asi como para entender los determinantes de su paralisis posterior. EI complejo carnico ha
ocupado un lugar privilegiado en la agenda de investigacion de los cientistas sociales; aungque
es justo reconocer que la lupa ha estado puesta mayormente sobre la actividad ganadera y
menor ha sido el interés recibido por la industria carnica como objeto de estudio. En lo que
refiere especificamente a la Historia Econdmica, la tematica ha sido jerarquizada, y abordada
como un problema econémico en su dimension histdrica, como un problema histérico en su
dimension econ6mica, y mas recientemente, desde una concepcion de especificidad
disciplinaria®.

En la actual agenda de investigacion, no obstante, la cuestién ganadera ocupa un lugar mas
relegado que el de antafio, hecho que deviene probablemente de la mayor complejidad que
caracteriza la economia y sociedad de nuestros dias. Si bien la carne vacuna -principal rubro
ganadero- continGa encabezando el ranking de productos exportados y constituye uno de los
productos base de la alimentacion fronteras adentro, su importancia relativa en la estructura

' En el documento de trabajo titulado “Desarrollo reciente de la historia econdmica en el Uruguay”, Camou y
Moraes presentan de forma sintética las grandes lineas de investigacidn en historia econémica que han estado
presentes desde 1940 y hasta la fecha de publicacidon del documento (2000). Las autoras advierten, no obstante,
que las temadticas y tépicos identificados provienen de una revisién de la produccién de investigacion en Historia
Econdmica; la cual en sus inicios se nutrié de estudios enmarcados en la Historia y la Economia, como disciplinas
independientes. Ello debido al caracter “reciente” (al 2000) del desarrollo de la Historia Econdmica como
disciplina en Uruguay.



productiva es menor que la de un siglo atrds®>. El Uruguay actual es “menos rural” que el que
dio origen a “la civilizacidon ganadera”, guarda menor recuerdo de que el ganado le precedid, y
es parte de un imaginario colectivo que si bien identifica al sector agropecuario como motor
del crecimiento, al mismo tiempo lo interpela’.

El complejo de carne vacuna de las ultimas décadas ha estado inmerso en un Uruguay con
vacas mas gordas, menos abundante en tierra, e igual de avido por inversion extranjera que el
que transito la primera globalizacion, y ha estado atravesado por importantes transformaciones
tecnoldgicas e institucionales que trajo consigo la segunda globalizacion. ¢Cudles han sido las
principales transformaciones en materia de comercializacion internacional de los productos
carnicos finales? ¢Cudles han sido los principales cambios en la produccion y el procesamiento
de carne vacuna? Partiendo de estas preguntas-guia, en este trabajo de investigacién se intenta
aportar insumos en la tarea de delinear la reconfiguracion del complejo carnico vacuno entre
1980 y 2015.

Aportar una mirada a la reconfiguracion del complejo de carne vacuna tiene asidero triple. En
primer lugar, se asienta en el interés de continuar abonando las cuestiones agrarias —dicese
ganaderas- desde la Historia Econdémica como disciplina. Para ello, no obstante, se propone un
abordaje comprensivo, que trascienda el estudio de la ganaderia, y abarque las actividades
comprendidas en las etapas de produccion y procesamiento, asi como la evolucion de la
demanda carnica relevante para Uruguay a la luz de los cambios en el sistema agroalimentario
de las ultimas décadas. En segundo lugar, radica en la curiosidad de explorar un campo todavia
fértil, como lo es la cuestién ganadera en la historia econémica reciente. En tercer lugar, tiene
un fundamento justiciero: otorgarle protagonismo a la carne vacuna, que se ha obstinado en
mantener su lugar de privilegio en la estructura productiva y en la base econdmica y social del
Uruguay.

El trabajo se organiza en 10 capitulos. En el primer capitulo se presenta el problema de
investigacion, su alcance y sus limitaciones. El capitulo 2 abarca el marco analitico. En el
capitulo 3 se ofrece un relato sobre el complejo de carne vacuna uruguayo en perspectiva
historica. En los capitulos 4 y 5 se efectla el andlisis de la insercidn externa de la carne vacuna
uruguaya en el contexto de cambios registrados en el mercado internacional de la carne bovina
durante la segunda globalizacion. En el capitulo 6 se realiza un mapeo de la industria
frigorifica; se identifican los principales cambios estructurales en término de actores y
procesos, y se analiza su desempefio productivo a la luz de los nuevos y mayores
requerimientos presentes en el mercado internacional de la carne bovina. En el capitulo 7 se
realiza un mapeo de la fase primaria del complejo, y se pone el foco en los cambios
estructurales de la ganaderia bovina asi como en su desempefio productivo. En el capitulo 8 se

? Vale notar la presentacion que hacen Barran y Nahum del objeto de estudio abordado en una de sus
principales obras —La Historia Rural del Uruguay- en referencia al periodo 1851-1914: “Lo esencial de la
economia nacional derivaba de la ganaderia. Por lo tanto hicimos de ella la base de nuestro estudio” (1971:7).
Claramente ésta no es la realidad actual; al 2019, sin subestimar su importancia, ni la base econdmica ni la
insercién externa se limitan a la actividad ganadera. Tampoco la industria frigorifica tiene la importancia de hace
un siglo, cuando representaba el 90% de la industria alimenticia (Barbato, 1987: 2).

? Véase Pereira (2018), “El Agro en Uruguay. Futuros posibles”
http://www.acadeco.com.uy/files/2018_premio3_pereira_ramela.pdf



examinan los cambios en la gobernanza interna del complejo y se aporta evidencia sobre la
emergencia de mecanismos de coordinacion mas estrechos entre los ganaderos y la industria
frigorifica. En el capitulo 9 se revistan los principales arreglos institucionales domésticos
aplicados en el marco de grandes transformaciones en el mercado carnico internacional. Por
ultimo, en el capitulo 10 se presentan las conclusiones.

1.2 Eje Conceptual

La reconfiguracion del complejo carnico uruguayo durante la segunda globalizacion se
enmarca en el retorno de una estrategia nacional de insercion comercial fuertemente centrada
en los bienes de base agropecuaria, originada en la década de 1970 y arraigada desde los 80°.
El ciclo expansivo del Uruguay rural de las dltimas décadas, a diferencia de periodos
anteriores, no ha respondido a la expansion de unos pocos rubros, sino que se ha caracterizado
por un dinamismo simultaneo en varios sub-sectores y cadenas de base agropecuaria. En ese
contexto, el complejo de carne vacuna lejos de perder importancia, ha reafirmado su rol de
buque insignia del crecimiento.

En efecto, junto a (0 a pesar de) la revolucion agricola y la expansion forestal de las ultimas
décadas, la ganaderia bovina de carne retomd la senda de crecimiento, y continua siendo la
actividad primaria de mayor importancia en nuestro pais. La industria carnica, por su parte, ha
sido sujeto y objeto de grandes transformaciones desde finales de la década del setenta,
incrementando su peso en el conjunto de industrias manufactureras y posicionandose como una
de las principales ramas de la Industria de Alimentos y Bebidas. La comercializacion de la
carne vacuna, etapa final de la cadena, mantiene intacta la doble funcion que histéricamente le
ha sido asignada: ser sustento de la canasta basica de alimentos de los hogares uruguayos, y
una de las principales fuentes de ingresos de divisas al pais.

Los cambios en la produccién, procesamiento y comercializacién de la carne vacuna uruguaya
son parte, asimismo, de la reconfiguraciéon del mercado internacional de carne bovina
experimentada durante las ultimas décadas, la cual se enmarca en un conjunto mas amplio de
transformaciones productivas y comerciales del sector agroalimentario a nivel global. Entre los
principales cambios, se destacan:

i. Una mayor fragmentacién del proceso productivo e interrelacion entre firmas, en un contexto
de creciente industrializacion del sector agroalimentario y de un incremento de la demanda de
alimentos con mayores requisitos de homogeneidad;

ii. Crecientes preocupaciones ambientales y sociales en torno a la elaboracién de alimentos que
han promovido un mayor protagonismo -y concentracion- de los grandes compradores y
distribuidores, asi como de las mega-procesadoras agroalimentarias, actores ubicados mas
cerca de selectos e informados consumidores;

iii. La emergencia de una compleja bateria de normativas de tipo “cualitativo”, que atienden al
control higiénico, sanitario y fitosanitario de los productos comercializados, asi como otras
cuestiones técnicas relativas a criterios de clasificacion, definicién, empaquetado y normas de
calidad. Las transformaciones en materia de regulacion comercial se han originado en el marco
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de las negociaciones multilaterales, de la proliferacion de acuerdos regionales preferenciales y
mas recientemente, del proceso creciente de estandarizacion en las cadenas agroalimentarias.

¢Como los cambios del sistema agro-alimentario global han transitado por Uruguay? ;Como
Uruguay se ha reposicionado ante la reconfiguracion agro-alimentaria global? Estas son
algunas de las cuestiones iniciales que estuvieron de base en la formulacion de este trabajo de
investigacion. Se propone abordarlas centrando el anélisis en la carne vacuna, histéricamente el
producto de exportacion estrella de nuestro pais. En concreto, se busca aportar insumos a la
tarea de delinear la reconfiguracion del complejo carnico vacuno entre 1980 y 2015, a la luz de
las principales transformaciones en la produccion y comercializacién de carne vacuna que trajo
consigo la segunda globalizacion. Con fines descriptivos, se identifican las principales
transformaciones de la canasta de exportacion de carne vacuna, asi como la estructura y el
desempefio productivo de la fase primaria e industrial del complejo. Desde un abordaje mas
analitico, se examina el relacionamiento entre actores, se caracterizan los mecanismos de
coordinacion entre ambos eslabones y se aporta una interpretacion de sus principales cambios.
Por ultimo, en el trabajo de investigacion se identifican las principales transformaciones
institucionales a nivel multi-escalar que han sido parte en la reconfiguracion del complejo
carnico vacuno.

1.3 Delimitacion conceptual

El complejo o cadena de carne vacuna hace referencia al conjunto de actividades que va desde
la produccion de la materia prima (ganado) hasta la comercializacion y el consumo de
productos cérnicos finales.

En el Diagrama 1.1 se presenta la estructura del complejo cérnico. Los limites del trabajo de
investigacion en lo que refiere al objeto de estudio son los siguientes: se examina la fase
primaria y la industrial del complejo, no se abarca la intermediaciébn —comisionistas y
consignatarios- ni tampoco los actores pertenecientes a la fase de comercializacién y logistica
de la cadena. Por otro lado, se pone el foco en el segmento de exportacion, y no en el mercado
interno. Por tanto, la investigacion no pretende abordar en su totalidad el anélisis del complejo
y todas las problematicas que del mismo se desprendan, sino que se restringe al estudio de la
ganaderia bovina, la industria frigorifica y los mercados de exportacion de los productos
carnicos resultantes.

Diagrama 1.1: Estructura de la cadena/complejo de carne vacuna

Insumos Insumos
. v . v Mercado de
bienes de bienes de .
. exportacion
capital

capital

COMERCIALIZACION
Y LOGISTICA N
= mermesadon ] = /
T

T T
(ﬂst'tuciones de soporte: INAC, INIA, DGSG, DIEA / Servicios de intermediacién y colocacion ] /

PRODUCCION
FASE PRIMARIA

PROCESAMIENTO
FASE INDUSTRIAL

Mercado
interno

Fuente: Tomado de Gabinete productivo (2009), adaptacion propia
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1.4 Delimitacion temporal
El periodo de analisis se corresponde con una fase definida, que guarda ciertas caracteristicas

que la hacen propia, conocida como segunda globalizacién®. El inicio de la etapa actual de
profundizacion de la globalizacion es situado generalmente entre las décadas de 1970 y 1980,
sin embargo algunos de sus cimientos datan del periodo de la segunda posguerra. Caracterizado
por una fase de creciente interdependencia entre paises y regiones, este periodo se encuentra
inmerso en el paradigma tecno-productivo vigente, liderado por el auge de las tecnologias de la
informacién y las telecomunicaciones (TICs). La reduccion significativa del tiempo y el
espacio como barreras para la interaccion humana ha sido probablemente su caracteristica mas
saliente, y ha impactado en diferentes frentes, transformando entre otros: las formas de
organizacion de la produccion y el trabajo, el comercio de bienes y servicios, la circulacion del
capital y de personas, y la gobernanza institucional a nivel multiescalar.

Por otro lado, y en lo que refiere exclusivamente a factores de indole doméstico, el inicio de la
década de 1980 puede ser sefialado como un momento bisagra en lo que refiere al complejo de
carne vacuna que inaugura la década con nuevas reglas de juego. Ello como resultado de
cambios radicales en la politica econdmica para el sector agropecuario, y en particular para la
carne vacuna registrados a fines de la década de 1970. EI cambio mas relevante fue el pasaje de
una intervencién muy pronunciada en lo que refiere a la comercializacién del ganado y de la
carne vacuna, a la liberalizacion casi total de los precios en todas sus etapas de
comercializacion. Este pasaje fue acompafiado, ademds, de otras medidas tendientes a
modernizar la industria frigorifica y a promover un relacionamiento mas fluido entre las
distintas fases del complejo.

En definitiva, durante el periodo abordado en la investigacién cambios sustantivos, que atafien
directamente al complejo carnico, hacen que su estudio revista especial interés.

*la segunda globalizacion hace referencia al periodo que abarca el Ultimo cuarto del siglo XX y se extiende hasta
la actualidad, y nos remite a la primera globalizacion. La primera globalizacion es un término comunmente
utilizado para referir al periodo situado entre 1870 y 1914, caracterizado por una expansién significativa del
comercio mundial de bienes, capitales y personas. Mientras el primer periodo de intensificacion de la
globalizacién tuvo de pilares fundamentales al sistema de patrén oro, al dominio britdnico y a una red de
acuerdos comerciales bilaterales; el actual se asienta en un andamiaje financiero complejo, es moldeada por el
avance del multilateralismo y del regionalismo, y tiene un liderazgo mds disputado tras la pérdida gradual de la
hegemonia estadounidense.
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Capitulo 2

Marco analitico

2.1 Marco tedrico
Como se menciond en el capitulo anterior, el analisis de las transformaciones ocurridas en el

complejo de carne vacuna uruguayo entre 1980 y 2015, se asienta en un contexto de
transformaciones a escala global, tanto en el &mbito tecnolégico como en el institucional y
organizacional. Su abordaje, por tanto, requiere de un enfoque tedrico que permita situar los
cambios en la configuracion del complejo en cuestion como parte de la reconfiguracion del
mercado internacional de la carne bovina y del sistema agroalimentario global.

Una manera de entender los vinculos entre lugares especificos de produccion y la economia
global es a través del estudio de la cadena/red de conexiones entre las diferentes actividades
imbricadas en el desarrollo de un producto y/o commodity. Dentro de esta linea, los enfoques
de Cadenas Globales de Valor (CGV) y Redes de Produccion Global (RPG) proveen de un
marco analitico para abordar el analisis de como las firmas, naciones y regiones interactian a
través de las diversas actividades de las que son parte®.

El enfoque de CGV fue propuesto en los trabajos de investigacion de Gary Gereffi en la década
de 1990. Inicialmente operacionaliz6 algunas categorias conceptuales definidas por la teoria de
sistema-mundo, tradicion analitica en la que hundia sus raices ideoldgicas®. Lo hizo a través del
analisis de las dindmicas de la organizacion de la produccion global. En particular, puso foco
en las empresas trasnacionales (ETS) y en su relacion con los procesos de desarrollo. Pero lejos
de focalizarse en las grandes firmas, los estudios de CGV abarcan una pluralidad de actores:
los productores, el Estado como regulador, los sistemas de distribucion y venta, y los
intermediarios. Por tanto, para examinar las dinamicas productivas a escala global, este
enfoque utiliza como sujeto de andlisis la trayectoria completa de un producto, desde su
concepcion y disefio, hasta su produccién, su venta y su consumo final (Leslie & Reimer,
1999).

A los efectos de examinar empiricamente la trayectoria completa de un producto, el enfoque de
CGV propone un marco analitico en torno a tres dimensiones: (i) la estructura input-output de
la cadena de un producto; (ii) la concentracion/dispersion territorial abarcada por la misma; y
(iii) su gobernanza interna (Gereffi, 1994). Como sostiene Gibbon (2001), mientras que las dos
primeras dimensiones han sido examinadas principalmente con fines puramente descriptivos,
es decir como forma de estudiar el perfil de la configuracion de la cadena, la tercera dimension
—la gobernanza- es la que ha recibido mayor atencion desde un abordaje analitico. El analisis
de la gobernanza de la cadena permite arrojar luz sobre como la cadena es coordinada y

> Véase “Global value chains and global production networks in the changing international political economy: An

introduction” (Neilson et al., 2014); un buen articulo sintesis e introductorio a estos marcos tedricos.

% De acuerdo a (Bair, 2008), los antecedentes del enfoque de CGV hay que buscarlos en el concepto de
commodity chains (cadenas productivas) desarrollado por Hopknis & Wallerstein (1977, 1986). Estos autores se
enfocan en el poder y control ejercido por los estados sobre los sistemas productivos globales, principalmente a
través de incidir en las regulaciones comerciales via aranceles y estdndares de calidad. Gereffi resucita el
concepto de cadena productiva, pero redirige el foco hacia las estrategias y acciones de las empresas, en un
contexto de liberalizacién de mercados y apertura comercial (Sturgeon, 2001).
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quién(es) son los que estan ejerciendo el control. El estudio de la gobernanza analiza como las
firmas lideres’ buscan coordinar la produccion a través del control de los encadenamientos
productivos hacia atréas y hacia adelante a lo largo de la cadena (Oro & Pritchard, 2011).

A partir de numerosos estudios, principalmente centrados en el sector manufacturero, Gereffi
(1994) establecio una primera clasificacion en cuanto a la gobernanza de las cadenas. Por un
lado, se caracterizaron las cadenas lideradas por los grandes productores de bienes de alto nivel
tecnoldgico, cuyas formas de produccion fueron las predominantes en el patron productivo
fordista. La gobernanza de estas cadenas, segln estos autores, es generalmente ejercida por
grandes ETs. EI control directo de los encadenamientos lo realizan mediante la integracion
vertical®. Tanto hacia atrds con los proveedores de insumo, como hacia adelante con las
actividades de comercializacion y distribucion. Asi, sostienen, estas empresas se aseguran las
rentas provenientes de las economias de escala y del desarrollo tecnoldgico adquirido. Por otro
lado, se caracterizaron las cadenas conducidas por los actores posicionados aguas abajo, €s
decir las grandes firmas mayoristas-minoristas, los distribuidores y los comercializadores o
productores con marcas registradas. Las ganancias en estas cadenas no se derivan del control
tecnoldgico, sino que provienen en mayor medida de las capacidades relacionadas con I1&D,
venta, marketing y servicios financieros. Estas capacidades permiten que los grandes
“compradores” actien como actores estratégicos entre los fabricantes y los mercados de
consumo, mediante mecanismos de coordinacion variados pero cuyo control mayoritariamente
es ejercido por los compradores. De acuerdo con estos autores, este patron de coordinacion es
el que se da mayoritariamente en industrias de bienes de consumo que utilizan mano de obra-
intensiva.

La estrechez de la categorizacion sobre gobernanza propuesta en Gereffi (1994) quedd en
evidencia en posteriores investigaciones empiricas, enmarcadas en el enfoque CGV. Esa
tipologia surgio6 al analizar las cadenas productivas en el sector manufacturero, pero el sector
de servicios o las cadenas agro-alimentarias tienen otras logicas y formas de organizacion. A
modo de ejemplo, Gibbon & Ponte (2005) dan cuenta de la dificultad de reflejar de forma
adecuada desde la dicotomia productores-compradores el mayor rol adquirido por los
international traders y las grandes firmas de procesamiento en el sector agropecuario (actores
gue no estan ubicados sobre las puntas de las cadenas). Las criticas fueron mas alla de los
cuestionamientos hacia la tipologia inicial propuesta sobre cadenas conducidas por
compradores o productores. Autores enmarcados en los estudios de CGV, asi como
provenientes de otras vertientes tedricas, advertian sobre el caracter estatico del enfoque.

Como explicita Sturgeon (2011), de su operativa lo que resultaba era la asignacion a ciertos
sectores de determinados mecanismos de coordinacion, pero no brindaba herramientas
conceptuales y analiticas que permitieran dar cuenta de cambios en los mecanismos de

Lo que distingue a las empresas lideres de sus seguidores es que controlan el acceso a los principales recursos,
aquellos que generan mayor rentabilidad en la cadena (Gereffi, 1999a). Son las que definen las condiciones en
que se produce — estandares de produccion, escala, tiempo, etc.- y las que controlan la distribucion de la renta al
interior de la cadena.

¥ La estrategia de integracién vertical hace referencia a la propiedad y el control jerdrquico por parte de una
misma firma (Gereffi et al., 2005). En este caso implica la propiedad directa de las unidades de produccién por
parte de los procesadores.
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coordinacion. El ejemplo mas referido es la cadena automotriz conducida por los productores
mediante estrategias de integracion vertical y la cadena de textiles por compradores a través de
vinculos entre empresas independientes. En el mismo sentido, aportes provenientes del enfoque
RPG sefialaban que muchos de los estudios enmarcados en CGV se habian focalizado en el
analisis estatico de las cadenas de produccién globales y habian subestimado la cuestion de
cdémo estas cadenas se transforman en el tiempo (Henderson et al., 2002).

En un intento de superar las limitaciones sefialadas y adaptar el marco tedrico a una realidad
mas compleja, Gereffi et.al (2005) proponen una nueva tipologia que incluye cinco tipos de
gobernanza: de mercado, modular, relacional, cautiva y jerarquica:

i.  Gobernanza de mercado: es un término que se utiliza para referir a transacciones para
las cuales no se requiere una relacion directa entre productores y compradores, los
productos son genéricos, y la comercializacion se realiza en base a precios establecidos
por el mercado. En este tipo de transacciones, los bienes son producidos sin necesidad
de conocer de antemano los compradores ni los requerimientos sobre el producto o
sobre los procesos de produccion que se espera cumplan.

ii. Gobernanza modular: la coordinacion se basa en relaciones entre proveedores y
compradores. Este tipo de transacciones involucra informacion compleja sobre el bien
transado, pero su codificacion es transferida facil y de forma explicita entre las partes.

iii.  Gobernanza relacional: la coordinacion se basa en relaciones entre proveedores y
compradores. Este tipo de transacciones involucran informacion compleja, y se trasmite
de forma técita entre las partes, construyendo relaciones de confianza mutua, o
tolerando el oportunismo en base a la dependencia.

iv.  Gobernanza cautiva: la coordinacion se determina en mayor medida por relaciones de
subordinacion de los proveedores a los compradores.

v.  Gobernanza jerarquica: integracion vertical

De acuerdo a estos autores, y como se aprecia en el Cuadro 2.1, hay tres factores que explican
la existencia de estas diversas formas de coordinacion de las cadenas:

(1) la complejidad de la informacion y el conocimiento requerido por los actores que
conforman la cadena;

(2) la facilidad de codificacion de tal informacion; y

(3) la capacidad de los proveedores para hacer frente a las demandas requeridas por los
compradores.

La diversa combinacion de estos factores es la que determina si las cadenas estan coordinadas
estrictamente por sefiales provistas por el mercado; si se basan en relaciones estrechas entre
proveedores y clientes (modular o relacional); o si son determinadas en mayor medida por
relaciones de subordinacion de los proveedores a los compradores (cautivas o jerarquicas).
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Cuadro 2.1: Principales determinantes de la gobernanza de las cadenas globales de valor

Formas de Gradoy Grado de habilidad Capacidad Grado de coordinacién
gobernanza complejidad de para codificar las residente en la explicita y grado de
las transacciones  transacciones base proveedora asimetria de poder
Mercado Baja Alta Alta _
Modular Alta Alta Alta Bajo
Relacional Alta Baja Alta
Cautiva Alta Alta Baja Alto
Jerdrquica Alta Baja Baja

Fuente: Tomado de Gereffi et al.(2005, p. 87)

Estas formas de coordinacion lejos de considerarse estaticas, evolucionan y se transforman
acorde va cambiando el grado de complejidad de la informacion requerida en las transacciones,
la habilidad para codificarla y/o las capacidades de los proveedores a responder a las
exigencias de los compradores. Segun Gereffi et al. (2005), estas variables, en menor o mayor
medida, estan determinadas por las caracteristicas tecnoldgicas de los productos y procesos en
cuestion, asi como por la capacidad de los actores participantes de las cadenas de adoptar y
hacer generalizado el uso de estandares® y esquemas de codificacion que faciliten y disminuyan
los costos de transaccion.

El pasaje de una estructura de gobernanza basada en el mercado, a una de tipo relacional o
modular vendra dado, en primer lugar, por un incremento en la complejidad de la informacion
requerida en las transacciones. Esa mayor complejidad, que puede provenir de una mayor
diferenciacion de productos y/o del surgimiento de productos con mayor nivel de especificidad,
requiere mecanismos de negociacion mas coordinados.

Relaciones modulares o vinculos relacionales seran promovidos dependiendo de la factibilidad
que haya para codificar y precisar la informacion requerida en la transaccién. Si no es posible
codificar todas las caracteristicas comprendidas en la transaccion entonces la coordinacion sera
de tipo relacional en donde el intercambio de informacion se realiza de forma tacita y estara
basada en la construccion de vinculos de cooperacion, segun factores como la reputacion y la
confianza mutua. A medida que se instrumenten protocolos estandarizados y tecnologias de
proceso automatizadas entonces los vinculos entre eslabones pasaran a ser modulares, es decir
la informacion intercambiada en la transaccién, si bien compleja, podra codificarse y no
dependera necesariamente o exclusivamente de lazos relacionales.

Por otro lado, y segun el enfoque adoptado, el tipo de gobernanza también estara influido por la
capacidad existente en la base proveedora. Cuando los proveedores no puedan responder de
forma adecuada a los requerimientos demandados en la transaccion -sea en términos de
cumplimiento en los tiempos de suministro, en la regularidad, o en la calidad y las exigencias
técnicas solicitadas- entonces los compradores tendran incentivos para mantener vinculos
cautivos (trasmitiendo informacion muy detallada y pautando a los proveedores), o relaciones
jerarquicas estableciendo vinculos intra-empresa (integrandose verticalmente).

Basados en esta nueva clasificacién, un gran nimero de estudios empiricos se han abocado a

9 . . s o4 .. ops .

Los estandares son “documentos que proveen guias, caracteristicas, requisitos o especificaciones para
asegurarse que los productos, procesos, servicios y materiales son adecuados para su objetivo” (Costa Vieira &
Thorstensen, 2015, p. 70)
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analizar no solo los diversos mecanismos de coordinacion y sus cambios, sino de qué forma y
en qué grado el tipo de gobernanza de la cadena influye sobre las posibilidades locales de
escalamiento (upgrading). “Escalar” en las cadenas de valor, hace referencia tanto a la
posibilidad de desarrollar mejores productos y/o hacerlos mas eficientes, como también a
expandirse y/o trasladarse hacia actividades mas cualificadas e incluso hacia otros sectores
productivos. De alli la clasificacion en cuatro tipos de escalamiento que pueden darse dentro de
las cadenas: escalamiento de producto, de proceso, funcional e intersectorial®. Asi, gobernanza
y upgrading han sido dos de los conceptos analiticos centrales en la perspectiva de los
enfoques de CGV.

Humphrey & Schmitz (2002), examinan las implicancias para los paises en desarrollo de
participar de las cadenas globales de valor. Segun estos autores, la forma en como estos paises
se insertan en las cadenas incide en la estrategia local de upgrading. En particular, sostienen,
las firmas lideres, ejerciendo la gobernanza, juegan un rol significativo en la determinacion de
las oportunidades locales de upgrading. En los paises en desarrollo predominan, segin estos
autores, las formas de coordinacion determinadas por relaciones jerarquicas o cautivas —en
donde hay una asimetria de competencia y poder importante a favor de las firmas lideres-. Ello
limita las posibilidades de upgrading, en particular obstaculiza el logro del upgrading
funcional.

La posibilidad de escalar dentro de la cadena no se restringe exclusivamente a la dimension
econdmica sino que los estudios de CGV también han puesto el foco en el upgrading social y
el ambiental o ecoldgico. Bajo el concepto de “social upgrading” se intenta capturar las
ganancias de las mejores condiciones de trabajo y estandares de vida de los trabajadores
(Barrientos & Gereffi, 2011; Milberg & Winkler, 2011), mientras que el “environmental
upgrading” hace referencia a un mejor cuidado del ambiente a través de modificaciones
tecnoldgicas de producto y proceso como de gestidn, asi como el tratamiento de desechos y
emisiones, entre otros (Fernandez-stark & Gereffi, 2011). En definitiva, el proposito de los
paises de escalar posiciones en las cadenas globales de valor y tener una mejor participacion en
la economia global, no es lograr incrementar el valor agregado de la produccion per se, sino
proporcionar un mayor bienestar a la sociedad en su conjunto al tiempo que hacer que ese
mayor bienestar sea sostenible.

En sintesis, dos razones explican la mayor complejidad del estudio de la gobernanza y de las
capacidades de upgrading en el marco de CGV. Por un lado, los aportes de los trabajos
empiricos que ampliaron el foco al estudiar a los sectores agro-alimentarios y de servicios y no
solo a los manufacturados. Por otro, la incorporacion de una perspectiva relacional a partir de
los aportes del enfoque de Redes de Produccion Global y de conceptos vinculados a la
incrustacion territorial (embeddedness), la teoria del actor-red y los ambientes institucionales
(Oro & Pritchard, 2011). Al poner énfasis sobre estos conceptos, han emergido otros
cuestionamientos hacia el enfoque de CGV. Siguiendo a Henderson et al. (2002), en la

1% Escalamiento de producto refiere a la obtencién de productos mas sofisticados en términos de valor;
escalamiento de proceso hace alusién a mejoras en la organizacién del sistema de produccién; escalamiento
funcional significa integrar nuevas actividades abarcando otras fases de la cadena; escalamiento intersectorial
implica la expansidn hacia otros sectores productivos, incursionando en otras cadenas. (Humphrey & Schmitz,
2002)
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perspectiva adoptada por el enfoque se ha puesto un excesivo énfasis en la gobernanza ejercida
por las grandes empresas lideres como categoria de analisis, lo cual ha implicado la menor
consideracion hacia quiénes son estas empresas, en el sentido de quién ejerce su propiedad
(¢son domésticas o extranjeras?, ¢de qué nacionalidad?, etc.) y cudles son sus implicancias.
Esta critica se vincula a que, segun los autores que analizan las RPG, el enfoque CGV se centrd
demasiado en las empresas y en sus conexiones, no asi en las dindmicas de las cadenas
globales de produccidn atravesadas por contextos sociales e institucionales especificos a nivel
nacional, regional y global. Como sostiene Sturgeon (2001), las cadenas de valor no se forman
en el vacio sino dentro de una compleja matriz de instituciones y de politicas industriales
definidas.

De modo que pas6 a ser insoslayable el andlisis del ambiente institucional en el que se inserta
la cadena, ademas de las dimensiones analiticas mencionadas anteriormente (descripcion de los
actores, productos y procesos, dispersion territorial y gobernanza de la cadena) y propuestas en
Gereffi (1994). Siguiendo a Neilson & Pritchard (2007), mientras que los factores relacionados
a la gobernanza interna de la cadena son los que comprenden las estructuras de coordinacion
que conectan a los actores economicos a través del espacio, los factores institucionales son los
que representan los contextos multiescalares que explican como los actores econdémicos se
insertan o incrustan en determinados lugares. En este sentido, los autores plantean que las
formas de gobernanza y las correspondientes oportunidades de upgrading en la cadena son
moldeadas por el ambiente institucional existente.

Sturgeon (2011) aporta al esclarecimiento de la relacion entre los cambios en la gobernanza y
los factores institucionales. Como se habia hecho referencia anteriormente, de acuerdo al
enfoque de CGV, las variables complejidad, codificacion y competencias, ayudan a entender la
dinamica de los mecanismos de coordinacion en el tiempo. Estas variables se relacionan a las
transformaciones en la organizacién del trabajo y al cambio tecnoldgico. Asi, por ejemplo, la
introduccién de innovaciones de proceso puede dar lugar a mejoras en la codificacion de la
informacién, y promover la realizacion de transacciones complejas a través de vinculos
modulares y no mediante la gobernanza relacional. La ausencia o carencia de proveedores
“competentes” podria dar lugar a la conformacion de la gobernanza cautiva o jerarquica, y una
posterior mejora de las capacidades conduciria a un cambio hacia formas de gobernanza
relacionales o modulares.

Siguiendo a Sturgeon, no obstante, si bien el grado de complejidad de los intercambios de
informacidn, los sistemas de codificacion, y las capacidades de la base proveedora son factores
explicativos del pasaje de un modo a otro de coordinacion, éste no necesariamente ocurre de
forma automatica. Las firmas pueden no responder instantdneamente a las sefiales emitidas por
esas variables, manteniendo viejas formas de relacionamiento o cambiando lentamente sus
patrones de comportamiento. Factores vinculados a la dependencia de la trayectoria (path
dependence) hacen cuestionable la existencia de una causalidad lineal entre los cambios en las
variables referidas y los ocurridos en las modalidades de coordinacién. En palabras de
Sturgeon “los cambios técnicos o tecnoldgicos ayudan a establecer parametros sobre las formas
de relacionamiento dentro de la cadena, y pueden apuntar hacia posibles cambios, mas no
determinan el cambio por si mismo” (2011, p. 25). Para el autor, los factores institucionales
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influyen en como y a qué ritmo se da el pasaje de una forma de gobernanza a otra. Por otro
lado, y teniendo en cuenta el rol de las instituciones en el desarrollo tecnologico de las
sociedades, no puede obviarse que los factores institucionales sean parte explicativa de los
cambios en la organizacion del trabajo y en los niveles tecnoldgicos de los segmentos
imbricados en las cadenas, y por consiguiente, de los modos de gobernanza resultantes.

La riqueza de la caja de herramientas provista por los enfoque de CGV y RPG, desde una
perspectiva analitica, es que permite apreciar que lo importante no es la participacion per se en
cadenas globales de valor sino como se da esa participacion. Siguiendo a Schmitz (2004)
enfatizar en el rol de las instituciones -internacionales y domésticas- en la conformacion de las
cadenas, tiene dos ventajas. Por un lado, relativizar el exceso de optimismo e ingenuidad de
cierta literatura de desarrollo local y enfoque de clusteres. Por otro, evitar la mirada pesimista
que considera irrelevante cualquier estrategia local frente a las actuales fuerzas globales.

2.2 Antecedentes

2.2.1 Antecedentes de trabajos enmarcados en los enfoques tedricos de CGV y RPG
Los trabajos iniciales de CGV (Gereffi, 1994, 1999a, 1999b), asi como los estudios posteriores
(Gereffi et al., 2005; Humphrey & Schmitz, 2002; Schmitz, 2004) han puesto énfasis en el
analisis de las formas de coordinacion existentes en las cadenas globales de valor (gobernanza)
y sus consecuencias en cuanto a las posibilidades de mejorar la insercion y posiciéon de los
paises y regiones en la economia global (upgrading).

Por otro lado, estudios desde la perspectiva de RPG (Coe et al., 2004; Henderson et al., 2002;
Yeung, 2009) han analizado como las realidades locales estan territorialmente imbricadas en
las cadenas y han examinado distintas estrategias de acoplamiento de éstas a las redes globales
de produccion.

Mas recientemente, y en la basqueda de entender por qué y como el desarrollo econémico toma
ciertas caracteristicas en determinadas regiones, distinta de las adoptadas en otras, Mahutga
(2014) analiza el poder intra-firma y su incidencia en el desigual desempefio de las naciones,
mientras Ponte y Sturgeon (2014) proponen un enfoque modular adhiriéndole a las relaciones
intra-firmas, procesos mas amplios —regulatorios, institucionales y sociales- en los que estas se
insertan.

De especial relevancia para este proyecto de investigacion son aquellos trabajos empiricos
basados en los enfoques de CGV y RPG que ponen énfasis en el andlisis de la gobernanza de la
cadena, y en la consideracion del contexto institucional a nivel multiescalar en que las cadenas
operan. A continuacion, se presentan brevemente algunos de los trabajos empiricos,
comprendidos dentro de esta linea, que han sido fuente de inspiracion del trabajo de
investigacion propuesto.

Curtis & Pritchard (2004) a través del analisis de la industria lactea en Japdn, muestran la
importancia que el contexto institucional ha tenido en la reestructura de los sistemas
agroalimentarios. En particular, los autores realizan un andlisis empirico de los cambios en los
arreglos institucionales gubernamentales y comerciales y evidencian que gran parte de las
transformaciones en esos ambitos se han dado en fuerte correspondencia con los intereses de
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los grupos agrarios locales.

Oro & Pritchard (2011), analizan la evolucion de los arreglos institucionales en el comercio de
la carne entre Australia y Japon desde comienzos de la década de 1980 hasta la actualidad.
Tomando como marco tedrico los enfoques de CGV y RPG, analizan la interaccién entre
gobernanza y ambiente institucional en que se inserta la cadena. Asimismo, y recogiendo
aportes provenientes del pensamiento evolucionista, enfatizan los procesos de path dependence
y los circuitos de retroalimentacion que se dan entre gobernanza y arreglos institucionales
domeésticos.

Neilson & Pritchard (2007), analizan las cadenas de valor del café y del té en la region sur de
India. Por un lado, ponen el foco en como han incidido los nuevos arreglos institucionales en el
ambito internacional y el ascenso de la regulacion privada global desde la década de los
noventa en la gobernanza de estas cadenas globales de valor. Por el otro, analizan cuales han
sido las respuestas locales, como se ha posicionado el estado y qué transformaciones ha habido
en lo que refiere a las regulaciones domésticas. A través del analisis de la interaccion entre
gobernanza y ambiente institucional, examinan las distintas pujas y conflictos resultantes y las
consecuencias que de ellas se derivan para las comunidades locales.

En Uruguay existen trabajos de investigacion que han incursionado en el analisis del sistema
productivo de nuestro pais desde un enfoque de CGV.

Baraibar (2014) analiza la expansién sojera de principios del presente siglo, desde un enfoque
de anélisis del discurso de los actores locales y adopta el instrumental metodoldgico propuesto
por el enfoque de CGV para realizar un mapeo de la cadena, que incluye la descripcion de su
estructura input-output, la demarcacion territorial y un analisis preliminar del ambiente
institucional en que la cadena esté inserta.

Paolino et al. (2014) examinan las transformaciones del sector agropecuario registradas desde
finales del noventa, y presentan estudios de caso, uno de ellos centrado en la cadena carnica y
en particular en la trazabilidad y la certificacibn como instrumentos para escalar en las CGVs.

En la misma linea, Gorga & Mondelli (2014), mediante un analisis cualitativo, refieren a los
tipos de escalamiento (upgrading) que se han producido en la cadena carnica desde comienzos
del presente siglo.

2.2.2 Antecedentes de trabajos sobre el complejo carnico uruguayo
Como ya fue referido en la introduccion de esta tesis, la literatura en torno a tematicas referidas

a la carne vacuna, es rica y vasta. El estudio sobre el complejo de carne vacuna, sin embargo,
constituye un topico y un abordaje menos explorado. A continuacion se esquematizan, de
forma muy simplificada, los antecedentes al respecto, a traves de realizar una breve
presentacion de las dos grandes vertientes analiticas que dieron lugar al estado de arte de esta
investigacion.

La primera abarca la estructura analitica de los complejos agroindustriales (CAI) expandida en
Ameérica Latina durante la década de 1970, cuya base tedrica se nutrio de la literatura en torno

20



a Agribusiness' y tuvo de epicentro al Instituto Latinoamericano de Estudios Trasnacionales
(ILET) de México. Partiendo de la necesidad de un analisis integrado sobre los procesos y
actores integrantes de la elaboracién de productos de origen agricola, se desarrolld6 una
metodologia especifica'® para el anélisis de las actividades agroindustriales, que tuvo a Radl
Vigorito y Raul Trajtenberg como sus referentes principales. El fin tltimo del enfoque y de la
metodologia desarrollada era aportar al entendimiento sobre “las condiciones de reproduccion
de cada complejo agroindustrial: la generacién/traslacion intersectorial del excedente y las
asimetrias interfaces que determinan el grado de incidencia de las diferentes etapas en el
proceso de apropiacion” (Reig, 1993, p. 14).

La caja de herramientas tedrica-metodolégica de los CAl arribé a Uruguay en la década de
1980, y se alojo especificamente en el Proyecto Interdisciplinario de Agroindustria (PIA) del
Instituto de Economia de la Facultad de Ciencias Econdmicas y de Administracion (IECON).
Varios autores se nuclearon entorno a esa linea de investigacién, y pusieron el foco en los
procesos de transformacion industrial de las cadenas cuyo insumo principal fuera un producto
agropecuario de origen nacional®. Los cuatro estudios pioneros resultantes del PIA fueron: 1.
La agroindustria en Uruguay (1975/90). Su estructura y dinamica de largo plazo; 2. La
industria textil-lanera. Situacion actual, posibilidades de reconversion; 3. La industria
frigorifica tras la reconversion productiva (1978-88); 4. La industria del cuero. Realidad y
perspectivas de reconversion. Cabe destacar, asimismo, los aportes provenientes de otros
investigadores nucleados en otros institutos, como el Centro de Investigaciones econdémicas
(CINVE) y el Centro Interdisciplinario de Estudios sobre el Desarrollo (CIEDUR), que durante
los ochenta y noventa, atn no siempre refiriendo a las nocion de complejo, ampliaron el objeto
de estudio y complementaron los trabajos resultantes del PIA™,

Entre los trabajos promovidos por el PIA, el estudio realizado por Pérez Arrarte (1993) “La
industria frigorifica tras la reconversion productiva” resultd un aporte sustantivo a esta
investigacion. Si bien su objeto de estudio se limitd a la fase industrial, el analisis fue realizado
con la vision del enfoque de complejos productivos sectoriales, introduciendo por tanto
algunos factores correspondientes a otras etapas del complejo, entendidas necesarias en la
comprension de los fendmenos industriales. De esta forma, en el trabajo no solo se examina la
conformacién de la nueva industria frigorifica en Uruguay durante la década de 1980, sino que
también se identifican las tendencias generales de la industria y demanda alimentaria en los

! Este término fue utilizado por primera vez por Davis & Goldberg (1957). Mediante este concepto, los autores,
investigadores de la Harvard Business School, buscaron caracterizar el sistema integrado e interdependiente de
las etapas que conforman la cadena agroindustrial, inducida por los sectores no agricolas. Surge en EEUU, en un
contexto de acelerado proceso de industrializacién de la agricultura y del avance de los paises periféricos en la
economia agricola mundial via la mayor expansion de las corporaciones agroindustriales. (Reig, 1993)

Véase “Criterios metodolégicos para el estudio de complejos agroindustriales” (Vigorito, 1977).
https://repositorio.cepal.org/handle/11362/34504
B El PIA estuvo conformado por Carlos Duran, Dardo Fagundez, Alicia Failde, Rodolfo Irigoyen, Vivianne Lafite,
Maria del Carmen Peaguda, Jorge Quartino, Nicolds Reig, Octavio Rodriguez, Elsa Rivas, y Héctor Tajam.
" Entre ellos se destacan José Maria Alonso, Martin Buxedas, Raul Jacob y Marcos Kaplan pertenecientes a
CIEDUR vy Celia Barbato, Silvia Laens, Luis Macadar Carlos Paolino y Sheila Pereyra integrantes de CINVE. Maria
Ines Moraes, desde el Programa de Historia Econdmica y Social de la Facultad de Ciencias Sociales, sumé
también insumos al estudio del complejo de carne vacuna, enfatizando en la politica econdémica, La lista de
investigadores aqui referida, por supuesto, no es exhaustiva.
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paises centrales y en la regién, y se da cuenta de los cambios en el abastecimiento de la materia
prima. En su estudio, Pérez Arrarte profundiza en el analisis sobre la organizacion empresarial
y la dindmica industrial del complejo. En lo que refiere especificamente a este ultimo punto,
incluye un analisis sobre la diferenciacion de estrategias empresariales e identifica
comportamientos diversos segun varios factores, entre ellos las politicas de captacion de la
materia prima. Esta politica es examinada de acuerdo a los siguientes factores: la forma de
pago de la materia prima, la existencia de mecanismos de transparencia en la transaccion -
como precision en la balanza y tipificacion del ganado-, y los contratos con ganaderos.

La otra vertiente tedrica-metodoldgica de la que se sirvid esta investigacion es la estructura
analitica de sistemas agroindustriales (SAG) desarrollada por el grupo de investigacion del
Centro de Conocimiento en Agronegocios (PENSA), un programa interdisciplinario de
investigacion de la Universidad de San Pablo, fundado en 1991 por Decio Zylbersztajn y
Elizabeth Farina®™. Al igual que el enfoque de CAl, el adoptado por el PENSA se nutrié de las
contribuciones de los autores que dieron nacimiento al concepto de Agribusiness. Similar a la
nocion de complejo, el sistema agroindustrial es definido como un conjunto de segmentos que
abarcan la produccion, transformacién y distribucion de productos de origen agropecuario; que
va desde la industria de insumos hasta el consumidor (Zylbersztajn, 2017).

Con base tedrica en la Economia de Costos de Transaccion, la teoria de la Organizacion
Industrial, y la Nueva Economia Institucional, el PENSA desarroll6 una metodologia de
analisis para el estudio de sistemas agroindustriales. El analisis estd centrado en el
relacionamiento entre los actores, mas precisamente en el estudio de las transacciones y el
ambiente institucional en que éstas se desenvuelven, y las formas de coordinacion
predominantes en el sistema. La estructura analitica consta de cuatro etapas: (i) la descripcion
de los segmentos que lo componen, identificando productos, actores estratégicos y la
organizacion industrial de cada segmento; (ii) el estudio de las transacciones entre segmentos;
(iii) el andlisis del ambiente institucional; y (iv) el analisis de la coordinacién del sistema
agroindustrial, lo que incluye las estructuras de gobernanza dominantes, las caracteristicas de
las transacciones y las regularidades que derivan de las estrategias y de los cambios en las
reglas de juego. (Mondelli, 2007, 2011)

Los trabajos de Mario Mondelli sobre el complejo de carne vacuna uruguayo (Gorga &
Mondelli, 2013; Mondelli, 2007, 2011; Mondelli & Zylbersztajn, 2008) se insertan en la linea
analitica promovida por el PENSA. Esos trabajos han sido insumos centrales para la tesis, no
solo aportando evidencia util y reveladora, sino mostrando caminos en el “pienso” de la
estrategia empirica finalmente delineada.

En “Coordenacdo do sistema agroindustrial da carne bovina: Determinantes dos arranjos
contratuais entre Produtores e processadores no Uruguai” (Mondelli, 2007), Mondelli se
propone identificar los determinantes de los arreglos contractuales entre la fase primaria y la
industrial de la cadena. Haciendo uso del marco tedrico de la Economia de Costos de
Transaccion, indaga en los factores explicativos de los mecanismos de coordinacion entre los

> véase Farina & Zylbersztajn (1998) “Competitividade no Agribusiness Brasileiro—relatério elaborado para o
Instituto de Pesquisas Econémicas e Aplicadas—IPEA”. Visitese también: http://pensa.org.br/
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ganaderos y los frigorificos. Estos son: el grado de especificidad de los activos, la frecuencia, y
la distancia de las transacciones. Para el analisis empirico utiliza datos sobre transacciones con
base en las Guias de propiedad y transito de ganado para faena de DICOSE. El estudio
comprende un analisis del ambiente organizacional e institucional de los mercados finales y en
Uruguay, con el fin de identificar las nuevas estrategias y oportunidades para el SAG de la
carne vacuna uruguaya. Entre los resultados obtenidos, el autor concluye que cuanto mayor es
el grado de especificidad de los activos involucrados en la produccion y procesamiento del
producto comercializado, cuanto més corta es la distancia entre el productor y el procesador, y
cuanto mayor es la frecuencia de las transacciones, mayor es la probabilidad de establecer
acuerdos directos de caracter contractual entre los ganaderos y los frigorificos. La busqueda de
la calidad implica inversiones especificas en produccion y procesamiento y, en consecuencia,
requiere una mayor dependencia bilateral entre los actores. Los intermediarios (consignatarios),
por el contrario, participan en mayor medida de las transacciones de productos genéricos — con
menor grado de activos especificos- y baja frecuencia.

Mondelli & Zylbersztajn (2008) realizan un andlisis econométrico de los determinantes de la
eleccion del acuerdo contractual en las transacciones de ganado a faena, utilizando datos de
DICOSE para el 2004/2005. En “Insercion de la agricultura familiar en los modelos de
gobernanza de las cadenas agroindustriales” (Mondelli, 2011), Mondelli examina el caso de la
carne vacuna en Uruguay. Extiende el andlisis realizado en el 2007, con datos de DICOSE
2006-2009, y se focaliza en el universo de productores familiares. Gorga & Mondelli (2013),
por su parte, examinan los mecanismos de coordinacion en las transacciones de ganado vacuno
a faena entre corrales de engorde y frigorificos. Los autores encuentran que el aseguramiento
de suministro de ganado para faena, con condiciones especificas de calidad y plazos
determinados para el acceso a nichos de exportacion, por parte de la industria, es un factor
central en la decision de integrarse verticalmente.

Ademas de los estudios resefiados, esta tesis se sirvié de otros trabajos, que tuvieron por objeto
de estudio los mecanismos de coordinacién entre ganaderos e industriales de la carne, como
son: Ordeix & Ferreira (2001) “Competitividad y coordinacion en la cadena de carne bovina”;
Guardia & Zefferino (2002) “Contratos de comercializacion en la ganaderia vacuna uruguaya”,
y Chiara & Acosta (2003) “Contratos de coordinacion en la cadena céarnica”. Asimismo, se
tomaron de referencia estudios que delinearon el perfil de la cadena, a través de la
identificacion de actores, procesos y productos en sus principales eslabones, y del estudio del
ambiente institucional en que estan insertas. Entre ellos se destacan Laens & Paolino (2004),
Lopez (2004) y Bervejillo (2015).

Dado los énfasis y las problematicas abordadas en la tesis, el enfoque analitico adoptado tiene
un mayor acercamiento a los estudios del grupo de investigacion PENSA que al enfoque
adoptado por los investigadores del PIA. En esta investigacion el foco de andlisis se ubica en
las transformaciones de los mecanismos de coordinacion en las transacciones entre productores
y frigorificos, en el marco de cambios tecnoldgicos e institucionales a nivel global y local. Esta
tesis, por el contrario, no indaga en la generacion y transferencia intersectorial del excedente y
las asimetrias que en esa materia existen entre esos eslabones, como si lo hacen los trabajos
enmarcados en el enfoque de los CAl.
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En términos del marco teoérico adoptado en la tesis la demarcacién del objeto de estudio podria
explicitarse de la siguiente forma: de acuerdo al Cuadro 2.1 el estudio dinamico de la
gobernanza arroja luz sobre los cambios en el grado de coordinacion explicita y las asimetrias
de poder entre eslabones. En esta tesis, se intentara aportar al entendimiento de lo primero y no
de lo segundo, al menos no directamente. Es decir, se pondra el foco en los cambios en la
coordinacion entre la fase primaria e industrial del complejo, y no especificamente sobre como
se distribuye el poder entre ambos eslabones. La causa de ello es netamente instrumental y
deviene de la menor dificultad en el acceso a informacion requerida para evidenciar lo primero.
Se hace notar, no obstante, que ambos ejes estan interrelacionados y que el estudio de los
mecanismos de coordinacion constituye un insumo valioso para eventuales analisis posteriores
sobre las relaciones de poder™.

Maés alla de estas cuestiones que refieren a las problematicas y a los énfasis jerarquizados en
este estudio, se entiende necesario efectuar una ultima puntualizacion respecto a su alcance y a
sus limitaciones. Dada la amplitud de la tarea que insume el estudio de un complejo o cadena
agroindustrial, se optd por aportar una vision panordmica de las principales caracteristicas que
han ido delineando la reconfiguracién del complejo en cuestién, y se sacrificéd la profundidad,
especificidad y particularidad que merece el estudio de cada una de las partes de ese engranaje.

Hechas estas aclaraciones, a continuacion se presentan los objetivos de la investigacion; las
hipotesis de trabajo de las que se parte; y la estrategia empirica, el disefio metodoldgico y las
fuentes utilizadas para poner a discusion dichas hipotesis.

2.3 Objetivos de la investigacion

Objetivo general

El objetivo general es aportar a la comprension de la dinamica registrada en el complejo
carnico vacuno durante el periodo conocido como segunda globalizacion (1980-2015), a traves
de examinar las principales tendencias que estan transformando la produccién y el
procesamiento de carne vacuna, asi como la comercializacion internacional de los productos
finales.

Objetivos especificos

De acuerdo al objetivo general trazado, y al marco tedrico-guia adoptado, el proyecto de
investigacion configura un trabajo a cinco niveles que se corresponden con cinco objetivos
especificos:

1. Examinar los cambios en la insercion externa de la carne vacuna uruguaya en el marco
de transformaciones mas profundas ocurridas en el sector agro-alimentario a nivel
global.

2. Analizar la evolucion que ha seguido el complejo carnico vacuno, examinando las
principales transformaciones de la fase industrial y la fase primaria de la cadena, en

'* Queda pendiente, entonces, un hilado mas fino, un didlogo mas a fondo entre el enfoque de CGV/RPG vy el
aportado por los estudios enmarcados en los CAl, que posibilite un disefio metodolégico para abordar los
cambios en la estructura de poder del complejo bajo la consideracidon del contexto institucional a nivel
multiescalar en que el mismo opera.
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términos de estructura y dinamica productiva, a la luz de los nuevos y mayores
requerimientos presentes en el mercado internacional.

3. Describir e interpretar las transformaciones en los mecanismos de coordinacion entre
ambos eslabones.

4. Identificar los principales arreglos institucionales domésticos que han incidido en el
complejo de carne vacuna, a la luz de los nuevos y mayores requerimientos presentes
en el mercado internacional.

2.4 Hipétesis de trabajo
A continuacion se esbozan las hipotesis preliminares.

1. El nivel de concentracion y el grado de especializacion del complejo carnico vacuno
aumentd durante el periodo de estudio, lo cual va en linea con las principales tendencias
mundiales de las cadenas agro-alimentarias;

2. La carne vacuna uruguaya mejor6 su insercion externa durante el periodo de estudio,
accediendo a nuevos y mas dindmicos mercados que han abierto la puerta a segmentos
de mayor valor. La hipdtesis preliminar es que este resultado se debe a una conjuncién
de factores, desde cambios favorables en el entorno internacional hasta mejoras en el
desempefio productivo del complejo. Entre los principales logros “domésticos”, se
encuentra el mejor estatus sanitario y avances tecnolégicos que han posibilitado
mejoras en términos de calidad de la carne y el fortalecimiento de los sistemas de
informacion;

3. Han emergido mecanismos de coordinacion mas estrechos entre la fase primaria e
industrial de la cadena, los cuales han ido en sintonia con la creciente integracién de las
cadenas agroalimentarias registrada en el ambito internacional durante las ultimas
décadas. La hipotesis preliminar sobre las causas del mayor grado de coordinacion
explicita entre ganaderos e industriales de la carne va en linea con lo planteado por el
enfoque teorico resefiado. Por un lado, la mayor complejidad de la informacion
requerida en las transacciones y la mejora en la codificacion de la informacién han dado
lugar a formas de gobernanza alternativas al mercado spot, como la relacional y
modular. En concreto, estos nuevos mecanismos de coordinacion se han originado
como respuesta a una mayor especificidad de los productos exportados ante la creciente
diversificacion de mercados, asi como al rol creciente adquirido por las certificaciones,
estandares y protocolos. Por otro lado, la emergencia de la gobernanza jerarquica en las
transacciones entre corrales de engorde y frigorificos se asocia a nuevas estrategias
industriales para proveerse, en los plazos requeridos, de materia prima con atributos de
calidad y condiciones de produccién especificas para ingresar a negocios de
exportacion especificos.

2.5 Estrategia empirica
Etapas de investigacion y vinculacion con los objetivos
Etapas Objetivos

Etapa 1: Se analiza la 1.1 Se describen sucintamente las Se atiende al primer objetivo:
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insercion externa de la
carne bovina durante el
periodo de estudio, en el
contexto de
transformaciones mayores
en materia productiva,
organizacional y
comercial ocurridas en el
ambito internacional

Etapa 2: Se examina la
evolucion del complejo
carnico bovino; se mapean
los actores, los productos
y procesos que configuran
la fase primaria e
industrial de la cadena y
sus principales cambios en
el periodo de estudio

principales transformaciones en
materia productiva y comercial en
el marco de la segunda
globalizacién, atendiendo en
especial a los cambios que han
incidido en la reconfiguracién del
sector agroalimentario

1.2 Se identifican grandes hitos que
han pautado cambios en el mercado
internacional de la carne bovina, y
que han incidido en las reglas de
juego

1.3 Se analiza el desempefio de las
exportaciones uruguayas de carne
bovina a través de la identificacion
de cambios en la canasta
exportadora, segun producto y
destino, y segiin cambios en las
condiciones de acceso a mercados
3.1 Se describen los cambios en la
estructura de la industria frigorifica
y se analiza su desempefio

3.2 Se describen los cambios en la
estructura de la ganaderia bovina 'y
se analiza su desempefio

3.3 Se analiza la evolucién de
algunas variables relevantes que
hacen al relacionamiento entre
ambos eslabones

Etapa 3: Se describen los principales cambios ocurridos en las
formas de coordinacion entre productores y procesadores entre
1980 y 2015. Se da cuenta de la aparicién de nuevos esquemas de
coordinacion de tipo contractual entre productores y procesadores

Etapa 4: Se identifican hitos relevantes en lo que refiere a las
reglas de juego domeésticas y su rol en la reconfiguracién del
complejo cérnico bovino. El estudio, no obstante, se limita al
andlisis de algunas variables relevantes que hacen al entorno
macroeconémico; a las principales politicas sectoriales aplicadas
en materia de sanidad, inocuidad y calidad de las carnes; y a
politicas especificas referidas a la comercializacion del ganado a
faena que inciden en el relacionamiento entre los actores

Se examina cudl ha sido el desempefio del
complejo carnico bovino en términos de su
insercion externa. Se identifican los
principales cambios en relacion a los
productos exportados, los mercados destino
y las condicionantes de acceso a dichos
mercados. El anélisis de la insercion
externa se efectla en el contexto de
cambios ocurridos en el sector
agroalimentario global, y en particular en el
mercado internacional de la carne bovina.
Se busca asi dar cuenta de los principales
hitos en materia institucional a nivel global
que han ido redefiniendo un nuevo
paradigma en materia de seguridad
alimentaria.

Se atiende al segundo objetivo:

Se describe la reconfiguracion del
complejo carnico bovino dando cuenta de
los principales cambios en la industria
carnica y en la ganaderia bovina.
Asimismo, y con fines mas analiticos, se
examinan ambos eslabones en términos de
su desempefio productivo, a través de
indicadores de productividad. El analisis se
efectla teniendo en cuenta los mayores
requerimientos en términos de
especificidad de los productos carnicos
finales, asi como las crecientes demandas
de flujos de informacién para garantizar las
caracteristicas exigidas en los productos
demandados.

Se atiende al tercer objetivo, a través de: la
descripcidn de los principales cambios en
los mecanismos de coordinacién entre la
fase primaria e industrial, la asociacion con
las herramientas conceptuales brindadas
por el enfoque tedrico adoptado, y la
formulacién de una interpretacion sobre el
porqué de los cambios.

Se atiende al cuarto objetivo, revistar las
principales politicas publicas de
importancia para la toma de decisiones y
acciones de los actores pertenecientes al
complejo de carne vacuna. En especial, se
busca evidenciar el grado de capacidad
institucional doméstica para adaptarse y
responder a los mayores requerimientos en
términos de especificidad e informacién de
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los productos carnicos ofrecidos.

2.6 Disefio metodologico y fuentes

Las hipotesis de trabajo se asientan en la construccion de relatos interpretativos. Poner a
discusion tales relatos, requiere de un disefio metodoldgico que abarque la generacion de
evidencia, la apropiacion de los enfoques tedricos resefiados, y la construccion de hechos
estilizados que inspiren la reflexion tedrica. El tipo de modelo explicativo, entonces, es el
interpretativo, llevado a cabo mediante un andlisis de tipo cualitativo, respaldado con
abundante evidencia cuantitativa.

A continuacion se exponen los pasos metodoldgicos seguidos en cada etapa para la generacion
de evidencia y la construccion de hechos estilizados, asi como las principales fuentes

utilizadas.

ETAPA 1: EL MERCADO INTERNACIONAL Y LAS INSTITUCIONES. LA INSERCION EXTERNA

Relevamiento y sistematizacion de informacion

Seleccion y construccion de indicadores

Principales Mercado internacional Insercion externa de la carne vacuna uruguaya
indicadores:  *Produccion mundial de carne *Destino de la produccidn de carne vacuna: exp./m. interno
(Referidos al  bovinay de carnes *Tasa media acumulativa de exportaciones de carne vacuna,
periodo de *Volumen exportado de carne volumen y valor
estudio) bovina y de carnes *Volumen y valor de carne vacuna exportada, segin tipo de
*Volumen de carne vacuna cortes (6 y 10 digitos)
comercializado *Volumen y valor de carne vacuna exportada, segln
*Precio internacional de la mercados destino
carne vacuna *Volumen y valor unitario de cortes enfriados y cortes
*Comercio mundial de carne congelados, segln principales destinos
vacuna, segln tipo de cortes *Indice de concentracion de exportaciones, segun método de
*Exportacién mundial de carne  conservacion y mercados destino
vacuna, segun regiones *Ingreso promedio de exportacién segln cortes y destinos de
exportadoras enfriada
*Principales paises *Ingreso promedio de exportacién segln cortes y destinos de
exportadores e importadores congelada
*Notificaciones de MSFy OTC  *Carnes diferenciales de exportacion: especificidades de los
a la OMC, referidas a la carne cortes
vacuna *Volumen exportado de carne vacuna a la UE bajo cuotas de
*Principales estandares alta calidad
agroalimentarios de importancia  *Ingreso promedio de exportacién de carne vacuna obtenidos
para la carne vacuna por los principales competidores
*Condicionantes de acceso a principales mercados
*Acuerdos de comercializacion regionales establecidos por
los paises del Mercosur, y los paises de Australasia
Principales Fuentes primarias: FAOSTAT (base de datos); World Economic Outlook IMF (base de datos);
fuentes Penta Transaction (base de datos); I-TIP OMC (base de datos); COMTRADE (base de datos);
utilizadas CICE OEA (base de datos); ACR OMC (base de datos); Anuarios estadisticos del INAC;
(Ver detalle  Informaci6n provista directamente por INAC
en los
apartados Fuentes secundarias: Serie Los mercados internacionales de la carne GATT/OMC (varios),
Fuente y Documentos de la OMC (varios); Documentos de la FAO (varios); Livestock and Poultry:
Bibliografia) World Markets and Trade Foreign Agriculture Service USDA (varios); Articulos, documentos e

27



investigaciones referidas a la tematica

Resultados: Capitulos 4y 5

ETAPA 2: LA FASE PRIMARIA'Y LA FASE INDUSTRIAL DEL COMPLEJO DE CARNE VACUNA

Relevamiento y sistematizacion de informacion
Seleccion y construccion de indicadores

Principales
indicadores:
(Referidos al
periodo de
estudio)

Principales
fuentes
utilizadas
(Ver detalle
en los
apartados
Fuente y
Bibliografia)

Industria Frigorifica
ESTRUCTURA:

*Localizacién geogréfica de las
plantas

*Numero de plantas habilitadas
para exportar

*Capacidad instalada y efectiva
*NUmero de plantas de faena de
gran escala

*Equipamiento tecnolégico de las
plantas

*Nivel de concentracion de la IF (8
mayores plantas)

*[ndice de entropia: Nivel de
concentracion de la IF, segin
planta y firma

*Cronologia de laIED en la IF
*Principales caracteristicas de las
plantas lideres

*Participacion de las plantas lideres
en la faena y exportacion total

DESEMPENO:

*(ndice de volumen fisico

*Indice de horas trabajadas

*Indice de productividad aparente
*Indicadores de innovacién en la IF

Ganaderia bovina de carne

ESTRUCTURA:

*Uso del suelo segin actividades productivas
*Stock vacuno y ovino

*Cantidad de establecimiento ganaderos

* Establecimientos segln estratos por tamafio
*Tenedores de vacunos y vacunos por estratos
*Establecimientos vacunos segun especializacion
productiva

*Ganado en corrales de engorde

DESEMPENO:

*Produccion de carne vacuna

*UG bovinas y ovinas

*Productividad ganadera vacuna

*Carga vacuna

*Rendimiento fisico del vacuno

*Total de mejoramientos forrajeros y tipo de mejoras
*Eficiencia reproductiva

*[ndice flaco gordo

*Indicadores de eficiencia del ganado para faena
*Estacionalidad

*Tasa de extraccién

*Stock y faena de vacunos

*Precio novillo gordo y faena bovina
*Exportacion en pie

Fuentes primarias: Series historicas de OPYPA (web); Anuarios estadisticos de la DIEA
(varios); Censos agropecuarios (1980-1990-2000-2011); datos de DICOSE; Anuarios
estadisticos del INAC (1980-2015); BCU Cuentas Nacionales; Encuestas de Actividad

Econdémica (EAE) INE; Microdatos de las Encuestas de Actividades de Innovacion (EAI) ANII;

Informacion provista directamente por OPYPA

Fuentes secundarias: Anuarios de OPYPA (varios); Documentos DIEA (varios); Revista Plan

Agropecuario (varios); Produccién y comercializacion de ganado y carnes INAC (varios);
Banco de Datos de la FCS; Articulos, documentos e investigaciones sobre la temética
Resultados: Capitulo 6y 7

ETAPA 3: MECANISMOS DE COORDINACION ENTRE GANADEROS E INDUSTRIALES
Relevamiento y sistematizacion de informacion
Entrevistas a informantes calificados

Seleccién y construccion de indicadores
*Grado de utilizacion de la segunda balanza en la determinacion del ganado a faena
*Sistematizacion de las principales experiencias de coordinacion horizontal entre

Principales
indicadores:
(Referidos al

productores
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periodo de *Sistematizacion de los acuerdos contractuales entre la fase primaria e industrial

estudio) *Sistematizacion de programas y esquemas de certificacion relacionados a la carne bovina
*Numero de corrales de engorde bajo propiedad de la industria
*Cronologia de mecanismos de coordinacion entre ganaderos e industriales

Principales Fuentes primarias: Anuarios Estadisticos del INAC (varios afios) y entrevistas a

fuentes utilizadas  informantes calificados (FUCREA, AUPCIN, Vaqueria del Este, frigorificos)

(Ver detalle en

los apartados Fuentes secundarias: Documentos e informes técnicos de organismos implicados; Trabajos
Fuente y de investigacion sobre la tematica (antecedentes); Paginas web de frigorificos, de
Bibliografia) asociaciones de productores, y de programas de integracion vertical; Prensa.

Resultado: Capitulo 8

ETAPA 4: EL ROL DEL ESTADO Y LAS POLITICAS PUBLICAS

Relevamiento y sistematizacion de informacion

Seleccion de las dimensiones sujetas a analisis

Principales *Entorno macroecondmico: principales politicas en materia cambiaria, monetaria,

dimensiones abarcadas  financiera, fiscal, de inversiones y de innovacion.

(referidas al periodo de  *Politicas sectoriales referidas a sanidad, inocuidad y calidad de las carnes

estudio) *Politicas sectoriales especificas dirigidas a la comercializacion del ganado a faena 'y
a la coordinacién entre la fase primaria e industrial del complejo

Principales fuentes Fuentes secundarias
utilizadas (Ver detalle

en los apartados

Fuente y Bibliografia)

Resultado: Capitulo 9
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Capitulo 3

La historia hecha carne: principales hitos en la historia del
complejo carnico vacuno

Antes de pasar a los capitulos medulares de la investigacién, en éste se intenta proveer de una
mirada de mas largo alcance sobre las diversas etapas por las que ha transitado el complejo
carnico bovino de nuestro pais. La razon de tal esfuerzo se asienta en la conviccion de su
utilidad para “calibrar” las transformaciones de las tltimas décadas. Asimismo, volver la vista
atrds puede arrojar luz hacia el entendimiento de ciertos modus operandi de los actores; en
especial y mas alla de los notorios cambios, comprender algunas permanencias en el sentido
comun reinante.

3.1 A dos orillas del Atlantico, del tasajo a las carnes refrigeradas, de esclavos a
soldados y proletarios (1860-1913)

Como se verd a continuacion, el complejo carnico uruguayo no se origind con la primera

exportacion de carne conservada en lata al viejo continente y tampoco se inici6 a principios del

siglo XX tras la apertura del primer frigorifico. Es mas antiguo. Su origen se remonta al

periodo que sobrevino a la intensificacion del comercio atlantico de cueros'’ y se ensambla en

torno al tasajo.

3.1.1 El complejo saladeril, los consignatarios y las azucareras cubanas y
brasilenas

El comienzo de la produccién de carne salada signific una revolucion fronteras adentro y si
bien tuvo origen en chacras y estancias (Biangardi, 2015), se afianz6 y adquiri6 escala con la
instalacion de los primeros saladeros. EI primer saladero en nuestras tierras data de 1781 y la
primera exportacion de tasajo con destino a Cuba se produjo diez afios después (Bernhard,
1970). No obstante, fue recién tras la paz de 1851 y la consecuente reconfiguracion del medio
rural que las mayores existencias bovinas dieron impulso a la industria saladeril. Cabe notar
que durante la primera mitad del siglo XIX, las guerras de independencia y las guerras civiles
post-independencia afectaban recurrentemente la produccién ganadera.

A inicios de la segunda mitad del siglo XIX, la relativa calma en la campafia, la abundancia de
ganado y los mercados de consumo asegurados hicieron posible la expansion de saladeros que
hacia 1860 superaban la veintena'®. Estos, en su mayoria, pequefios establecimientos
industriales instalados cerca del puerto -en Montevideo y el Litoral- combinaban modos de
produccion de corte capitalista con “formas de hacer” rudimentarias. A la rigurosa division de
trabajo, la mayor mano de obra especializada y la creciente utilizacion de maquinas de vapor
para extraer la grasa, se le anteponian otros modos de produccion méas artesanales: el uso del
lazo en el desnuque y técnicas manuales en el desollado y en la practica seguida por los
despostadores (Barran & Nahum, 1967).

Y El cuero fue el unico producto de exportacion desde mediados del siglo XVII y hasta finales del XVIII. Sin
embargo, la exportacidon de cuero con destino a los mercados europeos era espordadica en sus inicios, y recién
comienza a ser significativa en la segunda mitad del siglo XVIIl (Moraes & Stalla, 2011).

'® En 1872 existian 21 saladeros que ocupaban aproximadamente 6.000 trabajadores (Barran & Nahum, 1967, p.
42).
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Con el resurgir saladeril la res comenz6 a ser aprovechada de forma integral; al cuero se le
sumo el sebo y la grasa, y la carne ademas de ser consumida fresca se exportaba en forma de
tasajo. La produccion del tasajo —sin contar los otros subproductos que emergieron tras el auge
saladeril- significo un incremento del 30% en el valor del vacuno en relacion a lo que antes
valia cuando solo se obtenia cuero®. La consolidacion de un flujo exportador de carnes con
cierto grado de procesamiento impactd en la actividad ganadera estabilizando la ganaderia de
cria y menguando la cimarrona (Moraes, 2014). Una ganaderia que comenzaba también a
recuperarse de las guerras y que en forma creciente empezaba a combinar la cria de ganado
vacuno y ovino bajo una funcion de produccion intensiva en tierra y extensiva en trabajo
(Moraes, 2000).

Durante el ultimo cuarto del siglo XIX mas del 80% del valor exportado en nuestro territorio
tenia base ganadera. Las exportaciones de tasajo permitieron diversificar los destinos de
exportacion -aunque a mercados poco dinamicos-, y el procesamiento de la res en los saladeros
posibilitd un aumento de los rubros cérnicos exportables. En un mercado mundial de carnes
todavia escasamente poblado y centrado en una gama de productos poco diversificada,
Uruguay se encontraba muy bien posicionado. En 1885 participaba con el 22% de las
exportaciones mundiales de carne, con base principalmente en sus exportaciones de tasajo®
(Moraes, 2001, p. 42).

Las exportaciones de tasajo, sin embargo, eran fuertemente ciclicas y si bien sus altibajos
respondian a las guerras civiles, también eran el corolario de las crisis “importadas”,
provenientes de los mercados de consumo. Con un mercado externo restringido, la demanda de
tasajo uruguayo -asi como su precio- corria la suerte de sus consumidores: esclavos de las
azucareras cubanas y del nordeste brasilefio. Como sefialan Barran & Nahum (1967) la caida
en los precios del tasajo si bien afectaba al complejo en su conjunto, no impactaba por igual a
sus actores. Aguas abajo de la cadena, comerciantes e importadores del tasajo en los paises
consumidores eran los menos afectados. Tanto en la Habana como en Rio el tasajo circulaba a
través de grandes trusts que trasladaban la caida de los precios a industriales, pagandoles
menos, y a los consumidores “cobrandoles” mas caro. Aguas arriba de la cadena eran los
industriales saladeriles los mayormente afectados, pues a no ser en los periodos de
sobreproduccién del ganado, los ganaderos contaban con la relativa autonomia que les
proporcionaban los otros “usos” del bovino, el cuero y las gorduras, asi como la exportacion en
pie. Ciertamente, la economia uruguaya ya por esos tiempos, formaba parte de una urdimbre de
procesos productivos que se extendia fronteras afuera. El negocio del tasajo era uno de ellos'.

' El cuero del bovino criollo equivalia tan sélo al 10% del peso del animal (Barran & Nahum, 1967, p. 45)

%% Las carnes representaban cerca del 20% del valor total exportado por nuestro pais, y dentro del rubro carnico,
la participacién del tasajo era superior al 90% entre 1872 y 1915 (Moraes, 2001, pp. 36—37).

*! De acuerdo a Bertino & Millot (1996, pp. 150-151), el tasajo exportado a Brasil era dado en consignacion por
los saladeros uruguayos que financiaban asi parte de la intermediacion a través de bancos y casas exportadoras.
Ocho empresas consignatarias eran las que controlaban y fijaban el precio. EI 50% del mismo quedaba en manos
de nuestra industria saladeril. Segin los mismos autores, las vias de comercializacién del tasajo exportado a
Cuba eran aun mds desventajosas para nuestro complejo saladeril puesto que ademads de la injerencia del trust
cubano en la determinacién del precio, el tasajo se trasladaba en buques britdnicos, y por tanto los saladeristas
se quedaban tan sdlo con el 32% del precio final.
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En efecto, hasta principios del siglo XX el escollo principal de la dinamizacion de nuestro
complejo carnico se encontraba en la demanda. El tipo de producto procesado y el mercado de
consumo que lo requeria le imprimian al complejo dos caracteristicas que obstaculizaban su
desenvolvimiento: por un lado, una materia prima y plantas de procesamiento sin ningun tipo
de sofisticacion; por otro, pocos consumidores y en franco deterioro. Es decir, mientras la cria
y engorde del ganado vacuno con destino a los saladeros no requeria mucha especificidad y su
procesamiento podia hacerse con escaso requerimiento técnico y mano de obra barata, el
producto que resultaba se debatia entre contados mercados internacionales. Ello se traducia en
periodos de sobreproduccion bovina, que en ocasiones derivaban en el desaprovechamiento de
la res —que se sacrificaba solo para la obtencion de cuero y gorduras-, y que por lo general
tefiian de conflicto el relacionamiento entre la fase primaria y la industrial. Para esta Gltima
estos periodos se volvian oportunidades de incidir en los precios de faena, aungue no siempre
con éxito. Las caracteristicas de sus actores —numerosos, heterogéneos y dispersos-, y la
exportacion en pie hacia Brasil constituian sus principales trabas, aun contando con la via de
escape que significaba la importacion de ganado bovino proveniente del litoral argentino. Estas
caracteristicas y la inexistencia de un mercado nacional de hacienda estuvieron en la base de la
explicacion del fracaso de las ligas saladeriles ensayadas durante la segunda mitad del siglo
XIX (Barran & Nahum, 1971).

Las tensiones entre ganaderos e industriales fueron una constante en la vida del complejo
saladeril, y se amplificaban en coyunturas adversas como en periodos de caida de los precios
internacionales, periodos de sobreproduccion del ganado, cambios en las politicas de los paises
vecinos que afectaban la libre entrada de nuestros vacunos, etc. Ganaderos y saladeristas
disputaban por cierto una porcién reducida de la torta; la que resultaba de descontar al precio
de exportacion el pago de los servicios necesarios para realizarla —seguros, fletes y
financiamiento- que estaban en manos de empresas de capitales extranjeros, en su gran mayoria
ingleses. En periodos acuciantes, ambos eslabones exigian que el Estado se hiciera presente, en
ocasiones mediante demandas comunes y bajo el mismo paraguas institucional®, pero por lo
general adoptando posiciones antagonicas. Los primeros reclamaban la prohibicién de la
importacion de ganado en pie a Argentina y los segundos exigian la aplicacion de un impuesto
al ganado en pie exportado a Brasil. Es que como indican Barran & Nahum (1971) -e ilustran
Bertino & Millot (1996)*- por encima de la frontera politica, existia una regién econémica
muy bien integrada.

2 su maxima expresion fue el “Club Nacional”. Instituido en 1860, asociaba a saladeristas y estancieros que
exigian proteccion del Estado ante condiciones internacionales adversas. Fue el antecedente préximo de la
Asociacion Rural, creado explicitamente “para velar por el progreso moral y material de la Republica” (Reyes
Abadie & Williman, 1969, p. 32).

> Los autores dan cuenta de los grandes hitos que pautaron el desenvolvimiento del complejo saladeril
uruguayo entre 1860 y 1914. A partir de ellos es facil inferir la incidencia que tuvieron los paises vecinos, en
especial Brasil, en el devenir de nuestro tasajo. Por mencionar algunos: la politica proteccionista brasileia a
fines de 1880 y el aumento de impuestos a la importacién de ganado de nuestro pais fue parte en la explicacion
de la crisis saladeril que se origind en 1885; el cierre del tasajo rioplatense a ese pais tras el brote de célera en
Argentina en 1887 también y su reanudacidn pero con impuestos elevadisimos; la incorporacién del “desierto”
pampeano en Argentina compitiendo con nuestro tasajo que se redujo en términos relativos desde 1889; el
remanso que ofrecid la guerra civil riograndense (1893-95) subiendo el precio del tasajo, y beneficiando a
Uruguay -principal productor de la zona-; el aumento de produccion de tasajo y una activa politica aduanera del
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Por su parte, el rol articulador le quedaba grande a un Estado que recién a comienzos del
ultimo cuarto del siglo XIX comenzaba a combatir su escaso centralismo, la indefinicion de
propiedad de la tierra, y el descontrol de fronteras. Alun después de que estos obstaculos fueron
sorteandose, la disyuntiva se encontraba en como dirimir la puja distributiva instalada entre los
actores del complejo carnico. Introducir un impuesto a la exportacion en pie a Brasil suponia
mayor cantidad de materia prima para los saladeros pero al mismo tiempo precios mas bajos a
los ganaderos. Hasta principios del siglo XX, en un fino equilibrio, el Estado uruguayo penduld
entre ambos reclamos, haciendo concesiones transitorias a unos y a otros, y sabiendo que no se
le iba la vida en dicha mediacion. Es que ya durante el ultimo cuarto del siglo XIX los
esfuerzos tanto del Militarismo (1876-86) como del Civilismo (1886-1903) se dirigian al
ingreso de un mercado mas auspicioso que el del tasajo.

No es dificil imaginarse el devenir del complejo cérnico entorno al tasajo atendiendo a su
consumidor tipo. Sin embargo, su declive comenz6 antes que sus consumidores desaparecieran
de escena. Los avatares de las politicas proteccionistas brasilefias, y la competencia que ejercia
Argentina por sus crecientes ventas de tasajo a ese pais, fueron parte en la explicacion. Otro
factor provino de las revueltas por la independencia cubana y la consecuente mayor injerencia
de las carnes conservadas estadounidenses en Cuba. Factores internos tampoco escasearon en
la explicacion de la caida del complejo saladeril. En cierta medida, éstos también fueron el
resultado de cambios pautados por el mercado externo. Nuevos y renovados consumidores al
otro lado del Atlantico comenzaron a demandar otro tipo de producto cuyos requerimientos
exigian transformaciones sustantivas desde el lado de la oferta. La atractiva demanda requeria
una industria carnica aggiornada y una materia prima de mayor calidad, es decir otro complejo
carnico. Las grandes transformaciones de la campafia durante el Gltimo cuarto del siglo XIX 'y
el proceso de “destruccion creadora” que se originaria en la industria carnica a inicios del siglo
XX, darian respuesta a esa demanda. Antes de eso, otras vias alternativas a la exportacién del
tasajo fueron promovidas.

3.1.2 Las carnes en conserva, la Liebig, y los ejércitos europeos

Una de ellas fue la exportacion del extracto de carne y de las carnes conservadas que tuvo
cabida tras la instalacién de dos plantas de procesamiento en la década de 1860. La Liebig en
Rio Negro y la Trinidad en San José. Estas nuevas fabricas se sirvieron de la superproduccion
bovina registrada durante esos afios, y dieron respuesta a los requerimientos de alimentos
conservados de los ejércitos de paises europeos en guerra. La Trinidad fue la primera fabrica de
carne conservada en lata. Instalada en 1868 por capitales uruguayos, vivio lo que duré el
contrato con el ejército francés el cual cesd en 1884 (Jacob, 1981). La Liebig, mas longeva, de
origen -y destino- inglés, se especializo en el extracto de carne. Anclada en el litoral y en navio
ajeno, arribé en nuestro pais casi que de la mano de su creador* constituyendo “la primera
irrupcion del capital extranjero en la industria de carnes” (Barran & Nahum, 1967, p. 205). Si

pais vecino tras la crisis cafetera de principios del siglo XX, marcando lo que seria el principio del fin del complejo
carnico uruguayo entorno al tasajo.

** El extracto de carne fue inventado por el quimico aleman Justus von Liebig en 1840. En 1863, en Rio Negro se
instala la firma Giebert y Cia. y comienza a procesar extracto de carne a través del método inventado por Liebig
con ganado vacuno uruguayo. En 1865, Liebig funda la “Liebig’s Extract of Meat Company Limited” en Londres y
compra Giebert y Cia. que pasa a denominarse Liebig. Postriormente la Liebig se especializaria también en
carnes conservadas, siendo el Corned Beef su producto estrella (Jacob, 1981).
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bien el capital extranjero tenia fuerte peso en la banca, la intermediacion financiera, y el
comercio, la Liebig fue la primera empresa extranjera que conocid nuestra industria carnica.
Ubicada en un lugar privilegiado, manejada por accionistas extranjeros con directorio en
Londres y con una cuantiosa inversion de capital, contaba con una faena promedio anual que
superaba holgadamente el nivel de faena de cualquier saladero®. Asimismo y a diferencia de
éstos, no dependia de créditos para financiarse ni de intermediarios para colocar el producto, y
a través de la compra y arriendo de campo tenia mayor independencia de la oferta de ganado a
faena de la fase primaria®.

Estas caracteristicas ayudan a explicar por qué el conflicto ganaderos-industriales entorno a la
carne en conserva se presentaba distinto al del complejo saladeril y era zanjado més facilmente.
Siendo la Unica planta procesadora en Fray Bentos, en un contexto de escaso desarrollo de la
infraestructura de transporte, los grandes voliumenes de compra de ganado a faena y el pago por
adelantado de un porcentaje del ganado, le otorgaban a la Liebig poder de fijacion de precios
(Barran & Nahum, 1967). Este, siempre mas bajo que el estipulado en la Tablada® (Barran &
Nahum, 1973). Sin lugar a dudas la Liebig fue una precursora de una industria que -aun con
impases- seria histéricamente una de las mayores receptoras del capital extranjero y pionera en
la puesta en practica de estrategias empresariales que cobrarian mayor peso avanzada la
primera globalizacion tras la llegada de la industria frigorifica.

La demanda de los nuevos productos de nuestro complejo céarnico lejos de ser mas estable que
la del tasajo, estaba sujeta a las recesiones y bonanzas pautadas respectivamente por los
periodos de paz y guerra que se sucedian en Europa. De hecho no por casualidad los auges de
la industria del extracto de carne en el periodo previo al surgimiento de la IF -1890-91; 1896;
1901-06- se correspondieron con los periodos de mayores requerimientos de los ejércitos ante
diversos conflictos bélicos (Barran & Nahum, 1973). Aun asi, la incorporacion de la carne
conservada y del extracto de carne fue muy bien recibida en una canasta carnica exportadora
poco diversificada®.

% Hacia fines del siglo XIX llego a representar el 40% del total de la suma de capital perteneciente al resto de las
plantas de procesamiento de nuestro pais y el 17% del total faenado por la industria carnica con una faena anual
promedio de 134.000 reses (Millot & Bertino, 1996, p. 146). De acuerdo a esos mismos autores (1996:153), en
1878 se habian faenado 677. 000 reses por la totalidad de las fabricas de carne. Esta cifra llegaria a su maximo
en 1884 afio en que se faenaron 853.000 reses para luego disminuir y situarse en un promedio de 686.560
cabezas hacia finales del siglo.

*® Hacia 1909 la Liebig contaba con 94.705 hectareas en Uruguay, ademas de las hectareas que poseia en
Argentina y Paraguay. En Uruguay, la Liebig era duefia de al menos 30% de la materia prima que utilizaba.
(Barran & Nahum, 1977, p. 186)

77 El ganado que iba a faena en Montevideo se vendia en la Tablada que estaba ubicada en el Cerro y era
controlada por el Gobierno Municipal. Alli se controlaba precio, peso, cantidad, especie y contralor sanitario. Los
consignatarios eran los que regulaban la llegada de tropas a los corrales de la Tablada. El precio era propuesto y
se consensuaba entre los abastecedores del abasto y los exportadores (Millot & Bertino, 1996). En el Litoral,
pese a la existencia de la Tablada de Paysandu, creada en 1888, eran los traperos los intermediarios en la venta y
compra del ganado.

%% Sin embargo las exportaciones de extracto de carne y de carne conservada no fueron significativas entre 1870
y 1913 representando apenas el 5% de las exportaciones cdrnicas. A partir de 1914 y hasta 1930 fueron
gravitantes, significando aproximadamente un 20% del total de carne exportada (Moraes, 2001, p. 37).
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3.1.3 Larevolucion lanar: el puntapié inicial de una transformacion mayor

La otra alternativa a la exportacion del tasajo también tuvo a la demanda extranjera como
promotora, pero no al vacuno como protagonista. Tras la guerra de Secesion en Estados Unidos
(EEUU) en la primera mitad de la década de 1860, las dificultades para el abastecimiento de
algodon a industrias textiles inglesas y francesas fueron el acicate para la incursion en mayor
escala de la explotacion del lanar en nuestro territorio®™. El incentivo externo se aund a un
contexto interno en donde los bajos precios del tasajo y del cuero hacian que la merinizacion®
se viera como una ventana de oportunidad para la campafia, en un contexto de rapido
crecimiento demografico. Siguiendo a Alonso (1984) la guerra de Secesion en EEUU incidid
doblemente en el desarrollo de la cria y mejora del ovino en nuestro pais. Por un lado, via el
desabastecimiento de algodon estadounidense a las industrias textiles europeas en auge. Por
otro, incidio indirectamente, puesto que afectd las importaciones de aztcar de EEUU a Cuba y
Brasil, y repercuti6 asi en nuestro complejo saladeril.

El desarrollo del lanar, incipiente desde 1840, fue explosivo durante la década de 1860, periodo
en que los ovinos se multiplicaron por seis*. La lana constituyé una alternativa rentable al
comercio exterior, hasta ese entonces dominado por el vacuno. En el transcurso de la década de
1880 desplazé al cuero -producto de exportacion mas importante hasta ese entonces (Alonso,
1984, p. 20)- y apuntal6 el crecimiento de las exportaciones hasta la segunda década del siglo
XX (Barran & Nahum, 1973, 1977). La explotacion ovina no solo implic6 una mayor
diversificacion de la produccion y el acceso a nuevos mercados, sino que modifico
significativamente el “cémo hacer” de la campafia, dando cabida a pequefias y medianas
explotaciones, a mayor cantidad de trabajadores y a una mayor tecnificacion en relacion a la
requerida por la cria bovina (Millot & Bertino, 1996). Asimismo, y lejos de sustituir a la
produccion vacuna, la ovina la complementd, permitiendo un mejor uso de las pasturas y
diversificando riesgos productivos debido a condiciones climaticas diversas.

Mientras la produccién del tasajo y la llegada de la carne en conserva significaron la
incorporacion de cierto grado de procesamiento del vacuno, sumando quehaceres, otros actores
y nuevas relaciones a la fase industrial del complejo, el desarrollo lanar provocé cambios
sustantivos a nivel de la explotacion agropecuaria repercutiendo directamente en su fase
primaria. La expansion ovina, sin embargo, fue solo una pieza de un engranaje que transformé
la campafia entre 1860 y principios del siglo XX. Las otras tres piezas clave de la
transformacion rural fueron el cercamiento de los campos, el mestizaje del ganado y la
expansion de los ferrocarriles.

El alambramiento fue iniciado en la década de 1870 bajo el gobierno dictatorial de Lorenzo
Latorre (1876-80). La implantacion del principio de autoridad, la creacion de un aparato

% Estos paises eran productores de ovinos de carne e importadores de lana, y respondian a una demanda
creciente debido a su mas abultada masa obrera. Barran & Nahum (1967) ponen énfasis en el rol que jugaron los
ingleses y franceses llegados a Uruguay, conocedores del mercado potencial de sus paises de origenes.

*1a merinizacion, en el sentido estricto de la palabra, hace alusién a la importacién de reproductores ovinos
Merinos y su cruza con ovinos criollos, pero la merinizacién, en un sentido amplio del término, ha hecho
referencia a un proceso de ovinizacién y de impulso al lanar que se origind en la década de 1860, cuyas
transformaciones permearon mucho mas alld que el dmbito estrictamente productivo.

*' Eran 2,6 millones en 1860 y pasaron a ser 16,6 millones hacia 1869 (Millot & Bertino, 1996, p. 48).
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represivo eficiente, la “depuracion” de la campafia y una nueva legislacion ayudaron a
profundizar los timidos estimulos a la propiedad privada de la tierra y del ganado emprendidos
durante el mandato de Bernando P. Berro (1860-1864) (Jacob, 1969). La centralizacion del
poder estatal contd a su vez con una base social que la respaldo, representada por la Asociacion
Rural (ARU)*. El proceso de alambramiento de los campos viabilizé la complementariedad
bovino-lanar dando lugar a la division de areas para distintos usos. También hizo posible el
cruzamiento de razas, al posibilitar la existencia de parcelas controladas, y con un régimen de
alimentacion adecuado.

El mestizaje del rodeo se dio en respuesta a los mayores requerimientos que el acceso a los
mercados europeos imponia sobre la calidad del ganado. Si bien el mestizaje vacuno se habia
iniciado con anterioridad, fue discontinuado y retomado durante el Militarismo (1876-86),
aunque recién a partir de 1890 seria gravitante (Barran & Nahum, 1973). Como sostiene Finch
(2005), el Militarismo no solo habia llegado para ordenar la campafia sino también para
plasmar un andamiaje institucional propicio a las exportaciones, el cual seria continuado por el
gobierno batllista de principios del siglo XX. Al igual que el cercamiento y el mestizaje, la
expansion del ferrocarril fue también en esa direccion. En 1869 se inauguro el primer tramo de
la linea del Ferrocarril Central del Uruguay y si bien hasta 1884 la expansion de los
ferrocarriles fue lenta, desde esa fecha y hasta 1914 su desarrollo fue formidable (Millot &
Bertino, 1996). Es discutible —y hay distintas visiones- sobre su incidencia en el medio rural®,
no obstante parece dificil negar la mayor facilidad para desplazarse asi como la mayor
capacidad de carga que el ferrocarril proporcion6, facilitando las comunicaciones entre las
regiones productoras y los centros comerciales. Es que lejos de constituir piezas sueltas, ovino,
alambre, mestizo y ferrocarril conformaban una andamiaje que se movia junto®. Este
viabilizado por transformaciones de los marcos institucionales y promovido por un Estado
moderno, garante y definidor de reglas de juego, aunque centrado casi que exclusivamente en
la consolidacion de los derechos de propiedad™.

2 La ARU se creé en 1871 fruto de la confluencia de intereses de inmigrantes propietarios de tierras en la
campana, en especial del litoral y el centro-sur del pais, y de estancieros uruguayos vinculados al comercio y a las
actividades financieras en la capital. Fue encomendada por el Estado para que redactara el Cédigo Rural, que se
aprobd en 1875, y estuvo encargada de la redaccion del proyecto que dio lugar a la Oficina General del Registro
de Marcas y Sefiales en 1877 (Millot & Bertino, 1996). La Asociacion no soélo jugd un rol central en el
ordenamiento de la campafia, sino que fue central en la promocién del lanar y del mestizaje.

3 Véase “La inversion ferroviaria en el Uruguay antes de 1914: rentabilidad privada, subsidios e impacto” (Diaz,
2014, pp. 25—-47) en donde se hace una buena sintesis de la historiografia sobre el ferrocarril en Uruguay.

| concepto de trayectoria tecnolégica acufiado por Giovanni Dosi (1982) y aplicado por Moraes (2003) a la
dindmica tecnoldgica e institucional de la ganaderia uruguaya entre 1870 y 1913 ilustra muy bien estas sinergias.
33 Siguiendo a Moraes (2003), profundos cambios institucionales acompafiaron estas innovaciones técnicas. El
Codigo Rural de 1875, la exoneracion de impuestos a la importaciéon de alambres para cercos, el Reglamento
General de Policias Rurales y Departamentales de Campafia de 1876, la creacién de una policia particular al
servicio de los hacendados durante ese mismo afo, la creacién de la Oficina General de Marcas y Sefiales de
Ganado en 1877, los Registros de Propiedades Departamentales y Seccionales en 1879, la ley contra vagancia y
el robo de reses en 1886. Seglin Moraes (2001), si bien el Estado tuvo un rol crucial en el desenvolvimiento de
las innovaciones mencionadas centralizando el poder y definiendo reglas de juego, la adopcion de las
innovaciones fue principalmente a base de iniciativa privada en un contexto de incertidumbre y escaso
conocimiento tecnolégico. Seria recién culminando la primera década del siglo XX, bajo el primer gobierno
batllista, cuando un sistema publico de innovacidn agropecuaria comenzaria a gestarse cuyo primer mojon fue la
creacioén de la Facultad de Agronomia en 1907.
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Durante esas décadas no solo se produjeron significativos incrementos de la produccién y de la
productividad ganadera®, sino que las innovaciones mencionadas conllevaron
transformaciones mas profundas vinculadas a cambios en los modos de produccion. De
acuerdo a Alonso (1984), de la tierra como lugar de faena del ganado cimarrén se paso a la
tierra dividida en unidades de produccion; de una mano de obra de peones-gauchos se paso a
contar con un marco establecido de propiedad de los recursos y de relacién con la fuerza de
trabajo en el ocupada; de la ausencia de una minima infraestructura econémica y social se pasé
a contar con cierto grado de desarrollo en infraestructura destinada en gran medida al manejo
del forraje y del ganado. La modernizacion sin embargo tuvo su contracara; las consecuencias
sociales de las transformaciones del Uruguay rural del dltimo cuarto del siglo XI1X fueron mas
controvertidas que sus impactos econémicos y productivos®.

La nueva ganaderia que surgié de la mano de la explotacion conjunta de bovinos y ovinos, del
alambramiento y del mestizaje del ganado, se establecié de manera desigual en el territorio
uruguayo. Segun Moraes (2001), una conjuncion de factores —ecologicos, de localizacion y
demogréaficos- hizo que las innovaciones no se difundieran con el mismo ritmo entre las
diferentes regiones del pais. Moraes afirma que durante este periodo se fueron perfilando
subsistemas ganaderos especificos en la ganaderia uruguaya: la cria y la produccién ovina se
localizaron en su mayoria en la zona basaltica, la cria vacuna se volvié predominante en la
zona noroeste y el engorde del ganado se fue instalando en las zonas mas fértiles del litoral sur.
Dos perfiles distintos de estancieros se fueron consolidando (Finch, 2005). Por un lado, los
estancieros ubicados en el litoral sur, con tierras mas fértiles, cercanos al puerto y dotados de
excelentes vias fluviales. En su mayoria, éstos eran extranjeros vinculados también a
actividades urbanas. Por otro lado se encontraban los estancieros del centro y norte del pais,
ubicados en tierras menos fecundas, y con un perfil mas tradicionalista. Cada subsistema
ganadero estuvo, a su vez, vinculado predominantemente a distintos productos carnicos; los
ganaderos del litoral y litoral sur a la produccidon de carnes conservadas y a la naciente
industria frigorifica argentina, y los ganaderos del noreste a la industria saladeril brasilera
(Castellanos, 1973; Dotta et al., 1972).

Las transformaciones ocurridas en la campafia habian transformado la fase primaria del
complejo. Mas aun, ciertos arreglos institucionales que hacian a la relacién entre ganaderos e
industriales también habian sido modificados como resultado principalmente del cercamiento
de los campos y del avance del mestizaje. El afianzamiento de la invernada y el surgimiento de
la cabafia fueron algunos de esos corolarios. Los invernadores especializados en el engorde

*® Durante el periodo 1870-1913 la tasa acumulativa anual de la produccién ganadera fue de casi el 3% vy la
productividad factorial total de la ganaderia estuvo en el orden del 2% (Moraes, 2008, p. 85).

3 El cercamiento produjo una disminucion en los costos laborales y junto con el desarrollo de los transportes
impactd sobre la mano de obra rural conduciendo a una desocupacién”tecnolégica”. La prohibicién de utilizar
campos vecinos (cercados) y el costo de alambramiento implicd a su vez una disminucidon de pequefos y
medianos productores en detraimiento de un mayor afianzamiento de los grandes. Tanto los minifundistas
ganaderos como los peones, agregados y puesteros se vieron, en gran medida, desplazados de la campafia en un
pais que si bien transitaba una timida industrializacion®’ carecia de la abundancia de centros fabriles que
pudieran reabsorberlos. La mayor concentracién de la tenencia de la tierra, la conformacién de rancherios, y la
migracién interna (campo-ciudad) fueron probablemente los legados no deseados de aquellas décadas (Jacob,
1969).
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rpido del ganado criado, habian comenzado a oficiar de intermediarios entre criadores e
industriales, introduciéndole nuevas ldgicas al negocio ganadero®®. Los cabafieros®, por su
parte, se habian especializado en la cria y venta de ganado de raza. La llegada de estos nuevos
actores, asentados en el litoral y centro-sur del pais con mejores condiciones para el cultivo del
forraje y cercanos al pais vecino, conllevaron la retirada de otros.

En efecto, el auge de la invernada y el mayor peso de los cabafieros incidieron en la pérdida de
significancia del trapero a través de la promocion de otras formas de comercializacion del
ganado como las ferias y los remates. Estos ambitos mas impersonales redundaron en una
mayor transparencia de la compra-venta del ganado, brindando un mayor acceso a la
informacién y haciendo publicos los precios. Con el mismo fin y apelando a la objetividad de
la balanza, en 1904 la venta de ganado a faena dejé de realizarse por unidad y pasé a
comercializarse segun el peso vivo de la res®. Mediante estas nuevas formas de
comercializacion del ganado se buscaba promover una mejora en la calidad de la materia
prima, premiando al buen mestizo y ‘“castigando” al criollo, dando respuesta asi a los
requerimientos impuestos para el acceso a nuevos mercados. Ferias, remates, exposiciones y
balanza fueron necesarios para satisfacer a los nuevos consumidores. Mas y mejores controles
sanitarios también*'.

3.1.4 Las carnes refrigeradas, la industria frigorifica, y el Trust de Chicago

Si bien la sustitucion de trapero por balanza fue un cambio significativo en la comercializacién
del ganado, y estuvo cargado de simbologia en un pais que se “modernizaba”, empalidecid bajo
la mirada de largo plazo. Es que fue justo en 1904 cuando el primer frigorifico en nuestro
territorio abrid sus puertas. Con el cambio de siglo, paulatinamente se pasaba a formar parte de
otra cadena carnica productiva que se extendia fronteras afuera. Esta, jalonada por un
proletariado industrial inglés dotado de crecientes ingresos y con un elevado consumo de carne,

% Los invernadores eran en su mayoria arrendatarios y contaban con mayor informacidon del mercado. Gran
parte de su tarea consistia en determinar el tamafio del rodeo adecuado, de acuerdo al precio de ganado a faena
y al precio del ganado de cria. Al decir de Barran & Nahum (1977), un empresario mas que un pastor.

* Los cabafieros, en su mayoria inmigrantes -britanicos y alemanes especializados en el bovino- requerian de un
capital no menor para la compra de razas finas, de contactos en el extranjero, de informacién de mercado, de
técnicas de manejo de forraje y prevencion de enfermedades. Mantenian el control del monopolio no sélo del
mestizaje sino de su calidad. (Millot & Bertino, 1996)

0 La venta por peso vivo de la res fue promovida por diversos actores: productores nucleados en la ARU que
querian mas objetividad en el precio y un reconocimiento al mestizo; el Estado que ademds de la promocion al
mestizaje veia la posibilidad de obtener mds recaudacion via impuestos dado que el aumento del peso de la res
registrado habia conllevado una baja de unidades tranzadas; y los saladeros a los cudles les convenia fijar el
precio segun la carne y el tasajo que esperaban obtener. Fue resistida en cambio por los intermediarios quienes
veian en la balanza una competencia (Barran & Nahum, 1973).

*! Durante la segunda década del siglo XX, varias serian las transformaciones en este sentido. En 1910, se crearia
la Inspeccion Nacional de Policia Sanitaria Animal la cual estaria encargada de reorganizar los servicios de
inspeccion veterinaria existentes. En 1912, 19 inspecciones serian ubicadas, una en cada departamento,
abarcando cuatro secciones especializadas, una de ellas referida a la industria carnica en la que 42 veterinarios y
103 auxiliares controlarian el ganado desde el ingreso a la Tablada hasta su salida y durante las distintas fases en
la planta industrializadora. En 1915 se estableceria el Reglamento de Inspeccién Oficial de Carnes; guia para la
inspeccién veterinaria. Por ese entonces, Uruguay seria el Unico pais en el mundo con un sistema de seguro el
cual ante carne rechazada o inutilizada por orden sanitaria, estipulaba que el Estado debia resarcir a industriales,
propietarios y/o consignatarios cuyas reses teniendo la aprobacion sanitaria antes de ir a faena y no se
considerasen aptas luego de faenadas (Seoane, 1928).
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y promovida por la estrategia comercial de EEUU tras la expansion de su mercado interno.
Estos dos factores jugaron un rol central en el surgimiento de la nueva industria que echando
mano a las grandes transformaciones ocurridas en la fase primaria, y amparada por un Estado
con fuertes politicas pro-industriales, termin6 de conformar un complejo carnico con
caracteristicas bien distintas a las que hasta ese entonces habia operado en nuestro pais.

Referirse al origen de nuestra industria frigorifica requiere una mencion al “Beef Trust” de
Chicago, a Smithfield -el centro inglés de comercio de carne al por mayor- y al mercado de
procesamiento de carne que se fue conformando en el Rio de la Plata durante las dos primeras
décadas del siglo XX. Es que mientras la campafia se modernizaba y proveia de mejores
ganados al complejo cérnico en transicion, varias fichas eran movidas en el tablero mundial de
la carne. El crecimiento industrial y demografico de EEUU, principal abastecedor de carne
bovina enfriada y congelada a Gran Bretafia, reducia su saldo exportable y volvia poco
competitivos sus precios, posibilitando asi el ingreso de otros jugadores. Australia y Nueva
Zelanda fueron los primeros en compensar la menor oferta estadounidense, Argentina los
secund6 a mediados de 1880 y Uruguay se unio veinte afios después. La abundancia de ganado,
la mano de obra barata y el menor costo del transporte de los paises rioplatenses compensaron
la mejor calidad de los de Australasia. Lejos de retraerse, las empresas de la industria carnica
estadounidense cambiaron de localizacion, arribaron en Argentina en la década de 1880 e
hicieron su ingreso en Uruguay dos décadas después (Nahum, 1992).

El origen del Trust de Chicago** habia tenido lugar en las fabricas de conserva del medio oeste
norteamericano durante la Guerra de Secesion. Conformado por los llamados big four -
Armour, Swift, Wilson y Cudahy-, el Trust habia sido el precursor de la industria del frio
invirtiendo capital en la primera gran camara frigorifica (Nahum, 1992), y en pocos afios habia
sustituido la libre competencia y la pequefia empresa, tomando el control no solo de la
industrializacion de la carne sino de la produccion, la comercializacion y el transporte
ferroviario (Bernhard, 1970). En EEUU, las practicas seguidas por el Trust no estuvieron
exentas de reclamos; ganaderos y consumidores se opusieron, y sucesivas leyes se aprobaron
en aras de ir regulando el negocio de la carne. Las crecientes regulaciones y el aumento de
salarios en la industria estadounidense fueron estimulos para salir a la busqueda de nuevos
mercados desde donde operar. Fue asi que hacia fines del siglo X1X los big four comenzaron a
extenderse a lo largo de la cadena, aguas arriba relocalizando sus plantas de procesamiento y
exportando desde otros paises, y aguas abajo acaparandose de Smithfield y controlando la
comercializacion de la carne que era importada por Gran Bretafia (Barran & Nahum, 1973).

Si bien las empresas que conformaban el Trust no fueron las que inauguraron la industria
frigorifica argentina ni la uruguaya, en tan solo dos décadas se apoderaron de ambas®. En
Argentina lo hicieron en la primera década del siglo XX, méas precisamente en 1907 cuando

* Los trabajos de Guillermo Bernhard (1958, 1970) dan cuenta en profundidad del origen del Trust de Chicago,
su interés en nuestra region y las practicas empresariales colusivas seguidas por sus firmas.
 En Argentina, seis afios después de su instalacidn, el Swift tenia en su poder el 60% de la carne enfriada
embarcada a Gran Bretafia (Barran & Nahum, 1977, p. 216). En Uruguay, dos afios después de instalado, el Swift
faenaba mads vacunos que su Unico competidor y tres afios después el doble (Nahum, 1992).
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Armour compro el frigorifico La Blanca y el Swift el frigorifico La Planta Cold Storage*. En
Uruguay el Trust arrib6 cinco afios después cuando el Swift, tras fracasar en la compra de la
Frigorifica Uruguaya -el primer frigorifico instalado de este lado del Rio™ - fundd el
Frigorifico Montevideo. La guerra inter-frigorifica que se desatdo ante la llegada de las
empresas estadounidenses al Rio de la Plata continuaria durante la segunda década del siglo
XX, moldeando nuestro complejo carnico y el de la region (Nahum, 1992). La lucha por cuotas
de mercado se daba en un contexto en que las mayores exportaciones al mercado britanico
habian conllevado una disminucién de los precios de la carne. Ante precios de hacienda
elevados como resultado de la mayor competencia frigorifica, las empresas anglo-argentinas y
estadounidenses acordaron en 1911 firmar un acuerdo a través del cual se adjudicaba a cada
uno de los frigorificos de Argentina y de Uruguay la proporcion de exportaciones a Gran
Bretafia, limitando la cantidad de carne que podian embarcar. El instrumento utilizado fueron
las “Conferencias de fletes”*. Regulando los embarques para ritmar la produccion frigorifica a
la demanda de los consumidores, se buscaba sortear los periodos de sobreoferta de ganado
debido a la estacionalidad de la actividad y a su vez evitar el abarrotamiento en puertos y el
consecuente perecimiento de los productos carnicos (Bernhard, 1958). Tras la primera
conferencia en 1911, dos conferencias méas serian implementadas, la Gltima en 1927 dando
como resultado el desplazamiento de capitales nativos e ingleses en ambos margenes del Rio
de la Plata®.

Sin duda estos acontecimientos ocurridos en el mercado internacional de la carne ayudan a
explicar el origen y la consolidacion de la industria frigorifica uruguaya —y de la rioplatense- y
su caracter monopdlico. No obstante, ésta no puede entenderse cabalmente si no se repara en
los factores internos que la propiciaron. En Uruguay el Estado jugé un papel clave en el
surgimiento de la nueva industria carnica. El avance del mestizaje y la existencia de una
industria saladeril en crisis, carente de técnicas modernas, sin conocimiento especializado y
con insuficiencia de capitales hacian que los estimulos al capital extranjero se vieran como

* Los primeros frigorificos instalados en Argentina fueron ingleses y nativos y surgieron al influjo de la carne
conservada. En el periodo 1883-1903 seis empresas frigorificas operaban. La mas importante era La Compaiiia
Sansinea de Carnes Congeladas, de capital mixto inglés-argentino, que exportaba a Gran Bretafia desde 1885 y
que habia desarrollado alli una red de distribuidores en varias ciudades. Seria esta firma la que compraria en
1911 el primer y Unico frigorifico instalado de este lado del Rio. Las otras dos mas importantes eran la River Plate
Fresh Meat Co. Ltda. de capital inglés que desde 1883 exportaba a Smithfield y el frigorifico Las Palmas, fundado
por la firma James Nelson and Sons Ltda. en 1886, también de capitales ingleses (Nahum, 1992).

* Nuestro pais habia contado anteriormente con una breve y trunca experiencia frigorifica en 1884 cuando la
River Plate Fresh Meat Co. Ltda. instalé6 en Colonia una planta frigorifica dedicada exclusivamente a la
exportacién de capones congelados. No duré mas de un afio pero dejo pistas sobre cudles productos podrian
competir y llegar al mercado inglés, descartando los ovinos congelados (Jacob, 1981).

* E| Trafico Maritimo Conferenciado consiste en acuerdos de fletes en virtud del cual dos o mas empresas se
unen en lo que se denomina conferencia y se obligan a servir determinada ruta con cierta regularidad, a cobrar
fletes uniformes, y a cumplir con un nimero minimo de salidas hacia o desde los puertos que integran el
itinerario maritimo. Las Conferencias de Fletes tenian sede en Londres donde las compaiiias navieras que
regulaban las tarifas de fletes distribuian lugar en sus bodegas. Era el Ministerio de Comercio inglés el encargado
de fijar las cuotas de importacidn. Una vez fijada las cuotas, se pasaba el comunicado a la Conferencia y esta
trasmitia la informacion a sus filiales locales. Se controlaba asi los embarques, las calidades y el reparto en las
bodegas (Jacob, 1981).

i Segun Barran & Nahum (1977), el moderno equipamiento y las economias de escala manejadas por el Trust
fueron factores centrales en la explicacion de la victoria de los frigorificos estadounidenses.
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inevitables si se queria incursionar en el negocio de las carnes refrigeradas. Las primeras leyes
en aras de promover la instalacion de una industria frigorifica datan de mediados de la década
de 1880*. No obstante, la escasa existencia de ganado mestizo y la oposicién de saladeros
frenaron mayores concesiones hasta principios del siglo XX cuando bajo el mandato de
Cuestas (1899-1903) se aprobo una ley que exoner6 del derecho de exportacion a las fabricas
de carnes refrigeradas por un plazo de cinco afios y del gravamen a las importaciones de
maquinarias, materiales de construccion y repuestos destinados a la instalacion terrestre y
material flotante para la elaboracion y embarque (Millot & Bertino, 1996).

Fue en ese contexto y cobijada por dichas franquicias que en 1904, bajo el primer gobierno de
José Battle y Ordofiez (1903-07), comenzé su faena la primera planta frigorifica en nuestro
territorio®. En 1910 las exoneraciones se renovaron y se ampliaron, se exoneré de la patente de
giro y de los impuestos de exportacion y la ley comenz6 a aplicarse también a las carnes
conservadas (Millot & Bertino, 1996). Pese a un comienzo poco auspicioso, hacia finales de la
primera década del siglo XX, La Frigorifica Uruguaya se afianzo, y en 1911 fue vendida a la
compafiia anglo-argentina Sansinea. En 1912 y también al amparo de las abultadas franquicias
el Swift se instald en el cerro de Montevideo y fundé el Frigorifico Montevideo. Mientras que
en 1912 los dos frigorificos instalados faenaban el 11% del total de la faena, en 1913 esa cifra
ascendia al 30% y en 1914 alcanzaba el 62% (Barran & Nahum, 1977, pp. 206-207).*°

En contraposicién, esos afios fueron letales para la industria saladeril. A sus propias
limitaciones, se le habian adicionado dos condicionantes externas: la posicion desventajosa en
que habia quedado tras las leyes de promocion a la industria frigorifica, y la guerra inter-
frigorifica que habia hecho subir los precios del ganado a faena, no solo el precio de los
mestizos sino también el de los criollos que eran los demandados por los saladeros. Es que a
pesar del (re)impulso que habia tenido el proceso de mestizaje tras el advenimiento de la
industria frigorifica®™ nuestros mestizos seguian siendo pocos y llegaban a la faena con bajo
peso y afiosos (Barran & Nahum, 1977). Este era un claro indicador de las dificultades
existentes en el proceso de cria y engorde del ganado que daba cuenta de algunos pendientes
que habian quedado por el camino en la transformacion de la campafia. Si bien con la
introduccién del ovino se habia optimizado el uso de la pradera, y a través del mestizaje y del

* Mediante una ley de 1883 se exonerd de derechos aduaneros a la exportacidn de carne; otra ley de 1885
exonerd también de derechos aduaneros a la importacién de maquinaria, accesorios y materia prima para
envases para las fabricas de carne; en 1886 otra ley garantizé un 6% de utilidad sobre su capital a las empresas
que se establezcan y exporten carne fresca (Millot & Bertino, 1996).

*La Frigorifica Uruguaya estaba en manos de capitales nacionales. Sus principales accionistas eran hacendados,
comerciantes y rentistas que habian constituido una sociedad andnima en 1902, y un afio después habian
comprado un saladero en el Cerro. En 1904 comenzé la faena y en 1905 la exportacién (Nahum, 1992).

> Como hace notar Finch (2005), los capitales nativos son los precursores en el origen de la industria frigorifica
uruguaya. Son éstos los que manejan el negocio en los primeros tiempos, con una rentabilidad nula o escasa, y
una vez que la rentabilidad se vuelve segura y el mercado atractivo, ingresan los capitales extranjeros. Es
interesante esta apreciacion a la luz de la reconfiguracién de nuestra industria carnica en la actual fase
globalizadora. La transformacién de la industria carnica durante las dos ultimas décadas ha estado a cargo de
capitales extranjeros, sin embargo y como se constatara en el capitulo 6, su repunte se inicié cuando aun ésta
estaba en manos de nacionales, a mediados de la década de 1990.

L El precio pagado por el mestizo fue determinante como impulso al mestizaje, y la entrada del segundo
frigorifico fue en gran parte lo que explicé el mayor premio; a fines de 1912 los mestizos se cotizaban en la
Tablada un 43% mas que los criollos (Barran & Nahum, 1977, p. 64).
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mayor control sanitario se habia mejorado la calidad del ganado, las mejoras de la pradera
habian sido insignificantes. Fue asi que buscando superar las limitaciones que imponia la
restriccion forrajera el proyecto de ganaderia agrondmica fue colocado en la agenda.

Efectivamente, durante los primeros afios del segundo mandato de Batlle y Ordofiez (1911-16),
se dio impulso a un modelo agropecuario que combinaba la actividad ganadera con agricultura
forrajera, lecheria, cremeria, queseria, avicultura y horticultura. Numerosos proyectos de
colonizacion agropecuaria se presentaron aungue en su mayoria no prosperaron. El resultado
fue magro, la colonizacion puablica fue insignificante y la privada solo tuvo cabida en la
actividad lechera. Lo que si dio frutos fue la apuesta por el desarrollo cientifico y tecnoldgico a
partir de la creacion de un andamiaje institucional pensado para aportar insumos en la creacion
de una técnica agronémica nacional. Algunos de los hitos institucionales relevantes en este
sentido fueron la creacion de la Inspeccion de Ganaderia y Agricultura en el Ministerio de
Ganaderia y Agricultura; la instalacién de estaciones agrondmicas en distintas localidades de
nuestro pais; y la creacion de un establecimiento modelo de avicultura en gran escala en
Colonia. Ese impulso transformador, sin embargo, seria aplacado pocos afios después, bajo un
batllismo que, aun siendo méas reformista que su antecesor, se enfrentd a restricciones
fiscales®. Los afios venideros marcarian el comienzo de un estancamiento el cual Moraes
caracterizd como “temprano y agudo” para diferenciarlo del estancamiento prologando que
sobrevendria a los afios treinta®.

3.2 La“madurez tecnoldgica” de la ganaderia y la industria carnica reconvertida,
en un contexto internacional incierto (1914-1928)

La Primera Guerra Mundial (1°GM) agudizaria la crisis saladeril a través del aumento de la
demanda de carnes congeladas y en especial de las conservadas, contribuyendo a nuevos
incrementos en los precios de hacienda. Durante esos afios, mientras los saladeros veian
disminuida su participacion en nuestra industria carnica y se concentraban en la frontera
brasilefia, la Liebig se aduefiaba del litoral y se establecia con mayor ahinco en las provincias
argentinas donde se beneficiaba del mayor nimero de ganado criollo y de la exoneracion del
pago por derechos de exportacién (Millot & Bertino, 1996). Paralelamente, la industria
frigorifica seguia expandiéndose. En 1915 una sociedad andnima uruguaya inaugur6 el
Frigorifico Artigas del cual Armour en 1917 adquirié la mayoria accionaria. Méas tarde, en
1924, Vestey Co. de capitales ingleses comprd la Liebig que paso a ser el Frigorifico Anglo.

> Hacia mitad de la segunda década del novecientos los ingresos del Estado -basados fuertemente en las rentas
aduaneras- comenzaron a menguar debido a la conjuncién de dos factores. Por un lado, la menor recaudacién
por derechos aduaneros —que fue menor en 1914 que en 1885 (Barran & Nahum, 1977)-, explicada en gran
medida por la mayor gravitacion de las exportaciones de carne congelada que gozaban de exoneraciones. Por
otro lado, la restriccidn del crédito externo en un contexto en donde la tension entre las potencias europeas iba
en ascenso y se profundizaria durante la Primera Guerra Mundial. Segin Barrdn & Nahum (1985), la crisis fiscal
sirvio de impulso y freno a la radicalizacién del reformismo batllista, exacerbando los proyectos de reforma
impositiva pero pausando algunos proyectos que habian sido banderas del batillsmo como las estatizaciones, la
apuesta a la mejora en la educacidn y el impulso a las estaciones agronédmicas.

> En contraste con el periodo 1870-1913 en el que el producto ganadero habia crecido a una tasa promedio
anual de casi el 3%, la estimacidon que la autora hace para el periodo 1914-1930 da un crecimiento anual del
0,3% menor incluso que el que se registraria en el periodo posterior 1930-1970 del 0,8% (Moraes, 2001, p. 34).
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Durante estos afios se modernizd la fase industrial del complejo carnico. Los frigorificos
instalados adoptaron el sistema de los grandes “packing house” estadounidenses (Seoane,
1928). En las plantas se recibian las reses y la inspeccion veterinaria controlaba la
documentacion y el estatus sanitario, y luego se las dejaba en corrales de encierre unos dias
previo a su clasificacion y a una nueva inspeccion veterinaria. En la playa de matanza se las
aseaba y pasaban a un corredor donde se les propiciaba un golpe de masa en el medio frontal.
El cambio de cuchillo por el marronazo fue una de las mayores innovaciones que trajo el
frigorifico. Otra fue el trabajo en serie que si bien ya algunos saladeros practicaban, era de uso
generalizado en los frigorificos en donde la res era colgada en guinches eléctricos y trasladada
de un operario a otro por las sucesivas etapas de procesamiento (Barran & Nahum, 1977).

Con el auge de la industria frigorifica nuevos productos se posicionaron en el ranking de
exportaciones. De acuerdo a Seoane (1928), hacia finales de los afios veinte, numerosos
productos de exportacion provenientes del vacuno se le habian sumado al tasajo y al cuero.
Entre ellos, la carne vacuna enfriada y congelada en cuartos de res, la carne congelada en
trozos, la carne conservada en latas, el cocido de carne tipo francés, el lomo, el paté de carne,
la carne salada en barriles, derivados como el extracto de carne y una cantidad de
subproductos. EI cambio de productos habia respondido a otras demandas, de nuevos
consumidores. En efecto, a nuestros mercados tradicionales del siglo XIX -Brasil, Cuba, Gran
Bretafia, y EEUU- se habian incorporado otros destinos a comienzos del XX**. Es de notar, no
obstante, que pese a la diversificacion de productos y destinos alcanzada durante la primera
globalizacion, los mas dindmicos, por lejos habian pasado a ser la carne refrigerada y Gran
Bretafia, respectivamente.

Los productos carnicos pasaron a liderar las exportaciones desplazando a la lana, y al interior
del rubro céarnico, las carnes congeladas fueron las que comandaron las exportaciones
significando aproximadamente el 57% del valor total exportado, seguidas por las carnes
conservadas con el 20% y por las enfriadas con casi el 13% entre 1914 y 1930. Durante ese
periodo el tasajo significé tan solo el 9% del valor total exportado lo que contrasta fuertemente
con el periodo anterior (1870-1913) cuya participacion habia sido de casi el 92%. (Moraes,
2001, p. 37) El pasaje del tasajo a la carne refrigerada como principal producto carnico de
exportacion conllevé un cambio no menor del circuito en que operaba el complejo. De la
secuencia criador- saladerista — consignatario — buque — minorista - consumidor, se habia
pasado a criador- invernador — consignatario — ferrocarril — frigorifico — navio — consignatario -
minorista- consumidor. Més eslabones componian la nueva cadena, con menor participacion de
actores nacionales. Asimismo, se habian incrementado los requerimientos de insumos
importados. A diferencia del tasajo, las carnes refrigeradas insumian otra materia prima con
otras necesidades. Los mestizos requerian reproductores europeos, alambrados, bafos
especiales, abono, fertilizantes, medicamentos y vacunas. Muchos de estos insumos, sino
todos, provenian del exterior. (Barran & Nahum, 1977)

Hacia finales de la década del veinte doce saladeros y cuatro frigorificos conformaban la
industria carnica de nuestro pais (Seoane, 1928). Como muestra el Cuadro 3.1 el parque

54 , . . . .
Entre los nuevos paises importadores de la carne vacuna uruguaya se encontraban Francia, Italia, Alemania,
Bélgica, Suiza, Espafia, Holanda, Austria, Hungria, Checoslovaquia, México y Puerto Rico (Seoane, 1928).
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industrial que se impuso era bien distinto al de principios de siglo cuando la faena se repartia
entre numerosos y medianos establecimientos de capitales nacionales y/o regionales. La
reconversion industrial habia implicado a su vez una relocalizacién de las plantas de
procesamiento. Tras la caida de la industria saladeril, el litoral habia perdido peso en
detrimento de Montevideo™.

Cuadro 3.1: Principales caracteristicas de la Industria Frigorifica (1927)

INDUSTRIA FRIGORIFICA Aiio de Origen de capital Capacidad de Faena (promedio
(1927) fundacion faena (diaria) anual)

La Frigorifica Uruguaya 1902 Britdnico-Argentino (en 1911 1.400 vacunos y 20.361 vacunos y
(SANSINEA) adquirido por Sansinea) 4.500 ovinos 105.490 ovinos*

Frigorifico Montevideo 1911 Estadounidense (en 1916 2.400 vacunos y 362.826 vacunos y
(SWIFT) adquirido por Swift) 5.000 ovinos 588.144 ovinos

Frigorifico Artigas (ARMOUR) 1915 Estadounidense (en 1917 1.200 vacunos y 203.626 vacunos y
adquirido por Armour) 3.200 ovinos 492.143 ovinos

Frigorifico Anglo (VESLEY) 1924 Britanico 1.600 vacunos y 127.302 vacunos y
4.000 ovinos 359.944 ovinos

*Datos de 1926 Fuente: Elaboracidn propia en base a datos de Seoane (1928) y Bernhard (1958)

La llegada de fordneos con mayor poder de compra y de fijacién de precios a nuestra industria
carnica no paso inadvertida y estuvo tefiida de polémica®. Desde un principio las resistencias
provinieron de los saladeristas a quienes se les sumaron los ganaderos durante la posguerra
cuando los elevados precios de hacienda se desplomaron®’.

Efectivamente, a la etapa de répido crecimiento de la industria frigorifica en un contexto de
precios internacionales elevados como resultado de la 1°GM, sobrevino una fase de precios
deprimidos que afect6 al complejo carnico en su conjunto, pero que recayd en mayor medida
sobre la fase primaria. El caracter monopdlico que habia adquirido la industria céarnica
posibilitaba el traslado de costos a la fase primaria®®. Con poder de fijacion de precios del
ganado a faena>, la nueva industria carnica se valia también de una red de carnicerias propias

> Como notan Barran & Nahum (1977) la concentracién en Montevideo la explicaba en parte el tendido de la
red ferroviaria hacia la capital donde se encontraba el Unico puerto que posibilitaba la carga directa a los barcos
frigorificos que cruzaban el Atlantico.

*® EI 14% de las inversiones extranjeras eran de procedencia estadounidense, 48% de ellas se habian radicado en
la industria frigorifica la cual era la receptora del 10% de la IED total recibida en Uruguay hacia fines de 1931
(Jacob, 1981, p. 9).

> Los precios de hacienda en la Tablada cayeron 32% entre 1920 y 1925, luego se recuperaron en 1926-27 para
luego volver a caer pronunciadamente a partir de 1928 Las reacciones desde los ganaderos fueron
contundentes: la Asociacion de Consignatarios de Ganado (ACG) acusaba a los frigorificos de fijar precios bajos a
la compra del ganado pese a la mejora en la calidad de la tropa, la ARU reclamaba la existencia de precios
diferenciales entre los frigorificos de Buenos Aires y Montevideo provocando la salida de ganado desde nuestro
pais al vecino en busca de mejores cotizaciones. Los frigorificos extranjeros por su parte aducian la mejor calidad
del ganado argentino que se traducia en mejores precios de exportacidn y el menor costo de mano de obra en
Argentina donde la legislacidn laboral estaba menos avanzada. Otro factor diferencial era que mientras en
Argentina los frigorificos extranjeros participaban del abasto, volcando los excedentes a la exportacion, en
Uruguay el abasto estaba en manos de mataderos de capitales nacionales (hasta 1928 que pasaria a estar bajo la
egida del Estado). (Jacob, 1979)

2 | grado de concentracion que habia alcanzado la nueva industria carnica era elevadisimo; los cuatro
frigorificos existentes en la segunda mitad de la década del veinte participaban del 86% de la faena total y tan
sélo una empresa, el Swift, faenaba el 50% del total de vacunos a faena (Jacob, 1979, pp. 50-51).

> Segun Moraes (2008, p. 91), el precio del ganado a faena fluctué de manera acompasada con los precios de las
carnes hasta 1904, y justo con el advenimiento de la industria frigorifica dejoé de covariar.
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al otro lado del Atlantico que le otorgaba capacidad de negociacién en Londres. Segun Barran
& Nahum (1977) la Gnica limitante que tenia el eslabon industrial era la zafralidad de su
materia prima que hacia que los precios no fueran controlados enteramente por los frigorificos.
Lo paraddjico, de acuerdo a estos autores, es que mientras la zafralidad era una fortaleza de los
ganaderos ante el monopolio extranjero, constituia también su talon de Aquiles —y el del
conjunto de la economia- puesto que la marcada estacionalidad de la faena respondia en gran
medida a los obstaculos ain no sorteados por la fase primaria del complejo. La restriccion
forrajera no permitia ablandar la restriccion de disponibilidad de alimento durante el invierno y
por tanto pronunciaba la estacionalidad, afectando la tasa de extraccion de ganado a faena y por
ende las exportaciones.

Moraes (Moraes, 2003, 2011) aporta una interpretacion interesante sobre las limitaciones
impuestas por la restriccion forrajera. Con base en el concepto de trayectoria tecnoldgica
asociado a la visién de cambio técnico adoptada por los enfoques neoschumpeterianos®, la
autora sostiene que la incorporacion del ovino, el cercamiento de los campos y la mejora
genética del rodeo dieron lugar al nacimiento de una trayectoria tecnoldgica que permitio
significativos aumentos de productividad durante el ultimo cuarto del siglo XIX, pero que
posteriormente entr6 en una fase de agotamiento. En palabras de la autora “hacia 1913, cuando
en el mercado de ganado el frigorifico se impuso sobre los saladeros, la trayectoria tecnoldgica
iniciada hacia 1860 habia alcanzado su madurez: la carga animal que podia soportar la pradera
natural habia alcanzado su maximo, y si se queria iniciar una nueva trayectoria tecnoldgica esta
deberia estar basada en otra innovacion radical: la adaptacion y generalizacion de cultivos
forrajeros como complemento de la alimentacion del ganado” (2011, p. 26).

En un clima méas hostil que el del ultimo cuarto del siglo XIX, una vez mas el Estado fue
convocado con ahinco por los ganaderos. No solo la coyuntura era distinta, sino que otro era el
Estado y otra la relacion con los ganaderos. Un Estado ampliado en sus funciones, convertido
en propietario/administrador de bancos, ferrocarriles, puertos, usina eléctrica y pesca (Jacob,
1979), interpelado durante el primer gobierno de Batlle y Ordofiez, y duramente combatido en
su segundo mandato. Si bien el origen del Estado-empresario se enmarcaba en los gobiernos
civilistas de fines del siglo XIX®, se habia consolidado durante los gobiernos batllistas. Los

% De acuerdo a estos enfoques, el proceso de generacién, adopcion y difusidn del conocimiento tecnoldgico no
es independiente de su entorno, sino que estd asociado al conocimiento innato y a la experiencia acumulada. Las
tecnologias siguen una trayectoria similar, que va desde la etapa de innovacidn inicial hasta la etapa de madurez,
de alli el nombre de trayectoria tecnoldgica. La etapa inicial se corresponde con el surgimiento de una
innovacidn radical que impacta en el desarrollo de una nueva industria. Una vez que la innovacion es aceptada, y
comienza a ser demandada, se suceden una serie de innovaciones incrementales que permiten mejorar su
calidad. Poco a poco, y a medida que su uso se generaliza, se obtienen mayores niveles de produccién y de
productividad, hasta el punto en que las nuevas inversiones comienzan a tener rendimientos decrecientes. Es en
ese momento en que la trayectoria tecnolégica entra en la etapa de madurez. La duracién de dicho proceso
depende de la innovacién especifica, y puede durar afios o decenios. (Pérez, 2001)

' la ley ferroviaria de 1888 constituyé un hito en lo que refiere a la mayor intervencion estatal, quedando el
Poder Ejecutivo autorizado a la construccidn de ferrocarriles a través de la emisidn de empréstitos especiales, y a
intervenir en la fijacién de tarifas y en la recuperacion de concesiones a particulares. En la misma linea, en 1899
el Estado asumid la construccion del Puerto de Montevideo. Asimismo, entre 1894 y 1897 la compafiia privada
que producia la energia eléctrica de Montevideo pasé a manos del Municipio y quedd bajo la administracién
estatal de forma provisional hasta que en 1905 Batlle la convertiria en definitiva, pasando a ser monopdlica en
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gobiernos de Batlle por otro parte, se habian volcado a favor de los sectores medios y
populares urbanos, y por tanto, el vinculo con los ganaderos se habia recrudecido®. La
conflictividad creciente entre ambos actores, la lucha interfrigorifica® y una serie de
infortunios climaticos® estuvieron de telén de fondo en las elecciones de 1916, en las cuales
resulto electo el colorado Feliciano Viera. Tras los comicios, las reformas impulsadas por José
Batlle y Ordofiez fueron frenadas y el Batllismo pas6 a ser solo una fraccion -aunque
mayoritaria- del Partido Colorado (Finch, 2005).

Entre 1919 y 1933, reflejando los distintos grupos que conformaban la alianza batllista rigio la
primera constitucion colegialista®. Arduas negociaciones entre los distintos actores del
complejo cérnico, y entre éstos y el Estado, se sucedieron en ese periodo. Los ganaderos
denunciaban las précticas de compras desleales que los frigorificos trustificados llevaban a
cabo para reducir los precios de hacienda, reclamaban asimismo los acuerdos entre frigorificos
y empresas ferroviarias inglesas para beneficiarse de la distribucion de vagones, y aducian
ademas que los costos de la crisis recaian solo en ellos ya que, a pesar del contexto recesivo de
posguerra, los frigorificos extranjeros seguian incrementando sus utilidades®®. En 1921
representantes de la FR, la ARU y la ACG se reunieron con los frigorificos pertenecientes a
Swift, Armour y Sansinea para convenir un acuerdo sobre la comercializacion del ganado
vacuno a faena que estaria exclusivamente centralizado en la Tablada. El acuerdo naufragd
poco después, cuando los frigorificos se negaron a mantener la clausula de publicacion en la
prensa de los precios pagos por las haciendas.

Gobernantes como ganaderos coincidian en que se debian cambiar las reglas del juego pero
mientras los primeros buscaban el cambio a partir de promover un frigorifico nacional, los
segundos se afiliaban a la idea de un frigorifico cooperativo. El resultado fue un hibrido. Del

1912. En 1896, otro indicador de la mayor gravitacién del Estado en el espacio econdmico-financiero del pais,
fue la fundacién del primer Banco estatal. (Barran & Nahum, 1984, pp. 25-26)

® De hecho las reformas fiscales del segundo batllismo estuvieron en el foco de los reclamos ganaderos
nucleados bajo el ala de la recién creada Federacién Rural (FR). El aumento de la contribucidn inmobiliaria fue la
gue mds oposicion tuvo por parte de los ganaderos. El aumento permitié acompasar —aunque no de forma
suficiente- el aumento del precio de la tierra entre 1903 y 1913. Segun Barran y Nahum (1977, p. 49), durante
ese periodo el precio de la tierra habia aumentado 205% mientras que la contribucidn inmobiliaria lo habia
hecho en el orden del 135%.

% Los conflictos entre el capital inglés y el trust de Chicago provocaron el cierre —provisorio- en 1916 de la
Frigorifica Uruguaya dejando a los ganaderos en manos de un sélo comprador, el Frigorifico Montevideo (Barran
& Nahum, 1985).

* Al decir de Moraes (2001, p. 94) “una saga de desastres climdticos” se sucedieron entre 1914 y 1916; intensas
lluvias durante los dos primeros afos y una pronunciada sequia en el tercero que afectaron severamente a las
existencias ganaderas, en un contexto critico marcado por el estallido de la Gran Guerra. Segun la autora, la
conjuncion de la mayor demanda de productos ganaderos uruguayos que sobrevino a la 12GM vy la oferta de
ganado diezmada dio lugar a los primeros “ciclos ganaderos” que la ganaderia capitalista uruguaya
experimentaria entre 1913 y 1922.

® La Constitucién de 1918 aprobada por el plebiscito del 25 de noviembre de 1917 establecia que el Consejo
Nacional de Administraciéon formara parte del Ejecutivo a partir de 1919. La reforma constitucional surgié de un
acuerdo entre el Partido Colorado y el Partido Nacional y se mantuvo vigente hasta el golpe de Estado
propiciado por Gabriel Terra en 1933. (Finch, 2005)

® De acuerdo a Jacob (1979:9), el Frigorifico Artigas habia duplicado su capital entre 1922 y 1933 y el Swift habia
obtenido ganancias de aproximadamente un 7% sobre su capital entre 1921 y 1923, esa cifra se elevaria al 27%
entre 1930y 1933.
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consenso surgi6 la creacion de un ente autdbnomo bajo un sistema cooperativo mixto, cuya
organizacion seria cooperativa pero la direccion estaria a cargo en su mayoria por ganaderos®.
Fue asi que en 1928 comenz6 a operar el Frigorifico Nacional (Frigonal), un ente testigo cuyo
fin no seria solo incrementar la capacidad de faena, sino regular el mercado a través de ejercer
competencia a los frigorificos extranjeros y mejorar asi los precios de hacienda. Entre sus fines
también figuraba la incidencia en los precios de la carne destinada al mercado interno y el
consiguiente alivio de sus consumidores.

Tanto Bernhard (1970) como Moraes (1996) sefialan la contradiccion intrinseca que el Frigonal
tuvo en sus cometidos: garantizar buenos precios a los ganaderos, otorgar precios razonables a
los consumidores, y competir eficientemente con los frigorificos extranjeros. En el mismo
sentido, Jacob (1979) pone énfasis en lo torcido y tardio de su nacimiento. Torcido por su
figura juridica poco clara, su mercado recortado —a cargo del abasto pero con una insignificante
cuota de exportacion-, su equipamiento obsoleto asentado en la ex. Frigorifica Uruguaya, y su
escaso capital. Tardio pues su creacion se daba cuando el mercado ya estaba repartido entre
pocos y poderosos actores y al borde de una crisis internacional que marcaria un antes y un
después para el negocio de las carnes rioplatenses.

3.3 Creciente intervencion estatal en un complejo carnico limitado tras el
abandono del librecambio (1929-1958)

La mayor dependencia de nuestra carne vacuna a las importaciones de Gran Bretafia cobré su
precio, una vez ese mercado debid ajustarse tras los impactos econémicos producidos por la
Crisis de 1929. Tras el abandono del patron oro, y el avance de las politicas proteccionistas,
Reino Unido adoptdé una nueva politica de importaciones. Bernhard sintetiza muy bien la
politica implementada a través de los Convenios de Ottawa®: “la filosofia de Ottawa se basaba
en el consumo inglés de su produccidon autoctona; si le faltaba carne, la adquiria en sus
Dominios, toda la que éstos producian. Si ain no satisfacia sus necesidades, la importaba del
Rio de la Plata.” (1970, p. 21). Su instrumentacion fue realizada mediante la fijacion de cuotas,
que Gran Bretafia asignaba a cada pais, expresada como porcentaje del total importado con
base en el periodo 1931-1932%. Puertas adentro, la politica restrictiva hacia las carnes implico
una reduccion significativa de los volimenes exportados’ y promovié cambios drasticos de las
politicas domésticas en ambas orillas del Rio de la Plata.

& Segun Moraes (2001) la creacién del Frigonal marcd un hito en el binomio Estado batllista-ganaderos pues
supuso el pasaje de una relacidon crecientemente conflictiva entre estos dos actores al establecimiento -de
hecho- de un pacto a conveniencia, que en gran parte buscd contrarrestar el peso y poder adquirido por los
nuevos industriales de la carne. Al momento de su creacién el Estado que era el mayor aportante tendria la
mayoria en la direccion de la empresa, y se convino que la misma se iria repartiéndose a medida que los
accionistas ganaderos se fueran incorporando (Jacob, 1979).

% Las Convenciones de Ottawa fueron un corolario del Estatuto de Westminster firmado en 1931 en que el
Parlamento Britanico establecié un régimen de igualdad legislativa entre los dominios —Nueva Zelandia,
Australia, Eire, Terranova, Canada, Unién Sudafricana, Rhodesia del Sur, India y Birmania- y Reino Unido.
(Bernhard, 1970)

9 Es importante reparar en el periodo base dado que durante esos afios los niveles del volumen exportado tanto
por Argentina como por Uruguay habian sido los mas bajos tomando como referencia la ultima década
(Gebhardt, 2000).

’® Mientras en 1929 el volumen de carne congelada y enfriada exportada por Uruguay fue de aproximadamente
78 mil toneladas, en 1933 el volumen exportado se habia reducido a 58 mil toneladas. Para Argentina esas cifras
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En respuesta a las medidas adoptadas por su principal comprador, Argentina se comprometié a
otorgar concesiones en pos de mantener su participacion —menguada- en el mercado britanico.
Dicho compromiso se efectivizé en 1933 mediante el Tratado Roca-Runciman’, por el cual
Argentina aceptd otorgar rebajas sustantivas en las condiciones de ingreso de 235 bienes
importados -entre ellos carbon- asi como un tratamiento diferencial a los capitales britanicos. A
cambio, obtuvo igualdad de condiciones con los Dominios britanicos en la exportacion de
carne bovina y ovina congelada, y la fijacion de un cupo de exportacion de carne enfriada
equivalente a la cantidad tranzada en el periodo base establecido en Ottawa (aunque este Gltimo
punto se acordod con salvaguardas). Se estipulé ademas que Argentina administraria el 15% de
las cuotas de exportacion asignadas al mercado del Rio de la Plata y el restante 85% seria
distribuido por Gran Bretafia. Dos afios después, Uruguay establecié un acuerdo similar,
conocido como “Mision Cossio””, y logrd similares garantias que las otorgadas a Argentina,
comprometiéndose, en contrapartida, a conceder reciprocidad en la clausula “naciéon mas
»7 a no establecer aumentos de los gravdmenes a la importacion de carbon, a
mantener “buena voluntad” hacia los capitales britanicos, y a pagar los servicios de Deuda —

suspendidos desde 1932-. (Gebhardt, 2000; Jacob, 1979))

favorecida

El cambio en las reglas de juego en el mercado carnico mundial ocurria en un contexto interno
convulso. La nueva caida en los precios internacionales que sobrevino a la Crisis del 29 habia
complicado aun mas la ecuacion de nuestro complejo carnico, ya resentido debido a la caida de
precios tras el fin de la 1°GM. El estancamiento en términos de volimenes exportados y la
caida de los precios internacionales agudizo las tensiones en las relaciones entre el gobierno y
los grupos econémicos dominantes. Dejando de lado la defensa comin que habian realizado el
gobierno y los ganaderos en contra del trust de la carne —materializada en la creacion del
Frigonal-, las posiciones de estos actores se encontraban diametralmente opuestas. El primero
aplicaba una politica econémica que tendia a favorecer a la industria local, avanzaba en la
creacion de empresas estatales y optaba por manejar el déficit fiscal desde su calidad de fisco.
Los segundos, se encontraban en plena cruzada contra el estatismo, la burocracia y los
impuestos. El nivel de conflictividad lleg6 a su cuspide en 1932 cuando se produjo una drastica
caida del valor de las exportaciones que las ubicé en un 58% del valor obtenido en 1930
(Finch, 2005, p. 31). En 1933 y en medio de la consiguiente espiral de déficit fiscal, déficit de

fueron de 480 y 380 mil toneladas, respectivamente (Gebhardt, 2000, pp. 368-371). Por el contrario, las
exportaciones de carne de Australia a Gran Bretafia que en 1930 representaban un décimo de las registradas por
los paises del Rio de la Plata, en 1934 habia pasado a significar un tercio (Finch, 2005, p. 149).

"L El Tratado fue firmado por Roca (vicepresidente argentino) y Runciman (representante del “Board of trade”
britanico), de alli su nombre, y entro en vigencia el 7 de noviembre de 1933 y se extendidé hasta fines de 1936
(Jacob, 1979).

"2 El acuerdo se alcanzé tras mas de dos afios de tratativas con Gran Bretanfia, llevadas a cabo por Pedro Cosio,
ministro de relaciones exteriores de Uruguay. (Jacob, 1979)

7 Dicha cldusula rige en el comercio internacional desde mediados del siglo XIX y hace referencia a la extensién
automatica de cualquier mejor tratamiento concedido a una parte (pais, region) a todas las demas partes
(paises, regiones). En 1860 fue utilizada por primera vez, en el denominado tratado de Cobden-Chevalier, entre
Reino Unido y Francia que estipulaba la reduccion del proteccionismo entre ambos paises. (Ferrando, 2012:58)
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balanza de pagos, y devaluacion del peso que la crisis habia desatado, se dio el Golpe de
Estado de Terra que se extenderia hasta 1938,

Gabriel Terra (1931-38), que conto con el apoyo de Luis Alberto de Herrera (lider blanco con
estrechas relaciones con los hacendados), contemplo los reclamos ganaderos mediante la
aplicacion de rebajas impositivas, exoneraciones de la contribucion inmobiliaria, y mejora en
los pagos a productores por la hacienda. No solo los ganaderos sino los agricultores fueron
beneficiados por el gobierno terrista; fue durante su mandato que el area cultivada comenz6 a
aumentar (alcanzaria su méximo en 1957). El influjo de “nuevos aires” a la campafia se hizo,
no obstante, sin disminuir las politicas proteccionistas pro-industria iniciadas en las décadas
previas. El régimen de contralor de cambios implementado en 1931 siguid su curso. Méas aun,
el control de cambios y los cambios multiples continuarian operando hasta finales de la década
del cincuenta, ocupando un rol central como fuente de ingresos al fisco y habilitando la
promocion de actividades sectoriales que requerian de subsidios para empezar a “caminar”. En
la coyuntura internacional de cerramiento, el impulso industrial sustitutivo de importaciones,
lejos de frenarse, se convirtié en una necesidad. (Finch, 2005)

En lo que refiere estrictamente al complejo carnico, las restricciones impuestas por Gran
Bretafia no derivaron en un cambio de destinos de las exportaciones de carne vacuna. Durante
la década de 1930 ese pais se mantuvo como Unico mercado comprador de nuestra carne
enfriada, y continu6 siendo el principal destino de la congelada, demandando el 80% del total
exportado (Finch, 2005, p. 150). Se busco, no obstante, diversificar las exportaciones a través
de diversificar productos; la lana paso a ser el principal producto de exportacidn y se promovio
el desarrollo de la granja. Jacob (2019) hace notar que durante estos afios los frigorificos
instalados incursionaron en el desarrollo de otras lineas de produccion como la aviar, la
porcina, y hasta frutas y hortalizas.” En lo que refiere a la carne vacuna, lo que se origin
durante los Convenios de Ottawa fue un giro en la orientacién de la politica doméstica
aplicada. Se buscaba mantener el mercado de exportacion tradicional y otorgar asi seguridad a
los actores del complejo de carne vacuna. En ese contexto, en 1933 comenz6 a regir un
régimen de primas al ganado vacuno de mejor calidad que habia sido aprobado por el Consejo
Nacional de Administracion un afio antes; y hacia finales de la década del treinta se dio inicio a
una politica de subsidio a los frigorificos exportadores con el fin de paliar los efectos recesivos
de las medidas aplicadas por Reino Unido”.

En efecto, el pasaje del libre cambio al régimen de cuotas de exportacion en el mercado de
referencia, dio lugar a un cambio drastico en la politica doméstica, que a tono con la britanica —

7 Como hace notar Jacob (1981), Uruguay no fue la excepcidn. La crisis mundial repercutié en el globo entero, y
con mayor fuerza lo hizo en los paises mas vulnerables, desestabilizando economias y culminando en crisis
politicas y sociales (Vargas en Brasil, Uriburu en Argentina, Ibafiez en Chile, y Leguia y Sdnchez Cerro en Peru).

7 Jacob (2019) revista la variedad de productos provenientes de la granja que fueron teniendo cabida en los
frigorificos extranjeros —Swift, Armour y Anglo- y en el Frigonal, que los llevd a vincularse con otro tipo de
empresariado rural: la mediana estancia y los pequefios productores hortofruticolas. El impulso industrial
granjero llegaria a su fin de la mano de la reestructura frigorifica a finales del cincuenta, cuando se retiran los
grandes capitales extranjeros y surge la nueva industria de los 60°.

e Previamente, en 1934 se habia introducido un subsidio a las carnes conservadas con destino a EEUU y a otros
destinos europeos —con excepcion de Gran Bretafia-, que si bien rigié unos meses, fue antecedente directo del
complejo sistema de subsidios que se instalaria a partir de 1939 (Bernhard, 1958, p. 35).
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y la mundial-, se fue estructurando en torno a una serie de medidas proteccionistas que se
profundizarian a finales de la década de 1930 y que se extenderian hasta los afios cincuenta””.
Es de notar que durante esta etapa nuestro complejo carnico se vio sacudido por cambios
ocurridos en la estructura del mercado mundial de carnes. Entre ellos, el ya mencionado
abandono del libre mercado y de la convertibilidad de las monedas, y el consiguiente ascenso
del bilateralismo como mecanismo de negociacion comercial privilegiado; el aumento del
comercio carnico entre paises industrializados, en especial el ingreso de nuevos paises
compradores que experimentaron incrementos en sus rentas per capita y aumentaron su
consumo proteico; y por ultimo, y de importancia para Uruguay, la pérdida de significancia de
Gran Bretafia en el comercio carnico mundial. (Bernhard, 1958, 1970; Moraes, 1996)

A inicios de la década de 1930, entonces, comenzd a aplicarse en Uruguay un régimen de
primas al ganado de mejor calidad que buscaba dar respuesta a una problematica que no era
nueva: la baja calidad de la materia prima del complejo cérnico y las limitaciones que eso
imponia en materia de exportaciones. Los mercados compradores méas atractivos demandaban
carnes proporcionadas por novillos de un afio y medio, engordados mediante praderas
artificiales, lo que hacia necesario la creacion de politicas de estimulo hacia la inversion
forrajera que redundara en mejoras de la calidad del ganado que iba a faena. Las primas eran
otorgadas por el Estado a los ganaderos que hubiesen obtenido en el mercado un precio de
venta por sus tropas mayor al promedio (Moraes, 1996). La politica de sobreprecios al ganado
de calidad fue aplicada por el Frigonal que establecié precios diferenciales a su materia
prima’®. Los frigorificos extranjeros, por su parte, aducian que en Uruguay solo el 20% de los
ganados vacunos alcanzaban la categoria “chilled” o “baby beef”, y por tanto no se justificaba
pagar primas. En la practica, entonces, el atractivo de los mejores precios ofrecidos por el
frigorifico estatal ocasionaba perjuicios, ya que restaba materia prima de calidad que en otro
caso iria a los frigorificos extranjeros, que eran los que en definitiva producian en mayor grado
carne para exportacion, pero que paradojicamente no aplicaban precios diferenciales segin la
calidad del ganado que ingresaba a faena. (Jacob, 1979, pp. 104-107)

En un inicio se establecid que la financiacion de las primas se haria con un impuesto dirigido a
ganaderos bovinos y ovinos que regia desde 1914, introducido en aquel entonces para financiar
la construcciodn de la linea ferroviaria de Sayago a la Tablada (Jacob, 1981). A partir de 1934 y
hasta 1938 —fecha en que se suprimieron las primas-, la politica fue financiada con las
diferencias cambiarias aplicadas a las exportaciones de carne. Es decir, en sus comienzos el
régimen de primas fue financiado por la fase primaria, beneficiandose los ganaderos mas
productivos que eran los que recibian el sobreprecio, y posteriormente, la financiacion provino
de la fase industrial, a través de la transferencia de ingresos al sector primario (Moraes, 1996).

" Dos trabajos que analizan exhaustivamente la politica econémica que rigié durante esos afios son “El comercio
de carnes en el Uruguay” (Bernhard, 1958) y “La politica econdmica para el complejo productor de carne vacuna
en Argentina y Uruguay (1930-1959)” (Moraes, 1996).

 El proyecto sancionado el 20 de junio de 1932 establecia estimulos a la ganaderia refinada, fijando
sobreprecios de 20 milésimos por kilo a aquellos bovinos clasificados como “chilled o baby beef”, 30 milésimos
por kilo a los clasificados bajo la categoria "primer grado para la exportacion” y 15 milésimos por kilo a los ovinos
de calidad. Con base a esta disposicion, en 1933 el Frigonal comenzd a pagar una prima equivalente a 15
milésimas por kilo para todo ganado que reuniera las condiciones requeridas por Gran Bretafia, y se clasificara
bajo la categoria “baby beef”. (Jacob, 1979, p. 107)
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El régimen de subsidios, por su parte, fue uno de los instrumentos centrales de la nueva politica
de exportaciones de carne vacuna, la cual abarco otro cambio significativo. A partir de 1939 el
comercio de carne vacuna quedd centralizado en el Ministerio de Agricultura y Ganaderia lo
cual se correspondia con el avance de la adquisicion centralizada como mecanismo de
negociacion comercial privilegiado en el &mbito internacional (Bernhard, 1958). En particular,
y en el caso de Uruguay, la centralizacion respondié a las exigencias de nuestro principal
mercado importador; de hecho ese mismo afio se establecio6 el primer contrato de volumen con
el Reino Unido (1958:36). Los contratos inter-gubernamentales serian la tonica imperante en
las negociaciones comerciales durante la Segunda Guerra Mundial (2°GM) y también durante
la posguerra (Finch, 2005).

La politica de subsidios se aplico en ese contexto. Se buscaba compensar a los frigorificos
exportadores por las pérdidas provenientes de los contratos de volumen con Gran Bretafia
Cuyos precios eran bajos, y asegurar, a su vez precios de hacienda acorde a los ganaderos. Los
subsidios se fijaban por decretos, en los que se estipulaba: volumen de exportacion; precio de
venta de acuerdo a la partida correspondiente; subsidio otorgado por el Estado a la empresa
frigorifica exportadora; y precio base para la hacienda segln tipo de ganado, aunque sujeto a
variacion de acuerdo al valor obtenido de los subproductos”. EI importe subsidiado se cubria a
través del Fondo de Diferencias de Cambio que resultaba del mercado de divisas.

Siguiendo a Bernhard (1970), la estructura y aplicacion del régimen de subsidios adoleci6 de
defectos, y propicioé estimulos contraproducentes a los actores del complejo. En lugar de
estudiar los costos industriales de las distintas plantas exportadoras para determinar las
compensaciones correspondientes, el Estado determinaba el importe en mesas negociadoras
con una participacion mayoritaria de representantes de los frigorificos extranjeros. Los
subsidios, entonces, eran calculados sobre porcentajes de los costos “declarados” por las
empresas; cuanto mayor el costo, mayor el subsidio. El Frigonal era empleado como ente
testigo, tomando también de referencia sus costos. El resultado de dicha politica fue el drenaje
de ingresos estatales hacia los frigorificos extranjeros; vale recordar: Swift, Artigas (Armour) y
Anglo. Asimismo e indirectamente, la aplicacion de subsidios sin ningun tipo de contrapartida,
desestimuld la inversidén en mejoras del equipamiento técnico de las plantas frigorificas, con el
consiguiente deterioro y obsolescencia del parque industrial. *

Junto al régimen de subsidios se establecié un sistema de fijacién de precios del ganado a
faena, que a lo largo del periodo fue incorporando informacion precisa y detallada,
diferenciando precios de acuerdo a criterios de clasificacion del ganado cada vez mas
rigurosos. En titulares y siguiendo a Moraes (1996, pp. 15-17): entre 1939 y1941 los precios se
fijaron segun tipo y destino del ganado, en relacion al precio final con base en lo acordado en
los convenios de volumen con Reino Unido; entre 1942 y 1947 los precios se estipularon de
acuerdo al rendimiento del ganado segun su clasificacion, y también en referencia al precio de
la tonelada exportada a Gran Bretafia; entre 1948 y 1950 la determinacion del precio fue
incluso mas detallada, en base al tipo, clase y rendimiento del ganado, destino y lugar de venta

" En el trabajo de Bernhard (1958, p. 36) se presenta el contenido de los decretos, y se incluye la transcripcidon
de uno de ellos, el Decreto del 6 de noviembre de 1939.
% Un detallado anélisis sobre las consecuencias del régimen de subsidios es realizado en Bernhard (1958).
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(Tablada Norte o Fray Bentos) y paso a regirse de acuerdo al Fondo de Compensaciones
Ganaderas (FCG) creado en 1948; entre 1950 y 1952 los precios comenzaron a fijarse de
acuerdo al rendimiento post-mortem del ganado, lo cual implicé una mejora en la estimacion
del rendimiento carnico. En 1953, el Estado dej6 de intervenir en los precios de ganado a faena
aunque dos afios después volvid a fijarlos; pero en esta ocasion la politica se aplico solo al
ganado destinado al abasto interno.

Una mencion al FCG, que rigio entre 1948 y 1950, sirve para ilustrar el grado de dirigismo
estatal predominante en la politica economica aplicada al complejo durante la segunda
posguerra. Durante ese periodo, y a diferencia de lo ocurrido durante la 22GM*, Gran Bretafia
contrajo la demanda de carne vacuna, y otros paises de Europa Occidental y Central ingresaron
como compradores alternativos. La aparicion del llamado “Mercado Libre” fue determinante
en la politica doméstica aplicada entonces. Mediante el FCG las pérdidas resultantes de las
bajas cotizaciones de la carne exportada a Reino Unido comenzaron a ser compensadas con las
ganancias obtenidas por las exportaciones al “Mercado Libre”. A través de este mecanismo se
fijaba el precio del ganado a faena, y el volumen y el precio de la carne destinada a Gran
Bretana, a los paises del “Mercado libre” y al Abasto interno. Ademas, el Estado pasaba a
ejercer el control de la faena en las plantas frigorificas. EI FCG permitia asi responder a
maultiples presiones: i. Cumplir con los convenios acordados con Gran Bretafa; ii. Resarcir a
los frigorificos por los precios bajos pagados por ese mercado; iii. Alivianar la carga para el
Estado, sustituyendo los subsidios por los ingresos que generaba la venta de carne a los paises
“libres”; iv. Mantener un precio remunerador a los ganaderos por su hacienda; v. Dar
tranquilidad a los hogares uruguayos manteniendo a raya los precios de la carne de abasto.
(Bernhard, 1958, pp. 44-51; Moraes, 1996 Documento auxiliar 2)

Es de notar que la compleja estructura en torno al FCG se sostenia casi que exclusivamente por
un pilar: la demanda de los nuevos importadores. En 1949 los precios en esos mercados
empezaron a declinar y el fondo comenzé a descapitalizarse. Este, no obstante, ya se
encontraba resentido debido a los aumentos de salarios registrados a partir del segundo
semestre de 1948 que provocaron incrementos en los costos del complejo (Bernhard, 1958, p.
49). Es que los Consejos de Salarios hacian ain mas compleja la estructura, pues el FCG debia
contemplar otra arista: pagar salarios dignos a los trabajadores y satisfacer asi la demanda
proveniente de los actores menos visibilizados del complejo.

La instalacion de los Consejos de Salarios en 1943 se habia dado en un contexto de
profundizacién de la industrializacion, buscando superar la limitacién que implicaba el
reducido mercado interno. A efectos de dinamizarlo se habian promovido incrementos en el
poder adquisitivo de la poblacion, no solo via consejos de salarios, sino también por medio de
las asignaciones familiares y de la indemnizacion por despido para empleados del comercio,
entre otras medidas, que redundaron en una mejora de la legislacion social. (Jacob, 1981) El
comienzo de la 2°GM habia coincidido con la retirada de Terra y el ascenso de Baldomir

® Durante la 22GM pese a las restricciones impuestas por Gran Bretafia y los bajisimos precios que pagaba por
nuestra carne, el complejo carnico uruguayo no tuvo problemas de demanda puesto que su oferta era un buen
complemento a la politica britdnica que por entonces estaba abocada a expandir su superficie agricola a
expensas de su produccion carnica. Esto comienza a revertirse en la posguerra cuando Gran Bretafia incrementa
su produccidn carnica y contrae sus importaciones. (Finch, 2005)
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(1938-43) quien en 1942 habia disuelto las camaras y establecido un Consejo de Estado
compuesto por sus adeptos, los batllistas y los colorados independientes. De la mano de una
nueva Constitucion, el senado habia vuelto a estar integrado por el sistema de representacion
proporcional. Al igual que durante el gobierno terrista, bajo el mandato de Baldomir el
temprano impulso industrial continu6 profundizandose, inmerso en una coyuntura
internacional que no propiciaba otras opciones. (Finch, 2005)

El industrialismo lleg6 a su maxima junto con el apogeo politico del sector liderado por Luis
Batlle Berres (1947-51). En linea con el viejo batllismo, durante esos afios se reafirmaron las
medidas proteccionistas, se acentué el rol del Estado-empresario y se dio impulso a la
agricultura®. Ante un contexto de precios internacionales altos para la lana y la carne, y via el
instrumento de contralor de exportaciones e importaciones, el plus que se obtenia de las
exportaciones ganaderas era trasladado a industriales (no carnicos), agricultores y asalariados.
Sin embargo, las politicas estatales sobre la fijacién del precio de ganado a faena surtieron
efecto, y también los ganaderos se apropiaron de parte de los frutos provenientes de los buenos
precios internacionales obtenidos principalmente en el “Mercado Libre” (Moraes, 1996).

A partir de 1952 y hasta finales de esa década, el clima de conflicto entorno al complejo
carnico fue in crescendo. Por un lado, como resultado del enfrentamiento entre el Estado y los
ganaderos para quienes la industrializacion se estaba haciendo sobre sus espaldas. Cabe
recordar que en 1949, el recrudecimiento de la disputa entre el libre cambio y el
proteccionismo afectd la interna ruralista. Una parte de la FR se escindié y fundd la Liga
Federal de Accién Ruralista, bajo el liderazgo de Domingo Bordaberry y Benito Nardone.
Segun Jacob (1981) este episodio marcaria un hito en lo que refiere al relacionamiento de los
actores del complejo y en la politica econdémica del pais, puesto que el movimiento trascendio
el gremial y se constituyd en un movimiento politico que representaba a los grandes
propietarios rurales. Por otro lado, el complejo estaba “tironeado” también por otros “grandes”;
los frigorificos extranjeros, que reclamaban al Estado nuevos subsidios, al tiempo que
protestaban contra la retroactividad del laudo en los Consejos de Salarios. (Bernhard, 1958;
Finch, 2005)

En 1953 el gobierno dio inicio a una etapa de liberalizacion interna cuando decret6 su retirada
en la fijacion de los precios del ganado a faena. Al afio siguiente, y en medio de la recordada
“crisis de la carne de 19547, se ratifico el principio de la ley de oferta y demanda para el
mercado de hacienda. La crisis de 1954 devino de las protestas de los frigorificos extranjeros
por las pérdidas incurridas durante esa zafra, que ellos atribuian a los aumentos salariales y por
las cuales solicitaban una indemnizaciéon. La pulseada trascendié fronteras, y el gobierno
estadounidense directamente intervino en defensa de sus firmas®. No obstante y pese a los

%2 En 1948 se crea el Instituto de Colonizacién con el objetivo de fomentar la colonizacién, promover la actividad
agricola, y combatir al latifundio. Por otro lado, se acuerda con Gran Bretafia que el acumulado por las
exportaciones ganaderas hacia ese mercado se pagaria via la nacionalizacién de las empresas de capitales
britanicos (tranvias, ferrocarriles y agua). (Jacob, 1981)

® Dos misiones, Holland y Eisenhower, se abocaron a la defensa de los frigorificos estadounidenses en América
Latina durante los afios 1954 y 1955. Siguiendo a Bernhard (1970, p. 34), en las reuniones mantenidas entre la
comitiva “misionera” y el gobierno uruguayo, los primeros ponian el énfasis en “éPor qué el gobierno no ayuda a

53



reclamos, los industriales no fueron indemnizados. Al decir de Bernhard: el trust perdio la
batalla en 1954, aunque ganaria la guerra tres afios después (1970, p. 34). De acuerdo al autor,
una conjuncion de factores habia provocado la escasez de ganado para faena en 1954, entre
ellos la actuacién de los frigorificos extranjeros que el afio anterior habian faenado novillos
jovenes, aun sin preparar, para destinarlos a conservas, aprovechando los precios
internacionales en alza y la especulacion en los tipos de cambio. Ante la escasez de ganado, el
principal afectado fue el Frigonal, que ya venia descapitalizado en el ejercicio de su triple
funcion: sostén de los precios de hacienda, sostén de los precios al consumidor interno, y
competidor de las firmas extranjeras y el mercado negro®. Esta Gltima funcioén era ejercida a su
vez recibiendo menores subsidios y siendo la unica planta al corriente en el cumplimiento de
las obligaciones con los trabajadores. Es por ello que la ley del 6 de julio de 1954, ademas de
ratificar la liberalizacion del mercado de hacienda, apuntald financieramente al Frigonal y cre6
mecanismos para reducir el mercado negro (otro gran causante en la disminucién del ganado a
faena).

Durante los afios 1956 y 1957 -acusando recibo de los reclamos de los ganaderos- se llevd a
cabo la investigacion parlamentaria sobre costos y utilidades de los frigorificos extranjeros.
Los resultados de la investigacion sobre la operativa de Swift, Armour y Anglo fueron
contundentes, encontrandose: contabilidad insuficiente y deficiente; cargos de gastos de la
industria anexa —dulces, legumbres, etc.- a la industria carnica; cargos de gastos de filiales
establecidas en otros paises, a las filiales uruguayas; y un excesivo monto de gastos sin
comprobantes. A pesar de las pruebas presentadas por la Comision Especial que tomo parte en
la investigacién, la Camara de Representantes, no trato el asunto en las sesiones posteriores al
informe, con el consiguiente archivo del asunto sin mayor consideracion®.

Sin gran sorpresa, a finales de 1957, Swift y Armour anunciaron el cierre de sus actividades.
Las plantas pasaron a manos de los trabajadores, en los denominados Establecimientos
Frigorificos del Cerro S.A. (EFCSA). Los argumentos esgrimidos por el Swift y Armour para
su retirada habian sido la falta de materia prima, los elevados precios de hacienda para el
abasto que pagaba el Frigonal (que los dejaba fuera de competencia), y los continuos conflictos
con los trabajadores. En Bernhard (1970) se afirma que si bien la falta de materia prima era un
argumento valedero®, los otros dos justificativos no tenian asidero. Ni el Frigonal restaba
hacienda a los frigorificos extranjeros, ni los conflictos con los obreros habian sido un

nuestros frigorificos? éPor qué nos les pagan los 9 millones?” (9 millones de pesos era el importe reclamado por
los frigorificos por las pérdidas del afio 1954).

¥ El crecimiento del mercado negro durante esos afios se debio al establecimiento de numerosos mataderos en
los departamentos vecinos a Montevideo que compitieron ilegalmente con el Frigonal por el abasto de
Montevideo. Asimismo, otro problema fue la venta ilicita de ganado a través de la frontera con Brasil. (Finch,
2005, p. 154)

¥ En Bernhard (1958, pp. 243-294) se detalla minuciosamente la operativa de los frigorificos extranjeros, y se
explicitan los fraudes contables, industriales y comerciales realizados por estas firmas.

% cabe notar que el alto precio garantizado a los cereales desde finales de la década de 1940 fue un costo de
oportunidad altisimo para la ganaderia que redujo en medio millén de hectdreas su participacidon en el drea
ocupada (Finch, 2005, p. 154).
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impedimento para el negocio de estas firmas®. Respecto a esto Ultimo, el autor sostiene que los
reclamos de los trabajadores se originaban en la mayoria de los casos por el abuso que estas
firmas hacian del recurso de lock-out a través del cual ejercian presion al Estado para el pago
inmediato de los subsidios. Lo cierto es que, validos o no los argumentos esgrimidos por las
firmas, éstas se fueron, dejando a su haber un enorme pasivo que fue absorbido por el Estado.
Vale notar que la transferencia de las plantas a EFCSA se realizd exonerando a los enajenantes
de los impuestos a la transferencia de empresas, del cumplimiento de sus obligaciones fiscales
con los institutos de prevision social, y del pago por préstamos bancarios para la adquisicion de
maquinaria (Bernhard, 1970, pp. 34-40).

Hacia finales de la década del cincuenta el diagndstico sobre la situacion del complejo carnico
era sombrio. Siguiendo a Bernhard (1958), existia un desfasaje entre la fase primaria, las
capacidades de industrializacion y los requerimientos de los mercados compradores. Situado en
esa coyuntura, el autor efectuaba una serie de recomendaciones. Por un lado, atender el bajo
nivel de eficiencia de la fase primaria del complejo, exacerbado por el aumento de hectéreas
dedicadas a la agricultura y a otros rubros como lana y trigo®. A tal fin, se volvia ineludible el
establecimiento de politicas tendientes a aumentar la calidad y cantidad de los ganados
productores de carne; mejorar los recursos forrajeros y asi aumentar el rendimiento de la carne
y acortar el ciclo de produccion; incurrir en explotacion intensiva; invertir en materia sanitaria;
y mejorar las condiciones de trabajo en la campafia desestimulando la emigracion rural. A su
vez, se requeria proveer a los ganaderos de medios -créditos y condiciones econémicas
adecuadas- para la compra de implementos y maquinarias. Por otro lado, Bernhard sostenia la
necesidad de sortear los escollos existentes en la fase industrial donde fabricas anticuadas con
equipamiento obsoleto y capacidad ociosa no llegaban a cubrir los costos de produccion,
debido a los bajos precios recibidos del exterior. Al mismo tiempo, se debia racionalizar la
alimentacion de la poblacion, disminuir el consumo de carne vacuna aumentando el consumo
de otras carnes y asi incrementar el saldo exportable®. El Estado hasta ese momento habia
intervenido otorgando subvenciones compensatorias y estableciendo un régimen de subsidios,
que a juicio del autor, habian promovido incentivos no virtuosos a los actores pertenecientes a
la fase de procesamiento del complejo, retroalimentando las dificultades existentes.

Sin duda, el Estado jugd un rol central como mediador del complejo de carne vacuna en el
periodo que sobrevino a La Gran Depresion y que se extendio hasta la segunda posguerra. Las
politicas estatales implementadas durante esas décadas, se establecieron, al decir de Moraes,
con el fin de “definir quién se quedaba con qué parte del ingreso generado por la carne vacuna”
(1996, p. 56), aunque sin mayor consideracion por definir qué hacer para incrementar ese
ingreso. Desde finales de la década de 1950 el Estado iria progresivamente asumiendo un rol
menos interventor en la economia aunque, como se vera a continuacion, esto no se aplicaria al

¥ Camou (2010) examina las estrategias empresariales desplegadas por el Frigorifico Swift respecto al factor
trabajo en el articulo: “Estancamiento productivo y relaciones de trabajo en el frigorifico Swift de Montevideo,
1911-1957”.

® El nimero de hectareas cultivadas aumenté de 805.737 a 1.468.462 entre 1947-48 y 1955-56 (Bernhard, 1958,
p. 27).

¥ E| consumo de carne per capita de Uruguay era el mas alto en el mundo a mediados del siglo XX; en 1952
equivalia a 122 kilos de carne por habitante, siendo la carne vacuna la mas consumida: 90,24 kilos por persona.
(Bernhard, 1958, p. 28)
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funcionamiento del complejo de carne vacuna. La mayor prescindencia estatal en la vida
econdmica y social del pais que comienza a promoverse a partir de entonces se correspondio
con los cambios en el &mbito internacional; a diferencia del imperante, el venidero también
prometia —mas no garantizaba- estados menos interventores.

3.4 El multilateralismo imperfecto, la nueva industria y las insuficientes mejoras
forrajeras (1959-1978)

Tras la recuperacion de posguerra, los paises centrales aumentaron su demanda, reactivando asi
el comercio mundial. Los crecientes ingresos de los sectores medios y altos, en especial en los
paises europeos, redundaron en un mayor consumo de carne. Sin embargo, los mayores
estimulos provenientes de la mayor demanda proteica fueron apenas percibidos por los paises
exportadores del Rio de la Plata. Es que el aumento del comercio mundial promovido en las
negociaciones multilaterales, no vino de la mano de menores restricciones en lo que refiere a
los bienes agroalimentarios, y en particular a los productos carnicos. A las tradicionales
restricciones arancelarias se le fueron adicionando las no arancelarias a partir de los sesenta y
en mayor medida durante la década del setenta cuando la demanda se resintié tras la crisis del
petroleo en 1973. Por otro lado, Uruguay -como los paises de la region- dado su condicion de
pais exportador con fiebre aftosa endémica se enfrentaba a barreras sanitarias crecientes debido
a la emergencia sanitaria que azotd Europa a finales de la década de 1960.

Siguiendo a Buxedas “una parte importante del comercio dentro de los bloques (Estados
Unidos y la Comunidad Econdémica Europea) consistio en carne de mayor calidad para
consumo directo, con precios mayores y menos fluctuantes” (1983, p. 17). Segun el autor, “el
creciente excedente economico captado por la actividad entre fines de la década de 1950 y
1973 se concentr6 en los propios blogues importadores, tanto los ganaderos, industriales y
comerciantes, como el Estado (a traves de ingresos derivados de las importaciones). Una
proporcion muy fluctuante y en descenso de ese excedente fue a los paises exportadores sin
tratamiento favorable, particularmente latinoamericanos”.

El aumento del numero de paises importadores de carne produjo una desconcentracion de
actores en el ambito mundial con una clara pérdida de importancia de Gran Bretafia que hasta
mediados del siglo XX habia monopolizado la cadena. A finales de la década del cincuenta ese
mercado era el destino del 50% de las carnes congeladas y enfriadas exportadas por Uruguay,
mientras que el otro 50% se exportaba a paises del “Mercado libre” (Moraes, 1996, p. 27). En
el transcurso de la década de 1960 la Comunidad Econdémica Europea (CEE) -creada en 1959-
se volvio el principal mercado para las carnes uruguayas, y los paises importadores de mayor
relevancia pasaron a ser Alemania, Francia, Italia, Bélgica, Paises Bajos y Luxemburgo. Los
volimenes, pero sobre todo los precios de la carne vacuna exportada por nuestro pais
aumentaron, aunque las politicas proteccionistas aplicadas por la CEE le imprimian fuertes
fluctuaciones. Su demanda consistia principalmente en carne para manufactura y si bien
durante los periodos de escasez extrema, como el registrado en 1971-73, importaron carne
directa para el consumo, fue Argentina -y no Uruguay- su mercado proveedor (Buxedas, 1983,
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p. 18). La carne en conserva, por su parte, ya a comienzos del sesenta tenia una participacion
muy minoritaria en la canasta exportadora®.

Nuestro complejo de carne vacuna, por tanto, conté con nuevos destinos durante las décadas de
1960 y 1970, pero los mismos no contribuyeron a una re dinamizacion de la insercion externa
del complejo, que se mantuvo en torno a productos con bajo valor agregado y continud
fuertemente dependiente de las politicas de nuevos, pero ain escasos compradores. La politica
agricola adoptada por la CEE tuvo como eje central el incremento de la produccion de bienes
agropecuarios y a tales efectos otorgéd crecientes estimulos —via subsidios de exportacion y
apoyo a los precios domésticos- a sus productores. Adicionalmente, durante la década del 70”
extremo las medidas restrictivas en materia sanitaria tras el primer brote de aftosa en Reino
Unido en 1966/67. Los riesgos sanitarios fueron también las razones esgrimidas por EEUU y
Japon para negar el ingreso de las carnes rioplatenses. Estas cuestiones son tratadas con mayor
profundidad en el capitulo siguiente. Lo que es preciso notar, no obstante, es la menguada
participacion de Uruguay en el mercado mundial a inicios de la década del sesenta, respecto a
lo que habia sido su participacion histérica; cabe destacar que en el periodo 1930-60 dicha
participacion se habia reducido a un tercio. Durante esas décadas, también la proporcién de
exportaciones de carne vacuna en relacion a su produccion habia caido a la mitad, ubicAndose
en torno al 35% del total producido a finales de la década de 1950 (Moraes, 1996, pp. 22-26).
Si bien la orientacion hacia el mercado interno comenzo a revertirse a inicios de la década de
1960 y las exportaciones registraron una tendencia al alza, Uruguay continuaria perdiendo
escafios en términos de su participacion en el mercado carnico mundial hasta finales de la
década de 1970

Al relativo bajo abastecimiento de los compradores mundiales en el mercado de carnes
rioplatenses se le sumo durante este periodo el escaso interés del capital extranjero de invertir
en la industria de carnes del Rio de la Plata. La pérdida de dinamismo de los paises de la region
en la produccién y el comercio mundial explican en parte el menor interés recibido por parte de
las firmas lideres. La industria carnica y su nucleo oligopolico, a su vez, fueron perdiendo
relevancia en los mercados tradicionales, en relacion a otras ramas industriales como la de
bienes durables. Las acciones emprendidas por estas firmas durante estas décadas estuvieron
supeditadas en mayor medida a las politicas de carne y en general a la politica agropecuaria
llevada a cabo por los principales mercados importadores (Buxedas, 1983). En Uruguay el
vacio del capital extranjero fue evidente. Tras la retirada de los frigorificos Swift y Armour en
1957, y el cierre del frigorifico Anglo una década después, la industria frigorifica que hasta ese
entonces habia sido una gran receptora de capital extranjero, qued6 relegada como destino

% 1a pérdida de significancia de este rubro se dio en Uruguay de forma temprana. De acuerdo a Finch (2005, p.
157) las exportaciones de carne enlatada significaron el 18,2% de las exportaciones mundiales durante 1934-38;
en 1959-61 esa cifra habia caido al 1,7%, y seguiria en descenso alcanzando el 1,1% durante el periodo 1962-71.
Segun Pérez Arrarte (1993), nuestro pais tenia limitaciones para producirlo y menores ventajas competitivas
respecto a sus paises vecinos. De acuerdo a este autor la demanda mundial por ese tipo de productos iria en
caida desde la década del ochenta.

* A fines del siglo XIX Uruguay participaba con el 22% de la exportacion mundial de carne bovina; hacia fines de
la década de 1920 lo hacia con un 13% y a finales de la década de 1960 con un 5% (Moraes, 2001, p. 34). Esa
cifra continuaria en caida hasta finales de la década del setenta en que alcanzaria el 3,2% durante los afios
1977/79 (INAC, 1982, p. 10).
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atractivo para los inversores extranjeros, permaneciendo en manos de nacionales hasta finales
del siglo XX. Cabe aclarar, no obstante, que si bien el capital extranjero migrd, algunos de sus
principales referentes permanecieron en cargos directivos y/o como accionistas menores en
varios de los frigorificos que cobraron impulso durante los sesenta®.

En efecto, a inicios del 60" nuevas plantas frigorificas surgieron al influjo del cambio de reglas
en el &mbito doméstico que trajo consigo la nueva década. Cabe recordar que en 1958 asumio
la presidencia el Partido Nacional, en gran medida producto de la insatisfaccion del sector rural
ante las politicas batllistas desplegadas desde inicios de la década anterior. La Reforma
Monetaria y Cambiaria de 1959 implementada por el nuevo gobierno -con auspicio del Fondo
Monetario Internacional- tuvo entre sus cometidos el desmantelamiento del sistema de control
de cambios y los subsidios otorgados a la industria y a los consumidores que tanto aquejaban a
ganaderos y exportadores (Finch, 2005). Si bien dicha tarea resulto mas dificil de lo esperado,
las politicas dirigidas a reactivar el sector agro-exportador en el marco de la reforma, tuvieron
efectos inmediatos en el complejo de carne vacuna. En lo que refiere a la fase industrial, se
elimind el monopolio del Frigonal en el abasto de Montevideo y se autoriz6 a numerosas
plantas de faena a ingresar al mercado de exportacién. De 4 frigorificos exportadores en 1959,
Uruguay pasé a contar 30 firmas habilitadas al mercado externo en 1960 (Bernhard, 1970, p.
44). La llamada “nueva industria” se componia principalmente por mataderos ubicados en los
limites de Montevideo —algunos dedicados al “mercado negro”- que hasta ese entonces
abastecian el abasto interno y que vieron en los permisos de exportacion la oportunidad de
diversificar sus negocios. No solo mataderistas, sino también ganaderos y comerciantes de
ganado (intermediarios) se vieron seducidos por el vacio que habia dejado el capital extranjero
(Buxedas, 1983). En el Cuadro que sigue a continuacion se presentan los principales
frigorificos que fueron habilitados durante la década de 1960.

Cuadro 3.2: Principales plantas frigorificas de la nueva industria (1971)

FRIGORIFICO Origen de la planta Ao de inicio como frigorifico
autorizado
Carrasco Matadero 1962
Tacuarembo Saladero 1963
Canelones y Colonia Industria de productos de granja 1964 y 1965
La Caballada Saladero 1964
Codadesa Matadero 1965
Sudamericano Matadero 1965
Comargen Matadero 1966
San Jacinto Matadero 1966
Cruz del Sur 1966
Frimasur 1970
Castillos, San Carlos, (INDAGRO) Matadero 1962

Fuente: Tomado de Buxedas (1983: 45) en base a encuestas realizadas en el marco del Proyecto 1971/1 de la Facultad de
Agronomia, adaptacién propia.

%2 De acuerdo a Bernhard (1970, p. 49) representantes de la firma International Packers Ltda. (sucesores del
Swift de Chicago) eran los representantes del Frigorifico Canelones (Miguel Ameglio S.A.); la firma Adela
Investment Co. S.A. era inversionista en el Frigorifico Carrasco S.A.; uno de los funcionarios de la alta jerarquia
del Swift era el que ocupaba el mayor cargo directivo del Frigorifico Colonia; y otras empresas extranjeras
estaban vinculadas a los frigorificos Castillo S.A., San Carlos S.A., Indagro S.A. y Comargen S.A.
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Tras el surgimiento de la nueva industria, las antiguas plantas frigorificas que a inicios de la
década de 1960 estaban “encarnadas” en el Frigonal, EFCSA, Castro® y Anglo pasaron a
conformar lo que a partir de entonces seria referida como “industria tradicional”. Al igual que
las antiguas plantas, las nuevas se sirvieron de los beneficios fiscales y del mejor trato
cambiario concedido a las exportaciones carnicas tras la Reforma de 1959 (Finch, 2005). Pero
a diferencia de aquellas, las empresas que conformaron la nueva industria contaban con
ventajas relativas adicionales como resultado de sus menores costos, lo cual se debia al menor
tamafio de las plantas, las menores exigencias higiénico-sanitarias requeridas en sus
comienzos™, la paga de salarios inferiores, la evasion de cargas sociales y la mayor flexibilidad
de ajuste de su personal (Buxedas, 1983). La aparicion de estos nuevos industriales fue
fulminante para la industria tradicional, que ya venia en decadencia desde mediados del
cincuenta.

Siguiendo a Bernhard (1970), EFCSA que “en papeles” figuraba en manos de los trabajadores,
en los hechos, desde sus inicios, fue administrada por la plana mayor que habia estado a cargo
de la gerencia de Armour y dirigida por César Charlone, miembro del Partido Colorado que
habia ocupado cargos politicos en los anteriores gobiernos. De acuerdo a este autor, EFCSA
realizd las mismas practicas irregulares que sus antecesores (Swift y Armour): se beneficio de
subsidios por sobreestimacion de costos y abulté deudas con las cajas de prevision social y con
los ganaderos. Asimismo, y de forma inexplicable, fue acreedora de mayores beneficios
fiscales y de un tratamiento diferencial como el recibido a través de la caja de compensaciones
por desocupacion de la industria frigorifica, decretada en 1969 y hecha a medida para EFCSA.
Mientras recibia proteccion estatal alegando dificultades econdémicas, compré el Frigorifico
Castro y un matadero en Durazno. Las condiciones en que se dio el cierre de EFCSA en 1969
pueden anticiparse: al igual que sus antecesores, la cesion de la firma al Estado incluyo la
transferencia de deudas impagas en varios frentes.

Dos afios antes, en 1967, habia dejado de operar el Frigorifico Anglo, hasta entonces
perteneciente a Vestey Co. quien habia ofrecido la planta al Estado, fijando un precio de
adquisicion sin inventario previo (Bernhard, 1970). La planta —como todas las que componian
la industria tradicional- estaba obsoleta y el Parlamento no aprob6 su adquisicion. Mientras se
dirimia su destino, el Estado pago a la firma inglesa el arrendamiento de la planta a efectos de
mantenerla operativa y asegurar la continuidad del empleo a sus trabajadores. En 1969 el
Anglo fue expropiado y paso a constituir el frigorifico Fray Bentos de propiedad estatal.

El Frigonal, por su parte, ya tenia una situacion comprometida a finales de la década del
cincuenta cuando su monopolio en el abasto capitalino fue eliminado. Si bien en 1964 éste
volvio a instaurarse y permanecio hasta 1969, el nivel de compras de vacunos en la Tablada
por parte de la planta no alcanzé el registrado a inicios de la década de 1950 (Bernhard, 1970,
p. 58). Mas alla de las falencias con las que lidié el frigorifico nacional desde su nacimiento -
gue como se menciond anteriormente fueron intrinsecas a su creacion-, es justo destacar

% Castro fue matadero hasta 1948 afio gue comenzd a congelar carne y se convirtid en frigorifico (Bernhard,
1958).

% Recién a finales de la década de 1960 se ve compelida a invertir en esta materia para ser habilitada a nivel
nacional y responder a los requerimientos impuestos por los importadores (Buxedas, 1983, p. 40)

59



algunas particularidades de su operativa que aportan en la explicacion de su deterioro. El
Frigonal no incurrié en el comercio clandestino; no incursiond en maniobras especulativas con
divisas, ni abulté deudas con el Estado o con los ganaderos; tampoco se permitio la evasion de
los controles higiénicos-sanitarios y el incumplimiento en las obligaciones con sus
trabajadores. Claramente estos factores lo diferenciaron del resto de las plantas frigorificas,
tanto de las grandes y extranjeras con las cuales compartié sus primeras dos décadas de vida,
como con el grupo de pequefios y medianos establecimientos con los que convivid durante la
segunda mitad de su existencia. En 1969, las dificultades propias y ajenas con las que cargaba
el Frigonal se exacerbaron a partir de una serie de medidas que fue tomando el gobierno de
turno, y que culmind con la cesacion de pagos y la clausura transitoria de su actividad®.

El complejo de carne vacuna que inauguraba la década del setenta estaba integrado, entonces,
por la industria tradicional, enteramente en manos estatales, y dirigida en mayor medida al
mercado interno, y por la pujante nueva industria, mayoritariamente de capitales privados
nacionales, y abocada al mercado de exportacion. En el Cuadro 3.3 se da cuenta que mientras
la primera terminé de deteriorarse durante la década de 1970 para la segunda éstos fueron afios
de consolidacion y expansion. Ese resultado no fue ajeno a la orientacion politica de corte
liberal y aperturista que imperd desde finales de la década del cincuenta, y que se acentud
durante los setenta, la cual promovi6 la expansion de las nuevas empresas orientadas al
mercado de exportacion y retaced los estimulos a las plantas dirigidas al mercado interno, en
especial al Frigonal®®.

Cuadro 3.3: Capacidad instalada y efectiva de la industria frigorifica (1956-80)

CAPACIDAD DE FAENA DE VACUNOS (miles de cabezas x aiio")

Ano Tradicional Nueva Total
1956 1.900 1.900
1962 1.600 50 1.650
1966 1.450 860 2.310
1970 1.375. 960 2.335
1975 1.150 1.260 2.410
1977 830 1.280 2.110
1980 320 1.480 1.800
UTILIZACION DE LA CAPACIDAD INSTALADA? (%)
Ano Tradicional Nueva Total
1960 38 38
1963/64 44 72 47
1969/72 21 54 34

% En Bernhard (1970, pp. 74-81) se realiza un exhaustivo analisis de las medidas que desencadenaron la crisis de
1969: aumentos desorbitantes del precio de ganado a faena, fijacién de incrementos diferenciales de precio de
los cortes carnicos en el abasto interno que fueron en detrimento del Frigonal y que por el contrario,
estimularon el “mercado negro”; discriminacién en la distribucion del Fondo de Estabilizacién de carnes y en la
asignacion de cuotas de exportacion que favorecieron a EFCSA y perjudicaron al Frigonal; la derogacion definitiva
del monopolio en el mercado interno y su distribuciéon entre las firmas lo cual resultdé nuevamente EFCSA
favorecida; y la pérdida significativa de derechos de los trabajadores que desencadend un conflicto sin
precedentes, a nivel de toda la industria.

*®purante ese periodo los empresarios vinculados a las finanzas y el sector agroexportador tuvieron gran
incidencia en el gobierno. En Buxedas (1983, pp. 82—87) se exponen nitidamente los vinculos entre los directores
de las principales industrias, la banca y el gobierno que explican muchas de las politicas estatales favorables a los
nuevos industriales exportadores, asi como los continuos y crecientes créditos con riesgos elevados y de
dudosos retornos que la banca —privada y publica- otorgd a la nueva industria frigorifica.
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1980 31 42 40

Notas: "Calculo sobre la base de la capacidad de faena en 8 horas durante 250 dias al afio; 2No incluye los mataderos, aun que
en algunos afios se los habilitara a la exportacidn
Fuente: Tomado de Buxedas (1983, pp. 48-50), adaptacion propia

La capacidad instalada de la industria frigorifica aumento y el nivel de concentracion se redujo
ante la llegada de las nuevas plantas. La renovacion del parque industrial, si bien significativa,
tuvo caracter parcial. Al igual que la industria tradicional, la nueva hizo un uso de la capacidad
instalada muy por debajo de su nivel 6ptimo. Asimismo, si bien incorpord técnicas que
posibilitaron un aumento de la productividad, éstas fueron limitadas y se concentraron en
algunas plantas. Las mejoras promovidas se realizaron principalmente para adecuarse a las
condiciones higiénicas-sanitarias impuestas por los mercados compradores y si bien lograron
revertir el problema recurrente que se presentaba ante el rechazo de partidas de exportacion
debido a deficiencias en esa materia, a inicios del 70" solo seis plantas estaban autorizadas a
exportar a Gran Bretafia y tan solo tres a Alemania. Por otro lado las nuevas instalaciones de
frio presentaban limitaciones tecnoldgicas. (Buxedas, 1983, pp. 45-52)

Un aspecto a destacar, y que es recogido en Buxedas (1983), es la carencia en nuestro pais de
investigacion especializada en la industria carnica. En palabras del autor y refiriendo a lo
ocurrido durante la expansion de la nueva industria “la tecnologia, relativamente difundida, se
adapta de manera elemental por copia de antiguos disefios, modernizacion de equipamientos
preexistentes, consultorias aisladas y, finalmente, al impuso de las exigencias de los
importadores, especialmente en todo los que se refiere a las condiciones higiénicos-sanitarias”
(1983, p. 46). Las misiones extranjeras promovidas por los organismos internacionales durante
estos afios ocuparon un lugar destacado en las orientaciones sobre los cambios tecnolégicos a
realizar en las plantas, llenando el vacio ante la ausencia de una institucionalidad propia en la
materia. A comienzos de 1970 nuevas funciones se asignaron al Instituto Nacional de Carnes®
que tuvieron que ver con el desarrollo y el control de la industria frigorifica, y posteriormente
con la promocién de negocios de exportacion, pero que no incluyeron tareas de investigacion
tecnologica ni adaptacion de procesos. En definitiva, y al decir de Buxedas “fue al impuso de
iniciativas de cada empresa, vendedores de equipos, y de misiones extranjeras que la nueva
industria fue desarrollando sus plantas, muchas veces sobre algunas instalaciones
preexistentes” (1983, p. 47).

Entre 1969 y 1973 menores trabas a la comercializacion y altos precios internacionales se
aunaron a esa renovacion parcial del parque industrial y al crecimiento de la produccién
ganadera (Barbato, 1981). Durante estos afios el Estado intervino el abasto con el fin de
restringir el consumo interno de carne vacuna y aumentar los saldos exportables®. Por otro

7 El Instituto Nacional de Carnes fue creado en 1967 con el fin de regular la industria carnica dirigida
basicamente a la exportacion. Desde inicios del 70°cuando el Estado asume una mayor participacion en los
negocios de exportaciéon de la carne vacuna, pasa a ser el organismo que centraliza la conduccion de las
negociaciones. Se refuerza al mismo tiempo su funcién de contralor de los embarques de carne y subproductos
en lo que refiere a la reglamentacidn higiénica-sanitaria. (Trylesinski, 1981)

% En 1969 se cred la Comisién de Administracion del Abasto (CADA) con el fin de regular el régimen de abasto.
La CADA era la encargada de distribuir la carne para el consumo de Montevideo y Canelones. Durante 1972 y
1973 se establecieron vedas. Se prohibid la faena con destino al abasto durante el receso zafral, al tiempo que se
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lado, es de notar que la fase primaria —de la mano de un fuerte apoyo estatal- también habia
experimentado cambios durante la década del sesenta. En relacion a la fase industrial, la
primaria habia contado con politicas especificas dirigidas a la incorporacion de cambio técnico
(Buxedas, 1983). En efecto, una de las principales medidas promovidas por el Estado fue la
introduccion de técnicas alternativas de mejoramiento forrajero. Siguiendo a Alvarez (2014),
un plan de inversiones y mejoras tecnoldgicas comenzo a trazarse a inicios de la década de
1950, que conto con asistencia técnica externa, y se inspir6 en la tecnologia de produccion de
pasturas desarrollada en Nueva Zelanda®. Si bien la experimentacion con dicha tecnologia se
inicié durante la década del cincuenta no fue hasta inicios del sesenta en que se ejecutd un plan
de mejoramiento integral progresivo. Financiado en gran parte por el Banco Mundial, el Plan
estuvo a cargo de la Comision Honoraria del Plan Agropecuario (CHPA) creada en 1957 y
ubicada en la drbita del Ministerio de Agricultura y Pesca. El Banco Central fue el responsable
de los fondos externos volcados al programa de mejoramiento y el Banco Republica del
Uruguay (BROU) fue desde el inicio el encargado de ejecutar los préstamos a los ganaderos al
que se le sumaron otros bancos autorizados en etapas posteriores del Plan (Barbato, 1981).

La promocién de la mejora de la base forrajera habia contado, a su vez, con estimulos
provenientes de otras politicas complementarias promovidas por el Estado. Entre ellas, y
siguiendo a Barbato (1981) se encuentran: la politica de importacion que introdujo la Reforma
Cambiaria y Monetaria de 1959, a través de la cual se exoner6 de cargos a los principales
insumos requeridos por el paquete tecnoldgico neozelandes (fertilizantes y materias primas
para su elaboracion, semillas e inoculantes); la exoneracion del impuesto al valor agregado a
los insumos agropecuarios y a la maquinaria agricola; la aplicacion de un subsidio a los
fertilizantes proveniente de las detracciones'® introducido por ley en 1959 y continuando hasta
mediados del 70°; y la aplicacién en 1968 del Impuesto a la Productividad Minima Exigible
para la Produccion Agropecuaria (IMPROME)™, el cual se mantendria vigente hasta 1978.

Contrario a las expectativas puestas en el Plan, la adopcidn de estrategias de intensificacion de
la produccidn estuvo lejos de generalizarse. La superficie mejorada total aumentd de 128 mil a
1,6 millones de hectéreas entre 1961 y 1975, habiendo alcanzado un maximo de 2,6 millones
de hectareas (Alvarez, 2014, p. 31). La ausencia de condiciones de rentabilidad y los elevados
niveles de riesgo de la inversion fueron sefialados por las diversas corrientes interpretativas
como uno de los principales obstaculos a su generalizacion. De acuerdo a Barbato (1981) fue

ajustaron y ampliaron los mecanismos de contralor de la circulacion de ganado en la érbita de la Direccidon
Nacional de Contralor de Semovientes (DINACOSE). (Trylesinski, 1981)

% El ”paquete tecnolégico neozelandés” incluia una combinacién de practicas agricolas y ganaderas, basado en
el desarrollo conjunto de técnicas de mejoras de la pradera y de manejo animal en cuidado de un equilibrio
entre el rendimiento y sostenibilidad del suelo y la alimentacion del ganado. El crecimiento de la fertilidad del
suelo se realizaba en base a nutrientes nitrogenados y al cultivo combinado de gramineas y leguminosas
(Alvarez, 2014, p. 29).

1% as detracciones (impuestos a las exportaciones) se introdujeron en 1959 y rigieron hasta 1978.

El IMPROME constituyd un aliciente para mejorar la productividad de la tierra. Era fijado por un organismo
técnico del Estado quien realizaba la medicion del ingreso potencial que la unidad de tierra en cuestidn podia
generar, de acuerdo a las condiciones imperantes en Uruguay; cuanto menor era el resultado productivo de la
unidad mds lejos de su potencial se encontraba y por tanto mas gravosa se hacia la carga. Dicha medicién se
realizaba previo un ajuste -mediante el indice CONEAT- de la diferencia entre la capacidad productiva media
nacional y la del predio en cuestion. (Barbato, 1981)
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demasiado optimista pensar que el estimulo crediticio —instrumento central en la promocion del
mejoramiento forrajero- por si solo, conduciria a los ganaderos a invertir. La reticencia a
invertir se encontraba asociada a las condicionantes econdémicas vigentes, que no
proporcionaban un clima de estabilidad sobre la rentabilidad en el mediano plazo, y por
consiguiente no estimulaban la decision de sustituir la tecnologia tradicional y apostar al nuevo
modelo. Segun la autora, la politica econémica aplicada al complejo desde finales de la década
de 1950, en especial la dirigida a la comercializacion, tendid a retacear el nivel de precios
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obtenido por los ganaderos y no logro atenuar su variabilidad ciclica™.

En efecto, las significativas —pero insuficientes- mejoras forrajeras y la renovacion parcial del
parque industrial tras el ingreso de las nuevas plantas frigorificas, se sucedieron en el marco de
un modelo de crecimiento econdémico y social ya agotado. El giro aperturista ensayado por el
Partido Nacional tras la crisis del neo-batllismo, no habia conseguido apaciguar la tendencia
inflacionaria, la incapacidad de pagos y los conflictos sociales en pugna desatados hacia méas
de una década. En ese contexto, en los comicios de 1967 triunfé6 nuevamente el Partido
Colorado, y tras la muerte de Gestido asumi6 Pacheco Areco (1967-72), politico perteneciente
al ala conservadora del partido. A partir de entonces, el centro de la politica econémica pasoé a
girar en torno a las medidas de estabilizacion. Representantes de las gremiales empresariales
del agro y de la banca ingresaron al gabinete ministerial. Frente a una inflacion que llego6 al
183%, el gobierno decretd la congelacidn de precios y salarios a mediados de 1968, justo antes
de cuando tocaba el reajuste de salarios. Dado que los precios ya habian aumentado, la medida
hizo recaer el peso de la crisis sobre los trabajadores. El salario real tuvo una caida de casi el
13% vy el costo de la canasta familiar bésica se duplic6 con respecto al afio anterior (Broquetas,
2008, p. 171). A finales de 1968, el gobierno, con el respaldo de las gremiales empresariales,
cred la Comisién de Productividad, Precios e Ingresos (COPRIN). Mediante este instrumento,
los incrementos de precios y salarios pasaron a fijarse en base a informes técnicos sobre
productividad elaborados por un equipo designado por el gobierno; con lo cual, en los hechos,
se dio por culminada la negociacion via Consejos de Salarios que funcionaban desde 1943
(Cancela & Melgar, 1985).

Hasta mediados de 1971 el “intervencionismo estabilizador” (Notaro, 1984, 2016) y la politica
anti-inflacionaria aplicadas por el gobierno fueron exitosas. Bajé la inflacion, aument6 la
produccién y se incrementaron las exportaciones. Pero hacia finales de 1971, afio electoral, el
déficit fiscal se agravO, subieron los precios, cayeron las exportaciones y aumento el
endeudamiento externo (Finch, 2005). Nuevas medidas de reajuste econdmico fueron tomadas
por el gobierno constitucional de Juan Maria Bordaberry (1972-1973), entre ellas el control de
las tarifas publicas, el dolar y los precios. La inflacion volvio a trepar y se ubico en el entorno
del 94,7% vy el salario real volvido a caer —en esta ocasion, un 17%-. (Yaffé, 2009) Los

1% Barbato (1981) da cuenta de la fuerte intervencion estatal que rigid sobre los precios de comercializacidon

durante el periodo 1959-1978. Por un lado, a través de las politicas aplicadas sobre el precio obtenido por la
fase industrial por la carne exportada: via la politica cambiaria y las detracciones y hasta participando el Estado
en la concertacion de negocios de exportacidon. Por otro lado, mediante las acciones emprendidas sobre el precio
obtenido por la fase primaria por el ganado que va a faena: hasta 1971 se reguld a través de la demanda del
Frigonal y entre 1972 y 1977 fue fijado por decreto. El precio al productor se vio ademas alterado por la
regulacion de los gastos de comercializacion y fletes, el impuesto a las transacciones de ganado y las
bonificaciones que premian al ganado de calidad.
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crecientes conflictos en torno al estancamiento productivo y a la pérdida de derechos sociales
sustantivos se exacerbaron tras la crisis mundial de los precios del petroleo en 1973 que
provocd un descenso brusco de la demanda internacional. El corolario de tales desajustes, es
conocido; el 27 de junio de 1973 se decretd el golpe de Estado. A partir de entonces y a tono
con la region, Uruguay comenzaria a transitar una etapa signada por la violacion masiva de los
derechos humanos, que se extenderia hasta mediados de la década del ochenta. La politica
economica y social del pais durante esos afios estaria en manos de los militares bajo el Consejo
de Seguridad Nacional (COSENA).

Entre 1974 y 1978 la politica econdmica del gobierno de facto fue caracterizada como de
“intervencionismo reestructurador” (Notaro, 1984, 2016). El énfasis estuvo puesto en la
reestructura de la base productiva, el comercio exterior, la distribucion del ingreso, la demanda
y los precios relativos. Para tales fines, se aplicd un manejo discrecional respecto a los
instrumentos de politica. Se liberaliz6 el mercado cambiario y el de capitales, pero se mantuvo
regulada la politica de comercio exterior con el fin de promover las exportaciones y cambiar su
estructura, redirigiéndola hacia las exportaciones de productos no tradicionales —como el cuero
y los textiles-. Los estimulos de politica al comercio exterior, por tanto, se dirigieron a otros
complejos agroindustriales exportadores'®, no al carnico que tenia sus mercados truncos'®.
Mientras que la participacion de las exportaciones de base ganadera en el total exportado se
ubicaba en el entorno del 80% a inicios de la década del 70", en 1979 significaba el 30% de las

exportaciones totales (Barbato, 1981, p. 17).

Hacia al interior del complejo de carne vacuna, la politica estatal promovida por el COSENA
durante sus primeros afios de existencia, tuvo una orientacion netamente intervencionista. Cabe
notar que la nueva industria, pese a un comienzo auguroso, no logré sostener sus actividades a
niveles rentables. El gobierno se abocd a su financiamiento a través del otorgamiento de
créditos a tasa de interés negativo, y via la fijacion de precios del ganado que permitian
asegurarle a las plantas cierta rentabilidad*®. En lo que refiere a la fase primaria, el nivel de
endeudamiento crecid significativamente durante esos afios, y se trasladé a la banca privada.
Los ganaderos reclamaban al gobierno por el aumento de los precios de los insumos, la elevada
presion fiscal, la sobrevaluacion del tipo de cambio y los bajos precios del ganado a faena
recibidos. En 1978, y tras la adopcion de las medidas de liberalizacién hacia el complejo,
adoptadas por el gobierno, el conflicto con los ganaderos se disiparia. Es que las nuevas
disposiciones proclamadas ese afio contemplaron los intereses de los ganaderos vinculados a la
exportacion. (Trylesinski, 1981) En efecto, las “medidas de agosto™ del 78, constituyeron un

1% Entre 1975 y 1978 las exportaciones de productos agroindustriales no tradicionales en conjunto pasaron a

representar mas del 50% de las exportaciones totales (SEPLACODI, 1977, p. 23).

% purante esos afios las exportaciones de carne vacuna se fueron redirigiendo principalmente a Brasil —y en
menor medida a Egipto-, tras la pérdida de participacion de la carne vacuna uruguaya en la CEE, debido a las
politicas proteccionistas aplicadas tras la Crisis del 73°. Mientras que para el periodo 1970-74 el 61% de las
exportaciones tenia como destino la CEE, durante los afios 1978-80 esa cifra se habia reducido al 25%. En
contraposicion, la participacién de Brasil como destino de nuestra carne vacuna se habia incrementado del 12%
al 55% para esos periodos. (Rocca, n.d., p. 43)

1% E| rol estatal en el financiamiento de la industria carnica durante estos afios fue protagénico. Estuvo signado
por el Decreto 402/971, que preveia una fuerte asistencia del BROU a la IF. Al mantenerse un nivel de tasa
nominal de los préstamos estatales implicitos inferior a los niveles inflacionarios, las tasas reales de interés eran
negativos, constituyendo por tanto un subsidio. (Rocca, n.d.)

64



nuevo “parteaguas’” en la historia del complejo de carne vacuna uruguayo, cuestion que sera
retomada en los capitulos 6, 8 y 9.

3.5 Recapitulando: Cuéntame de tus consumidores, y te diré tu suerte
De la mirada de largo plazo, surgen algunas ideas sintesis:

Las vicisitudes del contexto externo, y sus consecuencias en el mercado internacional de
la carne bovina, han sido cruciales en el devenir del complejo cé&rnico uruguayo. Reparar
en los cambios en la demanda externa y en el consumidor “tipo” de nuestro complejo de
carne vacuna resulta Gtil pues arroja pistas sobre cual ha sido su posicionamiento en el
concierto mundial, cual ha sido su vinculacion con los grandes jugadores globales y
como han repercutido en lo doméstico las estrategias por ellos adoptadas. Dicha mirada
se justifica en la importancia que histéricamente ha tenido la carne vacuna en la canasta
exportadora de nuestro pais, mas alla de la significancia que ha cobrado el consumo
interno durante ciertos periodos. Enfatizar sobre los cambios que imponen los
importadores de carne vacuna se torna méas que relevante en un pais como el nuestro
que, deliberada o tacitamente, ha apostado sus fichas a ese mercado.

Ahora bien, como se vio a lo largo del capitulo, no todo es “importado”. Poner la lupa
sobre los consumidores (del exterior) no entra en contradiccion con el rol activo que, se
reconoce, tienen los actores pertenecientes al complejo de carne vacuna de nuestro pais.
Parte, por el contrario, por considerar que éstos intervienen en el tipo de insercion
alcanzada y en el posicionamiento del complejo como oferente de carne vacuna en el
mercado mundial. El tipo de producto ofrecido y las condiciones establecidas son
resultado del desempefio alcanzado tanto en la fase de produccion como de
procesamiento de la carne vacuna, es decir depende también del accionar de los
ganaderos y de los industriales de la carne. Es que nuestros consumidores “tipo”
devienen, en gran medida, de nuestra oferta de productos “tipo”.

Es interesante resaltar una constatacion que surge de la mirada de largo plazo respecto al
relacionamiento entre ambos eslabones. Contrario a la intuicion, o a lo sefialado por las
teorias econdmicas clasicas sobre el funcionamiento del mercado en relacion al nimero
de actores, la industria frigorifica no es —al menos, no siempre- la que ha ejercido el
control sobre la gobernanza del complejo. A pesar del niamero reducido de firmas que
han conformado la demanda de ganado a faena y de la gran dispersion que caracteriza la
oferta, diversos factores han incidido en el comportamiento pendular que ha
caracterizado la relacion de fuerzas entre ganaderos y procesadores. Entre dichos
factores se encuentra en primer lugar un rasgo propio de la actividad ganadera que esta
vinculado a la restriccion bioldgica de la materia prima, que altera los flujos de oferta y
genera cierta “dependencia” de los compradores hacia los proveedores. Asimismo, la
significancia que ha tenido el “mercado negro” y el contrabando, ha propiciado vias
alternativas a ambos eslabones, en especial a la fase primaria que ha contado con otros
destinos para su produccion. Por dltimo, y no menos importante, ha sido el rol del
Estado en la distribucion de poder entre los actores del complejo.
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En efecto, la historia que se acaba de contar tiene de gran protagonista al Estado quien
se ha adjudicado —y al que le han adjudicado- un rol central en el funcionamiento del
complejo carnico. Desde su nacimiento, la asignacion de los recursos del complejo ha
estado incidida por las politicas publicas, mediante diversos instrumentos: cambiarios,
comerciales, fiscales, financieros y administrativos. Mas aun, a principios de la década
del treinta, el Estado en su rol como industrial de la carne, sumo a dichas funciones una
participacién ain mas directa en el complejo. Es de notar, sin embargo, que a lo largo
del periodo revistado, el Estado se ha abocado mayormente a la tarea de incidir en la
distribucion del ingreso generado entre los actores del complejo de carne vacuna, y
eventualmente a compartirlo con el resto de la sociedad. Por el contrario, ha relegado —o
no ha reparado de igual manera- en su capacidad de incidir en la mejora de las
condiciones en que se da la generacion de esos ingresos. Por ultimo, cabe notar que las
decisiones y acciones tomadas por los distintos gobiernos durante el periodo de estudio
guardan estrecha vinculacion con las condicionantes externas impuestas desde nuestros
mercados compradores. No siendo una gran revelacion, se podria afirmar que el
complejo de carne vacuna uruguayo ha navegado con timoén propio, pero a merced del
viento. Anticiparse a la direccién y la fuerza del viento pareceria ser clave para un mejor
desempefio.
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Capitulo 4

La globalizacion productiva, el sector agroalimentario y la carne
bovina

Uno de los corolarios del capitulo 3 es la constatacion de una necesidad: abordar los cambios
en la insercion externa de la carne bovina uruguaya requiere reparar sobre las transformaciones
registradas en el mercado internacional de la carne bovina durante el periodo de estudio, lo cual
da lugar al presente capitulo.

Las transformaciones del comercio internacional durante la segunda globalizaciéon —al igual
que durante la primera globalizacion- no pueden explicarse sin hacer referencia a la drastica
reduccion de los costos del transporte y de las comunicaciones, y a los cambios en la
geopolitica mundial acaecidos en la segunda mitad del siglo XX. Estas dos fases
globalizadoras han estado pautadas por paradigmas tedricos —y en menor medida facticos- en
conformidad con los principios liberales del comercio. En ambas, el incremento del comercio
ha sido mayor que el aumento de la produccién'®®, dando cuenta de la mayor interrelacion entre
paises y regiones. Sin embargo, la expansion del comercio mundial originada en el periodo de
la segunda posguerra y acelerada hacia finales del siglo XX presenta caracteristicas que
denotan cambios relevantes respecto a periodos pasados, y en especial respecto a lo ocurrido
durante la primera globalizacion. De alli que a continuacion, se destacan algunas de sus
principales caracteristicas, haciendo foco en lo ocurrido en el sector agroalimentario, para
posteriormente dar cuenta de las principales tendencias registradas en la produccién y el
comercio de la carne bovina.

4.1 Laglobalizacion productiva y la reconfiguracion agroalimentaria en curso

El crecimiento del comercio durante la segunda globalizacion es explicado en gran medida por
el mayor intercambio entre bienes manufacturados y sus componentes'®, y por la mayor
participacion de los servicios en el comercio total'®. EI comercio de bienes agropecuarios, por
su parte, que habia comenzado a disminuir su participacion desde principios del siglo XX,
siguid su tendencia a la baja y de representar el 35% del comercio mundial a mediados del
siglo XX pas6 a significar menos del 10% a inicios de la presente década (OMC, 2013, p. 54).

La expansion del comercio mundial en términos de la participacion relativa de paises y
regiones ha sido desigual. A diferencia de la primera globalizacion, en esta segunda fase lo

106 S las . . . . . . .
En el dltimo cuarto del siglo XIX, la participaciéon del comercio en la produccién mundial (la apertura) se

incrementé significativamente y alcanzé su pico maximo en 1913, nivel que seria superado recién en la década
de 1960, pasado el periodo de entreguerras (Maddison (2001) citado en OMC(2013, p. 47)). Entre 1945 y 2007,
mientras que la produccidn mundial se duplic, el comercio volvié a expandirse multiplicandose por un factor
mayor a 4 (O'Briens & Williams, 2010, p. 157).

' Mientras en 1900 estos bienes representaban el 40% del comercio mundial, en el 2000 explican un 75%
(OMC, 2013, p. 54).

1% Entre 1980 y 2011, el comercio de bienes crecié a una tasa media anual de 7,3% en ddlares corrientes, y el
incremento del comercio de servicios fue incluso mayor, ubicdndose en torno al 8,2%. De acuerdo a los indices
del volumen del comercio mundial de mercancias, durante este periodo el comercio de bienes manufacturados
se multiplicd por 6, el de productos agropecuarios se incrementé 2,6 veces y el comercio de combustible y
productos de la mineria lo hizo 2,1 veces. (OMC, 2013, p. 55;66)
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distintivo ha sido el incremento del comercio entre paises de mayor nivel de industrializacion.
El auge del comercio intra-industrial, no obstante, no ha sido propiedad exclusiva de los paises
tradicionalmente mas avanzados sino también de paises en desarrollo que han experimentado
una rapida industrializacion durante las décadas del ochenta y noventa'®. Mientras que en 1980
las exportaciones de las economias en desarrollo representaban el 34% de las exportaciones
mundiales, al 2011 su participacion habia ascendido al 47% del total exportado. De igual
forma, la participacion en las importaciones de este grupo de paises se incremento del 29 al
42% durante ese periodo. (OMC, 2013, pp. 57, 59)

El incremento del comercio intra-industrial se ha correspondido con la expansion del comercio
intra-firma*', otro de los pilares en los que se ha anclado la globalizacién productiva en curso.
De acuerdo a Baldwin (2017), mientras la disminucion de los costos del transporte durante la
segunda mitad del siglo XIX provocd la separacién entre fabricas y consumidores, la
revolucion del transporte, la informatica y las telecomunicaciones en la actual era
globalizadora ha ido delineando una segunda division que se corresponde con la localizacion
de las fases de fabricacion de un producto en distintas partes del mundo.

La fragmentacion del proceso productivo vis a vis el incremento del comercio intra-firma, se
corresponden a su vez con transformaciones que han ocurrido a nivel de la organizacion de las
firmas y a nuevas estrategias empresariales. En la era post-fordista la norma ha dejado de ser la
participacion de diferentes firmas en distintas fases del proceso productivo, y la tendencia ha
sido la de una mayor coordinacion entre eslabones. EI mayor control por una firma sobre varias
etapas del proceso productivo se verifica tanto bajo mecanismos de integracion vertical como
de nuevos esquemas de coordinacion de tipo contractual. La reduccion de costos, la mejora de
la eficiencia productiva y la adquisicion de mayores economias de escala han sido sefialadas
como los principales mdviles de estas nuevas estrategias, mientras que la revolucion de las
tecnologias integracionistas y el desarrollo de una estructura financiera mas sofisticada a nivel
internacional, figuran entre sus principales viabilizadoras.

Estas tendencias no se han limitado al sector manufacturero. La mayor industrializacién de los
bienes agroalimentarios, las crecientes preocupaciones ambientales y sociales en torno a la
elaboracién de alimentos’™, los cambios en los patrones de consumo, y las mayores
exigencias de homogeneidad y normatizacion, han promovido una mayor coordinacién en las
cadenas agroalimentarias, dando lugar al reposicionamiento de actores y eslabones. En ese
contexto, grandes firmas con mayor poder de control sobre actividades asociadas a mejoras

%14 experiencia de los llamados tigres del este asidtico- Corea, Hong Kong, Taiwan, Singapur-, a partir de la

década de 1960, es reveladora en cuanto a la transformacién de sus estructuras productivas, que implicé el
pasaje de sus economias agrarias a economias industrializadas prdsperas. Mas recientemente, paises como
China e India han mejorado sustancialmente su posicionamiento en el comercio y la economia mundial.

110 Segun datos de UNCTAD (2010), mds de dos tercios del comercio mundial se lleva a cabo dentro de las
grandes firmas o sus proveedores, poniendo de relieve la importancia de la creciente interconexién de los
procesos de produccién entre diversos paises, llamese a ese fendmeno cadenas de suministros mundiales,
cadenas de valor mundiales, o redes de produccién global (OMC, 2013, p. 54).

! De acuerdo a Nielsen (2015) y en base a un estudio sobre patrones de consumo realizado a una muestra de
30 mil consumidores de 60 paises en el periodo 2013-2015, resultd que el 66 % de los consumidores estan
dispuestos a pagar mas por productos y servicios que provienen de formas comprometidas con un impacto
social y ambiental positivo. Citado en Fioretto (2019, p. 52).
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tecnoldgicas, lideran los procesos de diferenciacion de productos asi como el cambio del
control de calidad basado en la gestion de riesgos y el control de procesos (Humphrey &
Memedovic, 2006). Asimismo, un gran protagonismo han cobrado los compradores y
distribuidores del sector agroalimentario, los cuales han adquirido mayor influencia sobre la
determinacion de qué, como y dénde se elaboran los alimentos (Gereffi & Lee, 2012).

La liberalizacion del comercio y la inversion, y el proceso de desregulacion de los mercados
agricolas han promovido el mayor poder de los retailers (cadenas de supermercados y grandes
empresas comerciales mayoristas) en el sector agroalimentario, y en contraposicién, han
reducido el poder de negociacion de los productores, en especial -pero no solo- de los paises en
desarrollo. Grandes empresas comerciales minoristas y mayoristas se han visto, ademas,
fortalecidas mediante politicas de planificacion regional y urbana que han tendido a concentrar
complejos comerciales fuera de los centros urbanos, incrementando los niveles de

concentracion*2.

La internalizacion de la produccion y las nuevas formas de gobernanza han sido probablemente
los mayores incentivos que han promovido la expansién de las ETs y las inversiones
extranjeras durante la segunda globalizacion'*®. Si bien estos fenémenos no son recientes,
durante las Ultimas décadas se han manifestado de forma distinta a periodos previos. En primer
lugar, las inversiones extranjeras durante la segunda globalizacién son mayoritariamente
inversiones extranjeras directas (IED) -el inversor mantiene el control de los recursos-, a
diferencia de las inversiones de portafolio mas extendidas durante la primera globalizacion en
donde el control era ejercido sobre los recursos financieros**. En segundo lugar, una
peculiaridad de esta fase globalizadora ha sido la mayor participacion de paises emergentes y
en desarrollo, no solo como destino sino también como origen de la IED'. La mayor
participacién de los paises emergentes, sin embargo, no ha modificado de forma sustantiva la
alta concentracion de ETs cuyo origen sigue estando concentrado en unas pocas naciones del

2 Desde mediados del noventa, el “supermercadismo” ha incrementado del 5 al 50% su participacion en las
ventas minoristas totales. Las grandes cadenas de supermercados tienen su sede en Estados Unidos y Europa, y
se han expandido en primer lugar hacia América Latina y el sudeste asiatico y mas recientemente lo han hecho
en China, India y Africa del Este. A efectos de ejemplificar, y con datos del 2016, Wal-Mart (EEUU) la empresa
lider del sector representa el 6% de las ventas mundiales totales y las diez empresas mayores de la UE son
responsables de casi el 50% de las ventas totales del sector. (Allliot & Ly, 2017, p. 30)

8 De acuerdo a datos de UNCTAD (2012), Ia IED se elevo de 637 a 20.438 millones de ddlares entre 1982 y 2011
(Barbero, 2014, p. 4)

"% La IED también fue una caracteristica de la primera globalizacién, pero minoritaria en relacién la inversion
extranjera indirecta. Los ejemplos mas notables de IED a finales del siglo XIX fueron las realizadas por compaiiias
petroleras, mientras que lo frecuente eran las inversiones de portafolio como las realizadas por las empresas
britanicas de ferrocarriles en este lado del Atlantico (OMC, 2013).

'3 sj bien durante el periodo de segunda posguerra la IED era predominantemente de origen estadounidense, y
en menor medida proveniente de Europa Occidental y Japdn, a partir de la década de 1990 han adquirido
significancia los paises en desarrollo, en los cuales la IED total pasé de un 7% a un 14% entre 1990 y 2009. Si se
toman las 100 ETs mayores provenientes de paises desarrollados, al 2011 un 74% son asidticas, un 10%
latinoamericanas, un 8% sudafricanas, 7% de la Federacién Rusa y un 1% de Turquia (UNCTAD (2013), citado en
Barbero (2014, p. 7)). De igual forma ocurre respecto a la evolucién del destino de las IED en la cual los paises
desarrollados han reducido su participacion, de un 39% a un 27% entre 1980 y 2005 (Dunning & Lundan (2014),
citado en Barbero (2014, p. 7)).
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mundo desarrollado™®. En tercer lugar, los destinatarios mayores de las IED de la segunda
globalizacion se han concentrado en el sector servicios'’. Cabe notar, sin embargo, la
importancia de la inversion transfronteriza, esto es: actividades de filiales de ETs de tipo
servicios pertenecientes al sector primario y al manufacturero, como son las funciones de
oficinas centrales o de apoyo, los holdings financieros, los centros de adquisicion y logistica, la
distribucidn, y la investigacion y desarrollo. Segin UNCTAD (2017), considerando este tipo
de inversiones, la IED en los servicios podria estar sobreestimada en mas de un tercio'*®. Por
ultimo, otra peculiaridad de la inversion extranjera de la segunda globalizacion esta
relacionada a las estrategias empresariales predominantes, mayoritariamente las fusiones y
adquisiciones (Barbero, 2014).

Por otro lado y al igual que lo ocurrido durante la primera globalizacion, una caracteristica
central del actual periodo de profundizacion de la globalizacién ha sido el notable proceso de
integracion econdmica internacional. Sin embargo, mientras a finales del siglo XIX y
principios del XX la integracion econdmica descans6 en unos cimientos politicos
internacionales relativamente sencillos, desde mediados del siglo XX ésta ha sido promovida
por un complejo sistema basado en instituciones econdémicas multilaterales, disefiado
deliberadamente para regular el comercio, las inversiones y los flujos de capital. Los cimientos
de ese ordenamiento economico global tuvieron al Fondo Monetario Internacional (FMI), al
Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF) y al Acuerdo General sobre
Aranceles y Comercio (GATT por sus siglas en inglés) como sus pilares basicos. En paralelo,
un fendmeno destacable de la segunda globalizacion ha sido el avance del regionalismo. Dos
fases han caracterizado la expansion de acuerdos comerciales regionales (ACR)', con
distintos impactos sobre el comercio. La primera, originada con la creacion de la Comunidad
Econdmica Europea (CEE) en 1957, fue de caracter mas bien defensivo y se caracterizo por un
regionalismo hacia adentro. El inicio de la segunda fase es ubicado a mediados del noventa y
se ha caracterizado, en general, por la adopcién de politicas de regionalismo abierto, méas
compatible con los compromisos multilaterales. Sin embargo, la proliferacion de ACR desde
entonces, ha contrastado con el lento ritmo por el que avanzan las negociaciones multilaterales
del comercio. (O"Briens & Williams, 2010)

La regulacién del comercio, formalmente institucionalizada en la segunda posguerra a través
del GATT, y en manos de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) desde 1995, no
implicé la retirada de politicas comerciales proteccionistas pero limitd sustantivamente las
barreras tradicionales del comercio*®. En contraposicién, las llamadas medidas o barreras no

"® pe las 500 ETs mayores del mundo en el 2008, la mitad se ubicaban en tan sdlo 4 paises: 104 en EEUU, 68 en

Japédn, 40 en Francia, y 39 en Alemania (Fortune (2009), citado en O’Brien & Williams (2010, p. 186)).

WAl 2015, los sectores manufacturero y primario recibieron el 26% y el 6% respectivamente de los flujos de IED
mundial mientras que el sector servicios fue el receptor del 65% (UNCTAD, 2017, p. 11).

8 De acuerdo a la misma fuente, y en base a los resultados de las encuestas de 2017 sobre las perspectivas de
las inversiones a los organismos de promocién de las inversiones de las economias desarrolladas y de los paises
en desarrollo, las TICs, los servicios profesionales, y la agroindustria, se encuentran entre las industrias mas
prometedoras.

1% 5e entiende por ACR cualquier acuerdo comercial reciproco entre dos o mas partes, que no tienen por qué
pertenecer a una misma region. https://www.wto.org/Spanish/tratop_s/region_s/scope_rta_s.htm

1291 5 tasa arancelaria media de los productos industriales antes de la entrada en vigor del GATT era del 40%,
veinte afios después se ubicaba por debajo del 10%. Dos casos ilustrativos son EEUU y Reino Unido donde las
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arancelarias (MNAs)'* se han incrementado desde la década del setenta —principalmente en los
paises desarrollados- constituyendo otra de las caracteristicas salientes del periodo de estudio,
especialmente en lo que refiere al comercio de productos agropecuarios. Es de notar que en
materia de MNAs, el GATT impuso un menor nivel disciplinario sobre el comercio de bienes
agrarios que el exigido para los bienes industriales’”. La razon invocada para el trato
diferencial recibido por el sector agroalimentario se encuentra estrechamente vinculada a la
nocion de seguridad alimentaria, entendida ésta como la “disponibilidad en todo momento de
un adecuado suministro mundial de alimentos basicos para mantener una expansion constante
del consumo y contrarrestar las fluctuaciones de la produccién y los precios™?. Las
restricciones basadas en cupos o cuotas a la importacion sirven para ilustrar las menores
exigencias impuestas a los paises en términos del comercio de bienes agroalimentarios.
Mientras este tipo de medidas se prohibid para los productos industriales, fue permitida para
los agropecuarios siempre y cuando el pais que la aplicara demostrara que era necesaria para
“el buen éxito de otras medidas gubernamentales” (FAO, 1985, p. 53).

Entre las MNAs, las restricciones de mayor importancia han sido las referidas a las
importaciones, como los recargos variables a la importacion (cuyos efectos son equivalentes a
los derechos aduaneros) o las restricciones cuantitativas en forma de prohibiciones, de cuotas o
contingentes arancelarios. También se han aplicado barreras a las exportaciones como
resultado de acuerdos de restriccion voluntaria a las exportaciones, o mediante subsidios a la
exportacion. A este tipo de barreras no arancelarias al comercio, que refieren a medidas de tipo
“cuantitativo”, se le han adicionado y de forma creciente disposiciones o medidas de caracter
“cualitativo”, que atienden al control sanitario de los animales y los vegetales y a la inocuidad
de los alimentos'®*, asi como a otras cuestiones técnicas relativas a normas alimentarias. El

tasas pasaron del entorno del 40-50% al 4% entre 1947 y 1979 (O'Briens & Williams, 2010, pp. 165-166). En lo
que refiere a los bienes agropecuarios, recién entre 1973 y 1979, periodo en que se llevo a cabo la Ronda de
Tokio del GATT, se lograron reducciones arancelarias importantes. Se estima que como resultado de esas
negociaciones, un 25% de las importaciones agricolas de los paises industrializados fueron objeto de concesiones
arancelarias, y que el nivel tarifario para esos productos se redujo en promedio un 40%. (FAO, 1985, p. 6)

2! |as medidas no arancelarias son definidas por la UNCTAD como “medidas de politica, distintas de los
aranceles aduaneros ordinarios, que pueden tener repercusiones econémicas en el comercio internacional de
bienes, modificando el volumen de las transacciones, los precios o ambas cosas” (UNCTAD, 2012, p. 1). Desde el
2006 existe un sistema de codificacion de MNAs en base a una clasificacién de medidas, elaborado por ese
organismo.

2 Sin embargo, esta practica no estuvo exenta de excepciones que respondian a reclamos sectoriales y a lobbies
internos, que los paises con mayor poder de negociacidn lograban incluir atiin en el marco del multilateralismo. El
Acuerdo Multifibras (1974-94) o las restricciones de exportacion voluntarias de la industria siderurgica
estadounidense son algunos ejemplos. (Ferrando, 2012)

12| concepto de seguridad alimentaria data de la segunda posguerra, surge en el marco de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre la Agricultura y la Alimentacion de 1943, y en clara vinculacién con la crisis derivada
del alza de los precios internacionales. Su definicion mas formal, sin embargo, se origina tras la Cumbre Mundial
sobre Alimentacién realizada en 1974, también en un contexto de suba de los precios de los alimentos debida a
la crisis del petréleo de 1973. (ONU (1975), citado en Garcia Urdaneta & Pérez Gonzélez (2016))

1 Los programas de sanidad animal se relacionan con el establecimiento de mejores practicas en la prevencion
y control de enfermedades prioritarias que amenazan a la produccién animal, mientras que la inocuidad, segin
el Codex Alimentarius, es la garantia de que un alimento no causard dafio al consumidor cuando el mismo sea
preparado o ingerido de acuerdo con el uso a que se destine. Los alimentos contaminados con bacterias, virus,
pesticidas o residuos quimicos, por ejemplo, pueden causar enfermedades graves e incluso la muerte. Garantizar
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namero de notificaciones referidas a las medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF) y a los
denominados obstaculos técnicos al comercio (OTC) presentados a la OMC, es un indicador
atil a modo de ilustrar el incremento de la importancia de este tipo de medidas en el total de
barreras comerciales aplicadas. Mientras el numero de solicitudes anuales de cada una de estas
medidas no alcanzaba a 10 en 1995, al 2010 se registraban mas de 50 notificaciones de MSF y
mas de 80 de OTC (OMC, 2012, p. 106).

Las MSF hacen referencia a la adopcion de regulaciones restrictivas del comercio en aras de
proteger la salud de personas y animales (sanitarias), asi como de plantas y vegetales
(fitosanitarias). Algunos ejemplos son: la imposicion de determinados procesos productivos, la
exigencia de origen, los procesos de inspeccion y certificacion, el etiquetado relacionado con la
salud, los limites maximos de residuos y de aditivos permitidos, entre otros, siempre y cuando
persigan los objetivos antes mencionados. En este marco, el uso extendido de certificaciones
responde a la necesidad de contar con procedimientos que otorguen una garantia escrita de que
un producto, elaboracién o servicio esta en conformidad con ciertas normas o estandares.

En cuanto a los OTC, abarcan las reglamentaciones, estandares y procedimientos de evaluacion
de conformidad que afectan a las caracteristicas del producto, como lo son el disefio, etiquetado
y empaquetado, asi como la normativa referida al proceso productivo siempre y cuando estén
relacionadas con las caracteristicas del producto. Las diferencias de los OTC respecto a las
MSF son difusas. Por ejemplo las medidas sobre bienestar animal**® no estan incluidas en las
MSF sino en las OTC, las medidas relacionadas con enfermedades no transmitidas por plantas
y animales tampoco constituyen MSF sino OTC, y las normas sobre etiquetado pueden ser
consideradas dentro de MSF u OTC, dependiendo si su finalidad es proteger la salud o
informar a los consumidores. Cabe notar que si bien este tipo de MNA se ha expandido en
mayor medida en el sector agroalimentario, su uso no se reduce exclusivamente a ese sector'?.

Los estandares pueden ser publicos o privados, segun sean establecidos por autoridades
regulatorias o por organizaciones no gubernamentales. Asimismo, se diferencian en cuanto a su
caracter, obligatorio o voluntario. Por lo general los estandares publicos son obligatorios,
aungue hay voluntarios, mientras que los estandares privados no son de caracter obligatorio. En
los hechos, sin embargo, ésta divisoria se vuelve ficticia ya que lo voluntario se vuelve
obligatorio en la medida que el exportador no accede al mercado si no alcanza el estandar,
ademas de que en algunos casos estandares privados voluntarios han devenido, via legislacion,

la inocuidad de los alimentos requiere tener en cuenta todas las etapas de la cadena alimentaria, desde la
produccion, recoleccion y almacenamiento, hasta la preparacion y el consumo.

12> Segun las normas internacionales de la Oficina Internacional de Epizootias, el bienestar animal designa “el
estado fisico y mental de un animal en relacién con las condiciones en las que vive y muere”. Especificamente,
para los animales terrestres, la OIE incluye en la definicidn cinco libertades y derechos de los animales, de
responsabilidad del ser humano: (i) libre de hambre, de sed y desnutricidn; (ii) libre de temor y de angustia; (iii)
libre de molestias fisicas y térmicas; (iv) libre de dolor, lesiéon y enfermedad; y (v) libre de manifestar un
comportamiento natural. https://www.oie.int/es/bienestar-animal/el-bienestar-animal-de-un-vistazo/

126 Algunos ejemplos de OTC pueden servir para clarificar este tipo de regulaciones como la obligacion de
equiparar vehiculos con sistemas de seguridad, la obligacién de etiquetar las cajas de cigarros para informar a los
consumidores sobre los riesgos del tabaco, la fijacion de tamafios minimos para la captura de peces, las
disposiciones sobre reciclado de plasticos, los criterios de clasificacion, definicion, medidas o empaquetado de
productos y las normas de calidad. (Compés et al., 2001)
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en obligatorios. Las preocupaciones en torno a la expansion del incremento de barreras técnicas
no arancelarias al comercio y la consecuente proliferacion de organismos de normalizacién y
estandarizacion, han estado contempladas en las negociaciones multilaterales y reflejadas en
los acuerdos establecidos a partir de la constitucion de la OMC en 1995, en especial a traves
del Acuerdo sobre Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (AMSF) y el Acuerdo sobre Obstaculos
Técnicos al Comercio (AOTC).

El rol creciente de los estandares privados ha dado lugar a controversias, dado los difusos
limites que se presentan entre estos y la estructura de acuerdos de la OMC. Las preocupaciones
se resumen en torno a cuestiones de legitimidad y de accountability'®’. Por otro lado, al tiempo
que los estandares se han multiplicado, han ido cambiando su significado. De meras
herramientas para disminuir costos de transaccioén en mercados de commoditties, se han vuelto
instrumentos de competitividad estratégicos en mercados de productos diferenciados (Reardon
et al., 2001). No menores, por tanto, son los dilemas en cuanto a su accesibilidad, dado los
altos costos de certificacion y los requerimientos en inversion necesarios para adoptarlos. Estas
cuestiones se presentan prioritarias en lo que refiere a la permanencia de los pequefios
productores de todas partes del mundo, pero en especial de los no subsidiados, asi como en la
capacidad de respuesta a las nuevas exigencias por parte de los paises exportadores del mundo
en desarrollo.

En sintesis, numerosos e interrelacionados factores ocurridos durante las ultimas decadas en el
ambito productivo y comercial han ido pautando la reconfiguracion del sector agroalimentario
a escala global. Entre ellos, se destacan: el creciente flujo de IED y la expansién de las ETs; los
cambios en la organizacién de la produccion liderados por la fragmentacion del proceso
productivo y la mayor interrelacién entre firmas; el mayor protagonismo adquirido por actores
ubicados aguas abajo de las cadenas agroalimentarias ante la emergencia de nuevas patrones de
consumo asociados a mayores exigencias en materia de inocuidad y calidad alimentaria; y las
transformaciones en materia de regulacion comercial en el marco del multilateralismo, del
avance de los ACR, y del creciente proceso de estandarizacion que ha promovido la presencia
de “nuevos reguladores” en el ambito internacional. ;En qué medida estas tendencias se han
hecho presentes en el mercado internacional de la carne bovina?

A continuacion se da cuenta de las principales tendencias en la produccion y el comercio de
carne bovina, para posteriormente, y a la luz de las transformaciones resefiadas, presentar los
hitos institucionales mas relevantes que han incidido en la reconfiguracién del mercado.

4.2 Elmercado internacional de la carne bovina: una panoramica

Histéricamente la carne bovina ha ocupado un lugar preponderante en lo que refiere a la
produccién y el comercio mundial de carnes. En una mirada de largo plazo, lo que se observa,
no obstante, es su notoria pérdida de participacion, tanto en el total de carne producido como
en el comercializado (Ver Gréafico 4.3 y 4.4). Ello se explica, por un lado, por las mayores

127 . ere . . .z
Las preocupaciones en torno a la legitimidad se generan en torno a cuestiones sobre quiénes son los

generadores de estandares, quienes tienen ese poder, mientras que las referidas a la accountability versan sobre
la existencia (o no) de base cientifica en su creacién. La falta de armonizacion y equivalencia entre estandares
similares, junto a su nivel de complejidad y rigurosidad, denotan dificultades en su implementacion y
controversias en lo que refiere a su validacién (Thorstensen & Costa, 2015)
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facilidades en la produccion de otro tipo de carnes, como la de porcinos o aves de corral. En un
contexto en donde la tierra, la energia y el pienso se han encarecido, los menores
requerimientos de espacio y alimento en relacion al bovino, permiten responder con menores
costos a la creciente demanda de proteina animal registrada durante las Gltimas décadas
(Chemnitz, 2014). Por otro lado, el menor incremento relativo del consumo de carne bovina
esta asociado a cambios en el tipo de consumidores. La demanda creciente de proteinas en la
dieta alimentaria se explica principalmente por el aumento en el nivel de ingresos?® que ha
experimentado un conjunto de paises en desarrollo, los cuales, debido a factores geograficos y
culturales, consumen mayoritariamente otras carnes como la de pescado o porcina, en lugar de
la bovina (Flores, 2013). EI consumo de carne en los paises desarrollados, por otra parte, ya en
la primera mitad del siglo XX habia alcanzado niveles elevados, por lo cual ingresos
adicionales no se han traducido -o lo han hecho en mucho menor grado- en incrementos en la
cantidad de carne consumida.

Gréfico 4.3 y 4.4 Volumen producido y exportado de carnes en el mundo
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Fuente: Elaboracidon propia en base a FAOSTAT

No obstante, y a pesar de la pérdida de participacion en el total de carne producido, la
produccion mundial de carne bovina se ha incrementado de forma sostenida durante el periodo
de estudio, a la vez que se han suscitado cambios en lo que refiere a los modos de produccion,
con una marcada tendencia a la adopcion de sistemas de produccion mas intensivos,
especialmente en la fase de engorde del bovino. Los sistemas productivos adoptados varian de
acuerdo a las regiones productoras, y se encuentran estrechamente vinculados a los factores
ecologicos del medio en que se desarrollan. No obstante, durante las Ultimas décadas se ha
registrado un incremento de la utilizacion de corrales de engorde en paises donde
tradicionalmente la produccion ha estado basada en el pastoreo directo en praderas naturales.
Los principales moviles del uso de sistemas intensivos han sido, por un lado, las limitaciones
para responder a la creciente demanda con sistemas de produccion extensivos, y por otro la

128 . ) P .
Ante un aumento de ingresos per cdpita, dos son las leyes que actuan en lo que refiere a la demanda de

alimentos. De acuerdo a la Ley de Engel, a medida que los ingresos aumentan, el consumo de alimentos
aumenta pero en menor proporcion. Segun la Ley de Bennett, ante un aumento de los ingresos, se diversifica la
canasta de consumo y cambia su composicion: se verifica una sustitucion parcial de alimentos almidonados (de
primera necesidad) por productos de origen animal. (Pereira, 2018)
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busqueda de acceder o incrementar la participacion en mercados con preferencias por carne

proveniente de bovinos alimentados con grano*”.

El incremento del comercio mundial de carne bovina ha sido mayor que el registrado en la
produccion. El volumen exportado de carne bovina se triplicé entre 1980 y 2015. De alli que la
proporcion del comercio mundial de carne bovina en relacion a su produccion al finalizar el
periodo de estudio es casi el doble que la registrada a inicios del ochenta (Ver Gréfico 4.5).

Grafico 4.5: Comercio mundial de carne bovina en relacién a su produccion
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Fuente: Elaboracidn propia en base a FAOSTAT

El precio internacional promedio de la carne bovina (Gréfico 4.6), se reduce drasticamente
desde 1973 -en gran medida como consecuencia de la crisis del petroleo- y si bien comienza a
recuperarse a partir de 1975, a finales del setenta vuelve a caer y la tendencia decreciente
continua hasta mediados del noventa cuando se revierte para finalizar el periodo en un nivel
ligeramente superior al de inicios del ochenta. Un analisis riguroso de la evolucion que ha
seguido el precio promedio de carne bovina implica un trabajo de investigacién en si mismo, y
por tanto excede el alcance de este trabajo. En el apartado siguiente, no obstante, se hara
referencia a algunos factores que ayudan a comprender su dinamica.

Gréfico 4.6: Precio internacional de la carne bovina (délares constantes 2010)
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Fuente: Elaboracidn propia en base a World Bank Commaodity Price Data (Pink Sheet Data)

El incremento del comercio de carne bovina durante el periodo de estudio ha ido acompafiado
de un cambio en su composicion, en especial desde finales del noventa cuando se observa un

2% Un ejemplo claro de este tipo de estrategia es la que ha seguido Australia con mayor énfasis desde principios
del 2000. Tras la aparicidén de la Encefalopatia Espongiforme Bovina en Canada y Estados Unidos, Australia ha
buscado cubrir la demanda insatisfecha de Japén y Corea una vez estos prohibieron el ingreso de la carne
proveniente de los paises del Nafta. El aumento de oferta de carne proveniente de ganado alimentado a grano
en Australia se ha promovido, en gran medida, a través de inversidn extranjera directa proveniente de Japdén en
corrales de engorde en Australia. (USITC, 2008, p. 66)
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incremento significativo del comercio de cortes (deshuesados) en relacion al comercio de
ganado en pie y de canales o medias canales™ (Gréafico 4.7).

Grafico 4.7: Comercio mundial de carne bovina, segun tipo de cortes
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Fuente: Tomado de Flores (2013) en base a datos de COMTRADE, Sistema Armonizado a 6 digitos

Los cambios en la composicion del comercio de carne bovina, no solo se han registrado en lo
que refiere a productos, sino también a regiones. Se destaca la presencia de nuevos actores y la
pérdida de importancia relativa de algunos viejos participantes del comercio mundial de carne
bovina. Como se observa en el Grafico 4.8, en el periodo considerado, el mercado de
exportacion ha estado compuesto por un nimero escaso de exportadores y se ha caracterizado
por un alto nivel de concentracion. Los paises de la Unién Europea (UE), del tratado de libre
comercio de América del Norte (NAFTA, por sus siglas en ingles), de Australasia y del
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) han sido los mayores protagonistas, sin embargo se
han registrado cambios en sus participaciones relativas durante el periodo de estudio.

Gréfico 4.8: Volumen de carne bovina exportado, segun principales exportadores (%)
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Fuente: Elaboracidn propia en base a FAOSTAT

Tras el incremento significativo de las exportaciones de la entonces CEE durante la década del
setenta —incluyendo el comercio intra-zona™'- ese mercado fue el responsable de mas del 50%

130 . ' . . .
La canal (o carcasa) es el cuerpo del animal sacrificado, sangrado, desollado, eviscerado, sin cabeza ni

extremidades. Es el producto primario intermedio entre la materia primay el producto carnico.

B! En el Gréfico 4.8 el volumen exportado por la CEE/UE incluye las exportaciones intra-zona, a diferencia del
Cuadro 4.1 en donde figuran los principales exportadores de carne bovina. En este ultimo se optd por excluir el
comercio intrazona para dar cuenta de los principales jugadores que efectivamente lideran el comercio mundial
de carne bovina. Teniendo en cuenta que el comercio dentro de la UE, en términos de condicionantes de acceso,
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del volumen total exportado hacia mediados del ochenta. A partir de entonces se observa una
continua pérdida de participacion hasta finales del periodo de estudio cuando representa el 27%
del total exportado. En contraposicion, la participacion de las exportaciones de los paises del
MERCOSUR se incremento significativamente desde mediados del noventa —explicado
mayoritariamente por el aumento extraordinario de las exportaciones de Brasil (Ver Gréafico
4.9 y Cuadro 4.2)- y alcanz6 su pico maximo en el 2006 cuando represento el 33% del total
exportado. A partir de entonces, se mantuvo en el entorno del 22% hasta finalizar el periodo de
estudio. La participacién de las exportaciones de los EEUU también aument6 -de un 0,2% a un
13% entre 1980 y 2003- y se mantuvo en el entorno del 9% durante la Ultima década del
periodo considerado. Los paises de Australasia, por su parte, disminuyeron levemente su
participacion desde mediados del 2000, y de representar el 22% del total de carne bovina
exportada pasaron a significar el 17%. Por altimo un destaque del periodo de estudio en lo que
refiere a la exportacion de carne bovina, ha sido el incremento significativo de las
exportaciones de India que hacia finales del periodo se ubica segundo en el ranking,
representando casi el 19% del total exportado (Ver Cuadro 4.1).

Gréfico 4.9: Volumen de carne bovina exportada de paises del MERCOSUR
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Fuente: Elaboracidon propia en base a FAOSTAT

Cuadro 4.1: Ranking de exportadores de carne bovina, segin participacion en el volumen total
exportado, para afios seleccionados (%)

1985 1997 2006 2015

CEE 23,1 Australia 20,0 Brasil 27,7 Australia 19,4
Australia 22,3 EEUU 17,4 Australia 19,0 India 18,9
Brasil 13,8 UE 16,2 India 9,1 Brasil 17,9
Nueva Zelanda 11,2 Nueva Zelanda 9,5 Argentina 7,3 EEUU 10,8
Argentina 8,2 Argentina 8,0 Nueva Zelanda 7,1 Nueva Zelanda 6,7
EEUU 4,8 Canada 7,2 EEUU 6,9 Canada 4,2
Uruguay 4,2  Uruguay 4,5 Canada 6,3 Paraguay 4,0
Canada 3,7 Brasil 4,1 Uruguay 6,1 Uruguay 3,9
Otros 8,8 India 3,9 Paraguay 3,1 UE 3,2

China 1,6 UE 2,9 México 2,4

Otros 7,0 Otros 4,4 Otros 8,7

es equivalente al comercio doméstico de un pais, se justifica no contabilizar el comercio intra-zona y asi dar una
imagen mas “real” del mercado. Notar que en el Cuadro 4.1, tanto en el 2006 como en el 2015, Uruguay supera
ala UE en términos de volumen exportado.
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Total 100 Total 100 Total 100 Total 100

Fuente: Elaboracidn propia en base a GATT (1987) y USDA (2001, 2009, 2017)

Mayores transformaciones se registran en el mercado de importacion. EI Cuadro 4.2 da cuenta
de la creciente presencia de los paises en desarrollo, en especial de los paises asiaticos
emergentes, hecho que se encuentra estrechamente ligado a los mayores niveles de ingreso
alcanzados por estos paises en las Gltimas décadas. Asimismo, los datos proporcionados por el
cuadro permiten apreciar la menor concentracion del mercado importador hacia finales del
periodo de estudio. Mientras la participacion de los cuatro mercados principales — UE, Estados
Unidos, Rusia y Japén— en el total de importaciones fue del 60% en 1985, en el 2015 ese
porcentaje apenas superd el 40%. El ingreso de China al grupo de mayores importadores
durante la ultima década podria explicar tal diferencia. Sin embargo, aln si este pais se afiade
al grupo de principales demandantes de carne bovina, la participacion de estos cinco mercados
en el total de importaciones se ubica en el entorno del 50% a finales del periodo de estudio.

Cuadro 4.2: Ranking de importadores de carne bovina, segun participacion en el volumen total
exportado, para afios seleccionados (%)

1985 1997 2006 2015
EEUU 34,9 EEUU 22,8 EEUU 20,6 EEUU 20,0
CEE 14,6 Rusia 20,7 Rusia 13,8 Japdn 9,3
Africa 14,3  Japén 19,8  UE 10,6  China 8,7
Unidn Soviética 11,8 UE 8,1 Japdn 10,0 Rusia 8,1
Japén 8,3 Canada 5,5 México 5,6 Corea 5,4
Asia Central 5,1 México 4,3 Corea 4,4 UE 4,8
Canada 4,3 Corea 4,3 Egipto 4,3 Egipto 4,7
Otros Asia 2,9 Brasil 3,1 Canada 2,7 Hong Kong 4,4
Brasil 1,8 Egipto 3,0 Filipinas 2,0 Canada 3,7
Europa del Este 1,3 Taiwan 1,8 Chile 1,8 Chile 2,8
Otros Europa 0,8 Otros 6,6 Otros 24,2 Otros 28,0
Total 100 Total 100 Total 100 Total 100

Fuente: Elaboracidn propia en base a GATT (1987) y USDA (2001, 2009, 2017)

Los reposicionamientos en términos de actores han ido de la mano de la mayor complejidad
registrada en el patron de comercio internacional de carne bovina, el cual histéricamente ha
estado determinado por factores de distinta indole —geograficos, culturales, politicos y
econdémicos- pero que ha presentado una clara segmentacion en torno a aspectos sanitarios.
Efectivamente, el mercado ha estado conformado por dos rutas comerciales paralelas: el
comercio de carnes enfriadas y congeladas de paises libres de aftosa de la cuenca del Pacifico,
y el comercio entre paises pertenecientes al circuito aftoésico de la cuenca del Atlantico.
Durante la segunda globalizacion, esa segmentacion se ha hecho mas difusa, incrementandose
el comercio entre paises y regiones de distintos segmentos. Varios son los factores que
explican tal desdibujamiento. Al ya mencionado ingreso de nuevos mercados consumidores, se
agrega:
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1. La reconfiguracion de los flujos comerciales asociada a cambios institucionales que
devienen del cruce de caminos entre el avance del multilateralismo y la expansion de
acuerdos comerciales preferenciales;

2. Cambios en el estatus sanitario de los paises y regiones exportadoras, en un contexto de
creciente importancia de la seguridad sanitaria de los productos de origen animal, tras
las numerosas y recurrentes crisis de las ultimas décadas;

3. Las mayores exigencias relativas a la inocuidad y los mayores requisitos en torno a la
calidad, especialmente en los mercados compradores tradicionales mas sofisticados.

En lo que refiere al primer factor, en el marco de la institucionalizacion del comercio mundial,
dos tendencias han incidido en la aparicién de nuevas condicionantes para los exportadores de
carne bovina. Por un lado, y en lo que atafie a las negociaciones multilaterales, al lento e
incompleto proceso de reduccion arancelaria en los productos de carne bovina se ha adicionado
el aumento en el uso de medidas no arancelarias, las cuales han cobrado significancia a partir
de comienzos de la década del setenta. Entre las principales medidas aplicadas a la carne
bovina, en un inicio predominaron las restricciones cuantitativas a la importacion y los
acuerdos de restricciones “voluntarias” de las exportaciones asi como las subvenciones a las
exportaciones y las politicas de apoyo a productores domésticos. Tras la Gltima ronda de
negociacion del GATT que finalizé a mediados del noventa, se transformaron los derechos de
importacion variables en “equivalente tarifario” en el marco de la conversion en aranceles de
las MNAs (“arancelizacion”) y paulatinamente se dio cumplimiento a los compromisos
realizados sobre la reduccién de las subvenciones a las exportaciones. Desde entonces, no
obstante, se increment6 el uso de las llamadas cuotas arancelarias y de las medidas técnicas no
arancelarias mencionadas en el apartado anterior. Al igual que lo ocurrido para el conjunto de
bienes agroalimentarios, en lo que refiere al comercio de carne bovina han cobrado
protagonismo las medidas sanitarias y las normas técnicas en relacién a criterios de
clasificacion, definicion, empaquetado y normas de calidad (Ver Grafico 4.10).

Gréfico 4.10: Notificaciones de MSF y OTC a la OMC, referidas a la carne bovina
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Fuente: Elaboracion propia en base a I-TIP data base (OMC)

Por otro lado, a los cambios en las condiciones de acceso a mercados fruto de las
negociaciones multilaterales, se ha adicionado el aumento de ACR que han complejizado la
trama institucional por la que circula la carne bovina. De particular relevancia en el mercado
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internacional de la carne han sido los avances en el proceso de integracion europea, y también -
aunque en menor grado- el surgimiento de otros bloques regionales, como el de los paises de
Ameérica del Norte y la integracion de los paises del Cono Sur de América Latina. Mas
recientemente han cobrado importancia los acuerdos de comercio bilaterales, en especial el
incremento de tratados de libre comercio (TLC), los cuales han comenzado a extenderse
formando acuerdos plurilaterales. En el mismo sentido, se observa la tendencia hacia la
creacion de mega-acuerdos regionales, fruto de las negociaciones entre algunos bloques
regionales.

En cuanto al segundo factor mencionado, los cambios en la segmentacion de mercados han
estado fuertemente vinculados a cambios en el estatus sanitario de los paises. La importancia
asignada a la seguridad sanitaria de los paises exportadores de carne bovina, no obstante, dejo
de estar referida casi que exclusivamente al virus de Aftosa'?, y de forma creciente la
Encefalopatia Espongiforme Bovina (EEB)** (conocida como la enfermedad de las vacas
locas) ha cobrado importancia como determinante de peso en la reconfiguracion de flujos
comerciales. Basta observar las implicancias que en términos de exportaciones tuvo para
EEUU la aparicion de EEB en el 2003 (Ver Gréafico 4.11 del siguiente apartado).

Por ultimo, en un contexto en donde la inocuidad alimentaria y el cuidado del ambiente han
cobrado protagonismo en las agendas de desarrollo, nuevos atributos de importancia para los
consumidores han adquirido mayor gravitacion en el comercio de las carnes. Entre ellos, se
destacan la calidad nutricional de la carne, el tipo de alimentacion del ganado, aspectos
referidos al bienestar animal y al cuidado del ambiente. Al igual que lo ocurrido para el sector
agroalimentario en general, la proliferacion y profundizacion de normas sobre inocuidad y
calidad de las carnes no han provenido solo del &mbito publico ni ha sido exclusivamente
propiedad de organizaciones internacionales, sino que también se ha nutrido de normas
“voluntarias” emanadas por actores del sector privado. De hecho, durante la Gltima década, el
uso de estandares privados en el comercio de productos de origen animal, ha sido objeto de
discusion en el ambito de las negociaciones multilaterales debido, en particular, a las
implicancias de su expansion en cuanto al cumplimiento de criterios de la OMC en lo que
refiere a la trasparencia y la justificacion cientifica de las medidas sanitarias y fitosanitarias
exigidas'. En el Cuadro 4.3 se presentan algunos ejemplos de estandares de calidad e
inocuidad alimentaria de importancia para la carne bovina, clasificados segun origen del sector
de donde emergen (publicos o privados) y su ambito de aplicacién (nacional o internacional).

32 con excepcién de Estados Unidos que desde 1929 no ha registrado ningln brote del virus aftésico, y de los
paises de Australasia, los principales paises exportadores de América Latina, de la UE y de Asia han sido
afectados por crisis sanitarias relacionadas a la Aftosa durante el periodo de estudio.

3| primer caso de EEB fue reportado en 1987 por Reino Unido a la Oficina Internacional de Epizootias (OIE,
actual Organizacién Mundial de Sanidad Animal). A partir de entonces, varios paises, en especial del mundo
desarrollado como Suiza, Japdn, Canadd y Estados Unidos, han sido afectados por la enfermedad.

B4 ver al respecto “Consecuencias del uso de los estdndares privados en el comercio internacional de animales y
productos de origen animal” (Scannel & Wolff, 2008).
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Cuadro 4.3: Estandares en el sector agroalimentario de importancia para la carne bovina

Publicos Publicos Privados Privados
Obligatorios Voluntarios Colectivos individuales
Nacional Legislacion Analisis de Peligros y Dutch HACCP Natural
nacional Puntos Criticos de Control (Supermercados
(ej. Prohibicion | (HACCP Codex) Consorcio Britanico del Comercio | Tesco, UK)
de uso de Minorista (BRC)
antibidticos; Programa de Carne Carrefour Filiére
prohibicion de Organica (USDA) Qualité
hormonas de (Carrefour
crecimiento; distribuidor, FR)
inspecciones
sanitarias, etc.)
Internacional | Regulaciones ISO 9000 (Sistema de Norma Alimentaria Internacional
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UE

Regulaciones de
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gestion de la calidad)
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Alimentos seguros de calidad
(saF)

Global GAP (Ex. Europa)
(minoristas, UE)

Fuente: Elaboracion propia en base a Jerife & Lee (2009) y Wolff y Scanner (2008)

La creciente utilizacion de estandares como herramientas estratégicas de acceso a mercados no
se explica unicamente desde el lado de la demanda, es decir por consumidores de mayores
niveles de ingreso y con demandas de alimentos que exigen garantias sobre atributos de calidad
y seguridad en materia de inocuidad alimentaria. EI gran avance en las tecnologias de
produccion, procesamiento y distribucion ha promovido, desde la oferta, la mayor
diferenciacion y segmentacion de los alimentos (Reardon et al., 2001). En lo que refiere
estrictamente a los productos carnicos, los avances de las nuevas tecnologias genéticas en la
seleccion animal, las aplicaciones de las Tics en la trazabilidad™*, la incorporacién de nuevas
facilidades de industrializacion y de frio, los procesos de automatizacion en la faena y el
desosado, nuevos sistemas de control operativo, son solo algunos de los cambios tecnolégicos
que han posibilitado avanzar hacia productos de mayor valor agregado, cumpliendo con
elevados estandares de calidad y exigentes normas de inocuidad, o abarcando segmentos de
mayores retornos, como las carnes elaboradas y los productos carnicos organicos.

Ante estas tendencias, y de acuerdo a Bisang et al. (2008), se ha dado un doble movimiento en
cuanto a las estrategias de competitividad de las empresas lideres del sector carnico. Por un
lado, un aumento de la competitividad via precio, basado en economias de escala, y por el otro,
la expansion de nichos que permiten capturar rentas extraordinarias en base a la diferenciacion
de productos a través de factores estratégicos. Segun los autores, la estructura que han
adquirido los flujos del comercio internacional de la carne puede agruparse en dos segmentos:
el de la carne fresca -enfriada o congelada- sin ningun factor diferencial, considerada como un
commodity, y el de productos carnicos con mayor nivel de especificidad —que incluye por lo

135 . . . . . .. .
De acuerdo al Codex Alimentarius, la trazabilidad “es la capacidad para seguir el movimiento de un alimento a

través de etapa(s) especificada(s) de la produccidn, transformacidn y distribucién” (Green, 2007, p. 15).
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general certificacion y/o marca- y se obtiene mediante un mayor nivel de procesamiento
(embutidos y carnes pre-cocidas), 0 a través de la adquisicion de atributos diferenciales (como
por ejemplo la carne organica).

Siguiendo a Bisang et al. (2008), las fuentes de competitividad para el segmento de la carne
fresca estan determinadas por la relacion costo-precio y la garantia industrial de la calidad de la
carne, de alli que sea intensiva en escala. En este segmento, las grandes industrias de
procesamiento 'y los grandes retailers lideran las etapas de industrializacion vy
comercializacion. En el segmento de productos diferenciados, los grandes beef-packers son
quienes controlan la cadena de suministro de productos méas especificos -por agregacion de
valor en el procesamiento o por atributos diferenciales-. Una distincion especial se da para el
caso de productos certificados o bajo marcas, que ante las elevadas barreras a la entrada
relacionadas con altos niveles de exigencia en cuanto al cumplimiento de estandares y
regulaciones, las firmas que controlan ese tipo de barreras también se ubican como lideres del
segmento.

Para finalizar, es conveniente notar que la busqueda de mayores ingresos a través de la
diferenciacion de productos carnicos via factores estratégicos, ha conllevado cambios
organizacionales a nivel de las cadenas y de las firmas. Como ya fue sefialado para el conjunto
de bienes agroalimentarios, las mayores exigencias que impone la sofisticacion de la demanda
y el avance creciente de la normativa de tipo “cualitativo” hace necesario una mayor
articulacién entre eslabones. Por un lado, para asegurar el abastecimiento continuo de materia
prima de calidad y en cumplimientos con estandares que permiten acceder a mercados
codiciados, y por otro debido al mayor poder que han adquirido los eslabones méas cercanos a
los consumidores que son quienes tienen mayor capacidad para captar la evolucién y el tipo de
preferencias en el consumo. En ese marco, el complejo carnico mundial ha registrado un
proceso creciente de integracion —tanto vertical como horizontal- el cual ha ido acompafiado de
un mayor nivel de concentracion. Al influjo de la expansion de IED de las ultimas décadas, no
solo los grandes retailers se han posicionado en el ranking de las empresas trasnacionales
lideres del sector agroalimentario, sino que también lo han hecho las grandes firmas
pertenecientes a la industria carnica®®. Las principales estrategias empresariales desplegadas
abarcan fusiones y adquisiciones, integracion vertical de sus cadenas de suministro,
diversificacion de productos, venta al por mayor y menor, y atractivos paquetes de inversion
para facilitar el acceso a mercados extranjeros (Sharma, 2017).

3 A fines del noventa, el 60% de la produccion de carnes en Estados Unidos se repartia entre cuatro firmas (IBP
(Tyson), ConAgra, Excel y Nacional Beef Packing); y de forma similar ocurria en otros paises como Gran Bretafia
(Midland Meat Packers), Italia (Creminini-Inalca), Espafia (Campofrio), Japén (Nippon Meat Packers), Brasil (JBS-
Friboi) y Australia (Australia Meat Holding) (Bisang et al., 2008, p. 25). Al 2015, el nivel de concentracién es
incluso mayor; el 85% de la carne procesada en Estados Unidos proviene de 4 empresas (Tyson Foods, Cargill,
JBS, National Beef Packing) y el 90% en Canadd esta en manos de dos empresas (JBS y Cargill) (Sharma, 2017, p.
34); en Alemania, Francia y Reino Unido mas del 50% del procesamiento es provista por cinco empresas (lhle et
al.,, 2017, p. 21); en Australia cinco empresas faenan mas del 50% de carne bovina (las cuatro primeras son
Cargill, Swift, Teys and Nippon Meat Packers), y en Brasil, desde el 2000, cuatro empresas (JBS, MARFRIG,
MINERVA, BRF) responden por mas del 70% de la faena total (Crespoline et al., 2015, p. s/n).
https://www.pwc.com.au/industry/agribusiness/assets/australian-beef-industry-nov11.pdf
https://www.cepea.esalq.usp.br/br/documentos/texto/o-complexo-agroindustrial-da-carne-bovina-artigo-
publicado-no-53-congresso-da-sober-2015.aspx
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En suma, los cambios en el tipo de regulaciones comerciales en el marco del proceso de
integracion econdémica internacional -via negociaciones multilaterales y acuerdos comerciales
preferenciales-, han sido factores de relevancia en la reconfiguracion de los flujos de comercio
de bienes agroalimentarios. Estos, crecientemente, se encuentran condicionados por un
conjunto de normativas de caracter “cualitativo”, las cuales han adquirido mayor importancia
vis a vis las sucesivas crisis sanitarias registradas durante las ultimas décadas. Partiendo de
estos ejes vertebradores, en el apartado siguiente se profundiza sobre los cambios en las reglas
de juego en el mercado internacional de la carne bovina.

4.3 El mercado internacional de la carne bovina: grandes hitos institucionales

El objetivo es ofrecer una panordmica de los aspectos institucionales en cuyo seno se
desenvuelven las importaciones y las exportaciones de carne bovina. Cabe advertir, no
obstante, que éste no es un andlisis institucional exhaustivo sobre las transformaciones de las
condicionantes en el acceso a mercados, lo cual excede el alcance de este trabajo de
investigacion. Claramente los cambios en el tipo de regulaciones comerciales y las sucesivas
crisis sanitarias no agotan la extensa lista de politicas que impactan sobre el comercio
internacional de carne bovina. Otros factores de importancia son las politicas cambiarias y las
politicas carnicas nacionales tendientes a incidir sobre el consumo doméstico, los conflictos
bélicos y las crisis econdémicas o politicas que trascienden especificamente el mercado de las
carnes. Por otro lado, dada su naturaleza, cabe notar los impactos sobre la produccion y el
comercio de carne bovina provenientes de las condiciones climaticas.

La mirada hacia el proceso de negociacion multilateral y hacia los acuerdos de comercio
preferenciales y la consideracion de los principales eventos en materia sanitaria, se proponen
como ejes vertebradores del analisis, en el entendido que los mismos han sido clave en las
transformaciones institucionales —de tipo mas estructural- del mercado internacional de la
carne bovina.

Hechas esas aclaraciones, en el Diagrama 4.1 se presentan, de forma sintética, los principales
hitos institucionales y los eventos mas relevantes que han impactado especificamente sobre el
mercado de carne bovina, incidiendo en el re-posicionamiento de actores (Ver Gréafico 4.11), y
promoviendo a su vez, nuevas transformaciones de las reglas de juego. A continuacion del
Diagrama 4.1 y del Gréfico 4.11, se profundiza en las caracteristicas salientes de cada uno de
los periodos delineados.
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Diagrama 4.1: Hitos institucionales en el mercado internacional de la carne bovina
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Gréfico 4.11: Exportaciones de carne bovina, segin principales exportadores
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4.3.1 Entre la restauracion parcial del multilateralismo y la “nueva primera
oleada” de regionalismo: las medidas no arancelarias (1947-1980)
La instauracion del GATT en 1947 significd el inicio de un nuevo sistema de comercio

mundial que a diferencia de periodos anteriores, pasé a estar pautado por un conjunto de
instituciones y organizaciones de caracter internacional. Este acuerdo, suscripto de manera
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provisional por 23 paises adherentes™’, surgid6 como alternativa a la constitucion de la
Organizacién Internacional del Comercio (OIC), pensada como uno de los tres vértices -junto
al Fondo Monetario Internacional y al Banco de Reconstruccion y Fomento (el actual Banco
Mundial)- del nuevo ordenamiento econémico global que devino a la Conferencia de Bretton
Woods en 1944. Tras no llegar a un consenso sobre la delimitacion precisa de la OIC, se
suscribio el GATT que funciond como una organizacion internacional no oficial hasta
mediados del noventa. Mediante rondas de negociacién™®, se buscd avanzar en la “celebracion
de acuerdos, encaminados a obtener, a base de reciprocidad y de mutuas ventajas, la reduccion
substancial de los aranceles aduaneros y de las demas barreras comerciales, asi como la
eliminacion del trato discriminatorio en materia de comercio internacional” (OMC, 2003, p.
518).

Efectivamente, como es mencionado en la cita, uno de los fines principales de las
negociaciones multilaterales fue la reduccion de aranceles aduaneros contra las importaciones
procedentes de otros paises. Si bien hubo avances en ese sentido, la reduccion de aranceles en
el sector agropecuario fue menor a la registrada en la industria. Los principales logros se dieron
en la Ronda Kennedy (1964-67) y la Ronda de Tokio (1973-79) (FAO, 1985), pero se vieron
opacados por el incremento de la utilizacion de medidas no arancelarias. La creciente
utilizacion de MNAs en el comercio de bienes agropecuarios, se explica porque si bien el
comercio de este tipo de bienes estuvo regulado por el GATT desde su creacion, no se rigio por
las normas aplicadas a los demas sectores, quedando exento de un nimero importante de ellas,
como la prohibicion de restricciones cuantitativas a las importaciones, la utilizacion de
subvenciones a la exportacion, y las limitaciones a la aplicacion de otros mecanismos de
proteccién como por ejemplo los gravamenes variables a las importaciones y las subvenciones

internas®®.

En lo que refiere especificamente a la carne y a los productos carnicos de la especie bovina se
registraron reducciones tarifarias considerables'*, no obstante, los aranceles continuaron
siendo generalizados y aplicados segun una estructura arancelaria caracterizada por derechos
aduaneros segun grado de elaboracion, imponiendo méas gravamen a la carne bovina que a la

37 “Los Gobiernos del Commonwealth de Australia, Reino de Bélgica, Birmania, Estados Unidos del Brasil,
Canada, Ceilan, Republica de Cuba, Republica Checoslovaca, Republica de Chile, Republica de China, Estados
Unidos de América, Republica Francesa, India, Libano, Gran Ducado de Luxemburgo, Reino de Noruega, Nueva
Zelandia, Reino de los Paises Bajos, Paquistan, Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte, Rhodesia del
Sur, Siria y Unién Sudafricana. ... Acuerdan...” (Extraido del texto del Acuerdo General Sobre Aranceles
Aduaneros y comercio, denominado “GATT de 1947” que figura como apéndice en OMC (2003). Es de notar que
Uruguay ingresa al GATT en 1953.

%% Las rondas del GATT fueron ocho: Ginebra (1947), Annecy (1949), Torquay (1951), Ginebra (1956), Dillon
(1960-62), Kennedy (1964-67), Tokio (1973-79), y Uruguay (1986-94).

% En 1950 Estados Unidos logré una exencién al Articulo Xl del GATT -que prohibia las restricciones
cuantitativas a las importaciones- para el azlcar, productos lacteos, entre otros productos agropecuarios. A
partir de entonces se realizd una aplicacién laxa del GATT hacia otros paises productores agropecuarios a efectos
de no establecer normas diferenciales. (Bello, 2003)

140 Algunos paises concedieron reducciones tarifarias sobre la carne y los productos carnicos bovinos. EEUU y
Canad3d, por ejemplo, disminuyeron los aranceles sobre la carne bovina congelada y enfriada alrededor de un
33% vy Suiza lo hizo sobre la carne bovina congelada en un 77,5% (FAO, 1985, p. 6). Asimismo, en la Ronda
Kennedy EEUU bajo a cero sus tarifas para carnes enlatadas y cocidas congeladas (de las Carreras & Gorelik,
2012, p. 239).
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exportacion en pie, y gravando mas a los productos elaborados —como el corned beef- que a los
productos sin elaborar. (FAO, 1985). Por otro lado, y al igual que para el resto de los bienes
agropecuarios, la reduccién arancelaria lograda en el marco de las negociaciones durante los
sesenta y setenta, fue contrarrestada mediante la imposicion de MNAs. Uno de los
instrumentos mas utilizados fueron las restricciones cuantitativas a las importaciones,
principalmente los topes maximos a la importacion, y el uso creciente de las cuotas de
importacion. La primera cuota de carnes asignada en el marco del GATT —denominada Cuota
GATT- y otorgada por la CEE, fue destinada a cortes congelados y surgié como resultado de
las negociaciones de la Ronda Dillon (1960-62). En un inicio se otorgé una cuota de 22.000
toneladas a carnes con hueso, con arancel del 20% y condicidén multilateral, la cual se amplio a
53.000 toneladas en la Ronda Kennedy y se extendid a las carnes deshuesadas. En la Ronda
Kennedy se origind también la Cuota Bilan, otorgada por la CEE y de condicion multilateral,
pero destinada a carne tipo manufactura de 50.700 toneladas, dividida en dos segmentos segun
sus calidades y destinos industriales, con arancel diferencial (de las Carreras & Gorelik, 2012,
p. 239).

Hacia comienzos del ochenta, por tanto, y pese al menor nivel de aranceles establecido, las
importaciones de carne bovina de los importadores tradicionales se encontraban disminuidas.
En EEUU, el menor volumen importado se debia a las enmiendas a la Ley de importacion de
carne de 1965 establecidas en 1979, que incluyd férmulas anti-ciclicas para computar el nivel
de importacion permisible** y que dio lugar a la nueva ley de importacion de carne (“Meat
Import Act” de 1979). En Canadé el menor volumen importado fue resultado de la aplicacion
de cupos de importacién desde mediados del setenta, y de férmulas anti-ciclicas a partir de
1982 asi como subvenciones a los precios nacionales. En Japdn, a diferencia de la politica
seguida para la carne aviar u ovina, para la bovina se continuaron aplicando gravamenes
variables asi como restricciones cuantitativas; a principios del ochenta los cupos de
importacion se ubicaban en torno al 25% del consumo total (FAO, 1985, p. 8). La CEE, por su
parte, que habia disminuido las barreras arancelarias a inicios del setenta, introdujo mayores
restricciones a la importacion de carne bovina tras la recesion que sobrevino a la crisis del
petréleo de 1973 (FAO, 1985).

La recesion de inicios del setenta, no obstante, mas que un punto de inflexion en las politicas
aplicadas por la CEE sobre el comercio de carne bovina, fue la continuacion de un largo
proceso, cuyo inicio se encuentra en el origen mismo de la Comunidad y de su Politica Agraria
Comun (PAC) creada a inicios del sesenta. En sus comienzos, la PAC funcioné como una
politica de apoyo a los precios cuyo fin principal fue aumentar la produccion de bienes
agropecuarios y revertir la situacion deficitaria de la Comunidad en relacién a su consumo
alimentario. Las politicas regulatorias principales aplicadas por la CEE se dieron a través de la
creacion de un sistema de gravamenes variables a la importacién y de restituciones a la
exportacion. A mediados del 1960, la CEE adopté un sistema de precios sostén para los
productores de carne bovina y comenz6 a aplicar politicas de intervencién de stock, dando
origen a un periodo de incrementos significativos de la produccion de carne bovina de sus

141 , . . . . .y
Esto es, cuando la ganaderia se encuentra en la fase de liquidacién del ciclo ganadero y la producciéon es

elevada, entonces se reduce el nivel de importaciones permitido, y viceversa, garantizandose el acceso minimo
consolidado en el GATT.
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paises miembros. Una década después, los paises de la CEE no solo habian alcanzado el nivel
de autosuficiencia en muchos productos agropecuarios, sino que se habian posicionado como
competidores importantes en los mercados internacionales, entre ellos la carne bovina'*. (Valls
I Pursals, 1994)

La formacion de la CEE en 1957 marcé el inicio de una nueva fase de creciente regionalismo
el cual a partir de entonces avanzaria en paralelo a la consolidacion del sistema multilateral de
comercio. De hecho, la creacion de la CEE no fue en contra de las negociaciones llevadas a
cabo en el marco del GATT el cual en su Articulo XXIV (GATT de 1947') abarcd la creacion
de acuerdos regionales. Este articulo constituye una de las excepciones al Articulo | del GATT
que refiere al Trato General de la Nacion Mas Favorecida (clausula NMF) y que atiende a uno
de sus fines principales; la liberalizacién no discriminatoria del comercio internacional. Sin
embargo la ambigiedad en su redaccion, dio lugar a polémicas en torno a la fijacion del
arancel externo comdn (AEC) —a la interna y a la externa del blogue- y a las negociaciones por
compensaciones a terceros paises, que se dieron por concluidas, unilateralmente por la CEE en
1961. Los resultados fueron diversos segn productos y paises. En lo que refiere a los bienes
agricolas, los terceros paises interesados alegaban que estos bienes se habian dejado de lado en
las negociaciones y que para ciertos bienes se habia fijado un AEC muy elevado y las
compensaciones habian sido insuficientes. Apelaron, entonces, al Articulo XXVIII del GATT y
consideraron el retiro de concesiones sustancialmente equivalentes. La carne bovina fue uno de
los productos sujeto a controversia**. Mas alla de la polémica en torno a las implicancias del
AEC fijado por la CEE, los terceros paises exigian que se analizaran las regulaciones
comerciales estipuladas por la Comunidad cuyas implicancias iban en su perjuicio, como ser
las politicas adoptadas en la orbita de la PAC. Estas discusiones serian retomadas tras cada una
de las sucesivas ampliaciones del bloque'®. (Ferrando, 2012)

A la exclusion de los bienes agropecuarios de gran parte de las disciplinas comerciales
multilaterales del GATT y a las implicancias de las politicas amparadas en la normativa
referida a los acuerdos regionales preferenciales, se adicionaron aspectos que hacen a otro tipo
de segmentacion del comercio mundial de carne bovina, como son los determinantes sanitarios.
Estos han jugado y juegan un rol importante en el comercio de carne bovina, por las
consecuencias que las enfermedades animales tienen en la produccion y el desempefio de las
economias domesticas y por los riesgos que conllevan para la salud humana. La fiebre aftosa
ha sido histdricamente la enfermedad de mayor relevancia constituyendo el principal
determinante en la segmentacion del mercado conformado por dos circuitos claramente

2 En 1975 las exportaciones superaron por primera vez las importaciones, y durante los ochenta la CEE

consolidaria su posicion como exportador neto en el mercado mundial de carne bovina.

S En 1994, y tras el pasaje el GATT a la OMC, el Articulo XXIV se actualizé en lo que se denomind Entendimiento
Articulo XXIV.

" En el caso de Uruguay, la CEE aceptd el derecho del retiro de concesiones fijados por ese pais en represalia a
la falta de adecuacién de la compensacién correspondiente en carne bovina fresca y congelada. (Hoda (2001),
citado en Ferrando (2012, p. 281)).

> La CEE6 (1957) estaba integrada por Bélgica, Holanda, Luxemburgo, Alemania, Francia e Italia. En 1973 se
suma Reino Unido, Dinamarca e Irlanda (CEE9). En 1981 Grecia y en 1986 Espafia y Portugal (CEE12). En 1995 se
unen Austria, Finlandia y Suecia (UE15). En el 2004 se produce el ingreso de Chipre, Eslovaquia, Eslovenia,
Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia, y Republica Checa (UE25). Por ultimo, en 2007 ingresan
Bulgaria y Rumania (UE27) y en 2013 Croacia (UE28).
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diferenciados. Por un lado, la zona de riesgo sanitario cero, en donde no se permite la entrada
de carnes cuyo origen provenga de un pais donde la ganaderia esta afectada por la fiebre aftosa,
y por otro la zona de riesgo sanitario asumido, en la cual se admite el ingreso de carnes
provenientes de paises afectados por la aftosa. A inicios del periodo de estudio, los flujos de
comercio estaban mayoritariamente divididos en estos dos circuitos, aunque existia vinculacion
entre paises de uno y otro segmento**®. Por un lado, porque en el circuito libre de aftosa la
comercializacion de carne no estaba vedada para las carnes cocidas y enlatadas como el corned
beef. Por otro lado, en periodos de sobreproduccion en los paises de ese circuito, se redirigian
los excedentes al circuito con aftosa endémica, lo cual conllevaba serios impactos para este
ultimo, deprimiendo los precios tranzados y acentuando aun mas la diferencia de precios ya
existente entre ambos circuitos. (FAO, 1985)

Esta division de facto del mercado internacional de la carne bovina habia sido recogida en las
negociaciones realizadas bajo el GATT a traves del Articulo XX por el cual se legitimaba la
restriccion de importaciones de productos procedentes de otros paises, siempre y cuando tales
restricciones “sean necesarias para proteger la salud y la vida de las personas y de los animales
o para preservar los vegetales” (FAO, 1985, p. 12). Un ejemplo de su aplicacién se dio cuando
Reino Unido, ante la epidemia de aftosa registrada en 1966-67 determing el cierre del mercado
para importaciones provenientes de paises endémicos en materia de aftosa. En 1969 levanto la
restriccion, pero mantuvo la prohibicion de la importacion de carne congelada y enfriada con
hueso desde esos paises, politica que fue adoptada por el resto de paises de la CEE a partir de
1977.

La importancia adquirida por las MNAs y la mayor especificidad de las medidas relativas a las
condiciones sanitarias complejizaron la hoja de ruta delineada en pro del libre comercio,
imponiendo mayores desafios en la elaboraciéon de la normativa relativa al comercio
internacional de carnes. Esta, ademas de estar regulada por las restricciones cuantitativas
tradicionales (arancelarias y no arancelarias), crecientemente pasaba a estar pautada por
disposiciones de caracter “cualitativo” (FAO, 1985). El incremento registrado en las
disposiciones referidas al control higiénico y sanitario de las carnes, vinculadas a normas
técnicas pertenecientes mas al ambito del derecho alimentario que al fiscal, promovié a su vez
el surgimiento de iniciativas a nivel internacional tendientes a su armonizacion. Es en ese
contexto que en la segunda mitad del setenta, la Comisién del Codex Alimentarius elabora
codigos de précticas relativos a la carne y a los productos derivados'’. Desde sus comienzos,
estos cddigos asi como otras directrices y recomendaciones emanadas por la Comisién,

¢ En el circuito libre de aftosa, los mayores importadores eran EEUU, Canadd, Taiwan, Japon y Corea mientras
que los mayores exportadores eran Australia, Nueva Zelanda y algunos paises centroamericanos. En el circuito
aftdsico, la CEE, paises de Europa Oriental y la Unidn Soviética eran los principales importadores mientras que
los mayores exportadores eran Argentina, Brasil, Uruguay, y la CEE. (FAO, 1985, p. 105)

%7 |.a Comisién del Codex Alimentarius, constituida en 1961, es fruto de un acuerdo entre la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO) y la Organizacién Mundial de la Salud (OMS). Se crea
con la finalidad de proteger la salud de los consumidores y promover practicas leales en el comercio alimentario.
http://www.fao.org/fao-who-codexalimentarius/about-codex/es/#c453333 (21/01/2019). En lo que refiere
estrictamente a la carne bovina, en 1976 la Comisidn elabora: el Cédigo Internacional Recomendado de Practicas
de Higiene para la Carne Fresca, el Cédigo Internacional Recomendado sobre Inspeccién Ante y Post-mortem de
Animales de Matanza, el Cédigo Internacional Recomendado de Practicas de Higiene para los Productos Carnicos
Elaborados, y el Codigo de Etica para el Comercio Internacional de Alimentos (FAO, 1985).
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constituyeron normas alimentarias de aceptacion internacional, en teoria voluntarias, pero que
en la practica se volverian referencia ineludible para la legislacion nacional y regional de paises
pertenecientes al circuito comercial de las carnes.

El nuevo escenario del mercado internacional de carne bovina que emerge hacia finales de la
década del setenta es, por tanto, el resultado del ascenso del multilateralismo a través del
GATT, del impulso al regionalismo protagonizado por la CEE, y de las medidas adoptadas
para superar o0 prevenir crisis sanitarias por parte de los principales importadores de carne
bovina. Estos factores tuvieron implicancias en término del reposicionamiento de actores. En lo
que refiere al mercado de exportacion, se evidencia una menor participacion del grupo de
exportadores tradicionales conformado por Australia, Brasil, Nueva Zelanda, Argentina y
Uruguay en el volumen total de carne bovina exportada, y una mayor participacion de las
exportaciones de paises productores de costos relativos mas altos como la CEE y EEUU'*
(Volver al Gréfico 4.8). Las medidas adoptadas por la CEE afectaron especialmente a los
paises exportadores de carne bovina pertenecientes al circuito aftoésico, que no solo vieron
menguada sus exportaciones a causa de las mayores restricciones a la importacion, sino
también debido a la competencia de oferta subsidiada (Grafico 4.11). En gran medida, la caida
de los precios internacionales de carne bovina desde inicios del setenta (\VVolver al Gréafico 4.6)
tiene su explicacion en el sistema de proteccion via precios a los productores domésticos y las
subvenciones aplicadas a las exportaciones en el marco de las politicas agricolas de la CEE. En
cuanto a los importadores, la disminucién de las importaciones de carne bovina por parte de los
compradores tradicionales —en especial, EEUU vy los paises de la CEE-, fue parcialmente
compensada por la aparicién de nuevos mercados en la segunda mitad del setenta. Por un lado,
los paises petroleros del Cercano Oriente —Iran, Irak, Arabia Saudita y Egipto- que debido a sus
mayores ingresos, duplicaron sus importaciones de carne bovina entre mediados del setenta y
mediados de ochenta, y por otro, las economias de Asia Oriental como Hong Kong, Singapur
y Corea, dado sus mayores ingresos como resultados de procesos de industrializacién exitosos
en las décadas previas. (IICA, 1988: 22)

4.3.2 LaRonda Uruguay del GATT vis a vis la segunda oleada de regionalismo:
Hacia el Acuerdo sobre Agricultura (1980-1995)

La década del ochenta estuvo signada por una fuerte tension entre la retorica y la practica; entre
los esfuerzos tendientes a lograr mayores avances en el proceso de liberalizacion comercial y
las estrategias comerciales de corte proteccionista seguidas por paises y regiones en busca de
mantener o0 mejorar sus posiciones en la negociacion comercial. Estas contradicciones ocurrian
en un contexto todavia inmerso en recesion economica, y se manifestaban particularmente en el
comercio de bienes agropecuarios. La ausencia de mayores regulaciones explicitas sobre el
comercio agricola propicié la emergencia de un escenario conflictivo en esta materia. Cabe
notar que el 60% de los conflictos comerciales dirimidos mediante el proceso de solucion de

% Entre 1971 y 1980, las exportaciones mundiales de carne bovina aumentaron de 3 a 4 millones de toneladas.

La CEE absorbid la mayor parte de ese incremento expandiendo sus exportaciones de 120 a 460 mil toneladas
durante el mismo periodo (IICA, 1988: 17). A mediados del ochenta, las exportaciones desde ese mercado
representaban casi el 25% del total exportado a nivel mundial. EEUU, por su parte, habia alcanzado una
participacion de casi el 5% del total exportado (Ver Grafico 4.11 y Cuadro 4.1).
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diferencias
2003, p. 29).

del GATT entre 1980 y 1990 estuvieron relacionados con la agricultura (I11ICA,

Si bien durante la Ronda de Tokio se habian alcanzado algunos acuerdos en torno a la tematica
agricola, lejos se estaba de disipar las crecientes distorsiones que causaban la proliferacion de
MNASs. En lo que refiere a la carne bovina, se habian establecido acuerdos, algunos especificos
como el Acuerdo de la Carne de Bovino y otros mas generales que no referian solo a las
carnes, pero que la comprendian, como la creacién de codigos tendientes a atender las barreras
no arancelarias al comercio.

Mediante el Acuerdo de la Carne de Bovino -el cual rigi6 hasta mediados del noventa- los
participantes™® se comprometieron a intercambiar informacién para el andlisis periddico y
sistematico del mercado internacional de carne bovina. Dicha tarea fue encomendada al
Consejo Internacional de la Carne (IMC), el cual a partir de 1980 sustituydé al Grupo
Consultivo Internacional del GATT sobre la carne. Este acuerdo no contenia disposiciones
econdmicas, pero otorgaba al IMC la funcion de discutir y establecer recomendaciones con el
fin Ultimo de fomentar una mayor liberalizacién del mercado de carne bovina y una mayor
estabilidad en los precios.

En lo que atafie a los codigos tendientes a atender las MNAs, fue de gran importancia el
llamado “Cédigo de Estandares” (o de Normas) que entré en vigor en 1980. Mediante este
codigo se establecieron reglas para la elaboracion, adopcion y aplicacion de normativa técnica
a efectos de establecer procedimientos comunes entre paises. Si bien, como ya se menciono, las
medidas en materia de inocuidad de los alimentos y el control sanitario estuvieron en la orbita
del GATT desde su creacion, a través del Codigo de Estandares los paises convinieron en
utilizar las normas internacionales provistas por las organizaciones internacionales creadas para
tal fin -el Codex Alimentarius, la Oficina Internacional de Epizootias (OIE), y la Convencion
Internacional de Proteccion Vegetal de la FAO-, asi como notificar a terceras partes la
utilizacion de reglamentos técnicos que no estuvieran basados en normas internacionales.

Respecto a las MNAs de carécter no técnico, tras la Ronda de Tokio se lograron avances en
materia de concesiones especificas a las importaciones de carne bovina pero no asi en lo que
refiere a subvenciones a las exportaciones y a politicas de sostén de precios. Entre las
principales concesiones se destacan: 1. Un aumento de 38.000 a 50.000 toneladas de la cuota
de carne bovina congelada anual del GATT de la CEE (Cuota GATT) y la adjudicacion de una
cuota de exportacion de carne bovina de alta calidad, exenta de los gravamenes aplicados por la

Y E| GATT preveia un sistema de solucion de diferencias, sobre la base de sus articulos XXIl y XXIlII, a través del

cual cada parte contratante del Acuerdo tenia derecho a consultar con una o mds partes contratantes sobre
cuestiones donde no se haya encontrado una solucidn satisfactoria a las partes implicadas o donde se entienda
que no se ha cumplido con las obligaciones contraidas en el marco del GATT. Ese sistema constituiria la base del
sistema de solucion de diferencias de la OMC.

10| os participantes del Acuerdo fueron: Argentina, Australia, Austria, Belice, Brasil, Bulgaria, Canadd, Colombia,
Egipto, Comunidad Europea, Finlandia, Guatemala, Hungria, Japdn, Nueva Zelanda, Nigeria, Noruega, Paraguay,
Polonia, Rumania, Sudafrica, Suecia, Suiza, Tunicina, EEUU, Uruguay y Yugoslavia. El Acuerdo puede consultarse
en la Seccidn de Textos juridicos anteriores al establecimiento de la OMC:
https://www.wto.org/SPANISH/docs_s/legal_s/tokyo_abm_s.pdf
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CEE a las importaciones de carne, denominada Cuota Hilton**, distribuida entre los paises
terceros afectados, entre ellos Uruguay; 2. El establecimiento de un minimo a las
importaciones de carne bovina de Japon, Canada y Estados Unidos. Este ultimo en virtud de la
ya mencionada Ley de importacion de carne de 1979, establecié un nivel minimo fijo de
importaciones de 567.000 toneladas, mientras que los dos primeros paises se comprometieron a
aumentar el nivel minimo a 135.000 y 63.000 toneladas, respectivamente; 3. El compromiso de
una reduccion de los derechos arancelarios por parte de algunos paises -EEUU, Canada, Japon,
Corea, Espafa y Suiza-. (FAO, 1983, pp. 55-56)

A la lentitud y parcialidad de las negociaciones multilaterales del comercio de bienes
agropecuarios durante la década del ochenta, se le contrapuso el establecimiento de acuerdos
bilaterales realizados por fuera de los compromisos asumidos en el marco de las rondas
multilaterales. En lo que refiere a la carne bovina, la “Clausula Andriessen” de 1985 constituy6
un hito significativo al respecto'. Mediante esta clausula, la CEE se comprometié con
Australia, a que la exportacion de carne bovina destinada a los paises de la cuenca del Pacifico
estuviera exenta de subvenciones. Las implicancias de esta Clausula fueron de gran
importancia para terceros paises exportadores, competidores en el mercado aftésico, como
Uruguay. Ello debido a que las exportaciones de carne bovina subsidiadas provenientes de la
CEE se concentraron en el resto de mercados destino, como los paises de Europa Central,
Rusia, Asia Menor y Africa, deprimiendo atin mas los precios de la carne en esos mercados.

Durante la Ronda Uruguay, los posicionamientos de EEUU y del bloque europeo en torno a la
agricultura fueron determinantes en las negociaciones. Con excepcion de los paises en
desarrollo pertenecientes al Grupo Cairns*? -creado en 1986 e integrado por paises productores
y exportadores agropecuarios-, el resto de paises en desarrollo tuvo escasa incidencia en la
fijacion de la agenda multilateral frente a las potencias comerciales participantes™. Las

151 . . . . . ,
La Cuota Hilton es un contingente arancelario, pues combina cuota y tarifa, otorgado a paises

extracomunitarios. Los aranceles de importacidn en los limites de la cuota son del 20% mientras que fuera de la
cuota superan el 100%. En 1980 la Hilton fue distribuida entre cuatro paises: Estados Unidos (10.000 tons., 47%);
Argentina y Australia (5.000 tons., 24% c/u); y Uruguay (1.000 tons., 5%). Durante el transcurso de las siguientes
décadas y tras el ingreso de nuevos paises al bloque, se negociarian nuevas compensaciones a los principales
exportadores de carne bovina, y la cuota de carne bovina de alta calidad se iria ampliando. (Bisang, 2003;
Santamaria, 2015)

52 Este acuerdo bilateral se denominé “Andriessen Clause” debido a que fue firmado por el entonces
comisionado agricola de la CEE, Franz Andriessen, y el entonces ministro de Industrias Primarias de Australia,
John Karin (de las Carreras, 2002).

'3 Constituido en la ciudad australiana del mismo nombre, el Grupo Cairns fue integrado inicialmente por 14
paises pertenecientes al GATT: Argentina, Australia, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Filipinas, Fiji, Hungria,
Indonesia, Malasia, Nueva Zelanda, Tailandia y Uruguay, y posteriormente se integraron Bolivia, Costa Rica,
Guatemala, Paraguay, Perq, Sudafrica y Vietnam.

B4 No es posible ignorar el hecho de que la CEE, EEUU y Japdn representaban mas del 60% del comercio mundial
de bienes (sin incluir los combustibles) a inicios del ochenta (FAO, 1983, p. 12), por lo que el acuerdo entre ellos
era casi condicidn necesaria para alcanzar avances en los procesos de negociacion multilateral. En lo que refiere
estrictamente a la carne bovina, EEUU era el mayor productor de carne bovina, representando un quinto de la
produccion total a inicios del noventa y lo seguia en el ranking la CEE que era la responsable de un sexto del total
producido. A su vez, ambos mercados tenian una participacion dominante en el comercio de carne bovina, EEUU
como mayor importador siendo el receptor de una cuarta parte del total de importaciones, y participando con
mas del 10% del total exportado, y la CEE primera en el ranking de exportaciones, participando con una cuarta
parte del total mundial exportado y con casi el 10% de las importaciones totales (Valls i Pursals, 1994, p. 20).
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mayores polémicas se suscitaron en torno a tres ejes: el apoyo interno a productores
domésticos, las subvenciones a la exportacion, y el acceso al mercado. EEUU, con apoyo del
Grupo Cairns, exigia la supresion a todas las ayudas internas a la produccion en un plazo no
mayor a 10 afios, la eliminacion total de las subvenciones a la exportacion en un plazo de 5
afios y la supresion de cualquier medida de proteccion en frontera en el plazo de 10 afios. La
CEE, en contraposicion, argumentaba que la reduccion del apoyo interno no debia superar
cierto nivel al necesario para equilibrar los mercados, que la reduccién de las subvenciones a la
exportacion debia ser gradual, y que los compromisos para reducir las ayudas tenian que
expresarse como medidas agregadas de apoyo, en lugar de medidas especificas a nivel de
producto. Esta posicion fue respaldada por Japon y los paises escandinavos. (Compés et al.,
2001)

En paralelo, hacia finales de la década del ochenta y principios del noventa, los acuerdos
regionales iban cobrando mayor interés, no solo dentro de sus historicos refractores. EI cambio
en el posicionamiento de la politica estadounidense relativa al comercio es probablemente el
ejemplo maés claro al respecto. En 1988, y ya teniendo en su haber acuerdos bilaterales de
menor importancia®, EEUU firmé un acuerdo de libre comercio con Canada (CUSFTA, por
sus siglas en inglés) y en 1990 inicid las negociaciones con México, proceso que culmind en
1993 cuando se firmé el NAFTA. Al afio siguiente comenzaron las negociaciones para crear el
Area de Libre Comercio para las Américas (ALCA), iniciativa que no prosperd pero que
resulta ilustrativa a efectos de visualizar, al decir de Ferrando, “que Estados Unidos ya no
estaba unicamente comprometido con el camino multilateral” (2012, p. 233). Cabe notar, no
obstante, que no era solo EEUU que avanzaba hacia una estrategia comercial de caracter
regional, sino que una nueva ola de ACR sacudi6 el escenario internacional a principios del

noventa®®.

La busqueda de caminos alternativos al comercio multilateral fue, sin duda, resultado de
sucesivos desencuentros entre regiones y paises, que socavaron el optimismo reinante en torno
al multilateralismo. El conflicto de la carne con hormonas que se instal6 entre EEUU y Canada
por un lado, y la CEE por otro, es un ejemplo que ilustra a la perfeccion la creciente puja de
poder registrada en el marco de las negociaciones multilaterales. Este episodio, ademas, fue de
gran relevancia en lo que refiere al mercado de la carne bovina, con implicancias que se
extendieron a terceros paises. Su origen se remonta a mediados del ochenta, cuando el
parlamento europeo se proclamo en contra de la utilizacién de hormonas del crecimiento en la
cria de animales y se pronuncié a favor de la prohibicién de la importacion de animales y carne

1> En 1983 establece un acuerdo con los paises del Caribe y en 1985 firma su primer acuerdo bilateral con Israel

(Ferrando, 2012).

% | a CEE efectivizé sus esfuerzos por una mayor integracion tras el Tratado de Maastricht y en 1993 pasé a
llamarse Comunidad Europea (CE) para reflejar su cardcter no sélo econdmico sino también politico. A partir de
entonces, paso a constituir —junto con la Comunidad Europea del Carbén y del Acero (CECA) y la Comunidad
Europea de la Energia Atdmica (Euratom)- una comunidad politica de derecho: la Unién Europea. Por su parte,
los paises de América del Norte crean el NAFTA; los paises de América del Sur profundizan acuerdos alcanzados
los afios previos y constituyen una unién aduanera plena bajo el MERCOSUR; Australia y Nueva Zelanda crean
una zona de libre comercio; en Asia, los participantes de la Asociacion de Naciones del Sureste Asiatico (ASEAN)
acuerdan la creacién de una zona de libre comercio; y en Africa se crean nuevos acuerdos de integracidn
regionales entre los que se encuentra el establecimiento de la Comunidad del Africa Oriental y Meridional
(COMESA), unién aduanera establecida en 1994. (OMC, 2011)
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de animales a los que se les hubiese suministrado dichas sustancias. Dicha prohibicion se
amparaba en estudios realizados sobre el efecto del uso de hormonas naturales y sintéticas™’ en
la cria bovina, los cuales habian sido impulsados tras los episodios de intoxicaciones
relacionadas al consumo de carne de ternera en Italia en 1980. Los resultados obtenidos daban
cuenta que si bien el uso de hormonas naturales era inocuo y se justificaba en caso de fines
terapéuticos, el efecto de las hormonas sintéticas era dudoso y requeria de mayor evidencia
cientifica.

La medida establecida por la CEE perjudicaba especialmente a paises como EEUU y Canada
en donde el uso de hormonas en la cria de ganado era extendido™®. Estos paises, por tanto,
sometieron la medida a consideracién del Cddigo de Estandares del GATT, presentandola
como una violacion a las reglas del sistema multilateral del comercio. De acuerdo a estudios
provenientes de las agencias responsables de la administracion de alimentos y medicamentos
en EEUU, el uso de hormonas carecia de efectos negativos si era suministrada de forma
adecuada. Los principales organismos internacionales entendidos en la materia respaldaron
estas afirmaciones, acordando que las hormonas naturales no suponian riesgo para la salud y
estableciendo niveles maximos para las sintéticas. (Compés et al., 2001). En 1987 se elevd el
caso al sistema de solucidn de diferencias del GATT pero las negociaciones entre partes fueron
infructuosas. La CEE se encontraba en medio de la crisis desatada tras el primer brote de EEB
en Reino Unido en 1986. En 1989 dio cumplimiento a la prohibicién de hormonas, y en
contrapartida, EEUU elevé los aranceles aplicados a ciertos productos que importaba de la
CEE. A partir de entonces, diversas alternativas fueron manejadas con el fin de lograr acuerdos
entre las partes™®. No obstante, y como se vera en el apartado siguiente, su resolucién llegaria
recién en el 2009. El caso de la carne con hormonas es un ejemplo no solo de las dificultades
que se le presentaban a un sistema multilateral ya cuestionado, sino también de la mayor
complejidad que iba insumiendo la tarea de laudar disputas en el terreno de lo “cualitativo”, en
donde las exigencias en términos de experticia cientifica-técnica se volvian tan importantes
como los conocimientos requeridos en materia de normativa comercial.

Las negociaciones en torno al comercio de bienes agropecuarios seguian su curso en la orbita
del GATT vy en paralelo, también se dirimia mediante intercambios bilaterales. A finales de
1992 se pactd el Acuerdo de Blair House. Mediante este acuerdo, la CEE y EEUU se
comprometieron al establecimiento de una medida global de ayuda (MGA) al sector
agropecuario, en sustitucion de compromisos de reduccién de la ayuda interna desagregada por
productos. Se acordo a su vez, que los pagos directos a los productores no estarian incluidos en

157 - , .
Las hormonas naturales utilizadas en la cria de ganado son estradiol, progesterona y testosteronay las

sintéticas son zeranol, trembolona y melengestrol.
https://www.mapa.gob.es/va/desarrollo-rural/temas/programas-ue/cap_hormonas_tcm39-57825.pdf

%8 Su uso extendido se explica en gran medida por los menores costos que conlleva la produccion en términos
de sus resultados: carne menos grasa, con un requerimiento bajo de pienso y una menor cantidad de desechos
derivados de su produccion (Compés et al., 2001).

159 Algunas de las posibles soluciones intermedias que se plantearon fue el ingreso de carne tratada con
hormonas a la CEE desde EEUU, previo etiquetado de ese tipo de carne; otra fue la apertura de ingreso sélo de la
carne libre de hormonas proveniente de EEUU, debidamente etiquetada. Esto ultimo se aplicé y tras
encontrarse una partida con presencia de hormonas, la CEE comenzd a efectuar control al 100% de las
importaciones estadounidenses, con la amenaza de suspender toda importacion. (Compés et al., 2001, p. 259)
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la MGA a ser implementada a partir de 1995. Por otro lado, se acordd una reduccion gradual de
subvenciones a las exportaciones por parte de la CEE, menor a la exigida inicialmente por
EEUU y el Grupo Cairns, asi como un periodo base, utilizado como referencia para la
disminucion de subvenciones, mas flexible que el exigido a inicios de las negociaciones. Cabe
notar ademas, que el acuerdo entre la CEE y EEUU incluy6 la llamada “Clausula de paz”.
Mediante esta clausula se aseguraba a las partes que si daban cumplimiento a lo convenido, los
instrumentos aplicados en el marco de la politica agraria doméstica no podian cuestionarse ni
ser recurridos en virtud de otros acuerdos multilaterales hasta fines del 2003. Para la CEE, la
Clausula de paz significd el amparo legal de la PAC en la orbita del GATT. (Compeés et al.,
2001)

Los resultados del compromiso Blair House constituyeron las bases de la negociacién en las
que se alcanz6 el Acuerdo sobre Agricultura (AsA) al culminar la Ronda Uruguay (Compés et
al., 2001; Valls i Pursals, 1994). Un destaque en lo que refiere a las negociaciones bilaterales
entre la UE y EEUU, fue que este Gltimo paso a integrar el pacto realizado previamente entre la
UE y Australia (la Clausula Andriessen). No obstante, dado su caracter confidencial, esta
clausula -a diferencia de otros acuerdos “heredados” de Blair House- no figura en la lista de
compromisos asumidos en el AsA™,

Es importante destacar que esta serie de acuerdos se alcanzaron una vez que la PAC habia sido
reformulada. Los cambios en la politica agraria de la CEE, mediante la llamada reforma Mc.
Sharry de 1992, se debieron a una conjuncién de factores. Por un lado, fueron el resultado de la
presién externa que enfrentaba la CEE debido a sus politicas proteccionistas. Por otro,
producto de los cuestionamientos a la interna, dado el esfuerzo presupuestario que la PAC
representaba para el bloque'. El principal cambio en la politica agricola fue la sustantiva
reduccion de los precios de garantia y la introduccién de ayudas compensatorias directas. En
concreto y para el sector de la carne bovina, la reforma conllevé una reduccion significativa de
sus precios Y la asignacion de primas por cabeza de ganado supeditadas a un nimero maximo
de animales por hectarea de superficie, favoreciendo asi la ganaderia extensiva (Comisién
Europea, 2012).

Es interesante destacar, ademas, que esta reforma constituyé un primero mojon en lo que
refiere al desarrollo sisteméatico de normativa sobre politicas agropecuarias sostenibles en la
CEE/UE. A partir de entonces, comienza a destinarse una partida especifica a dichas politicas a
través del Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola (FEOGA) y se aprueban ayudas
agro-ambientales en favor de los productores comprometidos a utilizar técnicas respetuosas
con el ambiente, en el marco de las medidas de acompafiamiento complementarias a las
relativas a los mercados. (Boza y Fernandez-Ardavin, 2015) La atencion, ademas, paso a estar

160 . .
Para ahondar en el Acuerdo Andriessen, se sugiere consultar de las Carreras (2002). Los resultados de su

investigacion “Effects of the Andriessen Clause on meat exports”, se basan en dos fuentes: “Chronology of
Australian-European Union Relations”, un documento en donde se listan los acuerdos entre ambos mercados
entre 1982 y 1991, y un documento de la Direction Générale des ftudes del Parlamento Europeo incluido en las
series “Agriculture-Peche-Forets” W-61-Partie Il, pp.31, 33 y 36.

'®1 Ainicios del noventa la PAC era la destinataria de mas de la mitad del presupuesto comunitario (Boza et al.,
2015, p. 59), y aproximadamente el 7% del presupuesto total de la CEE se dirigia al sector de carne bovina (Valls i
Pursals, 1994, p. 22).
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centrada en la calidad, factor que se introdujo como central en las nuevas normas para la
promocion de inversiones en las explotaciones asi como en los procesos de mejora en la
transformacion y comercializacion. No por casualidad, en 1993 surge la primera legislacion
europea en materia de agricultura ecolégica. (Comision Europea, 2012)

El énfasis en las politicas agrarias sostenibles de inicios del noventa se sitia en un contexto
mundial en donde se da cabida a estas preocupaciones y hasta se las coloca en el debate. Un
hito al respecto se establece en la “Cumbre de la Tierra” en Rio de Janeiro en 1992, y su plan
mundial para el desarrollo sostenible, la Agenda 21, que incluye un capitulo referido a la
agricultura sostenible y el desarrollo rural. De hecho, el origen de las llamadas Buenas
Précticas Agricolas (BPA, o GAP, por sus siglas en inglés), muy difundidas en la actualidad,
datan de inicios de la década del noventa y son parte de esa agenda'®. Estas cuestiones estan
estrechamente vinculadas al cambio que comenzaria a darse bajo la egida de la OMC a
mediados del noventa, respecto a las condicionantes del tipo de ayuda interna a los productores
nacionales, una vez establecido el sistema de “compartimentos” o “cajas”, aspecto que se
profundizara a continuacion.

4.3.3 El multilateralismo en la encrucijada y el rumbo hacia los mega-acuerdos
regionales: Las medidas técnicas no arancelarias y la proliferacion de
estandares (1995-2015)

En 1995, al entrar en vigor la OMC, el GATT fue incorporado como uno de sus componentes.

El pasaje del GATT a la OMC tuvo numerosas implicancias: 1. Significo la sustitucion de un

acuerdo provisional entre paises por una serie de acuerdos definitivos; 2. Implicé un cambi6 de

constitucion -de paises contratantes a miembros-, asi como de funcionamiento —de rondas
multilaterales a un foro de negociacion permanente-'**; 3. Sustituyé el sistema de solucién de
diferencias del GATT que requeria el consenso de las partes contratantes a un sistema sobre
bases juridicas, sin requisito de consenso, vinculante al miembro en falta; 4. Incluyd a los
bienes agropecuarios, hasta entonces excluidos de las negociaciones, asi como al comercio de
servicios, a las inversiones y los derechos de propiedad intelectual relacionadas con el
comercio. (IICA, 2003)

Ademas de integrar parte del “acervo” del GATT fruto de su actuacion entre 1947 y 1994, la
OMC abarco los acuerdos alcanzados en el marco de la Ronda Uruguay. Entre ellos, los
mencionados AsA, AMSF, y AOTC de gran importancia para los bienes agroalimentarios
como la carne bovina, asi como otros acuerdos novedosos sobre sectores y tematicas hasta
entonces no incluidos en las negociaciones, como el Acuerdo general sobre el comercio de

'%2 No existe una definicién tnica de “buenas practicas agricolas”. A efectos de clarificar la idea que hay en torno
a este conjunto de lineamientos o guias, segun la FAO las buenas practicas agricolas hacen referencia a la
existencia de triple sostenibilidad (acciones econdmicamente viables, sostenibles y socialmente aceptables),
tienen en cuenta el cumplimiento de estadndares —obligatorios y voluntarios- en la materia; y ponen el foco en la
fase primaria de la cadena y en la importancia del contexto institucional en torno a ella. (Poisot et al., 2004, p. 8)
18 | organo decisor principal de la OMC es la Conferencia Ministerial que se retine cada dos afios, y que delega
por tanto responsabilidades al Consejo General de la OMC. Desde su conformacion, han habido 11 conferencias
ministeriales: Singapur (1996); Ginebra (1998), Seattle (1999), Doha (2001), Cancun (2003), Hong Kong (2005),
Ginebra (2009), Ginebra (2011), Bali (2013), Nairobi (2015), y Buenos Aires (2017).
https://www.wto.org/spanish/thewto_s/minist_s/minist_s.htm
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servicios (GATS, por sus siglas en inglés), y el Acuerdo sobre aspectos comerciales
relacionados con los derechos de propiedad intelectual (TRIPS, por sus siglas en inglés).

Mediante el AsA se establecieron compromisos especificos en lo que refiere a Acceso a
Mercados, apoyos internos a la agricultura y subvenciones a las exportaciones. Entre las
principales medidas acordadas en lo que refiere a Acceso a Mercados estuvieron: 1. las
reducciones arancelarias; 2. la arancelizacion de los obstaculos no arancelarios; 3. los
contingentes arancelarios; y 4. una salvaguardia especial agricola. Este conjunto de medidas
tiene una explicacién comdn. Con la llamada arancelizacion se buscaba eliminar las MNAs y
reemplazarlas por equivalentes arancelarios'®. A su vez, y ante la preocupaciéon de que este
instrumento pudiera derivar en aranceles consolidados elevados, se establecieron niveles de
acceso a mercado minimo para los productos arancelizados. Se partia de la base que el proceso
de arancelizacion debia por un lado, mantener las oportunidades existentes de acceso a las
importaciones (niveles corrientes, correspondientes al periodo base 1986-88), y por otro abrir
nuevas oportunidades (niveles de acceso minimo) sobre la base de NMF, lo cual se instrumento
a través del uso de contingentes arancelarios (TRQ, tariff-rate quota por sus siglas en ingles).
Esto es, la fijacion de un determinado volumen de cuota a un menor arancel que el establecido
para los volimenes de importacion que superan la cuota'®. Por Gltimo se dejo abierta la
posibilidad de aplicar una salvaguardia para los productos arancelizados en caso que los
precios cayeran de un nivel determinado, o las importaciones sobrepasaran cierto volumen.
(I1ICA, 2003)

Concretamente y en lo que atafie a la carne bovina, en 1995 y como parte de los compromisos
asumidos, EEUU derog6 la Ley de Importacion de Carnes y establecié un contingente
arancelario de 656.000 toneladas —excluidas las importaciones provenientes de los paises del
NAFTA- con tarifa minima de 44 USD/ton o 5-10% arancel. La Cuota USA (o0 también
Ilamada Cuota OMC) fue otorgada a sus proveedores tradicionales, Australia y Nueva Zelanda,
y ampliada posteriormente a Argentina y Uruguay™®, una vez que estos paises obtuvieron el
estatus libre de fiebre aftosa sin vacunacion'®’. Ademas del contingente arancelario establecido,
EEUU aplicd una reduccién de la tarifa extra-cuota qué paso a ser del 26%. Japdn también
aplicé una reduccién a las tarifas de carnes congeladas; los paises exportadores que se
beneficiaron fueron aquellos que cumplian con los exigentes requerimientos sanitarios que

164 . . s . . .
El compromiso fue la reduccidon de aranceles y equivalentes arancelarios en un promedio de 36%

considerando los existentes en el periodo base 1986-1988, durante un periodo de seis afios aplicable a los paises
desarrollados (para los paises en desarrollo el periodo era de 10 afios). (IICA, 2003, p. 31)

1% Estrictamente los TRQ no constituyen una restriccion cuantitativa ya que cualquier cantidad puede ser
importada pagando el arancel extra-cuota. Lo que ocurre es que en ocasiones el arancel extra-cuota es
prohibitivo y por tanto en los hechos actia como una restriccion. http://www.fao.org/3/X7353s05.htm

1% Es de notar, sin embargo, que mientras Canadd y México carecian de limite de acceso a la cuota USA (por
pertenecer al NAFTA), y Australia y Nueva Zelanda se repartian el cupo de 656.000 toneladas, Uruguay vy
Argentina accedieron tan sélo a 20.000 toneladas cada uno. (Maria Luisa Recalde & Ariel Barraud, 2002, p. 18)

' En 1994 la comisién de la OIE para la fiebre aftosa y otras epizootias (ahora llamada Comisién Cientifica para
las Enfermedades Animales) elabord un procedimiento para el reconocimiento oficial del estatus libre de fiebre
aftosa de los paises miembros. Desde entonces, el procedimiento se ha ampliado para incluir otras pestes como
la equina, la porcina, y la de pequefios rumiantes, asi como el reconocimiento de la perineumonia contagiosa
bovina y el estatus de riesgo respecto a la encefalopatia espongiforme bovina. La OIE concedid el estatus libre de
fiebre aftosa sin vacunacién a Uruguay en 1996 y a Argentina en el 2000. No obstante, tras los brotes de aftosa
en ambos paises (y el registrado en Brasil) durante el 2000 y 2001, se quito el estatus (Jarvis et al., 2005).
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imponia el mercado japonés, como EEUU y Australia (de las Carreras & Gorelik, 2012). La
UE, por su parte, mantuvo las cuotas de acceso corriente —Cuota GATT, Bilan y Hilton- y en lo
que refiere a las de acceso minimo, dio apertura a nuevos cupos dentro de la Hilton*®®. No
obstante, y fuera de los contingentes arancelarios, la UE continu6 aplicando un nivel
arancelario elevado para las carnes congeladas y en especial las enfriadas; no asi para las
cocidas y enlatadas para las cuales el arancel se redujo del 26 al 16% (de las Carreras &
Gorelik, 2012, p. 240).

En lo que refiere a las medidas relativas a la ayuda interna establecidas en el AsA, se introdujo
una diferenciacion de los apoyos y subvenciones internas a la produccion, en el llamado
“sistema de cajas” que diferenciaba entre apoyos distorsionantes y no distorsionantes. Entre los
primeros se establecid un conjunto de politicas calificadas dentro de la “caja d&mbar” que
incluian las ayudas al mercado y para las cuales se establecieron compromisos de reduccion.
(Valls i Pursals, 1994). Las medidas no distorsionantes al comercio se calificaron dentro de la
“caja verde”, y abarcaron, entre otras: los servicios generales de investigacion, las politicas
fitosanitarias, de formacion, infraestructura, etc., que no implicaran pagos directos a
productores; el almacenamiento publico con fines de seguridad alimentaria; y las ayudas en el
marco de programas ambientales o de asistencia regional a productores en zonas
desfavorecidas (Compés et al., 2001). Por ultimo, se calificaron las politicas dudosas en cuanto
a su caracter distorsionante del comercio, y se las incluy6 en la llamada “caja azul”, que al
igual que las de la caja verde quedaron exentas de compromisos de reduccion. Entre ellas se
incluyeron los pagos directos realizados en el marco de programas de limitacion de la
produccion, como las mencionadas primas ganaderas introducidas por la Reforma de la PAC
en 1992.

En cuanto a los compromisos de reduccion de las subvenciones a las exportaciones, estipuladas
dentro del AsA, se acordd no establecer nuevos subsidios a los existentes en 1992, y reducir el
valor y el volumen del nivel de exportaciones subsidiadas durante el periodo 1995-2000 en
relacion al periodo base, que para la carne bovina fue 1986-92 (1ICA, 2003, p. 31). Para los
paises desarrollados los compromisos de reduccion fueron 36% en volumen y 21% en valor, y
para los en desarrollo, 14% y 24%, respectivamente (Compés et al., 2001, p. 51).

El AMSF fue otro acuerdo central para el comercio de bienes agropecuarios que emergio tras
la Ronda Uruguay. Con este acuerdo se buscO precisar la regulacion en materia sanitaria y
fitosanitaria hasta entonces amparada en el Articulo XX del GATT y en el Cddigo de
Estandares aprobado en 1980. Se insté a utilizar las normas y recomendaciones internacionales,
y se establecié que los gobiernos nacionales podrian introducir normas de proteccién mas
estrictas solo en caso de que se encontraran cientificamente justificadas. La ausencia de
justificacion tendria que proveerla el pais que reclamara contra una medida sanitaria impuesta.
No obstante, el Acuerdo incluia disposiciones de control, inspeccion y homologacion, asi como
el establecimiento de un Comité especializado en velar por su cumplimiento (Valls i Pursals,
1994). El otro acuerdo relevante fue el AOTC, en cierto grado complementario al AMSF pues,
en la misma linea, buscaba garantizar las medidas necesarias para asegurar la calidad de las

%8 En concreto, otorgd un aumento de 18.000 toneladas de Hilton Beef, que implicaron aumentos de cupos para

Argentina (11.000 ton.), Brasil (5.000 ton.), y Uruguay (2.000 ton.) (COMISEC, 1994, p. 27).
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exportaciones. Es en dicho acuerdo donde quedan contemplados especificamente los aspectos
que hacen a la proteccion del ambiente. A diferencia del AMSF, en el AOTC no hay referencia
explicita a instituciones internacionales encargadas de la armonizacion de las medidas
relacionadas a los obstaculos técnicos al comercio. (Boza et al., 2015)

Es interesante examinar como siguié el conflicto de carne con hormonas originado en 1989,
bajo este nuevo marco institucional y en un contexto en donde la emergencia sanitaria volvié a
hacerse presente. En 1996, EEUU y Canadéa presentaron el caso ante el nuevo Organo de
Solucion de Diferencias de la OMC. La UE apel6 y el Organo de Apelacion examind una vez
mas la medida impuesta, a la luz del AMSF. Si bien este acuerdo habilitaba la aplicacion de
estandares nacionales mas estrictos que los internacionales, establecia que los primeros debian
estar basados en una evaluacién de riesgos. La pronunciacion fue contraria a la medida,
argumentandose que los estudios cientificos presentados por la UE no se centraban
especificamente en los impactos de los residuos provenientes de la carne de ganado con
hormonas, sino en sus efectos generales. La UE, entonces, debia levantar la restriccion o
someterse a las sanciones comerciales correspondientes'®. Esta Gltima, sin embargo, mantuvo
la prohibicion provisional a la importacion de carne con hormonas, mientras continué con
estudios cientificos en aras de proveer mayor evidencia.

Sin duda la aparicion de sucesivas crisis sanitarias relacionadas a la carne, a partir de la
segunda mitad del noventa, contribuyé a extremar las medidas en esta materia. En 1996 un
brote de EEB, en Reino Unido, adquirié dimensiones de epidemia cuando se produjo el primer
diagndstico de vinculo entre la enfermedad y su alternativa humana®. A partir de entonces, la
UE impuso mayores controles sanitarios y nuevos requisitos de informacion. En 1997
establecié un reglamento sobre el etiquetado de la carne bovina fresca, congelada y picada, con
el fin de proporcionar informacion sobre el pais de origen asi como los métodos de produccion
aplicados. En sus inicios, el etiquetado se introdujo como voluntario pero a partir del 2000 pasé
a tener caréacter obligatorio. En el 2000 otro brote de EEB fue detectado al cual se sumo6 una
nueva crisis de aftosa en el 2001 y otras relacionadas a carnes sustitutas, como la porcina en
Bélgica. De acuerdo a Green (2007), estos episodios se encuentran en la génesis de las
exigencias reglamentarias en materia de trazabilidad de las carnes promovidas por la UE, y
extendidas desde entonces a la totalidad de los productos alimentarios. Segun este autor, si bien
la trazabilidad emergié como un sistema de gestion de crisis, rapidamente se volvio un
componente central de los sistemas de gestion de calidad, esencial de las cadenas de
aprovisionamiento moderno intensivas en la utilizacion de las TICs.

' En 1999, la OMC autorizé a EEUU y a Canadd a retirar concesiones por un valor equivalente a los dafios

causados por el embargo comunitario, que determind el equivalente a 117 y 11 millones de USD,
respectivamente (Compés et al., 2001, p. 258).

7% |a variante Creutzfeldt-Jakob, diagnosticada por primera vez en 1996, es una enfermedad neuroldgica,
degenerativa y mortal, cuyo surgimiento provocd una verdadera revolucién en lo que refiere a los habitos
alimenticios, y en la normativa comercial de productos carnicos, especialmente en lo que refiere a aspectos
sanitarios.

http://www.fao.org/tempref/Gl/Reserved/FTP_FaoRlc/old/prior/segalim/animal/eeb/norma/ue.htm

98



En efecto, en 1997, la UE establecié que todos los estados miembros debian contar con un
sistema de identificacion y registro de animales'’*. En el 2000, se reviso el llamado “Libro
Blanco sobre la seguridad alimentaria” presentado por la Comision Europea, y se propuso un
enfoque integral en lo que refiere a la produccion y comercializacion de alimentos, cuyo
principio rector fue el reforzamiento de los sistemas de control “de la granja al consumidor”’>.
En ese marco, se establecid un sistema para la identificacion y registro de los bovinos y para el
etiquetado de la carne y sus productos derivados, en donde se exigia un codigo de referencia
que vinculara la carne con el ganado de origen, el pais de sacrificio, y el tipo de
procesamiento'”. En el 2002 se cred la Autoridad Europea de Seguridad Alimentaria y se
extendieron las exigencias en cuanto al etiquetado, debiéndose incluir también pais de
nacimiento del ganado, lugares de transito y registros actualizados de vacunas, alimentacion y
enfermedades. En el 2004 se fijaron procedimientos relativos a la higiene de los productos
alimenticios, estableciendo la obligatoriedad de la aplicacién de procedimientos basados en los
principios del HACCP'* para todos los operadores de empresas alimentarias, en todas las
etapas de las cadenas agroalimentarias (Green, 2007). A partir del 2005, la trazabilidad pasé a
tener caracter obligatorio en la UE, requerida a los proveedores de alimentos, no solo internos
sino también externos. (Arana et al., 2010)

Estos cambios mencionados se dieron en un contexto de una nueva reforma de la PAC en la
UE, realizada en el 2003 con horizonte de ejecucion final 2013, en donde el acento —y los
fondos- fueron hacia la produccidn sostenible y el desarrollo rural*”>. La consigna de la reforma
fue la de “ayudas desacopladas”, esto es: subvenciones y apoyo interno a productores, con
independencia del volumen y el tipo de produccion, bajo una modalidad de pago Unico por
explotacion, sujeto al condicionamiento del cumplimiento de normativas ambientales,
salubridad de los alimentos, sanidad animal y vegetal, y bienestar animal (Comisién Europea,
2012). EIl re-direccionamiento de la PAC se dio en el marco de las nuevas reglas de juego
instaladas en el sistema multilateral del comercio, en especial estuvo en correspondencia con el
nuevo sistema de cajas implementado dentro del AsA. Desde entonces lo que se ha observado
es un incremento en el monto total de las ayudas incluidas en la “caja azul” y en especial, en la
“caja verde”"’®. Este ha sido uno de los grandes temas de debate de la Ronda de Doha iniciada
durante la cuarta conferencia ministerial de la OMC en el 2001 — aln en curso-, que puede
resumirse en términos del doble desafio que representa el logro de una mayor liberalizacion
comercial con el minimo riesgo en materia de inocuidad alimentaria y sostenibilidad ambiental.

7! yvéase Reglamento (CE) 820/97

172 yéase: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex:51999DC0719

173 véase: Reglamento (CE) 1760/2000

El Analisis de Peligros y Puntos Criticos de Control (HACCP, por sus siglas en inglés) es una herramienta de
gestion de la calidad en la produccién de alimentos.

> El mencionado Fondo Europeo de Orientacidn y Garantia Agricola (FEOGA) establecido en la reforma de la
PAC de 1992 fue sustituido por el Fondo Europeo Agricola de Garantia (FEAGA) y el Fondo Europeo Agricola de
Desarrollo Rural (FEADER). Este ultimo se establecié con el fin de financiar programas de desarrollo rural en
torno a los siguientes ejes: competitividad, ambiente, calidad de vida y diversificacion en el medio rural, y
desarrollo territorial. (Boza et al., 2015)

7% El monto total de ayudas incluidas en la caja verde aumenté de 9,2 a 68 miles de millones de euros de 1995 a
2010 (Banga (2014), citado en Boza et al. (2015, p. 64)).
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La UE, si bien pionera, no fue el Unico mercado que extremd los requerimientos de
informacidn, via trazabilidad y certificacion, en pos de garantizar la inocuidad y calidad de las
carnes. En el 2001, y tras registrarse casos de EEB en Japon, ese pais dispuso nuevas
normativas tendientes a incrementar los controles sanitarios; y en el 2003, ante los episodios de
EEB registrados en Canadd y EEUU —mayor proveedor carnico japonés-, adoptd una ley que
dio origen al sistema nacional de trazabilidad de carne bovina existente actualmente, y
establecié un programa destinado a certificar la trazabilidad de las carnes importadas (Japan
Agricultural Standard, JAS). En el 2005, Corea del Sur también implementé un sistema
informatizado de codigo de barras con el fin de seguir la ruta del animal desde el nacimiento
hasta la faena. Este sistema se volvio obligatorio en el 2009. EEUU, por su parte, inmerso en la
crisis sanitaria que provocaron los brotes de EEB del 2003, anuncié a finales de ese afio el
disefio del Sistema Nacional de Identificacion Animal (NAIS, por sus siglas en inglés) el cual
puso en practica en el 2006 y termind de implementar en el 2009. En Canad4, en el 2001 se
cred el Programa Canadiense de Identificacion de los Animales, el cual se ajusto en el 2002
tras la exigencia del etiquetado de productos derivados de la carne con trazabilidad impuesta
por la UE, y los nuevos requerimientos de etiquetado del pais de origen establecidos por
EEUU. (Green, 2007)

Las mayores preocupaciones instaladas entre los consumidores de los principales paises
importadores de carne bovina, y plasmadas en mayores exigencias de informacion vy
normativas acorde, se trasladaron a los paises netamente exportadores. Australia fue un
precursor en la materia. Durante los setenta, en el marco de un programa para erradicar la
Brucellosis y la Tuberculosis, establecié un sistema de identificacion animal; antecedente
directo del actual Programa Nacional de Identificacion de Ganado (NILS, por sus siglas en
inglés), creado en 1996"’. Nueva Zelanda comenz6 a llevar un registro de marcas en 1998 y
posteriormente implementd un sistema de trazabilidad de registro de los movimientos del
ganado a lo largo de la cadena, asi como certificaciones oficiales de transito y una legislacion
referida a la bioseguridad (Green, 2007). En el 2002, y en el marco de mayores regulaciones
establecidas a partir de 1997"%, se estableci6 el Sistema Brasilefio de Identificacion de Origen
Bovino y de Bufalo (SISBOV), fruto de un acuerdo entre el Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Abastecimiento y el sector privado, via entidades certificadoras. En Argentina el
primer antecedente en materia de trazabilidad se dio en 1997 con la elaboracion de un
documento especifico para el transito animal con destino a faena para la UE, acompafiado de
un certificado sanitario. Desde entonces, la implementacion de un sistema de trazabilidad
integral fue avanzando, bajo un sistema conocido como “doble estandar”, debido a su caracter
diferencial segun destino, con mayores exigencias para la carne destinada a los mercados de
exportacion (Bonet de Viola, 2012). Uruguay, por su parte, cuenta con un solo estandar en el
control sanitario y de inocuidad, independientemente del mercado destino de los cortes
carnicos producidos (Bervejillo, 2015). Uruguay inicié la trazabilidad grupal en 1974, y
establecio la trazabilidad individual en el 2006, que al 2010 hizo obligatoria para todo el rodeo

77 Véase: https://www.animalhealthaustralia.com.au/what-we-do/biosecurity-services/national-livestock-

identification-scheme/livestock-traceability-history/

78 Debido a las demandas de consumidores europeos, en especial tras el brote de EEB en 1996, se establecié un
conjunto de normativas para promover una mejora en la calidad de la carne. Véase: Pitelli & Dias de Moraes
(2006)
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mediante el Sistema de Informacién y Registro Animal (SIRA). A partir del 2007 establecid
también la trazabilidad obligatoria para la etapa de procesamiento a través del Sistema
Electrénico de Informacién de la Industria Céarnica (SEIIC), o también llamado Cajas
Negras'”®. Estas cuestiones, no obstante, seran retomadas en el capitulo 9.

Junto al incremento de la reglamentacién publica, emergieron iniciativas privadas de
certificacion, estandares y protocolos de calidad, no solo en materia de inocuidad alimentaria,
sino también en lo que refiere a las condiciones sociales y ambientales de produccion y
comercializacion. A modo de ejemplo, en 1997 y como iniciativa de un grupo de minoristas se
cred en Reino Unido EUREP G.A.P. (desde 2007, Global G.A.P.), un programa privado de
certificacion voluntaria para las buenas précticas agricolas, actualmente de alcance global. En
principio ese programa puso énfasis en la sanidad y la trazabilidad (Green, 2007) y
posteriormente se extendié también a métodos de produccion sostenible, condiciones mas
justas para los trabajadores, y al bienestar animal**°. Otro programa reconocido es la Iniciativa
Mundial de Seguridad Alimentaria (GFSI) que comprende normas de gestion de seguridad
alimentaria y que fue promovida en el 2000 por un conjunto de empresas distribuidoras (Tesco,
Carrefour, Wal-Mart, entre muchas otras). La GFSI no es una certificacion sino un
procedimiento de evaluacion de estdndares o normas reconocidas, entre ellas las ya
mencionadas GLOBAL G.A.P y HACCP (Volver al Cuadro 4.3).

Los mayores costos en que han incurrido los paises pertenecientes al circuito carnico, con el fin
de dar cumplimiento a diversas normativas sanitarias, requisitos técnicos, y estandares de
calidad, se explican por un lado, por los riesgos que las epidemias sanitarias representan para la
salud humana, y por otro, por las cuantiosas pérdidas registradas en los paises exportadores
afectados'®'. En el 2003 cuando se detecté el EEB en Canada y EEUU, varios mercados se
cerraron a las exportaciones de carne bovina provenientes de esos paises. Si bien el incremento
del comercio intra-bloque mitigé las pérdidas (en especial para EEUU), la reduccion del
volumen y de los precios de carne exportada fue alarmante'®>. La crisis sanitaria del 2003 tuvo
implicancias indirectas para otros paises exportadores — como los de Australasia y el Cono Sur-
que vieron en ella la oportunidad de acceder a paises compradores hasta entonces marginales
en sus ventas. En el mercado ruso, por ejemplo, EEUU mayor proveedor hasta entonces, fue
suplantado por Brasil, y en menor medida pero de forma creciente, por Argentina y Uruguay.
Australia pasé a ser el mayor proveedor de carne bovina del mercado chino, tras la prohibicién

179 . . . . .
El SEIIC o cajas negras, es un sistema de control de datos con base en balanzas electrdnicas situadas en siete

puntos del proceso industrial (hacienda, desangrado, dressing, clasificacion, ingreso desosado, empaque
desosado y despacho).

180 ygase: https://www.globalgap.org/es/who-we-are/about-us/history/

¥1' A modo de ejemplo, tras los brotes de Fiebre Aftosa en el Cono Sur de América durante el 2000 y 2001, el
valor de las exportaciones de carne bovina se redujo en un 80% en Argentina y en un 45% en Uruguay. De
acuerdo a estimaciones realizadas por Ilundain, Lema & Sader (2004) los costos totales de la crisis para Uruguay
entre el 2001 y 2003 fueron equivalentes al 2% de su producto bruto interno (Bervejillo & Jarvis, 2005, p. 9).

82 £ EEUU, la estimacidn acerca de la reduccion del volumen exportado de carne bovina en relacién a los
niveles estimados en ausencia de EEB, fue de 59-95% en el 2004, 43-97% en el 2005, 40-93% en el 2006 y 22-
84% en el 2007, segun el tipo de corte. El cierre de mercados provocd una caida en los precios para la mayoria
de productos. En lo que refiere a destinos, las restricciones impuestas por Corea y Japdn —paises mads exigentes
en términos sanitarios y mercados cruciales para EEUU por el volumen comercializado- fueron las de mayor
consecuencia. (USITC, 2008, pp. 12-13)
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del ingreso de carne proveniente de EEUU. Nueva Zelanda y Uruguay también adquirieron un
peso significativo en las compras de China. A partir del 2007 -cuando la OIE declar6é a EEUU
con “riesgo controlado” de EEB- paulatinamente se reabrieron los mercados para la carne
bovina estadounidense, aunque con mayores condicionantes en materia de regulacion sanitaria
y bajo severas restricciones de acceso a los importadores mas exigentes como la UE y Japon.
(USITC, 2008)

A inicios del presente siglo, por tanto, se habia dado lugar a un reposicionamiento de los
principales actores del mercado de carne bovina. EEUU, sumergido en una crisis sanitaria sin
precedentes, habia reducido significativamente sus ventas. La UE emergia nuevamente como
un importador neto, tras la pérdida de participacion de sus exportaciones debido a los mayores
compromisos asumidos en la OMC, las reformas de su politica agraria, y las sucesivas crisis
sanitarias agravadas desde mediados del noventa. Los paises asiaticos, ya recuperados de la
crisis financiera de 1997, se habian consolidado como grandes demandantes de carne bovina,
en especial Japén y Corea del Sur. Otros paises en desarrollo con altas tasas de crecimiento,
como China e India, y en menor grado Chile y México, habian aumentado el consumo de carne
bovina y se ubicaban como principales importadores. EIl MERCOSUR habia adquirido un rol
central como abastecedor mundial de carne bovina (Vazquez Platero, 2009). Volviendo al
Cuadro 4.1, se observa que al 2006, Brasil lideraba el ranking de paises exportadores y tanto
Uruguay como Paraguay habian incrementado sus participaciones en el total de exportaciones.
En contraposicion, Argentina, que todavia mantenia restricciones de acceso a mercados tras los
brotes de Fiebre Aftosa registrados en el Cono Sur durante el 2000 y 2001, habia disminuido su
peso como exportador. Esa tendencia se profundizaria a partir del 2008, luego de que
Argentina aplicara medidas de restriccion a la exportacion de carne.

La pérdida del estatus libre de Fiebre Aftosa sin vacunacién implico para los paises del Cono
Sur el cierre de los mercados pertenecientes al circuito no aftésico. Si bien Uruguay a partir del
2003 volvio a exportar a los paises del NAFTA (aungue no a Japon ni a Corea del Sur), EEUU
mantuvo la prohibicion sobre las importaciones de carne bovina procedente de Argentina. Ese
pais siguio experimentando brotes de fiebre aftosa hasta febrero del 2006, pero la restriccion
impuesta por EEUU continu6 hasta el 2015, afio en que la OMC fall6 a favor de Argentina en
el litigio iniciado en el 2012. EI Organo de Solucion de Diferencias de la OMC determiné que
la prohibicion de EEUU al ingreso de carne vacuna enfriada o congelada proveniente de
Argentina iba en contra del AMSF. La argumentacion esgrimida fue que desde el 2006, la
medida adoptada por EEUU no tenia justificacion cientifica ni estaba basada en un analisis de
riesgo. De acuerdo a Bown & Hillman (2016), la prolongada disputa entre Argentina y EEUU
puso sobre la mesa algunas debilidades que hacen a las reglas de juego del sistema multilateral
de comercio en materia sanitaria. La primera es la poca claridad sobre el peso que tiene la
designacion de estatus sanitario por parte de la OIE en cuanto a su reconocimiento por parte de
los miembros de la OMC. La segunda, son los problemas de asimetrias de informacion y de
incentivos erroneos que se crean, debido a la “vaguedad” con que el AMSF refiere a los
procedimientos a ser seguidos en estos casos, en especial en lo que hace a la carga, costos de
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cumplimiento e inspeccidon necesarios para justificar cambios en la medida previamente

establecida®®.

Un caso similar se habia presentado ante el ya mencionado conflicto por la prohibicion de
carne con hormonas, el cual tras 20 afios de negociacion llegé a su fin en el 2009. Mediante un
memorando de entendimiento firmado entre EEUU y la UE, esta Gltima se comprometié a
otorgar mayor acceso a las exportaciones de carne vacuna de calidad proveniente de EEUU y
Canad4, a cambio de mantener el veto sobre la importacion de carne tratada con hormonas. A
tales efectos se establecid un nuevo contingente arancelario, Cuota 620 (actualmente 481), por
un cupo de 20.000 toneladas para la carne vacuna deshuesada de alta calidad, procedente de
establecimientos de engorde a corral, con un arancel del 0%. En el 2012 el cupo se amplio6 a
48.200 toneladas, y se modificd el modo de gestion de la cuota, del régimen de licencias se
pas6 a “orden de llegada™®, lo cual implica que cada exportador tiene la posibilidad de
exportar tanto como pueda, hasta que la cuota sea cubierta (Bervejillo, 2015). Otros paises,
ademas de EEUU y Canada, han accedido a la cuota; Australia, Nueva Zelanda y Uruguay lo
hicieron en el 2011, y Argentina en el 2014. Desde entonces lo que ha venido ocurriendo es la
pérdida de participacion de EEUU en el cupo total asignado, en detrimento de otros
exportadores, como Uruguay que actualmente ocupa el 25% del total de la cuota frente al 13%
ocupado por EEUU. En el 2017 el volumen total de la Cuota se redujo y pasé a ser de 45.000
toneladas debido al TLC entre la UE y Canada, a quien se le asigné 3.200 de las 11.250
toneladas de cupo trimestral.

La pérdida de participacion de EEUU en la Cuota 481, motivd que este pais recurriera una vez
mas a la OMC, recordara el origen de la cuota, y exigiera un cupo exclusivo dentro de la
misma. Un nuevo acuerdo entre la UE y EEUU acaba de firmarse, por el cual se establecié que
esa exclusividad se ira haciendo efectiva a partir del 2020**°. Sin embargo, es posible que al
acuerdo alcanzado se le sigan sumando corolarios, dado el actual contexto de incertidumbre en
cuanto a los marcos de negociaciéon en que se dirime el comercio internacional. La ultima
década ha sido escenario de una proliferacion de ACR que ha complejizado ain mas el
spaghetti bowls al que hacia referencia Bhagwati en 1995%°. Algunas cifras son elocuentes:
mientras que en 1990 habian 50 ACR en vigor, al 2017 esa cifra ascendia a 279; en el 2014 la
mitad del comercio mundial tuvo lugar entre paises que habian suscripto ACR; en lo que
refiere al comercio agroalimentario, la proporcion de ACR aumentdé del 20% al 40% entre

18 yéase: Bown & Hillman (2016) “Foot-and-Mouth Disease and Argentina’s Beef Exports: The WTQO’s US—

Animals Dispute”. Working paper 16-14. Peterson Institute for International Economics.

184 véase: Reglamento de ejecucion (UE) 481/2012
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2012:148:0009:0014:ES:PDF

185 A mediados del 2019 la UE oficializé el acuerdo alcanzado con EEUU, a quien le garantizard un cupo de 35.000
toneladas de las 45.000 toneladas que conforman actualmente la cuota. La medida se hara efectiva de forma
progresiva, durante 7 afos, con implicancias no menores para los terceros paises que participan de la cuota,
puesto que pasardn a repartirse las 10.000 toneladas restantes.
http://www.blasinayasociados.com/espanol/es-oficial-el-acuerdo-entre-eeuu-y-europa-por-la-cuota-481-
9?nid=7029

1% Este término qgue hace referencia a la multiplicacion de ACR que se introducen y solapan con las
negociaciones multilaterales, fue utilizado por Jagdish Bhagwati en su trabajo “US Trade policy: The infatuation
with free agreements” (1995).
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1998 y 2009 (FAO, 2017). Una tendencia mas reciente ha sido la creacion y expansion de

acuerdos mega-regionales’.

En efecto, hacia finales del periodo de estudio, la dualidad regionalismo-multilateralismo se ha
incrementado, con creciente peso del primero en detrimento del segundo. De acuerdo a
Ferrando (2012), su origen debe buscarse en las excepciones al articulo de NMF recogidas en
el armado de las distintas normativas del GATT, en especial el ya mencionado Articulo XXIV
por el cual se permitiéd la incorporacion de acuerdos regionales preferenciales y uniones
aduaneras. Segln este autor, la incorporacién de estos esquemas preferenciales, con el
transcurso del tiempo, se han vuelto el “caballo de Troya” del multilateralismo*®®,

En sus inicios, los ACR se establecian con el fin de reducir aranceles y barreras formales de
acceso a mercados. Actualmente, abarcan mas cuestiones, como los derechos de propiedad
intelectual, inversién, circulacion de capitales y personas, competencia y empresas estatales,
comercio electronico, normas laborales y ambientales, y compras del sector publico. En el
comercio agroalimentario, los ACR por lo general conllevan el establecimiento o la ampliacion
de contingentes arancelarios, las prohibiciones y restricciones a la exportacion (en algunos
casos reafirmando lo establecido por la OMC y en otros prohibiendo las restricciones sin
excepcion), y la mejora en la coordinacion y transparencia de la aplicacion de MNAs como las
MSF y OTC (adhiriéndose a los principios de los AMSF y AOTC o yendo mas alla de esas
disposiciones). Solo en ocasiones incluyen las salvaguardias para la agricultura, y por lo
general no abarcan disposiciones para la ayuda interna a la agricultura. Por ultimo, en lo que
refiere a subvenciones a la exportacion, algunos ACR contienen disposiciones que prohiben el
uso de subvenciones. Sin embargo, se esperaria que esta medida no sea tema de preocupacion
en futuros acuerdos, dado que se estipuld la eliminacion de las subvenciones a la exportacion
con diferentes plazos para los paises desarrollados y en desarrollo en la Conferencia Ministerial
de Nairobi de la OMC a finales del 2015. (FAO, 2017)

De particular relevancia en el mercado internacional de la carne bovina han sido los ACR
establecidos entre sus principales actores. Entre los numerosos acuerdos con implicancias para
la carne bovina, se encuentran: el Acuerdo CAFTA-DR que es un TLC firmado en el 2004
entre los EEUU, por un lado, y Republica Dominicana y América Central, por otro; el TLC
entre Australia y EEUU que entro en vigor en el 2005; el TLC entre Nueva Zelanda y China
firmado en el 2008; el KORUS que es un TLC entre EEUU y Corea del Sur, también
establecido en el 2008; el Acuerdo AANZFTA que es un TLC entre Australia y Nueva
Zelanda, por un lado, y los paises pertenecientes al ASEAN (2010); los TLC entre Australia y
China, y entre Japon y Australia, ambos en vigor a partir del 2015; y el CETA, TLC entre
Canaday la UE.

¥ Los ejemplos mas destacados son el Acuerdo de Asociacién Transpacifico (TPP, por sus siglas en inglés) entre
EEUU y algunos paises de la Cuenca del Pacifico, la Asociacion Transatlantica para el Comercio y la Inversion
(TTIP, por sus siglas en inglés) entre EEUU y la Unidn Europea, y la Asociacién Econémica Integral Regional (RCEP,
por sus siglas en inglés) integrada por Australia, China, India, Japdn, Corea, Nueva Zelanda y los 10 paises de la
Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico.

88 En “El multilateralismo y su caballo de Troya” (2012), Ferrando analiza cémo y porqué el articulo XXIV del
GATT se volvid el caballo de Troya del sistema multilateral del comercio, y examina el rol de dos actores
protagdnicos de tal desenlace: los EEUU y la CEE/UE.
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Los ACR introducen cambios significativos en las condicionantes de acceso. A modo de
ejemplos: 1. Los paises que participan del Acuerdo CAFTA-DR tendran acceso ilimitado a la
Cuota USA partir del 2020; 2. Al entrar en vigor el TLC entre Australia y Japén en 2015, el
arancel estipulado para la carne congelada australiana se redujo de 38,5% a 30,5%, y se
establecio un programa para reducciones posteriores, progresivas, durante 18 afios, hasta llegar
a un arancel de 19,5%. Para la carne enfriada, esas cifras son de 38,5%, 32,5% y 23,5%,
respectivamente; 3. En el TLC firmado entre Australia y China se acordd la eliminacion total
de los aranceles pagos por la carne australiana en el periodo 2015-2024, partiendo de aranceles
en torno al 12-25% segun las partidas exportadas;'® EI CETA entre la UE y Canada le permitié
a este ultimo un cupo exclusivo a la Cuota 481, la exoneracion del pago de aranceles por su
cupo en la cuota Hilton; y la creacion de dos cuotas de 35.000 y 15.000 toneladas anuales de
carne bovina enfriada y congelada, libre de aranceles™.

4.3.4 Recapitulando: la “nueva” seguridad alimentaria, sus reglas y los nuevos
jugadores

Desde la segunda posguerra y hasta finales del setenta -periodo signado por la conformacion
del multilateralismo y la emergencia de una nueva fase de regionalismo-, el comercio de bienes
agroalimentarios, entre ellos la carne bovina, estuvo presente de forma muy marginal en las
negociaciones internacionales. Escasos fueron los logros en materia de reduccion de aranceles,
y progresiva fue la aplicacion de barreras comerciales no arancelarias. La seguridad
alimentaria, entendida ésta como la disponibilidad de alimentos, fue la principal razén
invocada en el trato especial que recibio el sector agroalimentario en las negociaciones
multilaterales y en las principales politicas aplicadas por la CEE —epicentro de la nueva oleada
de regionalismo-. En ese contexto, a las restricciones sanitarias impuestas al comercio de carne
bovina, agudizadas tras el brote de fiebre aftosa en Reino Unido en 1966/67, se adiciono la
politica restrictiva a la importacion de los principales compradores, principalmente mediante la
aplicacion de topes maximos, cupos, y gravamenes variables a las importaciones.

Los afos ochenta y principios del noventa fueron testigo de arduas negociaciones en el sistema
de comercio multilateral y del resurgimiento de otras vias de negociacion, ya sea con el fin de
posicionarse mejor en las negociaciones multilaterales como con el objetivo de generar
alternativas a un multilateralismo con horizonte difuso. En lo que refiere a las negociaciones
multilaterales, la Ronda Uruguay del GATT (1986-1994) marc6 un antes y un después en
materia comercial, en especial en lo que refiere a los bienes agropecuarios. Asimismo, la
segunda nueva oleada de regionalismo que una vez mas tuvo de epicentro a Europa en su
busqueda de avanzar en el proceso de integracion —efectivizado en 1993 a través de la creacion
de UE- comenzo a extenderse hacia otras latitudes, y otros acuerdos de integracion relevantes
en materia comercial, como el NAFTA y el MERCOSUR, se establecieron durante la primera
mitad de la década del noventa.

Fruto de los acuerdos alcanzados en la Ronda Uruguay asi como de las implicancias de la
reforma de la politica agraria de la UE, a mediados del noventa emergen nuevas reglas de

% https://dfat.gov.au/trade/agreements/Pages/status-of-fta-negotiations.aspx#force

https://www.valorsoja.com/2019/06/27/que-cupo-de-exportacion-de-carnes-le-corresponderia-al-mercosur-
en-un-tratado-de-libre-comercio-con-la-union-europea/
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juego para el comercio de bienes agroalimentarios. De particular relevancia para la carne
bovina, fue el proceso de “arancelizacion”, y el creciente uso de contingentes arancelarios
(también llamadas cuotas arancelarias), destinados principalmente a cortes de mayor calidad. A
esta tendencia, que bien podria aludirse como de “cuotificacion”, se sumo el incremento en la
aplicacion de medidas técnicas no arancelarias. Estas Ultimas deben entenderse en el contexto
de un cambio de paradigma que va mas alld de lo concerniente al comercio, pero que lo
incluye, y tiene que ver con el arribo de nuevos énfasis en las agendas de desarrollo que
responden a preocupaciones en torno a la salud, la inocuidad, la calidad y el ambiente.

En efecto, en el nuevo marco institucional post-GATT, la seguridad alimentaria siguié teniendo
cabida, pero adquirio otro significado. En 1996, en la Declaracion de Roma sobre la seguridad
alimentaria mundial y el Plan de Accion de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion, se
establecieron lineas de accion para el logro de la seguridad alimentaria a nivel individual,
familiar, nacional, regional y mundial. En ese marco, se precis6 que ‘“existe seguridad
alimentaria cuando todas las personas tienen, en todo momento, acceso fisico y econémico a
suficientes alimentos, inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus
preferencias en cuanto a los alimentos, a fin de llevar una vida activa y sana”**'. Es decir, la
seguridad alimentaria trascendié al mero acceso universal a los alimentos, y se resignifico en la
necesidad de satisfacer una creciente demanda alimentaria en cantidad, pero también en calidad
y diversidad, con el desafio a su vez, de lograrlo de una forma sostenible. Las implicancias de
esta redefinicion no han tenido un caracter meramente nominativo, sino que se han ido
plasmando en la nueva arquitectura institucional del comercio tanto en la oOrbita de la OMC
como en las reglas de juego establecidas por los numerosos y crecientes acuerdos comerciales
regionales.

En ese marco, nuevos -mas precisamente, renovados- actores han adquirido mayor poder en la
cadena carnica. Por un lado, se encuentran las grandes firmas del sector de retail que ejercen el
control de la cadena cérnica, via su cercania con los consumidores, y mediante su creciente
influencia en la regulacion de los sistemas de certificacion y en los protocolos exigidos para
garantizar las caracteristicas de los productos ofrecidos. Por otro lado estan las empresas
lideres de procesamiento de la carne que mediante estrategias de internalizacion, han adquirido
mayor escala (menores costos), y activos criticos de la cadena, como los procesos de control de
calidad y la trazabilidad a lo largo de las etapas de procesamiento de la carne.

1 Esta definicién, adoptada por la FAO, es actualmente la nocién mds difundida.

http://www.fao.org/3/w3613s/w3613s00.htm
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Capitulo 5

La insercion externa de la carne bovina uruguaya durante la
segunda globalizacion: ;Qué productos? ;Qué mercados? ;Cuales
condicionantes?

A pesar del escenario cambiante del comercio mundial de carne bovina en término de actores -
ingreso de nuevos mercados Yy variaciones en la participacion relativa de los mercados
tradicionales-, Uruguay ha mantenido su posicién de exportador neto casi incambiada. A
inicios y al final del periodo de estudio, representa en torno al 4% del volumen total de
exportaciones de carne bovina y se ubica entre los ocho exportadores mayores (Volver al
Cuadro 4.1 del capitulo anterior).

Por otro lado, durante el periodo de estudio y en especial desde mediados del noventa, el
mercado exportador ha pasado a ser el prioritario como destino de la carne bovina producida en
nuestro pais. Como muestra el Gréafico 5.1, si bien hasta mediados de la década del noventa, su
participacion como demandante de carne bovina uruguaya -con oscilaciones- se ubico en torno
al 40% del total producido, a partir de entonces, y de forma creciente, ha sido el principal
destino de la produccidn, alcanzando su maxima en el 2006 cuando fue el receptor del 75% del
total de carne bovina producida. Entre el 2007 y el 2015 su participacion se estabilizé en torno
al 65% del total producido.

Gréfico 5.1: Destino de la produccion de carne bovina
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Fuente: Elaboracidn propia en base a Anuarios estadisticos de la DIEA (varios);
Anuarios estadisticos del INE (varios); INAC (1991); Moxlad; Series historicas de OPYPA;
Ordeix & Ferreira (2001) y datos proporcionados por INAC.

En cuanto a la evolucién de la exportacién de carne bovina durante el periodo de estudio, como
muestra el Grafico 5.2, punta a punta, se triplicé en términos de volumen y se multiplicé por
nueve en valor corriente. No obstante, la evolucion del volumen y el valor exportado de carne
bovina durante el transcurso del periodo no ha sido homogénea, sino que es posible distinguir
tres sub periodos. Un primer sub periodo, entre 1980 y 1993, donde no hay cambios
significativos en el nivel de exportaciones. El nivel de volumen exportado, con oscilaciones, se
mantiene entre las 100 y las 200 mil toneladas y en términos de valor se ubica en torno a los
180 millones de dolares. Entre 1994 y 2005, segundo sub periodo, las exportaciones se
triplican tanto en volumen como en valor. Por Gltimo, en el Gltimo sub periodo, que va desde el
2006 al 2015, mientras el valor de las exportaciones de carne bovina sigue una tendencia
creciente y supera los 1.400 millones de dolares en el 2015, la tendencia en volumen se
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revierte, cae hasta el 2011 y tras un leve crecimiento, se mantiene hasta finalizar el periodo de
estudio en el entorno de las 380 mil toneladas equivalente carcasa.

Gréfico 5.2: Volumen y valor de las exportaciones de carne bovina
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Tasa media acumulativa de 1980-1993 1994-2005 2006-2015
exportaciones de carne bovina (%) (%) (%)
Volumen -0,8 11,0 -2,3
Valor -0,2 11,8 4,8

Nota: La tasa de variacion media acumulativa= [(Vf/Vi)*(1/n) -1] * 100, donde n es el nimero de datos de la serie menos
uno, Vf y Vi son el valor final y el inicial, y el resultado representa la tasa de variacion acumulativa en tantos por uno del
periodo abarcado. Fuente: Elaboracién propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC

Los cambios ocurridos en términos del mix de productos exportados asi como de mercados
destinos ayudan a comprender la evolucién seguida por el volumen y el valor de las
exportaciones de carne bovina durante el periodo de estudio. De alli que a continuacién se
examinan los cambios ocurridos en las Gltimas décadas en lo que refiere a los productos
exportados, los mercados compradores y sus principales condicionantes. En Gltima instancia,
estos tres factores explican en gran medida el desempefio de las exportaciones de carne bovina
entre 1980 y 2015.

Previo al analisis, no obstante, se hace necesario hacer algunas breves precisiones sobre los
productos que se obtienen del vacuno. El valor de la carne producida depende en dltima
instancia de diversos factores que hacen a sus propiedades fisicas, nutritivas, sensoriales,
higiénicas y sanitarias. Las caracteristicas del animal como edad y raza, la conformacion y
terminacion de las canales'”, y el pH' de la carne, inciden en su calidad y por tanto en su
valor. El tipo de sistema productivo es otra variable relevante que determina atributos
diferenciales en términos de valor. Un ejemplo es el grassfed™ (en oposicion al grainfeed), y

192 . . . / .
La calidad de la canal depende fundamentalmente de sus proporciones relativas en términos de hueso,

musculo y grasa. La conformacion hace referencia a la relacion entre masa muscular y esqueleto y la terminacién
equivale al grado de engrasamiento) de la canal (Brito et al., 2006).

19 gl grado de acidez de la carne influye en la calidad del producto obtenido, asi como en su duracién. Un pH
mayor a 5.9 tiene efectos perjudiciales en lo que refiere a ambos factores, altera el color —lo oscurece- y la
textura, asi como acorta su durabilidad. Por otro lado, si el pH no es menor a 5.8, no se logra desactivar el virus
de Fiebre Aftosa, por lo que ese pardmetro y esa medida se utilizan como garantia sanitaria por los mercados
mas exigentes. (Robaina, 2012)

194 Grassfeed: los animales son alimentados con pasturas, permitiéndose limitados niveles de suplementacion
que no incluyan grano, ni derivados de los mismos (INAC, 2018, p. 4).
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mas especifico aun es el sistema de produccién organica'® que si bien es incipiente en nuestro

pais, los productos organicos tienen una demanda creciente a nivel mundial. Précticas presentes
en la fase de procesamiento constituyen también un diferencial, como son por ejemplo el
método Kosher o Halal'®. Por ultimo, la calidad y el valor del producto resultante, depende
también del método de conservacion, del grado de procesamiento, y hasta de la ubicacién del
corte en la canal (o carcasa).

En lo que refiere al método de conservacion, el congelado de la carne es el proceso tradicional
de comercio, pudiéndose mantener la carne congelada por meses —pero a elevados costos- a
una temperatura no mayor de -12°C, mientras que el enfriamiento como forma de refrigeracién
se realiza a una temperatura entre +2°C y +5°C. Este ultimo ha adquirido preponderancia
durante las Gltimas décadas, debido entre otros factores, al cambio en la preferencia de los
consumidores hacia productos mas “naturales”, con menor grado de frio, a la busqueda de
reducir costos por parte de la industria de procesamiento, y a factores tecnoldgicos que han
promovido mejoras en los sistemas de transporte y distribucion, almacenamiento y cadenas de
frio. La carne elaborada o procesada, por su parte, estd integrada por productos
termoprocesados, entre los que se encuentran el corned beef y la carne cocida congelada, que
como se tratd en el capitulo 3, fueron productos de exportacion muy importantes para Uruguay
a finales del siglo X1X y durante la primera mitad del XX. A principios del periodo de estudio,
no obstante, ese rubro no supera el 5% del volumen total exportado, y se compone
principalmente de conservas y en menor medida, de carne cocida.

En cuanto al grado de procesamiento de los cortes, la media canal (o0 media res) es el producto
con menor grado de procesamiento y corresponde al producto carnico primario que surge como
resultado final de la faena'”’. Las medias canales pueden comercializarse directamente (con
hueso) o ingresar al proceso de desosado. Los productos resultantes del desosado de la canal
son variados y también se diferencian segun su grado de elaboracion. De menor a mayor
complejidad, un primer nivel de corte es la division entre cuartos delanteros y cuartos traseros.
A partir de esa divisidn, se obtienen diferentes cortes: cortes sin prolijar (o charquear) como las
carnes chicas (recortes), los huesos y las grasas, que por lo general son productos intermedios
destinados a la fabricacion de productos alimenticios finales, y los cortes terminados, los cuales

195 .z . ™ . v .
La reduccién del empleo de insumos externos y el no uso de fertilizantes y abonos sintéticos es lo que define

a la agricultura organica. De acuerdo al Codex Alimentarius “organico es un término de etiquetado que indica
que los productos se han producido con arreglo a las normas de la produccién organica, y que estan certificados
por un organismo o autoridad de certificacién debidamente constituido”. Los términos “bioldgico” y “ecoldgico”,
ademds de “orgdnico”, son usados también —indistintamente- para definir que el método de produccion
utilizado es el de produccién organica (FAO/OMS, 2005, p. 2).

1% sacrificio religioso, judio y musulman, respectivamente, que exige la no realizacion de insensibilizacion previa
a la matanza del animal, es decir no se permite la induccidn a la inconsciencia del animal antes del proceso de
degiello. En la gran mayoria de paises productores, se exige por ley la insensibilizacién, a efectos de asegurarse
que el animal no sienta dolor durante el sacrificio. Las excepciones a esa regla se deben a estos dos rituales. De
alli que al efectuarlos se debe tener especial consideracién a ciertos recaudos durante el proceso, como el tipo
de cuchillo utilizado, la posicién del animal, la habilidad del operario, etc. Recientemente se ha aceptado por
parte de la comunidad musulmana algunos tipos de aturdimiento antes del sacrificio.
http://www.fao.org/3/x6909s/x6909s09.htm

%7 como resultado de la faena también se obtienen las menudencias y los subproductos como los cueros o las
harinas de carne y hueso. Estos tipos de producto, no obstante, no serdn considerados en el trabajo ya que el
objeto de estudio es la comercializacidn de carne.
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se preparan segun distintas especificaciones de los compradores y eventualmente pueden
constituir cortes envasados y etiquetados.

Los cortes terminados a su vez varian segun el nivel de preparacion. En el nivel mas bésico se
encuentran los cortes con hueso, provenientes tanto del cuarto delantero como del trasero.
Entre los primeros se encuentra el corte “delantero Kosher” y la “Falda con hueso” y entre los
segundos: el corte “Pistola” y el “Asado 3 costillas con vacio”. Con mayor nivel de
preparacion, y dependiendo de las exigencias de encuadre, hay una gama muy amplia de
variantes de cortes'*®. Entre los mas codiciados se encuentran los cortes del cuarto trasero—que
se obtiene cuando se extrae la Rueda de la Pistolay comprende el Bife Angosto, el Lomo y el
Cuadril (cortes del Rump & Loin)- los cuales constituyen el conjunto de cortes de mayor valor
economico de la canal. Una vez obtenido los cortes, estos son envasados en laminas de
polietileno o al vacio, clasificados y etiquetados— en donde figura el nombre del corte, la fecha
de faena y desosado, y el vencimiento-. Posteriormente, se los empaqueta, en cajas de carton,
también etiquetadas, las cuales se colocan en cdmaras de enfriado o de congelado.

5.1 Las exportaciones de carne bovina entre 1980 y 2015, segun cortes y
mercados

El andlisis de la evolucién que ha seguido la estructura de exportaciones de carne bovina segun
los productos exportados da cuenta de transformaciones mayusculas a lo largo del periodo de
estudio. Al examinar la evolucidén de las exportaciones de carne bovina segin método de
conservacion, de acuerdo al Gréafico 5.3 se observa que mientras que a inicios del ochenta la
exportacion de carne congelada representaba aproximadamente un 60% del volumen total
exportado y la enfriada un 38%, hacia el 2015 més del 80% de la carne exportada es congelada
y solo el 15% de las exportaciones totales es enfriada. Sin embargo, en términos de valor,
punta a punta, no hay variaciones demasiado significativas. La carne enfriada, que participa
con aproximadamente el 30% del valor total de exportaciones de carne bovina a inicios del
periodo de estudio, representa hacia el final del mismo en torno al 25% del valor total
exportado, y las participaciones de la carne congelada, a inicios y finales del periodo de
estudio, son del 65% y el 70% respectivamente. Como se vera a continuacion, la diferencia
entre las variaciones registradas en términos de volumen y valor en el total exportado, esta
asociada a cambios en la composicion de las partidas exportadas.

La exportacion de carne elaborada y salada, por su parte, es poco significativa durante el
periodo de estudio, alcanzando su maximo durante los primeros afios del noventa cuando
supera apenas el 10% del volumen total exportado. A partir de entonces, la evolucion ha
seguido una tendencia decreciente hasta el final del periodo de estudio. Al 2015 participa con
tan solo el 5% del volumen total de exportaciones de carne bovina, y el 3% del valor total
exportado. De acuerdo a Pérez Arrate (1993), ya a principios del noventa la tendencia en la
demanda mundial por este tipo de productos no era alentadora. Asimismo Uruguay presentaba
limitaciones hacia el procesamiento de termoprocesados, entre las que se encontraban, por un
lado, las desventajas relativas frente a los paises vecinos con firme participacion en la
produccién de este tipo de productos la cual a su vez se encontraba asociado a la presencia de

198 . .y . . T .y .
Una detallada explicacion de los productos obtenidos en la industrializaciéon de la res bovina se presenta en

"Productos comerciales de la faena y desosado del ganado vacuno” (Robaina et al., 2004).
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ETs y grupos econémicos con posiciones significativas en este segmento a nivel mundial. Por
otro lado, la limitacion que imponia la materia prima y el reducido margen de ampliacion de la
produccion que podria ser volcada hacia ese segmento. En adelante, se analizara con
profundidad los cambios ocurridos en la exportacion de carne congelada y enfriada, y se dejara
de lado el analisis referido a los productos carnicos termoprocesados, dada su escasa
significacion en el total exportado y los cambios menores durante el periodo de estudio.

Gréfico 5.3: Volumen y valor de carne bovina exportada, segiin método de conservacion
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Fuente: Elaboracion propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC

Mayores cambios se observan durante el periodo al desagregar el volumen total de exportacion
de carne bovina entre carnes con hueso y carnes deshuesadas. Como se aprecia en el Grafico
5.4, el principal cambio fue el incremento de exportacion de carne deshuesada, tanto enfriada
como congelada. En contraposicidn, mientras que a inicios del ochenta, la carne bovina con
hueso representaba el 70% de la exportacion total, a finales del periodo de estudio su
participacion no alcanza al 10%. En lo que refiere a las carnes enfriadas, ha habido un trade-off
entre carne con hueso y deshuesada. La carne enfriada sin hueso, casi inexistente a inicios del
ochenta, ha sido el segmento de exportacion de mayor crecimiento durante el periodo de
estudio. En lo que refiere a las carnes congeladas, la carne congelada deshuesada es el principal
rubro de exportacion desde mediados del ochenta, y en especial desde el 2002 en donde pasa a
significar mas del 70% del total exportado. Lo contrario ocurre con la exportacion de carne
congelada con hueso que disminuy6 desde finales del ochenta hasta hacerse casi inexistente,
aunque volvid a incrementarse a partir del 2006 significando casi el 9% del total durante los
Gltimos afos del periodo de estudio.

Grafico 5.4: Volumen y valor de carne vacuna exportada, con hueso y sin hueso

100%

80% M Producto carnico

60% m Congelada sin hueso

40% Enfriada sin hueso
H Congelada con hueso
20%
Enfriada con hueso

-

0% T T T T T T T
1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015

Fuente: Elaboracidn propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC
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Del andlisis de la evolucion de las exportaciones de carne bovina segin mercados destino, el
Gréfico 5.5, da cuentas de cambios significativos entre 1980 y 2015.

Grafico 5.5: Volumen de carne bovina exportada, segun mercado destino
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Fuente: Elaboracidn propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC

A inicios de la década de 1980 los paises de la region, en especial Brasil, constituian el grueso
de las ventas, y lo hacian con una demanda muy oscilante -entre el 20 y el 50% de las
exportaciones totales durante la década del ochenta- lo cual se explica en gran medida por el
tipo de demanda y sus condicionantes. Es de notar que Brasil compraba bajo un régimen de
admision temporaria (sin pago de aranceles), fuertemente vinculado a las necesidades de
consumo y de complementariedad segun los requerimientos de su industria de procesamiento
(Pérez Arrarte, 1993). Otro mercado destino relevante era la CEE, que tras haber reducido
significativamente su demanda desde principios del setenta™”, significaba en el entorno de un
20% del volumen total exportado por Uruguay a inicios del periodo de estudio. Otros destinos
de importancia eran los mercados petroleros como Iran, Arabia Saudita y en especial Egipto,
los cuales tras el incremento en sus ingresos derivados de la suba de los precios del petréleo a
partir de 1973 adquirieron mayor gravitacion como demandantes de carne vacuna (FAO,
1985). Sin embargo, y como ya se explicitdo en el capitulo 4, la reorientacion hacia los
mercados de Medio Oriente se trunco durante los primeros afios del ochenta ante la oferta
subsidiada de la Comunidad que desplazé a terceros mercados, entre ellos a Uruguay, de las
licitaciones egipcias (FAO, 1983; INAC, 1984). De alli que la participacion de esos paises
compradores cay6 significativamente durante la segunda mitad de la década del ochenta, con
excepcioén de Israel que incrementd de forma continua su participacién en el total exportado y
se mantuvo como un mercado destino estable a partir de entonces*®. Cémo se profundizara a

199 . ; . . 4 . .z ..
Como fue profundizado en el capitulo 4, tras la crisis del petréleo en 1973, la aplicacion de restricciones

cuantitativas a la importacién y otro tipo de medidas proteccionistas implementadas en el marco de la PAC,
impactaron fuertemente en las importaciones netas de carne vacuna de la CEE a nivel mundial, las cuales se
redujeron de un promedio de 740 mil toneladas en 1970-73 a 225 mil toneladas en 1977-79 (FAO, 1983, p. 43).

2% En los primeros afos de la década del ochenta, Medio Oriente —en especial Egipto y en menor medida Irdn e
Israel- constituyd el principal mercado comprador. En 1983, esa region era el destino de las dos terceras partes
del volumen total exportado de carne bovina uruguaya. Sin embargo, desde 1984 las licitaciones por carne
bovina de Egipto fueron adjudicadas a los paises de la CEE, que con precios subsidiados ofrecian de 40.000 a
60.000 toneladas, siendo que los cupos licitados eran de 5.000 a 10.000 toneladas. Por razones similares, el
contrato mantenido con Iran en el marco del convenio de intercambio global de Gobierno a Gobierno no fue
renovado. En contraposicidn, las compras por parte de Israel continuaban incrementandose y se realizaban a
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continuacion, Israel demanda mayoritariamente cuartos y cortes del delantero, por lo que pasé
a constituir un negocio complementario a las ventas hacia la CEE, y permitié asi un mejor
aprovechamiento de la res.

Desde mediados del noventa, la composicién de las exportaciones segun destino se transformo.
Uruguay accedi6 al circuito no aftdsico* y el Nafta pasé a ocupar un papel preponderante en
el mercado de exportacion de carne bovina de nuestro pais. Entre 1995 y 2005 su participacion
aumento del 2% al 77% del total exportado (Grafico 5.6). Mas all& del acceso al circuito no
aftosico, otros cambios relevantes del mercado internacional de la carne bovina durante la
primera mitad de los noventa impactaron en Uruguay en tanto uno de los principales mercados
exportadores. La reforma de la Politica Agraria Comunitaria (PAC) de la UE en 1992 —ya
descrita en el capitulo 4- implico la sustitucion de los incentivos a la produccion de carne
bovina por la introduccion de ayudas compensatorias directas asi como una reduccion al
presupuesto dedicado a las subvenciones a la exportacion, lo que devino en una reduccion de la
oferta exportable de carne bovina (UPA, Comision Europea, 2012). Los resultados obtenidos
en el marco de la Ronda Uruguay del GATT (1986-1994) también fueron en ese sentido, y
limitaron la capacidad exportadora de la UE**, lo que implicé no solo un incremento de las
importaciones de carne bovina de la UE sino también una menor intensidad de la competencia
de las exportaciones subsidiadas en terceros mercados, con el consecuente incremento en los
precios internacionales. Al incremento de las exportaciones de carne bovina uruguaya a la UE
a partir de 1993 se le adiciond el mayor volumen exportado a la region, como consecuencia,
entre otros factores, de la mayor importacion brasilefia de carne bovina tras la implementacion
del Plan Real de Brasil en 1994°®, Hacia fines de la década del noventa, no obstante, la
devaluacion en Brasil y la aparicién de un brote de EEB en Reino Unido provocaron una
disminucion de la demanda de carne bovina por parte de esos mercados (Lépez, 2004). Las
exportaciones de carne bovina de nuestro pais, entonces, se reorientaron desde la UE y los
paises de la region hacia otros mercados de colocacion, en especial los paises del NAFTA y en
menor medida también los paises del sudeste asiatico.

través del Ministerio de Comercio e Industria israelita que negociaba directamente con los frigorificos
exportadores (INAC, 1984, pp. 26-27)..

%L | A OIE concede el estatus de paises libres de fiebre aftosa, sin vacunacion a Uruguay en 1996 y a Argentina en
el 2000, aunque tras los brotes de aftosa en ambos paises y en Brasil, al 2001 pierden el estatus. En el 2003,
Uruguay vuelve a estar habilitado al mercado no aftdsico, pero con el estatus de pais libre de fiebre aftosa con
vacunacion. (Bervejillo & Jarvis, 2005)

%% como fue mencionado en el capitulo 4, la mayor apertura del mercado europeo, via negociaciones
multilaterales, se dio a través de aumentos en los cupos; a las cuotas ya asignadas (llamadas de acceso corriente)
se le adicionaron las de acceso minimo, que conllevé entre otras medidas, un incremento de la Cuota Hilton, en
la cual Uruguay aumentd su participacién de 4.300 a 6.300 toneladas. En el marco de las negociaciones
multilaterales Uruguay también accedid un cupo de 20.000 toneladas a EEUU (Cuota USA). Asimismo, los
acuerdos de la Ronda Uruguay incluyeron la transformaciéon de los derechos de importacidon variables en
equivalentes tarifarios y su compromiso de reduccion gradual. (COMISEC, 1994)

2% E| Plan Real fue un plan de estabilizacién de precios a través del control del tipo de cambio y una mayor
apertura externa. En ese marco, se tarifé el precio del ganado y de la carne. Durante los primeros afios, una baja
en la produccidn interna se aund a las expectativas de mayores precios de los productores, frente al mayor
consumo derivado de aumentos del poder adquisitivo y precios nominales congelados. De alli que se produjo un
aumento significativo de las importaciones de carne vacuna, las cuales en gran medida fueran provistas por
Uruguay. (INAC, 1986; Ordeix & Ferreira, 2001)
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A partir del 2006, tras el ingreso de nuevos compradores, una vez mas se reconfigurd la
composicion de la demanda de las exportaciones. Desde el 2006 se incrementaron las
exportaciones de carne bovina a Rusia -pais cuya participacion en el total exportado se ubico
en el entorno del 25% aunque con una tendencia claramente decreciente desde el 2012- y a
China que, pas6 a ser nuestro mayor importador de carne bovina entre el 2006 y el 2015,
siendo el receptor de aproximadamente el 50% del total de carne bovina exportada a finales del
periodo de estudio. Una de las principales causas de la mayor importancia que adquieren estos
nuevos mercados fue la aparicion de la EEB en Canadé y Estados Unidos en el 2003 y sus
implicancias indirectas en lo que refiere a la reorientacion de sus mercados compradores®.
Tras el brote de EEB, disminuyeron las exportaciones de carne bovina de EEUU a China y se
cerraron mercados como el ruso o el japonés a la carne proveniente de ese pais. Esos mercados
buscaron proveedores alternativos para cubrir su demanda de carne bovina, entre ellos
Uruguay®® (USITC, 2008). En efecto, a partir de la segunda mitad de la década del 2000 se
observa un incremento de la participacion de Rusia y China como destino de las exportaciones,
asi como un mayor peso de la UE tras la depreciacion del dolar estadounidense que provoco
una reorientacién de las exportaciones hacia los paises del bloque europeo. Cabe mencionar,
ademas, las mejores condiciones de acceso a dicho mercado tras la obtencion de un nuevo cupo
para cortes de alta calidad —Cuota 481- al que Uruguay ha tenido acceso desde el 2012.

Las transformaciones mencionadas en lo que refiere a los principales compradores de la carne
bovina exportada por Uruguay, tiene su correlato en los cambios registrados en su canasta
exportadora en términos de productos. A continuacion por tanto se profundiza en el anélisis de
la evolucion de las exportaciones de carne bovina enfriada, segin partidas y mercados, para
posteriormente, en el apartado siguiente, examinar con detenimiento los cambios registrados en
lo que refiere a la exportacion de carne bovina congelada. Los dos ultimos apartados del
capitulo estan destinados, por un lado, a examinar otras transformaciones, de tipo mas
cualitativo, en términos a los productos carnicos exportados y por otro, a presentar una sintesis
de los principales cambios referidos a las condicionantes de acceso a los mercado destino de la
carne bovina durante el periodo de estudio.

5.1.1 Carne bovina enfriada: cortes y destinos

Un analisis mas detallado sobre la evolucién de las exportaciones de carne enfriada, segun
productos y mercados, permitié constatar que entre 1980 y 2015 si bien no hay cambios
significativos en el volumen de exportacién de carne enfriada, en valor las exportaciones se
sextuplicaron. Esta diferencia —como se vera a continuacion- se explica en gran medida, por el
aumento de la participacién de cortes mas caros en la canasta exportadora de enfriados, asi
como por la mejora en los precios obtenidos en algunos mercados.

%% Es de notar qgue Uruguay se ubica en la categoria de paises en que el riesgo de encefalopatia espongiforme

bovina es insignificante.
https://www.oie.int/es/sanidad-animal-en-el-mundo/estatus-sanitario-oficial/eeb/estatus-sanitario-oficial/

% con excepcidn de los paises asiaticos mas exigentes en términos sanitarios, como Japdén y Corea, para los
cuales Uruguay no cumplia en ese entonces con las habilitaciones sanitarias minimas para la exportacion. El
ingreso de la carne bovina uruguaya en Corea se habilitaria a finales del 2012 y a inicios del 2019 se lograria la
habilitacion en Japén.
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Grafico 5.6: Volumen y valor de carne bovina enfriada exportada
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Fuente: Elaboracion propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC

Segun la informacion proporcionada por el Grafico 5.6 es posible distinguir tres sub periodos
en la evolucion de las exportaciones de carne bovina enfriada entre 1980 y 2015. Durante el
primer sub periodo (1980-1993), el volumen exportado oscilé fuertemente en torno a una
media de 24 mil toneladas; punta a punta el volumen exportado presenta una tasa negativa de
crecimiento medio acumulativo de 11,4% mientras que en términos de valor la tasa es negativa
pero menor al 3%. Como se observa en el Gréafico 5.7, las exportaciones de carne enfriada se
encontraban fuertemente concentradas en la region, siendo el Mercosur —y en especial Brasil
(Ver Grafico 5.8)- casi el Unico destino hasta inicios del noventa, y las partidas de carne
enfriada con hueso -cuartos compensados, medias canales, y recortes- los productos
predominantes en nuestra canasta de enfriados (Gréfico 5.9).

Gréfico 5.7: Volumen de carne bovina enfriada, segin mercado destino
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Fuente: Elaboracidn propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC

Gréfico 5.8: Volumen de carne bovina enfriada exportada
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Gréfico 5.9: Volumen de carne bovina enfriada, segun producto
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Fuente: Elaboracidn propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC (Clasificacién INAC)

La menor caida en valor que en volumen de las exportaciones de carne enfriada para el primer
sub periodo, se explica por el aumento de las exportaciones a la CEE, especialmente a
Alemania y Reino Unido a partir de la segunda mitad de la década del ochenta, que si bien no
compensan la caida de las ventas a Brasil, tienen preferencias por cortes de mayor calidad y
pagan mejores precios (Ver Diagrama 5.1).

Diagrama 5.1: Volumen y valor unitario de cortes enfriados a Brasil y a la CEE**
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Cuartos y cortes delanteros c/h M Cuartos compensados y media res c/h
m Manufactura c/h W Cuartos y cortes delanteros s/h Cuartos y cortes trasersos s/h
B Manufacturas s/h Cuartosycortestraserosc/h | Tteeeee Total carne enfriada
USD/TON MANUFACTURAS C/H BR % COMP. Y % RES C/H BR % Y CORTES TRASEROS S/H AL-RU
1980 1,30 1,40 -
1981 1,00 1,20 6,90
1982 0,93 0,89 3,80
1983 0,85 0,87 4,40
1984 0,86 0,92 4,30
1985 0,70 0,73 3,30
1986 0,77 0,80 4,20
1987 1,20 1,30 5,20
1988 0,79 0,90 6,30

Fuente: Elaboracion propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC (Clasificacién INAC)

2% 5o presentan datos hasta 1988 y no hasta 1993 (afio en que culmina el primer sub periodo), debido a que

INAC, a partir de 1989, deja de publicar las exportaciones cruzadas (por producto a 10 digitos, y por pais
destino). Se cuenta con datos provenientes de PENTA TRANSACTION a ese nivel de desagregacion, segun la
Nomenclatura Comun del Mercosur (NCM), a partir de 1999 y hasta 2015.
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Mientras que a inicios del ochenta las exportaciones a Brasil representaban mas del 95% del
volumen total exportado, hacia mediados del noventa el volumen exportado de enfriados pasé a
repartirse en partes iguales entre Brasil y la CEE. Es de destacar ademas, que en 1980 Uruguay
accedio a la Cuota Hilton*” con un cupo de 1.000 toneladas y a partir de 1982 —cuando Grecia
ingresa a la CEE- el cupo se ampli6 a 2300 toneladas. Las partidas demandadas dentro de la
Cuota Hilton corresponden a cortes enfriados, deshuesados, del trasero (cuadril, bife angosto, y
lomo). Esta tendencia hacia partidas de carne enfriada mas “rentables”, como se verd a
continuacion, se profundiza en los siguientes sub periodos.

Durante el segundo sub periodo (1994-2005), las exportaciones siguen una trayectoria de
crecimiento, tanto en volumen como en valor, con tasas de crecimiento medio acumulativo de
7,3% y 10,3% respectivamente (Ver Grafico 5.6). Sin embargo, durante esos afios se registran
oscilaciones importantes. Entre los paises del Nafta, el acceso al circuito no aftdsico a
mediados del noventa, coloc6 a EEUU como uno de los paises compradores mas importantes
siendo el receptor de mas del 40% del total de volumen carne enfriada exportada por Uruguay
en el 2005°®. En efecto, como se observa en el Diagrama 5.2, EEUU se vuelve uno de los
principales mercados destino, otros paises de la UE pasan a ser importantes compradores, y
entre los paises de la region ademas de Brasil adquieren importancia Argentina y Chile. La
mayor diversificacion de destinos conllevé una mayor diversificacion de productos. Partidas
como otras carnes -con hueso y sin hueso**- adquieren relevancia.

207 . ™ . . .
En su origen, los cortes habilitados para la Cuota Hilton eran aquellos procedentes de novillos o vaquillonas

de entre 22 y 24 meses, con dos incisivos permanentes, alimentados exclusivamente a pasto y de un peso no
mayor a 460 kg., de calidad buena a especial. Estos cortes debian estar empaquetados en cajas especiales
(special boxes beef) y rotuladas con la marca “SC” (special cuts) (Santamaria, 2015, p. 16). Si bien la UE no
establecia la categoria especifica de las canales, dado los requerimientos especificos en cuanto a grasa
subcutdnea y al nivel minimo de ph estipulado, ingresaban al desosado Hilton canales tipificadas como I, N o A
(ICA, 1999, p. 50). A partir del 2013, la UE estipula que los cortes destinados a la Cuota Hilton, deben ser
provenientes de novillos o vaquillonas, de conformacion I, N, o A, con una cobertura de grasa 1, 2, o 3, conforme
a la clasificacion oficial de canales de carne bovina de INAC. Estos requerimientos son los que rigen actualmente.
Véase Reglamento de ejecucion (UE) Ne 593/2013 de la Comision:
https://www.inac.uy/innovaportal/file/8631/1/reg._ue_593-2013.pdf

%% £l incremento explosivo de las exportaciones de carne vacuna enfriada a EEUU se explica por la aparicion de
EEB en Canada, principal proveedor de ese mercado, y la sustitucion parcial del abastecimiento por parte de
nuestro pais; hecho que comenzaria a revertirse a partir del 2006.

% |3 partida con mayor representatividad dentro de “otras carnes” son los combinados del delantero y del
trasero (Anuarios Estadisticos del INAC).
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Diagrama 5.2: Volumen exportado de carne bovina enfriada e Indice de concentracion®', segdn
mercado destino
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Como muestra el Grafico 5.9, mientras se siguen exportando cuartos compensados y medias
reses durante la segunda mitad del noventa, su participacion en el total exportado disminuye
volviéndose insignificante desde principios del 2000. El incremento y la mayor diversificacion
de las ventas de enfriados hacia los paises de la UE en donde Reino Unido y Alemania siguen
siendo los principales compradores, pero otros paises como Espafia y Paises Bajos adquieren
mayor gravitacion, explica en gran medida el cambio en la composicion de productos de carne
enfriada exportada. Como muestra el Diagrama 5.3, los cortes demandados por estos paises
son mayoritariamente cortes traseros deshuesados y en menor medida cortes delanteros
deshuesados. Asimismo, la entrada de EEUU como comprador relevante de carne enfriada
hacia finales del noventa impacté sobre la composicién de cortes de enfriado exportados. A
diferencia de los paises de la region que con excepcion de Chile, seguian demandando una gran
proporcién de cortes con hueso durante estos afios, la demanda estadounidense
mayoritariamente se basaba en cortes de carne enfriada deshuesada, en gran medida cortes

19 F| fndice de concentracién Herfindahl-Hirschmann (IHH) se define como la suma de los cuadrados de todas las

participaciones de los paises destino en el total exportado por el pais en cuestion. IHH=3(sy)? i =1:n, donde s;,
indica la participaciéon de mercado del pais i en las exportaciones del pais y en el total de sus exportaciones al
mundo. El IHH toma valores entre 0 y 10.000. A mayor valor, mayor concentracion de mercados (un valor igual a
10.000 da cuenta de monopolio mientras un valor cercano a cero de competencia perfecta).

' Los datos se presentan para el periodo 1999-2015 (y no 1995-2015, que corresponde al segundo y tercer sub
periodo abarcado en el presente estudio), debido a que no hay datos disponibles (publicados) con ese nivel de
desagregacion, para afios anteriores a 1999.
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traseros, con precios que si bien durante ese periodo distaban bastante de los obtenidos por
esos mismos cortes en la UE y eran similares a los obtenidos en la regién, eran muy superiores
a los precios de la cortes de carne con hueso (Ver Grafico 5.10).

Diagrama 5.3: Volumen exportado de carne bovina enfriada segun tipo de producto,
principales compradores
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Gréafico 5.10: Ingreso promedio de exportacion segun cortes y destinos de enfriada
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Fuente: Elaboracidn propia en base a Penta Transaction

A partir del 2006 y hasta finalizar el periodo de estudio —tercer sub periodo-, mientras se
mantiene una tendencia creciente en el ingreso de las exportaciones de carne enfriada, en
términos de su volumen la tendencia se revierte (Ver Grafico 5.6). La caida en las
exportaciones al Nafta fue la principal causante de la disminucion del volumen de carne
enfriada exportada, que presenta durante ese periodo una tasa negativa de crecimiento medio
acumulativo del 3,9%. En términos de valor, dos son las causales principales de la tasa de
crecimiento medio acumulativo del 4%. Por un lado el cambio en la composicion de los cortes
de carne enfriada. Como se mostré en el Grafico 5.10, durante este Gltimo sub periodo se
exporta en mayor medida cortes deshuesados que pasan a significar en el entorno del 80% del
total de exportaciones de carne enfriada, con una alta proporcion de las partidas méas codiciadas
-cortes traseros: lomos y demas- que representan en el entorno del 45% del total de carne
enfriada exportada.

El anélisis de principales cortes (Diagrama 5.3) segun principales mercados (Diagrama 5.2)
permite precisar donde estuvieron los cambios. La mayor gravitacion de los cortes de mayor
calidad se explica en primer lugar, por el incremento de la participacion relativa en el total
exportado de paises de la UE, en especial Alemania y Paises Bajos, donde cerca del 70% de los
cortes demandados durante los ultimos afios del periodo de estudio son cortes traseros
enfriados y deshuesados (lomos y otros); en segundo lugar, por el ingreso de Suiza como
comprador importante, también con preferencias por esos cortes; y en tercer lugar, por el
cambio de gravitacion dentro de los paises de la region, en especial el mayor peso de Chile en
detrimento de Brasil y en especial de Argentina. Por otro lado, al observar el diferencial de
precios que se obtienen por los cortes mas demandados (Grafico 5.10), es posible afirmar que a
partir del 2006 no solo se exporta a mercados que pagan mejores precios, sino que se obtiene
una mejora sustantiva de precios en los mercados tradicionales como los paises de la regién, y
también en EEUU.

En suma, cambios significativos en los cortes de carne vacuna enfriada exportada y en sus
mercados destino se dieron durante el periodo de estudio. En lo que refiere a productos, de
exportar, a inicios del periodo, partidas con hueso, en su mayoria cuartos compensados, medias
canales, y manufacturas, se pasd a tener una canasta de exportacion de enfriados con una
participacion muy mayoritaria de cortes deshuesados, en donde se destacan los cortes traseros —
que son los méas codiciados en términos de precio-, los cuartos compensados y en menor
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medida los cortes delanteros. En cuanto a los mercados destino de carne enfriada, de ser Brasil
casi el unico pais importador de carne bovina enfriada a inicios del periodo, a finales del
periodo ningun pais comprador tiene una participacion mayor al 25% del total exportado. La
mayor diversificacion de mercados se produce a partir de la segunda mitad de la década del
noventa y en mayor medida desde el 2006. A finales del periodo de estudio se destacan como
principales destinos: Paises Bajos y Alemania —los mayores compradores entre los paises de la
UE-, Brasil y Chile —principales compradores entre los paises del Mercosur-, EEUU, y en
menor medida, pero con tendencia creciente Suiza.

5.1.2 Carne bovina congelada: cortes y destinos

Respecto a la evolucién de las exportaciones de carne congelada durante el periodo de estudio,
las mismas se cuadruplicaron en términos de volumen y se multiplicaron por diez en términos
de valor. De acuerdo al Grafico 5.11, y al igual que para la carne enfriada, claramente se
distinguen tres sub periodos.

Gréafico 5.11: Volumen y valor de carne bovina congelada exportada
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Fuente: Elaboracion propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC

Entre 1980 y 1993 no hubo cambios significativos en el nivel de las exportaciones de carne
congelada, ni en volumen ni en valor. Si bien oscilante, la evolucién del volumen exportado
tuvo una leve tendencia a la baja durante esos afos y se ubico en torno a las 73 mil toneladas;
con una tasa negativa de crecimiento medio acumulativo del 1,3%. En términos de valor, las
exportaciones disminuyeron pero aun menos que en términos de volumen, la tasa de
crecimiento medio acumulativo fue negativa y se ubico en 0,34%. Transformaciones mayores
se dieron en la composicion de las exportaciones de carne congelada. Mientras a inicios del
periodo, la exportacién de carne congelada con hueso representaba mas del 50% del total de
carne congelada exportada, a partir de mediados de los ochenta apenas alcanzaba el 20% (Ver
Gréafico 5.12). Como se aprecia en el Grafico 5.13, la exportacion de cuartos compensados y
medias reses con hueso asi como las manufacturas con y sin hueso -partidas significativas a
inicios del periodo de estudio- disminuyeron durante el transcurso de la década del ochenta,
pasando a ser insignificantes a principios del noventa. A la inversa, desde mediados de los
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ochenta aumentan las exportaciones de carne congelada deshuesada, en especial los cuartos y
cortes traseros y los cuartos y cortes delanteros.

Gréafico 5.12: Volumen de carne bovina congelada, con hueso y sin hueso
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Fuente: Elaboracion propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC

Grafico 5.13: Volumen de carne bovina congelada, segun producto
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Fuente: Elaboracion propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC (Clasificacién INAC)

Estos cambios van en concordancia con transformaciones en el peso de los mercados destinos
predominantes. Del Gréafico 5.14 se infiere que hasta mediados del noventa los principales
compradores de carne bovina congelada eran Egipto, Brasil, Israel y los paises de la UE —en
especial Reino Unido-. Sin embargo, mientras Egipto fue un mercado relevante solo hasta 1984
y las exportaciones a Brasil oscilaron fuertemente y se redujeron a partir de los noventa, Israel
—pais comprador casi exclusivamente de trozos de cuartos delanteros deshuesados- comenzo a
gravitar hacia finales del ochenta (Ver Diagrama 5.4). La UE, también mercado comprador de
carne congelada deshuesada, tuvo una participacion en torno al 30% del total de carne
congelada exportada durante este sub periodo, aunque registra una tendencia a la baja hacia
finales del mismo lo que explica la caida en el volumen exportado.
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Grafico 5.14: Volumen de carne bovina congelada, segiin mercado destino
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Diagrama 5.4: Volumen de carne bovina congelada segln cortes, paises seleccionados
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Durante el segundo sub periodo, 1994-2005, se cuadriplicaron las exportaciones de carne
vacuna congelada tanto en volumen como en valor; las tasas de crecimiento acumulativo
fueron del 12% vy el 13% respectivamente. EI mayor cambio ocurrido durante esos afios fue el
acceso al circuito no aftésico, que implicé un incremento sin precedentes de las exportaciones
de carne congelada. Como se aprecia en el Diagrama 5.5, mientras que en 1994 el volumen
total de carne congelada exportada era de 68 mil toneladas y el Nafta no figuraba dentro de los
paises compradores, en el 2005 esa cifra ascendia a 236 mil, de los cuales mas del 80% tenian
como destino esa region. Durante ese periodo son EEUU, Canad4, Israel y en menor medida la
UE los principales mercados compradores®?, pero mientras los dos primeros ganan
participacion en el transcurso de esos afios -en especial durante la primera mitad del 2000-,
disminuyen en cambio las exportaciones hacia la UE e Israel.

212 .y . . . . .
Con excepcion del 2002 que no se tiene acceso al circuito libre de aftosa y se exporta en mayor medida a los

mercados tradicionales dentro del circuito aftdsico: Brasil y Egipto y como mercado emergente: Rusia.

123



Diagrama 5.5: Volumen exportado de carne bovina congelada e indice de concentracion, segun
mercado destino
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Estos cambios de destinos tienen su correlato en cambios en la canasta exportadora de
congelados (Ver Diagrama 5.6). ElI mix de cortes congelados que demanda EEUU es mas
variado que el exportado hacia Israel o la UE en donde predominan los trozos de cuartos
delanteros —y traseros en el caso de la UE-. Mé&s de un 50% del volumen exportado a EEUU
durante ese periodo esta constituido por cortes de menor elaboracion, como los cuartos
compensados, los cuartos delanteros y los recortes, por los cuales si bien se obtienen mejores
precios en relacién a otros mercados, son de igual forma mas baratos que los trozos de cuartos

delanteros y traseros deshuesados.
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Diagrama 5.6: VVolumen exportado de carne bovina congelada segun tipo de producto,
principales compradores
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Unidad: Toneladas peso embarque.
Fuente: Elaboracion propia en base a Penta Transaction

Durante el tercer sub periodo, al igual que lo registrado para la carne enfriada, mientras el valor
de las exportaciones de carne congelada siguié aumentando, el volumen exportado se redujo
desde el 2006 hasta el 2011 para comenzar nuevamente a recuperarse durante los Gltimos afios
del periodo de estudio. A partir del Diagrama 5.6, se constata una mayor diversificacion de los
paises destino de carne congelada entre 2006 y 2014. Las exportaciones a los paises del Nafta
se reducen significativamente y si bien a partir del 2012 se incrementan, estas representan un
quinto de las registradas al 2005, y no superan el 25% del total de carne congelada exportada.
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Las exportaciones a los paises del Mercosur aumentan y se encuentran mas repartidas que en
periodos previos, siendo Brasil y Chile los principales destinos, y Venezuela durante el 2013 y
2014. Sin embargo, el destaque mayor a partir del 2006 es el incremento de las exportaciones
de carne congelada a Rusia y China. La participacion de las exportaciones a Rusia en el total de
carne congelada exportada aumenta del 2% al 28% entre 2005 y 2006, y se mantiene en el
entorno del 30% hasta el 2012 pero cae a finales del periodo de estudio. La participacion de las
exportaciones a China en el total exportado se incrementa de forma sostenida, del 1% al 53%
del total de las ventas de carne congelada entre el 2007 y el 2015.

En lo que refiere al tipo de producto exportado, al igual que en el sub periodo anterior cuando
el ingreso del Nafta como destino de la carne vacuna congelada permitio un mejor
aprovechamiento de la res, el ingreso de Rusia y posteriormente China en este sub periodo tuvo
impactos en igual sentido pues su demanda consiste, en gran medida, en cortes
complementarios a los hasta entonces exportados. Estos paises, a diferencia de la UE o Israel,
compran un mix mas variado de cortes, desde recortes y trozos de cuartos delanteros con hueso
hasta trozos de cuartos traseros deshuesados. Por otro lado, y como se muestra en el Diagrama
5.7, la mejora de los ingresos provenientes de la exportacion de carne congelada durante estos
afios no se basa solo en la mejora de precios que se obtiene en los paises de la UE por los
trozos de cuartos delanteros y traseros deshuesados, sino también por el incremento de precios
obtenido en la region para esos mismos cortes. Asimismo, es notorio el incremento en los
precios del mix de cortes demandados por EEUU -recortes, cuartos compensados y cuartos
delanteros-, y el aumento del precio de los trozos de cuartos delanteros sin hueso a Israel.

Diagrama 5.7: Ingreso promedio de exportacion segln cortes y destinos de congelada
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EEUU Recortes

CHINA Recortes

RUSIA Recortes

1 MERCOSUR Recortes
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2011
2012
2013
2014
2015

Unidad: USS/Kg.
Fuente: Elaboracidon propia en base a Penta Transaction

En suma, la canasta de exportacion de carne vacuna congelada ha cambiado su composicion
durante el periodo de estudio. Los cuartos compensados, medias reses c/h y las manufacturas
c/h -partidas significativas a inicios del periodo de estudio- disminuyen durante el transcurso
de los ochenta hasta casi desaparecer a principios del noventa. Desde inicios de los noventa se
incrementa la exportacion de carnes chicas (recortes) y mas importante aln es el aumento de
las exportaciones de cuartos y cortes traseros y delanteros, dado el mayor precio que se obtiene
por esas partidas. Estas, en conjunto representan entre el 60 y 80 % de las exportaciones totales
de carne congelada desde finales del ochenta y hasta finalizar el periodo de estudio. En lo que
refiere a los mercados, se evidencian cambios significativos en cuanto a los principales
compradores. Durante los ochenta, son Egipto, Brasil, Israel y los paises de la UE —en especial
Reino Unido- los principales mercados para la carne congelada. Tras el acceso al mercado no
aftdsico, especialmente desde finales del noventa, son EEUU y Canada los principales
compradores. A partir del 2008 las exportaciones de carne bovina congelada se diversifican,
debido principalmente a la caida de las exportaciones al Nafta y al ingreso de nuevos
mercados, como Rusia y China. Hacia finales del periodo, no obstante, el mercado de
exportacion de carne congelada vuelve a concentrarse dado el incremento explosivo de las
exportaciones a China.

5.1.3 Carne bovina enfriada y congelada: otros cambios cualitativos

Es preciso notar algunos cambios que no se pueden apreciar tan solo con observar las
transformaciones en la canasta exportadora segun los tipos de corte predominantes. Estos
cambios tienen que ver con el diferencial obtenido a través de la exportacion de carne bajo
algun tipo de certificacién o habilitacion/homologacion de exigencias impuestas por los
mercados destino. Como se menciond anteriormente, atributos especificos como raza, tipo de
alimentacion y procesos empleados en la produccion e industrializacion de los cortes, también
hacen a la calidad del producto obtenido, y en caso de cumplir con certificaciones que avalen
tales caracteristicas, posibilitan la obtencion de mayor valor agregado. En el Cuadro 5.1 se
ilustra mediante ejemplos concretos, las vias alternativas de creacién de valor.

Cuadro 5. 1: Creacion de valor en la cadena de abastecimiento
Proceso v' Orgénico, Natural
Marcas asociadas a razas (ej. Angus)
Padrones privados (ej. Tesco o GlobalGap)
Padrones publicos

ANERANERN
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Origen geografico
Certificaciones religiosas

ANRNIENEN

Industrializacion: Carne fresca (porciones controladas, albéndigas, cubos, Kebabs, etc.)

producto & packaging Carne procesada (productos humedad intermedia, enlatados, cocidos congelados,
hamburguesas, platos prontos, etc.)

Distribucidn, ventas y v" Nuevo canal de distribucion

servicios asociados v" Nuevas formas de servicios al cliente, mejores estandares y precios menores

Fuente: Tomado de Pérez Rocha (2010), adaptacion propia

En Uruguay, diversos programas de certificacion -algunos con reconocimiento internacional-
se han promovido desde comienzos del presente siglo; aspecto que serd profundizado en el
capitulo 8. El aumento en la especificidad de la carne exportada ha estado en estrecha
correspondencia con las mayores certificaciones y protocolos establecidos en cumplimiento
con diversos estandares requeridos por los importadores mas sofisticados. En el Cuadro 5.2 se
precisa el tipo de requerimiento —especificidad- de la carne bovina exportada por Uruguay,
bajo algunos de estos programas y/o protocolos.

Cuadro 5.2: Especificidad de las carnes diferenciales bajo acuerdos/certificacion

Carne Kosher @ La carne Kosher debe provenir de animales faenados bajo supervision religiosa y entre sus requerimientos se establece
que el animal no debe ser previamente insensibilizado y debe ser degollado con un cuchillo especial que secciona los
grandes vasos (arterias carétidas y venas yugulares). Una vez degollado, se debe realizar una serie de inspecciones, tal
como el inflado de los pulmones para descartar adherencias pleuro-pulmonares.

Cuota Hilton Los animales destinados a la produccion de carnes de vacuno de calidad superior deben ser criados exclusivamente a
pastos desde su destete. Las canales deben tener una conformacion I, N, o A y una terminacion 1, 2 o 3 de acuerdo al
Sistema de clasificacion y tipificacion oficial de las canales de INAC.
Véase: Reglamento (UE) N2 810/2008
Cortes: bife angosto, cuadril y lomo (cortes del cuarto trasero, Rump and Loin), nalga de adentro, nalga de afuera y bola
de lomo (cortes del cuarto trasero, la rueda) y bife ancho sin tapa (corte del cuarto delantero). Los cortes mds vendidos
son los tres primeros.

Carne La carne organica resulta de un sistema de produccidn pecuaria sostenible en el tiempo, que usa en forma racional los

Organica recursos naturales sin contaminar el ambiente, respetando el bienestar animal, manteniendo o aumentando la
diversidad bioldgica y sin forzar incrementos en la produccion mediante la utilizacion de sustancias artificiales que
puedan ser perjudiciales para la salud humana. Las restricciones mayores se refieren al uso de productos quimicos; en
particular no se admite el uso de determinados fertilizantes (urea, superfosfato), herbicidas y plaguicidas en general;
también hay restricciones para algunos zooterdpicos, para hormonas y organismos genéticamente modificados.

Carne La carne natural resulta de un proceso de produccién de bovinos que se alimentan de pasturas, a “cielo abierto” durante

Natural todo el afio, sin la utilizacion de hormonas, anabdlicos ni promotores de crecimiento. La principal caracteristica desde el
punto de vista de la alimentacidn del ganado, es que los animales consumen proteinas que en un 100% son de origen
exclusivamente vegetal sin la utilizacién de ningln tipo de producto o subproducto de origen animal.

Carne Angus La carne Angus (certificada) debe provenir de animales que los cuales al menos 2/3 presentan pelaje negro o colorado,
no tienen guampas ni giba, pudiendo ser cruzas britanicas (Aberdeen Angus>50%), cruzas continentales (Aberdeen
Angus>66%), o cruzas indicas con giba < a 50 mm (Aberdeen Angus>75%).
Para obtener la certificacion Carne ANGUS Grassfed Uruguay, ademds de provenir de ganado con los requisitos de
fenotipo ya mencionados, no debe haber sido terminado a corral, debe ser novillo hasta 6 dientes o vaquillona hasta 4
dientes y las canales deben cumplir con requerimientos de tipificacion (I, N, o A) y (2, 3, o 4) y pH permitido segun
mercado. Para obtener la certificacion Carne ANGUS Uruguay PREMIUM, se exigen todas las condicionantes
mencionadas para la Grassfed excepto que no se prohibe la terminacion a corral.
Los cortes mas destacados son bife angosto, colita de cuadril y picafia (los tres cortes del cuarto trasero, corte pistola) y
bife ancho (corte del cuarto delantero).

Carne La carne Hereford (con terneza certificada) debe provenir de novillos y vaquillonas Hereford puro y sus cruzas britanicas

Hereford (hasta un 25% de sangre cebu o continentales). Para novillos se exige tener un peso entre 420 y 500 kg., y hasta 6
dientes. Para vaquillonas, se exige un peso entre 360 y 420 kg., y hasta 4 dientes. Ademds, se requiere una ganancia de
peso diaria mayor a 380g., un color de la carne:(1b, 1c, y 2) y un color de la grasa (1 y 2), ambos segun la escala
australiana, un espesor de grasa en el bife mayor a 6mm., un marméreo mayor a 1 en la escala australiana, y un pH
entre 5.4y 5.8.

Carne de La Carne de Pastizal cumple con cinco criterios obligatorios segun el Protocolo de certificacion del Cono Sur elaborado

Pastizal en el 2010: i. Propiedad rural en condicidn legal y administrativa con el debido plan sanitario y el régimen laboral segin
normas nacionales vigentes; ii. Adhesion nominal del titular de la empresa a la Visién y Mision de la Alianza del Pastizal;
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ii. Acceso libre de los animales a suficientes fuente de bebida y sombra; iv. Alimentacion en base a pasto con un limite
de tolerancia de hasta un 30% de concentrados, o el equivalente al 1% del peso vivo, en ausencia total de alimentacién
en confinamiento; v. Al menos del 50% de la superficie total con cobertura de pastizales naturales, en base a la
definicidn de pastizal natural definido y convenido por la Alianza del Pastizal.
Cuota 1. Los cortes de vacuno procederan de canales de novillas y novillos de menos de 30 meses que, en los 100 dias previos
620/481 al sacrificio, como minimo, Unicamente han sido alimentados con raciones constituidas por no menos del 62% de
concentrados o coproductos de cereales piensos, sobre la materia seca, y cuyo contenido de energia metabolizable sea
igual o superior a 12,26 mega julios por kilogramo de materia seca.
2. Las novillas y novillos alimentados con las raciones descritas en el punto 1 recibirdn diariamente un promedio de
materia seca, expresado en porcentaje del peso vivo, igual o superior al 1,4%.
3. Las canales de las que proceden los cortes de vacuno seran evaluadas por un evaluador publico, que basara la
evaluacion y la consiguiente clasificacion de la canal en un método homologado por las autoridades nacionales. El
método nacional de evaluacién de canales, y la clasificacion de estas, debe evaluar la calidad de las canales mediante
una combinacién de los parametros de madurez de la canal y palatabilidad de los cortes. Dicho método de evaluaciéon de
canales debe incluir, entre otras cosas, una evaluacion de las caracteristicas de madurez, color y textura del musculo
Longissimus dorsi, de los huesos y de la osificacion del cartilago, asi como una evaluacién de las caracteristicas de
palatabilidad probables basada, entre otros aspectos, en las caracteristicas especificas de la grasa intramuscular y la
firmeza del musculo Longissimus dorsi.
4. Los cortes se etiquetardn conforme a lo dispuesto en el articulo 13 del Reglamento (CE) no 1760/2000 del Parlamento
Europeo y del Consejo.
5. Podra afiadirse la indicacién «Carne de vacuno de calidad superior» a la informacion de la etiqueta.
Véase: Reglamento (CE) N2 620/2009
No existe listado especifico de cortes; comprende todos los deshuesados que cumplen las caracteristicas antes
mencionadas

Fuente: Elaboracion propia en base a INAC (varios documentos); leyes y decretos (varios); paginas de asociaciones parte.

En el Cuadro 5.3 se aprecia la importancia creciente de los contingentes arancelarios para
cortes vacunos de alta calidad con destino a la UE. Al 2015 un 50% del volumen exportado a la
UE se hace bajo el sistema de cuotas de cortes de alta calidad. Cabe precisar que los valores
unitarios de los cortes exportados bajo estos cupos se encuentran muy por encima de los
comercializados extra-cuota, siendo que para la Hilton el arancel intra-cuota es del 20% y para
la Cuota 481 es 0%.°*

Cuadro 5.3: Volumen exportado de carne bovina a la UE bajo cuotas de alta calidad

Cuota481 % deUyen CuotaHilton % deUyen Total bajo cuotas % Total
(Ton) la cuota (Ton) cuota a UE (Ton) exportado a UE
1994 296 1 296 1
1995 4.044 7 4.044 14
1996 5.976 10 5.976 19
1997 5.783 10 5.783 16
1998 6.078 11 6.078 21
1999 5.980 10 5.980 26
2000 4.848 8 4.848 25
2001 5.071 9 5.071 27
2002 7.398 13 7.398 22
2003 5.916 10 5.916 34
2004 6.413 11 6.413 39
2005 6.629 11 6.629 29
2006 5.432 9 5.432 19
2007 6.504 11 6.504 22
2008 5.271 9 5.271 9
2009 8.575 15 8.575 13
2010 4.916 8 4.916 10
2011 ‘ 7.395 13 7.395 17

213 . . . .
Al 2015, la carne bovina que ingresa a la UE por fuera de estos contingentes arancelarios paga el arancel base

que combina un ad valorem de 12,8%, sumado a un monto fijo de 1.768 / 3.041 €/ton (dependiendo del corte).
A inicios del periodo de estudio, el arancel por fuera de cuota era del 14%, sumado a un monto fijo de
1.940/4.180 €/ton (dependiendo del corte). Es a partir de 1981 que Uruguay comienza a exportar bajo la Hilton
(1.000 toneladas), y desde el 2012 lo hace también bajo la Cuota 481. (Ver Cuadro 5.4 de Acceso a Mercados del
apartado siguiente)
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2012 3.813 8 6.056 10 9.869 22

2013 8.791 18 5.476 9 14.267 36
2014 10.249 21 6.594 11 16.843 43
2015 11.614 24 6.563 11 18.177 50

Nota: Las cuotas se contabilizan entre el 1 de julio y el 30 de junio, por lo que el célculo remite a dos periodos distintos
Fuente: Elaboracion propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC y datos proporcionados por INAC

Estos cambios, de tipo méas cualitativo, tienen incidencia en los precios obtenidos por la carne
vacuna exportada. Al examinar el desempefio del complejo exportador de carne vacuna
uruguayo en relacion al de sus principales competidores —Argentina, Brasil, Nueva Zelanda y
Australia- para los principales segmentos de exportacion -carne enfriada sin hueso y carne
congelada sin hueso-, se aprecia una notoria mejora de la competitividad, en especial desde
mediados del 2000. En efecto, a partir del 2007, tanto en lo que refiere a carne enfriada como
congelada, los precios obtenidos por Uruguay por la carne deshuesada se encuentran en la cota
mas alta del mercado, en un nivel similar a los precios obtenidos por Argentina. (Ver Graficos
5.15y5.16)

Grafico 5.15: Ingreso promedio de exportacion de carne bovina enf. s/h, paises seleccionados
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Fuente: Elaboracién propia en base a Comtrade

Gréfico 5.16: Ingreso promedio de exportacion de carne bovina cong.s/h, paises seleccionados
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Fuente: Elaboracion propia en base a Comtrade

Antes de finalizar este apartado, interesa revistar los principales resultados obtenidos por
Gorga y Mondelli (2014) en su trabajo titulado “;La carne uruguaya ha escalado en las cadenas
globales de alto valor?”, el cual se encuentra en sintonia con lo expuesto en este apartado.
Haciendo uso del marco tedrico de las CGV, los autores examinan si la carne vacuna uruguaya
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ha escalado en las cadenas globales de valor y dan cuenta de los tipos de escalamiento
registrados (ya mencionados en el capitulo 2).

¢Qué significa escalar en las CGV para los paises exportadores de alimentos, en este caso
carne? Significa un acercamiento al consumidor, a través de realizar la mayor parte de la
cadena, abarcando las actividades comprendidas en las fases finales; entre las que se encuentra
el envasado, el etiquetado con marca propia, asi como el desarrollo de actividades de marketing
y comercializacion. Los autores advierten, no obstante, lo ya mencionado acerca de la
dificultad que acarrea obtener informacion precisa —y cuantitativa- acerca de las caracteristicas
inherentes en los productos carnicos exportados —cortes individuales vs. grupos de cortes o
cuartos, tipo de envasado, tipo de etiquetado, etc.-. Es asi que en base a un analisis cualitativo,
se limitan a identificar las principales estrategias de escalamiento sin llegar a cuantificarlas.

En el estudio se identifican escalamientos en productos y procesos derivados de la
implementacion de programas de certificacion, como son: Carne Natural Certificada del
Uruguay; Carne Uruguaya Certificada; Programa de Bienestar Animal y Etiquetado Facultativo
para la UE; la produccion de carne con terminacion a corral especifica para la Cuota 481; la
produccion de carne orgéanica y los productos bajo acuerdo con EEUU “Uruguay-Open Range
Beef”.”" El escalamiento de tipo funcional esta presente, segln los autores, en los proyectos de
Ilegada directa al consumidor mediante el programa “Uruguay Natural Club” y el desarrollo de
la marca pais como sinénimo de calidad.”* Por Ultimo y en lo que refiere a escalamiento
intersectorial, Gorga y Mondelli apuntan a los sistemas de trazabilidad implementados a partir
de la experiencia céarnica vacuna, y extendidos a las cadenas citricolas, lechera, vitivinicola, de
la miel y al compartimento ovino.

5.2 Acceso a mercados: condicionantes

Como se vio en el capitulo 4, en el marco de las negociaciones multilaterales del comercio, el
proceso de reduccion arancelaria en los productos de carne bovina ha sido lento e incompleto.
Al mismo tiempo se ha registrado un aumento en el uso de medidas no arancelarias, en especial
desde mediados del setenta. En ese contexto, las principales limitaciones en cuanto al acceso a
mercados a inicios del periodo de estudio, estaban dadas por restricciones cuantitativas a la
importacion, aplicacion de gravamenes variables, acuerdos de restricciones “voluntarias” de las
exportaciones, y adquisicion centralizada (comercio estatal). Tras la Ronda Uruguay del
GATT, se incrementd el uso de contingentes arancelarios que se adicioné al sistema de cuotas
multilaterales de importacién, pero se dirigié principalmente a cortes carnicos de mayor
calidad. Desde entonces, junto a este tipo de barreras al comercio, que refieren a medidas no
arancelarias de tipo “cuantitativo”, se han expandido un conjunto de disposiciones de caracter
“cualitativo” que atienden al control higiénico y sanitario de las carnes.

Hacia finales del periodo de estudio, por tanto, el nivel arancelario promedio fijado para la
carne bovina en casi todos los mercados importadores es menor al registrado a inicios del
mismo. No obstante, actores de peso, como la UE, siguen manteniendo tarifas prohibitivas que

Y Enel capitulo 8 de esta tesis se profundiza en los programas y esquemas de certificacion implementados.

21 Aspectos que también son referidos en el capitulo 8 de esta tesis.
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hacen que las cuotas o contingentes arancelarios se vuelvan factores determinantes en la
mejora de la insercion internacional de los paises exportadores. En igual sentido, mayores
barreras a la entrada se verifican en torno a las medidas técnicas no arancelarias -impuestas en
mayor grado por los mercados mas estrictos en materia sanitaria, como la UE, EEUU vy los
paises asiaticos-, y reflejadas en la proliferacion de elevados estandares de calidad y exigentes
normas de inocuidad.

En el Cuadro 5.4 se eshoza una sintesis de las principales medidas arancelarias y no
arancelarias de tipo cuantitativo, aplicadas por los principales mercados, en términos generales

y en especial para la carne bovina uruguaya, segun afios seleccionados.

Cuadro 5.4: Condicionantes de acceso a principales mercados, afios seleccionados®®
1979/1980 2002/2003 2014/2015
MERCADO Condiciones Acceso de Condiciones Acceso de Condiciones Acceso de
generales Uruguay generales Uruguay generales Uruguay
EEUU *Restricciones Restriccion *Cuota USA: Cuota USA: *Cuota USA: *Cuota USA: en
“voluntarias” a la sanitaria: No 696.600 ton, 20.000 ton 736.621 ton, segmento
exportacion tiene acceso a arancel 4-10% arancel 10% arancel 4-10% “paises
712.000 ton? exportacion de dependiendo (Otros dependiendo especificos”,
*Arancel 2% ad carne del corte, paises  competidores del corte, paises  20.000 ton
valorem refrigerada (solo  especificos y en la Cuota: especificos y arancel 10%
termoprocesada)  otros paises; AUS 378.214; otros paises; (Otros
*NAFTA: NZ 213.402; *NAFTA + competidores
arancel 0% ARG 20.000) varios TLC: en la Cuota:
*NMF: 26,4% + arancel 0% AUS 418.214;
44usd/ton *NMF: 26,4% + NZ 213.402;
44usd/ton ARG 20.000)
Canada *Restricciones Restriccion *Cuota: Cuota: compite *Cuota: *Cuota: compite
“voluntarias” a la sanitaria: No 114.600 ton, en segmento 76.409 ton, en segmento
exportacion tiene acceso a arancel 0%: “otros paises” arancel 0%: “otros paises”
78.000 ton? exportacion de paises por un total de paises por un total de
*Acuerdos bajo carne especificos y 11.809 ton especificos y 11.809 ton
adquisicion refrigerada (solo  otros paises; *Accede bajo otros paises; *Accede bajo
centralizada termoprocesada)  *Permisos permisos *Permisos permisos
*Arancel 2% ad suplementarios suplementarios suplementarios suplementarios
valorem (hasta 37.518 (hasta 130.000
ton) ton)
*NAFTA: *NAFTA +
arancel 0% Varios TLC:
*NMF: 26,5% arancel 0%
*NMF: 26,5%
México *ALADI : 0201 ALADI *ALADI : 0201 TLC: arancel 7%
arancel 16% y arancel 16% y ad valorem
0202 arancel 0202 arancel
20% 20%
* NAFTA: * NAFTA y otros
arancel 0% TLC: arancel 0%
*NMF: 0201 *NMF: 0201
arancel 20% y arancel 20% y
0202 arancel 0202 arancel
25% 25%
CEE/UE *Gravamenes *Cuota GATT *Cuota GATT: *Cuota GATT *Cuota GATT: *Cuota GATT
variables *Cuota BILAN 0202 *Cuota BILAN 0202 *Cuota BILAN
*Arancel: 14% + *Cuota HILTON: deshuesada *Cuota HILTON:  deshuesada *Cuota HILTON:
1.940/4.180 €/ton  1.000 ton (Otros 53.000 ton 6.300 ton (Otros  53.000 ton 6.300 ton
(dependiendo del competidores en  arancel 20%; competidores arancel 20%; *Cuota 481:
corte) la Cuota Hilton: *Cuota BILAN: en la Cuota *Cuota BILAN: 11.641 ton*
*Cuotas217: AUS 5.000 manufactura Hilton: manufactura Otros

216

Notar que la informacién esta para los mercados mas relevantes en los afios seleccionados, cuando no hay
datos de las condiciones de acceso a ciertos mercados es porque para esos afios no fueron compradores
relevantes de carne bovina (en general) y/o de la carne bovina uruguaya.
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Cuota GATT: 0202 ARG 5.000 50.700 ton AUS 7.000 50.700 ton competidores
deshuesada EEUU 10.000) arancel 20%; NZ 300 arancel 20%; en la Cuota
50.000 ton *Cuota HILTON:  ARG® 28.000 *Cuota HILTON: Hilton:
arancel 20%; 0201y 0202 EEUU/CAN 0201y 0202 AUS 7.150
*Cuota BILAN: deshuesada 11.500 deshuesada NZ 1.300
manufactura 58.100 arancel BR 5.000) 60.250 arancel ARG 28.000
60.000 ton 20% 20% EEUU/CAN
arancel 20%; *NMF: 14% + *Cuota 481: 11.500
*Cuota HILTON: 1.940/4.180 0201y 0202 BR 5.000
0201y 0202 €/ton deshuesada PY 1.000)
deshuesada (dependiendo 48.200 arancel
21.000 arancel del corte) 0%
20% *NMF: 12,8% +
1.768/3.041
€/ton
(dependiendo
del corte)
Rusia Adquisicion Adquisicion *Cuota: 0202 s/d *Cuota: 0202 *Cuota: compite
centralizada centralizada (via 430.000 ton 435.000 ton en segmento
(comercio estatal INAC) arancel 15%y arancel 15% y “otros paises”
directo o via 0201 27.500 ton 0201 27.800 ton  por un total de
organismos arancel 15%, arancel 15%, 70.400 ton de
paraestatales) paises paises 0202 y 500 ton
especificos y especificos y de 0201
otros paises otros paises * SGP: arancel
*NMF: 55%, con *NMF: 55%, con 11%
precio minimo precio minimo
de 700 €/ton de 700 €/ton
para 0201y para 0201y
550€/ton para 550€/ton para
0202 0202
China Arancel 45% Arancel 45% NMF: arancel ad  NMF: arancel ad
valorem 12-25%  valorem 12-25%
Israel Adquisicion Adquisicion NMF: 0201 NMF: 0201 NMF: 0201 TLC: Cuota 400
centralizada centralizada (con  190% y 0202 0%  190%y 02020%  190%y 0202 0%  ton de 0201
(comercio estatal frigorificos) arancel 0%
directo o via
organismos
paraestatales)
Brasil Adquisicion Adquisicion s/d MERCOSUR s/d MERCOSUR
centralizada centralizada (via Arancel 0% Arancel 0%
(comercio estatal INAC)
directo o via
organismos
paraestatales)218
Argentina Adquisicion Adquisicion s/d MERCOSUR s/d MERCOSUR
centralizada centralizada (via Arancel 0% Arancel 0%
(comercio estatal INAC)
directo o via
organismos
paraestatales)
Chile NMF: Arancel Cuota: 3.000 NMF: arancel MERCOSUR-
ad valorem 4% toneladas® ad valorem 6% CHILE (ACE N2
sobre el valor sobre el valor 35 de ALADI):

217 . . . .
Ademas de las cuotas mencionadas en el Cuadro, la CEE aplicaba una cuota de carne de vacuno sin hueso a la

que accedian Botswana, Suazilandia, Kenia y Madagascar, que estaba exenta de derechos y sujetas al 10% del
gravamen variable impuesto a terceros paises. Fue originada en 1975, como parte de la Convencién de Lomé, y
se fijo en 27.532 toneladas anuales y aumentd a 30.000 en 1980. Ademas, la CEE aplicaba la Cuota yugoslava que
en 1980 era de 30.000 toneladas. (FAO, 1983, p. 45)

% | 0s acuerdos con Brasil estaban supeditados tanto a las necesidades de consumo interno como para la
industria de transformacién, y dependian en gran medida de la produccién brasilefia (del periodo “entrezafra”).
A mediados del ochenta, por ejemplo, ante una escasez de produccion, Uruguay acordd, via INAC, la venta de
20.000 toneladas de carne bovina con hueso para el consumo interno brasilefio. Brasil, ademas, abrié un cupo
de hasta 50.000 toneladas de carne bovina con hueso con destino a la industria privada en régimen de “draw
back” (devolucion de aranceles abonados en la importacién, con ocasion de su reexportacion), en el cual
Uruguay participé con 20.000 toneladas. (INAC, 1984, 1986)
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CIF CIF Arancel 0%
Egipto Adquisicion Adquisicion
centralizada centralizada (via
(comercio estatal INAC)
directo o via
organismos
paraestatales)
Iran Adquisicion Adquisicion
centralizada centralizada (via
(comercio estatal INAC)
directo o via
organismos
paraestatales)
Suiza *Cuota suiza Cuota suiza
22.500
toneladas
arancel entre 69
y 159 CHF
(Francos
suizos).
*NMF arancel
entre 758 'y
2057 CHF
Corea NMF: arancel Restriccion NMF: arancel SPG
41,2% sanitaria: No 40%

tiene acceso

Notas 1: ' Dato para 1979 (FAO, 1983, p. 45); 2 Dato para 1980 (FAO, 1983, p. 45); * Estimacién para 1980 (FAO, 1983, p. 45); * Dato
correspondiente al afio 2015 segun estimaciones de INAC; ® El acuerdo Mercosur-Chile esta vigente desde 1996 pero la desgravacion ha sido
paulatina; ¢ Dato del 2004.

Notas 2: 0201: Carne enfriada; 0202: Carne congelada; NMF: Nacién mas favorecida (OMC); SGP: Sistema General de Preferencias (exencion
de NMF paises en desarrollo); TLC: Tratado de libre comercio; ALADI: Asociacion Latinoamericana de Integraciéon; MERCOSUR: Mercado
Comun del Sur; NAFTA: Tratado de libre comercio de América del Norte

Fuente: Elaboracién propia en base a (INAC, 1981), (INAC, 1982) y FAO (1983) para 1979/1980. Lépez (2004) para 2002/2003. Bervejillo
(2015), USITC (2008), USDA (2016), Uruguay XXI (2017), y Errecart (2015) para 2014/2015.

Otra de las caracteristicas salientes del periodo de estudio, y en particular de las dos Gltimas
décadas, ha sido el avance de los acuerdos de comercio preferenciales, bilaterales y regionales.
Como se menciond en el capitulo 4, dado los elevados aranceles que los principales
importadores mantienen para ciertas partidas carnicas, los ACR se han vuelto una estrategia
clave para la mejora de la insercion internacional de los paises exportadores. Mientras que los
paises del MERCOSUR, entre ellos Uruguay, han venido dando pasos en ese sentido (Ver
Cuadro 5.5), los paises de Australasia, han dado zancadas, en especial en lo que refiere al
establecimiento de TLC (Ver Cuadro 5.6).

Cuadro 5.5 ACR establecidos por los paises del MERCOSUR, segun fecha de inicio™®

ACR BRASIL ACR ARGENTINA ACR URUGUAY ACR PARAGUAY
FIRMADO/EN VIGOR FIRMADO/EN VIGOR FIRMADO/EN VIGOR FIRMADO/EN VIGOR
Mercosur 1991/1991 | Mercosur 1991/1991 | Mercosur 1991/1991 | Mercosur 1991/1991

(UA & AIE) (UA & AIE) (UA & AIE) (UA & AIE)

Mercosur-Chile 1996/1996 | Mercosur-Chile 1996/1996 | Mercosur-Chile 1996/1996 | Mercosur-Chile 1996/1996
(PSA) (PSA) (PSA) (PSA)

Mercosur-Bolivia 1996/1997 | Mercosur-Bolivia 1996/1997 | Mercosur-Bolivia 1996/1997 | Mercosur- 1996/1997
(PSA) (PSA) (PSA) Bolivia (PSA)
Mercosur-México | 2002/2006 | Mercosur-México | 2002/2006 | Mercosur-México | 2002/2006 | Mercosur- 2002/2006
(PSA) (PSA) (PSA) México (PSA)

Mercosur- 2004/2005 | Mercosur- 2004/2005 | Mercosur- 2004/2005 | Mercosur- 2004/2005
CO,EC,VE (PSA) CO,ECVE (PSA) CO,ECVE (PSA) CO,EC,VE(PSA)
Mercosur-Pert 2005/2005 | Mercosur-Peru 2005/2005 | Mercosur-Pert 2005/2005 | Mercosur-Peru 2005/2006
(PSA) (PSA) (PSA) (PSA)

1 Ademas de los ACR que figuran en el Cuadro, los paises que integran el MERCOSUR tienen mas acuerdos bajo

negociacion. Los mas recientes son los TLC firmados (pero adn no ratificados) por el MERCOSUR, durante el
2019, uno con la UE y otro con la Asociacién Europea de Libre Comercio (EFTA, por sus siglas en inglés).
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Mercosur-India 2004/2009 | Mercosur-India 2004/2009 | Mercosur-India 2004/2009 | Mercosur-India | 2004/2009
(PSA) (PSA) (PSA) (PSA)
Mercosur-Israel 2007/2009 | Mercosur-Israel 2007/2009 | Mercosur-Israel 2007/2009 | Mercosur- 2007/2009
(TLC) (TLC) (TLC) Israel (TLC)
Mercosur-SACU 2008/2017 | Mercosur-SACU 2008/2017 | Mercosur-SACU 2008/2017 | Mercosur- 2008/2017
(PSA) (PSA) (PsA) SACU (PSA)
Mercosur-Egipto 2010/2017 | Mercosur-Egipto 2010/2017 | Mercosur-Egipto 2010/2017 | Mercosur- 2010/2017
(TLC) (TLC) (TLC) Egipto (TLC)
Mercosur- 2017/2017 | Mercosur- 2017/2017 | Mercosur- 2017/2017 | Mercosur- 2017/2017
Colombia (PSA) Colombia (PSA) Colombia (PSA) Colombia(PSA)
Mercosur- 2011/- Mercosur- 2011/- Mercosur- 2011/- Mercosur- 2011/-
Palestina (TLC) Palestina (TLC) Palestina (TLC) Palestina (TLC)
Argentina-Chile 2015/2019 | Uruguay-México 2003/2004
(TLC) (TLC)
Uruguay-Chile 2016/-
(TLC)

PSA: Acuerdo de alcance parcial; TLC: Tratado de libre comercio; UA: Unidon Aduanera; AIE: Acuerdo de Integracion

Econdmica

Fuente: Elaboracidn propia en base al Sistema de Informacién sobre Comercio Exterior (CICE) de la OEA y la Base de datos de

ACR de la OMC:

http://www.sice.oas.org/agreements e.asp

http://rtais.wto.org/Ul/PublicMaintainRTAHome.aspx

Cuadro 5.6: ACR establecidos por Australia y Nueva Zelanda, segun fecha de inicio*

ACR AUSTRALIA FIRMADO EN VIGOR ACR NUEVA ZELANDA FIRMADO EN VIGOR
ANZCERTA: AUS-NZ 1983 1983 ANZCERTA: NZ-AUS 1983 1983
(TLC & AIE) (TLC & AIE)
SAFTA: AUS-Singapur 2003 2003 NZ-Singapur 2000 2001
(TLC & AIE) (TLC & AIE)
AUSFTA: AUS-EEUU 2004 2005 AANZFTA: ASEAN- 2009 2010
(TLC & AIE) ANZCERTA (TLC & AIE)
TAFTA: AUS-Tailandia 2004 2005 NZ-Tailandia 2005 2005
(TLC & AIE) (TLC & AIE)
ACIFTA: AUS-Chile (TLC & AIE) 2008 2009 P4 (Cuenca del Pacifico) 2005 2006
AANZFTA: ASEAN-ANZCERTA (TLC 2009 2010 NZ-China 2008 2008
& AIE) (TLC & AIE)
MAFTA: AUS-Malasia 2012 2013 MNZFTA NZ-Malasia 2009 2010
(TLC & AIE) (TLC & AIE)
KAFTA: AUS-Corea 2014 2014 NZ-Hong Kong 2010 2010
(TLC & AIE) (TLC & AIE)
JAEPA: AUS-Jap6n 2014 2015 NZ-Corea 2014 2015
(TLC & AIE) (TLC & AIE)
CHAFTA: AUS-China 2015 2015 PACER PLUS 2017 -
(TLC & AIE) (TLC)
TPP 2016 -- NZ-GCC (Estados del Golfo) 2018 --
(TLC) (TLC)
PACER PLUS 2017 -- CPTPP (Ex. TPP) 2018 -
(TLC) (TLC)
PAFTA: AUS-Peru 2018 --
(TLC)
AHKFTA: AUS-Hong Kong 2019 --
(TLC)
A-CEPA: AUS-Indonesia 2019 --
(TLC)

TLC: Tratado de libre comercio; AIE: Acuerdo de Integracion Econémica
Fuente: Elaboracidn propia en base a Australian Government, Department of Foreign Affairs and Trade; New Zealand Foreign
Affairs & Trade; y la base de datos de ACR de la OMC: http://rtais.wto.org/Ul/PublicMaintainRTAHome.aspx

220

Ademas de los ACR que figuran en el Cuadro, Australia tiene mas acuerdos bajo negociacion (aun no
firmados). Entre ellos, un TLC con la UE y un acuerdo de asociacidon econdémica con India. Nueva Zelanda se
encuentra también negociando un TLC con la UE, otro con India, y con la Alianza del Pacifico.
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Los ACR en curso tienen implicancias no menores en lo que refiere a cambios en las
condicionantes de acceso de la carne bovina exportada por los paises de Australasia. A modo
de ejemplo, y en lo que refiere a Australia: el arancel pago por la carne congelada exportada a
Japon se redujo de 38,5% a 30,5% al entrar en vigor el TLC en el 2015, con reducciones
programadas a partir de entonces y durante 18 afios, hasta llegar a 19,5%. Para la carne
enfriada, esas cifras son de 38,5%, 32,5% y 23,5% respectivamente. En lo que refiere al TLC
firmado con China, se acord6 la eliminacion total de los aranceles en el periodo 2015-2024,
que a inicios del periodo se encontraban en torno al 12-25% segUn las partidas exportadas™*.

La importancia de mejorar la estructura arancelaria en los principales mercados es puesta de
manifiesto por Marcelo Secco —exdirector del Grupo Marfrig para el Cono Sur- en una
entrevista en Diario El Pais®*%. Seguin Secco “la diferenciacion de producto, la trazabilidad y las
certificaciones, ya se vienen aplicando”, pero "Australia tiene una ventaja desde el punto de
vista arancelario y Uruguay, muchas veces logrando esa diferenciacion via certificaciones, no
logra vencer la cantidad de aranceles que tiene que pagar”. Y agrega: “si a través de una marca
se logra un 15% o 20% de diferenciacién de precio, pero por otro lado hay un 24,6% de arancel
(como paga hoy la carne vacuna en Estados Unidos) que no se pudo cubrir, hace caer los
brazos a la hora de generar el esfuerzo". De alli que sostiene que “es fundamental ese ejercicio
entre sector privado y sector pablico en la negociacién directa de Uruguay o Mercosur sobre la
estructura arancelaria y a su vez, que el privado pelee por esa diferenciacion”, “es el combo
para capturar las oportunidades de valor en un pais que sabemos que no va a producir un
volumen que sea de incidencia a nivel mundial™.

5.3 Recapitulando: De Brasil a China, con transito en EEUU y escala en Europa

En términos generales, y para el periodo en su conjunto, se aprecia que al igual que la
tendencia observada en el mercado internacional, durante el periodo de estudio la carne bovina
con hueso disminuyd significativamente su participacion en el total exportado y mientras la
exportacion de canales y medias reses se redujo, cobrd significancia la exportacién de cortes.
Se observa asimismo, un aumento en la exportacion de cortes “codiciados”, en términos de
precios, como los provenientes del cuarto trasero, en detrimento de cortes “baratos” de menor
nivel de elaboracién como las medias canales y los recortes. Esta mejora en la calidad de los
cortes exportados se registra en mayor medida en lo que refiere a la carne enfriada y esta
asociada al cambio en la predominancia de mercados destino y vinculado a las distintas
preferencias en el consumo como a las diversas condicionantes de acceso.

El analisis sobre la evolucién que ha seguido las exportaciones de carne vacuna uruguaya
durante el periodo de estudio permitié identificar grandes hitos que fueron pautando distintas
etapas en el desempefio exportador del complejo carnico vacuno.

Se identificd un primer sub periodo, entre 1980 y 1993, en que el volumen y el valor de las
exportaciones de carne vacuna presentaron oscilaciones bruscas, en gran medida reflejo de las

221 . . . . . .y . . ; .
Si se quiere profundizar en los acuerdos bajo negociacién que mantiene Australia, asi como en los cambios

especificos de acceso a mercados para la carne bovina introducidos por los ACR en curso, consultar:
https://dfat.gov.au/trade/agreements/Pages/status-of-fta-negotiations.aspx#force
2 Diario El Pais, articulo: "Futuro de la carne pasa por desarrollo de marcas" (11 Septiembre 2016)
https://negocios.elpais.com.uy/rurales/futuro-carne-pasa-desarrollo-marcas.htm!"
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caracteristicas de la demanda de los principales mercados compradores. Durante esos afios, no
obstante, la estructura de exportaciones segun productos y destinos comenzé a modificarse. En
lo que refiere a la carne enfriada, mientras que a inicios del periodo el grueso de las
exportaciones tenia como destino la regién —en particular Brasil con una demanda inestable y
basada principalmente en carne con hueso y en segmentos con minimos niveles de
procesamiento-, desde mediados del ochenta y de forma creciente la UE —Alemania y Gran
Bretafia- adquirié significancia demandando cortes de mejor calidad y mas favorables en
términos de precio, como los trozos de cuartos traseros deshuesados. Una transformacion
similar se produjo al interior de las exportaciones de carne congelada dada la creciente
participacion de Israel —consumidor principalmente de trozos de cuartos delanteros
deshuesados- y la pérdida de relevancia de paises como Egipto, Brasil e Iran, cuya demanda
consistia basicamente en carne con hueso de menor valor agregado.

Durante el segundo sub periodo, entre 1994 y 2005, las exportaciones se triplicaron, tanto en
volumen como en valor. Los mercados para la carne enfriada siguieron diversificandose,
debido al ingreso como compradores de nuevos paises de la UE, al mayor peso adquirido por
otros paises de la region como Chile y Argentina, y al comienzo de las exportaciones de carne
enfriada a los paises del Nafta. EI gran cambio, sin embargo, se dio en las exportaciones de
carne congelada las cuales se cuadriplicaron tanto en volumen como en valor tras la obtencion
de la condicidn de pais libre de Fiebre Aftosa sin vacunacion en 1996 (y con vacunacion a
partir del 2003). El acceso al circuito no aftésico fue determinante en cuanto a la
diversificacion de cortes exportados, debido al mix de cortes congelados demandados por
EEUU que constituyen cortes complementarios a la demanda proveniente de otros
compradores como Israel y la UE.

Durante el ultimo sub periodo, 2006-2015, el mayor destaque fue la significancia que
adquirieron otros mercados importadores de carne vacuna, como Rusia y China. Al igual que
en el sub periodo anterior en que el ingreso del Nafta como destino de la carne vacuna
congelada permiti6 un mejor aprovechamiento de la res al demandar en gran medida cortes
complementarios a los demandados por la UE e Israel, la demanda de estos paises tuvo
impactos en igual sentido. No obstante, el salto sustantivo durante este periodo se dio en
términos del valor de las exportaciones de carne vacuna. Este hecho, en parte, es explicado por
los cambios en la composicion de productos exportados, en especial la mayor participacion de
cortes caros en el total exportado. Esto Ultimo se asocia al incremento en la participacion de
mercados que consumen en mayor proporcion dichos cortes, y que son ademas los que
histéricamente han pagado mejor por ellos, como los paises de la UE y Suiza. En especial y en
lo que refiere a la UE, un factor relevante ha sido el acceso y el incremento de la participacion
en la Cuota 481. Por otro lado, el aumento del valor exportado de carne vacuna ha sido también
consecuencia de una mejora en los precios obtenidos en los paises de la region -Brasil y Chile-
y también en EEUU. El aumento del valor de la carne vacuna exportada guarda relacion con
los cambios de tipo cualitativo alcanzados, viabilizados por programas de certificacion y
protocolos que buscan cumplir con estandares de calidad asi como por la trazabilidad de la
cadena de suministro cuya fin es la informacion trasparente.
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Del analisis sobre los cambios en las condiciones a las que accede la carne bovina uruguaya a
los distintos mercados, se puede afirmar que Uruguay ha tenido un buen desempefio en lo que
refiere al cumplimiento de requisitos necesarios para participar en contingentes arancelarios
asociados a cortes de calidad. El acceso al mercado no aftosico, asi como la evolucion de
programas de certificacion de inocuidad y calidad de la carne vacuna, en especial durante el
tercer sub periodo, han sido factores centrales en el posicionamiento de Uruguay en esta
materia. En términos relativos con otros paises exportadores, sin embargo, el acceso y el
incremento del cupo en los contingentes arancelarios de los que participa denota algunas
dificultades. La participacion de Uruguay en la Cuota Hilton si bien ha aumentado, lo ha hecho
en menor proporcion que sus principales competidores. En lo que refiere a la Cuota 481, y
teniendo en cuenta las razones que dieron lugar a su creacion, tanto el mantenimiento como el
peso de Uruguay en la cuota son fragiles y dependen de negociaciones en las que —hasta ahora-
nuestro pais ha participado de oyente.

Por otro lado, el volumen exportado de carne vacuna bajo el sistema de cuotas sigue siendo
menor en relacion al volumen total exportado, y los aranceles fuera de cuota pagados por
Uruguay se han mantenido en un nivel alto en comparacion con sus principales competidores,
en especial en relacion a Australia y Nueva Zelanda. Estos paises gozan de mayores beneficios,
sea por la via de acceso a mayores cupos otorgados por los paises del NAFTA y/o por los
tratados de libre comercio —tanto con esos paises como con algunos mercados de Asia-
establecidos en su gran mayoria desde comienzos del 2000. Uno de los principales desafios que
tiene Uruguay en materia de acceso a mercados, por tanto, es el logro de mejores condiciones
de exportacion a los principales mercado destino, como la UE, China y Estados Unidos. Ello
teniendo en cuenta la proliferacion de tratados de libre comercio y otros acuerdos comerciales
preferenciales, por fuera de las negociaciones multilaterales, acordados entre los principales
paises exportadores que compiten con Uruguay y los mercados importadores.
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Capitulo 6

La industria frigorifica: de las “medidas de agosto” del 78 a la RE-
reconversion productiva

La industria frigorifica (IF) de la segunda globalizacién surge tras la reconversion productiva
que sobrevino a las medidas liberalizadoras del sector agropecuario aplicadas en 1978. Las
llamadas “medidas de agosto” del 78 significaron la culminacion de un proceso que se habia
iniciado dos décadas antes, y que se caracterizd por el giro en la politica econémica aplicada
hasta entonces, la cual paso a estar nuevamente basada en una estrategia de crecimiento hacia
afuera, apoyada en las actividades primario-exportadoras. Como se tratd en el capitulo 3, la
denominada nueva industria**? originada durante la década de 1960 se fue asentando a merced
de una fuerte ayuda estatal, en el marco de una politica econdmica orientada al mercado
externo. Su consolidacion durante los setenta se explica ademas por la baja rentabilidad de las
plantas frigorificas que conformaban la llamada industria tradicional®®*. El paquete de medidas
dispuesto en 1978 terminaria por inclinar la balanza a favor de la nueva industria, tras el cierre
del Frigorifico Nacional en 1978, y el de EFCSA y Fray Bentos en 1979.

En concreto, las medidas aplicadas en 1978 fueron: 1. La liberalizacion de los precios del
ganado en todas las etapas de comercializacion; 2. La liberalizacion del abasto, y en
consecuencia, el cese de las prohibicion de faena por categoria asi como de las cuotificaciones
para abasto e industria; 3. La sustitucién de la competencia municipal por el Poder Ejecutivo en
lo que refiere a la regulacion del abasto; 4. La libre instalacion y funcionamiento de plantas de
procesamiento de carnes, bajo el cumplimiento de los requisitos higiénico-sanitarios y las
condicionantes tecnoldgicas establecidas; y 5. La supresion del Frigorifico Nacional.**

Este conjunto de politicas tuvo implicancias de largo alcance en lo que refiere a la estructura de
la industria carnica. Hasta ese entonces, la IF habia estado conformada por tres segmentos: 1.
Un grupo de frigorificos exportadores, con escasa incidencia en el mercado interno (la nueva
industria); 2. Las plantas frigorificas estatales y/o intervenidas que satisfacian el consumo
interno en Montevideo y Canelones (la industria tradicional); y 3. Los mataderos cuyos
productos tenian como destino final la industria de chacinado. Las medidas aplicadas en el 78"
implicaron, por un lado, la eliminacion del Nacional y de la participacion estatal en las plantas
intervenidas, es decir la desaparicion de la industria tradicional; y por otro, el ingreso al
mercado de abasto interno de los mataderos habilitados a nivel nacional que antes abastecian la

2 Recordar que la nueva industria originada en la década de 1960 se conformd a partir de la expansién de
mataderos pequefios, ubicados en su mayoria en Canelones, que se especializaron en el mercado internacional.
Las condiciones que dieron lugar a su origen, expansion y consolidacion fueron tratadas en el capitulo 3.

" La industria tradicional hace referencia al conjunto de plantas que protagonizaron los primeros 50 afios de la
industria cdrnica de Uruguay. Abarca al Frigorifico Nacional creado en 1928 y a los primeros frigorificos
instalados a inicios del siglo XX, en su mayoria bajo el influjo de capitales extranjeros, que durante las décadas
del cincuenta y sesenta, pasaron a ser propiedad estatal y se abocaron al mercado interno. Como ya se refirié en
el capitulo 3, los frigorificos Swift, Armour, y posteriormente Castro, se convirtieron en los Establecimientos
Frigorificos del Cerro S.A. (EFCSA), y Anglo paso a ser Fray Bentos.

2 E| marco legal en el cual se plasmé este paquete de medidas abarcd el Decreto 458, el Decreto 459, y la Ley
14.810 del 11 de agosto de 1978. (Trylesinski, 1981, p. 99).
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industria de chacinado®®. Estos, si bien pasaron a competir con la nueva industria en el

mercado interno, rapidamente se impusieron dado sus menores costos en relacion a los
frigorificos de exportacion (Trylesinski, 1981).

A inicios del periodo de estudio, entonces, la IF -ain en reconversion- surgia como resultado
de la consolidacion de la nueva industria que emergid en los 60", orientada en mayor medida al
mercado externo, y de un conjunto de plantas de menor porte, con habilitacion para abastecer
el mercado doméstico que proliferd tras la liberalizacion del mercado, a la que Alonso et al.
(1983) denominaron “segunda nueva industria”. Los limites entre ambos grupos de plantas, no
obstante, no eran tan rigidos. Las plantas que emergieron durante los 607, si bien se
especializaron en el mercado de exportacién, también participaron del abasto a Montevideo y
Canelones, y gran parte de las que proliferaron tras las medidas aplicadas en agosto de 1978,
redirigié su produccion hacia el mercado externo. Lo observado entonces, es una nueva
industria que se origina en la década de los sesenta, se consolida durante los setenta, y se
expande durante los ochenta; la cual se diferencia bastante de la que habia caracterizado las
décadas previas; en nimero de plantas, escala, especializacion, localizacion geografica y origen
del capital. Al comenzar la década del noventa, un nimero mayor de plantas de faena, de
tamafio pequefio y medio, anclada al sur del pais y en propiedad de capitales privados
nacionales, caracterizaba la industria carnica resultante de la consolidacién de las plantas
originadas en los sesenta y la adicionada a finales de la década del setenta®”’.

Una nueva reconversion comienza a perfilarse en la segunda mitad de la década del noventa y
con mayor intensidad desde mediados de la primera década del presente siglo. Esta
reconfiguracion no conllevo un cambio en el tipo de estructura de mercado; la industria carnica
continu6 operando como oligopsonio competitivo. Tampoco implicé cambios sustantivos en lo
que refiere al tipo de capital; la empresa privada sigui6 siendo propietaria del nudcleo duro
industrial. Lo distintivo de esta segunda reconversion es el origen del capital, el cual pas6 a
estar en manos de extranjeros, mayoritariamente brasilefios. Otra peculiaridad de la
reconfiguracion reciente ha sido la emergencia del modelo multiplanta, que si bien contaba con
algunos antecedentes previos —-EFCSA y el Frigonal- éstos habian sido casos excepcionales. El
modelo multiplanta registrado durante la Gltima década, por el contrario, es parte de una
tendencia creciente, no solo a nivel local, sino regional y global.

Hacia finales del periodo de estudio, la IF resultante estd conformada por gran parte del elenco
que protagonizo la primera reconversion. Esta, no obstante, tiene mayor capacidad instalada y
nuevas tecnologias, es propiedad mayoritariamente de capitales extranjeros y en algunos casos,
opera de forma fusionada. En el apartado siguiente se profundiza en las transformaciones
estructurales mencionadas, para posteriormente analizar la industria carnica en términos de su
desempefio productivo durante el periodo de esudio.

226 £ el transcurso del afio 1978, 18 mataderos fueron habilitados: Cattivelli, Cristiani, Ottonello, Card, Sarubbi,

Schneck, Famake, Pando, Rausa, Las Moras, Granja Florida, Cattivelli, Casa Blanca, Cerromar, Industrial Pando,
de Vries, Moreno y Canto, y Las Piedras. (Trylesinski, 1981, p. 109)

7 Ademas de los establecimientos comprendidos dentro de |la nueva industria y la segunda nueva industria, se
encontraban los mataderos municipales habilitados a nivel local, de muy pequefia escala y de escasa
significancia en el total de faena nacional. En este trabajo de investigacidon el andlisis se focaliza sobre los
establecimientos nacionales, y en especial sobre el segmento exportador.
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6.1 LalF y sus dos reconversiones: ;Qué estructura? ;Cuales actores?
A continuacion se resume, en titulares, los cambios mas significativos ocurridos entre 1980 y
2015, para posteriormente, profundizar en las transformaciones aqui resefiadas:

Vi.

El nimero de plantas de faena habilitadas a nivel nacional continué en aumento a partir
de 1980, y se estabilizo a inicios del noventa en el entorno de 40 establecimientos; cifra
que se mantiene sin cambios sustantivos hasta finalizar el periodo de estudio. El
aumento del parque industrial es también constatado cuando se examina la evolucién de
la capacidad instalada. Al 2015 es ésta mayor al doble que la registrada en 1980, lo cual
se explica por el ingreso de nuevos establecimientos, en su mayoria durante la década
del ochenta, y desde entonces y en mayor medida, por el incremento de la capacidad
instalada de las plantas ya existentes. En lo que refiere a la capacidad efectiva utilizada,
si bien se aprecia una gran variabilidad, desde mediados de la década de 1990 se esta
haciendo un mayor uso de la capacidad instalada —en el entorno del 70%- que el
registrado a inicios del periodo de estudio —entre 40 y 50%-.

Si bien la IF sigue estando concentrada y ubicada mayoritariamente en la region sur, ha
habido cierto corrimiento hacia el noroeste y centro del pais. Se registra, por tanto, una
disminucion de la concentracion geogréfica de las plantas de faena, segun numero de
establecimientos y ponderacion en relacion al nivel de faena.

El segmento de mayor crecimiento ha sido el de exportacion, lo que se corresponde con
el creciente peso que ha adquirido ese mercado, en detrimento del interno, en cuanto
destino del total de carne vacuna producido.

El incremento en la capacidad instalada de la IF ha ocurrido en paralelo a un proceso de
renovacion tecnoldgica de gran significancia, en especial si se tiene en cuenta su punto
de partida. Durante la primera reconversion, la adopcion de nuevas tecnologias vino
dado principalmente por la introduccion de equipamiento y procesos para mejorar el
estado higiénico y sanitario de las plantas y la calidad de los productos, asi como por la
adopcion de técnicas y maquinaria tendiente a incrementar la productividad del trabajo.
Durante la segunda reconversion, lo distintivo ha sido el arribo de las TICs al sector y
la consecuente automatizacion de procesos (adn en curso). En ambas reconversiones, la
especializacién en la produccién de carne bovina para exportacion, y las consecuentes
exigencias de sus mercados destinos, se identifican como uno de los principales
moviles del salto tecnoldgico experimentado.

En lo que refiere al grado de concentracion economica de la IF, éste disminuye al ser
medido por planta frigorifica, segin cuota de mercado en la faena total y segun
participacion en el total de exportaciones. No obstante, cuando se examina el nivel de
concentracion por firma o grupo econémico, a partir de mediados del noventa los
resultados divergen de la medicién realizada por planta de faena. Se constata un
aumento en el nivel de concentracion, segun participaciéon en el nivel de faena y al
considerar la concentracién segun valor exportado, el mercado se encuentra tan
concentrado como a inicios del periodo.

La emergencia del modelo multiplanta desde mediados del noventa explica lo anterior,
y responde al proceso de adquisiciones y fusiones que ha experimentado la IF desde
entonces, con mayor énfasis durante la Gltima década del periodo bajo estudio.
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vii.  El proceso de adquisiciones y fusiones se ha correspondido con un fendmeno de
transnacionalizacion de la industria carnica, en un contexto de flujos crecientes de IED
al pais, incipiente desde mediados del noventa, y de gran significancia a partir de
mediados de la década del 2000.

6.1.1 ;Qué estructura? Numero de plantas de faena y capacidad instalada;
localizacion y orientacion de mercado; y desarrollo tecnolédgico

A efectos de dar cuenta de los cambios mencionados en los tres primeros titulares esbozados,

se presenta la localizacién geogréfica de la IF, segin el nimero de plantas habilitadas a nivel

nacional y segun su participacion en el nivel de faena total, para afios seleccionados (Cuadro

6.1). Asimismo, y para dichos afios, se brinda informacidn sobre el nimero de plantas de faena

habilitadas para el mercado externo.

Cuadro 6.1: Numero de plantas de faena habilitadas a nivel nacional por departamento (N°) y
su participacion en el nivel de faena total (%), para afios seleccionados

Departamento 1980 1990 2000 2011

' % Ne % N2 % Ne %
Artigas 1 0,6 1 0,2 2 1,9
Canelones 14 57,5 12 50,1 10 54,6 9 45,7
Cerro Largo 1 2,6 2 0,7 1 4,7 1 3,3
Colonia 1 1,0 2 3,0 1 2,2 2 4,3
Durazno 1 3,7 1 53 1 7,3 3 10,3
Flores 1 4,2 1 1,4
Florida 1 4,1 2 3,1
Lavalleja 2 2,4 2 4,2
Maldonado 2 3,1 2 2,1 2 0,5
Montevideo 6 10,9 8 10,9 9 7,9 8 9,9
Paysandu 2 2,8 3 3,1 4 3,1
Rio Negro
Rivera
Rocha 1 0,1 1 1,5
Salto 1 5,9 2 6,0 2 0,6 3 5,9
San José 1 4,1 3 6,6 2 5,2 2 2,9
Soriano 1 0,4 1
Tacuarembé 1 5,6 1 3,6 2 4,7 3 5,2
Treintay Tres 1 1,4 2 0,2 1
Sin asignar 2 1,0 5 5,7
TOTAL 32 100 40 100 44 100 43 100
Habilitadas para 17 33 29 27
exportacion

Fuente: Elaboracion propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC, Pérez Arrarte (1993), y paginas web de frigorificos
consultadas.

Del cuadro surge claramente que el numero de establecimientos de faena habilitados a nivel
nacional aumento durante el periodo de estudio, en especial durante la primera década. De
acuerdo a Pérez Arrarte, las “medidas de agosto” del 78 constituyeron un punto de inflexion al
respecto, y explican la duplicacion del nimero de establecimientos existente y el aumento en
un 20% de la capacidad de faena entre 1978 y 1988**® (1993, p. 133). El menor incremento

% i bien durante los afios posteriores a las “medidas de agosto” del 78" la capacidad instalada se resintid

severamente debido al cierre de las plantas estatales y las intervenidas, ésta volvidé a recuperarse y continué
expandiéndose durante el transcurso de la década de 1980. De acuerdo a informacion provista por INAC, previo
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relativo de la capacidad instalada se debe al tamafio de las nuevas plantas. Mientras que los
frigorificos exportadores, instalados desde los sesenta, tenian una capacidad de faena que
oscilaba entre 200 y 400 cabezas/jornada, la de los nuevos establecimientos habilitados para el
mercado interno variaba entre 60 y 200 cabezas/jornada (Rocca, n.d., p. 108). De acuerdo a
estimaciones realizadas por Rocca en base a informacion provista por INAC, la capacidad de
faena de vacunos en los establecimientos habilitados a nivel nacional se incrementd de 2,1 a
2,5 millones de reses anuales entre 1978 y 1987 (n.d., pp. 112-113); cifra que se corresponde
con el 20% estimado por Pérez Arrarte (1993). A partir de entonces y hasta finales del periodo
de estudio, si bien el numero de establecimientos de faena no varié de forma significativa
(Cuadro 6.1), la capacidad instalada aumentd y alcanzo las 3,5 millones de reses anuales hacia
finales del periodo de estudio (Cuadro 6.2). Esto ultimo se explica por la expansion del parque
industrial y el incremento del nimero de plantas de mayor escala (Cuadro 6.3) que comienza a
experimentarse a finales de la década del noventa y que se profundiza a partir del 2003, en el
marco de la segunda reconversion de la IF.

Por ultimo y como se observa en el Cuadro 6.2, el uso de la capacidad instalada, o su
contracara: la capacidad ociosa del parque industrial -histéricamente uno de los puntos criticos
de la IF-, ha oscilado durante el periodo de estudio, pero mostrando mejor desempefio hacia
finales del mismo en relacién al de inicios de la década del ochenta. Durante los primeros afios
de 1990 la capacidad utilizada se mantuvo en torno al 50% y a partir de 1993 aument6 como
resultado principalmente del incremento del nivel de faena pero también y en menor grado por
una disminucién de la capacidad instalada. La significativa expansion del nivel de faena entre
1993 y 1997 —como se vera mas adelante-, permitio reducir de forma importante la capacidad
ociosa, la cual llegd a ser menor al 10% en 1997. Durante los ultimos afios del periodo de
estudio la capacidad utilizada se ubica en el entorno del 70%.

Cuadro 6.2: Capacidad instalada (millones de reses anuales) y efectiva (%) de la IF

1977 1978 1979 1980 1981 1987 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 2007 2011

Cl 2.1 2.1 2.1 1.5 1.5 2,5 2.5 2.7 2.4 2.5 2.3 2.2 2 2.1 3 3,5

CE 59 49 40 40 48 75 56 43 51 49 65 65 83 94 73 70

Fuente: Elaboracién propia en base a Buxedas (1983); Pérez Arrarte (1984); Lopez (1998); Gabinete productivo (2009); y
Fabani (2011)

Cuadro 6.3: Numero de plantas de faena de gran escala

Afos N¢ de plantas de faena de gran porte’ Total de plantas de faena habilitadas
1989 1 36
2000 5 44
2015 15 42

Capacidad de faena > 150 mil cabezas por afio Fuente: Elaboracién propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC, Mondelli
(2007) y paginas web de frigorificos

En lo que refiere a la localizacién de las plantas, 20 de los 40 establecimientos operativos a
inicios del periodo de estudio, se ubicaban en Montevideo y Canelones y concentraban casi el
70% de la faena total (Cuadro 6.1). Como fue referido en el capitulo 3, el proceso de
concentracion de la faena segun localizacion geografica de la plantas, se inicié junto a la
consolidacién de la nueva industria, y se profundizo hacia finales del setenta, debido a que las

a 1978, la capacidad de faena de vacunos en los establecimientos habilitados a nivel nacional era de 8.400
reses/8 horas. En 1987 ésta ascendia a 10.635 reses/8 horas. (Rocca, n.d., p. 112)
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nuevas plantas habilitadas a partir de 1978 fueron en su gran mayoria antiguos mataderos
ubicados principalmente al sur del pais. Desde entonces la concentracion ha disminuido y hacia
finales del periodo de estudio los establecimientos ubicados en Montevideo y Canelones son
los responsables del 56% de la faena total. Se destaca, a su vez, la creciente importancia
adquirida por la industria carnica en el departamento de Durazno, en lo que refiere a su
participacion en el total faenado a nivel nacional®”.

Por otro lado, los datos proporcionados por el Cuadro 6.1, dan cuenta de un aumento
significativo del nimero de plantas de faena habilitadas para la exportacion en relacion al total
de establecimientos operativos a nivel nacional. Este incremento se da especialmente durante la
primera década bajo estudio. Durante esos afios el conjunto de frigorificos especializados en el
mercado internacional se volvié el principal segmento de la rama. Esta reorientacion tuvo de
protagonistas a la nueva industria promovida en los sesenta -que desde sus inicios se oriento al
mercado exportador®*’-, y a parte del segmento que Alonso et al. denominaron segunda nueva
industria, que una vez especializada en el mercado doméstico incurri6 en el internacional. Esta
ultima se abocd a la demanda brasilefia dada su mayor accesibilidad en cuanto al grado de
complejidad de los productos requeridos y a las menores exigencias higiénico-sanitarias
establecidas por ese pais. (Pérez Arrarte, 1993)

El proceso de expansion del segmento exportador fue promovido por una activa politica estatal
desplegada en el contexto de la inestabilidad econdmica y politica que caracterizo la década del
ochenta, tanto en el &mbito doméstico como en el internacional. Créditos subsidiados,
refinanciaciones, exenciones fiscales, regulacion del mercado interno, y apoyo en la
comercializacion internacional®®* fueron las principales politicas estatales aplicadas (Pérez
Arrarte, 1993). Las plantas de faena orientadas al mercado doméstico no contaron con el
respaldo estatal recibido por el segmento exportador. De acuerdo a un estudio realizado por los
servicios técnicos del BROU??, la explicacion radicaba en las ventajas competitivas que en
materia de costos tenian los mataderos que atendian principalmente el abasto interno. Este
segmento se vinculaba a mercados destino de mas facil acceso, tenia por lo general una mayor
diversificacion de productos, una escala mas pequefia y flexible que permitia una mayor
adecuacion al suministro de materia prima, y una menor inversion por tonelada de carne
producida y por ende menores costos fijos. A estos factores, Pérez Arrarte (1993) suma la

2 E| comienzo de la actividad de Frigoyi (Bilacor S.A.) en el 2008 y sus posteriores ampliaciones, asi como la

instalacion de Breeders and Packers Uruguay (BPU) en el 2010 explican en gran medida ese resultado; desde sus
inicios ambos frigorificos mantienen un elevado y creciente peso en el total de faena nacional.

20| segmento exportador, por su parte, también participaba del mercado doméstico, pero lo hacia de forma
muy limitada, a través de la venta de cortes de menor valor o subproductos de negocios de exportacion, por lo
general en periodos de poszafra (Pérez Arrarte, 1993).

21 En 1981 el Estado retomé su rol activo en la comercializacién externa, y volvié a establecer acuerdos
bilaterales (comercio estatal) con paises como Egipto e Iran, asi como con los paises de la regién (Alonso et al.,
1983, p. 103).

22 E| estudio preparado por la Oficina Técnica de Estudio y balances y Contralor de Empresas del BROU se baso
en informacién proporcionada directamente por INAC, y se titula: “Situacidn actual y perspectivas de la industria
frigorifica en el Uruguay” (1988). Desafortunadamente no se accedié al documento, ya que no se encuentra
disponible en el Servicio de Biblioteca del BROU, ni en las bibliotecas de la UDELAR y tampoco en la Biblioteca
Nacional. Es por ese motivo que en este trabajo se hace referencia al trabajo de Pérez Arrarte (1983) que tiene a
dicho documento como uno de sus insumos centrales.
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menor vigencia de los controles oficiales en materia higiénico-sanitaria, laboral e impositiva
que tenian esas plantas en relacion a las exigidas para el segmento exportador, y que también
devenia en un diferencial competitivo en materia de costos.

Estos factores dan cuenta de la heterogeneidad estructural que presentaba la IF de la primera
reconversion, y que se vinculaba con las diferencias de tamafio y desarrollo tecnoldgico
existente entre los dos segmentos mencionados. La mayor escala de produccién, el acceso a
mercados mas exigentes y el cumplimiento de elevados requerimientos sanitarios impuestos
desde el mercado externo, establecian un gran diferencial de los frigorificos exportadores de
punta en relacion al resto de las plantas habilitadas a nivel nacional®®.

En efecto, en base a entrevistas a empresarios industriales y a otros informantes calificados,
Pérez Arrarte (1993) identifica las principales innovaciones tecnoldgicas introducidas en la IF
durante la década del ochenta. Algunas de ellas son comunes al resto de las realizadas en la
industria manufacturera y tienen que ver con cambios que hacen al redisefio de las plantas, por
incremento de escala, exigencias de racionalizacion, y reorganizacion de capacidades técnicas
en las diferentes etapas fabriles (faena, desosado, refrigeracion, tratamiento de subproductos).
Otras innovaciones son mas especificas de la industria carnica, para las cuales el autor
establece un diferencial entre las que refieren a la calidad de los productos y aquellas que
apuntan a incrementar la productividad del trabajo y por tanto se asocian a la incorporacion de
tecnologia ahorradora de mano de obra. En lo que respecta a las primeras, se encuentran los
avances en requerimientos técnicos que responden a las condicionantes higiénicas y sanitarias
de las plantas. El autor destaca que las mayores transformaciones en esa materia se dieron en
los frigorificos habilitados para exportar al bloque europeo, lo cual se explica por el tipo de
innovacion promovida y su motivacion. Reflejo de ello fueron las mejoras en la capacidad y
manejo de frio introducidas por dichas plantas, ante la necesidad de contar con un proceso de
congelacion rapido de los cortes envasados en caja con destino a la CEE, asi como la
produccion de cortes enfriados envasados al vacio destinados a la Cuota Hilton.”** En cuanto a
la productividad del trabajo, en el estudio se menciona la introduccion de maquinas
cuereadoras, el cambio en la modalidad del desosado -de la utilizacion de mesas al deshuesado
con reses colgadas-, y la difusion de nuevo equipamiento técnico como sierras mecanicas
portatiles, cuchillas neumaticas, limpiadores de huesos, entre otros*>.

>3 Lo cual no significa que no haya habido cambios en el resto del parque industrial. Tras el cambio de politica

en 1978, el conjunto de mataderos habilitados al mercado interno habia tenido que adecuar su infraestructura y
sus técnicas de manejo de productos y subproductos a fin de dar cumplimiento a los requerimientos higiénico-
sanitarios impuestos a nivel nacional (Alonso et al., 1983).

% Otras innovaciones tecnoldgicas en relacion a la calidad de los productos fueron la estimulacién eléctrica
posmortem que permite obtener reses con mayor acidez (mayor conservacion) y carnes mds tiernas; mejores
técnicas de evisceracion; y la difusion del contenedor para el transporte y carne refrigerada exportada. (Pérez
Arrarte, 1993)

> En el mismo trabajo, y en base a una evaluacidn realizada por INAC sobre las condiciones técnicas en que
operaba la industria cdrnica, se sefialan las carencias persistentes en materia de infraestructura y equipamiento
técnico del parque industrial resultante de la primera reconversion. Hacia finales de la década del ochenta sdlo
una tercera parte de los establecimientos exportadores contaban con técnicas de estimulacion eléctrica. Por
otro lado, se destacaba la inadecuacion de los procedimientos de cuereado asi como de recoleccion de la sangre
que implicaba un desaprovechamiento para su uso comestible. Se sefialaba asimismo la existencia de cajones de
faena no adaptados para las faenas rituales como Halal y Kosher.
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Siguiendo a Espino & Salazar (2000)*°, durante la década del noventa los cambios
tecnoldgicos introducidos en la IF consistieron en mejoras en el disefio de las plantas, inversion
en equipamiento mecanico y cambios organizacionales que redundaron en un proceso mas
eficiente de division del trabajo. Estos autores, al igual que lo notado por Pérez Arrarte, sefialan
que las innovaciones en los procesos se dieron en mayor grado en las plantas exportadoras.
Con el fin de reducir los costos fijos, estas empresas terciarizaron ciertas actividades como las
tareas de apoyo vinculadas a carga, descarga, transporte y limpieza, e introdujeron
innovaciones de tipo organizacional en los procesos de trabajo. En igual sentido, Ordeix &
Ferreira (2001) afirman que los perfiles tecnoldgicos, la inversion y el nivel de costos
operativos de las plantas a fines de la década del noventa, se encontraban fuertemente
asociados a las exigencias higiénicas y sanitarias impuestas por los mercados destino de
exportacion. Estos autores destacan la incorporacion de herramientas de gestion de calidad que
buscaban asegurar la inocuidad y calidad de los productos exportados. En concreto, sostienen
que la introduccion de herramientas de analisis de riesgos y control de puntos criticos (como el
HACCP, ya referido en capitulo 4) asi como la trazabilidad individual en la fase industrial®’ (el
SEIIC, mencionado también en el capitulo 4), fueron herramientas que se originaron y/o
potenciaron en respuesta a las nuevas condicionantes para acceder a EEUU y a la UE,
respectivamente.

La incorporacion de esquemas de certificacion y la adopcion de estdndares de proceso se
expandio a partir de entonces. De acuerdo a Laens & Paolino (2004), hacia mediados de la
década del 2000 todos los frigorificos exportadores cumplian con las normas de inocuidad y
calidad exigidas internacionalmente, como el HACCP y el EUREP G.A.P (ya referido en el
capitulo 4). Estos avances tecnoldgicos incrementales, pero sobre todo acumulativos,
realizados en mayor medida por el segmento exportador mas dinamico, han ido
retroalimentando los factores que lo diferencian del conjunto de plantas orientadas
principalmente al mercado doméstico. No sorprende entonces, lo diagnosticado por Paolino et
al. (2004) en relacion a la presencia de una estructura fuertemente segmentada en funcion de
factores tecnoldgicos y organizacionales vinculados a las mayores exigencias higiénicas y
sanitarias del mercado internacional. Estos autores, en base a un relevamiento sobre la
competitividad de las cadenas agroindustriales (entre ellas la carne vacuna) realizado para el
Mercosur ampliado®®, sostienen que la capacidad exportadora de las industrias carnicas en
estos paises, por lo general, se encontraba restringida a las empresas “progresivas”, de mayor
nivel tecnoldgico y competitividad (2004, p. 14).

236 ™ TR . . .
Estos autores, utilizaron como una de las fuentes para el analisis, la Encuesta Nacional de Industria realizada

por el DECON (FCS) en convenio con DINAE-JUNAE, cuyo énfasis estuvo en aspectos referidos a productividad,
cambio tecnolégico, dindmica productiva y empleo.

7 De acuerdo a Sanguinetti (2013) el interés en la trazabilidad individual en la fase industrial surge a finales de
la década de 1990 con el cometido principal de atacar la evasion fiscal. Desde sus inicios, no obstante, la
herramienta fue cobrando mayor interés por su uso potencial como componente de un engranaje cuyo fin es
hacer mas transparente la informacion entre eslabones y dar garantias a los consumidores sobre los productos
carnicos ofrecidos. Es tras la implementacion del SEIIC en la industria, en el 2008, que se logra el empalme con la
trazabilidad en la fase primaria. Estas cuestiones, no obstante, seran profundizadas en el capitulo 9.

2% E| estudio se enmarca en el Proyecto de cooperacion técnica FAO/TCP/2910 y es fruto de un acuerdo entre
FAO y CINVE; se titula “Apoyo a la integracién agropecuaria en el Mercosur ampliado”.
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La segunda reconversion que experimento la IF, con mayor intensidad a partir de la segunda
mitad de la década del 2000, no implico cambios sustantivos en lo que refiere a su estructura
dual y al diferencial en cuanto a tamarfio y nivel tecnologico de las plantas. Durante esta fase, la
IF volvid a experimentar un salto en materia de capacidad instalada (\Volver al Cuadro 6.2) e
incorpor6 innovaciones tecnoldgicas relevantes en sus procesos productivos. De acuerdo a
Bittencourt et al. (2011), las principales innovaciones registradas durante esos afios se
vincularon a la gestion de la cadena de frio -como la inversién en tineles de enfriamiento-, y al
mantenimiento de procedimientos a fin de dar garantia de la inocuidad de los productos. Méas
recientemente, Sanguinetti et al. (2018) identificaron un conjunto de tecnologias emergentes y
significativas presentes en la IF?. En base a entrevistas y a encuestas a informantes
calificados, los autores listan un conjunto de innovaciones clave, el cual se muestra en el
Cuadro 6.4.

Cuadro 6.4: Tecnologias emergentes y significativas de la IF**°

Sistema de pesaje dinamico Hardware y software, disefiados para medir y registrar con precision, el
peso de los animales vivos en movimiento, y de las piezas de los
animales en el proceso de faena

Maquinas para extraccion de cuero Conjunto de equipamientos automaticos que permiten colaborar en la
extraccion del cuero de las canales
Conjunto de tecnologias (con base en inteligencia artificial) que permiten

la clasificacion de la media res en dos medidas y escalas independientes

Sistema de tipificacion bovina

(conformacion y terminacion)

Sistema automatico para
descontaminacion bacteriana de las
canales

Trazabilidad de productos y procesos

Conjunto de medidas y procesos tecnoldgicos para mitigar la
contaminacion microbiana en las canales (como tecnologias de aspersién
de productos quimicos higiénicos)

Conjunto de herramientas y procedimientos que permiten conocer el

histérico, la ubicacidn y la trayectoria de un producto cérnico o lote de
productos

Sistema de congelado “Cartdn Freezer” Conjunto de tecnologias para el congelado de las carnes que se utilizan
para maximizar las caracteristicas de los productos que son valoradas por
los consumidores. Permite almacenamiento y clasificacion de productos
seglin mercados destinatarios

Sistemas informaticos internos Conjunto de tecnologias aplicadas a las plantas frigorificas que permite

mejorar la gestion de procesos, el acceso a redes de internet/intranet,

etc.

Robética o automatizacion aplicada al Conjunto de equipamientos automaticos que sirven para envasar los

envasado de productos cirnicos productos carnicos

% E| estudio se titula "Prospectiva de formacién profesional en el sector de la industria frigorifica de Uruguay,

especializada en la producciéon de carne vacuna” (Informe final, 2018). Este trabajo fue realizado en el marco del
curso "Prospectiva de la Formacién Profesional”, organizado por OIT/Cinterfor y SENAI (Brasil) en 2016. Es
interesante destacar que la eleccién de la IF como objeto de estudio por parte de quienes llevaron adelante el
trabajo no fue aleatoria. Para ello, se realizé un mapeo de la aplicacién de automatismos en la industria con el
fin de identificar un sub-sector dindmico. La IF fue seleccionada en base a su importancia como actividad
econdmica para el pais y debido a su actual proceso de incorporacion de nuevas tecnologias (Sanguinetti et al.,
2018, p. 5).

4 por tecnologias emergentes se refiere a tecnologias en desarrollo, en etapa pre-comercial, recientemente
introducidas en el mercado o con bajo grado de difusidn, independientemente del tiempo en que estan en el
mercado. Por tecnologias significativas se refiere al conjunto de tecnologias que sin ser emergentes, tienen
efectos continuos sobre los procesos de produccién, éstas pueden haber sido incorporadas hace tiempo en la IF
pero en funcion de su actualizacidon/innovacion siguen influyendo y generando transformaciones. (Sanguinetti et
al., 2018, p. 11)
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Autoelevadores con nueva tecnologia Magquinarias para carga y depdsito de productos, que disponen de
aplicada sensores de carga y computadoras a bordo

Fuente: Tomado de Sanguinetti et al. (2018, pp. 31-32)

Dentro del conjunto de tecnologias identificadas por los autores hay una notoria presencia de
innovaciones que refieren al uso de TICs en el proceso productivo, que responde a la
proliferacion de normativas y controles que hacen a la inocuidad y calidad de la carne, aspecto
ya referido en el capitulo 4. Las TICs constituyen herramientas fundamentales para el
seguimiento de procesos —control de riesgos, tipificacion automatica de las canales, sistema de
cajas negras- ademas de su utilizacion en lo que refiere a aspectos que hacen a la
comercializacion de productos y a la gestion de las firmas.

Por otro lado, resulta de interés destacar lo sefialado por Sanguinetti et al. (2018) respecto al rol
del segmento exportador en lo que refiere a la incorporacion tecnoldgica. En el estudio se
afirma que, segun los entrevistados, las empresas exportadoras grandes son las que, en mayor
medida, innovan en normas de seguridad laboral e inocuidad alimentaria, e incorporan
infraestructura para garantizar el bienestar animal y la trazabilidad de los productos y
procesos®*'. Ello lo explican por la obligacién que tienen dichas empresas en asumir estandares
de calidad internacionales.

A continuacion, se profundiza en el segmento exportador a efectos de examinar cuales han sido
las empresas que han protagonizado o liderado los cambios mencionados. A modo de anticipo,
lo constatado es la permanencia de un conjunto de plantas frigorificas que se ubican como
puntales del sector durante todo el periodo de estudio, al cual se le han adicionado dos plantas
frigorificas que emergieron durante los 90"y una instalada hacia fines del periodo de estudio.

6.1.2 ;Cuales actores? Grado de concentracion y propiedad del capital

Siguiendo a Trylesinski (1981), un conjunto de empresas lideres, pertenecientes a la nueva
industria, emergio a finales del setenta. El llamado “grupo concentrador”, segun la autora,
habia incrementado, del 43% al 56%, su participacion en la faena total entre 1978 y 1980
(1981:118). Este grupo estaba conformado por los frigorificos: Canelones, Carrasco, La
Caballada, San Jacinto y Tacuarembd. Estos frigorificos, ademas, eran los que concentraban
los mayores niveles de ocupacion, empleando cada uno de ellos, una cantidad mayor a 600
trabajadores (Rocca, n.d., p. 116). Durante la década del ochenta, y en base a estimaciones
realizadas por Pérez Arrarte (1993), el llamado “grupo concentrador” continu6é ocupando los
primeros puestos, en términos de la cantidad faenada como del valor total exportado.

241 ™ . . . ..
La trazabilidad de productos refiere al seguimiento de las etapas del animal, desde su nacimiento a su faena

(fecha de nacimiento, lugar, propietario, sexo y raza, y sus movimientos, lugar de faena o muerte), asi como a las
del corte carnico (desde que ingresa a hacienda hasta el despacho de carne con o sin hueso). La trazabilidad de
procesos incorpora informacién sobre como fue producido el animal o el corte (métodos de produccion y
procesamiento) y lo referente a aspectos sanitarios. (IICA, 2009) y https://www.snig.gub.uy/principal/snig-
trazabilidad-conceptos?es
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Avanzada la década del noventa, un estudio sobre la competitividad del sector de carne bovina
realizado en el marco del Proyecto COMISEC/BID-UE-PNUD*** destacaba a los frigorificos
Colonia, Tacuarembd, Carrasco, San Jacinto y La Caballada, y lo denominaba “El club de los
cinco”. Su destaque se debia a que este grupo habia sido identificado por importadores
europeos por la calidad de los productos ofrecidos, el nivel tecnoldgico, y la seriedad
empresarial. Es de notar que las plantas mencionadas conformaban gran parte del nucleo duro
de la nueva industria originada durante los 70", y pertenecian al grupo concentrador al que
aludia Trylesinski a inicios del ochenta.

En el trabajo realizado por la COMISEC (1994) se hace referencia a ciertas caracteristicas que
compartia “El club de los cinco”, y que los diferenciaba del resto de plantas exportadoras.
Entre ellas se menciona: 1. La estrategia de exportacion fuertemente orientada hacia la UE e
Israel; 2. Una gama similar de productos ofrecidos, como los trozos de cuartos traseros
enfriados, corte congelados “finos” como el lomo o bife angosto, y cortes delantero tipo
kosher; 3. Un nivel tecnoldgico elevado; 4. Instalaciones para la faena de ovinos (ademas de la
de vacunos); 5. Vinculos con cadenas internacionales de fast food; 6. Linealidad en sus
procesos; 7. Niveles de endeudamiento comparables y en proceso de negociacion; 8. Sistemas
eficientes de empaque al vacio; y 9. Circuitos de distribucion propia en el mercado interno. En
el estudio se sefialan otras tres plantas exportadoras —Canelones, Las Piedras, y Elbio Pérez
Rodriguez-, las cuales también se distinguian del resto, no solo porque accedian a mercados
como la UE y EEUU, sino también por su participacion creciente, tanto en la faena como en la
exportacion.

Efectivamente, la informacion provista por los trabajos referidos se corresponde con los datos
proporcionados en el Cuadro 6.5, en donde se constata una gran permanencia de las empresas
que ocupan los primeros ocho lugares del ranking de faena y exportacion. Entre las plantas
frigorificas lideres se ubica el “grupo concentrador” a que hacia referencia Trylesinski en 1981,
asi como las plantas frigorificas perteneciente a “El club de los cinco” (“ampliado™)
mencionado en el estudio de la COMISEC de 1994.

Cuadro 6.5: Nivel de concentracion de la IF, segun nivel de faena y valor exportado, en
porcentajes, para afos seleccionados

1980 1985 1990 1995

Frigorifico Faena Exp. | Frigorifico Faena Exp. |Frigorifico Faena Exp. | Frigorifico Faena Exp.
Tacuarembdé 10,6 20,2 |Carrasco 9,6 14,3 | Tacuarembd 9,1 11,4 | Canelones 8,1 16,0
San Jacinto 9,5 14,8 | Tacuarembd 7,0 11,2 |SanJacinto 9,0 11,1 |SanJacinto 10,6 13,8
Carrasco 6,8 10,8 |San Jacinto 7,5 10,5 | Carrasco 8,5 10,2 | Tacuarembd 9,2 11,2
Comargen 5,8 8,9 |La Caballada 6,7 9,8 |La Caballada 5,2 7,6 |Las Piedras 10,0 10,2
Total 4 33% 55% |Total4 31% 46% |Total4 32% 40% | Total 4 38% 51%
mayores mayores mayores mayores

La Caballada 4,8 8,9 |Comargen 7,5 9,5 |CruzdelSury 7,1 6,3 |Pul 5,8 9,3

Colonia
G.Florida 'y 5,1 6,1 |EFCSAy 6,1 8,7 |Las Piedras 4,9 5,2 |Pandoy 5,9 7,6

22 gl proyecto tenia como objetivo general el fortalecimiento de la Comisién Sectorial para el MERCOSUR, como
entidad encargada de contribuir al proceso de integracién regional. En el marco del proyecto, en 1994 se
realizaron estudios sectoriales de competitividad para las industrias alimentarias, textiles y vestimenta, cuero y
sus productos, papel y grafica, electrdnica e informatica. Uno de ellos estuvo centrado en el sector de carne
bovina, “Andlisis del sector carne bovina”, y estuvo a cargo de dos consultoras europeas: GEM y ERECO.
(COMISEC, 1994)
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Canelones Colonia Colonia

Santos 5,6 5,6 |Canelones 5,1 7,4 |Industrial 5,1 4,9 |Elbio P.R. 6,4 7,3
Lugares Pando

Morena y 4,7 3,4 |Cruzdel Sur 4,4 2,9 |[Montesy 4,0 3,4 |Sirsily Clay 5,6 2,2
Canto y Elbio Codadesa

Total 8 53% 79% |Total 8 50% 74’% |Total 8 53% 60% |Total 8 62% 78%
mayores mayores mayores mayores

% de 0 0 [(%de 0 0 |%de 0 0 |%de 8% 24%
extranjeros extranjeros extranjeros extranjeros

Nota: El nivel de faena corresponde al de faena bovina (participacion en el total de cabezas faenadas) y el de exportacién
refiere al de exportaciones carnicas (participacidn en el valor total exportado)
Fuente: Elaboracion propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC

Segun Pérez Arrarte (1993), un factor de incidencia en la permanencia de gran parte de la
nueva industria en los primeros lugares del ranking de faena y exportacion, es el acceso a los
mercados mas relevantes, principalmente a los paises del blogue europeo. Lograr la
habilitacion para exportar a dicho mercado implicaba inversiones de capital adicionales, como
aumentos en la capacidad de frio para la congelacion rapida, disponibilidad de agua caliente, y
mayor dotacion de personal para cumplir con los elevados requisitos higiénicos y sanitarios
impuestos. Hasta 1978 esta barrera a la entrada podia sortearse accediendo a créditos “blandos”
BROU, pero a partir de ese afio el Banco decidid no incrementar su cartera de inversiones en la
industria. Este cambio en la politica del BROU, segun Pérez Arrarte (1993), significo, en los
hechos, una ventaja relativa para las plantas hasta entonces operativas. Por otro lado, el autor
destaca el modus operandi a nivel estatal en ese entonces reinante, que como ya se menciond,
tuvo gran incidencia en la permanencia de las plantas del segmento exportador de punta
durante la primera década bajo estudio. En concreto, ante el quiebre o cambio de firma por
dificultades econdémicas, las plantas eran intervenidas por el Estado; su reapertura se hacia via
adquisicion de la recién creada Corporacion Nacional para el Desarrollo (CND) o a través del
BROU como principal acreedor®”.

Como se observa en el Cuadro 6.6, mas alla de cambios en el lugar que ocupan estos
frigorificos en el ranking, su permanencia en los top 8 se verifica durante todo el periodo de
estudio. Desde inicios del noventa, no obstante, nuevas plantas frigorificas adquieren
relevancia - tanto en términos de su participacién en la faena como en el valor total exportado-
y se suman al selecto grupo. Uno de ellos es el Frigorifico Pul, que comienza a operar en la ex.
planta Infrisa en 1991, y que a mediados del noventa ya figura entre las mayores plantas de
faena en términos de exportacién y nivel de faena. Desde entonces y hasta finalizar el periodo
de estudio, ese frigorifico se mantiene en las primeras 8 posiciones del ranking. Otro es el
Frigorifico Pando, que en sus inicios se habia orientado al mercado interno, y que a partir de
1992 incursiona en el mercado de exportacion y en 1996 logra la habilitacién a los mercados
mas exigentes®. Pando ocupa un lugar en el top 8 desde mediados del noventa y hasta

*» Durante la segunda mitad de la década del ochenta, y ante el quiebre de los frigorificos pertenecientes al

grupo Ameglio en 1987, la CND —organismo de derecho publico no estatal creado en 1985- adquiere los
frigorificos Canelones y Colonia. Por otro lado, durante esos afios, Codadesa, Cruz del Sur, EFCSA y Santos
Lugares cambiaron de firma y fueron reabiertas con el auspicio del BROU. Dentro del grupo del segmento
exportador, sélo Comargen se mantuvo cerrada tras su quiebre a finales del ochenta. A esta lista se suma el
Frigorifico PUL a fines de 1990, que empieza a operar, asistido por el BROU, en Infrisa, una planta que estaba
cerrada hacia mas de 10 afios. (Pérez Arrarte, 1993, p. 156)

244 http://www.fmp.com.uy/
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finalizar el periodo de estudio. Por ultimo, es de notar que el Frigorifico Breeders & Packers
Uruguay (BPU), instalado en Uruguay en el 2010, lidera el ranking a finales del periodo de
estudio.

Cuadro 6.6: Nivel de concentracion de la IF, segun nivel de faena y valor exportado, en
porcentajes, por planta de faena y por firma*, para afios seleccionados

2000’ 20052 2010° 2015
Frigorifico Faena Exp. | Frigorifico Faena Exp. |Frigorifico Faena Exp. | Frigorifico Faena Exp.
Pul 10,0 12,1 | Las Piedras 9,5 10,1 |Pandoy 5,5 8,6 |BPU 7,5 9,2
Colonia
Canelones 9,9 11,6 | Colonia 8,7 9,5 |Las Piedras 7,4 8,5 |Tacuarembdé 6,9 8,5
San Jacinto 9,1 11,2 | San Jacinto 8,6 9,4 |Tacuarembd 7,9 7,7 | Pul 7,0 8,3
Tacuarembé 8,9 9,5 |Tacuarembd 8,4 8,7 |San Jacinto 6,4 7,6 |Las Piedras 6,6 7,3
Total 4 38% 44% |Total 4 35% 38% |Total4 29% 32% |Total 4 28% 34%
mayores mayores mayores 43% 49% | mayores 49% 54%
Las Piedras 10,1 8,7 | Canelones 7,5 8,4 |Pul 6,6 6,4 | Canelones 7 6,6
Carrasco 7,1 8,6 | Carrasco 8,4 8,3 | Carrasco 6,5 6,2 |SanJacinto 5,5 6,0
Colonia 5,0 7,2 |Pul 8,6 8,2 |Canelones 6,6 5,8 [Pandoy 51 5,3
Colonia
Pandoy 6,8 4,8 |Pando 6,7 6,7 |Inaler (ex. 5,4 5,4 |LaCaballada 4,9 5,0
Elbio P. Elbio P. y Carrasco
Rodriguez Rodriguez)
Total 8 66% 74% |Total 8 66% 69% |Total 8 52% 56% | Total 8 50% 57%
mayores 76%  84% | mayores 76%  74% | mayores 70% 74% | mayores 71% 75%
% de 23% 30% |%de 33% 36% |%de 39% 48% | % de 39% 49%
extranjeros extranjeros extranjeros extranjeros

Notas: *Las cifras subrayadas corresponden a la concentracion segun firma o grupo econémico

1 Carrasco, Las Moras y Elbio P. Rodriguez del grupo CATER; 2 Carrasco, Las Moras y Elbio P. Rodriguez del grupo CATER; 3
Carrasco y Las Moras del grupo CATER; Colonia, Tacuarembo e Inaler (ex. Elbio P. Rodriguez) del grupo MARFRIG; # Colonia y
Tacuarembd del del grupo MARFRIG; Pul y Carrasco del grupo MINERVA FOODS

Fuente: Elaboracion propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC

La informacién provista en los cuadros 6.5 y 6.6, ademas de permitir identificar a los actores
mas relevantes durante el periodo de estudio, proporciona datos que refieren al grado de
concentracion de la IF, segln nivel de faena y valor exportado, para los afios seleccionados.
Considerando la participacion de las ocho mayores plantas en la faena bovina total, se observa
que el nivel de concentracion de faena es similar a inicios y al final del periodo; estas plantas,
en conjunto, son las responsables de aproximadamente el 50% de la faena bovina total. No
obstante, si se considera el nivel de concentracion segun firma (o capital accionario), mientras
que en 1980 las ocho mayores firmas faenaban un 53% de la faena bovina total, al 2015
participan con el 71%. Estas diferencias también son constatadas para el mercado de
exportacion, segun se considere el nivel de concentracion por planta o por firma. Lo observado
para dicho mercado, es que el nivel de concentracion disminuye, de 79 a 57% si se considera la
participacion de las ocho plantas mayores en el total exportado en 1980 y 2015
respectivamente; y se mantiene en niveles similares cuando se mide la concentracién por firma
(79% en 1980 y 75% en 2015). Ahora bien, la informacion que proporcionan los cuadros
aporta solo algunas “fotos” sobre qué tan concentrado se encuentra el sector. Una medida de
concentracion mas precisa, y a partir de la cual se puede extraer “la pelicula completa”, se
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obtiene al calcular el indice de Entropia
(Gréfico 6.1).

para los afios comprendidos en el periodo de estudio

Grafico 6.1: Indice de Entropia (IE), segun faena y exportacion, por planta y por firma
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IE seguin cuota de faena bovina IE seguin cuota de exportacion carnica
eeeeee |Esegln cuota de faena bovina, x grupo eeeeee |Esegln cuota de exportacion carnica, x grupo

Nota: IE seguin participacion en el total de la faena bovina (cantidad de bovinos faenados) y segun participacion en
el total de carne exportada (valor de las exportaciones cérnicas)
Fuente: Elaboracidn propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC

Los resultados que se desprenden de la evolucion del indice de Entropia durante el periodo de
estudio, permiten hacer varias apreciaciones:

i.  Ha disminuido la brecha entre el nivel de concentracion segln valor exportado y el
obtenido segun cantidad faenada durante el periodo de estudio. A inicios del periodo, el
mercado de exportacién estaba mucho mas concentrado que el promedio de la industria,
hecho que comienza a cambiar hacia finales de la década del 80°**°. A partir de
entonces, la brecha disminuye por un doble efecto: una tendencia creciente en el nivel
de concentracion segun la cantidad faenada y una menor concentracion segun valor
exportado®”’. La disminucion de la brecha tiene légica si se considera el mayor peso que
ha adquirido el mercado exportador en detrimento del interno como destino de la
produccién de carne bovina, en especial a partir de mediados del noventa (Volver al

245 , . . . , .
Es un indice de concentracién que mide el grado de entropia existente en las cuotas de mercado. Se calcula

haciendo: IE=5si*In (1/si), donde si=cuota de mercado de la planta i (o firma i) en la faena o la exportacion total,
es decir si=Faenai/FaenaTot (o Expi/ExpTot). Cuanto mayor es el IE, mayor entropia, es decir mayor competencia
en el mercado y por tanto menor concentracién. Si el indice fuera nulo entonces el mercado tendria una
estructura monopdlica.

**® vale notar que a inicios del periodo de estudio un grupo reducido de plantas frigorificas atendia el mercado
externo; mercado, por cierto, también reducido durante este periodo (Volver al Cuadro 6.1 y al Grafico 5.1). En
el transcurso de la década del ochenta, como ya se menciond, parte de la segunda nueva industria que abastecia
principalmente al mercado interno, reorientd su produccion hacia el mercado externo.

7 En 1987 y 1990 se registran dos picos. La mayor concentracion registrada en el mercado de exportacion en
1987, responde por un lado a la caida significativa de la participacion de Canelones y Colonia, plantas
exportadoras que cerraron y volvieron a abrir durante ese afio. Por otro, y de mayor relevancia, fue el cese de
operaciones de Comargen, que hasta entonces era una de las mayores plantas exportadoras, y de otras menores
como Cruz del Sur y Granja Florida. Por el contrario, la menor concentracién registrada en 1990 se debe en gran
medida al comienzo de actividad, o reinicio, de varias plantas, entre ellas el Frigorifico Pul, C.A.D.E.R.L, La
Tablada, Abilin S.A., entre otras. En 1990 habian 33 plantas operativas en el mercado de exportacién contra 25
en actividad durante el afio anterior. (En base a Anuarios Estadisticos del INAC)
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Gréfico 5.1 del capitulo 5). Probablemente, la marcada re-orientacion exportadora de la
IF permitié mayores incrementos del nivel de faena en aquellas plantas de mayor
tamafo y con mejores condiciones para redirigir sus productos a los nuevos mercados
de exportacion. De hecho un factor distintivo durante la Gltima década bajo estudio es
que las principales plantas frigorificas que lideran las exportaciones son a su vez las que
se imponen en el doméstico**®. Este proceso convergente en el nivel de concentracion
segun faena y exportacion comienza, no obstante, a revertirse hacia finales del periodo
de estudio cuando la concentracion en el mercado de exportacion vuelve a aumentar;

ii. Tomando como unidades las plantas o establecimientos de faena, se constata una
disminucion de la concentracion de la IF en el periodo de estudio. La menor
concentracion registrada es menos significativa para el promedio de la industria
considerando el IE segun cantidad faenada, que pasa de 3.06 a 3.18 entre 1980 y 2015.
La desconcentracion registrada en el mercado exportador es de mayor magnitud; los
valores de entropia son 2.38 en 1980 y 2.76 en 2015.

iii.  Tomando como unidades las firmas o los grupos econdmicos, es decir midiendo la
concentracion de la industria frigorifica segun propiedad del capital accionario y de
acuerdo al nivel faenado, el sector se encuentra méas concentrado. Mientras a comienzos
de la década del ochenta el IE es 3.06, a finales del mismo se ubica en 2.82. En lo que
refiere al mercado de exportacién, al 2015 éste se encuentra tan concentrado como a
comienzos del periodo de estudio; con niveles de entropia del orden de 2.36 y 2.38,
respectivamente.

iv. La diferencia entre ambos resultados (ii y iii), se debe al proceso de adquisiciones y
fusiones registrado desde la segunda mitad del noventa, que conlleva un fendmeno
nuevo: la presencia de varias plantas de faena bajo propiedad de un mismo grupo
accionario®. Es decir, si no hubiese “operado” el modelo multiplanta, podriamos
afirmar que la IF al 2015, en relacion a lo observado para inicios del periodo de estudio,
estd bastante mas desconcentrada en lo que refiere al mercado de exportacion, y algo
mas desconcentrada en términos de la cantidad faenada.

v. La emergencia del modelo multiplanta a mediados del noventa, y su crecimiento
posterior, hace interesante observar, para ese periodo, los cambios en el nivel de
concentracion de la industria, segun la participacion de las firmas en la cantidad
faenada y en el valor exportado. En 1996 cuando se producen las primeras fusiones*®,

**® Esta afirmacion esta basada en el ranking de la participacion porcentual de establecimientos en el total de

carne bovina expedida al mercado interno, publicado por INAC para los afios 2007 a 2018.
https://www.inac.uy/innovaportal/v/8320/10/innova.front/en-unidades-fisicas

Un andlisis mas profundo requiere detenerse en los cambios experimentados en el mercado interno de la carne,
lo cual excede el alcance de este trabajo de investigacion.

** Existia un antecedente de plantas de faena bajo propiedad de una Unica firma; el grupo Ameglio que
controlaba dos plantas de faena (Colonia y Canelones) a inicios del ochenta. La iniciativa, sin embargo, se
discontinud en 1987, cuando, por razones econdmicas, se paralizaron las plantas y el control quedé en manos de
la Corporacion Nacional para el Desarrollo (Pérez Arrarte, 1993, p. 154).

>% En 1996 se asocian los frigorificos Carrasco, Las Moras y Elbio P. Rodriguez, y la planta de hielo Arbiza, bajo el
denominado CATER GROUP, de capitales nacionales, propiedad de Costa Valverde y Misa Martinez (Geymonat,
2019). A partir del 2006, Elbio P. Rodriguez deja de ser parte del grupo, y es adquirido por MARFRIG. CATER sigue
operando, conformado por Carrasco y Las Moras, hasta el 2013, afio en que el Frigorifico Carrasco es adquirido
por MINERVA FOODS.
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aumenta el nivel de concentracion y la tendencia al alza se mantiene hasta el
2002/2003, tanto en el mercado exportador como en la industria en su conjunto. A
partir de entonces y hasta el final del periodo, lo que se observa es una tendencia a la
baja en el nivel de concentracion segun cantidad faenada, y una mayor concentracion
del mercado exportador. No obstante, mas alla de tendencias, lo que se constata es una
mayor oscilacién en los niveles de entropia, en paralelo a la intensificacion de
adquisiciones y fusiones. En efecto, el incremento pronunciado de la concentracion
entre 2005 y 2007 se corresponde con un intenso proceso de adquisiciones y fusiones,
protagonizado por la firma brasilefia MARFRIG>'. A partir del 2010, el aumento en la
concentracion se debe al comienzo de operaciones del BPU*?, el cual ya mantenia
operaciones en el Solis. A partir del 2014, el aumento de la concentracion se

corresponde con nuevas fusiones a cargo de Minerva Foods>>.

El proceso de adquisiciones y fusiones registrado desde finales del noventa vino de la mano
de un importante ingreso de IED al sector®* que se hizo mas intenso a mediados del 2000 y
que es otra de las caracteristicas salientes de la nueva reconversion de la IF. En el
Diagrama 6.1 se identifica una primera oleada de IED al sector entre 1994 y 2005, cuyo
origen de capital es variado, entre los que se encuentran argentinos, estadounidenses,
chilenos y brasilefios, y cuya modalidad predominante es la adquisicion de plantas ya
operativas, a través de la compra de la mayoria del capital accionario. A partir del 2006,
una segunda oleada de IED de mayor intensidad termina por reconfigurar el sector. A
diferencia de la primera, la segunda oleada tiene predominio brasilefio, y como estrategias
predominantes utiliza las fusiones, ademas de las adquisiciones.

> MARFRIG GROUP, de origen brasilefio, inicié sus operaciones en 1986. Marfrig Alimentos S.A. procesa

diversos alimentos (carne de res, cerdo, cordero, aves de corral, carne en conserva, pescado, verduras
congeladas, platos preparados y pasta). Actualmente opera en América del Sur y EEUU, y figura segunda en el
ranking mundial de ventas de carne bovina. En Uruguay, adquirié los frigorificos Tacuarembd y Elbio P. Rodriguez
(que paso a constituir INALER) en el 2006, y La Caballada y Colonia en el 2007. Ademas cuenta con una planta
que produce corned beef en Fray Bentos desde el 2008.

2 Breeders & Pakers Meat Uruguay (BPU) se instalé en el 2010. Su dueiio, Terry Johnson, de la firma inglesa
Breeders & Pakers ya tenia inversiones en Uruguay. Habia adquirido acciones en Carne Hereford del Uruguay en
el 2006, el 51% del capital accionario del Frigorifico Solis en 2007 y tenia acciones en Carne Aberdeen Angus
Uruguay S.A. En 2012, el Solis vuelve a ser propiedad de capitales nacionales, y en el 2017 el BPU es vendido a
NH Foods (Nippon Meat Packers), firma japonesa lider en su pais.

>3 MINERVA FOODS es una firma de origen brasilefia, en actividad desde 1992, especializada en la produccion y
comercializacion de carne. Opera en varios paises de América del Sur. En Uruguay, el grupo adquirio el Frigorifico
PUL en el 2011, La Caballada en el 2014 y Canelones en el 2017.

>4 Si bien no se cuenta con datos precisos sobre el monto de capitales invertidos en la IF, segun Bittencourt et
al. desde el 2003 los flujos de IED crecieron fuertemente, superando con creces el catalogado “boom de IED”
que se habia registrado en la década del noventa. Los autores afirman que al 2008 la IED habia superado los
2.000 millones de délares. A diferencia de la IED de los noventa cuyo destino principal habia sido el comercio y el
turismo, los flujos de IED de comienzos del 2000 se asientan principalmente en la industria maderera y la
industria de alimentos y bebidas. Dentro de esta ultima, la industria frigorifica ha sido la gran captadora.
(Bittencourt et al., 2011, p. 7,8)
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Diagrama 6.1: Inversion extranjera directa en la IF durante la segunda globalizacion
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Fuente: Elaboracion propia en base Bittencourt et al. (2011) y prensa (varios)

Volviendo al Cuadro 6.6, y teniendo en cuenta el proceso de IED ocurrido en la IF, se observa
que mientras en 1995 la participacion del capital extranjero en la faena bovina total era del 8%
y en el valor exportado del 24%, al 2015 esos porcentajes ascienden a 39 y 49%
respectivamente. Estas cifras son aln mayores si se considera la concentracion segin grupo
econdmico. A finales del periodo, las primeras ocho empresas concentran el 70% del total de la
faena y el 75% del total exportado, estando en manos de capitales extranjeros el 58% y el 62%
respectivamente.

Como ya fue examinado en el capitulo 4, el ingreso de IED hacia el sector carnico se enmarca
en un contexto de transformaciones registradas tanto en los modos de produccion como del
comercio, y en las nuevas estrategias desplegadas por las firmas lideres a nivel mundial.
Siguiendo a Bisang et al. (2008) la transnacionalizacion ha ido de la mano de aumentos de
escala de dichas firmas a través de la adquisicion de plantas en paises con buenas condiciones
de producciéon®?, y mediante el establecimiento de redes de distribucion y marcas con los
grandes retailers y de alianzas comerciales con industriales locales en los paises destino. Las
inversiones extranjeras en la region y en Uruguay en particular, deben ser entendidas en ese
marco, teniendo en cuenta a su vez la génesis de las ETs de los paises vecinos. Cabe notar que
el proceso de trasnacionalizacion de la IF uruguaya tiene lugar no solo en el marco de una
expansion de IED a nivel global, sino también que se origina tras la creacion del MERCOSUR.
A mediados del noventa, y como muestra el Diagrama 6.1 los primeros capitales extranjeros
que arribaron a Uruguay a través de la compra del Frigorifico Colonia eran de origen

> Como refiere Murguia (2007), la adquisicion de plantas en actividad es la principal estrategia utilizada por las

ETs, debido a los altos costos de construccidn y habilitaciéon de explotacion que implica la instalacidon de plantas
frigorificas nuevas.
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argentino, Quickfood S.A.”®. Hacia finales del noventa otro grupo econémico proveniente de
ese pais, Pérez Companc®’, compro la mitad del capital accionario del Frigorifico San Jacinto.
A partir de inicios del presente siglo, son los capitales brasilefios los de mayor expansion, no
solo en Uruguay sino en el conjunto de paises pertenecientes al MERCOSUR. La
implementacion de politicas sectoriales activas en ese pais, en un contexto internacional
favorable, ha sido determinante en la expansién empresarial de la industria carnica brasilefia.
Se destaca, en especial, el apoyo financiero del Banco Nacional de Desarrollo Econdémico y
Social (BNDES) recibido por las empresas frigorificas lideres®®.

La expansion de las firmas brasilefias se dio en sus inicios a nivel regional y luego adquirio
escala mundial. Dada las condiciones competitivas histéricas de los paises de la region -en
especial del MERCOSUR- para el abastecimiento de proteinas carnicas, para esas firmas
posicionarse como lideres regionales sirvio de trampolin para encabezar los rankings
mundiales, tanto de produccion como de exportacion de carne vacuna. Desde la vereda de
enfrente, es pertinente preguntarse el porqué de las ventas de las empresas frigorificas
prosperas ubicadas en el resto de los paises del bloque. Bisang et al. (2008), aludiendo a la
venta de empresas argentinas a inversores internacionales, entre ellos brasilefios, sostienen que
ciertas caracteristicas propias de las empresas vendidas conforman un fuerte atractivo hacia la
captacion de IED. Citando a los autores: “empresas pequefias, con bajo endeudamiento y
buenos indicadores, con tamafios minimos y redes fidelizadas de abastecimiento, que tienen —
ademas de capacidad técnica-, marcas y desarrollos de productos interesantes, pero que no
encuentran las condiciones de “ambiente” para lanzarse masivamente a nivel internacional. En
dicho “ambiente”, es necesario para el despegue externo “lo financiero”, variable crucial y
sumamente defectuosa en el caso local” (2008, p. 52). En este sentido, en ese trabajo se destaca
algunas desventajas relativas en cuanto a la escala econdémica y al perfil financiero de los
vendedores, como principales determinantes de la enajenacién de sus activos.

Con referencia a Uruguay, Bittencourt et al. (2011) sostienen que los determinantes de la IED
en la IF van més alld de la cercania geografica, y tienen que ver tanto con las condiciones
generales que ofrece nuestro pais como con factores de atraccion propios del complejo carnico.
Entre los primeros, los autores destacan la seguridad juridica, la estabilidad macroeconémica y
politica-social, la disponibilidad de mano de obra calificada, y ciertas medidas especificas

256 . . . .. . ..
Quickfood S.A. es una de las principales empresas alimenticias argentinas, destacada principalmente por la

elaboracion de productos procesados con marca y por su planta frigorifica. Es la empresa lider en el mercado
argentina de hamburguesas (marca “Paty”). En el 2007 fue adquirido por la firma brasilefia MARFRIG, en el 2011
se fusiond con Argentine Breeders & Packers S.A., Mirab S.A. y Best Beef S.A.; en el 2011 BRF de capitales
brasilefios adquirié la mayoria accionaria de Quickfood S.A, aunque el negocio frigorifico volvié a manos de
MARFIRG en el 2018. http://www.evaluadora.com/ar/usr/archivos/935_Quickfood.pdf

*7 Actualmente Pérez Companc tiene el 100% de las acciones del Frigorifico San Jacinto. La firma Pérez Companc
tiene larga data, se origind en 1946 y estuvo centrada principalmente en negocios en el sector energético.
Construyd la empresa energética de mayor importancia en Argentina que luego vendié a Petrobras (Brasil) en el
2002. A partir de entonces la empresa centré su actividad en su otro gran rubro: el alimenticio. (Sala, 2009)

8 Véase: Bisang et al. (2008) “Estructura de la oferta de carnes bovinas en la Argentina. Actualidad y evolucién
reciente” en donde se dedica un capitulo al analisis sobre la génesis de las inversiones en la industria cérnica, y
se profundiza sobre las estrategias de algunos inversores internacionales. En el caso brasilefio se trata JBS y
MARFRIG. Asimismo, mas recientemente, Onofre (2019) en su articulo titulado “A estratégia espacial de
internacionalizacdo de empresas brasileiras do setor frigorifico: os casos da JBS e da MINERVA”, .analiza las
estrategias de internacionalizacidn seguidas por esas dos empresas.
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enmarcadas en el régimen de promocion de inversiones. Entre los segundos, se mencionan: la
calidad de la materia prima, el estatus sanitario como pais libre de aftosa con vacunacion, la
trazabilidad, y el consecuente acceso a los principales mercados, entre los cuales se cuenta con
cuotas preferenciales (aspectos ya referido en el capitulo anterior). Segun los autores, esta
combinacion de factores —que seran profundizados en el capitulo 9-, posibilita a las ETs el
ingreso a los principales mercados destino y la obtencion de mejores precios relativos.

Estos factores, no obstante, sirven para explicar los motivos que incentivaron la inversion de
los vecinos en las plantas frigorificas uruguayas, no asi las razones de la venta por parte de los
nacionales. Probablemente el detonante de muchas de las transacciones realizadas haya sido la
imposibilidad de rechazar las ofertas de compra, dado los montos ofrecidos. Por otro lado, y al
igual que lo sefialado por Bisang et al. para el caso argentino, el mayor acceso a financiamiento
externo de las ETs, en especial el acceso a créditos de largo plazo que posibilitan la inversion
en procesos de expansion y desarrollo estratégicos, introduce asimetria en el parque industrial y
dificulta la competitividad de las empresas nacionales. Cabe notar al respecto, que tras la crisis
financiera del 2002, la politica crediticia que habia estado fuertemente centralizada en el
BROU hasta entonces, se discontinud y la IF pasd a operar con recursos financieros propios
(Alfaro & Olivera, 2009). Estas afirmaciones, no obstante, constituyen tan solo algunas de las
hipotesis explicativas, las cuales requeririan de mayor analisis para su cotejo; y si bien
interesante, excede el objetivo de la investigacion.

En el Cuadro 6.7, a modo de sintesis, se encuentran identificadas las plantas frigorificas que
han liderado las dos reconversiones de la IF durante el periodo de estudio®”, y en la Figura 6.1
se presenta su localizacion y la propiedad actual de su capital accionario segin nacionalidad.
Como se visualiza en el Cuadro, dado el tipo de incursion de la IED en el sector —
principalmente bajo adquisiciones y fusiones-, la IF que resulta de la segunda reconversion esta
integrada casi en su totalidad por las plantas de faena que conforman el nicleo duro de la
nueva industria originada en los sesenta y ampliada tras las “medidas de agosto” del 78. La
importancia del grupo de frigorificos lideres se aprecia en el Gréafico 6.2, en donde se observa
que la suma del nivel de faena bovina anual de estas plantas, representa entre el 45 y el 80%
del total nacional faenado entre 1980 y 2015, promediando una participacion del 65% para el
periodo en su conjunto. En relacion a la exportacion total, el peso de la actividad de los

frigorificos de la muestra es obviamente mayor, oscila entre el 70 y 90% y promedia el 88%>.

> se hace notar que el Frigorifico Frigoyi (BILACOR S.A.), de capitales nacionales, ubicado en Durazno y en

actividad desde el 2008, se posiciona actualmente entre las plantas con mayor nivel de faena y exportacion. Se
optod por no incluirlo en la muestra debido a que su importancia relativa en el sector data principalmente de los
ultimos cinco afos, y el periodo delimitado en este estudio llega hasta 2015.

%% Es interesante mencionar el mayor sesgo exportador de las plantas frigorificas lideres, las cuales en su
mayoria fueron adquiridas por capitales extranjeros a partir de la segunda mitad de la década del noventa,
justamente cuando el mercado exportador pasé a ser el principal destino de la carne bovina producida (Grafico
5.1 del capitulo 5). Haciendo un paralelismo con lo ocurrido durante la primera globalizacion, |a instalacion de
los primeros frigorificos de origen extranjero vino de la mano de cambios significativos en el destino de la
produccion. Mientras que entre 1908-10 se exportaba el 18,7%, en 1930 esa cifra ascendia a 46,1% (Alonso et
al., 1983, p. 17).
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Cuadro 6.7: Principales caracteristicas de las plantas lideres de la segunda globalizacién
PROPIEDAD DEL CAPITAL ACCIONARIO

FRIGORIFICOS
Top 13

CARRASCO
PANDO
TACUAREMBO
COLONIA

LA CABALLADA

SAN JACINTO

CANELONES

LAS PIEDRAS
LAS MORAS
ELBIO P.
RODRIGUEZ /
INALER S.A.

PUL

SOLIiS

BPU

INICIO DE
ACTIVIDAD

1962

1955

1963

1965

1964

1966

1964

1978

1978

1980

1991

1995

2010

Origen
Capitales uruguayos

Capitales uruguayos
(ONTILCOR S.A.)
Capitales uruguayos

Capitales uruguayos

Capitales uruguayos
(CYBARAN S.A.)

Capitales uruguayos
(NIREAS.A.)

Capitales uruguayos

Capitales uruguayos

Capitales uruguayos
(CHIADELS.A.)

Capitales uruguayos

Capitales uruguayos
(PULS.R.L)
Capitales uruguayos
(ERSINALS.A.)

Capitales ingleses
(BREDDERS &
PACKERS)

Cambios de propiedad
1996. CATER GROUP (UY)
2014. MINERVA FOODS (BR)

2006. MARFRIG (BR)

1994. QUICK FOOD (ARG)
2007. MARFRIG (BR)
1995-2003: inactiva

2004. capitales uruguayos
(CLEDINOR S.A.) + Grupo
PRESTCOTT INT. (EEUU-50%)
2007. MARFRIG (BR)

1999. Pérez Companc (ARG-
51%)

2019. PEREZ COMPANC (100%)

1995. LAND O’FROST (EEUU)
2006. GRUPO BERTIN (BR)
2009. JBS FRIGOI adquiere
Bertin (BR)

2017. MINERVA FOODS (BR)
Capitales uruguayos

1996. Cater group (UY)
2006. Capitales uruguayos

1996. CATER GROUP (UY)
2006. MARFRIG (BR)

2000. Ernesto Correa (BR)
2011. MINERVA FOODS (BR)
2007. BREDDERS & PACKERS
URUGUAY (BPU) (ING-51%)
2012. Capitales uruguayos
2017. NH FOODS (JAP)

Fuente: Elaboracion propia en base a fuentes secundarias (documentos varios, prensa)

CAPACIDAD INSTALADA
(reses/diario)

Inicio
600

200
320
200

220

200

320

400

180

240

1200
(dos
turnos)

Actual
1200

1000
1100
1100

800

1000

800

1000

600

700

1400

450

2000
(dos turnos)
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Figura 6.1: Localizacion y origen actual del capital accionario de las plantas lideres
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Fuente: Elaboracion propia (mapa obtenido de https://www.google.com/maps)

Gréfico 6.2: Participacion de los Top 13 en la faena bovina y la exportacion carnica total
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Fuente: Elaboracidn propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC

6.2 El desempeiio productivo de la IF durante la segunda globalizacion

Con base en las encuestas industriales trimestrales realizadas por el Instituto Nacional de
Estadistica (INE), en el Grafico 6.3 se muestra la evolucion del indice de volumen fisico (IVF)
de la industria frigorifica®®* y del total manufacturero durante el periodo de estudio. Se aprecia
un incremento del nivel de actividad de la IF, en especial desde finales de la década del
ochenta, que si bien ha sido menor al registrado para el total de la industria manufacturera
(IM), marca un quiebre respecto a su trayectoria pasada.

*®! para la IF se tomé el IVF de la rama 1511 (CIUU rev3), “Matanza de ganado (vacuno, ovino, equino y porcino)

y de otros animales. Preparacidn y conservacién de carnes. Extraccion y refinacion de manteca de cerdo y otras
grasas comestibles”.
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Graéfico 6.3: Indice de Volumen Fisico de la IF y de la IM
(Promedio anual, base 2006=100)
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IF -2,6 4,3 -0,6 1,2

M 1,2 1,2 3,7 2.5

Nota: El indice de volumen fisico de la produccién mide la evolucién de los volimenes de la produccién fisica de los bienes
producidos por el sector.

Fuente: Elaboracidn propia en base a informacion provista por el Banco de Datos de la FCS, segun datos del INE. Por detalles
sobre la metodologia seguida para el empalme, consultar Picardo et al. (2010).

En efecto, la tasa de variacion media acumulativa del IVF de la industria carnica fue de 1,2%
entre 1982 y 2015. En el transcurso del periodo, sin embargo, es posible identificar distintas
fases, con tendencias variables, las cuales se muestran en la tabla correspondiente al Gréafico
6.3. Desde inicios del ochenta y hasta principios del noventa, el IVF de la IF mostr6 una
tendencia a la baja; la tasa de variacién media acumulativa entre 1982 y 1993 fue negativa y se
ubico en 2,6%, mientras que para el conjunto de la IM fue positiva y del orden de 1,2%. Desde
1994 y hasta 2005, con excepcion de los afios de crisis 2001/02, se aprecia un fuerte
dinamismo en el nivel de actividad de la IF. Para ese periodo la tasa de variacion media
acumulativa del IVF fue de 4,3%, mayor al registrado por la IM que fue de 1,2%. En el 2006,
no obstante, disminuye el IVF de la IF y a partir de entonces el crecimiento se muestra
sensiblemente menor al registrado en el sub periodo previo; lo que resulta en una tasa de
variacion media acumulativa negativa del orden de 0,6% para el sub periodo 2006-2015. El
IVF de la IM, por el contrario, registro una tasa de crecimiento media acumulativa de 3,7% en
dicho sub periodo.

El nivel de actividad de la industria carnica se encuentra determinado tanto por factores de
demanda como por condicionantes que hacen a la oferta de la materia prima (ganado gordo a
faena). Como se observa en el Grafico 6.4 y en su tabla correspondiente, los cambios en el IVF
de la industria carnica se corresponden con las variaciones registradas en la faena y la
exportacién durante el periodo de estudio.
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Gréfico 6.4: Nivel de faena y volumen exportado de carne bovina
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Volumen exportado -0,8 11,0 -2,3 0,9
Faena -0,3 2,5 -1,8 1,6

Fuente: Elaboracidn propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC

Efectivamente, dado el creciente peso que ha adquirido el mercado externo durante el periodo
sujeto a estudio, los cambios en la demanda externa han tenido su correlato en el nivel de
actividad de la fase industrial. Es de notar que el magro dinamismo registrado por la IF durante
casi toda la década del ochenta se enmarca en un contexto internacional poco propicio,
teniendo en cuenta las caracteristicas de la insercion de la carne vacuna uruguaya. Como se dio
cuenta en el capitulo anterior, durante esos afios las exportaciones se encontraban fuertemente
dependientes de la demanda regional, en particular de Brasil, lo que le imprimia a la actividad
una dindmica excesivamente oscilante. Por otro lado, y si bien algunos paises de la entonces
CEE habian adquirido mayor significancia en las ventas totales, sus politicas fuertemente
proteccionistas y las elevadas exigencias en materia higiénico-sanitarias requeridas para lograr
la habilitacion de exportacién a dicho mercado, dejaban afuera a gran parte de las plantas que
conformaban la IF de los ochenta. Asimismo, y en lo que refiere a los factores de oferta, varios
de los obstéaculos sefialados como principales causas del prolongado estancamiento ganadero
que sobrevino a las dos primeras décadas del siglo XX, se encontraban aln presentes en gran
parte de la primera década bajo estudio.

Por el contrario, el periodo de mayor crecimiento del IVF de la IF (1994-2005), coincide con
una fase expansiva de las exportaciones. Como se trato en el capitulo 5, dicha expansion estuvo
asociada al acceso al circuito no aftosico, a la menor dependencia de la demanda de los paises
de la regidn —en particular Brasil- y a un paulatino corrimiento hacia mercados mas estables y
con preferencias asociadas al consumo de cortes con un mayor nivel de especificidad en lo que
refiere a inocuidad y calidad. Por otro lado, y en lo que hace a los factores de oferta, resulta
innegable la incidencia del mejor desempefio de la fase primaria en la dindmica registrada por
la IF durante esos afios. Como se profundizara en el apartado siguiente, la menor variacién
intra e inter anual de la faena y la mejora en las condiciones técnicas de la produccion de carne,
como resultado de sustantivos avances en la conformacion y terminacion del ganado a faena,
posibilitaron una mayor regularidad en el abastecimiento de la materia prima asi como un
mejora de su calidad.
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Ahora bien, el aumento del IVF de la industria carnica durante el periodo de estudio no
respondio solo a cambios en el contexto internacional y a estimulos provenientes de las
mejoras registradas en la fase primaria del complejo carnico. De hecho, el incremento
registrado en el volumen fisico de la IF desde finales de la década de 1980 y hasta el 2015, fue
acompafiado de un aumento de la productividad del trabajo en la propia industria. El
desempefio de la IF en términos de la productividad del trabajo puede ser aproximado a traves
del indice de productividad aparente (IPA) que mide la relacion entre el IVF y el indice de
horas de trabajo requeridas (IHT). De acuerdo al Grafico 6.5, el IPA de la industria carnica
presentd una tasa de variacion media acumulativa del 2% entre 1982 y 2015, lo cual representa
un incremento importante aun que sea menor al registrado para el conjunto de la IM cuya tasa
de productividad media fue de 6,3%. Lo observado es que mientras la productividad media del
trabajo en la IM crece de forma sostenida desde la segunda mitad de la década del ochenta, el
IPA de la industria frigorifica se incremento entre 1984 y 1998, registro una leve tendencia a la
baja entre 1999 y 2006, y volvio a incrementarse entre 2007 y 2015. Como muestra el Grafico
6.5, el menor incremento del IPA de la IF respecto a la media registrada para la IM, puede ser
explicado en gran medida por la evolucion del IHT, cuya caida fue mayor en la IM que en la
IFZGZ.

Gréfico 6.5: Indice de productividad aparente (IPA) e indice de horas trabajadas (IHT)
de la IF y de la IM (Promedio anual, base 2006=100)
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion provista por el Banco de Datos de la FCS, segin datos del INE

Los cambios en la productividad del trabajo estan asociados a las variaciones registradas en el
nivel de empleo, el cual puede variar ya sea por cambios en el nivel de actividad de la
industria, como por la incidencia que tiene la introduccién de innovaciones tecnoldgicas y
organizacionales (eventualmente, ahorradoras de mano de obra). El Grafico 6.6 muestra la
evolucion seguida por el indice de productividad aparente, el indice de volumen fisico y el
indice de horas trabajadas en la industria carnica.

262 . . . . .
Las tasas de variacion media acumulativas del IHT fueron negativas tanto para la IF como para la IM entre

1982 y 2015. Sin embargo, mientras que para el sector cdrnico ésta se ubicé en 0,8%, la media registrada para el
conjunto de ramas manufactureras fue de 3,7%.
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Grafico 6.6: IPA, IVF e IHT de la industria carnica
(Promedio anual, base 2006=100)
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Fuente Elaboracidn propia en base a informacion provista por el Banco de Datos de la FCS, seguin datos del INE

De acuerdo a este gréfico, la productividad del trabajo en la IF se incrementdé de forma
sostenida entre 1984 y 1999. Durante ese periodo se registré una fuerte caida del nivel de
empleo, que si bien durante los primeros afios estuvo en correspondencia con la caida en el
nivel de actividad de la IF, a partir de 1987 y hasta mediados del noventa, coincidio, por el
contrario, con un aumento de la produccion. Siguiendo a Espino & Salazar (2000), la pérdida
de empleo durante estos afios se debid a los cambios organizacionales y técnicos introducidos,
que redundaron en un aumento de la eficiencia de la IF. Desde entonces y hasta el 2007, la
evolucion de la produccion y el empleo se movid al unisono y por consiguiente, la
productividad del trabajo, si bien con tendencia decreciente, se mantuvo relativamente estable.
Este hecho podria estar vinculado al mayor peso que adquirieron los cortes deshuesados en la
composicion total de productos obtenidos en la fase industrial*®. La actividad de desosado es
mas intensiva en mano de obra, pudiendo haber actuado como efecto contrapuesto a la
incorporacion de tecnologia ahorradora de mano de obra. A partir del 2007 y hasta el 2015, el
nivel de empleo volvié a mostrar una tendencia a la baja. Esta, no obstante, fue de menor
significacion a la registrada durante la primera reconversién** y no se correspondié con caidas
en el nivel de actividad. El incremento de la productividad del trabajo experimentado durante
esos afios, probablemente esté asociado a la creciente automatizacion de procesos —aun en
curso- que viene registrando la IF.

263 . . . es . . .
Esto es claro en lo que refiere a los cambios que se procesan en la composicién de cortes carnicos con destino

a los mercados de exportacion, ya analizado en el capitulo 5 (Volver al Grafico 5.4). No es posible, sin embargo,
hacer afirmaciones contundentes para el total de la industria, ya que no se cuenta con datos sobre los cambios
registrados en la composicion de cortes carnicos destinados al consumo doméstico.

%% Es interesante la perspectiva del secretario general de la FOICA, Luis Muioz, quien en una entrevista para La
Diaria, opinaba lo siguiente sobre los cambios que ha procesado la IF durante la ultima década: “Con la llegada
de capitales y la demanda que sigue masticando, el trabajador también fue parte de esta especie de hito
industrial. Los obreros frigorificos corren con una ventaja importante: si bien la tecnificacion del sector en los
ultimos diez ainos ha sido importante, no es posible suplantar la fuerza fisica de la tarea. El valor agregado de la
industria frigorifica pasa por las manos de los trabajadores para que los cortes salgan como deben salir. Cada vez
trabajan menos con el hueso desosado y mas con “cortes prolijos”.
https://findesemana.ladiaria.com.uy/articulo/2017/6/valor-agregado-del-corte-premium/
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En efecto, la introduccion de innovaciones al sector ha sido un componente central en la
dindmica de la productividad del trabajo, asi como en la evolucion creciente que ha seguido el
IVF de la industria carnica desde finales de la década del ochenta. Como se mencioné en el
apartado anterior, la estructura del parque industrial en lo que hace a su caracter tecnologico,
lejos de permanecer estatico, fue transformandose en el transcurso del periodo de estudio.
Durante la primera reconversion, la introduccion de procesos de racionalizacion industrial, los
ajustes en las capacidad técnica de las diversas fases de procesamiento, y la incorporacion de
nuevas tecnologias ahorradoras de mano de obra - ya referidas en el apartado anterior- explican
en gran medida cémo la significativa reduccion del nivel de empleo no redundé en una caida
proporcional del nivel de actividad desde comienzos del ochenta y hasta mediados de la década
del noventa. En lo que refiere a la conducta innovadora de la industria carnica a partir de
entonces, es posible efectuar algunas apreciaciones a través de considerar la informacién
provista para la rama 1511 (Rev. CIIU 3) que surge de las Encuestas de Actividades de
Innovacion (EAI) de la industria manufacturera, realizadas por la Agencia Nacional de
Innovacion e Investigacion (ANII) para los periodos 1998-2000 y 2004-2006>*°. Cabe notar
que si bien las EAI son representativas a 2 digitos (y no los son a 4 digitos), las empresas
habilitadas a nivel nacional que conforman la industria frigorifica cumplen, mayoritariamente,

con los criterios considerados para ser de inclusion forzosa en la muestra®®.

267

De acuerdo al Cuadro 6.9 el porcentaje de empresas innovativas®®’ de la rama 1511 fue mayor
al registrado tanto para el conjunto de ramas de alimentos, bebidas y tabaco como para el total
de la industria manufacturera. Asimismo, de la comparacion entre ambos periodos resulta, que
mientras el porcentaje de empresas que realizan al menos una actividad de innovacion
disminuye en la industria de alimentos, bebidas y tabaco y en el total manufacturero, aumenta
el porcentaje de empresas innovativas en la 1511 en relacion al total de empresas de la rama.

Cuadro 6.9: Empresas innovativas de la rama 1511, la industria de alimentos, bebidas y tabaco,
y la industria manufacturera para los periodos 1998-2000 y 2004-2006

Empresas innovativas (%) Rama 1511 Industria de alimentos, Industria manufacturera
bebidas y tabaco
EAI 1998-2000 46 33 33
EAI 2004-2006 48 20 28

Fuente. Elaboracion propia en base a los microdatos de la EAI 1998-2000 y la EAI 2004-2006 y a (ANII, 2015).

La comparacion entre ambas encuestas respecto al monto de la inversion realizada por las
empresas innovativas muestra resultados similares (Cuadro 6.10). Mientras el nivel de

*®> No se encuentran disponibles los microdatos de la EAl con apertura segun ClIU a 4 digitos correspondiente al
periodo 2001-2003.

%% En la EAl 1998-2000 se consideraron empresas de inclusidn forzosa aquellas que: hayan realizado ventas
anuales superiores a $ 13.200.000 a precios corrientes del afio 2000 (aproximadamente USS 1.000.0000) de
acuerdo al Registro Permanente de Actividades Econdmicas o al Censo Econdmico Nacional del afio 1997; o
hayan tenido en dicho afio una ocupacion igual o superior a 50 personas; o pertenezcan a una clase de actividad
definida de inclusién forzosa (DINACYT, 2003). En la EAl 2004-2006, se utilizé el mismo criterio con la diferencia
en el monto minimo de ventas anuales que paso a ser de $ 25.000.000 a precios corrientes del afio 2005 (DICyT,
2006). Para la interpretacion de los resultados, y dado que las EAl no son representativas a 4 digitos, el analisis
se efectud para las empresas efectivamente encuestadas (no se utilizd el ponderador).

>’ En las EAl, se denomina empresa innovativa a la unidad econdémica que realizé alguna actividad de
innovacién. Se consideran actividades de innovacién a las acciones y gastos llevados a cabo por una empresa con
la finalidad de generar o introducir cambios, adelantos o mejoras que incidan positivamente en su desempefio.
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inversion en las ramas correspondientes a alimentos, tabaco y bebidas se mantuvo
practicamente incambiado y la inversion registrada al 2006 para el total de la IM fue 9% mayor
que la del 2000; la inversion en actividades de innovacion de la rama 1511 al 2006 mas que
duplico la registrada en el 2000.

Cuadro 6.10: Inversion en actividades de innovacion de la rama 1511, la industria de
alimentos, bebidas y tabaco, y la manufacturera (Afios 2000 y 2006)

Inversion en actividades Rama Industria de alimentos, bebidas Industria 1511 1511
de Innovacion 1511 y tabaco (IABT) manufacturera (IM) JIABT /IM
(Miles USD) (%) (%)
2000 10.700 73.118 203.898 15 5
2006 23.393 73.453 222.041 32 11

Fuente. Elaboracion propia en base a los microdatos de la EAI 1998-2000 y la EAI 2004-2006 y a (ANII, 2015).

A través de examinar algunas caracteristicas de las empresas innovativas de la rama 1511, de
acuerdo a resultados provenientes de la EAI 2004-2006, es posible afirmar que en su mayoria
este grupo estd conformado por empresas grandes y especializadas en el mercado de
exportacion. Este es un aspecto a destacar dado lo ya mencionado en el apartado anterior sobre
las caracteristicas estructurales de la IF en lo que refiere a la concentracion del desarrollo
tecnolégico en el segmento exportador. Como muestra el Cuadro 6.11, las empresas
innovativas de la rama 1511 concentran el 76% de las ventas totales y el 67% de los ocupados
en la rama, a pesar de representar el 48% del total de empresas. En el mismo sentido, se
observa que las empresas innovativas son las que tienen mayor participacion en el mercado de
exportacién, concentrando el 78% del valor total exportado en el 2006.

Cuadro 6.11: Principales indicadores econémicos segun conducta innovadora de las empresas
de larama 1511 (Afio 2006)

Rama 1511 - Aiio 2006 Total Innovativas (%) No innovativas (%)
N°de empresas 65 48 52
Ventas (Miles USD) 1.518 76 24
Exportaciones (Miles USD) 1.052 78 22
Numero de ocupados 13.032 67 33

Fuente. Elaboracion propia en base a los microdatos de la EAl 2004-2006

Es interesante observar lo ocurrido en materia de innovacion desde entonces y hasta finalizar el
periodo de estudio. Como fue referido anteriormente, tras la caida del IVF de la industria
carnica en el 2006, éste volvié a mostrar una tendencia creciente entre 2007 y 2015, de menor
significancia que el registrado en el sub periodo 1994-2005, pero que fue acompafiado de una
caida en el IHT y por tanto de un incremento en la productividad del trabajo. Como se
menciono en el apartado anterior, durante estos afos la IF atravesd grandes transformaciones
estructurales como resultado de la intensificacion del proceso de IED al sector y de nuevas
estrategias empresariales con una mayor presencia de grupos econémicos propietarios de mas
de una planta de faena. Asimismo, y como fue abordado en el capitulo 5, durante estos afios se
registré una mayor diversificacion de mercados de exportacion, una ampliaciéon de la canasta
de cortes ofrecidos, y mayores condicionantes en materia de inocuidad y calidad de los cortes
carnicos exportados hacia los mercados mas exigentes en términos sanitarios.

Los resultados de las EAI para los periodos 2007-2009, 2010-2012 y 2013-2015 proveen de
insumos interesantes a los efectos de hacer una caracterizacion de la conducta innovadora de la
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industria carnica durante el ultimo sub periodo bajo estudio. A tales efectos, y en base a los
microdatos de las encuestas referidas, se examinan algunos resultados de indicadores para las
empresas pertenecientes a la rama 1011 (rev. CIIU 4)**®. En el Cuadro 6.12 se presentan
algunas caracteristicas recabadas por las EAI sobre el conjunto de empresas encuestadas de la
rama 1011, que sirven a efectos de contrastar, y eventualmente reconfirmar, la pertinencia de
examinar la conducta innovadora de esas empresas como aproximacion a la de la industria
frigorifica®. La informacion que resulta del cuadro se corresponde con ciertas caracteristicas
estructurales y con aspectos que hacen a la dindmica de la IF durante los afios considerados,
previamente identificados en este capitulo, con base en otras fuentes de informacion (reparar en
las notas del cuadro).

Cuadro 6.12: Algunas caracteristicas de las empresas de la rama 1011 (2007-2015)

Rama 1011 Porcentaje de usodela N° Empresas con participacion N° Empresas con participacion
capacidad instalada’ de capital extranjero? en grupos econémicos?
EAI 2007-2009 72 10 (de 41) 9 (de 41)
EAI 2010-2012 69 10 (de 37) 10 (de 37)
EAI 2013-2015 s/d 11 (de 41) 13 (de 41)

Notas: ' Se corresponde con los datos sobre capacidad efectiva para los afios 2007 y 2011 del Cuadro 6.2; 2 Se corresponde
con la informacién provista en el Diagrama 6.1
Fuente. Elaboracion propia en base a los microdatos de la EAl 2007-2009, EAI 2010-2012 y EAI2013-2015

Como se aprecia en el Cuadro 6.13, y al igual que lo constatado en las EAI 1998-2000 y EAI
2004-2006, el porcentaje de empresas innovativas de la rama en cuestion es mayor al
registrado en el conjunto del sector de alimentos, bebidas y tabaco y al correspondiente para la
media de las ramas manufactureras. Mas de la mitad de las empresas encuestadas de la rama
1011 realizan al menos una actividad de innovacion durante los tres periodos abarcados por las
encuestas.

Cuadro 6.13: Empresas innovativas de la rama 1011, la industria de alimentos, bebidas y
tabaco, y la IM (2007-2015)

Empresas innovativas (%) Rama 1011 Industria de alimentos, Industria manufacturera
bebidas y tabaco
EAI 2007-2009 56 28 32
EAI 2010-2012 51 19 26
EAI 2013-2015 54 29 31

Fuente. Elaboracion propia en base a los microdatos de la EAI 2007-2009, EAI 2010-2012 y EAI2013-2015

%8 A partir del 2008 se aprueba la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme, revision 4, adaptada a

Uruguay, propuesta por los Servicios Estadisticos de Naciones Unidas. La rama 1511 de la Revisidn 3 equivale a
partir de entonces a las ramas: 1011 (Matanza de animales y otros animales (excepto aves), conservacion y
preparacién de sus carnes); 1012 (Elaboracion de fiambres y chacinados); 1014 (Matanza, preparacidon vy
conservacion de pollos y gallinas); y 1019 (Matanza, procesamiento y conservacion de carne de fiandues y otras
aves n.c.p.) de la Revision 4.
http://www.ine.gub.uy/documents/10181/33330/CORRESPONDENCIA+CIUU4+A+CIUU3.pdf/623c43cb-009c-
4da9-b48b-45282745063b

%9 En las EAI 2007-2009, 2010-2012 y 2013-2015, los tamafios de las muestras de la rama 1011 son 41, 37 y 41
respectivamente. Por otro lado, y de acuerdo a informacién proveniente de los Anuarios Estadisticos del INAC, la
cantidad de frigorificos habilitados durante los periodos abarcados por las encuestas son 44, 43 y 42,
respectivamente. Para la interpretacién de los resultados, y dado que las EAl no son representativas a 4 digitos,
el analisis se efectud para las empresas efectivamente encuestadas (no se utilizé el ponderador).
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Los montos de la inversion realizada por las empresas innovativas de la Rama 1011 dan cuenta
de su importancia en relacion a lo invertido por el conjunto de ramas de la industria de
alimentos, bebidas y tabaco asi como respecto al total de la inversion realizada por las
empresas manufactureras. Como se aprecia en el Cuadro 6.14, en el 2009, la inversion en
actividades de innovacién de las empresas innovativas de la Rama 1011 significo un cuarto del
total invertido por la industria de alimentos, bebidas y tabaco. De mayor destaque aun, por el
monto invertido, es la realizada en el 2014 que explicd un tercio del total invertido por la
industria manufacturera, y se debid a la inversioén en bienes de capital que realizé el Grupo
MARFRIG ese afio en su planta frigorifica ubicada en Colonia.

Cuadro 6.14: Inversion en actividades de innovacion de la rama 1011, la industria de
alimentos, bebidas y tabaco, y la IM (2009-2015)

Inversion en Rama 1011 Industria de alimentos, bebidas Industria 1011 1011
actividades de (MilesUSD) y tabaco manufacturera JIABT /IM
Innovacion (Miles USD) (Miles USD) (%) (%)
2009 24.950 98.985 436.714 25 6
2010 9.331 74.192 316.320 13 3
2011 5.868 49.025 260.459 12 2
2012 11.086 86.796 255.816 13 4
2013 2.355 160.064 388.392 1 1
2014 148.567 277.502 442.581 54 34
2015 7.959 118.773 235.234 7 3

Fuente. Elaboracidn propia en base a los microdatos de la EAI 2007-2009, EAI 2010-2012 y EAI2013-2015; (ANII, 2015); y a la
Infografia sobre los resultados de la EAI 2013-2015, publicados en la web de ANII (ANII, n.d.).

Los resultados no son tan alentadores al medir el esfuerzo innovador de la Rama 1011.
Considerando el peso de las inversiones en innovacion (Cuadro 6.14) sobre las ventas totales
que figuran en el Cuadro 6.15, se tiene que las empresas destinaron entre 0,1 y 0,5% de sus
ingresos por ventas a la realizacion de actividades conducentes a la innovacion. La excepcion
la constituye la inversidn realizada en el 2014 que alcanzo el 6% sobre las ventas de ese afio.

Al examinar el perfil de las empresas innovativas de acuerdo a su tamafo relativo, segun
ventas y personal ocupado (Cuadro 6.14), se constata que el conjunto de empresas que realizan
al menos una actividad de innovacion concentran en el entorno del 70% del total -tanto si se
mide su participacion en las ventas totales como en el nimero de ocupados anuales-, a pesar
que representan algo mas del 50% del nimero de empresas de la rama. Ello estaria indicando
que las empresas de mayor tamafo relativo tienen mayor representacion en el conjunto de las
innovativas. Lo mismo es inferido al observar el perfil del conjunto de empresas innovativas
segun su participacion en el total de exportaciones de la rama (Cuadro 6.16). Estos resultados
van en linea con lo ya observado acerca de la mayor propensién hacia la innovacién de las
empresas exportadoras grandes, la cual ha sido una caracteristica identificada para todo el
periodo de estudio.

Cuadro 6.15: Participacion en las ventas y ocupados totales, segiin conducta innovadora

Rama N2 de Innov. No Ventas Innov. No N2 de Innov. No
1011 empresas innov. (Mill innov. | ocupados innov.
(%) (%) usD) (%) (%) (%) (%)
2010 37 51 18 1.933 70 30 12.729 68 32
2011 37 51 18 2.303 73 27 12.400 67 33
2012 37 51 18 2.484 69 31 12.731 68 32
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2013 41 54 19 | 2315 69 31 | 12687 67 33
2014 41 54 19 | 2.506 64 36 | 12.756 67 33
2015 41 54 19 | 2973 73 27 | 13.243 67 33

Fuente. Elaboracion propia en base a los microdatos de la EAI 2010-2012 y la EAI 2013-2015

Cuadro 6.16: Participacion en las exportaciones, segin conducta innovadora

Rama N2 de Innov. No innov. Exportaciones Innov. No innov.
1011 empresas (%) (%) (Mill USD) (%) (%)
2010 37 51 18 1.255 70 30
2011 37 51 18 1.464 73 27
2012 37 51 18 1.589 69 31
2013 41 54 19 1.406 69 31
2014 41 54 19 1.558 64 36
2015 41 54 19 1.915 73 27

Fuente. Elaboracion propia en base a los microdatos de la EAl 2010-2012 y la EAI 2013-2015

Otro aspecto a indagar en el perfil de las empresas es la conducta innovadora segun el origen
del capital accionario; factor de especial interés, pues como ya se menciond, este Ultimo sub
periodo ha estado caracterizado por un proceso de intensificacion de IED al sector. Del cruce
de variables, conducta innovadora y origen del capital, del Cuadro 6.17, resulta lo siguiente: i)
Un incremento en el nimero de empresas innovativas entre 2007 y 2015, que se verifica tanto
entre las ETs como para el conjunto de empresas nacionales; ii) Una mayor presencia de
conducta innovadora entre las empresas con participacion de capital extranjero. Mientras que
en promedio el 70% de las ETs realizan al menos una actividad de innovacion entre 2007 y
2015, esa cifra se reduce al 50% para el conjunto de empresas nacionales. Este ultimo resultado
no es independiente del que surge sobre la conducta innovadora de las empresas, segin tamafo
y segun propensién exportadora. Vale notar que las empresas frigorificas en manos de capitales
extranjeros, se encuentran entre las empresas de mayor tamafio y tienen una orientacion muy
marcada hacia los mercados de exportacion. Méas alla de estas caracteristicas, es posible que la
mayor propensién innovadora de las ETs en relacion a las nacionales, tenga que ver también
con el ya mencionado acceso al financiamiento externo de las primeras. Contar con créditos de
largo plazo permite una planificacion mayor de las estrategias, facilitando la inversion en
innovaciones, sea en tecnologias de procesos con el fin de reducir costos o introducir mejoras
en materia de calidad e inocuidad, como la realizacién de innovaciones de productos en aras de
obtener futuros diferenciales en los precios.

Cuadro 6.17: Conducta innovadora de las empresas segun origen del capital accionario

Rama 1011 Empresas nacionales | Empresas extranjeras
Innov. (%) No innov. (%) | Innov. (%) No innov. (%)
EAI 2007-2009 | 48% 52% | 70% 30%
EAI 2010-2012 | 52% 48% | 60% 40%
EAI 2013-2015 | 57% 43% | 82% 18%

Fuente. Elaboracion propia en base a los microdatos de la EAI 2007-2009, la EAI 2010-2012 y la EAI 2013-2015

Por ultimo, y relacionado a lo anterior, es interesante examinar en qué innovan las empresas
innovativas durante el sub periodo considerado (2007-2015). De acuerdo al Cuadro 6.18, las
empresas que han innovado, han realizado mayoritariamente innovaciones en procesos, y de
forma creciente han incurrido en innovaciones de producto.

168




270

Cuadro 6.18: Distribucion por tipo de innovaciones®” realizadas en la rama 1011

Tipo de innovacion Innovacion en Innovacién en Innovacion en Innovacién en
de larama 1011 producto proceso organizacion comercializacion
(%) (%) (%) (%)
EAI 2007-2009 35 96 35 13
EAI 2010-2012 37 68 32 21
EAI 2013-2015 55 68 32 18

Fuente. Elaboracion propia en base a los microdatos de la EAl 2007-2009, EAI 2010-2012 y EAI2013-2015

Un dato interesante que relevan las EAI es el niUmero de empresas que cuentan con puntos de
control de calidad, con procesos y productos certificados. Como se menciond en los capitulos 4
y 5, los diversos requerimientos en términos de especificidad de los productos carnicos y las
consecuentes demandas de flujos de informacion para garantizar las caracteristicas exigidas,
han hecho de este tipo de innovaciones factores clave para acceder a un mayor nimero de
mercados. Segun los datos proporcionados en el Cuadro 6.19, es posible afirmar que la gran
mayoria de las empresas de la Rama 1011 cuenta con puntos de control de calidad, y de forma
creciente ha incorporado certificaciones en proceso, y en menor grado de productos.
Desafortunadamente, a partir de la EAI 2013-2015 estos datos —asi como el porcentaje de uso
de capacidad instalada- dejan de relevarse y en los cuestionarios se mantienen solo aquellas
preguntas pertinentes tanto a la industria como a los servicios.

Cuadro 6.19: Control de calidad, productos y procesos certificados en las empresas

Rama 1011 Total de empresas N2 de empresas con N2 de empresas con N2 de empresas
de larama puntos de control productos con procesos
de calidad certificados certificados
EAI 2007-2009 41 34 7 14
EAI 2010-2012 37 34 9 16
EAI 2013-2015 41 s/d s/d s/d

Fuente. Elaboracion propia en base a los microdatos de la EAl 2007-2009, EAI 2010-2012 y EAI2013-2015

El interés de destacar la presencia creciente de inversiones en actividades de innovacion
centradas en la calidad y la inocuidad de productos y procesos, radica no solo en su
importancia como condicidn necesaria para acceder a mercados mas exigentes en esa materia.
Parte también de reconocer su significancia en lo que refiere a su aporte en términos de valor
agregado, via la incursion en nuevos productos o a través de mejoras de algunas de sus
caracteristicas (Volver al Cuadro 5.1). La creacién de valor en este Gltimo caso se encuentra en
los recursos intangibles afiadidos durante el proceso de produccion. Por ello, se entiende, que

270 . .z ;. s g
En Producto: es la introduccion al mercado de un producto tecnolégicamente nuevo (cuyas caracteristicas

tecnoldgicas o usos previstos difieren significativamente de los correspondientes a productos anteriores de la
empresa) o significativamente mejorado (previamente existente cuyo desempefio ha sido perfeccionado o
mejorado en gran medida). En Proceso: es la adopcion de métodos de produccion nuevos o significativamente
mejorados. Puede tener por objetivo producir o entregar productos tecnoldgicamente nuevos o mejorados, que
no puedan producirse ni entregarse utilizando métodos de produccidon convencionales, o bien aumentar
significativamente la eficiencia de produccion o entrega de productos existentes. En Organizacion: es la
introduccién de cambios en las formas de organizacidn y gestion del establecimiento; cambios en la organizacién
y administracién del proceso productivo, incorporacién de estructuras organizativas modificadas
significativamente e implementaciéon de orientaciones estratégicas nuevas o sustancialmente modificadas. En
Comercializacion: es la introduccion de métodos para la comercializacion de productos nuevos, de nuevos
métodos de entrega de productos preexistentes o de cambios en el empaque y/o embalaje. (DINACYT, 2003, p.
111)
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aspectos diferenciales que refieren mas a cambios cualitativos que cuantitativos, deben ser
parte del analisis del desempefio de la industria frigorifica y del complejo carnico en su
conjunto.

En base a estas consideraciones fue que el analisis de la insercion externa realizado en el
capitulo 5, buscé identificar los cambios en los productos exportados a nivel de 10 digitos, los
mercados destino y las condicionantes de acceso a dichos mercados, e incluyd un apartado
dedicado a dar cuenta de algunas transformaciones de la canasta exportadora menos visibles. El
intento busco superar ciertas limitaciones que provienen de un analisis exclusivamente
centrado en la diferenciacion binaria “carnes elaboradas - carnes frescas y congeladas”, que si
bien aporta al diagndstico, lo ensombrece sino viene de la mano de un estudio mas profundo®”.
Sin animo de reiterar, puesto que estas cuestiones ya fueron exhaustivamente tratadas en los
capitulos 4 y 5, el mercado carnico internacional de las ultimas décadas ha registrado un
proceso de segmentacion y diferenciacion de la oferta, derivado de una demanda creciente por
productos con mayor grado de especificidad, la cual a su vez exige garantias sobre el tipo y
calidad de producto a ser consumido. En ese marco, la sola referencia a la evolucion del peso
de los productos carnicos refrigerados en el total de exportaciones de carne vacuna arroja
escasa luz al entendimiento de donde estamos posicionados en nuestra condicién de
exportadores, de cuales mejoras se han efectivizado, cuéles aln estan pendientes de ser
realizadas, y cuales son los escenarios futuros posibles. En este sentido, y a la luz de lo
reseflado en este apartado, pareceria justo afirmar que las transformaciones tecnoldgicas
realizadas en la industria carnica durante el ultimo sub periodo, se han “alineado” con los
mayores requerimientos impuestos por los mercados importadores, en mayor medida a través
de innovaciones de proceso que han dado respuesta a las mayores exigencias en materia
higiénico-sanitaria.

Cabe sefialar, no obstante, que las mejoras en la insercion externa de carne vacuna,
identificadas en el capitulo 5, no devienen tan solo de la modernizacion e introduccion de
innovaciones clave por parte de la industria carnica, sino de un mejor desempefio del complejo
en su conjunto. Como se examinara en el capitulo 7 se evidencia una mejora en lo que refiere a
la calidad de la materia prima del complejo como parte de las transformaciones registradas en
la ganaderia bovina de carne durante las ultimas décadas. En el mismo sentido, en el capitulo 8
se profundiza en el analisis sobre el relacionamiento entre ambos eslabones a efectos de dar
mayor visibilidad sobre algunas transformaciones incipientes, pero de gran relevancia, en el
funcionamiento del complejo carnico.

6.3 Recapitulando: Nuevos industriales en la nueva industria modernizada

La industria frigorifica del complejo de carne vacuna de la segunda globalizacion tuvo su
primera reconversion productiva tras las medidas liberalizadoras del 78" cuando paso a estar
conformada por un numero mayor de plantas de faena, de tamafio pequefio y medio, ancladas
al sur del pais, y en propiedad de nacionales. Esta industria reconvertida abarcaba la llamada

7! Nétese lo variopinto de las partidas de carne enfriada y congelada comprendidas en la canasta exportadora y

su evolucién durante el periodo de estudio, aspecto analizado en profundidad en el capitulo 5. Véase ademds en
ese capitulo las diferencias en lo que refiere a la especificidad en los cortes, segin mercados destino, que dado
su caracter creciente han incorporado atributos y caracteristicas diferenciales en las carnes, aun no
perteneciendo éstas a la categoria de “carnes elaboradas”.
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nueva industria consolidada durante los setenta y las plantas pequefias que surgieron al influjo
de las nuevas expectativas tras el auge liberalizador. A mediados del noventa, otra
reconfiguracion comienza a perfilarse la cual cobra mayor intensidad durante la primera década
del siglo XXI. Los principales rasgos que diferencian a la industria frigorifica tras su segunda
reconversion, es el origen del capital que pasa a estar en manos de extranjeros —
mayoritariamente brasilefios-.y la presencia del modelo multiplanta. Dado el tipo de incursion
de la IED en el sector —principalmente bajo adquisiciones y fusiones, y no instalaciones-, la
industria carnica del Siglo XXI se conforma por el nlcleo duro de plantas frigorificas lideres
que emergen de la primera reconversion pero reconvertido. Esto es, con mayor capacidad
instalada y sustantivas mejoras tecnoldgicas, y bajo otro capital accionario. A este grupo de
plantas lideres se suman algunos otros establecimientos frigorificos surgidos en los noventa y
durante la ultima década bajo estudio, los cuales también en su mayoria han sido adquiridos
por capitales extranjeros.

En lo que refiere al desempefio de la fase industrial del complejo, se observa un incremento de
la produccion durante el periodo de estudio, en especial desde mediados de los 90" hasta
mediados del 2000. EI aumento de la capacidad instalada y -en menor grado- de la efectiva, y
la introduccién de mejoras tecnoldgicas y organizacionales fuertemente centradas en la
innovacion de procesos son factores que ayudan a explicar el mejor desempefio. En lo que
refiere especificamente a la productividad de la mano de obra de la industria frigorifica, dos
tendencias contrapuestas han caracterizado la evolucion del factor trabajo desde fines de los
ochenta. Por un lado, la tendencia creciente a incorporar innovaciones tecnoldgicas ahorradoras
de mano de obra y la tercerizacién de algunas actividades; por otro lado, el creciente peso
adquirido por las actividades comprendidas dentro del desosado, mas intensivas en mano de
obra que las comprendidas en la faena. Esto Ultimo se asocia a los cambios en la composicién
de la canasta exportadora segun productos, exhaustivamente examinados en el capitulo 5.
Durante la ultima década de estudio, el nivel de empleo se redujo, pero a diferencia de la caida
registrada durante la década de los ochenta, fue de menor significancia y no se correspondio
con caidas en el nivel de actividad. La incorporacion tecnolégica y el proceso creciente de
automatizacién de procesos podrian estar explicando el aumento de la productividad laboral de
los Gltimos afios. Hacia finales del periodo de estudio, el Indice de productividad aparente de la
IF se ubica en el entorno del 1%, casi el doble al registrado a comienzos de la década del
ochenta.

La introduccion de innovaciones tecnoldgicas al parque industrial ha sido un componente
central de la dinamica de la productividad laboral y del nivel de actividad de las plantas.
Durante la primera reconversion de la IF, la introduccién de procesos de racionalizacion
industrial y de nuevas tecnologias ahorradoras de mano de obra fue la ténica imperante.
Durante la segunda reconversion, mejoras en la gestion de frio, innovaciones de proceso para
garantizar la inocuidad, y la introduccion de las TICs en la cadena de procesamiento
constituyeron las principales innovaciones. Por ultimo, un aspecto a destacar respecto al
caracter tecnologico de la IF es la mayor propension hacia la innovacion de las empresas
exportadoras grandes, lo cual ha sido una caracteristica identificada para todo el periodo de
estudio.
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Capitulo 7

La ganaderia vacuna en el renacer agropecuario: fin del
estancamiento dinamico

A partir de mediados de 1980 comenz0 a registrarse una lenta pero persistente dinamizacion de
varios sub-sectores y cadenas de base agropecuaria que puso fin al largo estancamiento
padecido por la actividad agropecuaria desde mediados de la segunda década del siglo XX. A
inicios del presente siglo, el timido resurgir de la campafia se convirtid en una expansion
sostenida y aumentada, aunque enlentecida hacia finales del periodo de estudio.

Ese dinamismo simultaneo que ha experimentado la agropecuaria uruguaya ha estado signado
por algunas peculiaridades. En primer lugar, el ciclo expansivo no responde a la dinamizacion
de unos pocos rubros, y tampoco se da en un solo subsector. Ello es relevante considerando la
alternancia de crecimiento que historicamente se ha dado en la campafia, tanto entre
subsectores como entre los rubros que los componen. En segundo lugar, es distintiva la
expansion de la agricultura y de la forestacion que rompe con viejos esquemas del Uruguay
ganadero, pero que lo hace en un contexto en donde la ganaderia vacuna ha vuelto a tomar
protagonismo, lentamente y con vaivenes desde finales de la década de 1980, y de forma
sostenida a partir de mediados de la década de 1990. En tercer lugar, es destacable el hecho de
que el producto estrella del despertar agropecuario, la soja, ha sido un cultivo con una

trayectoria relativamente corta y de poca relevancia en la historia agraria uruguaya®’>.

Como se observa en el Cuadro 7.1, los datos sobre cambios en el uso del suelo que aportan los
ultimos cuatro censos agropecuarios, son elocuentes y hablan por si mismos de las
transformaciones productivas registradas en el conjunto del sector agropecuario.

Cuadro 7.1: Uso del suelo segln actividades productivas (1980, 1990, 2000, 2011)

Variacién Variacién
Miles de hectéareas (Miles de has.) % (%)
USOPEL | 1om0 | 1990 | 2000 | aors [ 1990/ 20007 201/ | yggq | 1990 | s000 | gout | 2950/ | 2000/ | 200
Ganaderia’ 14.566 14.589 14.727 13.39% | 23 138 -1.331 | %09 923 89,7 81,9 0,2 0,9 -9,0
Agricultura? 963 693 673 1.604 -270 -20 931 6,0 4,4 4,1 9,8 -28 -2,9 138,3
Forestacion? 179 186 661 1.071 7 475 410 1,1 1,2 4,0 6,5 3,9 255,4 62
Otros usos* 316 336 359 286 20 23 -73 2,0 2,1 2,2 1,7 6,3 6,8 -20,3
Total 16.025 15.804 16.420 16.357 | -221 616 -63 100 100 100 100 -1,4 3,9 -0,4

Notas: ' Incluye: bosques naturales, cultivos forrajeros anuales, tierras de rastrojo, praderas artificiales, campo natural
sembrado, campo natural fertilizado, y campo natural; 2 Incluye: frutas citricas, otros frutales, vifiedos, cultivos de huerta, y
cultivos cerealeros e industriales; 2 Incluye bosques artificiales; # Incluye tierras improductivas y tierras aradas

Fuente: Elaboracion propia en base a (DIEA, 2015) y (DIEA, 1983)

Una primera constatacion que surge del cuadro para todo el periodo, es la pérdida de
participacion del area ganadera la cual se reduce en mas de un millon de hectareas entre 1980 y

72 si bien la soja adquirié importancia a finales de 1970, dejé de gravitar durante los aflos noventa en un

contexto agricola adverso, y recobré dinamismo a principios del presente siglo. Desde la zafra 2003-2004 es el
cultivo de mayor 4rea sembrada en el pais, ocupando actualmente mas de 60% del total del suelo agricola.
(Uruguay XXI, 2019, p. 16)
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2011, pero especialmente durante la primera década del presente siglo cuando disminuyé su
peso relativo en el area total en 9%. Este hecho se encuentra vinculado por un lado a la
expansion agricola que llego casi a triplicarse entre 2000 y 2011, y por otro al incremento del
area forestada que aumentd 2,5 veces entre 1990 y 2011%*%. Es de notar, sin embargo, una
segunda constatacion que surge al observar las cifras absolutas y no las variaciones registradas
en el uso del suelo: pese a su reduccion en el area productiva total, la ganaderia sigue siendo
por lejos la actividad de mayor importancia en nuestro pais ocupando mas del 80 % de la

superficie productiva total al final del periodo de estudio®”.

Los cambios en el uso del suelo apuntan a una transformacién de la estructura agraria que mas
alla de sus impactos en términos de reduccion del area ganadera, ha conllevado modificaciones
en la distribucion geogréfica por rubros. Los cambios en el peso relativo entre los subsectores
agropecuarios denotan un importante proceso de diversificacion productiva en el suelo
uruguayo. De acuerdo a un trabajo realizado por la DIEA en el 2015, en base a informacion
proveniente de los censos 1990, 2000 y 2011, entre los cambios més salientes se destacan: i)
Una notoria disminucion de la region ganadera ovejera la cual al 2011 quedd concentrada en
los departamentos de Artigas y Salto; ii) Un incremento del area forestada en tres grandes
regiones: Litoral Oeste (Rio Negro, Paysandd y Soriano); Centro-Norte (Tacuarembo,
Durazno, Florida y San José); y Sur y Sureste (Lavalleja, Maldonado, Rocha, Cerro Largo y
Treinta y Tres); iii) Una expansion significativa del area agricola entre 2000 y 2011, basada
principalmente en el incremento de la agricultura extensiva de secano en la region Litoral
Oeste (Colonia, Rio Negro, Paysandd y Soriano), y en menor medida en el corrimiento y
expansion de la regién agricola-ganadera hacia el Centro-Sur (Durazno, Flores y San Jos€); iv)
Un cambio en la composicion de la superficie ganadera, en particular un incremento de la
superficie ganadera con mejoramientos forrajeros, especialmente entre 1990 y 2000%".

Si bien la ganaderia continua siendo por lejos la actividad agropecuaria predominante, lo
constatado es su pérdida de participacion en casi todo el territorio y especialmente en ciertas
regiones. En los departamentos ubicados en el Litoral-Oeste y en el Centro-Sur del pais ha sido
la agricultura la causante mayor de su desplazamiento mientras en la region Sureste y Noreste
ha sido la forestaciébn en mayor medida la que explica su menor importancia relativa en
términos de superficie ocupada. Por otro lado y en lo que refiere estrictamente a la ganaderia,
es notoria la reduccion del area ganadera ovina y el consecuente incremento de la bovina. Para

273 Segun datos de declaracién jurada de DICOSE, entre 1994 y 2009 la superficie ganadera disminuyé 4,6% de

los cuales el 3,1% corresponde al aumento de uso forestal y el 1,5% al uso agricola (Tommasino, 2010, p. s/n).

% 5j se toma en cuenta gue parte de los bosques artificiales son dedicados al pastoreo del ganado, la superficie
ganadera es incluso algo mayor que la indicada en el Cuadro 7.1 (Tommasino, 2010).

25 En el trabajo “REGIONES Agropecuarias del Uruguay” realizado por DIEA (2015), se definieron las regiones en
base a la informacidn de las explotaciones agropecuarias segun las areas de enumeracion de los Censos 2000 y
2011 y segun los sectores censales del Censo 1990. En el documento se detalla la metodologia seguida para
homogeneizar y hacer comparable la informacién obtenida de los tres censos.

276 Segun datos proporcionados en ese estudio, el campo natural que es el componente mas importante de la
ganaderia se redujo de 86% a 79% entre 1990 y 2000, y paso a representar el 78% en el 2011. En contraposicidn,
se incrementd un 75% la superficie de campos mejorados (fertilizados y en cobertura, praderas plurianuales y
cultivos forrajeros anuales) entre 1990 y 2000, de 1.3 a 2.3 millones de hectéreas, y estabilizandose en el 2011
en el entorno de 2, 2 millones de hectareas (el 13,4% de la superficie total). (DIEA, 2015, p. 6)
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esta Ultima, la liberacion de superficie ganadera tuvo un efecto contrario al registrado por el
desplazamiento de superficie debido a la expansion agricola-forestal.

Ahora bien, no todos los cambios carecen de precedentes. La expansion agricola registrada en
términos de superficie no es un fendmeno nuevo, ya en 1957 se habia obtenido un nivel de
siembra similar al de 2011, de aproximadamente 1,6 millones de hectareas (Saavedra, 2011, p.
47). No obstante, lo que si representa una ruptura respecto a su tendencia historica es la
produccién obtenida por hectarea sembrada®”’, asi como la participacién de la agricultura en la
actividad econdémica de nuestro pais, tanto en términos del PIB como en las exportaciones
totales’®. La expansion forestal por su parte, es un fendbmeno netamente reciente y sin duda su
evolucion desde finales de los ochenta explica la re-denominacion que algunos autores han
hecho del tradicional sector agropecuario, llamandolo “silvoagropecuario”. Su importancia
radica no solo en su participacion creciente en términos del area ocupada sino también en su
significancia dentro de la estructura productiva y la canasta exportadora uruguaya®”. Por otra
parte, los cambios en el uso del suelo se han dado en paralelo a transformaciones en los
sistemas productivos -como son los esquemas de rotacion agricola-forrajeros y los sistemas
silvopastoriles, lo que da cuenta de que lo ocurrido no es una simple sustitucion entre rubros
(Tommasino, 2010).

Si bien el objetivo de este trabajo de investigacion no es profundizar en las dindmicas
registradas en el conjunto del sector agropecuario, sino analizar la evolucién seguida por uno
de sus subsectores, los cambios resefiados vuelven sugerente la presencia de un quiebre en la
tendencia histérica de la agropecuaria uruguaya. Siguiendo a Moraes (2014), el término
“estancamiento dindmico” ha tenido doble aplicacion en la literatura existente. La primera
refiere al estancamiento agropecuario en términos del incremento de la poblacion, es decir del
producto agrario por habitante, cuya explicacion se encuentra en la alternancia de crecimiento
entre subsectores que se ha dado a lo largo de casi todo el Siglo XX y que ha resultado en un
crecimiento nulo o insignificante del sector en su conjunto. La segunda aplicacion del término
se centra exclusivamente en el subsector ganadero para dar cuenta de un rasgo histérico de la
ganaderia, en especial de la bovina, en donde se registran periodos de incrementos de las
existencias seguidos de afios de liquidacion de stock, que deviene en un crecimiento del
producto ganadero nulo o insignificante en el largo plazo.

%7 De acuerdo a Saavedra, mientras que el rendimiento medio entre 1908 y 1977 se habia mantenido estancado

en torno a los 712 kg/ha, al 2010 y tras un sostenido proceso de mejora productiva esa cifra ascendia a 2 803
kg/ha. Segun el autor “...el cambio tecnoldgico de los ultimos 30 afios "fabricd tierra”, puesto que, para obtener
la produccién de 2010 con los 712 kg/ha de 1908-1977 se hubieran precisado 5 millones de hectdreas
adicionales” (2011, p. 49).

%% De acuerdo a Paolino et al., considerando la evolucién del producto bruto interno a precios constantes del
2005, el PIB agricola casi que se triplicd entre 1990 y 2012 (2014, p. 24). En términos de su participacion en el
PIB total, al 2014 la agricultura representd el 3% y la soja encabezd el ranking de productos exportados,
explicando el 21% del valor total exportado (Uruguay XXI, 2015:3 y 6).

7% Similar a las tendencias descritas en la agricultura, y considerando el PIB silvicola a precios constantes del
2005, éste se multiplicd por 2,5 entre 1990y 2012 (Paolino et. al., 2014:24) y representd el 0,3% del PIB total al
2014 (Uruguay XXI, 2015, p. 3). De acuerdo a esa misma fuente, la celulosa ocupé el tercer lugar en el ranking de
productos exportados, explicando el 11% del valor exportado total al 2014 (2015, p. 6).
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En lo que refiere a la primera acepcion del término, y teniendo en cuenta la dinamizacion
simultanea de subsectores y rubros agropecuarios experimentada en las Ultimas décadas
pareceria atinado hablar del fin del estancamiento dindmico. Ahora bien, volviendo la atencion
hacia su segunda aplicacion, cabe preguntarse: ;Qué ha ocurrido al interior del subsector
ganadero bovino? ;Se puede hablar del fin del estancamiento dindmico? A continuacion se
examinan los cambios en la estructura ganadera, con foco en la ganaderia vacuna, para
posteriormente dar cuenta de la dindmica que ha seguido el subsector en términos de su
desempefio productivo.

7.1 Cambios en la estructura ganadera vacuna

Como se menciond en el apartado anterior, la reconfiguracion de la estructura agraria
registrada en nuestro pais durante las Gltimas décadas impacto en la ganaderia bovina de carne.
La expansion agricola-forestal conllevé una reduccién de la cantidad de hectareas productivas
ocupadas por la ganaderia. Por otro lado, una tendencia divergente entre las dos actividades
ganaderas principales dio como resultado que mientras la ganaderia ovina perdié importancia,
la vacuna recobro dinamismo.

Efectivamente, como muestra el Grafico 7.1, mientras que entre 1990 y 2015 el stock ovino se
redujo de aproximadamente 25 a 6.7 millones de cabezas, el stock vacuno se incrementd y paso
de 8.6 a casi 12 millones de cabezas. El bajisimo nivel de existencias ovinas al 2015 es un dato
mas que elocuente si se considera que su minimo histérico se habia registrado en 1916 y
superaba las 11 millones de cabezas®®. La caida del precio internacional de la lana a comienzos
de la década de 1990 marcé el inicio de una crisis que en sus inicios se suponia coyuntural,
pero que la prolongacion en la reduccion del stock y la produccion ovina desde entonces hace
pensar en una tendencia de caracter mas bien estructural. Durante el periodo de estudio, por el
contrario, se han alcanzado niveles historicos de existencias bovinas, en este caso de maximas,
registrados a inicios del ochenta y durante los Gltimos afios del periodo analizado®®'. Punta a
punta, no obstante, no se observan cambios significativos en el stock vacuno; hacia finales del
periodo apenas se supera el nivel registrado en los primeros afios de la década del ochenta. Ello
se explica porque tras la caida registrada a partir de 1982 que se extiende hasta principios del
noventa, comienza un periodo de crecimiento de las existencias bovinas que va hasta mediados
del 2000 para posteriormente estabilizarse en el entorno de los 11.5 millones de unidades.

280 . . . . . . . .
El nivel de existencias ovinas, con oscilaciones, se ubicé en el entorno de las 20 millones de cabezas entre

1870y 1930y creci6 lentamente y de forma més estable entre 1930 y 1990. (Alvarez, 2014, p. 130,169)

%1 Desde 1870 y hasta 1970 las existencias vacunas oscilaron entre 7 y 8 millones de unidades, registrando su
minimo histérico cercano a las 6 millones de cabezas en la década de 1940 (Alvarez, 2014, p. 130,169). A partir
de 1970 el stock bovino registra un importante crecimiento promediando las 10 millones de cabezas durante
toda la década, y superando las 11 millones durante los primeros afios del ochenta (Pérez Arrarte & Secco, 1982,
p. 10). Posteriormente, la tendencia se revierte y es recién a inicios del noventa cuando el stock vacuno repunta,
aumentando de forma sostenida hasta el final del periodo de estudio.
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Gréfico 7.1: Stock vacuno y ovino (1980-2015)
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Fuente: Elaboracidn propia en base a Anuarios estadisticos de la DIEA

Mas allad de estos cambios al interior del subsector ganadero que indican un proceso de
sustitucion entre sus principales rubros, otras transformaciones que refieren especificamente a
la estructura ganadera bovina se han sucedido, entre las cuales se destacan: i) Un aumento de la
concentracion, la cual surge de un incremento del stock vacuno y una reduccion del nimero de
establecimientos ganaderos con ganando vacuno, en particular una disminucién de la
participacion de los establecimientos méas pequefios a expensas de los estratos medianos y
grandes; ii) Una mayor especializacion e intensificacion productiva, constatada por un lado,
por la disminucion del peso de los establecimientos de ciclo completo en el total de
establecimientos y el aumento del nimero de establecimientos dedicados exclusivamente a la
cria; y por otro, debido a la mayor intensificacién en los establecimientos de invernada asi
como la importancia creciente del numero de corrales de engorde. A continuacion se
profundiza en los principales cambios identificados.

Concentraciéon ganadera. De acuerdo a datos de DICOSE provenientes de la declaracion
jurada de los tenedores de tierras, el niUmero de establecimientos ganaderos se redujo de forma
significativa entre 1980 y 2015, periodo en que desaparecen mas de 10.000 establecimientos
(casi una quinta parte del total de establecimientos). Como muestra el Grafico 7.2, la caida se
verifica en mayor medida entre 1980 y mediados del 2000, en que el nimero de
establecimientos vacunos se reduce en aproximadamente un 25%.

Gréfico 7.2: Cantidad de establecimientos ganaderos (1980-2015)
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Fuente: Elaboracidn propia en base a (DI.CO.SE, 1991) para el periodo 1980-1989
y en datos provistos por OPYPA basado en DICOSE para el periodo 1991-2015
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La reduccion en la cantidad de establecimientos ganaderos se explica principalmente por la
disminucion del numero de tenedores de ganado en establecimientos de menor tamarfio (I y 1)
registrada entre 1980 y 2004 (Gréafico 7.3). Los tenedores de ganado de los establecimientos
del Estrato | se reducen en una proporcién mayor al 40%. A partir de entonces, la tendencia se
revierte y el nimero de tenedores de ganado de los establecimientos del Estrato | aumenta,
aunque al 2015 se mantiene en una cifra muy menor (16.287) a la registrada en 1980
(28.104)**. La pérdida de relevancia de los estratos mas pequefios durante el periodo de
estudio, se dio a expensas de un incremento en el nimero de tenedores de ganado de los
establecimientos de estratos medianos (entre 100 y 1000 has., correspondiente a Ill, IV y V).
En lo que refiere a los estratos de mayor tamafio (VI-1X), éstos registran un leve incremento de
sus tenedores en términos relativos (como porcentaje del total) pero una reduccion en términos
absolutos.

Gréfico 7.3: Numero de establecimientos ganaderos segun estratos por tamafio
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Notas: Los estratos segun cantidad de hectareas se definen como sigue: 1=0-49; 11=50-99; 111=100-199; 1V=200-499;
V=500-999; VI=1000-499; VII=2500-4999; VIl1=5000-9999; IX=10000 y mas.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de (DI.CO.SE, 1991) para el periodo 1980-1989 y en datos provistos por
OPYPA basados en DICOSE para el periodo 1991-2015

Una alternativa para medir la concentracién, es tomar datos sobre cantidad de ganado propio,
informacidn que es provista por el Sistema Nacional de Informacion Ganadera (SNIG) a partir
del 2004°%*. De acuerdo al Cuadro 7.2, teniendo en cuenta el porcentaje de tenedores de ganado
por estrato, se observa que lo que se incrementa desde mediados de la década del 2000 no es la
cantidad de establecimientos comprendidos dentro del estrato méas pequefio, sino el nimero de
tenedores de ganado sin tierra. No obstante ello, la informacion que resulta del SNIG pareceria
confirmar lo ya indicado de acuerdo a datos de DICOSE. Esto es, que a diferencia de lo
constatado entre 1980 y 2004, no se registra un proceso de concentracion significativo durante
la tltima década bajo estudio. Como muestra el Cuadro 7.2, los tenedores de ganado sin tierra
aumentan de 33 a 37%, pero siguen teniendo el 11% de los vacunos. Por otro lado, sumando
las explotaciones de mas de 1.000 hés. (Estratos VI-1X), se tiene que el 5% de los tenedores

%82 Cabe notar, no obstante, que los datos de DICOSE se refieren a tenedores de ganado, y que aquellos

tenedores de ganado que no tienen tierra son sumados al estrato | (0-49 ha).

8 A diferencia del registro de DICOSE, los datos que resultan del SNIG presentan de forma separada a los
tenedores de ganado sin tierra de los establecimientos con ganado vacuno de tamafio menor a 50 has. Es decir
en la clasificacién que resulta del SNIG, los tenedores de ganado sin tierra no estan incluidos en el Estrato |
(como si lo estan en la clasificacion que hace DICOSE).
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tienen el 45% del ganado en el 2004, mientras que en el 2015, el 4% de los tenedores poseen el
41% de los vacunos existentes.

Cuadro 7.2: Tenedores de vacunos, y vacunos en cada estrato de tamafio de la explotacion

Porcentaje de ganado propio (dentro y fuera del establecimiento) de cada estrato de explotacion

Estratos 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
0* 11 11 10 10 10 10 10 9 9 10 10 11
| 4 4 4 4 4 4 4 4 4 5 5 5
] 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
1] 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7
v 14 14 14 15 15 15 15 15 15 15 15 15
\'} 15 15 15 17 17 17 17 17 17 17 18 18
Vi 23 23 23 23 22 22 23 23 23 23 23 23
Vil 14 14 14 13 13 12 12 13 12 12 12 11
Vil 6 6 6 6 6 6 5 6 5 5 5 5
IX 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Porcentaje de tenedores de ganado (N2 DICOSE) por estrato de tamaiio de la explotacion
Estratos 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
0* 33 34 34 34 34 34 34 34 35 36 36 37
| 26 26 26 26 27 27 27 27 27 27 27 26
] 10 10 10 10 10 10 10 9 9 9 9 9
1} 10 10 10 10 9 9 9 9 9 9 9 9
v 10 10 10 10 10 10 10 10 10 10 10 10
\'} 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5
Vi 4 4 4 4 4 4 4 4 4 3 3 3
Vil 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
VIl 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
IX 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Notas: Los datos corresponden a las explotaciones que declaran tenencia de ganado
* El estrato 0 esta compuesto por tenedores de ganado sin tierra
Fuente: Datos del SNIG provistos por OPYPA

Es de notar que el proceso de concentracion ganadera constatado durante el periodo de estudio,
y en particular entre 1980 y 2004, es parte de una tendencia que se viene registrando desde
periodos previos al abarcado en este trabajo** y que como fue tratado en el capitulo 4 ha estado
en sintonia con las transformaciones ocurridas a nivel global.

Especializacion e intensificacion productiva. Al observar la evolucion de los
establecimientos vacunos segln especializacion productiva®® también se advierten importantes
cambios durante el transcurso del periodo considerado. La informacion proporcionada en el
Cuadro 7.3 permite evidenciar una mayor especializacion productiva de la ganaderia bovina,
que se pone de manifiesto en la duplicacion del nimero de predios dedicados solo a la cria del
ganado y la reduccion a la mitad de los establecimientos de ciclo completo. EI mayor cambio
en la estructura ganadera segun especializacion productiva, no obstante, se dio durante la

284 , o , , ..
Notese que a mediados de la década de 1960 el nimero de establecimientos con vacunos se encontraba en el

entorno de los 69 mil (DIEA, 1973, p. 40).
285 . s ., . . , .

La produccién de ganaderia vacuna incluye tres etapas: la cria, la recria y la invernada o el engorde del
ganado. La cria, que en general incluye la recria, estd orientada a la produccién de terneros y comprende el
entore, la gestacion, el nacimiento y el amamantamiento del ternero; ademas de terneros produce también
vacas de descarte (o de refugo), vacas prefiadas y excedente de terneras o vaquillonas. La invernada implica la
terminacién o engorde del ganado cuyo fin principal es proveer novillos o vacas gordas para faena. Los
productores de ciclo completo abarcan ambas actividades, cria e invernada, en el mismo establecimiento.

178



década del noventa. A partir de mediados de la década del 2000, por el contrario, no se
observan cambios relevantes.

Cuadro 7.3: Establecimientos vacunos segun especializacion productiva

ESPECIALIZACION PRODUCTIVA

(participacion porcentual segun N2 de establecimientos) 1989 1998 2004 2015
CRIA! 34 57 69 68
CICLO COMPLETO? 35 25 19 17
INVERNADA3 31 18 12 15

Notas: ' Relacién novillos totales/vaca de cria = menor a 0.5; 2 Relacién novillos totales/vaca de cria = mayor a 0.5 y menor
que 3; 3 Relacién novillos totales/vaca de cria = mayor a 3
Fuente: Elaboracion propia en base a datos proporcionados por OPYPA en base al SNIG y (Mufioz & Acosta, 2004)

Por otro lado y en lo que refiere a los sistemas de produccion, el sistema ganadero extensivo de
caracter pastoril, que histéricamente ha caracterizado a la actividad ganadera en Uruguay, sigue
siendo el sistema productivo predominante. No obstante, hacia finales del periodo de estudio se
constata un incremento importante del nimero de feedlots en donde se realiza la terminacion
del ganado con base en alimentos concentrados. Es de notar que los sistemas productivos
pueden estar basados netamente en pasturas naturales, pueden incorporar pasturas artificiales
y/o forrajeras anuales, o sustentarse en base a raciones (feedlots). En lo que refiere al uso de
raciones, existen diferentes estrategias de utilizacion de los sistemas de produccion intensiva:
los corrales integrados a los sistemas de cria; la terminacion a corral que seria el engorde con
base en alimentos concentrados; y su utilizacion como sistema complementario al pastoril que
implica la utilizacién del encierro en ciertos periodos del afio. (Cedrés & Cunha, 2013)

Como se menciono en el capitulo 4, la adopcion de sistemas de produccion mas intensivos,
particularmente en la fase de engorde, es una tendencia que no se limita a nuestro pais y que se
debe principalmente a las dificultades que plantea el abastecimiento en base a pasturas dada la
demanda creciente de carnes. El avance reciente de la modalidad de corrales de engorde se
verifica no solo en los paises emergentes, como China, en donde se ha incrementado
significativamente el consumo de carnes, sino también en paises exportadores tradicionales,
como Argentina y Brasil, en donde histéricamente ha sido el pastoreo el sistema de produccion
predominante pero donde el engorde a corral ha ido en ascenso desde finales del noventa. El
avance de sistemas de produccion mas intensivos en paises emergentes y en desarrollo se suma
asi a una mas larga tradicion de otros paises exportadores tradicionales como Estados Unidos,
pais que dio origen al sistema de feedlot durante la década del cuarenta- y Australia en donde la
modalidad de engorde a corral se ha incrementado significativamente desde inicios del
ochenta.

El origen del sistema de engorde intensivo en nuestro pais se remonta a principios de la década
de 1990. El primer corral de engorde —Feedlot “Don Alberto”- fue instalado en un
establecimiento ganadero ubicado en el departamento de Rio Negro en 1992. El segundo
feedlot (Carminter S.A.), de propiedad del Frigorifico Tacuarembd, se ubicé en el
departamento de Paysandi y comenzo su actividad en 1993. Estas experiencias, si bien de
tamario reducido -alrededor de 1.000 animales encerrados-, fueron pioneras en lo que refiere a
la introduccidn de sistemas de produccion alternativos al tradicional. Ambas iniciativas fueron
presentadas en las “Primeras Jornadas de engorde a corral (feedlot)” realizadas en el marco de
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las politicas desarrolladas por el Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay (LATU) en 1994. De
acuerdo a los conferencistas®®®, con la introduccién de feedolts se buscaba, por un lado, mejorar
la eficiencia productiva de los establecimientos ganaderos a través de producir animales
homogéneos con una adecuada terminacion, y por otro promover una mayor continuidad en las
ventas durante todo el afio, disminuyendo costos fijos y posibilitando la venta de ganado
cuando los precios fueran atractivos.

Si bien entonces éste no es un fendmeno nuevo ha sido durante los Gltimos afios que se ha
registrado un incremento sustantivo del nimero de vacunos encerrados en corrales de engorde.
Esta modalidad se ha extendido en todo el pais aunque se ha concentrado mayormente en el
Litoral, particularmente en Soriano donde se ubican los corrales de mayor tamafio®’, y
también, aunque en menor grado, en el Centro. La creciente utilizacion de corrales de engorde
y de alimentos concentrados ha estado asociada a las transformaciones ya mencionadas en
relacién a la composicion del suelo ganadero, en particular al aumento de los cultivos
forrajeros anuales. Siguiendo a Gorga & Mondelli (2013, p. s/n), al 2013 se registran 122
corrales de engorde habilitados, con una capacidad estimada de 208.000 cabezas. El proceso de
intensificacion registrado en la fase de engorde del ganado se visualiza en el Gréafico 7.4 en el
cual también se aprecia que es durante los meses de invierno cuando se da el mayor aumento
de la cantidad de vacunos en corrales de engorde?®.

Gréafico 7.4: Entradas, salidas y stock mensual de ganado de corrales de engorde
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del SNIG, proporcionados por OPYPA

Al finalizar el periodo de estudio, concretamente en el ejercicio 2015-16, los animales de corral
representaron aproximadamente el 12% del total de animales en sistemas pastoriles, y fueron
enviados a faena casi 210.000 vacunos (Bervejillo, 2017, pp. 62-63), lo que equivale
aproximadamente al 10% de la faena total. Desde entonces esas cifras han ido en aumento. Los

%% | os conferencistas fueron Alberto Gramont (Feedlot Don Alberto) y Rafael Telleria (Feedlot Carminter S.A.).
En las jornadas participaron también integrantes del LATU y técnicos canadienses invitados. El documento
sintesis de las jornadas, se titula “Jornada de Engorde a corral” (Ferrés, 1994 (coord.)) (Ferrés, 1994).

%’ En base a la clasificacién del SNIG, los corrales de engorde se consideran pequefios, medianos y grandes
segln la cantidad de animales encerrados: 13 a 5.000; 5.001 a 10.000; y 10.001 a 230.000 respectivamente. De
acuerdo a Bervejillo (2017, p. 64) los cuatro corrales mas grandes concentran el 26% de la faena de animales
engordados en corrales.

8 a regulacion nacional para la habilitacion y el registro de los establecimientos de engorde a corral (EEC) es
del 2010 y por tanto no hay registros oficiales para afios anteriores.
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motivos de la expansion del sistema de engorde a corral en nuestro pais durante la Gltima
década no parecen ser muy diferentes que los esgrimidos por los pioneros a inicios del noventa
-producir animales de calidad, homogéneos, y en las fechas deseadas, y asi obtener precios
diferenciales-. Durante los Gltimos afios, no obstante, otra razon de peso en la proliferacion de
corrales ha sido la emergencia de oportunidades comerciales que se han abierto a partir de la
participacion de nuestro pais en la Cuota 481 (cuota de carne de alta calidad de acceso
preferencial a la UE, ya referida en los capitulos 4 y 5).

7.2 El desempeiio productivo de la ganaderia vacuna durante la segunda
globalizacion

Las transformaciones de la estructura ganadera vacuna han tenido impactos en términos de
desempefio del subsector los cuales a su vez han redundado en nuevas condicionantes a las que
se enfrentan los diversos actores que componen la fase primaria, modificando expectativas, y al
mismo tiempo entonces, retroalimentando la reconfiguracion de su estructura. A continuacion
se eshoza, en titulares, los principales resultados en términos de desempefio, para
posteriormente profundizar en los cambios referidos:

i. La ganaderia vacuna ha experimentado aumentos de produccién durante gran parte del
periodo de estudio, en particular desde inicios de los noventa y mediados de la década
del 2000;

ii.  El mejor desempefio registrado no se debe, al menos no en su totalidad, al cambio de
composicion del sector ganadero, es decir al efecto sustitucion bovino-ovino registrado
a partir de 1990, sino a una mejora de la productividad ganadera vacuna. La cantidad de
toneladas de carne vacuna por hectarea de pastoreo bovino aumentd durante el periodo
de estudio, como resultado en mayor medida del incremento del rendimiento fisico del
vacuno, y en menor grado debido a un aumento en el nimero de vacunos por hectarea.

iii.  La evolucion creciente del rendimiento del vacuno se encuentra asociada a la mayor
inversion en mejoramientos forrajeros realizada entre finales de la década del ochenta y
mediados de la década del 2000;

iv.  La mayor dotacién forrajera aunada a la implementacion de tecnologias en la genética y
el manejo animal y los avances en materia sanitaria, propiciaron incrementos de
productividad tanto en la actividad de cria como en la invernada. Sin embargo, los
indicadores de eficiencia técnica para ambas actividades no muestran mejorias
sustantivas durante la Ultima década del periodo bajo estudio;

v. La mayor eficiencia técnica de la pecuaria entre comienzos del noventa y el 2006, hizo
posible una disminucién de la intensidad de las fluctuaciones en el abastecimiento de
ganado a faena a la industria frigorifica, rompiendo con patrones historicos de marcada
estacionalidad (fluctuaciones intranuales) y desdibujando el ciclo ganadero
(fluctuaciones interanuales). A partir del 2006, no obstante, las fluctuaciones vuelven a
acentuarse pero son menos pronunciadas que las registradas durante la década de 1980;

vi. Como correlato, se observa una mejora sustantiva de la tasa de extraccién desde
mediados del noventa y hasta el 2006. En dicho sub periodo ese indicador aumenta, y
registra un valor medio mayor y una variacion menor que la constatada para el sub
periodo anterior (1980-1993). Desde el 2006 y hasta el 2015, los resultados son adn
mejores en cuanto a la media y al coeficiente de variacion, pero se observa una
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tendencia decreciente de la tasa de extraccion que se extiende hasta finales del periodo
de estudio.

Produccion vacuna: En el Grafico 7.5 se muestra la evolucion de la produccion de carne
vacuna desde 1980 y hasta el 2015. Durante la década del ochenta la produccion se
mantuvo relativamente estable -en el entorno de las 700.000 toneladas en pie- con
excepcion de 1989 en que cayd abruptamente como consecuencia de los graves déficits
forrajeros que produjo la sequia de 1988-89. Entre 1990 y mediados del 2000 hubo un
incremento sostenido de la produccidn, y a partir de entonces una caida que se acentu6 en
el 2008/09 tras otra intensa sequia. Si bien a partir del 2009 la produccion retomd la senda
de crecimiento, al 2015 todavia no se habia alcanzado el nivel maximo registrado en el
2006.

Gréfico 7.5: Produccion de carne vacuna (1980-2015)
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produccion de carne bovina (%) 1.2 1.9 -0.41

Fuente: Elaboracion propia en base a Anuarios estadisticos de la DIEA

Definitivamente el aumento de la produccion ganadera se ha registrado en mayor grado en el
periodo que se extiende entre inicios de la década de 1990 y el 2006, lo cual va en linea con la
evolucion registrada en el indice de volumen fisico de la industria frigorifica examinada en el
apartado anterior. Especificamente y como se observa en la tabla correspondiente al grafico,
entre 1994 y 2005, sub periodo identificado como de mayor crecimiento tanto en la faena como
en la exportacion de carne vacuna, la produccion vacuna crece sostenidamente y registra una
tasa de crecimiento media acumulativa cercana al 2%, superior a la del periodo previo
caracterizado ademas por mayores fluctuaciones. A partir del 2006, la tendencia al alza se
revierte, y la tasa media acumulativa de produccion de carne bovina es negativa e igual a 0.41,
lo cual nuevamente se corresponde con la evolucion seguida por el indice de volumen fisico de
la industria carnica durante esos afos (Grafico 6.3 del capitulo anterior).

Reestructura ganadera y productividad vacuna. Se podria conjeturar que los cambios
ocurridos al interior del subsector ganadero mencionados en el apartado anterior, podrian estar
explicando el aumento de la produccién vacuna registrado a partir del noventa. Es decir, si se
tiene en cuenta que el mayor crecimiento de la produccién vacuna coincide con el periodo de
mayor caida del stock ovino, una explicacion podria encontrarse en el incremento en el uso del
factor tierra liberado por la ganaderia ovina y apropiada por la bovina. Como se observa en el
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Gréfico 7.6, la evolucion de las Unidades Ganaderas (UG)* en el periodo 1980-2015 da
cuenta de un efectivo desplazamiento en el uso del factor tierra entre los dos principales rubros
ganaderos. Sin embargo, y como permite apreciar el Grafico 7.7, el aumento de produccion
vacuna de las ultimas décadas no puede ser explicado en su totalidad, por un crecimiento
extensivo.

Gréfico 7.6: Evolucion de las unidades ganaderas bovinas y ovinas (1980-2015)
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos proporcionados por OPYPA

Gréfico 7.7: Productividad ganadera vacuna (1980-2015)
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datos proporcionados por OPYPA

En efecto, asumiendo que la evolucion de la cantidad de toneladas de carne vacuna por
hectarea de pastoreo bovino es un buen indicador de la productividad ganadera vacuna, la
informacion que aporta el Grafico 7.7 pone de manifiesto el mejor desempefio productivo
registrado entre 1980 y 2015. En particular, se identifican dos periodos de aumentos
importantes de la productividad ganadera bovina, que determinan mejoras escalonadas,
reflejadas en la tabla correspondiente al gréafico. El primer incremento de importancia se

289 . . . , . ™ . .
La Unidad Ganadera es un coeficiente técnico utilizado para determinar la carga animal que puede soportar

un campo en los meses de invierno de acuerdo a los requerimientos energéticos y las necesidades alimenticias
del ganado (Alvarez, 2014). En base a un coeficiente de equivalencia se estiman las cantidades existentes de
cada especie animal y se las expresa en términos de UG. En este caso, con base en (INIA, 2012) se tomd un
coeficiente de equivalencia de 0,15 para los ovinos (los requerimientos energéticos de un bovino equivalen a lo
requerido por 6,67 ovinos).
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registrd entre 1990 y 1993 cuando la tasa media acumulativa de la productividad registrada fue
del 6%. El segundo aumento de importancia que determin0 otra suba escalonada en el
promedio de toneladas de carne bovina obtenidas por hectarea fue incluso mayor y se dio entre
2003 y 2006. La tasa media acumulativa de productividad durante esos afios fue del 8%. Estas
subas escalonadas explican que mientras que a inicios del ochenta se obtenian 0.06 toneladas
de carne bovina por cada hectarea de pastoreo bovino, al 2015 esa cifra asciende a 0.08
toneladas por hectérea.

Carga vacuna y rendimiento fisico por vacuno. Es interesante examinar si el incremento de
la productividad de carne bovina se debe a una mayor carga vacuna, es decir a un mayor
naimero de vacunos por hectarea, o si es producto de una mejora del rendimiento fisico por
cabeza animal, o0 en otro caso, si es el resultado de una combinacion de ambos. La informacion
provista por los Gréaficos 7.8 y 7.9 da cuenta que si bien ambos factores estarian explicando la
mayor productividad de la carne vacuna, la mejora sustantiva y sostenida se ha dado en
términos de la productividad del vacuno.

El Gréfico 7.8 muestra la evolucion que ha seguido la carga vacuna, esto es como ha variado la
cantidad de unidades ganaderas bovinas por hectarea de pastoreo bovino. Punta a punta se
observa una tendencia decreciente, signada por fuertes fluctuaciones particularmente entre
1980 y mediados del 2000. Se aprecia, asimismo, que durante los periodos de mayor
incremento de la productividad ganadera vacuna identificados en el Grafico 7.8, se produjo un
aumento de la carga vacuna.

Grafico 7.8: Carga vacuna (1980-2015)
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Fuente: Elaboracidn propia en base a Series histéricas de OPYPA y Anuarios estadisticos de la DIEA

Al igual que lo constatado para la carga vacuna, el rendimiento fisico del vacuno aumenté en
los periodos identificados como de mayor crecimiento de la productividad ganadera vacuna.
No obstante, cuando se analiza el rendimiento fisico del vacuno, se constata una tendencia
creciente y sostenida durante todo el periodo de estudio. Como se observa en el Gréfico 7.9, no
solo se incremento la cantidad de carne por UG bovina sino que desde comienzos de la década
del noventa el aumento estuvo acompafiado de menores fluctuaciones. A partir del 2006, sin
embargo, se aprecia una caida del rendimiento fisico del vacuno y un posterior enlentecimiento
del crecimiento hasta el final del periodo de estudio.
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Gréfico 7.9: Rendimiento fisico del vacuno (1980-2015)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Series histéricas de OPYPA y Anuarios estadisticos de la DIEA

La mayor cantidad de carne que se obtiene por UG bovina se encuentra asociada, entre otros
factores, a una mejora de la alimentacion del ganado, que puede ser explicada, aunque solo en
parte, por la mayor redistribucion del forraje. Notese que entre 2003 y 2006, en que se registra
un incremento importante del rendimiento fisico del vacuno, la cantidad de UG bovinas se
mantiene en niveles similares (Grafico 7.6). Asimismo, si bien a partir de 1994 la carga total
disminuye lo que implica una mayor cantidad de forraje por animal, la mejora en el
rendimiento del vacuno no se inicia en 1994 sino a comienzos de la década del noventa. La
explicacién de la mejora en la alimentacion del ganado, por tanto, no puede ser reducida a la
menor carga animal, sino y como se vera a continuacion ésta ha sido también el resultado del
crecimiento del &rea ganadera mejorada.

La base forrajera. Desde inicios del Siglo XX, la restriccion forrajera ha constituido uno de
los principales cuellos de botella en el proceso de produccion y procesamiento del complejo
carnico, problematica ya referida en el capitulo 3. Una de las implicancias que se derivan de
las insuficientes mejoras forrajeras es la escasa disponibilidad de alimento durante los periodos
de post-zafra, dando lugar a una pronunciada estacionalidad de la oferta, y en consecuencia, a
oscilaciones importantes en la tasa de extraccion del ganado a faena y en el nivel de actividad
de la fase industrial. Lo observado para el periodo de estudio es un ablandamiento de la
restriccion forrajera, que si bien insuficiente, ha redundado en una mejora sustantiva de la
eficiencia técnica del ganado™®.

En efecto, a mediados de la década de 1980 se retomaron las inversiones en mejoramientos
forrajeros que parcialmente y de forma heterogénea se habian realizado tras la adopcion del
paquete tecnoldgico de mejoramiento de pasturas neozelandés a comienzos del sesenta. Como
se observa en el Gréfico 7.10 se verifica una tendencia creciente en la evolucion del total de
mejoramientos forrajeros desde 1985, que alcanza un maximo de 2.7 millones de hectareas en
el 2006, nada desdefiable considerando que desde el comienzo del Plan Agropecuario el

290 . . . . . .
Cabe notar, no obstante, que la superficie mejorada no se destina exclusivamente a la produccién de carne

vacuna. El drea dedicada a la ganaderia bovina, por lo general, es compartida tanto por la ganaderia ovina como
por la lecheria. Asimismo, tanto las areas agricolas como forestales admiten niveles de pastoreo. Por tanto, un
analisis riguroso sobre los mejoramientos forrajeros y su impacto en la ganaderia vacuna requeriria de una
estimacidn precisa sobre la superficie mejorada que es destinada a la producciéon de carne vacuna.
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méaximo alcanzado se habia registrado en 1975 y habia alcanzado 1.6 millones de hectéreas
(Alvarez, 2014, p. 31).

Gréfico 7.10: Total de mejoramientos forrajeros y tipo de mejoras
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Fuente: Elaboracion propia en base a Series histéricas de OPYPA y a Anuarios Estadisticos de la DIEA

Siguiendo a llundain & Lema (2001), el aumento de la inversion en pasturas durante la década
del noventa refleja un importante crecimiento de las expectativas de los agentes. Estos autores
sostienen que una politica especifica que promovio las mejores expectativas fue la eliminacion
de los stocks reguladores a inicios de los noventa. Dicha politica si bien se habia originado con
el fin de reducir las variaciones estacionales de los precios, habia resultado en los hechos en
aumentos en la estacionalidad de la oferta®. A inicios del 2000, se interrumpe la tendencia al
alza en las inversiones en la base forrajera. llundain & Lema (2001) enfatizan en algunos
factores de incidencia en el cambio de expectativas. Entre ellos, la incertidumbre que introdujo
la aparicién de —lo que seria el primer- foco aftésico en el departamento de Artigas, y el
contexto econémico ya en turbulencia que culminaria en la crisis financiera del 2002. A partir
del 2003, y como se ve claramente en el gréafico, las mejoras se reanudan aunque vuelven a
estancarse en el 2006, se reducen a partir del 2008, y se mantienen en el entorno de las 2.3
millones de hectareas entre 2009 y 2015. Como muestra el gréfico, la superficie de tierra
mejorada representd en el entorno del 15% entre el 2000 y 2015, habiéndose alcanzado un
maximo de 17% en el 2008. Vale acotar, ademas, que la mayor parte del area mejorada
corresponde a la produccion lechera, lo cual evidencia que la mejora forrajera sigue siendo
reducida en términos relativos al rea total.

Atendiendo al tipo de mejora forrajera promovida, el incremento del area de praderas
permanentes y campo mejorado explican el incremento de los mejoramientos forrajeros
registrado hasta el 2006. Desde entonces, no obstante, aumenta la participacion relativa de los
cultivos forrajeros anuales en el total de mejoras. De acuerdo a Vasallo et al. (2011) este hecho
estd asociado, por un lado, a los cambios en la oferta forrajera, y por otro al creciente uso de
alimentos concentrados en la actividad ganadera. En lo que refiere a la oferta forrajera, los
autores sostienen que ante el incremento de la siembra directa y la “veranizacion” de la fase
agricola fuertemente centrada en el cultivo de soja, se ha promovido el cultivo de maiz y de

> A través de los stocks reguladores se acordaba dejar cierta cantidad de ganado producido durante la zafra

para consumirlo en la post-zafra. En contraposicion a lo buscado, la regulacién de stock desestimulaba las
inversiones en la produccién fuera del periodo de zafra, y por tanto resultaba en menores niveles de produccion
en los periodos de post-zafra. (llundain & Lema, 2001)
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sorgo a efectos de rotar y dar mayor sostenibilidad al sistema, los cuales han tenido como
destino principal la alimentacion del ganado. Por otro lado, se han expandido los sistemas de
recria y engorde en los que se hace una utilizacion cada vez mayor de alimentos concentrados,
no solo como resultado del aumento en el numero de feedlots ya mencionado, sino también por
la mayor suplementacion de ganado en pastoreo. La mayor dotacion forrajera registrada en el
periodo de estudio, aunada a la implementacion de un conjunto de tecnologias referidas a la
genética y el manejo animal y a avances en la sanidad del ganado, redundé —como se vera a
continuacién- en incrementos de productividad tanto en la actividad de cria como en la
invernada.

Indicadores de eficiencia técnica. En lo que refiere estrictamente a la cria, una serie de
innovaciones tecnoldgicas orientadas especificamente a la mejora del desempefio reproductivo
de las vacas se generaliz6 durante la década del noventa, cuyos resultados comenzaron a
hacerse visibles hacia el final de la década. Entre las técnicas difundidas, y siguiendo a Caputi
& Murguia (2003) se destacan: el destete temporario, el destete precoz, el apoyo con
mejoramiento extensivo, y el tacto como criterio de refugo®?. El uso creciente de estas
précticas propicié un incremento de la cantidad de vacas de cria y una reduccion de la edad del
primer entore. En el Gréafico 7.11 se constata que la eficiencia de la cria bovina®*, muestra una
tendencia creciente, en especial a partir de mediados del noventa cuando presenta a su vez
menores oscilaciones. Es de notar ademas que el mejor desempefio se da en el periodo de
mayor crecimiento en el nimero de establecimientos de cria (volver al Cuadro 7.3) y en un
periodo de precios favorables en la relacion de ganado de reposicion y ganado terminado
(Grafico 7.12).

Gréfico 7.11: Eficiencia Reproductiva (1980-2015)
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%2 yéase “Andlisis del crecimiento ganadero a través de un modelo de equilibrio”, (Caputi & Murguia, 2003).

El indicador de eficiencia reproductiva se calcula a través del numero de terneros destetados por cada 100
hembras de mas de 1 afio. Al considerar todas las hembras mayores a un afio se infiere: 1. la variacidon de
eficiencia como resultado de la produccion de terneros por vaca entorada, y 2. los aumentos de eficiencia
generados por la reduccién en la edad del primer entore (llundain & Lema, 2001). Asimismo es este un indicador
mas adecuado de eficiencia en el proceso de produccidn de terneros ya que en la estimacion del porcentaje de
procreo, la cantidad de terneros esta en relacidn a las hembras potencialmente fértiles y no sélo a los vientres
entorados (Caputi & Murguia, 2003, p. 85).
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Gréfico 7.12: indice flaco gordo (1984-2015)
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos proporcionados por OPYPA

Respecto a la invernada, son elocuentes los resultados obtenidos a partir de los indicadores de
eficiencia del ganado a faena, verificandose una reduccion de la edad media de los novillos
enviados a faena asi como un aumento en el peso medio del ganado gordo durante el periodo
de estudio (Gréafico 7.13). Sin embargo, y respecto al primer indicador, la edad media fluctla
bastante hasta mediados del noventa, es claramente decreciente desde entonces —con excepcion
del 2002-, y a partir del 2006 la tendencia se revierte.

Gréfico 7.13: Indicadores de eficiencia del ganado para faena (1980-2015)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Series histéricas de OPYPA y DIEA Anuarios estadisticos

Las mejoras en los principales indicadores de la produccion pecuaria en lo que refiere a la
eficiencia tecnica de la cria y la invernada tuvieron su correlato en la mayor regularidad
registrada en el abastecimiento del ganado a faena. Si bien la alta irregularidad de la oferta
responde en gran medida a factores climaticos y al tipo de sistema de produccion dominante, es
también el resultado de logicas propias del negocio ganadero, afectando no solo al eslabon
primario sino también al industrial, dado que le exige a este Gltimo un cierto nivel de capacidad
ociosa para poder responder mejor a las fluctuaciones.

Estacionalidad de la faena y ciclo ganadero. Los Graficos 7.14 y 7.15 dan cuenta de la
mayor regularidad de la oferta de ganado a faena. En ellos se constata que es durante la primera
mitad del noventa cuando comienza a reducirse la estacionalidad de la faena (ciclo intra-anual)
y a desdibujarse el ciclo ganadero (ciclo inter-anual).

188



La estacionalidad de la faena hace referencia a las variaciones intra-anuales como resultado del
aumento del nimero de animales faenados en los periodos de zafra (en los meses de otofio,
mayo-junio), y su disminucién en los periodos de post-zafra (primavera, setiembre-noviembre).
A partir del Gréafico 7.14, en donde se considera la evolucion en el desvio estandar de la faena
normalizada a la media anual, se constata: una marcada estacionalidad entre 1980 y 1993, sub
periodo en que el desvio estandar promedio es de 24.7; menores fluctuaciones a partir de 1994
y hasta el 2005 lo que se ve reflejado en un desvio estdndar de la faena significativamente
menor, igual a 16.3; y un aumento de la estacionalidad desde el 2006, pero menor a la
registrada en el primer sub periodo.

Grafico 7.14: Estacionalidad (1980-2015)

50

45

40

35 247

30

25

20 13 i — N T
= 1 T L, Eam 41—
o U TN NIFTTIINIAD
s (NN NNRRNNRNNRRRNNRNNEEIEN
o WIENTH (ARURRRRRRRRRRRNRARERRNNND
1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015

M Desvio estandar de la faena normalizada a la media anual

Fuente: Elaboracidn propia en base a Anuarios Estadisticos del INAC

El ciclo ganadero, por su parte, hace alusion a las fluctuaciones inter-anuales de la faena que
devienen de las caracteristicas propias que tiene la actividad. Por un lado, las restricciones
bioldgicas inherentes en la produccion ganadera que implican decisiones que comprometen el
mediano y largo plazo. Por otro lado, la doble condicion que tiene el producto como bien de
consumo (ganado enviado a faena) y bien de inversion (ganado que se mantiene en stock, para
que produzca mas terneros). Cuando aumenta el precio del ganado, los productores buscan
incrementar su produccion bajo la expectativa de que los precios futuros sean aun mayores. Es
decir, los productores reducen la cantidad de ganado a faena en pos de incrementar la
produccion futura. La retencion de ganado, a su vez, conduce a precios ain mayores, lo que
redunda una vez méas en caidas del nivel de faena. El mecanismo contrario se activa cuando
disminuye el precio del ganado a faena. Estd demostrado que las faenas responden
positivamente a los precios una vez transcurridos varios afos del aumento original de precios
(y viceversa). El ciclo, entonces, esta caracterizado por oscilaciones conjuntas e inversas del
stock y la faena, asi como de los precios de ganado gordo y del nivel de faena. Si bien este
patrén ciclico se encuentra presente en todos los paises ganaderos, la evidencia empirica da
cuenta de que en Uruguay éstos son mas severos (Jarvis, 1982). De alli que es relevante la
ruptura de ese patron histérico que comienza a perfilarse a inicios del noventa.

El desdibujamiento del ciclo ganadero se infiere a partir de la evolucion de la tasa de
extraccion (Gréafico 7.15), la relacion entre stock y faena bovina (Grafico 7.16), y la evolucion
que sigue la relacion entre el nivel de faena y los precios de ganado gordo (Gréafico 7.17). De
acuerdo a los datos de la tabla correspondiente al Grafico 7.15, hasta la primera mitad del
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noventa no hay cambios significativos en la tasa de extraccion la cual a su vez presenta grandes
fluctuaciones. En efecto, entre 1980 y 1993 la tasa de variacion media acumulativa del
coeficiente de extraccion es casi nulo -igual a 0.34%-, siendo la media de 14.3 y el coeficiente
de variacion de 20.2. Desde 1994 y hasta mediados del 2000, aumenta el coeficiente de
extraccion -la tasa de crecimiento media acumulativa es de 2.5%- con una media més alta, de
16,8 y un coeficiente de variacion menor, de 13.3. A partir del 2006 los resultados son incluso
mejores en cuanto a la media y al coeficiente de variacion -20.4 y 8.1 respectivamente- pero se
observa una tendencia decreciente de la tasa de extraccion —la tasa de variacion media
acumulativa es negativa e igual a 1.3%-. EI mismo resultado es constatado de acuerdo al
Gréfico 7.17 la tendencia espejo que siguen las series de precio de novillo gordo y de faena se
desdibuja a partir de inicios del noventa y comienza a manifestarse nuevamente a partir del
2006.

Grafico 7.15: Tasa de extraccion (1980-2015)
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comercializacion de ganado y carnes (documentos INAC); Series histéricas de OPYPA

Gréfico 7.16: Stock y faena de vacunos (1977-2015)
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Gréfico 7.17: Precio novillo gordo y faena bovina (1980-2015)
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Fuente: Elaboracidn propia en base a Anuarios Estadisticos de la DIEA y Anuarios Estadisticos del INAC

Responder a las preguntas sobre cudles son los factores que determinaron el desdibujamiento
del ciclo ganadero desde inicios del noventa, y el porqué de su vuelta atenuada a partir del
2006, excede los objetivos de investigacion delineados. Su explicacion insumiria un trabajo
analitico especifico sobre los catalizadores del ciclo y su evolucion durante el periodo de
estudio. Es posible, no obstante, recurrir a trabajos que aportan explicaciones al respecto, solo a
modo de dejar planteadas algunas de las interpretaciones realizadas.

En este sentido, es interesante el aporte de Mednik (2003) hacia la primera de esas preguntas.
El autor parte de sistematizar un conjunto de mecanismos gque ayudan a exacerbar o suavizar el
ciclo, e hipotetiza sobre las razones que podrian estar detrds de la interrupcion del patron
historico de la relacion entre stock, faena y precios desde comienzos de los noventa. Entre los
catalizadores del ciclo, ademas de las restricciones bioldgicas, Mednik destaca: 1. La variacion
de la productividad de las vacas (cuanto mayor la productividad menos fuerza tiene la
restriccion bioldgica y por tanto méas suave es el ciclo); 2. Las restricciones de liquidez
(impacta sobre las decisiones de los ganaderos haciéndoles vender ganado en momentos
inoportunos); 3. Los problemas de informacion o coordinacién, vinculados al timing de
mercado (eventuales comportamientos contraciclicos por parte de algunos agentes podrian
suavizar el ciclo); 4. El grado de coordinacion vertical existente en la cadena carnica (cuanta
mayor articulacion entre eslabones, méas suavizado serd el ciclo); 5. El grado de integracion del
mercado interno de haciendas con los de otros paises (asociado a la importacion y exportacion
de ganado en pie, que puede atenuar o acelerar el ciclo, al descomprimir o profundizar la
restriccion biologica).

De acuerdo al autor, entre los factores de mayor relevancia que actuaron en el desdibujamiento
del ciclo ganadero uruguayo durante la década de 1990, se encuentran:

» El surgimiento de una ganaderia “dual” que responde a diferentes velocidades de ajuste
y a una mayor heterogeneidad de las condiciones tecnolégicas®®, la cual propicié
diferentes timing en cuanto a las decisiones y comportamientos de los ganaderos;

294 . , . . . . . o .
La idea de una ganaderia a dos velocidades refiere a la existencia de rutinas tecnolégicas dispares entre los

productores que fue conformando trayectorias tecnolégicas divergentes durante el transcurso de la década del
noventa, y creando, a su vez, asimetrias, que condicionan las decisiones y comportamientos en las trayectorias
futuras. La existencia de la heterogeneidad en la actitud innovadora de los productores responde a una
combinacién de factores. Entre ellos, se destaca la disparidad en lo que refiere a: caracteristicas
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= La liberalizacién de la exportacion de ganado en pie* a través de establecer un piso en
los precios, y promover aumentos en mayor medida del precio de ganado flaco,
favoreciendo por tanto las decisiones de inversion en detrimento de las de consumo, en
la ecuacion de los criadores;

= La tendencia creciente del ratio: precio del ternero y precio del novillo y vaca, como
resultado de desajustes entre la evolucion de las actividades de cria e invernada, que
propicid incentivos al criador para producir mas terneros. En concreto, las inversiones
en forraje se realizaron en mayor grado en la invernada que en la cria. Esta ultima
recurrié en mayor medida al aumento del rodeo y en menor grado al incremento de la
productividad de ese rodeo.

En menor grado de importancia, Mednik sefiala otros moviles que habrian actuado como son:
el aumento de productividad de la ganaderia vacuna y el ablandamiento de la restriccion de
liquidez del sector originada por la expansion del crédito. Ademas de los factores
mencionados, el autor advierte que en el caso uruguayo —que presenta importante saldos
exportables y tiene un peso relativo despreciable en el mercado mundial- su ciclo ganadero no
depende solo del juego de la demanda y oferta interna, sino que tiene un componente
importado. Para el autor, por tanto, es necesario examinar la evolucion de los precios
internacionales a efectos de identificar si hubo algin cambio de patrén que haya promovido el
desdibujamiento del ciclo en nuestro pais. A tales efectos se centra en el circuito aftésico y
encuentra que el descalce de los planes de estabilizacion argentino y brasilefio, y la politica de
subsidios de la UE llevaron a un desdibujamiento del ciclo de precios internacionales en dicho
mercado, que fren6 uno de los motores del ciclo ganadero uruguayo como es el generado por
las variaciones en el precio de exportacion. De alli que a los factores antes mencionados, el
autor, agrega:

= La desincronizacion de los ciclos de precios argentino y brasilefio, como uno de los
factores centrales en el desdibujamiento del ciclo ganadero uruguayo.

El analisis, no obstante, se centra en lo ocurrido durante la década del noventa, y por tanto sus
resultados estan condicionados a los factores imperantes durante esos afios. Cabe notar, por
ejemplo, que en el analisis de las alteraciones en el mercado internacional de carne vacuna
realizado, Mednik toma de referencia la evolucion de los precios internacionales en el circuito
aftdsico, en particular repara en el ciclo argentino y el ciclo brasilefio, y su vinculacion con los
ciclos de precios de exportacion de la carne vacuna uruguaya. Su justificacion parte de que si
bien Uruguay ingresa al mercado no aftésico a mediados de la década de 1990, no es hasta
finales de esa década en que los volumenes exportados hacia ese mercado adquieren
significancia. Esta argumentacion es valida para esa década, pero no refleja lo ocurrido desde
entonces (como fue ampliamente referido en el capitulo 5). El ciclo ganadero, sin embargo,

socioecondmicas, en los mecanismos de toma de decisiones, la dotacién de recursos, y las actitudes hacia la
incorporacion tecnoldgica. (Mondelli & Picasso, 2001)

> En 1993 se decretd la libertad de exportacidon e importacién de novillos aptos para la faena, terneros,
terneras y vaquillonas de hasta dos dientes: para el resto de categorias se estipuld la exigencia de autorizacién
del MGAP. Durante el periodo previo, si bien se otorgaron autorizaciones especiales a las exportaciones en pie,
éstas fueron puntuales y se restringieron a algunas categorias (Ordeix & Ferreira, 2001).
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continué desdibujado hasta el 2006, con lo cual se podria cuestionar que la desincronizacion
entre los ciclos ganaderos argentino y brasilefio y los mayores saldos exportables de la UE en
el circuito aftdsico, constituya un factor explicativo de peso en tal fendmeno. Se deberia, no
obstante, examinar si las otras razones mencionadas por Mednik tuvieron mayor incidencia
durante estos afios, y propiciaron que el ciclo continuara ausente.

Un estudio de este tipo, que comprenda los afios posteriores al periodo abarcado en Mednik
(2003) exige un grado de rigurosidad como el que esta presente en dicho trabajo, lo que
claramente excede el alcance de esta investigacion. Hecha esta aclaracion, no obstante, se hace
notar algunas cuestiones que surgen al observar la evolucion de algunos de los indicadores que
Mednik toma como centrales en su explicacién. Uno de ellos es la evolucién del ratio entre el
precio del ternero y el precio del novillo, que cambia de tendencia a partir del 2001 (Grafico
7.12), y sin embargo, el desdibujamiento del ciclo ganadero sigue su curso. Por otro lado, mas
alla de que la liberalizacion de las exportaciones de ganado en pie haya generado expectativas
favorables para los criadores al aumentar su margen de maniobra, en el Grafico 7.18 se
evidencia que dicho indicador presenta una gran variabilidad interanual durante el periodo de
estudio, y en especial entre 1994 y 2006. Es recién durante los Gltimos afios del periodo bajo

estudio que la exportacion en pie adquiere significancia™®.

Gréfico 7.18: Exportacion en pie (1980-2015)
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos proporcionados por OPYPA

En lo que refiere al aumento de productividad de la ganaderia vacuna como factor de
incidencia en el desdibujamiento del ciclo, los anélisis precedentes sobre el desempefio de la
ganaderia vacuna dan cuenta de que las mejoras en la productividad que permitieron ablandar
la restriccion biologica inherente al ciclo desde inicios de la década de los noventa, se
atenuaron a comienzos de la segunda mitad de la década del 2000. La inversion en forraje, que
habia perdido impulso a inicios del 2000, cayo en la segunda mitad de la década y se mantuvo
estancada hasta finales del periodo de estudio. EI mismo patrén se observa respecto al

2% Cabe destacar que ha continuado la tendencia creciente de la exportacion en pie desde el 2015. Segln datos

de OPYPA, en el ejercicio 2017/18 alcanzé las 450 mil cabezas, lo que equivale casi al 20% de la faena. Dado que
la exportacion en pie tiene casi que exclusivamente destino Turquia, la evolucidn futura es bastante incierta,
dependera de la politica adoptada por ese pais en la coyuntura econdmica adversa por la que atraviesa. Es
motivo de preocupacion, no obstante, dado que la exportacién en pie consiste principalmente en animales
jovenes y si se mantiene en los niveles actuales, tiende a desequilibrar la relacién entre tasa de remplazo y tasa
de extraccion de novillos. Véase (Bervejillo, 2018).
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indicador de eficiencia reproductiva, cuyo nivel permanece casi incambiado entre 2008 y 2015.
Estas tendencias se corresponden con lo ocurrido en la evolucion de los indicadores referidos al
ciclo ganadero.

Por Gltimo, es interesante reparar en lo sefialado por Mednik acerca de la coordinacion vertical
de la cadena como un eventual catalizador del ciclo ganadero. Segun el autor, los mecanismos
alternativos a los del mercado, posibilitarian una mayor coordinacién de las decisiones y
acciones de los integrantes de la cadena, al incluir en la ecuacién del criador los efectos de sus
decisiones sobre invernadores y frigorificos. Para el autor, éste no es un catalizador que haya
actuado durante la década del noventa cuando la articulacion registrada entre la fase primaria y
la industrial se limito a experiencias piloto concretas, y fue de escasa incidencia en el total de
transacciones. Como se tratd en el capitulo 3, el relacionamiento entre ganaderos e industriales
de la carne lejos de ser fraterno y articulado, se ha caracterizado por un grado de conflictividad
elevado que histéricamente ha resultado en un juego de suma cero.

En el capitulo siguiente se indaga sobre las formas de coordinacion que han pautado el
relacionamiento entre estos dos eslabones durante el periodo de estudio. La mirada de largo
plazo aporta elementos que evidencian una mayor articulacién entre productores y
procesadores. Si bien se constata la emergencia de mecanismos de coordinacion mas estrechos
durante los noventa, en sintonia con lo afirmado por Mednik, dado el carécter incipiente y su
escaso peso en el total de transacciones, no parece que ese factor haya actuado como
catalizador del ciclo. El proceso creciente de mecanismos de coordinacion alternativos al
mercado, registrado desde entonces, podria, no obstante, ser uno de los factores que ayudan a
explicar el ciclo ganadero atenuado de la ultima década bajo estudio. Constatar o refutar dicha
afirmacion, sin embargo, requiere un trabajo de investigacién en si mismo, y por tanto no es
abordado en esta investigacion.

7.3 Recapitulando: Fin del estancamiento dinamico de la ganaderia bovina y
sefales de alerta

Los cambios relativos al desempefio del sector ganadero vacuno han estado atravesados por
transformaciones no menores de su estructura. En un contexto de transformaciones importantes
en la conformacién silvoagropecuaria de nuestro pais y en sintonia con algunas tendencias
mundiales registradas en los sistemas agroalimentarios —ya mencionadas en el Capitulo 4-, se
puede afirmar que durante las Ultimas décadas la estructura de la ganaderia bovina de carne en
nuestro pais ha perdido superficie y cambiado su composicion, se ha concentrado y ha
adquirido mayor especializacion, y si bien reciente e incipiente, ha experimentado un proceso
creciente de intensificacion.

Por otro lado, el conjunto de indicadores utilizados para medir la dinamica registrada por la
ganaderia vacuna, da cuenta de un salto cuantitativo y cualitativo registrado desde la primera
mitad de la década de 1990. Es a partir de entonces que comienzan a sortearse varios de los
obstaculos sefialados como principales causas del prolongado estancamiento que caracterizo al
sector desde mediados de la segunda década del siglo XX. Entre ellos, la baja tasa de procreo,
la pronunciada irregularidad de la oferta de ganado gordo y la avanzada edad y el bajo peso del
ganado enviado a faena. Las mejoras en la nutricion del ganado debido al ablandamiento de la
restriccion forrajera, los estudios en la genética animal, la introduccion de nuevas técnicas de
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manejo del ganado y los avances registrados en materia sanitaria han estado detras de los
aumentos en la produccién y productividad de la ganaderia bovina. Sin embargo, los resultados
en cuanto a la evolucién seguida por los principales indicadores relevados durante la Gltima
década de estudio, arrojan dudas sobre la sostenibilidad de esa dinamica virtuosa.
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Capitulo 8

Mecanismos de coordinacion en el complejo carnico y su caracter
dinamico

Este capitulo atiende a uno de los objetivos de la tesis: evidenciar y aportar a la comprension
de las transformaciones de los mecanismos de coordinacion entre la fase primaria y la
industrial del complejo céarnico vacuno en Uruguay entre 1980 y 2015.

En el apartado 8.1 se realiza una sistematizacién de ciertos procesos que han promovido
cambios relativos al relacionamiento entre actores en el periodo de estudio. La evidencia es
construida en base a un andlisis de caracter cualitativo. Se reconoce, no obstante, la utilidad de
complementar esta perspectiva con un analisis que permita cuantificar de forma mas precisa la
magnitud de los cambios. Asimismo, se entiende necesario explicitar que el apartado esta
abocado a describir los cambios, no a examinar si éstos han redundado en mayores beneficios
para los actores. En concreto, se aporta evidencia sobre la emergencia de mecanismos de
coordinacion alternativas al mercado spot que requieren (y promueven) mayor integracion
entre los eslabones. Ello sin tomar posicién sobre cual mecanismo es mejor o deseable. Este
ultimo punto requeriria otro estudio y probablemente diera lugar a otra tesis, motivada por
otras preguntas de investigacion (ej. ¢Cual mecanismo de coordinacion resultaria mas efectivo
dado cierto tipo de transaccion?).

En el apartado 8.2 se busca aportar a la comprension de la dinamica de los tipos de gobernanza
desplegados entre ganaderos e industriales durante el periodo de estudio. A tales efectos se
recurre al marco tedrico adoptado. Como se trato en el capitulo 2, el enfoque de CGV provee
de herramientas conceptuales que ayudan a caracterizar la gobernanza interna entre ambos
eslabones, asi como a explicar su dindmica. Recordar que, de acuerdo a este enfoque, un
incremento en la complejidad de la informacion requerida en las transacciones promovera
cambios en la estructura de gobernanza de la cadena. En concreto, requerira el pasaje hacia
mecanismos de coordinacién mas estrechos entre eslabones. La mayor complejidad de las
transacciones se genera ante una mayor diferenciacion de productos y/o el surgimiento de
productos con mayor nivel de especificidad que hace necesario un relacionamiento mas directo
entre los actores. Estos mecanismos de coordinacion directa pueden ser de tipo relacional,
modular o jerarquico.

De acuerdo al enfoque de CGV, la emergencia de una gobernanza de tipo modular estara
condicionada a la existencia de mecanismos de codificacion y procedimientos estandarizados
de la informacion requerida en la transaccion. En el caso que no existan sistemas de
codificacion de la informacion sobre las caracteristicas comprendidas en la transaccion
entonces la gobernanza sera de tipo relacional. En tal caso, el intercambio de informacién se
realizara de forma tacita y estara basado en la construccion de vinculos de cooperacion, segun
factores como la reputacion y la confianza mutua. A medida que se instrumenten protocolos
estandarizados y tecnologias de proceso automatizadas, entonces los vinculos entre eslabones
estaran caracterizados por la gobernanza modular. Es decir la informacion intercambiada en la
transaccion, si bien compleja, podra codificarse y no dependera necesariamente de lazos
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relacionales. Por otro lado, y segun el enfoque adoptado, la capacidad de los proveedores de la
cadena es otro factor de incidencia en el tipo de gobernanza construido. Cuando la base
proveedora no pueda responder de forma adecuada a los requerimientos demandados en la
transaccion, los compradores tendran incentivos para ejercer una gobernanza de tipo cautiva o
jerarquica, lo cual puede ocurrir a través del establecimiento de vinculos intra-empresa. Es de
notar que una respuesta “adecuada” de la base proveedora abarca desde el cumplimiento en los
tiempos de suministro y cierta regularidad, hasta aspectos que refieren a la calidad y a las
exigencias técnicas solicitadas.

8.1 Laemergencia de nuevas formas de coordinacion entre productores
ganaderos y la industria frigorifica

Presagio o premonicion, a finales de la década de 1980, Alonso y Pérez Arrarte exponian un

conjunto de transformaciones clave a nivel global que conllevaria la consolidacion de nuevos

condicionantes para la insercion virtuosa en las cadenas agroalimentarias. Segun los autores, el

complejo carnico en el Uruguay de los ochenta requeria cambios para afrontar exitosamente los

desafios venideros.

“La norma de los proximos afios serd la renovacion tecnoldgica acelerada, la diversificacion y
diferenciacion del consumo. El surgimiento de cambios repentinos tensionard permanentemente el
aparato productivo, exigiendo estructuras flexibles, adaptables, dgiles para responder a los signos del
mercado. La integracion de los procesos de comercializacion, transformacion industrial y produccion
agraria es asimismo un corolario de las determinaciones que impondra el mercado destino: cada vez serd
mayor la interdependencia entre la industria (o el packing) y los productores agropecuarios, para lograr el
alto nivel de calidad en el producto final que los consumidores plantean. Los productores agropecuarios
deberdn entregar el producto especifico que el mercado final esté dispuesto a absorber, con sus normas
de calidad establecidas, en el momento oportuno, producido con la tecnologia mds eficiente y
competitiva, etc. Es inconcebible actualmente que esto sea posible eficazmente en el dmbito de complejos
productivos no integrados —como nuestra ganaderia, por ejemplo-. Para lograr este objetivo puede no ser
muy diferente que esa integracion se logre mediante mecanismos iddneos de coordinacion, o en el marco
de una misma estructura de propiedad a lo largo de toda la cadena productiva y comercial”

“La Modernizacion agraria ;cual es la alternativa viable?”
(Alonso & Pérez Arrarte, 1989, p. 28)

Lo cierto es que se deberia esperar al menos una década para que las alternativas manejadas
por estos autores, comenzaran, de forma incipiente, a permear el complejo carnico bovino.
Hasta entonces, las estrategias diferenciadoras respecto a la comercializacion del ganado a
faena, si bien no totalmente ausentes, se contaban con los dedos de una mano.

A inicios de la década de 1980, el complejo carnico uruguayo se encontraba en plena
reconfiguracién. Como fue mencionado en los capitulos 3 y 6, nuevos arreglos institucionales
originados tras los cambios en las reglas de juego de la década anterior debutaban a inicios del
periodo de estudio. Especificamente y en lo que refiere a la comercializacion del ganado para
faena, los principales cambios introducidos durante la década de 1970 habian sido: la fijacion
de precios para la carne bovina en segunda balanza®’, un nuevo sistema de clasificaciéon y

> |a fijacién de precios para carne bovina en base al rendimiento de la carcasa fue decretado en 1972. A partir

de realizar el peso de la carcasa (o canal) en la segunda balanza -actualmente puesto 4 del Sistema de
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tipificacion®® de las canales segun atributos de conformacién y terminacion v, la liberalizacion
de los precios del ganado a faena. Estos cambios constituyeron el punto de partida de
transformaciones mayores en el relacionamiento entre actores entre 1980 y 2015. Una mirada
al periodo en su conjunto da cuenta de:

i.  El pasaje hacia un sistema de pagos basado en el rendimiento efectivo de la canal en
lugar del peso vivo del ganado;
ii.  Una mayor precision en el sistema de clasificacion y tipificacion de las canales
mediante nuevas tecnologias que complementan las estimaciones visuales;
iii.  El pasaje de una estructura de relacionamiento entre productores e industriales pautada
exclusivamente por sefiales provistas por el mercado spot a una estructura donde se
agregan, aunque de forma minoritaria, mecanismos de coordinacion mas estrechos.

Las transformaciones mencionadas se encuentran interrelacionadas. Las mejoras introducidas
en los sistemas de fijacion del precio del ganado a faena y los nuevos instrumentos de medida
sobre atributos de calidad de las canales han sido alicientes o han viabilizado la emergencia de
mecanismos de coordinacion directa entre la fase primaria y la industrial. No obstante, y como
se profundizard a continuacion, hacia finales del periodo de estudio, los mecanismos
alternativos al mercado spot emergentes siguen teniendo escasa relevancia en el total de
transacciones. Mas alla de los obstaculos que se han presentado a la expansion de mecanismos
de coordinacion directa, es posible afirmar que durante las Gltimas cuatro décadas se ha pasado
de una estructura de negociacion basada exclusivamente en sefiales provistas por el mercado a
la coexistencia de distintas estrategias.

Este fendmeno se encuentra en concordancia con tendencias que se han manifestado a nivel
global y que no se limitan a la cadena carnica. Como ya fue profundizado en el capitulo 4, una
mayor coordinacion entre las fases productivas de las cadenas agroalimentarias se ha
promovido en respuesta a cambios originados tanto por factores de demanda como de oferta.
Entre los primeros se destaca la sofisticacion de la demanda, las crecientes preocupaciones
ambientales y sociales en torno a la elaboracion de alimentos, y las mayores exigencias de
homogeneidad y estandarizacion. Desde la oferta, se sefiala el gran avance en las tecnologias
de produccion, procesamiento y distribucién que ha permitido la mayor diferenciacion vy
segmentacion de los alimentos. A continuacion, entonces, se pone la lupa en los principales
cambios ocurridos en los mecanismos de coordinacion entre la fase primaria e industrial de la
cadena durante el periodo de estudio.

Electronico de Informacidn de la Industria Carnica- se obtiene el rendimiento carcasa (peso canal caliente/peso
vivo*100) que indica cudnta canal hay en relacién al peso vivo (Robaina, 2012).
298 . s .y . epe .y . . . g . .

Los sistemas de clasificacion y tipificaciéon permiten caracterizar, en forma objetiva y/o subjetiva, la
conformacion (relacién entre masa muscular y esqueleto) y la terminacion (grado de engrasamiento) de la canal,
y definir asi, la calidad en base a criterios homogéneos. Representan un mecanismo de comunicaciéon entre
productores, industriales y consumidores. (Brito et al., 2006)
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8.1.1 Acuerdos de tipo contractual entre la fase primaria e industrial del complejo
Varios autores coinciden en que la experiencia de integracién de productores vinculados a
grupos CREA*® en 1981-que posteriormente conformaria el Frigorifico PUL-, marcd un hito
en lo que refiere a la emergencia de mecanismos de coordinacion alternativos al mercado spot
(Guardia & Zefferino, 2002; Mondelli, 2007; Ordeix & Ferreira, 2001; Plan Agropecuario,
1996). Motivados por la oportunidad de exportar corderos a Arabia Saudita, ese grupo de
productores decidié integrarse hacia adelante, en régimen de facon®*® contratando servicios en
plantas frigorificas, y posteriormente, ante el acceso a cupos de exportacion a Egipto e Irén, el
grupo incursiond en vacunos (Plan Agropecuario, 1996, p. 55). En 1988, a partir de la compra
de la planta Infrisa en Melo, se consolidd como empresa frigorifica cooperativa y comenzo a
operar, a cargo de 230 productores, bajo la firma Productores Unidos Cooperativa Agraria
Ltda. (PUL) a inicios del noventa (Guardia & Zefferino, 2002, p. 54). Tras el rebrote de fiebre
aftosa en el 2001 y la crisis financiera del 2002, el frigorifico fue vendido parcialmente —
aungue mayoritariamente- a un empresario brasilefio. No obstante, las estrategias
diferenciadoras en lo que refiere a la compra de ganado a faena se mantuvieron (Mondelli,
2007).

En efecto, mas all4 de constituir una de las primeras experiencias de integracion vertical, lo
distintivo del Frigorifico PUL es que desde sus inicios establecié que el pago por el ganado
remitido a faena se haria exclusivamente en gancho, esto es seglin peso en segunda balanza, y
de acuerdo a criterios en base al peso y la edad del ganado, y segun la conformacion y la
terminacion de la canal®®. Esto es llamativo, ya que si bien el nuevo sistema de clasificacion y
tipificacion de las canales en base a criterios de conformacion y terminacion regia desde
1976°”, a finales del ochenta solo un frigorifico establecia pagos diferenciales segin esos
parametros. De acuerdo a un trabajo de investigacion realizado por Peréz Arrarte (1993) sobre
las estrategias de negociacién de la Industria Frigorifica (IF)**, la planta frigorifica Santos

** Los CREA (Centro Regional de Experimentacidon Agropecuaria) son grupos de productores cuyo origen en

nuestro pais se remonta a la década de 1960. Inspirados en una experiencia francesa nacida tras la 22GM, los
CREA buscan la mejora de resultados econdmicos y financieros mediante el intercambio entre pares, la discusion
y eventualmente la resolucion comdn de problemas concretos en los predios. Desde 1966 se nuclean bajo la
Federacion Uruguaya (FUCREA), que en el 2005 inicia el proyecto de “Coordinacion de la Cadena Carnica CREA”
(CarneCREA) con el objetivo de promover las relaciones comerciales entre los agentes de la cadena buscando
“aumentar el valor para el ganado a través del acceso a mejores negocios y mayor informacion”.
http://fucrea.org/seccion/carne-crea.

3% En Ja faena a facon, el frigorifico no es propietario de la carne, sino que el propietario es un tercero, al cual el
frigorifico le cobra el servicio de faena.

01 g objetivo de asegurar la remisidén de hacienda, mas alld de garantizar cierto volumen de remisién a los
productores segun las cuotas adquiridas en el Frigorifico (Plan Agropecuario, 1996:57), se debia a la actuacion
del PUL como garante de los productores ante el BROU para el acceso al crédito. De acuerdo a Guardia &
Zefferino, en ese caso el frigorifico exigia que el ganado remitido fuera novillo, hasta 2 dientes, con un peso
carcasa de 230 kilos, un nivel de grasa equivalente a 2, y una conformacién de tipo I, N o A (2002, p. 54).

302 | primer Sistema Oficial de clasificacion y tipificacion de Uruguay fue establecido en 1956, y utilizé las letras
de la palabra ORIENTAL para tipificar las canales. En el afio 1976 entrd en vigencia un nuevo sistema, cuya
principal diferencia fue considerar separadamente los atributos de conformaciéon y de terminacion. Las
categorias de conformacién se identifican con las letras I, N, A, C, U, R (desde mayor a menor desarrollo
muscular) y las de terminacién mediante cinco grados: 0, 1, 2, 3 y 4 (desde la menor a mayor cobertura de
grasa). (Larrain et al., 2018, p. 30)

3% En el estudio se examinan las principales plantas frigorificas: Canelones, Colonia, Carrasco, Cattivelli,
Comargen, Cruz del Sur, Durazno, Elbio Pérez Rodriguez, Coop. Granja Flores, Industrial Pando, La Caballada, Las
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Lugares era la Unica que mantenia una estrategia de mayor transparencia en la transaccién y lo
hacia bajo la forma de contratos con ganaderos. Santos Lugares, al igual que el PUL, habia
sido comprado en 1986 por un grupo de productores que hasta entonces habia operado como
faconero y que al momento de decretarse la prohibicion de operar en la exportacion sin planta
de faena, pasé a conformar una cooperativa de segundo grado —Central Cooperativa de Carnes-
. Ante la oportunidad de negocios de exportacion a ltalia, el frigorifico comenzo a realizar
transacciones de compra de hacienda en base a contratos para ciertas categorias de ganado —
terneros Holando y novillos- y las mantuvo hasta que dejé de estar operativo en 1993 (Guardia
& Zefferino, 2002, p. 51). Hacia mediados del ochenta, dos plantas frigorificas mas se habian
constituido a través de estrategias de integracion vertical —la cooperativa Granjeros de Flores y
el Frigorifico Casablanca (Fricasa)-, aunque sin establecer mecanismos de abastecimiento de la
materia prima diferentes a los existentes en la industria convencional (Pérez Arrarte, 1993, p.
176). Mientras la primera dejo de operar en 1993, la segunda continud activa, pero dejé de
estar en manos de cooperativas de productores a principios del 2000 y pas6 a constituir una
sociedad an6nima de capitales nacionales.

Efectivamente, desde inicios del periodo de estudio y hasta finales del noventa se evidencian
escasas Yy/o discontinuadas iniciativas de acuerdos de caracter contractual entre frigorificos y
grupos de productores que estipularan precios diferenciales segun caracteristicas diferenciales
del ganado®*. Durante el Primer Seminario realizado en el marco del Plan Agropecuario sobre
“La importancia de la integracion en la cadena cérnica” a fines de 1996, se argumentaba que la
desconfianza en el sistema de calificacion y tipificacion de las canales entonces vigente era un
obstaculo hacia una mayor integracion que redundara en mejoras en la calidad a través de
determinar precios segun atributos de las canales. La ausencia de credibilidad se explicaba
tanto por la escasa difusion que habia tenido el sistema como por su desactualizacion, por lo
que se entendia debia ser “aggiornado segun las exigencias de los mercados modernos ’(Plan
Agropecuario, 1996, p. 96). En ese entonces, se habia iniciado una revisacion del sistema de
clasificacion y tipificacion de las canales el cual derivé en un nuevo sistema que fue
implementado en 1997. En base al analisis sobre las caracteristicas del ganado disponible y los
cambios que desde finales del setenta se venian registrando en la demanda, se establecio un
nuevo sistema, con nuevas categorias para la clasificacion del ganado, en funcién de la edad y
el sexo®®. El nuevo sistema significd una mejora en relacién al anterior, pero el proceso de
tipificacion de las canales siguié basandose en un procedimiento subjetivo — observacion visual
de las carcasas-, con los consiguientes menores incentivos hacia el uso de grillas de valor, esto

Piedras, Ottonello Hnos., Pando, San Jacinto, Santos Lugares, Schneck; Tacuarembd y Titano. Segun célculos
propios en base al Anuario Estadistico de Existencias, Faena y Exportacion de 1989 (INAC), en conjunto, estos
frigorificos explicaban mas del 70% de la faena total en 1989 —afio del relevamiento-.

% Ello si se tiene en cuenta el escaso peso de la faena proveniente de las dos plantas frigorificas que realizaban
acuerdos de tipo contractual en el total del volumen faenado. En conjunto, la faena proveniente de estas dos
plantas para los afios 1991, 1992 y 1993, representaba en promedio el 4% de la faena total. (Calculos propios en
base a Anuarios Estadisticos del INAC).

*Enlo que refiere a la tipificacidn se siguié considerando de forma separada los atributos de conformacién y
terminacién, manteniéndose la conformacién seguin I, N, A, C, U, R pero con variantes en el sellado dependiendo
de las nuevas categorias, y con una escala de grados para la terminacién -0, 1, 2, 3, 4- en un gradiente que va
desde la carencia de cobertura hasta la terminacidon excesiva. Véase la Resolucién 65/997 del Instituto Nacional
de Carnes del 14 de Abril de 1997 https://www.inac.uy/innovaportal/file/2024/1/-res-65-997.pdf
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es del otorgamiento de premios y castigos sobre un precio base en funcion de diversos atributos
de calidad.

A finales del noventa, sin embargo, comenzaron a testearse y aplicarse nuevas tecnologias en
los sistemas de tipificacion, complementarias a las estimaciones visuales. Una de ellas, la
ultrasonografia, es una técnica basada en la aplicacion de ondas de alta frecuencia que permite
cuantificar los tejidos musculares y grasos del animal en vivo, posibilitando: la seleccion de
animales genéticamente superiores en cuanto a la calidad de la carne; la identificacion de
sistemas de manejo y alimentacion del ganado méas apropiados para las caracteristicas
definidas; la determinacion de puntos finales de faena; y la estimacion de caracteristicas
carniceras del ganado que va a faena. Esta técnica fue evaluada y validada por el Instituto
Nacional de Innovacion Agropecuaria (INIA) a finales de la década del noventa. Se origind
como parte del Programa de Mejoramiento Genético, en el marco del convenio realizado entre
el INIA y la Sociedad de Criadores de Hereford (SCHU). La ultrasonografia se utiliza para la
estimacion del rendimiento carnicero, y es complementada por otras mediciones como: el peso
vivo al embarque, el area del ojo de bife (AOB), y el espesor de grasa subcutanea (EGS) entre
la 12 y 13 costilla en el animal en vivo. Si bien esta herramienta viabilizd operaciones de venta
del ganado a frigorificos con garantias de homogeneidad y cierto estandar de calidad, tras la
culminacion del proyecto en el 2001, no se constaté un aumento significativo en el nimero de
transacciones entre ganaderos e industriales que hiciera uso de esa tecnologia y deviniera en un
sobre-precio del ganado enviado a faena (Lopez, 2004).

Otra tecnologia aplicada fue la utilizacion del sistema de video-imagen de la canal. Esta técnica
se basa en la toma de imagenes digitales del lado entero de una canal caliente o de la seccion
transversal de la costilla luego del enfriado de la canal. En el 2002, el INIA y el INAC
evaluaron uno de los sistemas de video-imagen (el sistema VIASCAN) y concluyeron que su
prediccion del rendimiento carnicero era muy superior al estimado a través del sistema de
clasificacion y tipificacion vigente. (Brito et al., 2006) Sin embargo, una vez culminada su fase
experimental, no se constatd una utilizacién generalizada de la tecnologia. De acuerdo a Lépez
(2004), al 2004 solo el Frigorifico Tacuarembd en convenio con la SCHU utilizaba el sistema
de video-imagen VIASCAN con el software BEEFCAM para la prediccion de la terneza.
Segun la autora, los elevados costos que insumia la adopcion del sistema fueron una razén de
peso de su limitado uso. Asimismo, y como se profundizara en el capitulo 9, cabe notar que la
incursion en las nuevas tecnologias, tanto el sistema de video-imagen como también la
ultrasonografia, coincidié con el cambio de expectativas de los actores del complejo carnico
que sobrevino al rebrote de aftosa y a la crisis econémica, y culmind con la macro devaluacion
del 2002. El sistema de video-imagen de las canales volvid a ser noticia en el 2007, ante el
ingreso del BPU a la industria carnica, que operé en el Frigorifico Solis desde entonces y como
se menciono en el capitulo 7, y se instalo en una planta propia en el 2011. En ambas plantas
frigorificas se introdujeron sistemas de video-imagen para estandarizar la tipificacion de las

canales®®.

% Informacion proporcionada por Gerardo Evia (Vaqueria del Este), uno de los informantes calificados

entrevistados.
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Menores dificultades presentd el uso de la segunda balanza en la comercializacion del ganado a
faena. De acuerdo a lo evidenciado, se observa un proceso creciente de la fijacion de precios en
base al rendimiento carcasa desde finales de la década de 1990, con mayor énfasis a partir de la
reapertura de mercados a principios del 2000. Es de notar que, si bien la fijacion de precios
para carne vacuna en base al rendimiento de la carcasa se habia decretado en 1972, todavia a
inicios del 2000 entre 30% Yy 40% de las transacciones seguia pactdndose segun peso Vivo
(Gréfico 8.1). Siguiendo a Ordeix & Ferreira (2001), las resistencias en cuanto a utilizar la
segunda balanza para llevar a cabo las operaciones de ganado a faena, se encontraban
fuertemente vinculadas a factores de credibilidad por parte de los productores. Estos tenian
mayor accesibilidad a presenciar el peso en primera balanza, lo que hacia la medicion méas
cotejable que el peso en segunda balanza el cual a su vez era resultado de procedimientos
realizados por la industria. Como se observa en el grafico, no obstante, desde el 2000 y hasta
finalizar el periodo de estudio -periodo para el cual hay datos sistematicos- se registra un
aumento sostenido de la participacion de la segunda balanza en la fijacion del precio. Mientras
que en el 2000 dicha participacion se ubicé en un 60% para la categoria de vacas y 70% para la
categoria novillos, al 2015 el 95% de las transacciones en ambas categorias se realizaba segln
peso en segunda balanza.

Gréfico 8.1: Grado de utilizacion de la segunda balanza en la determinacion del precio del
ganado a faena (2000-2015)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INAC

El pasaje hacia un sistema de pagos basado en el rendimiento efectivo de la carcasa en lugar
del peso vivo del animal tuvo la finalidad de otorgar mayor certidumbre a la transaccion y
mayores incentivos hacia la mejora de la calidad del ganado. Sin embargo, sigue sin haber
consenso unanime entre los actores del complejo carnico acerca de los mayores beneficios de
comercializar el ganado en segunda balanza. De acuerdo a la segunda auditoria de calidad de
carne vacuna del Uruguay realizada®”, en el 2008 la gran mayoria de los frigorificos negocian
sus compras casi que exclusivamente en segunda balanza y las razones esgrimidas se asientan
en “el hecho de que el frigorifico vende carne, y debe por tanto, comprar carne, siendo

7 A partir del 2002, y en base a los antecedentes de las auditorias de calidad de la carne vacuna realizados en

Estados Unidos desde inicios del noventa, INAC e INIA decidieron llevar a cabo la primera auditoria en nuestro
pais que fue implementada en el 2003. Durante la segunda auditoria, que se realizé entre el 2007 y 2008, se
hicieron 37 entrevistas a informantes calificados relevantes de la cadena cdrnica bovina. En lo que refiere al
eslabon industrial, se entrevistaron a los encargados de diez plantas frigorificas, seleccionadas por representar al
menos el 75% de la faena nacional de establecimientos habilitados. (Brito et al., 2011, p. 3)
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entonces esta modalidad de compra la mas transparente” (Brito et al., 2011, p. 17). Segun la
misma fuente, parte del universo de productores consultado sostuvo que, aunque realiza la
venta en segunda balanza, preferiria hacer la venta en base a un “conocimiento directo de lo
que significa la informacion del peso en pie” (Brito et al., 2011, p. 9).

Los resultados obtenidos por la misma auditoria evidencian, no obstante, cambios respecto a lo
observado a inicios del periodo de estudio sobre el uso del sistema de tipificacion oficial de las
canales como criterio de determinacion del precio del ganado a faena. Entre los productores,
algunos entrevistados afirmaron recibir siempre un plus por atributos de calidad como color de
carne, grasa, pH, edad, conformacion y terminacion, e hicieron referencia ademas a la
existencia de bonificaciones por estar dentro de programas especiales —Carne Organica y
Tesco-. Entre los industriales encuestados, la mayoria declaré haber instrumentado diversos
programas —Carne Orgénica, Procarne, Fucrea, Feedlot- con el fin de premiar calidad y evitar
“que los ganados buenos subsidien a los malos”. Asimismo, desde algunos frigorificos se
afirm6 establecer “acuerdos de bonificacion realizadas en forma individual con algunos
productores de confianza” (Brito et al., 2011, p. 17,18). Las opiniones recogidas tanto desde la
industria carnica como desde la fase primaria dieron cuenta, no obstante, que el uso de grillas
de valor podria generalizarse si estuviese exclusivamente basado en medidas de calidad
objetivas.

Sin duda las percepciones recogidas en la auditoria realizada en el 2007, dan la pauta de que
aun lejos de ser una practica habitual, el uso de bonificaciones como mecanismo para premiar
la calidad en la comercializacion del ganado dej6é de ser propiedad de una o dos empresas
frigorificas —como ocurria a inicios del periodo de estudio-. Un estudio realizado por el Grupo
InterCREA de Produccién de Carne (GIPROCAR) de FUCREA, en convenio con el INIA,
confirma estas percepciones, afirmando que el numero de productores participantes en
acuerdos de comercializacion con la industria se incrementd durante la década de 1990, y que
dicho proceso se acelerd a partir de comienzos del presente siglo. En base a ese estudio, al
2007, 250 productores participaban en acuerdos de comercializacion y 140 mil cabezas de
ganado -cifra que equivale al 6,4% de la faena correspondiente a ese afio- se tranzaban en base
a dichos acuerdos®®. Un relevamiento realizado por FUCREA en el 2009°®, arroja méas datos al
respecto, evidenciando que en dicho afio 7 frigorificos -PUL, Carrasco, Canelones, San Jacinto,
Las Moras, Solis y BPU- mantenian acuerdos de comercializacién del ganado con asociaciones
de productores y otras 7 plantas —Tacuaremb0, Colonia, Inaler, La Caballada, Pando, Solis y
BPU- establecian acuerdos con productores individuales. Los 12 frigorificos mencionados -de
un total de 42 plantas frigorificas habilitadas - explicaban en conjunto el 50% del volumen de
faena total y casi el 70% del valor exportado al 2009°*°. Nétese asimismo que los 12
frigorificos constituyen el grupo de plantas lideres identificadas en el capitulo 6 (con excepcién
de Las Piedras que no mantiene acuerdos).

%% E| estudio fue realizado en el marco de un convenio entre FUCREA (Grupo GIPROCAR) y el INIA, ejecutado por

el Proyecto GIPROCAR Litoral fase Il; “Actividad 1. Identificacion de estandares de calidad de canal y carne
conforme a acuerdos comerciales”. Citado en Errea et al. (2011, p. 113)

3% “Cambios en la cadena cérnica uruguaya ¢Como nos posicionamos mejor en el nuevo escenario?”, charla de
CarneCREA, Visitas a grupos CREA, 2011. Citado en Errea et al. (2011, p. 120)

319 caleulos propios en base a Anuarios Estadisticos del INAC.
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El Informe realizado por FUCREA en el 2009 daba cuenta, ademas, de la importancia que han
tenido las asociaciones de productores (coordinacion horizontal) en el proceso creciente de
acuerdos de comercializacion del ganado a faena (coordinacion vertical). Segun ese informe, 7
de los grupos de comercializacion mas activos ~AUPCIN, Cadena Productiva, Carne Angus,
Consorcio del Litoral, PROGAN, Vaqueria del Este, y CarneCREA —remitian un total de 200
mil cabezas de ganado a faena bajo la forma de acuerdos contractuales, lo cual representa el
9% del volumen total faenado al 2009. (Errea et al., 2011, p. 114). En el Cuadro 8.1 se presenta
una breve descripcion de las principales iniciativas de coordinacion horizontal que se han
consolidado en el transcurso del tiempo y que han incrementado sus vinculos con la fase
industrial, no solo mediante la realizacion de contratos sino también, y como se verd a
continuacion, bajo programas de certificacion. Es de notar que algunas de estas iniciativas

surgen promovidas —0 son apoyadas- por el Estado.

Cuadro 8.1: Principales experiencias de coordinacion horizontal entre productores ganaderos

Grupos 1960s. Los grupos CREA se originan con el 2002-2004. El Proyecto Integracion de la Cadena
CREA/FUCREA fin de obtener mejoras en los resultados Carnica CREA (Procarne) se origind en el marco del
econdmicos y financieros, mediante el Proyecto Piloto para el Aumento de la
intercambio entre pares, la discusion y Competitividad de la Ganaderia (UR-0137),
resolucién comun de problemas concretos ejecutado entre 2001 y 2004.
en los predios. Desde 1966 se nuclean bajo 2005. Tras la culminacion de Procarne, se inicia el
la Federacién Uruguaya (FUCREA) proyecto de “Coordinaciéon de la Cadena Cérnica
CREA” (CarneCREA). Carne CREA tiene acuerdos
de remision del ganado en base a grillas de valor
con varios frigorificos
Asociaciéon 1996. Asociacion de productores que se ha 1996. Acuerdos de remision de ganado
Uruguaya de especializado en la produccion de carne en proveniente de corrales de engorde a frigorificos,

Productores de
Carne Intensiva
del Uruguay
(AUPCIN)

sistemas intensivos de engorde. Nuclea
proyectos aislados que surgen a partir de las
primeras investigaciones en la tecnologia de
Feedlot y la formacion de técnicos llevadas
adelante por el LATU en 1993

segun grilla de valor en base a atributos de calidad
1996. “El Rancho” Marca conjunta entre la
Asociacion y el Frigorifico San Jacinto. Certificacion
del proceso de produccién y procesamiento a
través del LATU

Vaqueria del
Este

1999. Asociacion de productores ganaderos
de la Zona Este. Se inicia con apoyo del
Proyecto Piloto para el Aumento de la
Competitividad de la Ganaderia (UR-0137)

1999. Acuerdos de remisién de ganado a faena
mediante grillas de valor segun atributos de
calidad con varios frigorificos

2000. Integré el Programa piloto que dio origen al
Programa de certificacion de Carne Natural (INAC)
y a partir de entonces participa en ese programa.
2015. Participa junto al Frigorifico San Jacinto del
Programa de certificacion Never Ever 3

Consorcio de
Productores de

2002. Asociacion de empresas agricolas-
ganaderas de la zona de Young. Se inicia con

2002. Desde su conformacion, establece acuerdos
con algunos frigorificos, en volumen y calidad, de

Carne del apoyo del Proyecto Piloto para el Aumento acuerdo a precios diferenciales
Litoral de la Competitividad de la Ganaderia (UR-

0137)
Productores 2004. La Asociacion de productores 2004. Desde su conformacién, PROGAN mantiene
Ganaderos ganaderos del Uruguay se origind tras la los vinculos estrechos con el Frigorifico PUL, bajo
Cooperativa venta del Frigorifico PUL. Muchos de los la forma de distintos acuerdos —grillas de valor
Agraria socios fundadores de dicha experiencia segun atributos y diversos planes de
Limitada siguieron nucleados y conformaron una fortalecimiento empresarial conjunto- asi como la
(PROGAN) nueva asociacion. participacion en programas especiales como el de

Carne orgdnica

Alianza del
Pastizal

2006. Surge como resultado de una
iniciativa regional promovida por BirdLife
international en el Cono Sur (Paraguay,
Uruguay, Brasil y Argentina). El fin central es
promover la produccién a campo natural, y
favorecer la conservacién de pastizales y su
biodiversidad.

20009. Se inici6 la elaboracién de un protocolo para
reconocer los atributos de las carnes de pastizales.
2014. Ingresan mas de 100 miembros nuevos a la
Asociacién, como resultado del fondo de
Adaptacién al Cambio Climatico del MGAP.

2016. Alianza del Pastizal en convenio con BPU
comienza a exportar carne certificada a Holanda y
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a la region (Argentina y Brasil).

Fuente: Elaboracion propia en base a Bianchi & Gorga (2013); Mondelli (2011); Guardia & Zefferino (2002); Plan Agropecuario
(1996); sitios web de asociaciones; y entrevistas a informantes calificados

En el Cuadro 8.2 se presentan las principales iniciativas de coordinacion de tipo contractual en
la transaccion entre productores y procesadores, y se aportan datos sobre la evolucion que han
seguido durante el periodo de estudio, en término del nimero de actores implicados como de la
cantidad de reses transadas.

Cuadro 8.2: Acuerdos contractuales entre fase primaria e industrial (1980-2015)

ACUERDOS ANO DESCRIPCION EVOLUCION
CONTRACTUALES ORIGEN
Central Cooperativa 1986 Contrato de remisidn de ganado segun Discontinuado (1993) tras cierre de
de Carnes/ categoria (raza, edad) planta
Frigorifico Santos
Lugares
Productores Unidos 1988 Contrato de remisidén de ganado segln Discontinuado (2003) tras cambio
Cooperativa Agraria atributos de calidad: edad, peso, de conformacion societaria del PUL.
Ltda. / conformacion y terminacion de las canales A partir de entonces se establecen
Frigorifico PUL otros acuerdos entre PROGAN y el
Frigorifico PUL (Minerva)
AUPCIN/ 1996 Contrato de remisién de ganado terminadoa  AUPCIN: En 1996, 20
Varios frigorificos corral, en base a grillas de valor y acuerdos de = establecimientos, 20.mil reses/afio;
venta a futuro con compromiso en el y en 2015, 25 establecimientos, 40-
volumen de hacienda 60 mil reses/afio
Vaqueria del Este/ 1999 Contratos de remisidén de ganado en base a Vaqueria del Este: En 2002, 11 mil
Varios frigorificos grillas de valor, segiin edad, peso, reses y en 2015, entre 20 mil y 30
conformacién y terminacién de las canales mil reses
Procarne/ 2002 Discontinuado.
Varios Frigorificos Participaron 103 establecimientos
ganaderos y tres frigorificos: PUL,
Tacuarembo y San Jacinto
Consorcio de 2002 Contratos de remision de ganado segun Consorcio: Al 2002, entre 4 y 5 mil
Productores de grillas de valor en base a atributos de calidad  reses/afio y en 2015, 20 mil
Carne del reses/afio
Litoral /Varios
frigorificos
PROGAN/ 2004 Acuerdos de comercializacién de ganado a PROGAN: En 2004, 141 productores
Frigorifico PUL faena segun: (i) Grillas de valor en base a y 49 mil reses/afio emitidas y en
atributos de calidad; (ii) Programa de carne 2015: 248 productores y 81 mil
organica; (iii) Convenio de inscripcidn reses/afio
anticipada; (iv) Sobreprecio por remision
invernal; (v) Convenios de pronta remision;
(vi) Programas de financiamiento
Productores de 2005 CarneCREA: Contratos de remision de Productores en CarneCREA: en
Grupos CREA/ ganado, administrado por FUCREA, segun 2005, 60 productores, 6 - 7 mil
Varios frigorificos grillas de valor en base a edad, peso, reses/afio; y en 2015, 100
conformacién y terminacién de las canales. productores y 30 mil reses/afio
Club de 2007 Contratos + certificacién. Acuerdo con Club de productores: En 2007, 120
Productores/ productores certificado en base a grillas de productores y en 2015 son mas de
BPU valor segun atributos de calidad, en el marco 200 productores los que integran el
de acuerdos de abastecimiento de BPU a Club
supermercados Tesco (Reino Unido).
Productores 2012 Engorde intensivo: Contrato de remision de
individuales con ganado con sistema de precios, segun
corrales de cumplimiento de manejo de eficiencia del
engorde/ engorde de ganado
Frigorifico
Tacuarembo
Alianza del 2017 Contratos + certificaciones.
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Pastizal/BPU

Fuente: Elaboracion propia en base a Bianchi & Gorga (2013); Guardia & Zefferino (2002); Cedrés y Cunha (2013); Gorga y
Mondelli (2013); Mondelli (2011);; Progan (2013); sitios web de frigorificos, asociaciones de productores y programas de
coordinacion horizontal; y entrevistas a informantes calificados.

8.1.2 Programas de certificacion

Otro mecanismo de coordinacion emergente entre productores y frigorificos ha estado
vinculado al rol creciente que han adquirido los programas de certificacion durante el periodo
de estudio. En un inicio, los requerimientos de certificacion se limitaban a dar garantias sobre
ciertas caracteristicas que debian estar presentes en los productos carnicos finales, de acuerdo a
las exigencias en término de calidad impuestas por los mercados destino de exportacion. Desde
mediados de la década del noventa, y de forma creciente, a las estrategias de reconocimiento a
caracteristicas especiales de las canales —atributos genéticos y de calidad- se adiciond la
necesidad de dar garantias sobre los procesos de industrializacion por lo que ademas de
productos, se comenzd a controlar las condiciones de faena, la refrigeracion y el desosado. En
la actualidad, los programas de certificacion abarcan también la fase primaria, asi como el
transporte de carne, subproductos y derivados.

En materia de control de calidad de las carnes producidas en nuestro pais, el INAC es el
organismo contralor. Desde sus origenes, a mediados de la década del ochenta®', una de las
funciones que se le encomendd a dicho organismo fue la fijacion de normas de calidad y
especificaciones técnicas con el fin de orientar las exportaciones hacia adecuados niveles de
calidad comercial. Se le asign6 también la tarea de establecer regimenes especificos de
certificacion de calidad solicitados por los exportadores. Desde entonces, se garantizan los
niveles minimos de calidad comercial de la carne de exportacion a través de la Certificacion
Oficial de Control de Calidad (COCC)®". El control sobre la calidad y el cumplimiento de
requerimientos técnicos exigidos por los mercados destino fue, no obstante, una funcion
“heredada” del anterior Instituto Nacional de Carnes.

En efecto, la creacion del Departamento de Control de Calidad bajo la 6rbita del anterior INAC
en 1976, constituye el primer antecedente directo al respecto y surge tras las mayores
exigencias impuestas por Israel sobre la calidad y las condiciones de los cortes carnicos
faenados segln rito Kosher®™. En 1978 cuando se decretd el caréacter preceptivo del control de
calidad comercial para las exportaciones de carnes de todas las especies, el departamento paso
a denominarse Unidad de Control de Calidad. Se establecio asi el control oficial de calidad con
el cometido de: (i) fijar normas de calidad y especificaciones técnicas, a fin de orientar las
exportaciones hacia niveles minimos de calidad comercial aceptables, en base a normas
internacionales de general aplicacion; (ii) verificar, para cada exportacion, que el producto final
se adecuUe a los niveles minimos referidos y a las especificaciones comerciales propias de cada
negocio concertado, mediante la aplicacién de una metodologia basada en el control estadistico
y controles complementarios de apoyo en las diversas etapas del proceso de produccion y

' En 1984 se crea por la ley 15.605 el INAC como ente publico no estatal, y bajo su orbita se fusionan las

funciones que ejercia el anterior Instituto Nacional de Carnes (también denominado por sus siglas, INAC), que
como se tratd en el capitulo 3, regulaba las actividades hacia la exportacién, y las actividades dirigidas al
mercado interno que anteriormente eran reguladas por la Comisién de Administracion del Abasto (CADA).

312 yéase: Decreto-Ley 15.605, Articulo N23.

3B Recordar que la carne Kosher se prepara de acuerdo a las leyes judaicas de alimentacién (Ver Cuadro 5.2).
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comercializacién®**. Actualmente es la Direccién de Control y Desarrollo de Calidad (DCDC)

del INAC, la encargada de realizar los procedimientos de inspeccién a nivel de la linea de
produccién, del embarque, del depdsito, y eventualmente sobre la remisién de muestras a
laboratorios para aquellos productos que requieren analisis.

En sus inicios, el control de calidad se limitaba a la presencia de técnicos en las actividades de
produccidn, procesamiento y embarque; y posteriormente se adiciond la aplicacion de técnicas
estadisticas y muestreos con el fin de detectar producciones defectuosas, tanto a nivel de la fase
productiva e industrial como en relacion al producto final. Comenzaron, entonces, a
establecerse criterios de aceptacion y rechazo de los productos, los cuales se dejaban
registrados en las planillas y copias de cada COCC otorgada. En el 2000, una vez
implementado el Sistema de Registro Electronico de Exportaciones (SREE), los registros
manuales asi como el otorgamiento de la COCC pasaron a realizarse por via informatica. En el
2009, el sistema paso a denominarse Sistema de Registro y Gestion de Exportaciones (SRGE)
y es el que rige en la actualidad.

En lo que refiere a programas de certificacion que involucran coordinacion entre la fase
primaria y la industrial, el proyecto de produccion de carne organica surge como pionero a
finales de la década de 1990. Emerge con la participacién de un grupo de productores y dos
plantas frigorificas —-PUL y Tacuarembo-, los cuales logran en el 2001 la primera exportacion
de carne orgéanica certificada con destino a la UE —Reino Unido, Suecia y Holanda-. En el
surgimiento del proyecto, intervinieron ademas el INIA, el INAC y se contd con el apoyo del
Proyecto Piloto para el Aumento de la Competitividad de la Ganaderia (UR-0137 MGAP-
BID), cuestion que seré& retomada en capitulo 9. Dado que Uruguay no contaba con normativa
propia para los productos organicos, los protocolos establecidos se realizaron en base a la
normativa internacional vigente en los principales mercados destinos. A inicios del 2000, por
tanto, se aplican los reglamentos establecidos por el blogue europeo -(CEE) 2092/91 y (UE)
1804/99- los cuales describen las normas de produccion, inspeccion y certificacion de la
produccién agricola ecologica. A partir del 2002 cuando surge la normativa organica de
Estados Unidos -National Organic Program (NOP)- y Uruguay accede a ese mercado, se
adopta también esa normativa y sus certificaciones (Mezquita, 2009, p. 24). En el 2008 se
establece el Sistema Nacional de Certificacion de la Produccién Organica®®, pero al no
lograrse avances en la promulgacion de la normativa, se siguen aplicando las certificaciones de
acuerdo a la normativa internacional, y su evaluacién sigue estando en manos de certificadoras
internacionales (Uruguay XXI, 2014).

Tras la certificacion de carne organica, diversos programas de certificacion se han promovido,
y han obtenido reconocimiento internacional. Entre ellos, se encuentran: (i) el Programa de
Carne Natural Certificada de Uruguay promovido por el INAC, que certifica el proceso de
produccion de carne, desde la produccion hasta el empaqguetado y el Programa de certificacion
de Carnes de Pastizal que también garantiza procesos productivos y atributos “amigables” con
el ambiente; (ii) los programas de certificacion de Carne Angus y Carne Hereford Uruguay, los
cuales siguen protocolos privados similares al protocolo de Carne Natural pero agregan

3% yéase: Decreto 460/978 del 11 de agosto de 1978.

313 yigase: Decreto 557/008.
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exigencias en cuanto a caracteristicas propias referidas al fenotipo del ganado; (iii) las
certificaciones exigidas para exportar carne vacuna bajo las condiciones de acceso a
contingentes arancelarios exclusivos para cortes de alta calidad, como la Cuota Hilton**® y la
Cuota 620/481%*7; y (iv) las certificaciones que surgen para satisfacer requerimientos
especificos de los compradores, como las exigidas por Israel (certificaciones Kosher’*®), las
requeridas segln el rito musulman (Halal**®) asi como las impuestas en partidas de carne
bovina destinadas a Chile.

Las certificaciones incluyen en ocasiones la estrategia de marca la cual también ha sido parte
de un fendmeno reciente, y ha estado asociada al método de produccion, a la raza especifica del
ganado, y/o a la localizacion de la produccion. La busqueda de una mayor diferenciacion de
productos, asi como de un mejor posicionamiento de la carne vacuna uruguaya en los mercados
destino han sido los moviles principales en la promocion de marcas. A mediados del noventa
surge la primera marca fruto de un acuerdo entre un frigorifico y un grupo de productores®”,
sin embargo es durante la Gltima década cuando esta estrategia ha cobrado mayor importancia,
registrandose otras experiencias de marcas que involucran acuerdos entre productores y
procesadores —en su mayoria via certificaciones- como la marca Natural Meat Uruguay,
iniciativa de INAC, las marcas Carne Angus y Carne Hereford del Uruguay, y el logo Alianza
del Pastizal. En el Cuadro 8.3 se presentan los principales programas de certificacion que

*1% como ya se refirié en el capitulo 4, la Cuota Hilton, que comenzé a operar en 1980, fue otorgada por la

CEE/UE a paises extracomunitarios como compensacion a los efectos negativos de las medidas de politica
establecidas en el marco de su politica agraria comun. La cuota comprende cortes de alta calidad. A partir del
Reglamento (UE) N2 810/2008 (y sus posteriores modificaciones) se establece el modo de gestion del
contingente arancelario y se exige una autoridad competente en el pais exportador que ofrezca garantias de
cumplimiento de las condiciones estipuladas. En Uruguay es INAC la autoridad habilitada para emitir certificados
de autenticidad.

17 cémo se refirié en el capitulo 4, la cuota 481 (ex.620) es un contingente arancelario otorgado desde el 2009
por la UE, que en su origen buscaba compensar a EEUU por la prohibiciéon de importacién de carne proveniente
de ganado tratado con hormonas de crecimiento, y que posteriormente se amplié a otros paises, entre ellos
Uruguay. En el Reglamento (UE) N2620/2009 se establece el modo de gestién de la Cuota 620 a través de
certificados de importacion. El Reglamento (UE) N2481/2012 derogd el 620 y modificé el modo de gestion del
contingente, aunque manteniendo las especificidades en lo que refiere a sistemas de produccién, controles y
certificados. En Uruguay, es el MGAP la autoridad habilitada para otorgar certificaciones de autenticidad de la
Cuota 481.

1% | a certificacion se obtiene mediante la participacion de religiosos judios durante la faena, quienes no sélo
controlan sino ejecutan el procedimiento (Abella & Cocchi, 2012, p. 88). A partir del 2018, y ante las mayores
exigencias en lo que refiere al bienestar animal, las plantas frigorificas habilitadas deben contar con un cajon
rotativo o de volteo a fin de restringir el movimiento del animal a los efectos de su insensibilizacion.

3 En Uruguay, el Centro Islamico del Uruguay realiza la certificacién Halal, pero es recién a partir del 2018
cuando dicha certificacion adquiere reconocimiento oficial internacional a través de la aprobacion del Centro
Internacional de Acreditaciéon de Dubai. La obtencién de reconocimiento por parte de un organismo religioso de
uno de los paises compradores amplia las oportunidades de acceder a otros mercados consumidores de ese tipo
de carne (Abella & Cocchi, 2012).

%20 |.a marca pionera, “El Rancho”, fue fruto de un acuerdo entre la AUPCIN y el Frigorifico San Jacinto realizado
durante la segunda mitad de la década de 1990. Se origind a impulso de la Asociacion de productores, ante las
criticas recibidas por los industriales, quienes argumentaban que el ganado que ingresaba a faena no se
adecuaba a las exigencias de los mercados de exportacién. Durante la primera década del 2000, de constituir
una marca conjunta pasé a ser propiedad exclusiva del frigorifico San Jacinto.((Guardia & Zefferino, 2002) y
entrevista a informante calificado)
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involucran requerimientos a ser cumplidos tanto por la fase primaria como por la industrial,
segun su fecha de origen.

Cuadro 8.3: Certificaciones de producto/proceso, relacionadas a la carne bovina (1980-2015)

CERTIFICACION

Certificacion
Oficial de Control
de Calidad COCC
Certificacion de
carne organica
(Varias empresas
ganaderas /
Varios
frigorificos)

Programa de
Carne Natural
Certificada de
Uruguay PCNCU
(INAC-
homologada por
USDA,
homologada por
GlobalGap)*
Programa de
certificacion
Carne Angus
(SCCAU?/Varios
Frigorificos)

Programa de
certificacion
Carne Hereford
(SCHU3/Varios
Frigorificos)
Certificacion de
exportaciones a
Chile en el marco
del Acuerdo con el
Servicio Agricola
Ganadero (SAG)
de Chile

Club de
Productores
(BPU)

Certificacion de
cortes de alta
calidad.

Cuota Hilton

Etiquetado
facultativo de la
UE

Programa de
Bienestar Animal

ANO
ORIGEN
1984

2001

2001

2004

2004

2006

2007

2008

2009

2010

CERTIFICADORAS

INAC

SKAL International,
basada en los
Reglamentos (CEE)
2092/91, (UE) 1804/99,
(UE) 1235/2008 y los
estandares de IFOAM.
National Organic
Program (NOP) regulado
por el USDA (EEUU)
Certicarnes (INAC) y las
certificadoras
subcontratadas: Latu
Sistemas (LSQA); SGS
Uruguay Ltda.; Bureau
Veritas y Control Union
Certifications/ Auditorias
externas

Protocolo privado
“Uruguayan Angus Beef”
(CAAUSA)

Protocolo privado:
Protocolo “Hereford
Beef”

En 2006 el Organismo
Uruguayo de
Acreditacion (OUA)
habilité a Certicarnes de
INAC como entidad
certificadora/Auditorias
externas

Protocolo privado

Certicarnes (INAC) de
acuerdo al Reglamento
(UE) Ne 810/2008 y sus
modificatorias/
Auditorias externas

UE

Certicarnes (INAC)
Protocolo INAC

DESCRIPCION

Cualquier exportacion de productos del sector carnico
debe obtener dicha certificacion para ser habilitada.

Certificacion a nivel de la fase primaria y la industrial.
Garantiza el no uso de fertilizantes sintéticos, anabdlicos,
hormonas ni estimulantes del crecimiento. Garantiza el
sistema de cria a cielo abierto, en grandes extensiones de
tierra en donde el ganado no es engordado a granos u
otros alimentos concentrados

El PCNCU certifica predios agropecuarios y plantas
frigorificas. A través de la certificacion se otorgan garantias
de: inocuidad alimentaria, bienestar animal y
sostenibilidad ambiental. Tiene marcas de certificacion
asociadas, dependiendo del cumplimiento de diversos
requisitos (Ver Diagrama 8.1)

La certificacion es en predios (ganados) y plantas
frigorificas. El frigorifico solicita la habilitacién, via
inspeccidn y capacitacion de la CAAUSA. Posteriormente,
se clasifica el ganado segun fenotipos, y se selecciona
aquel que cumple con el fenotipo requerido. En la planta
de faena se controla la canal, segun criterios exigidos de
clasificacién y tipificacidn, de acuerdo al certificado
correspondiente

En el 2004 la SCHU, en alianza con Carne Hereford S. A. de
Argentina, inician el Proyecto Carne Hereford del Uruguay
cuyo objetivo es garantizar carne con terneza certificada a
consumidores locales e internacionales

Chile exige certificacion de matadero de origen, clase de
ganado, categoria de las canales, nomenclatura del corte y
la refrigeracion del corte

El club de productores es una experiencia promovida por el
Frigorifico BPU: en donde los productores nucleados en el
Club certifican sus predios segun el protocolo Programa de
Aseguramiento de Campos (PAC). Asimismo, participan del
programa de carne certificada Angus con destino a la
cadena de supermercados Tesco (RU), via BPU

Habilita la exportacion de cortes de carne de alta calidad a
la UE, bajo la Cuota Hilton, contingente arancelario vigente
desde 1980.

Se exige a las empresas exportadoras que quieran incluir
en el etiquetado del producto indicaciones especificas
sobre atributos complementarios.

Es una certificacion de procesos y de producto. Programa
de certificacion para habilitar predios agropecuarios,
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(PBA) empresas de transporte y plantas de faena. La carne serd
certificada y etiquetada si proviene de animales de predios
certificados, transportados por empresas certificadas y
faenados en frigorificos certificados. En el caso de la
certificacidon de producto, se debe seguir la trazabilidad de
la carne que es la que garantiza que en todas las fases se
cumplié con los estandares de BA.

Certificacion de 2012 MGAP/Auditorias Habilita la exportacidn de cortes de carne de alta calidad a
cortes de alta externas la UE, bajo la Cuota 481, contingente arancelario vigente
calidad. desde el 2012.

Cuota 481

Certificacion de 2014 INAC/Auditorias

cortes de alta externas

calidad.

Cuota Suiza

Programa de 2017 Protocolo de Carne de La certificacidon Carne del Pastizal garantiza que el

carne certificada Pastizal (Alianza del producto carnico proviene de campos naturales en su sitio
por Alianza del Pastizal) de origen, donde se preservan especies tipicas de los
Pastizal campos nativos, y especies silvestres de plantas y animales

cuya supervivencia esta amenazada de extincion.
TVer Diagrama 8.1 (Cronologia del PCNCU)
2 La Sociedad de Criadores de Aberdeen Angus del Uruguay (SCCAU) es el accionista mayoritario de Carne Aberdeen Angus
del Uruguay S.A. (C.A.A.U.S.A.) fundado en 2004. Las certificaciones son: Angus Verifies Breed (exigencias raciales), Angus
Grassfed y Angus Premium (exigencias raciales y de calidad)
3 Sociedad de Criadores de Hereford del Uruguay
Fuente: Elaboracién propia en base a , Mondelli (2007), Abella & Cocchi (2012), INAC (varios documentos) y entrevistas a
informantes calificados

Diagrama 8.1: Programa de Carne Natural Certificada del Uruguay (2001-2015)

® Surgimiento del PCNCU

2001 e Certificacion PCNCU basico: "Uruguay natural beef"
Origen
PCNCU

e Aprobacion del PCNCU por la normativa USDA-PVP
e Certificacién: PCNCU-USDA PVP “Uruguay Certified Natural Beef — USDA Process

PZC(LOC% Verified” Dos etiquetas: N5 y N6 (Grass Fed)
USDA -PVP, - N
* Proceso de homologacion del PCNCU con la normativa GLOBALGAP (ex
2008 EUREPGAP)
PCNCU- ¢ "Red modular de productores certificados en el alcance PCNCU-GLOBALGAP"! )

LOBALG.

* Aprobacidn del PCNCU por la normativa USDA-NEVER EVER 3 (nunca hormonas,\
2015 nunca antibiéticos, nunca proteinas de origen animal)

PS;VDCX' e Certifiicacion PCNC-USDA PVP Never Ever 3 Dos etiquetas: N5 y N6 (Grass Fed) )

NEVER

S

g

Proyecto desarrollado por INAC para profundizar la diferenciacién del producto cérnico; facilitar la obtencién de una masa
critica minima de productores de PCNCU para cumplir la norma GLOBALGAP, a través de dar participacion a frigorificos
exportadores. Fuente: Elaboracién propia en base a INAC (varios documentos); Bervejillo (2015) y Pittaluga et al. (2005)

De acuerdo a un estudio realizado por Mondelli, al 2011 los acuerdos de comercializacion y los
programas de certificacion explicaban en conjunto el 15% del total de ganado enviado a faena
(Mondelli, 2011, p. 42).

8.1.3 Iniciativas de integracion vertical promovidas por la industria carnica
En lo que refiere a la integracion vertical, como ya se mencion0, cuatro iniciativas fueron
promovidas por la fase primaria durante la década del ochenta, pero fueron discontinuadas, dos
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de ellas a inicios del noventa y la otras dos tras la crisis financiera —y el rebrote de aftosa- del
2001/2002. Desde mediados del 2000, no obstante, se observa la vuelta de la integracion
vertical como estrategia de negociacion entre los actores del complejo carnico. A diferencia de
las experiencias previas, que no pasaron de constituir iniciativas puntuales y fueron
promovidas por asociaciones de productores, durante la Ultima década este tipo de modalidad
de coordinacion se ha expandido y lo ha hecho promovida por la fase industrial a través de la
integracién hacia atras de frigorificos que han adquirido corrales de engorde.

La cuantificacion sobre la evolucion de la utilizacion de corrales de engorde como sistema
complementario al pastoril es dificil de establecer con precision. Como se mencion6 en el
capitulo 7, es recién en el 2010 que se establecié una normativa que regula la habilitacion —y
registra- este tipo de establecimientos®'. No obstante y como se evidencio en dicho capitulo, si
bien éste no es un fendmeno completamente nuevo, ha sido durante los Ultimos afios que se ha
registrado un aumento de corrales de engorde asi como un incremento sustantivo del nimero
de vacunos encerrados en corrales de engorde. Siguiendo a Mondelli (2011, p. 42), la
participacién del ganado total proveniente de corrales de engorde en el volumen total de faena
ha ido en aumento principalmente desde el 2006; en el 2015 explica el 10,7% del volumen total
faenado®”.

De acuerdo a Errea et al. (2011), y en base a estimaciones de CarneCREA, 12 plantas
frigorificas contaban con corrales de engorde propio en el 2011°*%, Estos autores plantean, en
base a las opiniones recogidas en entrevistas a los agentes principales del rubro, que la
integracion vertical surge por la necesidad de garantizar materia prima a la industria en
momentos criticos, como en periodos del afio de escasez del ganado. Asimismo, entre los
entrevistados, se sefiala que el ritmo con que se esta desarrollando la actividad de engorde a
corral entre productores no es el esperado por la industria, y por tanto integrarse hacia atras
sirve como “efecto demostrativo” del potencial de este tipo de actividad para el pais.

En un trabajo posterior, Gorga & Mondelli (2013) examinan los mecanismos de coordinacion
en las transacciones de ganado vacuno a faena, establecidos entre corrales de engorde y
frigorificos. A partir de datos del Sistema Nacional de Informacién Ganadera (SNIG) y
Division Animal (DSA) del MGAP, estos autores sostienen que de 122 corrales de engorde
existentes al 2013, 8 pertenecen a frigorificos o a accionistas de frigorificos. Si bien solo el 7%
del total de corrales pertenecen a la industria, de acuerdo a la capacidad de engorde anual
representan un 24% de la capacidad instalada total. Cuando analizan las transacciones de
ganado de corral a faena, la participacién de los corrales de engorde en manos de frigorificos es
aun mayor; representa el 39% del ganado engordado a corral faenado.

De acuerdo a estos autores, varios factores explican el proceso creciente de integracion vertical
promovido por la industria, mecanismo de coordinacién que se ha adicionado a los acuerdos de
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De acuerdo a Bervejillo & Gorga (2015, p. 51), entre noviembre 2014 y octubre 2015, 200.620 animales
salieron de corrales de engorde hacia plantas de faena y la faena total fue de 2.155.000 cabezas.

323 Los frigorificos son: PUL, Carrasco, San Jacinto, Solis (BPU), BPU, Tacuarembé (MARFRIG), Colonia (MARFRIG),
Salto (MARFRIG), San José (MARFRIG), Las Piedras, Lorsinal y Pando. (CarneCREA (2011), citado en (Errea et al.,
2011, p. 120)
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tipo contractual con productores especializados en sistemas intensivos de engorde, como
AUPCIN. Argumentan que, en sus inicios, los acuerdos de tipo contractual de carne intensiva
se establecieron con el fin de acceder a una materia prima por entonces relativamente escasa®*,
buscando cumplir con la normativa requerida para acceder a mercados demandantes de cortes
carnicos provenientes de ganado terminado a grano. Desde entonces, la mejora generalizada en
la calidad del ganado ha modificado la razén de ser de los contratos, los cuales actualmente se
realizan mas como forma de asegurar un flujo de ganado a faena estable que a acceder a una
materia prima escasa. La aparicion de oportunidades de negocio, como la Cuota 620/481,
implica un mayor compromiso de cumplimiento por parte de la industria carnica con los
mercados de exportacion- en este caso la UE- en lo que refiere a plazo, volumen transado y
condicionantes sobre la calidad del ganado, lo cual requiere activos -fisicos y humanos-
especificos, no solo en los corrales de engorde sino también a nivel de procesamiento. Estas
mayores exigencias, principalmente en los frigorificos que exportan bajo esa cuota, son en
mayor medida las que han promovido la busqueda de mecanismos alternativos de
abastecimiento del ganado terminado a corral. El fin Gltimo, entonces, seria asegurar un flujo
estable de materia prima con ciertos atributos de calidad®*. Esta argumentacion va en linea con
la mencionada por Errea et al. (2011).

A partir de la evidencia recogida en este apartado y haciendo uso del herramental teérico
resefiado, a continuacién se realiza una interpretacion de los cambios de gobernanza. Cabe
advertir, no obstante, que la interpretacion esbozada se propone como punto de partida o
disparador, de cara a futuros trabajos de investigacion que profundicen en las razones de los
cambios de gobernanza en el complejo.

8.2 Recapitulando: Dinamica de la gobernanza del complejo a la luz del marco
tedrico adoptado

La mirada de largo plazo da cuenta de un proceso creciente, aunque parsimonioso, de
mecanismos de coordinacién mas estrechos entre ganaderos y procesadores entre 1980 y 2015.
En un contexto de mayor relacionamiento directo entre las fases primaria e industrial de la
cadena, diversos acuerdos contractuales entre ganaderos y frigorificos emergieron en la
segunda mitad de la década del noventa. A partir de entonces e€sos nuevos mecanismos de
coordinacion se han expandido a la vez que han surgido nuevos, bajo la forma de programas de
certificacion y marcas, a los que se les ha agregado mas recientemente la integracion vertical
como resultado de la participacion de empresas frigorificas en la produccién de ganado
terminado en corrales de engorde.

Si se toman en cuenta las estimaciones realizadas en Mondelli (2011) y Gorga & Mondelli
(2013) se tiene que la participacion de las formas de negociacién de coordinacion directa entre
productores y procesadores se ubica en el entorno del 20% del total de transacciones a finales
del periodo de estudio. El bajo peso que estas iniciativas representan en el total de

324 . . . . . . . ,
Como se menciond anteriormente, las primeras investigaciones en Uruguay sobre tecnologias en feedlot

fueron llevadas a cabo por el LATU y datan de mediados del noventa.

2 Al contar con corrales propios, los frigorificos pueden aumentar la carga en periodos del afio en que los
productores disminuyen el nimero de ganado en corrales de engorde, y de esa forma asegurarse un flujo
continuo todo el afio.
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transacciones es significativo y puede explicarse, en parte, por los obstaculos que se han
presentado a la hora de instrumentar y hacer generalizado el uso de mediciones objetivas en l0s
sistemas de clasificacion vy tipificacion de las canales que promuevan mayores incentivos al
establecimiento de precios segun atributos de calidad. Sin embargo, esa cifra no resulta en
absoluto desdefiable, partiendo de la base de que los vinculos entre ganaderos e industriales se
establecian casi que exclusivamente en base a precios determinados por el mercado a inicios de
la década de 1980.

En la reconfiguracion de la estructura de gobernanza interna del complejo se identifican tres
sub periodos. Un primer sub periodo que va desde 1980 hasta mediados del noventa en donde
las transacciones de ganado a faena se realizan casi exclusivamente a través del mercado. Un
segundo sub periodo, entre mediados del noventa y mediados de la década del 2000, en que se
expanden los acuerdos de comercializacion via contratos y emergen esquemas de certificacion,
dando lugar a formas de coordinacion de tipo relacional y modular, que se suman al
mecanismo predominante. Por Gltimo, el tercer sub periodo, que va hasta finales del periodo de
estudio, se caracteriza por un incremento de los programas de certificacion —en consecuencia,
mayores vinculos de tipo modular- y la emergencia de la integracion vertical, que viene a
sumarse a las formas de gobernanza ya existentes.

Durante el primer sub periodo, la comercializacion del ganado a faena se daba exclusivamente
a través de una serie de relaciones de mercado entre partes independientes, siendo el precio el
elemento principal de informacién en la transaccion. Durante esos afios se originan escasas
experiencias que conllevan otros mecanismos de negociacion en las transacciones, otorgando
mejores precios al ganado de menor edad y de mayor peso, acorde al grado de conformacion y
terminacion de las canales. Estos acuerdos de tipo contractual surgen de la mano de iniciativas
de integracion vertical llevadas a cabo por grupos de productores, movilizados por
oportunidades de exportacion a mercados compradores que demandan cierto tipo de producto.
Estas iniciativas, si bien son antecedentes clave en la formacion de otro tipo de coordinacion
alternativo al mercado, no dejan de constituir casos excepcionales en un periodo donde
predominan las transacciones via mercado de productos genéricos.

En la segunda mitad de la década del noventa comienza a darse el pasaje de una estructura de
gobernanza pautada por sefiales provistas por el mercado hacia una estructura donde se agregan
—aunque de forma muy minoritaria- formas de coordinacion basadas en vinculos relacionales y
modulares. Como se menciond, de acuerdo al enfoque de gobernanza de las CGV, la
emergencia de mecanismos de negociacion mas coordinados —como la gobernanza de tipo
relacional y modular- puede explicarse en respuesta a aumentos en el grado de complejidad de
la informacién intercambiada entre los actores del complejo. Esa mayor complejidad estaria
asociada a una mayor diferenciacion de productos y/o al surgimiento de productos con mayor
nivel de especificidad, y se corresponde a la mayor diversificacion de mercados.

En efecto, la generacion de acuerdos de comercializacion a partir de la segunda mitad de la
década de 1990, se origina a través de contratos entre productores y procesadores sobre
transacciones que conllevan un mayor grado de complejidad de la informacion, al estar basadas
en el otorgamiento de premios y castigos sobre un precio base en funcion de diversos atributos
de calidad. La busqueda de mejoras en la determinacién y precision en relacion a atributos de

213



calidad se corresponde con las mayores exigencias impuestas por algunos mercados
compradores, en especial negocios particulares como la Cuota Hilton. Estos cambios surgen en
paralelo al uso creciente de mecanismos de trasparencia en la transaccion del ganado a faena -
como la sustitucion del peso vivo del ganado por el peso en segunda balanza y la mayor
precision en la formacion del precio mediante el sistema de clasificacion vy tipificacion de las
canales-. La mayor informacion requerida, no obstante, es provista por sistemas de
codificacion basados principalmente en mediciones subjetivas, que exigen la construccion de
vinculos de confianza entre las partes y que por tanto pueden ser caracterizadas bajo un tipo de
gobernanza relacional.

Por otro lado, y en respuesta a la creciente demanda de carne bovina con determinado tipo de
caracteristicas —referidas no solo al producto sino al proceso de produccion-, a principios de la
década del 2000 surgen los primeros programas de certificacion, y comienzan a adoptarse
estandares y protocolos. La adopcion de determinados procesos productivos, la exigencia de
origen, los limites maximos de residuos y aditivos, entre otros, implican que la coordinacién
directa entre la fase primaria y la industrial sea vista, en algunos casos, como una necesidad y
no como alternativa. La mayor complejidad de la informacion requerida en este tipo de
transacciones ha ido de la mano de una mejora en los sistemas de codificacion. En efecto,
sustantivas mejoras en las tecnologias de procesos, referidas tanto en el capitulo 6 como en el
presente capitulo, han implicado mejoras en los sistemas de comunicacion requeridos en las
transacciones. Se ha posibilitado asi la realizacion de transacciones complejas entre
productores e industriales, sin la necesidad de incurrir en mecanismos de coordinacién
sustentados exclusivamente en relaciones de confianza. En otras palabras, hacia finales del
segundo sub-periodo, emergieron los vinculos de tipo modular.

Desde mediados de la década del 2000, al tiempo que los vinculos modulares avanzan, emerge
otro tipo de gobernanza, que se suma a los mecanismos de coordinacion existentes y que de
acuerdo al marco tedrico adoptado se ubica al otro extremo del mercado spot en el gradiente de
coordinacion: la llamada gobernanza jerarquica. Esta se da a través de iniciativas de
integracion vertical, que a diferencia de las experiencias originadas durante la década de 1980,
son promovidas por la fase industrial que se integra aguas arriba de la cadena, haciéndose
propietaria de corrales de engorde. Es asi que durante el ultimo sub periodo, se suma al
mecanismo de acuerdos de comercializacion de tipo contractual entre productores con corrales
de engorde y frigorificos, la estrategia de integracion vertical. Como se menciono en el capitulo
2, de acuerdo al enfoque tedrico adoptado, las relaciones jerarquicas a través de vinculos intra-
empresas se originan ante las dificultades de los proveedores para responder a los
requerimientos de los compradores, sea en términos de calidad y/o exigencia técnica, o de
regularidad y/o cumplimiento en los tiempos de entrega. De acuerdo a lo evidenciado en el
apartado anterior, la estrategia de integracion vertical promovida por algunos frigorificos o
miembros-accionistas de frigorificos con corrales de engorde propio, esta asociada a la
necesidad de asegurar cierta regularidad en el abastecimiento de ganado proveniente de
corrales de engorde con atributos de calidad exigidos para acceder a oportunidades de
mercados en las que se obtiene mayor precio por el producto carnico resultante. Los
procesadores que hacen un uso més intensivo de los corrales de engorde para el abastecimiento
de ganado a faena -con mayores requisitos en término de calidad y plazos, orientados a
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negocios de exportacion especificos (la Cuota 481)- adoptan como estrategia, ademas de las
relaciones modulares, la integracion vertical.

En el Diagrama 8.2 se presenta de forma gréfica y sintética la dindmica de gobernanza interna
del complejo carnico bovino entre 1980 y 2015.

Diagrama 8.2: Cronologia de los mecanismos de coordinacion entre ganaderos e industriales
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Las iniciativas de coordinacién discontinuadas estdn sefialadas en gris.

Las marcas que figuran son aquellas basadas en arreglos contractuales, que implican acuerdos entre partes, ya sea porque
resultan de certificacidn de procesos o porque son productos con marcas acordadas entre productores e industriales.

Fuente: Elaboracion propia en base a fuentes secundarias.
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Capitulo 9

El rol del Estado y las politicas publicas

El analisis de la politica econdmica implica el estudio del accionar del Estado como articulador
de instrumentos en funcion de objetivos delineados; de su capacidad de respuesta ante
condicionantes diversas para lograr resultados en el proceso econémico (Notaro, 1984, p. 9).
Examinar la politica econémica para el complejo de carne vacuna, por tanto, no es tarea
sencilla y requiere, en primer lugar, la identificacion de las vias a través de las cuales el Estado
ejerce su influencia. Cabe notar que durante el periodo de estudio el complejo en cuestion ha
estado inmerso en una urdimbre de politicas de distinto alcance. Los instrumentos de politica
horizontales, si bien no atienden o priorizan a un sector especifico, permean el conjunto de
actividades econdmicas a través de incidir en el contexto de toma de decisiones de los actores
involucrados, sea definiendo el entorno macroeconémico como afectando la provision de
bienes y servicios publicos. Los instrumentos de politica sectoriales (o verticales), por su parte,
tienen la finalidad de atender problematicas especificas del sector o actividad en cuestién, de
alli que sean politicas selectivas y focalizadas.

El abordaje de las “politicas de la carne”, entonces, insume un trabajo que excede con creces el
objetivo propuesto en este apartado. Como se explicitd en el capitulo 2, el objetivo central de
este capitulo es evidenciar el grado de capacidad institucional doméstica para adaptarse y
responder a los mayores requerimientos inherentes a la “nueva” nocion de seguridad
alimentaria, tratada en el capitulo 4.

En concreto, el estudio del rol del Estado y de las politicas domésticas aplicadas al complejo
requiere, en primer lugar, atender al contexto macroeconémico en el que los actores operaron
durante el periodo de estudio, cuestion que sera referida de manera somera en el apartado 9.1.
Asimismo, conlleva la tarea de identificar cambios y permanencias en lo que refiere a la
provision de bienes y servicios publicos de importancia para el funcionamiento del complejo -
como el andlisis de politicas horizontales en materia educativa, o las referidas a infraestructura-
, tarea que no es abarcada en esta investigacion. Por altimo, requiere la identificacion de
politicas sectoriales, algunas de las cuales también se encuentran relacionadas a la provision de
bienes y servicios publicos especificos. Este ultimo punto sera parcialmente abordado en el
apartado 9.2. Dicho apartado trata sobre las principales politicas sectoriales promovidas para
dar respuesta a los nuevos requerimientos que imponen las mayores demandas de alimentacién
saludable e informacion transparente. De alli que se examinan las politicas sanitarias, de
inocuidad y calidad de las carnes, asi como ciertos arreglos institucionales especificos dirigidos
a mejorar los sistemas de informacion y la comunicacién entre eslabones y promover una
mayor articulacién entre los actores.**®

326 . . TR . . . . ; .
Se agradecen las sugerencias de Carlos Paolino sobre el andlisis del ambiente institucional y su sintesis

orientadora acerca de las principales dimensiones de politica publica relevantes para el funcionamiento y la
dinamica del complejo de carne vacuna. No obstante, y como ya fue explicitado, en este trabajo de investigacién
se abordan —parcialmente- sélo algunas de las dimensiones sugeridas.
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9.1 El entorno macroecondmico: algunas pinceladas

Los cambios en el manejo macroeconémico iniciados tras la aprobacion de la Reforma
Monetaria y Cambiaria de 1959, fueron profundizados en la segunda mitad de la década de
1970 cuando se efectivizd la liberalizacién completa del mercado cambiario y de capitales, y
culmind a inicios del periodo de estudio cuando se implementd un proceso de apertura gradual
pero creciente en materia de politica comercial. Desde entonces los cambios en la politica
macroecondémica han sido menos vertiginosos, manteniéndose las bases de un modelo de
economia abierta, un Unico tipo de cambio para todas las transacciones, y el combate a la
inflacion como politica prioritaria. Durante el periodo de estudio, no obstante, dos crisis
severas conllevaron sustantivas modificaciones en las politicas aplicadas. A continuacion y en
base a insumos provenientes de trabajos previos en la tematica, se atiende a los principales
acontecimientos que conformaron el contexto macroeconomico entre 1980 y 2015. En
particular, se aportan algunos titulares sobre: (i) los principales lineamientos impartidos en
materia cambiaria y monetaria; (ii) aspectos referidos al &mbito financiero y a las finanzas
pablicas; (iii) medidas referidas al &mbito comercial y a la promocién de inversiones; y (iv)
medidas de politica destinadas al fomento de la innovacién.

9.1.1 El “liberalismo estabilizador”, l1a Crisis de 1982 y sus consecuencias

El “liberalismo estabilizador” fue la denominacién que Notaro (1984, 2016) adjudicéd a la
politica econdémica aplicada en el periodo 1978-1982. Efectivamente, a inicios de la década del
ochenta las expectativas estaban puestas en la liberalizacion financiera y comercial, que se
sostenia, redundaria en la estabilizacion de los precios. El ingreso de capitales promoveria
aumentos de oferta de moneda extranjera y mas crédito, y por consiguiente el tipo de cambio se
estabilizaria y las tasas de interés internas se reducirian. La liberalizacién comercial, por su
parte, haria su juego, dejando libre los precios de importacién y estabilizando asi los precios
internos. Sin embargo, el masivo ingreso de capitales y el boom del consumo privado que se
origind tras la liberalizacion financiera, trajo consigo un proceso de endeudamiento y una
subvaluacién del tipo de cambio, que culminé en la macro-devaluacién del afio 1982 (Bértola
& Bittencourt, 2005). A la crisis de endeudamiento le sucedié la bancaria. A tono con la
region, Uruguay se sumergid en la primera de las dos grandes crisis economicas registradas
durante el periodo de estudio. Gran parte de la década de 1980 fue destinada a administrar los
desequilibrios originados por la crisis; dicha administracion vino de la mano de un programa
de ajuste acordado con el FMI con el propdsito de renegociar las deudas con la banca privada y
recomponer reservas (Yaffé, 2009).

La crisis de 1982 irrumpié con fuerza en el complejo de carne vacuna, modificando
sustantivamente las expectativas de ganaderos e industriales. Cabe notar que a finales de la
década del setenta, la liberalizacion de los precios de comercializacion -en una coyuntura de
escasez de oferta de ganado a faena y de precios internacionales en alza- habia derivado en un
incremento abrupto de los precios de hacienda, y habia desencadenado un boom de
expectativas alcistas entre los ganaderos. Como resultado, se habia originado un proceso agudo
de endeudamiento, viabilizado a su vez, por la oferta de crédito disponible tras la liberalizacién
financiera. La retencion de ganado con fines especulativos originada en esa coyuntura sufrié un
gran revés ante el cambio de escenario en 1982. El efecto de la devaluacién sobre las deudas
contraidas se vio agravado por el aumento en la tasa de interés de los préstamos y el pasaje de
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deudas en moneda nacional a moneda extranjera, registrado antes de la devaluacion. El
desenlace es conocido: la insolvencia de las empresas ganaderas y la venta de las carteras
incobrables al Banco Central. La industria frigorifica, por su parte, a inicios de la década de
1980 y como ya fue tratado en los capitulos 3 y 6, culminaba su proceso de ‘“destruccion
creadora” con sustantivos cambios estructurales y elevados niveles de endeudamiento. La
devaluacion, por tanto, impact6 también fuertemente en los industriales de la carne, en mayor
medida en la industria dirigida a la exportacion cuyo pasivo llego a representar mas de tres
cuartas partes de su activo (Paolino, 1990, p. 199).

Durante la segunda mitad de la década del ochenta y tras el retorno a la democracia, mientras
se llevaba a cabo el proceso de reordenamiento y normalizacion de las instituciones, se puso el
foco en las medidas necesarias para superar la crisis. El objetivo prioritario de la politica
econdmica delineada fue el incremento de la produccion con énfasis en el mercado de
exportacion. Para ello, se busco hacer mas efectivo el funcionamiento del mercado, a través de
promover la plena libertad de transacciones de capital y divisas, tasas de interés ligeramente
positivas, un régimen cambiario flotante, ausencia de control de precios, la racionalizacion de
la proteccion arancelaria y la eliminacion progresiva de los impuestos a la exportacién (OPP,
1987). Algunos equilibrios macroecondmicos se restauraron entre 1985 y 1989, aunque
acompafados de un elevado déficit fiscal. Se produjo un aumento del PIB y del salario real —
volvio la negociacion colectiva al ambito privado-, y se atenud -aunque con vaivenes- el
proceso inflacionario (Caetano, 2005). Sin embargo, en 1989 —afo electoral- el déficit pablico
se agravl y volvieron las presiones inflacionarias (Bértola & Bittencourt, 2005). El contexto
macroeconomico inestable que se extendid hasta finales de la década de 1980 tuvo
repercusiones en la produccion y procesamiento de carne vacuna y exacerbd algunos “lugares
comunes” en el relacionamiento entre ganaderos e industriales. Como se dio cuenta en los
capitulos 6 y 7, la actividad ganadera, en particular la bovina, continud estancada durante la
década del ochenta, y la industria carnica atravesaba un periodo de inestabilidad estructural tras
los impactos de la liberalizacion financiera. Una industria, por cierto, que contaba con serias
dificultades de financiamiento propio y estaba sujeta a fuertes oscilaciones de provision de la
materia prima que le imprimian una mayor fluctuacién al uso de su capacidad instalada y por
ende a sus margenes brutos.

9.1.2 La profundizacién de la liberalizacion del complejo carnico, la Crisis del
2002 y sus consecuencias

A comienzos de la década del noventa se llevé a cabo un plan de estabilizacién basado en una
politica de preanuncios del ritmo devaluatorio dentro de una banda de flotacion del tipo de
cambio. El Plan de Estabilizacion se implementé en el marco de importantes flujos de
financiamiento externo, lo que condujo a que el ritmo devaluatorio de la moneda nacional fuera
menor a la evolucion de poder de compra. La apreciacion del tipo de cambio real conllevé una
variacion en los precios relativos: un encarecimiento de los bienes no transables (cuyos precios
se determinan a nivel doméstico) y una reduccion de los precios de los bienes transables (cuyo
precio es fijado externamente). Uno de los corolarios de tal desajuste fue la reduccion de los
margenes de lucro de las actividades productivas orientadas a la exportacion. No obstante, y al
mismo tiempo, el programa de estabilizacion promovié un escenario méas previsible, y el
abatimiento de la inflacion acorté los margenes de ganancia en base a la especulacion de
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precios de la carne vacuna. Se crearon asi, indirectamente, incentivos para aumentar la
productividad apostando al desarrollo tecnologico, a través de la adquisicion de maquinaria
como de inversion en pasturas (Lopez, 2004; Ordeix & Ferreira, 2001). Estos estimulos se
vieron reforzados a través de dos vias: la culminacion del proceso de liberalizacion del
mercado carnico y cambios favorables en las negociaciones internacionales.

En efecto, la mejora de las expectativas de ganaderos e industriales vino de la mano de un
paquete de medidas especifico hacia el sector promovido durante la primera mitad de la década
de 1990. De acuerdo a Ordeix & Ferreira (2001) entre las principales politicas aplicadas se
destacan: 1. La liberalizacion de la exportacion de ganado en pie en 1993, que significé un piso
al precio de hacienda equivalente a la paridad de exportacion del ganado; 2. La finalizacion del
proceso de eliminacion de las detracciones a las exportaciones de carne y ganado en pie en
1994, originada en 1982; 3. La eliminacion del stock regulador para el consumo en el periodo
de post-zafra que, como ya fue referido en el capitulo 7, volvia méas pronunciada la
estacionalidad de la oferta; 4. La eliminacion de la prohibicion del uso del régimen de facon y
de la exigencia del ciclo completo de frio para la exportacion; 5. La modificacion del régimen
de asistencia financiera del BROU al segmento exportador de la IF, que como ya fue
mencionado en los capitulos 3 y 6, significaba el mantenimiento de la operatividad de plantas
insolventes. A ese conjunto de politicas se sumo6 la reforma tributaria para el sector
agropecuario durante la segunda mitad de la década de 1990 que implicé la reduccion de la
presion fiscal sobre la tierra, la simplificacion de la gestion y la ampliacion de la base
contributiva®’. La presion fiscal en la industria también disminuyé a partir de 1995 de la mano
de una rebaja de aportes asi como del Impuesto a las Rentas de Industria y Comercio y del
Impuesto al Patrimonio (Lépez, 2004). El Gasto Publico Agropecuario (GPA), por su parte, se
incrementd en términos reales; mientras que en el trienio 1985-87 representaba un 16,8% del
PIB Agropecuario, en el trienio 1999-2001 representd el 38,5%°* (Sader, 2003).

Por otro lado, la mejora en las expectativas de los actores del complejo de carne vacuna estuvo
asociada a un contexto externo mas “amigable” que el reinante en la década previa. La creacion
del MERCOSUR en 1991, la Reforma de la PAC de 1992, los logros obtenidos tras la Ronda
Uruguay del GATT en 1994, la habilitacién de exportacién de la carne vacuna uruguaya al
circuito no aftésico en 1996, y la recuperacion de los precios internacionales de materia prima
y alimentos entre 1994 y 1997 constituyeron un escenario mas promisorio para las carne
bovina uruguaya (LOpez, 2004; Mondelli, 2007). Estos acontecimientos —ya referidos en los
capitulos 4 y 5- se suscitaron vis a vis la implementacién de una politica comercial que redobld
la apuesta hacia una mayor apertura, via la integracion regional en el marco del Tratado del

** De acuerdo a Sader (2003) la reforma tributaria impulsada en 1995 conllevé: (i) la eliminacién de una serie de
impuestos sobre la tierra y rebaja de las tasas en otros (ej. eliminacion del Impuesto a la Renta Ficta, llamado
IMAGRO, y sustantivas rebajas en el IVA); (ii) la eliminaciéon del impuesto para la Educacidn Primaria; (iii) la
eliminacién de la progresividad y rebaja de la tasa de aportes a la seguridad social; (iv) eliminacién de un
impuesto ficto mensual a la pequeia empresa; (v) generalizacion de un impuesto a la enajenacién de bienes
agropecuarios; (vi) eliminacion de la tierra como activo gravado en el impuesto al patrimonio; (vii) eliminacion
de la discrecionalidad del Poder Ejecutivo para la determinacidn de los reajustes, atandolos a la evolucion del
indice de Precios Mayoristas agropecuarios.

%% Cabe notar, no obstante, que el rubro de mayor crecimiento en el GPA fue el fomento forestal que se
multiplicd por quince entre esos trienios (Sader, 2003).
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MERCOSUR, vy unilateralmente al mundo, a través de la reduccion de los gravamenes
arancelarios y de las trabas para-arancelarias.

Diversos instrumentos de promocion de las exportaciones, asi como de las inversiones, fueron
creados y/o reflotados durante la década del noventa. Siguiendo a Bértola et al. (2014), entre
los instrumentos de exportacion se destacan: (i) el régimen transitorio de devolucion de los
tributos a las exportaciones aplicado a partir de 1994, que se sumd a la devolucién de
impuestos indirectos a los exportadores que regia desde 1964; (ii) el régimen de devolucion del
IVA para las exportaciones de bienes y servicios vigente desde 1996; (iii) el seguro de crédito a
la exportacion del BSE que rigio entre 1978 y 1983, y fue retomado en 1997; (iv) el programa
PromoExport del LATU que realizaba acciones de promocion comercial en el exterior y que
estuvo en funcionamiento entre 1994 y 2004. Entre los instrumentos relativos a la promocion
de inversiones, se encuentran: (i) el régimen de promocion de inversiones en maquinaria y
equipos industriales creado en 1993 con el fin de impulsar la incorporacién de bienes de
capital, nacional e importado, mediante la exoneracion de tasas de importacion e impuestos;
(ii) la Ley 16.906 de promocién y proteccion de las inversiones®®, aprobada en 1998, que
otorga beneficios fiscales a las inversiones realizadas en territorio nacional y que declara en
igualdad de condiciones tanto a inversores nacionales como extranjeros; y (iii) el Decreto
59/998, bajo la Ley 16.906 que exonera del IVA y del IMESI a los bienes inmuebles
importados destinados al ciclo productivo. Es de notar que la primera oleada de IED a la
industria frigorifica uruguaya —referida en el capitulo 6- se origind a mediados de los noventa y
se expandid hacia finales de la década, acobijada por los incentivos mencionados.

En lo que refiere a las politicas de promocion de innovacion, durante la década del noventa se
crearon programas tendientes a fortalecer las capacidades cientificas y tecnoldgicas,
financiados, en gran medida, por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). En 1990 se
cred el Consejo Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnologica (CONICYT) en la érbita
del Ministerio de Educacién y Cultura (MEC), con el fin de impulsar la investigacion y la
capacitacion de recursos humanos en materia cientifica-tecnoldgica. En 1991 se cred el
Financiamiento para la Innovacion Tecnologica (FINTEC) disefiado para promover las
actividades de innovacion tecnolégica de las empresas productivas®*°, que fue sustituido en el
2001 por el Programa de Desarrollo Tecnolégico (PDT). EI PDT fue implementado a través del
segundo programa CONICYT-BID y abarco tres subprogramas: apoyo a la innovacion y
mejora de la competitividad de las empresas -con foco en las pequefias y medianas empresas
(PYMES)-; desarrollo y aplicaciéon de ciencia y tecnologia; y el fortalecimiento institucional
del Sistema Nacional de Innovacién (SNI). (Bértola et al., 2014) EI PDT se mantendria activo
hasta el 2007, constituyendo el antecedente directo de la ANII, que comenzaria a estar
operativa ese mismo afo.

%% sy antecedente es el Decreto-Ley 14.178 de promocidn industrial de 1974, que otorga beneficios fiscales a

través de la exoneracion de impuestos y facilita el acceso al crédito a ciertas actividades industriales y de
servicios declaradas de interés nacional. El cambio con la Ley 16.906 es que las actividades declaradas de interés
nacional pueden ser realizadas tanto por inversores nacionales como extranjeros.

3% FINTEC tenia por cometidos especificos: la promocién de innovaciones hacia la mejora de la competitividad,
el fomento a la cooperacién tecnolégica entre empresas y los centros de investigacion, y las innovaciones con
impactos directos en sectores productivos previamente jerarquizados (Bértola et al., 2014).
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Por otro lado, diversas entidades publicas no estatales fueron creadas y/o reforzadas durante la
década del noventa, con el fin de cumplir funciones que antes se encontraban en la Orbita
estatal. Muchas de ellas con una marcada orientacion especifica hacia actividades de
investigacion e innovacion. Especificamente y en lo que refiere al complejo de carne vacuna,
se destaca la creacion del INIA, constituido como persona juridica de derecho publico no
estatal en 1989. Su contribucion al proceso tecnoldgico de la agropecuaria, como su hombre lo
indica, se asienta en su funcién como instituto de investigacion®*!. EI INIA tuvo un rol activo
en el estudio y la experimentacion de nuevas tecnologias para el sistema de clasificacion y
tipificacion del ganado durante la segunda mitad de la década del noventa, asi como una
participacion clave en el programa de carne orgénica originado a finales de esa década;
cuestiones ya referidas en el capitulo 8. Es preciso sefialar que la promocion de produccion de
carne organica, si bien fue iniciativa privada, conté con el apoyo del INIA, asi como de INAC,
y fue uno de los proyectos beneficiarios del “Proyecto Piloto para el Aumento de la Ganadera”
implementado en la orbita del MGAP en el 2001, en el que se profundizara en el apartado 9.2.
Asimismo, y en la érbita del INIA, se instituyd, por ley, el Fondo de Promocion de Tecnologia
Agropecuaria (FPTA), para financiar proyectos especificos, no previstos en los planes
generales del Instituto. A través del FPTA, y en convenio con el Royal Agricultural College
(RAC) de Gran Bretafia, el INIA dedico estudios hacia la mejora en la competitividad de la
Cadena Agroindustrial Carnica®®. Desde entonces, dicho organismo ha pasado a ocupar un rol
protagonico en el estudio de estrategias para diferenciar y agregar valor a los productos
carnicos.

El INAC, por su parte, desde sus origenes, cumplio la funcién de contralor de la calidad y del
cumplimiento de requerimientos técnicos de los productos carnicos. Se destaca su accionar
conjunto con el INIA en materia de calidad desde finales del noventa (aspecto que sera
profundizado en el apartado 9.2). A inicios de la década del 2000, el INAC comenzaria a
reforzar sus actividades en materia de acceso a mercados, asumiendo un rol protagénico en la
promocion de carne uruguaya en el mercado internacional (L. Lépez, 2004). Otro organismo
relevante, creado en 1996, es el Instituto Plan Agropecuario (IPA)** que se constituyd
también como figura publica no estatal y al que se le encomend6 la funcién de extension, y la
transferencia de tecnologia y capacitacion relacionada con la produccion agropecuaria. Cabe
destacar, asimismo, el rol del LATU, persona publica no estatal creada en 1965%*. Si bien el

3! Entre los cometidos del INIA se encuentran: (i) Formular y ejecutar los programas de investigacién

agropecuaria tendientes a generar y adaptar tecnologias adecuadas a las necesidades del pais y a las condiciones
socio-econdmicas de la produccion agropecuaria; (ii) Participar en el desarrollo de un acervo cientifico y
tecnoldgico nacional en el area agropecuaria; y (iii) Articular una efectiva transferencia de la tecnologia
generada con las organizaciones de asistencia técnica y extension que funcionan a niveles publico o privado.
Véase: http://www.inia.org.uy/online/site/281411.php

332 Con este objetivo, en julio del 2002, se aprobd por parte de INIA el Proyecto FPTA 143, "Desarrollo de la
Cadena Agroalimentaria Carnica en el Uruguay", a ser ejecutado por el RACy el INIA, con el apoyo del INACy del
MGAP. Véase: Diabezies et al. (2008)

3% Esta institucion fue precedida por la Comisién Honoraria del Plan Agropecuario, originada en 1957. La Junta
Directiva de la institucidn actual estd integrada por delegados de la ARU, la FR, la CNFR, la CAF y el MGAP.

Véase: https://www.planagropecuario.org.uy/web/

% E| LATU se crea con el objetivo de “impulsar el desarrollo sustentable del pais y su insercidn internacional a
través de la innovacién y transferencia de soluciones de valor en servicios analiticos, de evaluacién de la
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LATU, desde sus origenes tuvo un fuerte sesgo de apoyo hacia el sector industrial, durante la
primera mitad de la década de 1990, incursiond en la investigacion sobre las tecnologias de
feedlot, siendo el promotor, junto al sector privado, del sistema de engorde intensivo en
Uruguay, cuestion referida en los capitulos 7 y 8.

Por altimo, de gran relevancia para el complejo de carne vacuna en materia de innovacion, fue
el proceso de innovacion tecnoldgica desarrollado durante la década del ochenta y comienzos
del noventa, que posibilito la erradicacion de la aftosa y devino en la obtencion del estatus de
pais libre de aftosa sin vacunacion por parte de la OIE en 1996. El Estado fue uno de los
actores clave en dicho proceso, a través de su participacion en los planes regionales de combate
contra la aftosa; via el establecimiento de la legislacion correspondiente; en su actuacion como
contralor de las vacunas y de la vacunacion contra la fiebre aftosa; y en la implementacion del
sistema de informacion y vigilancia epidemioldgica. Estas cuestiones serén profundizadas en el
apartado 9.2.

El acceso de la carne vacuna uruguaya al mercado no aftdsico, se dio en el marco de la
profundizacién de la apertura comercial y de las politicas de promocién de exportaciones e
inversiones, ya descritas. Dicho suceso ocurrio en paralelo a una caida de la competitividad de
las exportaciones de Uruguay como resultado de la apreciacion cambiaria que sobrevino al
Plan de Estabilizacion. Si bien frente a los paises vecinos la competitividad relativa fue
variable, y estuvo sujeta a los impactos ocasionados por sus propios planes de estabilizacion, el
nivel de competitividad de las exportaciones uruguayas en relacion a Estados Unidos y a los
principales mercados de Europa se deterior6 durante la década del noventa (Ordeix & Ferreira,
2001). Hacia finales de la década del noventa, y tras el abandono del Plan Real en Brasil, se
redujo significativamente la competitividad frente al pais vecino, las exportaciones hacia
Argentina y Chile disminuyeron, y se produjo un re-direccionamiento de las exportaciones
regionales a los mercados no aftdsicos del NAFTA vy al sudeste asiatico. EIl acceso a mercados
del circuito no aftdsico por tanto actué como amortiguador de los efectos de la pérdida de
competitividad respecto a los principales socios comerciales. En octubre del 2000, no obstante,
un foco de fiebre aftosa fue anunciado en Artigas. Ya por entonces, otras luces amarillas
alertaban sobre varios desequilibrios econémicos latentes.

Uno de los grandes desequilibrios respondia al nivel de déficit en cuenta corriente. Este, en
ascenso desde inicios de los noventa, superd los ingresos de capital y devino en pérdida de las
reservas internacionales. Por otro lado, los niveles de endeudamiento habian escalado de la
mano de la libre movilidad del capital financiero. EI modelo economico en préactica habia
apostado a la integracion completa con el sistema financiero internacional. Los flujos de capital
se habian vuelto imprescindibles como financiamiento del déficit de cuenta corriente y de la
expansion del consumo publico y privado (Lopez, 2004). Notese que la capacidad de compra
en ddlares se habia multiplicado por seis entre 1987 y 1997 (Bértola & Bittencourt, 2005, p.
313). Hacia inicios del 2000, los acontecimientos registrados dos décadas antes volvian a
presentarse y auguraban lo gque seria la segunda gran crisis econdmica de nuestro pais durante
el periodo de estudio. Los niveles crecientes en las tasas de interés y la presunta incapacidad de

conformidad, metrolégicos, tecnoldgicos, de promocidn de la cultura cientifica y emprendedora y del desarrollo
de plataformas tecnoldgicas”. Véase: https://www.latu.org.uy/institucional/acerca
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pago de los préstamos contraidos fueron los detonantes Gltimos de la crisis de confianza
originada, cuyas repercusiones redundaron en la historia ya conocida: corrida bancaria y salida
de capitales, insostenibilidad de la pauta cambiaria y la macro-devaluacién de mediados del
2002. Al igual que lo ocurrido tras la Crisis de 1982, la politica econdmica adoptada a partir de
entonces se plegd a las nuevas condiciones pautadas para obtener el crédito del FMI y se
focaliz6 en la recomposicién de los desajustes que sobrevinieron a la crisis, en especial en la
asistencia a los bancos, viabilizando la devolucion de los depositos.

La economia uruguaya inauguraba asi el Siglo XXI con varios frentes desajustados; caida del
PIB p/c, incremento del desempleo, disminucién del salario real, mayores niveles
inflacionarios, aumento de la relacién entre la deuda puablica y el PIB, caida de las
exportaciones, retraccion de la industria manufacturera, profundizacion del endeudamiento
agropecuario 'y crisis del sistema financiero (Caetano, 2005). Como se menciond
anteriormente, en lo que refiere especificamente al complejo carnico, al clima adverso que
propicid la devaluacién brasilefia y la recesion argentina, se sumo el rebrote aftésico en el
2001. Estos acontecimientos, ademas, se sucedieron en un contexto de caida del precio
internacional de materias primas entre 1998 y 2001. Como un déja vu, la incapacidad de pago
del sector agropecuario cuyo nivel de endeudamiento representaba un 105% del PIB
Agropecuario en 1999 (Ldpez, 2004, p. 57), vino precedida de un proceso de refinanciacion de
deuda a tasas y plazos preferenciales que incluyd quitas. En medio de la crisis financiera, se
redujo el crédito del BROU y la banca privada se retird0 como agente financiador. La
devaluacion del 2002 implicé la recuperacion de la competitividad via precio del complejo
carnico, pero lo hizo en el contexto descrito de crisis fiscal y endeudamiento externo que
dificulto vias alternativas de financiamiento. La restriccion crediticia resultante, contrastaria
con el contexto internacional favorable que comenzaria a augurarse a partir del 2003, debido al
aumento de los precios internacionales de materia prima y a la reapertura del mercado no
aftésico para la carne vacuna uruguaya.

Por otro lado, y siguiendo a L6pez (2004), la devaluacion conllevo una significativa caida de
los precios en dolares de los insumos nacionales no transables, como la mano de obra, y
también una reduccidon -menor- de los precios de otros insumos, como los mejoramientos
forrajeros, la sanidad animal, los vehiculos y la maquinaria. La autora sostiene que si bien la
disminucion de los costos de produccion redundd en un aumento de la rentabilidad de las
empresas, y estimulé un mayor nivel de produccion y exportacion, la contracara de esta mejora
de competitividad “espuria” fue la pérdida de sefiales orientadas a la calidad del producto. Es
decir, la devaluacién mejord la competitividad-precio, pero alejé la posibilidad de consolidar
un proceso de cambio que deviniera en mejoras de la competitividad-estructural basada en
aumentos de productividad via progreso técnico. En lo que hace al relacionamiento entre los
actores del complejo, Lépez (2004) sostiene que los mejores precios obtenidos en el mercado
spot tuvieron como contracara la pérdida de incentivos de los ganaderos hacia una mayor
expansion de mecanismos de comercializacion del ganado a faena que incluyeran premios en
base a atributos de calidad via contratos o acuerdos con los industriales.
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9.1.3 EIl complejo carnico liberalizado en un contexto de mayor estabilidad
macroeconomica

La recuperacion de la crisis fue mas rapida que la registrada en 1982. La economia retomo su
crecimiento a finales del 2003, en un contexto externo favorable. Las exportaciones
agroindustriales lideraron el crecimiento ante el aumento de precios internacionales registrado
a partir del 2003. Cabe notar que desde entonces dichos precios mantuvieron una tendencia al
alza, al influjo de la expansién de la demanda de productos primarios de los paises emergentes,
en especial de China e India, lo cual resultdé muy favorable para las economias de paises en
desarrollo productores de materias primas y alimentos, entre ellos Uruguay. Dicha tendencia, si
bien se revirtid durante la crisis financiera internacional del 2008-2009, fue retomada a partir
del 2010 cuando los precios de las materias primas y alimentos volvieron a aumentar. Estos se
mantuvieron por encima de los valores promedio histéricos, aunque lo observado es su
desaceleracion hacia finales del periodo de estudio. (Mordecki et al., 2015)

Una mirada general al periodo que sobrevino a la recuperacion de la crisis del 2002 y que se
extendid hasta el 2015, da cuenta de un proceso de crecimiento econémico sostenido asi como
de importantes logros en el plano social. Altas tasas de crecimiento se registraron entre el 2003
y 2007, el crecimiento se vio enlentecido durante la crisis internacional del 2008-2009, y se
desacelerd hacia finales del periodo de estudio en un escenario internacional mas adverso. Méas
alld de dichos vaivenes, lo observado para el periodo en su conjunto, es un periodo de
crecimiento ininterrumpido; la tasa media acumulativa anual del PIB fue del 5% entre 2003 y
2015 (Mordecki et al., 2015, p. 12). Asimismo, un conjunto de indicadores socioecondémicos
permiten apreciar que la apuesta al crecimiento econdémico fue en paralelo a la priorizacién del
bienestar colectivo. En ese sentido, se destacan las mejoras en el mercado de trabajo en donde
se registra un incremento de la tasa de empleo, acompafiado por aumentos del salario real®*, en
el marco de la reinstalacién de los Consejos de Salarios en el 2005°*® y de politicas activas
hacia el logro de aumentos del salario real de los trabajadores. Estas mejoras en el &mbito
laboral, junto a las politicas sociales implementadas entre 2005 y 2015, explican en gran
medida los resultados favorables obtenidos en relacion a los indicadores de pobreza e
indigencia, y en menor grado, de la desigualdad.

Poniendo el foco en la politica econdémica que siguié a la crisis del 2002, en materia cambiaria,
durante el 2003 y 2004, continudé el régimen de flotacion del tipo de cambio. Dada la
estabilidad del peso frente al ddlar, se logré una reduccion de la tasa inflacionaria. Durante
esos afos, la politica monetaria fue hacia un régimen de objetivos de inflacién. A la politica
monetaria y cambiara aplicadas durante el 2003 y 2004, se sumd el mantenimiento de una
politica fiscal extremadamente restrictiva. La contraccion del gasto publico fue viabilizada por
la reduccion de salarios y pasividades asi como por una caida de la inversion. En lo que refiere

% Cabe notar gue el crecimiento acumulado del salario real entre 2005 y 2014 fue superior al 50% y que al final

del periodo se situaba 17,5% por encima del nivel maximo alcanzado previo a la crisis, en 1998 (2015, pp. 12—
13).

3% Recordar que los Consejos de Salarios habian sido creados por ley en 1943 pero habian dejado de funcionar
en 1968 cuando se cred la COPRIN, vy si bien el instrumento fue retomado tras la reapertura democratica en
1985, volvid a quedar sin efecto a comienzos de 1990 cuando los consejos dejaron de convocarse. En el 2005 se
reactivaron y abarcaron a grupos de trabajadores hasta entonces relegados, como los trabajadores rurales y las
empleadas domésticas. Asimismo, se introdujo una mesa de negociacién para los funcionarios publicos.
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a la deuda publica, el gobierno instrumenté una refinanciacion voluntaria de los vencimientos
con el fin de obtener una postergacion de los pagos de capital. Dicha politica result6 exitosa,
contribuyendo a la caida de la prima de riesgo y al consiguiente acceso al financiamiento, tanto
en el mercado local como internacional.

En ese marco, se implementaron medidas tendientes a restablecer el canal crediticio. Se
expandié nuevamente el crédito bancario, se redujeron los encajes y las tasas de interés sobre
los creditos en moneda nacional del BROU; medida que fue imitada por otros bancos privados
(Mordecki et al., 2015). Asimismo, y de acuerdo a Lopez (2004), nuevas formas de
financiamiento no bancario, de importancia para el complejo carnico, fueron promovidas, tanto
desde el ambito pablico como del privado. Entre ellas, la autora refiere a: (i) la Ley de
Fideicomisos aprobada en octubre del 2003; (ii) la financiacién de proyectos destinados a la
generacion de instrumentos financieros novedosos a cargo del Programa de Servicios
Agropecuarios del MGAP; y (iii) el programa de financiamiento de pasturas impulsado por el
Frigorifico PUL y las Cooperativas Agrarias Federadas, dirigido a pequefios establecimientos
ganaderos (ya referido en el capitulo anterior como una de las vias desplegadas por ese
frigorifico que han dado lugar a acuerdos contractuales con la fase primaria, ver Cuadro 7.2).

Por otro lado, una serie de medidas de politica especificas hacia la reactivacion econémica
fueron implementadas durante el 2003 y 2004. Entre ellas, se destacan: la reduccion de los
aportes patronales a la Seguridad Social a puestos de trabajo creados a partir de abril del 2003
y un conjunto de medidas relativas a la politica de promocién de inversiones. Entre estas
ultimas se encuentran: (i) la aprobacion de un régimen de “ventanilla Gnica” para agilizar los
tramites de solicitud de amparo a los beneficios de la Ley 16.906; (ii) la reduccion de las tasas
del Impuesto a los Activos de las Empresas Bancarias para los créditos del exterior; (iii) la
ampliacion a tres ejercicios econémicos de la exoneracion parcial del Impuesto a la Renta a los
proyectos promovidos al amparo de la Ley de Inversiones; (iv) la prorroga del plazo para
ejecutar la inversion correspondiente a los proyectos promovidos; y (v) el otorgamiento de los
beneficios promocionales a las adquisiciones de materiales y equipos usados adquiridos en
plaza (Mordecki et al., 2015). El nuevo impulso que tomo la politica de promocién de
inversiones se aund a la recuperacion del acceso de la carne vacuna a los mercados del NAFTA
y a un contexto de precios internacionales en alza; estos factores colocaron al sector carnico
como uno de los segmentos atractivos para la recepcion de IED. No por casualidad, dos firmas
extranjeras —una estadounidense y una brasilefia- desembarcaron en la industria carnica
uruguaya durante el 2004, adquiriendo dos de las plantas frigorificas de mayor importancia
(Volver al Diagrama 6.1). Como se vera a continuacion, la priorizacion de las politicas de
fomento y estimulo a la IED se mantendria durante la ultima década de estudio.

El nuevo gobierno que asumid a inicios del 2005 se comprometié a continuar velando por la
estabilidad macroeconémica. Al igual que lo habia hecho el gobierno saliente, el compromiso
del entrante quedd plasmado en la Gltima revision del acuerdo establecido con el FMI en junio
del 2005. Los compromisos asumidos abarcaron el mantenimiento de una estricta disciplina
fiscal, un aumento gradual del superavit primario, una reduccién sostenida de la inflacion, un
incremento sustantivo de los niveles de inversion, una reduccion de la deuda publica con
respecto al PIB y la implementacion de un ambicioso programa de reformas estructurales para
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atender la emergencia social resultante de los afios de crisis. En efecto y si bien la senda del
crecimiento se habia retomado en el 2003, los fuertes desequilibrios presentes en la sociedad de
entonces constituian una muestra de las secuelas de la crisis que habia dejado al 50% de los
hogares por debajo de la linea de pobreza y a un 25% de hogares en condicion de indigencia
(Mordecki et al., 2015, p. 29). En ese marco, uno de los ejes centrales de la politica econdmica
aplicada por el gobierno fue la recomposicién de las bases sociales®’.

Entre el 2005 y el 2015 los principales lineamientos en el manejo de la politica cambiaria y
monetaria se mantuvieron relativamente incambiados respecto a lo aplicado durante los afios
2003 y 2004. El compromiso de estabilidad de precios continu6 siendo el principal objetivo de
la politica monetaria y se sigui6 aplicando un esquema de metas inflacionarias, manteniéndose
el régimen de tipo de cambio flexible. De acuerdo a Mordecki et al. (2015), el apego al
cumplimiento de metas inflacionarias se dio, no obstante, en el marco de intervenciones del
Banco Central en el mercado cambiario a efectos de mitigar el trade off entre competitividad e
inflacion®®. Los autores sefialan que la intervencién de los bancos centrales en el mercado
cambiario fue una caracteristica presente en la mayoria de los paises emergentes, en especial
durante los ultimos afios del periodo de estudio, explicado por la necesidad de suavizar los
vaivenes del dolar como resultado del ingreso de capitales provenientes de las economias
desarrolladas, tanto en forma de inversion extranjera directa como en actividades especulativas.
El flujo de capitales hacia las economias emergentes fue estimulado por las bajas tasas de
interés en los paises desarrollados, derivadas de politicas monetarias expansivas, en especial
tras la crisis internacional del 2008-2009, y por las altas tasas de interés en los paises
emergentes, resultantes de politicas monetarias contractivas aplicadas para contrarrestar las
presiones inflacionarias.

En nuestro pais, el ingreso de capitales del exterior se dio en paralelo al mantenimiento de una
politica activa hacia la captacion de inversidn extranjera directa. EI régimen previsto por la Ley
16.906 de 1998 fue modificado a través del Decreto 455/007 en el 2007 y el Decreto 002/012
en el 2012. Las modificaciones introducidas se dirigieron por un lado, a mejorar la gestién del
instrumento a través de la creacion de la Unidad de Apoyo al Sector Privado (UnASeP) y por
otro a direccionar los estimulos hacia el tipo de inversion objetivo®®. De acuerdo a Paolino et

337 . .. . . . .y .
La creacion del Ministerio de Desarrollo Social en el 2005, la implementacidn del Plan de Emergencia entre el

2005 y 2007 y del Plan de Equidad entre el 2008 y 2009, la creacion del Fondo Nacional de Salud y la ampliacion
de la cobertura mediante la creacién del Sistema Nacional Integrado de Salud a fines del 2007, constituyen
claros ejemplos de la importancia asignada a superar las debilidades y fragmentaciones de las bases sociales, por
parte del gobierno que asumié en el 2005.

> |a politica monetaria contractiva aplicada para controlar la inflacion tiene efectos directos sobre el tipo de
cambio. El ingreso de capitales como resultado del aumento en la tasa de interés, en una economia dolarizada
como la nuestra, produce un incremento de la oferta en ddlares, presionando a la baja su precio y provocando
una caida del tipo de cambio. La disminucién del tipo de cambio, por un lado, apareja beneficios que devienen
de la reduccion en los precios de bienes importados, del abaratamiento de insumos, del estimulo al consumo y
de la reduccién del servicio de deuda publica. Por otro lado, no obstante, impacta negativamente sobre la
competitividad (medida ésta en términos del tipo de cambio real). A efectos de mitigar la pérdida de
competitividad, el Banco Central interviene; compra ddlares, incrementando la demanda y haciendo subir el
precio de esa divisa.

A partir de la reforma del 2007, se evalta cada inversion postulada en base a su impacto, segiin una matriz de
indicadores que contemplan: (i) empleo, ponderando en mayor medida factores que atienden a la calidad no
tanto en la cantidad; (ii) contribucidn a las exportaciones; (iii) descentralizacién; (iv) produccion mas limpia,
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al. (2014) el mantenimiento y la profundizacion de la politica de promocidn de inversiones fue
clave en sectores como el agroindustrial. En base a datos de la Comision de Aplicacion de la
Ley de Inversiones (COMAP), los autores dan cuenta que un 40% del total de inversiones
promovidas al amparo de dicha ley —equivalente a 6.020 millones de dolares entre 2008 y
2012- respondié a inversiones en los sectores intensivos en recursos naturales, como el
agropecuario, el agroindustrial, la madera y papel, y los proyectos de logistica asociados a
dichas producciones (2014, p. 52).

Poniendo la lupa sobre el complejo de carne vacuna, y en especial sobre su fase industrial,
estimaciones propias, en base a datos provenientes de la COMAP, permiten apreciar que la
industria frigorifica hizo uso de ese instrumento durante todos los afios del periodo 2005-2015.
Las inversiones en dicha rama promediaron el 3% del total de inversiones aprobada por la
Comisién durante ese periodo, sin embargo en algunos afios esa cifra ha sido bastante mayor,
como en el 2008 cuya inversion representé el 16% de la inversion total aprobada®*. La
segunda oleada de IED a la industria carnica, referida en el capitulo 6, tuvo lugar durante la
ultima década de estudio. Como ya fue tratado en los capitulos 4 y 6, el ingreso de capitales
extranjeros al sector se enmarca en un contexto regional y global de fuerte expansion de las
ETs, en especial de las grandes firmas de procesamiento de la carne. Desde el ambito de las
politicas domésticas, las medidas especificas mencionadas, destinadas a la promocién de la
IED constituyen un factor explicativo del arribo de las ETs a Uruguay. Asimismo, las politicas
tendientes a dar marco a la estabilidad macroeconémica del pais, aplicadas desde la salida de la
crisis, a finales del 2003, probablemente actuaron como otro factor de atraccion de las IED. Un
destagque en ese sentido, es la politica aplicada en materia de endeudamiento entre el 2005 y
2015%*,

En efecto, los esfuerzos en materia de endeudamiento se centraron en la reestructuracion de la
deuda, via la postergacion de los vencimientos de corto plazo, la ampliacién de la participacion
de los tenedores privados en detrimento del peso de los organismos internacionales, y su
pesificacion. En el 2013 Uruguay recuperd el grado inversor otorgado por las principales
certificadoras de riesgo a nivel internacional, el que habia perdido en el 2002. La
reestructuracién de la deuda fue un ingrediente que aporté al buen manejo de las finanzas
publicas, puesto que se sumd a la optimizacion de los ingresos publicos -via reforma fiscal y
mejora de la eficiencia de la recaudacion-, y en el contexto de altos niveles de crecimiento de la
economia, redundo en bajos niveles de déficit fiscal. El resultado fiscal, no obstante, se
deteriord hacia finales del periodo de estudio, en un contexto internacional menos promisorio.
(Mordecki et al., 2015)

En lo que refiere a las politicas de innovacion implementadas durante la Gltima década de
estudio, la novedad fue la creacion de una estructura institucional destinada a abordar el disefio
y la ejecucion de politicas nacionales de ciencia, tecnologia e innovacion (CTI). El icono

priorizando tecnologias que mejor preserven el ambiente; (v) contribucion a la Investigacién y el Desarrollo
(I1&D); (vi) indicadores sectoriales, ponderando a la promocién de desarrollos de procesos productivos con alto
valor agregado. (Paolino et al., 2014, p. 50)

9 yéase: https://www.mef.gub.uy/8376/7/areas/estadisticas.html

Cabe notar que al 2005, se partia de un nivel de endeudamiento equivalente al 80% del PIB (Mordecki et al.,
2015, p. 155).
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mayor fue la creacion de la ANII en el 2006. Creada por ley, la ANII se originé como persona
publica no estatal, con el objetivo de ser el brazo operativo de las politicas publicas de CTI,
respondiendo a los lineamientos politicos y estratégicos desplegados por el Gabinete
Ministerial de la Innovacién (GMI) creado en el 2005°*?. A partir de entonces, el CONICYT
pasd a ser un organo de consulta y asesoramiento. De este nuevo andamiaje institucional
resulté el primer Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PENCTI),
elaborado en el 2007 y aprobado por decreto en el 2010 (Bértola et al., 2014). La triada —
disefio, asesoramiento y ejecucion-, si bien no ha estado exenta de cuestionamientos en cuanto
a su claridad y al solapamiento en los roles asignados, constituye un hito relevante en materia
de politicas nacionales referidas a CTI. Desde entonces, las entidades publicas no estatales
creadas y/o reforzadas en la década del noventa, quedaron insertas en esa estructura
institucional mas integrada; operando en funcion de las prioridades estratégicas definidas por el
Estado, a través de los gabinetes ministeriales creados (el GMI, el Gabinete Productivo y el de
Bioseguridad) (Paolino, 2013).

En ese marco, el GMI identifico sectores prioritarios para la promocion de la investigacion, el
desarrollo tecnoldgico y la innovacion. Las cadenas agroindustriales fueron comprendidas
dentro de las areas de actividad priorizadas, y entre ellas, la cadena de carne vacuna. El equipo
operativo del GMI**® selecciond a consultores especializados y encomendé un diagndstico y
propuestas de instrumentos para promover la innovacién en dichas areas®**. La relevancia de
tales estudios radica no solo en la identificacion de fortalezas y debilidades en materia de CTI,
sino también en el enfoque adoptado que atiende a los desafios en materia de innovacion de las
cadenas o complejos como unidades, y no restringe el analisis a las limitaciones propias de sus
fases. Pareceria ser que la vision de cadena ha ido ganado terreno en el &mbito de las politicas
publicas. En lo que refiere a la carne vacuna, probablemente ello esté asociado a que la
definicion de politicas de calidad y el control de los requerimientos técnicos exigidos en todos
los eslabones se han vuelto componentes imprescindibles en la estrategia para la mejora de la
insercion internacional.

En efecto, durante la Gltima década de estudio, la estructura institucional en torno al estudio,
control y evaluacion de politicas de calidad del complejo cérnico se fue consolidando. Tanto el
INAC como el INIA, atendiendo a sus diversas funciones, han adquirido roles protagénicos en
la materia. Ambos organismos son los encargados de las auditorias de calidad de la carne
vacuna implementadas desde el 2003, aspecto que serd profundizado en el apartado 9.2. El
INAC, por su parte, en el marco del fortalecimiento de la promocién de la carne uruguaya en el
exterior, asumid un rol central como asesor del Poder Ejecutivo en materia de negociaciones
comerciales internacionales, como coordinador de eventos de promocion con las embajadas
uruguayas en el exterior y a través de su participacion en congresos internacionales de la carne.
Junto al INAC vy al INIA, el LATU ha cobrado una importancia creciente para el complejo

2 EI GMI esta integrado por el MGAP, el MIEM, la OPP, el MEF y el MEC, quien lo preside.

Conformado por Miguel Brechner (MIEM); Pablo Chilibroste (MGAP), Fernando Lorenzo y Carlos Paolino
(MEF); Edgardo Rubianes (OPP); e inicialmente Amilcar Davyt y luego Rafael Canetti (MEC).

3 Véase Diabezies et al. (2008). Area Cadenas Agroindustriales. Informe final. Consultoria sobre Cadenas
Agroindustriales en el marco del Plan Estratégico Nacional en Ciencia, Tecnologia e Innovacion. Seccidn Il Andlisis
por cadenas. El complejo carne vacuna. Diabezies et al. (2008)
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carnico durante la Gltima década de estudio. En su rol de proveedor de servicios analiticos para
las cadenas agroindustriales, al LATU le compete lo referido a sistemas de gestion de calidad,
certificacion®®®, y medidas referentes al cuidado ambiental.

Pasando raya, y siguiendo a Paolino (2014), el esquema general de politicas macroeconémicas
implementado durante la Ultima década de estudio, proporciond un escenario méas estable y
predecible para los actores insertos en las cadenas agroindustriales, lo cual facilité el proceso
de toma de decisiones. El autor sostiene que la evolucién del tipo de cambio real, en caida
entre 2004 y 2014, estuvo en correspondencia con sus fundamentos, y se originé por los
aumentos significativos de los niveles de productividad -en especial en el sector
agroexportador-, por la mejora de los términos de intercambio y por la reduccion de los
compromisos de endeudamiento durante todo el periodo. Estas apreciaciones son compartidas
en Mondelli (2011), en donde se sostiene que la mayor estabilidad macroecondémica que
sobrevino a la recuperacién de la crisis del 2002, se aund a un escenario favorable de precios
internacionales y de acceso a mercados, y propicié las condiciones para el disefio de estrategias
de mediano plazo por parte de los ganaderos y los industriales. Entre las estrategias
promovidas, el autor destaca el avance en los procesos de incorporacion tecnoldgica y los
programas de agregado de valor a lo largo de la cadena, que han estado basados, a su vez, en
relaciones contractuales més estables entre los actores del complejo.

En Peyrou (2016), sin embargo, se aprecia una mirada critica hacia las politicas publicas
aplicadas durante la Gltima década de estudio. El autor parte de un diagndéstico sombrio en lo
que refiere a la trayectoria de la cadena de carne vacuna entre 2006 y 2015, basado en gran
medida en el andlisis de indicadores de produccién y productividad fisica ganadera. EI menor
dinamismo de los indicadores analizados para la fase primaria, se explica, segun Peyrou, por la
pérdida de competencia respecto a otros rubros, en especial la agricultura y la forestacion,
derivado de las politicas publicas aplicadas durante esa década. En especial, el autor enfatiza
sobre los impactos negativos de la disminucion sostenida del tipo de cambio real entre 2004 y
2015. Sostiene que la apreciacién cambiaria afectd al conjunto de actividades exportadoras,
pero tuvo efectos diferenciales sobre los distintos rubros de exportacion. Los impactos habrian
sido menores para aquellos sectores vinculados a productos con reducidos procesos de
transformacion —como la soja y en general, los granos-, y mayores para cadenas
agroindustriales mas complejas, como la de la carne vacuna, en donde los mayores costos que
acarrea la disminucién del tipo de cambio adquieren mayor magnitud, pues repercuten no solo
en la fase primaria sino también en la industrial.

Ahora bien, el énfasis otorgado al proceso de apreciacion real como determinante de la
trayectoria del complejo de carne vacuna durante la Gltima década de estudio, puede ser
discutido si se toman en cuenta estudios especificos en esa materia. En ese sentido, y en
concordancia con Paolino (2014), Mordecki et al. (2015) afirman que la apreciacién cambiaria

345 . e, . e
En materia de certificacidn, un instrumento a destacar es el Fondo para certificacion, creado en el 2011 por la

Direccién Nacional de Industrias del MIEM. A través del Fondo se brinda financiamiento no reembolsable de
hasta el 40% del monto total de proyectos de certificacion de procesos o productos, asi como apoyo a los
proyectos estructurantes de los organismos de soporte a los procesos de evaluacion y certificacion (Bértola et
al., 2014).
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se debid a las altas tasas de crecimiento experimentadas y estuvo en linea con sus fundamentos.
Por otro lado, los autores dan cuenta que la pérdida de competitividad de Uruguay se verifico
respecto a las economias desarrolladas pero no en relacion a los paises emergentes, los cuales
también experimentaron procesos de apreciacion de sus monedas. Reconocen, no obstante, que
hubo un deterioro de la competitividad con los paises vecinos. Por ultimo, y mas de fondo,
Mordecki et al. (2015) cuestionan la idea de una relacion deterministica entre el tipo de cambio
real y las exportaciones sectoriales, argumentando que en un pais pequefio y abierto, el
comportamiento de las exportaciones depende en mayor medida de la demanda externa, de los
precios internacionales y de la disponibilidad de oferta para hacer frente a la demanda.

Brunini et al. (2012) reafirman el planteo de Mordecki et al. Para ello, se basan en los
resultados obtenidos del andlisis empirico de la relacién entre las exportaciones y el tipo de
cambio real sectorial para un conjunto de productos, durante el periodo 1993-2011. Los
productos objeto de estudio fueron seleccionados segin su importancia en la canasta
exportadora; por ende, la carne vacuna fue uno de los productos analizados. De los resultados
surge que la evolucién del tipo de cambio real sectorial para la carne vacuna, no es
significativa para explicar la evolucion de las exportaciones del sector durante el periodo
analizado. Asimismo, es interesante lo constatado por los autores en lo que refiere a ciertos
factores que incidieron en el comportamiento de las exportaciones de carne vacuna entre 1993
y 2011. En el trabajo se sefiala que la crisis aftdsica en el 2001, el aumento de los precios
internacionales de las materias primas a partir del 2003 y la posterior crisis financiera que
afecté en gran medida a los paises desarrollados durante el 2008 y 2009, tuvieron impactos
sobre las exportaciones de carne vacuna. Los autores advierten, ademas, que otros factores
institucionales deben ser considerados en el analisis sobre el desempefio de las exportaciones
de carne vacuna. Entre ellos, sefialan, por un lado, la segmentacion de mercados —aft6sico y no
aftdsico- y el sistema de cuotas preferenciales que rige en las negociaciones comerciales, y por
otro, los episodios de crisis sanitarias que intervienen en el mercado carnico e inciden en el
comportamiento de las exportaciones.

En definitiva, las sefiales hacia los actores del complejo carnico provenientes de los mercados
de exportacion son diversas, y van mas alla del comportamiento de algunas variables
macroecondmicas relevantes como el tipo de cambio real. Atendiendo a los factores
mencionados en el trabajo de Brunini y colaboradores, el nivel de precios internacionales es
una variable relevante, asi como también lo es la capacidad de respuesta desde la oferta.
Asimismo, el rol estatal es central en materia sanitaria y en la implementacion de politicas
sectoriales domésticas referidas a la inocuidad y a la calidad de los productos carnicos
ofrecidos. Estos factores constituyen condicion necesaria para el ingreso a ciertos mercados, y
para la obtencion de cuotas preferenciales que permiten contrarrestar —aungue no revertir- los
elevados costos que impone la restriccion arancelaria (limitante ya referida en el capitulo 5).

9.2 Principales politicas sectoriales en el marco de la “nueva” seguridad
alimentaria

El andlisis efectuado en el capitulo 4 sobre los principales cambios institucionales en el

mercado internacional de la carne entre 1980 y 2015, da cuenta de una transformacion

mayuscula, la cual podria sintetizarse como el cambio de paradigma en lo que refiere al
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concepto de seguridad alimentaria. Nuevas temaéticas y otros enfasis en materia de politicas de
desarrollo fueron ingresando a la agenda internacional durante la década del ochenta, se
consolidaron en los noventa, y permearon distintos ambitos y aristas del desarrollo. La nocion
de seguridad alimentaria, como parte de los componentes necesarios hacia el mayor bienestar
colectivo, fue complejizada y abarcé otros aspectos. Como se tratd en el capitulo 4, su
significado trascendié al mero acceso universal a los alimentos, y se resignifico en la necesidad
de satisfacer una creciente demanda alimentaria en cantidad, pero también en calidad y
diversidad, promoviendo el acceso a alimentos nutritivos e inocuos, producidos, a su vez, de
una forma sustentable. Este nuevo “sentido comin” en torno a la nocidn de seguridad
alimentaria se ha ido plasmando en las regulaciones y normativas del ambito internacional
referidas a la produccién y comercializacion de alimentos.

El fin de este apartado es revistar las principales politicas sectoriales domésticas hacia el
complejo céarnico, en el marco de la “nueva” seguridad alimentaria. Se busca atender al rol del
Estado en la construccién y/o el fortalecimiento de las capacidades requeridas ante los mayores
desafios globales que se presentan bajo el nuevo paradigma. Especificamente, se pondra el
foco en las politicas sanitarias, de inocuidad y calidad de las carnes, asi como en los arreglos
institucionales especificos referidos a los mecanismos de comercializacién del ganado a faena
tendientes a promover una mayor articulacion entre eslabones. Este ultimo punto encuentra su
justificacion en la hipotesis planteada en el capitulo anterior: el surgimiento de mecanismos de
coordinacion directa entre ganaderos e industriales de la carne, esta asociado a los mayores
requerimientos en términos de especificidad de los productos carnicos, asi como a la creciente
demanda de mejoras en los flujos de informacidén que permitan garantizar las caracteristicas
exigidas por los mercados compradores.

9.2.1 Las politicas sanitarias: del combate a la Fiebre Aftosa a la busqueda de un
Sistema Nacional de Salud Animal

Las “medidas de agosto” del 78" significaron un giro radical en la politica econdmica del
complejo carnico. Como ya fue mencionado en los capitulos 6 y 8, las reglas de juego fueron
modificadas de la mano de una bateria de medidas aplicadas al sector agropecuario. En lo
concerniente especificamente al complejo carnico, una de las politicas adoptadas fue la libre
instalacion de plantas de faena e industrializacion de la carne, de acuerdo a las condicionantes
impuestas en materia higiénica-sanitaria y a los requerimientos tecnoldgicos exigibles®®. La
habilitacion de las plantas y el control de los requerimientos higiénicos-sanitarios fueron
encomendados al MGAP. Los establecimientos habilitados comenzaron a ser inscriptos en el
Registro Nacional de Plantas de Faena, creado en la 6érbita de dicho ministerio. Se
establecieron, asimismo, las condiciones higiénicos-sanitarias requeridas para obtener la
habilitacién de exportacién®*’. Una vez habilitadas, las plantas pasaron a estar sujetas a la
Inspeccion Veterinaria Oficial (IVO) perteneciente a la Direccion General de Servicios
Ganaderos (DGSG) del MGAP, segin el reglamento creado a tal fin**®, y a las Normas
Técnicas dictadas por la Divisién Industria Animal (DIA) de la DGSG.

%8 yéase: Decreto 459/978 del 11 de agosto de 1978.

Véase Decreto 713/980 del 10 de diciembre de 1980.
Véase: Decreto 671/978 del 27 de noviembre de 1978 y Decreto 369/983 del 7 de octubre de 1983.
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Las regulaciones en materia sanitaria, por tanto, fueron centralizadas en el MGAP, y en lo que
al complejo carnico atafie, dichas funciones fueron delegadas a la DGSG**. La estructura
organizacional de la DGSG pas6 a estar integrada por tres divisiones: Sanidad Animal,
Industria Animal (DIA), y Laboratorios Veterinarios (DILAVE). Desde entonces, dicha
estructura se ha mantenido. La Division de Sanidad Animal se encarga del monitoreo y
supervision sanitaria de la fase primaria; la DIA es responsable de la inspeccion de los
establecimientos de la fase industrial y la DILAVE es la encargada del control sanitario y el
control de calidad, y audita a su vez a los laboratorios privados. Esta ultima cumple tres
funciones especificas: (i) el diagnostico, la prevencion y el control de las enfermedades
sanitarias; (ii) la seguridad alimentaria de los productos de origen animal; y (iii) el control de
calidad de los medicamentos veterinarios. (Bervejillo, 2015)

Si bien la estructura organizacional en lo que refiere al control higiénico-sanitario se ha
mantenido, la regulacion sobre las condiciones higiénico-sanitarias y tecnoldgicas a cumplir
por los establecimientos industriales para exportar fue modificada hacia finales del periodo de
estudio. En el 2013 se aprobd un nuevo decreto al respecto, en el entendido de que “el
crecimiento sustancial de las exportaciones de productos carnicos en el pais, las exigencias
cada vez mayores de los mercados de exportacion y las nuevas reglamentaciones
internacionales, acordes con los avances tecnoldgicos, requieren una adecuacién de la
normativa vigente en materia de exportacién de dichos productos™*°. Desde entonces, los
establecimientos interesados en la exportacion deben contar con la habilitacion higiénica-
sanitaria y tecnoldgica de la DIA, cumplir con los requisitos para la produccion destinada al
mercado interno, y poseer los requerimientos especificados a continuacion: (i) corrales de
espera; (ii) un sistema mecanico automatizado para transportar las carcasas por el riel y las
visceras en playa de faena; (iii) vestuarios separados para los funcionarios que trabajen en
ciertas areas; especificadas; (iv) sectores de descanso para el personal; (v) una circulacion
separada entre productos sin refrigerar y productos refrigerados; (vi) un sistema centralizado de
registros de temperatura de cdmaras, tuneles y depdsitos; (vii) un sistema de refrigeraciéon de
menudencias independientes para las visceras rojas y para las verdes, asi como locales
separados para el empaque primario; (viii) un Plan de Analisis de Peligros y Puntos Criticos de
Control (HACCP) o algun sistema equivalente. A los establecimientos ya habilitados para la
exportacion se les dio un plazo de cinco afios para cumplir con las disposiciones que
implicaran cambios estructurales; y un plazo de seis meses para la implementacion de sistemas
como el HACCP y planes de manejo de residuos.

La importancia asignada a la sanidad animal ha sido un denominador comun de las politicas
publicas dirigidas a la agropecuaria durante el periodo de estudio. De acuerdo a Sader (2003),
entre mediados de la década del ochenta y mediados de la siguiente década, una parte
significativa del gasto agropecuario en fomento productivo fue destinado a la politica sanitaria.

% El MGAP es el organismo rector en materia de sanidad animal y vegetal, cumpliendo dicha funcién desde

principios del siglo XX, a través de la DGSG, la Direccion General de Servicios Agricolas (DGSA), la Direccion
Nacional de Recursos Acuaticos (DINARA) y la Direccion General de la Granja (DIGEGRA). Notese que desde la
aprobacién de la Ley N2 3.606 de Policia Sanitaria Animal, del 3 de abril de 1910, la DGSG es la encargada en la
materia.

%0 ygase: http://archivo.presidencia.gub.uy/sci/decretos/2013/07/mgap_104.pdf

232



Segun el autor, entre los diversos componentes que integran el gasto en fomento productivo, el
componente en materia sanitaria llegd a representar méas del 20% de presupuesto asignado
durante esa década®”. Las campafias fito-sanitarias y la participacién en foros internacionales -
como la OIE y el Centro Panamericano de la Fiebre Aftosa- conformaron la estrategia central
para la mejora del posicionamiento de los alimentos uruguayos en el exterior durante esos
afios. Entre las acciones de mayor relevancia para el complejo de carne vacuna, se destacan: la
lucha contra la fiebre aftosa, el establecimiento de barreras sanitarias en los puestos de frontera
para controlar el acceso de alimentos con riesgo sanitario, y los avances en las campaiias de
erradicacion de la tuberculosis y la brucelosis.

Como ya fue mencionado en el capitulo 4, la fiebre aftosa ha sido considerada una de las
enfermedades mé&s importantes en materia de sanidad animal. De hecho, fue la primera
enfermedad para la cual la OIE, a partir de 1994, establecié una lista oficial de paises y zonas
reconocidas libres con o sin vacunacion®2. Su importancia se asienta en el alto grado de
contagio y morbilidad del ganado, y en los consiguientes impactos econdémicos que ello
acarrea. La fiebre aftosa ha estado presente en el continente sudamericano durante décadas, y
en nuestro pafs, el combate a dicha enfermedad tiene méas de un siglo®3. Algunos
acontecimientos ocurridos durante el periodo de estudio constituyen importantes hitos en lo
que refiere al manejo y a la evolucidon de la enfermedad, y explican la obtencién del estatus de
pais libre de aftosa sin vacunacion otorgado por la OIE en 1996. De forma muy sintética, y de
acuerdo a Mederos (2014), se destacan:

(i)  Elcomienzo de la produccion industrial de la nueva vacuna con adyuvante oleoso®*
en 1984, que estuvo a cargo de los Laboratorios Santa Elena_UBCA. Cabe notar
que la innovacién fue el resultado de un largo proceso de investigacion de
laboratorio y de campo que tuvo inicios a finales de la década de 1960, y que fue
desarrollado por el Centro Panamericano de Fiebre Aftosa (PANAFTOSA) en
colaboracion con varios paises de la region, entre ellos Uruguay;

(i) La elaboracion de un mapeo espacial de la enfermedad en términos epidemioldgicos
hacia finales de la década del ochenta, resultado de la acciones provenientes de la
Direccién de Lucha contra la Fiebre Aftosa (DILFA) creada en 1961 en la Orbita del
MGAP;

1 E| autor efectta un andlisis del Gasto Publico Agropecuario (GPA) durante el periodo 1985-2001,

descomponiendo el GPA en gasto en fomento productivo, gasto en obras de infraestructura y gasto social. Los
componentes del gasto en fomento productivo son: patrimonio sanitario, perfeccionamiento y desarrollo de
mercados; desarrollo de riego, investigacion y extension, conservacion de recursos naturales y medio ambiente,
fomento forestal, comunicaciones y servicios de informacidn, y sector agricola. Uno de los resultados que arroja
el analisis es que entre 1985 y 1995 el patrimonio sanitario y el perfeccionamiento y desarrollo de mercados
fueron los componentes priorizados y a partir de 1996 adquirié relevancia el fomento forestal, destinandose a
dicho cometido gran parte del gasto productivo.(Sader, 2003)

32 ygase: https://www.oie.int/es/sanidad-animal-en-el-mundo/enfermedades-de-los-animales/foot-and-
mouth-disease/

33 Véase: Mederos (2014) “La fiebre aftosa como problema para la produccién ganadera en Uruguay vy la
demanda de ciencia, tecnologia e innovacion enddgenas 1870 — 2001”. Tesis de Maestria de Historia Econdmica
de la UDELAR.

> Segun Mederos (2014), el desarrollo de la vacuna con adyuvante oleoso constituyd una innovacion clave en la
erradicacién de la aftosa. Esta permitié la reduccién de la cantidad de vacunaciones anuales a aplicar por los
ganaderos para inmunizar a los animales, dado que su poder inmunogénico era muy eficaz.
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(iii)  La formalizacion de la integracién regional en 1987, a través de la aprobacion de un
convenio para el control y erradicacion de la fiebre aftosa en la Cuenca del Plata,
firmado entre Argentina, Brasil, Uruguay, y PANAFTOSA;

(iv)  La aprobacion de la Ley 16.082 de 1989 y la consecuente declaracién de interés
nacional al control y erradicacion de la fiebre aftosa, volviendo obligatoria la
vacunacion. Notar que la primera ley especifica sobre fiebre aftosa en nuestro pais
habia sido aprobada en 1961 con el cometido de declarar obligatoria la lucha contra
la fiebre aftosa, creando para tal fin a la ya mencionada DILFA como organismo
especializado;

(V) El sistema de informacién y vigilancia de sanidad animal, y la utilizacion de las
TICs, en primer lugar a través de la introduccion de computadoras para el registro
de los datos, y posteriormente via la incorporacion de celulares y del sistema de
posicionamiento global (GPS).

La campafia de erradicacion de la aftosa cont6é con financiamiento del BIRD, via el Programa
de Sanidad Animal (UR-0016) implementado entre 1989 y 1997. Una vez erradicada la
enfermedad en 1994, se dio lugar al cese de la vacunacién y se prohibio la tenencia del virus
Vivo 0 inactivo por particulares (incluido los laboratorios). Por consiguiente, y desde entonces,
se inhabilitd la investigacion sobre la fiebre aftosa asi como la elaboracién de vacunas anti-
aftosas en Uruguay, y se contratd al laboratorio de PANAFTOSA para la provision de una
reserva de vacunas; cuestion que dio lugar a numerosos cuestionamientos, sobre todo desde el
ambito académico®®. El propio cese de la vacunacién a mediados del noventa estuvo sujeto a
controversias, siendo fuertemente cuestionado por el personal técnico. De acuerdo a Berretta et
al. (2005), tras el cese de vacunacion, el foco de las politicas publicas en materia sanitaria se
traslado hacia el disefio de instrumentos de control y prevencion, con el objetivo de mantener la
condicion de pais libre de aftosa sin vacunacion. A tales efectos, se cred el Sistema de Barreras
Sanitarias, con el fin de controlar los pasos de frontera terrestre, puertos y aeropuertos; y el
Sistema Nacional de Emergencia Sanitaria, previsto como sistema de combate ante la
eventualidad de la reaparicion de la enfermedad. Siguiendo a dichos autores, en este contexto,
los ganaderos pasaron a situarse en la primera linea de control sanitario, siendo responsables de
comunicar cualquier sospecha de la aparicion del virus. Asimismo, se cred una estructura
organizacional de caracter local para el seguimiento regular, asi como comités regionales para
el manejo de emergencias. Con marchas y contramarchas, el andamiaje institucional creado a
mediados del noventa, se puso en accidn cinco afios después.

En efecto, en octubre del 2000 se constatd un brote de fiebre aftosa en Artigas, y se confirmo
gue el virus era procedente de Brasil, lo que condujo a aplicar el rifle sanitario dentro de una
zona focal, asi como a dar aviso a los paises de la region y a suspender la certificacion de
exportaciones. En marzo del siguiente afio, Argentina comunicé —aungue de forma muy tardia-
la presencia de aftosa en Buenos Aires y Entre Rios (Bervejillo & Jarvis, 2005), lo que llevo,
una vez mas, a la aplicacion del rifle sanitario por parte de Uruguay en la frontera con
Argentina. Ante la extension de la epidemia, a finales de abril del 2001 se paso a la estrategia

%> Véase: Arocena & Sutz (2000), Berretta et al. (2005); y Mederos (2014).
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de vacunacion masiva. Al igual que Uruguay, segun Berretta et al. (2005), Argentina,
Paraguay, Rio Grande del Sur y Santa Catarina habian desactivado la vacunacion contra la
aftosa en abril de 1999 en aras de obtener la certificacion de pais libre de aftosa sin vacunacion.
Dicha medida se habia adoptado a sabiendas de la cercania mantenida con zonas endémicas
como Bolivia y a la presencia de una débil, sino ausente, coordinacion regional en la materia.
Respecto a este Ultimo punto, Bervejillo y Jarvis (2005) sefialan que si bien PANAFTOSA
auditaba el estatus sanitario de los paises de la region, los resultados se remitian a documentos
de utilidad para los propios gobiernos auditados, pero no se generaban instancias de circulacion
de la informacion entre los paises de la region. Tanto Bervejillo y Jarvis como Berretta y
colaboradores, sefialan que la ausencia de una perspectiva regional y de una estrategia
unificada para hacer frente al combate a la fiebre aftosa en esta etapa, derivd en gran medida,
en la profundidad de la crisis y en las pérdidas econémicas resultantes.

A inicios del 2003, Uruguay volvid a tener acceso al circuito no aftésico -aunque no a todos los
mercados-, y lo hizo bajo el estatus de pais libre de aftosa con vacunacion. La importancia
atribuida al componente sanitario por las politicas publicas se mantuvo una vez se retomo la
exportacion hacia el circuito no aftésico. Mediante el Subprograma de Sanidad Animal y
Proteccion de alimentos (1131/0OC-UR), ejecutado entre 1999 y 2007, y financiado por el
BIRD, se promovi6 la modernizacion de la DGSG que abarcd: el fortalecimiento del control de
fronteras; las mejoras en los servicios de laboratorio; y la creacion de un sistema de vigilancia
epidemioldgica en aras de mantener a Uruguay libre de las enfermedades certificadas por la
OIE. Parte de los fondos asignados, no obstante, fueron redireccionados a atender la
emergencia originada tras el rebrote de aftosa en el 2001. A tales efectos se creo el Proyecto de
Asistencia de Emergencia para la Erradicacion de la Fiebre Aftosa (PAEFA). Otro hito
importante durante estos afios fue la creacion del Sistema de Informacién en Salud Animal
(SISA), concretamente en el 2004, a cargo de la DGSG. El SISA fue creado con el objetivo
principal de integrar y centralizar la informacion sanitaria animal del pais. A partir del 2007,
también con el apoyo de la cooperacion técnica del BIRD -“Apoyo para el Programa de Accion
MERCOSUR Libre de Aftosa”-, se puso en marcha un programa regional de erradicacién de la
Fiebre Aftosa, financiado por el Fondo de Convergencia Estructural (FOCEM) creado por los
paises del MERCOSUR®®®. Desde el 2003, el estatus otorgado por la OIE a Uruguay en materia
de fiebre aftosa no se ha modificado®™’ y en la actualidad la carne vacuna uruguaya accede a
todos los mercados.

Ademas de la fiebre aftosa, las politicas sanitarias se han focalizado en mejorar el estado
respecto a otras enfermedades que afectan a los animales. Una de ellas es la brucelosis, para la
cual se establecid la vacunacion obligatoria entre 1964 y 1996; y se cred el Fondo para el

%% E| FOCEM fue constituido en el 2005 con el objetivo de contar con un fondo para financiar proyectos que

promuevan la convergencia estructural, la competitividad, la cohesidon social, mejoras en el funcionamiento de la
estructura institucional y el fortalecimiento del proceso de integracién. https://focem.mercosur.int/es/que-es-
focem/

37 Siguiendo a Bervejillo (2015), la politica sanitaria en materia de fiebre aftosa es financiada actualmente por
los pagos de ganaderos (por animal faenado y por litro de leche vendida) y en caso de no cubrir lo necesario, es
el gobierno el que financia la diferencia. Los animales menores a dos afos, son vacunados dos veces al afio, y el
resto, una vez al afio. Las vacunas son distribuidas, pero no producidas, por la DILAVE, dado lo ya mencionado,
sobre la resolucién adoptada a mediados del noventa.
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Control de la Brucelosis en el 2003, destinado a compensar a los establecimientos ganaderos
que ante la deteccion de casos, fueran sacrificados los animales (Bervejillo, 2015). Otra
enfermedad es la encefalopatia espongiforme bovina, que ha pasado a constituir una de las
mayores amenazas en términos sanitarios. Como se tratd en el capitulo 4, en 1996, tras
comprobarse el vinculo de la enfermedad y su alternativa humana, se extremaron las medidas
de control sanitario y de inocuidad alimentaria en todo el mundo. En Uruguay la EEB se
incorpord a la lista nacional de enfermedades de comunicacion obligatoria en 1994. A partir de
1996, y tras implementarse el ya mencionado sistema de vigilancia epidemioldgica en la
DGSG, se prohibid el uso de concentrados proteicos de mamiferos en la alimentacion de
rumiantes. Posteriormente, en el 2002, se establecid un procedimiento a seguir en bovinos,
ovinos y caprinos importados; y se pauto la extraccion del cerebro de cada animal faenado para
un examen histopatologico, asi como la incineracién de aquellos afectados. En el 2003 se cred
un equipo técnico especializado en EEB destinado a la actualizacion de normas y a la
elaboracion de informes técnicos en la tematica. Un afio después, se establecié una normativa
en materia higiénico-sanitaria y tecnoldgica para la elaboracion y comercializacion de harinas,
carnes y huesos, y en el 2006, se prohibio la alimentacién de rumiantes a partir de proteinas de
origen animal. Desde el 2007 Uruguay cuenta con el estatus de pais con riesgo insignificante
de EEB.*® Cabe destacar que en la actualidad, Uruguay goza del estatus de “libre” en las
enfermedades de animales certificadas por la O1E>*.

Numerosas actividades de investigacién e innovacion en salud animal se han promovido
durante la Gltima década de estudio, en gran medida impulsadas por los nuevos actores
institucionales creados a fin de dar marco a las politicas de CTI (referidos en el apartado 9.1).
La ANII ha promovido proyectos de investigacion, a través del fondo sectorial de sanidad
animal, y otras actividades han sido impulsadas por el Instituto Pasteur de Montevideo creado
en el 2006. Otros proyectos de investigacion se han originado en el marco del Plan Nacional de
Investigacion en Sanidad Animal (PLANISA), que surgié de un acuerdo interinstitucional
entre el equipo operativo del GMI; la DGSG del MGAP; la Facultad de Veterinaria de la
UDELAR; el INAC; el INIA; el Secretariado Uruguayo de la Lana (SUL); la Sociedad de
Medicina Veterinaria del Uruguay; la Academia Nacional de Veterinaria; y el Instituto
Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (I1ICA)*®°. La creacién del PLANISA en el
2008 constituye todo un hito en materia sanitaria, ya que fue la primera vez que se disefié una
agenda sobre investigacion en sanidad animal y se definieron prioridades para las distintas
cadenas -carnica, lactea, lana, animales de granja, animales de compafiia y equinos- a mediano
y largo plazo. Desde el 2013, el ambito institucional del PLANISA se redefinid y paso a
denominarse Comité de Coordinacion en Investigacion en Salud Animal (CCISA). La
generacion de instrumentos de financiacion de proyectos de investigacion interdisciplinarios
para arribar a los problemas prioritarios definidos, propici6 a su vez un gran estimulo hacia una

% yéase: Manual de Encefalopatia Espongiforme Bovina

file:///C:/Users/emesj/Downloads/Manual+EEB+2007.pdf

> Estas son: fiebre aftosa, peste bovina, EEB, peste porcina, perineumonia contagiosa bovina (PCB), peste
equina, y peste de los pequefios rumiantes. Las tres ultimas certificaciones obtenidas fueron el estatus de pais
libre de peste de los pequefios rumiantes en el 2018, y el estatus de pais libre de peste porcina clasica y de PCB,
ambos obtenidos en el 2019.

30 ygase: https://ccisauruguay.wixsite.com/sitio
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mayor articulacion interinstitucional en la materia. En ese sentido, se destaca la Plataforma de
Salud Animal (PSA), creada por el INIA en el 2014, y destinada al desarrollo de proyectos
conjuntos con diversos organismos y asociaciones “bajo la filosofia de lograr funcionar dentro
de un Sistema Nacional de Salud Animal™**".

9.2.2 Las politicas de calidad de la carne: de la alimentacion, la genética y el
manejo animal a la inocuidad, el bienestar animal y el ambiente

De acuerdo al INAC, el concepto de calidad, en términos generales, hace referencia a las
caracteristicas de un producto o servicio, que satisfacen las necesidades o deseos de los
consumidores. La calidad est asociada a la relacion entre las caracteristicas reales y esperadas
del producto o servicio. Ahora bien, lo que los consumidores entienden por calidad es subjetivo
y varia dentro de una amplia gama de factores, los cuales, a su vez, cambian en el transcurso
del tiempo. Como ya se hizo referencia en los capitulos 4 y 5, en lo que atafie especificamente
a los bienes alimentarios, la nocion de calidad se ha ido asociando crecientemente a las
presencia de atributos en torno a la alimentacion saludable e inocua, y a la informacion
transparente; aspectos centrales del nuevo paradigma de seguridad alimentaria.

Especificamente y en referencia a los productos carnicos, el concepto o percepcion de calidad
es amplio, y abarca aspectos que van mas alla de las caracteristicas intrinsecas del producto.
Como se puso de manifiesto en el capitulo 5, diversos componentes que hacen a las
propiedades fisicas, nutritivas, sensoriales, higiénicas y sanitarias de la carne, intervienen y
explican los resultados que se obtienen en materia de calidad. De forma muy resumida y a
efectos de simplificar, se podria afirmar que los pardmetros de calidad de la carne en la
actualidad incluyen atributos visuales y sensoriales -como el color o terneza de la carne-;
aspectos nutritivos; factores que tienen que ver con la sanidad animal y la inocuidad de los
productos carnicos; y aspectos que refieren al modo de produccion en términos de
sostenibilidad. Por tanto, mas alla de las caracteristicas intrinsecas del producto carnico final,
en lo que a su calidad refiere también importa: el estatus sanitario del pais productor, los
modos de produccidn, las garantias ofrecidas en términos de inocuidad de los productos
ofrecidos y hasta la regularidad en la oferta de productos con caracteristicas homogéneas (Brito
etal., 2011).

En nuestro pais, los primeros estudios en torno a la calidad alimentaria de la cadena cérnica
datan de la primera mitad de la década del noventa (Silva, 2006). Como se menciond en el
apartado 9.1, el INIA ha sido uno de los actores clave en materia de investigacion, aunque
diversos organismos y asociaciones -que incluyen empresas privadas y organismos
internacionales — han tenido, y tienen, un rol activo en la promocion de proyectos de
investigacion en tematicas relacionadas a la calidad de la carne. Lopez (2004) profundiza sobre
la agenda de investigacion del INIA impulsada durante la segunda mitad de la década de 1990
y principios del 2000. La autora sostiene que los proyectos de investigacion apuntaron a

! La PSA del INIA mantiene contacto permanente con: la DILAVE, la UDELAR (Facultad de Veterinaria, de

Medicina, de Ciencias, la Regional Norte, Centros Universitarios de Norte, Noroeste y Este); el Instituto Pasteur
de Montevideo; el Instituto de Investigaciones Biolégicas Clemente Estable (IIBCE); laboratorios privados; SUL,
INAC, INALE, Plan Agropecuario; CCISA (PLANISA), ANV, SMVU vy la Sociedad de Criadores.
http://www.inia.uy/investigaci%C3%B3n-e-innovaci%C3%B3n/plataformas/Plataforma-de-Salud-Animal-
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mejorar la calidad actuando en tres niveles: calidad en el animal in vivo, de la canal y de la
carne.

En lo que refiere a la calidad del ganado, se buscé identificar y solucionar problemas
relacionados a la productividad, via mejoras en la genética, la nutricion, la sanidad y el manejo
animal. Respecto a la calidad de la canal, se evaluaron los impactos de diversos sistemas de
produccién —segun la dosificacion del uso de pasturas, concentrados y forraje- en el
rendimiento carnicero. Asimismo, se llevo a cabo la validacion de dos tecnologias (referidas en
el capitulo 8): (i) la ultrasonografia para determinar el area del ojo de bife, grasa subcutanea e
intramuscular en el animal in vivo y predecir las caracteristicas de la canal; y (ii) el sistema de
video imagen para la clasificacion y tipificacion de las canales. Por ultimo, y respecto a la
calidad de la carne, se busco atender a los requerimientos asociados al valor nutritivo y la
seguridad alimentaria, asi como a los atributos visuales y de patabilidad. A tales efectos, el
INIA, el INAC, el MGAP, la UDELAR, ganaderos y frigorificos, emprendieron acciones
conjuntas, entre las cuales se destacan: estudios sobre los factores que inciden en la terneza de
la carne; la caracterizacion de atributos nutritivos de la carne en sistemas pastoriles y silos; la
evaluacion de técnicas para la conservacion y extension de la vida util de la carne; vy el
desarrollo de programas de certificacion, concretados a inicios del presente siglo, como el de
carne organica y el de carne natural (mencionados en el capitulo 8).

Especificamente en lo que concierne al estudio de herramientas de medicidn objetiva de las
canales, un proyecto pionero fue el ejecutado por el INIA entre 1998 y 2001, en convenio con
la Sociedad de Criadores de Hereford del Uruguay (SCHU) y la Universidad de Georgia
(EEUU). Este proyecto se enmarca en el Programa de Mejoramiento para la raza Hereford que
estima los valores genéticos o EPDs*®? para los animales bajo control. A fines de la década del
noventa, se validd la tecnologia de ultrasonografia como insumo para la prediccion del punto
final de faena, de las caracteristicas de la carcasa y del rendimiento carnicero, y se firmo un
acuerdo entre los organismos participantes para la implementacion de una prueba de progenie
para estimaciones de EPDs. A partir de entonces, la totalidad de las cabafias Hereford disponen
de los EPDs para todos sus reproductores dando la posibilidad de que los ganaderos puedan
utilizar esta medicion como insumo en la eleccion de toros, a través de referencias de la
informacion del padre®®. Las implicancias en términos de calidad fueron significativas, ya que
se produjo una mejora de la informacion sobre la genética del ganado Hereford, antes
vinculada a las caracteristicas del crecimiento y habilidad materna, y desde entonces, también
basada en estimaciones de parametros obtenidos por ultrasonografia en animales de pedigri. (L.
Lopez, 2004)

%2 | as Diferencias Esperadas de la Progenie (EPDs, por sus siglas en ingles) proporcionan un valor genético que

permite realizar una comparacidn entre reproductores por la produccidon esperada en sus descendencias. Cabe
notar que los programas de mejoramiento genético datan de inicios de la década del noventa, y abarcan otras razas
ademas de la Hereford (como la Aberdeen Angus y la Bradford). Son realizados por el INIA, en acuerdo con la ARU,
las Sociedades de Criadores, la Facultad de Agronomia (UDELAR) y la Universidad de Georgia (EEUU), y ejecutados a
través del proyecto FPTA 149 “Sistema Nacional de Evaluacion Genética de Ganado para Carne” del INIA.
http://www.inia.org.uy/publicaciones/documentos/lb/ara/2005/ara_68.pdf

363 http://www.inia.org.uy/prado/2004/conozca%20los%20epds.htm
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Otro proyecto ejecutado por el INIA y tendiente a promover esquemas de comercializacion
mas transparentes entre ganaderos e industriales, fue la evaluacion de una tecnologia con
mayor precision en la valoracion de la carcasa que la correspondiente al Sistema de
Clasificacion y Tipificacion de INAC. Este proyecto se realizo en el marco de un convenio con
Colorado State University y el Research Management System Inc. (EEUU), y fue ejecutado
durante el 2002 y 2003 (L. Lopez, 2004). Consistié en la validacion de las ecuaciones de
prediccion de calidad del sistema comercial BEEFCAM para evaluacion de la terneza de la
carne y de la validacion del sistema de video imagen VIASCAN para predecir el rendimiento
carnicero y la relacion carne-hueso. Como se menciond en el capitulo 8, el desarrollo de esta
tecnologia se limit6 al campo experimental y no fue generalizado en la industria.

Vale notar que la aparicion de estas nuevas tecnologias — la ultrasonografia y los sistemas de
video-imagen- se dio en paralelo a un periodo de cambios drasticos en las expectativas de los
actores del complejo, que como fue mencionado en el apartado anterior, fue causado por el
rebrote de aftosa y la crisis econdmica que culmind con la macro devaluacion del 2002. Este
contexto probablemente influyé en la nula o escasa difusion tecnoldgica de estas nuevas
herramientas. Recién en el 2007 el sistema de video-imagen en la tipificacién de las canales
comenzo a ser aplicado por dos plantas frigorificas, al influjo de la segunda oleada de IED a la
industria (referida en el capitulo 6) y en el marco de un contexto macroecondmico mas estable
ya referido en el apartado 9.1. Seria a finales del periodo de estudio, no obstante, cuando
comenzaria a procesarse un cambio sustantivo respecto al sistema de tipificacion de las canales
que abarcaria a la industria en su conjunto. EI cambio vendria de la mano de una politica
publica especifica dirigida al disefio y la implementacion de un sistema de tipificacion
automatica®™®. No es posible dar cuenta de sus resultados, ya que el sistema todavia se
encuentra en proceso de implementacion.

Mas alla de las dificultades en la expansion y difusion de las nuevas tecnologias dirigidas a
mejorar la medicion de la calidad de la canal, lo cierto es que la preocupacion por los temas de
calidad vinculados al complejo carnico no mermé en el periodo post-crisis 2002. Por el
contrario, las lineas de investigacién introducidas por los organismos soporte durante la década
de los noventa se fueron consolidando a inicios del presente siglo, nutriéndose a su vez de
nuevos topicos. Siguiendo a Silva (2006), durante los primeros afios de la década del 2000, se
adicionaron el bienestar animal y la inocuidad a las lineas de investigacion tradicionales en
torno a la calidad de la carne del INIA, centradas hasta entonces en la alimentacion, el manejo,
y la genética animal®®®. Esto se corresponde con lo mencionado anteriormente sobre los

%% El Sistema Automatizado de Tipificacion (SAT), reglamentado en el 2016 por el Decreto 310/016, utiliza

equipos con tecnologia de analisis de video-imagen para determinar de forma automatica las caracteristicas de
las canales, siguiendo los criterios del Sistema Oficial de Clasificacién y Tipificacion de Carne Vacuna del INAC.
Para disefar la bases e implementar el lamado para la adquisicidn de la tecnologia, el INAC solicité los servicios
de la Corporacién Nacional para el Desarrollo. En el 2018, la licitacion fue ganada por la empresa francesa
Normaclass. En el 2019 Normaclass fue adquirida por la firma neozelandesa Scott (50% propiedad dela brasilefia
JBS) https://www.nzherald.co.nz/business/news/article.cfm?c_id=3&objectid=12225204.

%% yéase el documento “Calidad e inocuidad de los alimentos en las cadenas de carne vacuna y fruticolas del
Uruguay” (Silva, 2006) en donde se presentan los principales resultados obtenidos por Uruguay en el proyecto
“Seguridad y Alta Calidad de Alimentos en Cadenas y Redes de Suministro” (SAFEACC, por sus siglas en inglés),
desarrollado entre 2002 y 2005. El proyecto fue coordinado por Agri Chain Competence y Wageningen
University de Holanda e involucrd 12 Institutos de paises de Europa, Africa, América Latina y el Caribe. Uruguay,
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cambios relativos de la importancia asignada por los consumidores a los diversos atributos de
calidad. Los nuevos énfasis en los proyectos de investigacion sobre la calidad de la carne
introducidos por el INIA, se visualizan también en las funciones de control y gestion
desplegadas por el MGAP asi como en las lineas prioritarias definidas por el INAC durante la
ultima década de estudio.

En lo concerniente al bienestar animal, el INAC realiza actividades de divulgacion y jornadas
de capacitacion en la tematica desde finales de la década de 1990, y en el 2003 fue el promotor
de la 1° Auditoria de Faena Humanitaria. Dentro de la Gerencia de Calidad del INAC hay un
area especializada en bienestar animal, encargada de promover diversas actividades de difusion
de las buenas practicas de manejo animal y de cumplir funciones de asesoramiento en grupos
de trabajos nacionales sobre la tematica. Hacia finales del periodo de estudio el INAC
desarroll6 un programa de certificacién en buenas practicas de manejo animal, denominado
Programa de Bienestar Animal del Uruguay, ya mencionado en el capitulo 8. En la orbita del
MGAP, las primeras iniciativas promovidas en torno al bienestar animal fueron: la Jornada de
actualizacion técnica sobre “Bienestar Animal en Especies Productivas” realizada en la
DILAVE en el 2003 y la creacién del Grupo Técnico de Bienestar Animal por la DGSG en el
2004°%®, Ese mismo afio la OIE habia realizado la 1° Conferencia Global sobre Bienestar
Animal, en la que Uruguay habia participado a través de una delegacion conformada por
miembros del INAC. Desde entonces, la Divisiéon Industria Animal de la DGSG ha ido
actualizando y adecuando las regulaciones nacionales referidas al bienestar animal, a la
normativa internacional.

Respecto a la inocuidad, como se tratd en el apartado anterior, la DGSG es la direccion del
MGAP, encargada de la sanidad e inocuidad de las especies de explotacion comercial: bovinos,
suinos, ovinos y aves; asi como de productos de consumo como carne y leche. Ademas de las
divisiones que componen la DGSG -DIA, DSA y DILAVE- en su Orbita se encuentra también
el Programa Nacional de Residuos Biologicos (PNRB) en alimentos de origen animal. El
control de los residuos bioldgicos comenz6 a ser aplicado por la DGSG en 1978, con el
cometido de atender el manejo de residuos de medicamentos veterinarios y contaminantes
ambientales. En el 2003, el PNRB pas6 a estar amparado por decreto, para atender las mayores
responsabilidades organizativas, administrativas y gerenciales demandadas por el programa.
Este paso a estar gestionado por un Comité integrado por el Director de la DGSG, quién lo
preside, y los Directores de las DIA, DSA, y DILAVE, y un Coordinador ejecutivo®’. Cabe
notar que la normativa nacional en lo que refiere a la reglamentacion en el uso de
medicamentos veterinarios ha permitido anticipar y/o responder rapidamente a algunas de las
exigencias —que de forma creciente- se han ido estableciendo en los principales mercados
importadores. Un ejemplo al respecto es la prohibicién de la importacion, fabricacién, venta y
uso de los medicamentos veterinarios hormonales utilizados para la promocion del crecimiento

con la participacién de INIA, INAC y PREDEG/MGAP integré el grupo MERCOSUR, cuyo coordinador regional fue
el Instituto PENSA de la Universidad de San Pablo, Brasil. El Grupo Técnico del Capitulo Uruguay estuvo integrado
por los José Silva y Carlos Paolino (INIA), Guillermo Pigurina (INAC) y Marta Betancur (PREDEG).

%% cabe destacar gue el antecedente directo a las normativas introducidas en la drbita del MGAP habia sido el
Decreto 82/000 del 29 de febrero del 2000.

37 \i¢ase: Decreto 360/003 del 9 de setiembre del 2003.
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o engorde en las especies bovina, ovina, suina, equina y aves, decretada a finales de 1988,
La misma reglamentacion habia sido aplicada por la entonces CEE ese mismo afio (cuestion ya
referida en el capitulo 4).

Es hacia finales del periodo de estudio, sin embargo, que la inocuidad alimentaria, comienza a
presentarse, explicitamente, como uno de los objetivos centrales de las politicas publicas en
materia agroalimentaria. Un hito al respecto es la creacion de la Comision Interinstitucional
para la Seguridad Alimentaria en el 2008; coordinada por la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto e integrada por delegados de varios ministerios, organismos estatales y entidades
pUblicas no estatales®®. Ese mismo afio, el MGAP, a efectos de fortalecer su representacion en
la comision, puso en funcionamiento la Comision de Inocuidad, en la érbita del propio
ministerio. Desde entonces la inocuidad alimentaria ha ido adquiriendo mayor importancia en
las prioridades definidas, y ha pasado, explicitamente, a ser objeto de las principales
orientaciones de politica publica desplegadas por el ministerio. La Gerencia de Calidad del
INAC, por su parte, introdujo en el 2008 un area especializada en el estudio de los
denominados “aspectos biocomerciales” que refieren a los eventos de sanidad animal e
inocuidad de los alimentos, con el objetivo de mitigar los impactos comerciales y econémicos
en esa materia. Desde entonces, el INAC participa en foros nacionales e internacionales que
difunden informacién sobre las principales enfermedades de los animales y/o elaboran las
normativas internacionales®’.

Mas recientemente, en el marco del objetivo central de promocion de la competitividad
agropecuaria con integracion social establecido por el MGAP para el quinquenio 2010-2015°"%,
la sanidad animal y vegetal y a la inocuidad alimentaria fueron consideradas condicion
necesaria para el acceso a los mercados, en especial a ciertos nichos especificos de mayor
valor. De alli que en el 2014 se cre6 un éarea destinada al fortalecimiento interno de las
capacidades de inocuidad, denominada Unidad de Coordinacion y Planificacion de la
Inocuidad Alimentaria (UCPIA) con la finalidad principal de fortalecer y adecuar las garantias
de control de la inocuidad a las normativas internacionales vigentes. Asimismo, ese afio se
disefi6 el Plan Estratégico para la Inocuidad de los Alimentos de Competencia del MGAP*"2,
En el 2015, el proceso de creciente jerarquizacion de la inocuidad alimentaria, llevo a la
creacion de la Direccion General de la Inocuidad Alimentaria (DIGECIA), que constituye la
ultima direccién creada en la 6rbita del MGAP. La DIGECIA se compone de tres areas —

38 \/¢ase Decreto 915/988 del 28 de diciembre de 1988.

La comisién estuvo presidida por la OPP e integrada por el MSP, el MGAP, el MIEM, el MEF, el Congreso de
intendentes, la ANCAP, el INDA, el LATU, el INAVI, y el INAC. Véase Decreto 400/008 del 18 de agosto del 2008.
3% véase Memorias 2008 y 2010 de INAC. http://archivo.presidencia.gub.uy/sci/MEM_2010/inac.pdf
http://archivo.presidencia.gub.uy/_web/MEM_2008/MGAP_2.pdf

7 se priorizé la construccidon dinamica de capacidades, desde un enfoque de competitividad estructural. En
palabras de Paolino (2010, p. s/n), esto es: “capacidades de recursos humanos, en funcién de las nuevas
demandas de los patrones competitivos emergentes en la agricultura/agroindustrial a nivel internacional;
desarrollo de infraestructura, inversiones en Ciencia, Tecnologia y sobre todo en Innovaciones, que permitan
diferenciar productos y procesos; la estabilidad de las reglas de juego y actualizacién de los marcos de
regulacion; normas de comercio justo y sin dumping social, son entre otras algunas de las dimensiones mas
relevantes asociadas a la construccién moderna de competitividad en el mediano y largo plazo.”

74 implementacién del Plan conté con apoyo del proyecto FAO TCP URU 3402 “Sistematizacién de la Gestién
de la Inocuidad en el MGAP”. Véase: Bennett et al. (2015)
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bioseguridad, barreras sanitarias e inocuidad alimentaria- y es concebida a partir de un
“enfoque integrado de bioseguridad para el analisis de la gestion de riesgos relativos a la vida 'y
la salud de las personas, los animales, las plantas y los riesgos asociados al medio
ambiente™’®, Como se tratard a continuacion, las preocupaciones referidas a los impactos
ambientales -y a la “calidad ambiental”- también se han ido sumando a la nueva agenda de
politicas publicas dirigidas a las actividades intensivas en recursos naturales, entre ellas las
vinculadas al complejo cérnico.

En efecto, a la creciente importancia que han adquirido las cuestiones referidas al bienestar
animal y la inocuidad alimentaria en las “politicas de las carnes”, se agregan las concernientes
al ambiente. Diversas politicas ambientales hicieron su aparicion y fueron cobrando mayor
relevancia en la orbita del MGAP, en especial, durante la Ultima década de estudio. Este
proceso, sin embargo, no ha estado exento de obstaculos, fruto de las tensiones entre
crecimiento econdmico y sostenibilidad ambiental que se manifiestan a todas las luces en dicho
ministerio, y que probablemente explican, las controversias originadas por ejemplo en torno a
la Ley de Riego o las derivadas de la solicitud de autorizacion de polémicos transgénicos. Sin
dejar de reconocer estas limitaciones, lo cierto es que las politicas ambientales ya son parte de
su agenda. El énfasis mayor en esta materia, ha estado puesto en el Cambio Climatico (CC).
Cabe notar que el MGAP fue el primer ministerio de Agricultura en América Latina en crear
una unidad especializada en CC para abordar las relaciones entre dicha problemética y la
agropecuaria. La unidad de CC fue creada en el 2000 y encuentra su explicacion en la
significancia de la produccion de alimentos, en especial de la carne, en la matriz de emisiones
de gases de efecto invernadero (GEI) a nivel nacional®’. En el 2016, no obstante, la Unidad de
CC se transform6 en la Unidad de Sostenibilidad Agropecuaria y Cambio Climatico
(UAS&CCQC), bajo el entendido que las respuestas sectoriales al CC se insertan en el marco de la
intensificacion sostenible e interactian con otras dimensiones de la sostenibilidad. A través de
esta nueva unidad se busca ampliar el foco y atender las interacciones entre la intensificacion
productiva, los cambios tecnoldgicos y organizacionales y los recursos naturales involucrados
(Buonomo et al., 2016).

Entre las medidas referidas al ambiente, se encuentran las politicas destinadas a la proteccion
de los ecosistemas y las politicas tendientes al fortalecimiento de la capacidad de adaptacion
frente a los desafios que conlleva la problematica ambiental, en particular el CC. A
continuacién, y siguiendo a MGAP (2017)*", se nombran las principales iniciativas enfocadas
en las actividades primarias aplicadas en estos dos frentes. En lo que refiere a la proteccion
ambiental se destacan: (i) los panes de uso y manejo de suelos, de caracter obligatorio a partir
del 2013; (ii) la introduccidn del monitoreo satelital de aplicaciones en el 2013 que permite el
control de agroquimicos en tiempo real; (iii) la protocolizacion de Buenas Practicas
Agropecuarias (concepto referido en el capitulo 4) a traves de la elaboracion de una Guia

373 https://www.gub.uy/ministerio-ganaderia-agricultura-pesca/comunicacion/noticias/dia-mundial-inocuidad-

alimentaria

74 E proceso biolégico producido durante la digestidn del ganado en la fase de la cria es responsable del 45% de
los GEl emitidos a nivel nacional, segun datos al 2017 (Fioretto, 2019, p. 55).

> para profundizar en las medidas mencionadas, véase: MGAP (2017) “Uruguay Agrointeligente. Los desafios
para un desarrollo sostenible”, secciones 2.2 y 2.3.
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sobre BPA aprobada en el 2014 y de planes de capacitacion a productores y técnicos; (iv) los
ajustes normativos para el uso responsable de agroquimicos; (v) la creacion de la Unidad de
Campo Natural en la orbita de la Direccion General de Recursos Naturales y de la Mesa de
Ganaderia sobre Campo Natural en el 2012%°; (vi) el cuidado y la preservacion del bosque
nativo; y (vii) la promocion de la acuicultura. Entre las medidas promovidas para la adaptacion
al CC se destacan: (i) la promocion y el desarrollo del riego con destino productivo; (ii) el
fomento de estrategias asociativas de agua para la produccion; (iii) el desarrollo de un sistema
de informacion integral sobre la agropecuaria para la toma de decisiones y la planificacion,
tanto del sector puablico como de los privados, que comenzd con la creacion del Sistema
Nacional de Informacién Ganadera (SNIG) en el 2010, y culmin6 con el Sistema Nacional de
Informacion Agropecuaria (SNIA) aprobado en la Ley de Presupuesto de 2015 (sobre este
punto se profundiza en el apartado siguiente); (iv) la Ley de Riego con Destino Agrario,
sancionada en 1997 y modificada en el 2017; (v) el desarrollo de programas y proyectos
especificos para fortalecer iniciativas de adaptacion al CC*'"; (vi) la creacién del Fondo
Agropecuario de Emergencias (FAE) en el 2007, para responder -en tiempo y forma- a
eventuales pérdidas productivas resultantes de emergencias agropecuarias; y (vii) la promocion
de seguros climéticos.

Mas alld de la importancia per se sobre la introduccién del ambiente en la agenda
agroalimentaria y de su contribucion en el marco del desarrollo sostenible, interesa también
destacar las oportunidades que en materia de insercién externa conlleva la mejora de la
“calidad ambiental” de los alimentos producidos por nuestro pais. Como ya se hizo referencia,
la “nueva” seguridad alimentaria exige garantias en términos de sostenibilidad ambiental. En el
marco de los mayores requerimientos impuestos por algunos de nuestros principales mercados
importadores, el anticipo de condicionamientos de acceso a los mercados relativos a cuestiones
ambientales, mas que una oportunidad, se vuelve una necesidad. De acuerdo a Fioretto (2019),
Uruguay cumple con ciertas condiciones que favorecen el posicionamiento de la carne con
“calidad ambiental” en los mercados internacionales. Entre ellas, la autora destaca: la estricta
normativa sanitaria, el mas completo sistema nacional de identificacion del ganado, las
préacticas productivas basadas en la cria a cielo abierto, la alimentacion en base a praderas
naturales, y fuertes compromisos ambientales asumidos por nuestro pais en la arena
internacional, especificamente en referencia a los modelos de produccion de la cadena de carne
vacuna. No obstante, Fioretto sefiala que existe margen para incrementar las oportunidades en
esta materia. La certificacion de alimentos que garanticen “calidad ambiental” es muy
incipiente a nivel nacional; en lo concerniente al complejo carnico existen solo dos iniciativas -
el PCNCU y Carne del Pastizal (ya referidos en el capitulo 8)-, ambas de escasa significancia
en el total de carne vacuna exportada. La autora sostiene que potenciar la estrategia de

376 . . . . . .. ,
La finalidad es valor el campo natural por sus atributos productivos, divulgar y fomentar su conocimiento asi

como promover medidas de conservacion de dicho ecosistema. La Mesa de Ganaderia sobre Campo Natural
(MGCN) tiene de secretaria técnica a la Unidad de Campo Natural de la DGRN y funciona con una mesa ejecutiva
integrada por: MGAP, IPA, INIA, Facultades de Agronomia y Ciencias, SUL; y una mesa ampliada integrada
ademds por: la Comisién Nacional de Fomento Rural, CAF, ARU, FUCREA, FR, Sistema Nacional de Areas
Protegidas del Uruguay, IICA, Alianza del Pastizal, INAC y la Asociacién Uruguaya de Ganaderos del Pastizal.

7 Entre ellas el proyecto Desarrollo y Adaptacién al CC (DACC), acordado con el BM en el 2012; el programa de
Ganaderos Familiares y CC (GFCC) implementado por la Direccién General de Desarrollo Rural del MGAP en el
2013; y el Plan Nacional de Adaptacidn al Cambio y la Variabilidad Climatica para el Agro (PNA-Agro) del 2016.
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diferenciacion basada en atributos que refieran a la calidad ambiental requiere: (i) generar
informacidn sobre las tendencias de la demanda y sus impactos en esta materia; (ii) establecer
y difundir un marco comun de definiciones y estandares de produccion de alimentos con
calidad ambiental; e (iii) incentivar los procesos de certificacion relacionados a la calidad
ambiental, mediante instrumentos fiscales, subvenciones y/o lineas de financiamiento.

Por ultimo, entre las politicas de calidad de la carne vacuna desplegadas durante el periodo de
estudio, se destacan las auditorias de calidad de carne vacuna realizadas desde el 2003. La
primera auditoria fue promovida por el INIA y el INAC, cont6 con el apoyo de la Colorado
State University (EEUU)*"® y fue financiada parcialmente por el FPTA del INIA (mencionado
en el apartado 9.1). Desde entonces, dos auditorias méas se han implementado, la segunda tuvo
lugar en el 2008 y la tercera en el 2013. Su finalidad es “proporcionar a toda la cadena carnica,
un conjunto de indicadores y medidas relativas a la conformidad en la calidad del ganado
vacuno Y todos sus sub-productos, pasando por todos sus eslabones hasta el consumidor. A su
vez determinar y cuantificar los principales factores responsables de las pérdidas de valor en el
Uruguay” (Brito et al., 2017, p. 1). Dos de las virtudes de este instrumento son: la perspectiva
adoptada (vision de cadena) para el arribo al objeto de estudio (calidad de la carne vacuna), y la
metodologia aplicada, la cual permite, mas alla de modificaciones y ajustes, el monitoreo de la
evolucion de las probleméticas identificadas en las sucesivas auditorias®”®. De alli que sea
posible identificar las mejoras que en términos de calidad se han ido procesando, asi como las
dificultades persistentes en la cadena.

En el Cuadro 9.1 se muestra una lista con los mayores problemas nombrados por los diversos
actores, en los distintos eslabones, y la percepcién que tuvieron los actores sobre dichas
problematicas en las sucesivas auditorias. La lista contiene ocho de los diez problemas mas
nombrados en la auditoria realizada en el 2003 (se quitaron los dos restantes debido a que no
referian especificamente a problemas de calidad del producto) y un problema que se sumo a la
lista de los mas nombrados en la auditoria del 2008. Como se infiere del cuadro, han mejorado
las percepciones de los agentes en la mayoria de los problemas detectados. Pareceria ser que
siguen siendo problematicos los decomisos de higado y las lesiones por inyectables.

Cuadro 9.1: Comparacion de los problemas percibidos por los actores en las Auditorias de la
Calidad de la Carne Vacuna (2003, 2008, 2013)

Problemas Auditoria 2003 Percepcion al 2008 Auditoria 2008 Percepcion al 2013
percibidos

Heterogeneidad del v @ e v @ @@
producto

Hematomas v @ e * o oe@®
Cortes oscuros / pH v @ e v e ee
Presentacién del v v

producto e @ e oee®e @@
Decomisos (higado) v © * o

Exceso de marcas v @ v/ @

en el cuero

%78 Las auditorias de calidad de carne vacuna son originarias de EEUU y datan de inicios de la década del noventa

(Brito et al., 2017).
*” Para profundizar en aspectos metodoldgicos de las auditorias véase Brito et al. (2011, 2017).
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Lesiones por 4 @ 4 o
inyectables

Falta de v e @ v @
terminacion
(ganado)
Presencia de grasa v
amarilla ®ee® oo
Entre los 10 problemas mas nombrados en el 2003 v
Mencionado, pero no entre los 10 mas nombrados *
Empeord respecto a la auditoria anterior @
Sigue igual respecto a la auditoria anterior (@]
Mejora levemente respecto a la auditoria anterior @
Mejora leve a moderada respecto a la auditoria anterior @ @
Mejora moderada respecto a la auditoria anterior @ @ e
Mejora importante respecto a la auditoria anterior @ e @ @

Fuente: Extraido de Brito et al. (2017)

A partir de los resultados de las auditorias también se puede extraer un estimativo de las
pérdidas econdémicas causadas por los problemas identificados en términos de calidad, segun su
grado de incidencia. En el cuadro 9.2 se compara las pérdidas registradas que resultan de los
estimativos realizados en cada auditoria. Para hacer valida la comparacion, se aplico la misma
metodologia, asumiendo los precios del 2013 y un mismo nivel de faena correspondiente a ese
ultimo ejercicio. Como se muestra en el cuadro, las pérdidas econdmicas ocasionadas por
problemas que afectan a la calidad de la carne, se redujeron en un equivalente a 8,3 ddlares por
animal entre el 2003 y el 2013. Bajo el supuesto de un volumen de faena anual de 2 millones
de vacunos, al 2013 la pérdida total disminuy6 16 millones de ddlares respecto a la estimada en
el 2003.

Cuadro 9.2: Valoracion comparativa de las pérdidas por animal faenado y pérdidas totales entre
las auditorias realizadas en el 2003, 2008 y 2013

Auditoria 2003 Auditoria 2008 Auditoria 2013

Concepto Pérdidas/ Pérdidas totales Pérdidas/ Pérdidas totales Pérdidas/ Pérdidas totales

Animal Animal Animal
Hematomas 8,27 16.373.983 4,26 8.427.538 6,48 12.842.649
Decomisos 0,37 731.247 0,34 672.411 0,28 558.520
por
inyectables
pH >=5,9 8,20 16.246.982 5,64 11.172.582 6,40 12.686.000
Decomisos 2,76 5.460.192 2,38 4.716.173 1,77 3.496.973
del higado
Grasa 3,6 7.195.139 3,22 6.395.679 0,27 534.756
amarilla
Dailos en el 0,58 1.140.955 0,41 817.684 0,30 589.494
cuero
Pérdidas 23,8 47.148.499 16,2 32.202.068 15,5 30.708.392

Fuente: Extraido de Brito et al. (2017)
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9.2.3 La trazabilidad, la certificacion y los protocolos: sistemas de informacion
que garantizan la inocuidad y la calidad de los productos carnicos
producidos

Como se tratd en el capitulo 4, la emergencia de nuevos patrones de consumo asociados a las
mayores exigencias en materia sanitaria y de inocuidad, y el incremento de barreras no
arancelarias como las MSF y los OTC, han derivado en un proceso creciente de
estandarizacion. Esto es, el comercio agroalimentario se encuentra, cada vez mas, sujeto a
reglamentaciones relativas a la seguridad alimentaria, que imponen la necesidad de contar con
procedimientos para garantizar que los bienes se producen de acuerdo a ciertas normas
preestablecidas. La supervision del cumplimiento de estas normas y estandares requiere,
asimismo, de organismos de certificacion, de protocolos y de certificaciones. En la mayoria de
los casos, y como se tratd en el capitulo 8, los protocolos y las certificaciones demandan
informacion y conocimiento sobre los procesos de produccion de los alimentos. La
trazabilidad, entonces se vuelve una herramienta indispensable para responder a las exigencias
relacionadas al proceso productivo. Cumple con la doble funcionalidad de reducir las
asimetrias de informacién a lo largo de la cadena y aumentar la competitividad ofertando
productos diferenciados y permitiendo el acceso a mercados codiciados.

En este apartado, entonces, se pone el foco en la trazabilidad como politica publica de largo
aliento que dio lugar a que Uruguay fuera el primer —y Unico- pais a nivel mundial, en tener la
totalidad del ganado trazado, y un sistema de identificacién que abarca el proceso completo,
desde el ganado hasta el corte carnico que llega al consumidor. El origen de la trazabilidad en
nuestro pais data de inicios de la década del setenta, mas precisamente se inicia en 1973
cuando se crea la Direccion Nacional de Contralor de Semovientes (la entonces DINACOSE,
que a partir de 1998 pas6 a ser DICOSE), en la 6rbita del MGAP. Como afirman Paolino et al.
(2014), el contralor de semovientes en la era “sin computadoras” se establecia de forma
manual, llevando una especie de “cuenta corriente” del stock vacuno de cada establecimiento y
del registro de sus movimientos. La motivacion de su creacion estuvo fuertemente anclada en
la necesidad de proteger la propiedad privada y la hacienda publica, adquiriendo mayor control
sobre el contrabando y el abigeato. Esta motivacion institucional de caracter basicamente
restrictiva, seria la base para reformulaciones posteriores mas ambiciosas, plasmadas en nuevas
instituciones cuyos fines principales serian habilitar nuevos comportamientos (y no solo inhibir
acciones), con base en la mejora de los sistemas de informacion y comunicacion.

En efecto, y de acuerdo a Zurbriggen & Sierra (2017), la evolucidon del sistema de trazabilidad
de la carne vacuna debe ser entendido en el marco de un cambio mayor, que se corresponde
con la génesis y la consolidacion del Sistema Nacional de Informacion Ganadera (SNIG). El
proceso abarca diversas fases, que de forma incremental y acumulativa han ido dando paso a la
construccion de una plataforma que integra sistemas de informacion publica y privada, y que
constituye un insumo clave para la toma de decisiones de los actores involucrados, asi como
para la investigacién y el disefio de politicas publicas. En el cuadro 9.3, se muestran,
sintéticamente, las fases identificadas por los autores mencionados, y a continuacion, se da
cuenta de algunos impactos derivados de la mejora de los sistemas de informacion.
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Cuadro 9.3: Conformacion de la plataforma de sistemas de informacion concerniente al

complejo de carne vacuna

Fases

Descripcion

Antecedentes del
SNIG y puesta en
marcha
(2000-2004)

*El SNIG comienza a diagramarse en el contexto post-crisis sanitaria

*A fines del 2002, con apoyo de INIA, se hace una licitacién para la provision,
operacién y mantenimiento del sistema

*A fines del 2003 se firma un contrato con el consorcio conformado por: Ingenieros
Consultores Asociados (UY), GeneXus Consulting (UY) y Sonda Uruguay S.A.(filial de
Sonda, cuya casa matriz esta instalada en Chile)

*Ese mismo afio, se crea una Comisién en la drbita de MGAP - integrada por el
director de la DGSG, el director del PAEFA, y representantes de: ADIFU y CIF, ACG, y
ARU- para coordinar junto al consorcio la implementacion del SNIG

*Se trabaja en la capacitacion y articulacion del Sistema Nacional de Informacion
Sanitaria Animal (SISA) y del SNIG

*Se gestiona el Plan Piloto de Trazabilidad Individual, que incluye la licitacién, compra y
distribucion de caravanas a 725 ganaderos

Reorientacion de
objetivos: SNIG-
SIRA
(2005-2009)

*A partir del 2005 se le da mayor énfasis a la trazabilidad y se hace converger el
sistema de trazado grupal con la introducciéon gradual y voluntaria de la identificaciéon y
registro individual

*En el MGAP, se crea un Grupo de Trabajo de Identificacion Animal y Trazabilidad para
redisefiar el SNIG, con amplia participacién (CNFR, ARU, FR, CAF, ADIFU, CIF, ACG,
SMVU, INIA, INAC e IPA), que derivé en la elaboracion de un documento, que seria
base de la creacion del Sistema de Identificacion y Registro Animal (SIRA)

*En el 2006 se decreta la obligacidn de registrar e identificar a los terneros nacidos en
todo el territorio nacional, y la creacién de la Unidad Organizativa de SIRA como una
dependencia de la DGSG

*El consorcio encargado en la implementacion del SNIG, amplia funciones, abarcando
también la capacitacion y la organizacidn de la Mesa de Ayuda, con el fin de aportar en
la concientizacion de los ganaderos sobre la importancia de la trazabilidad

*El INAC, por su parte, que en el 2003 habia comenzado a disefar el Sistema
Electronico de Informacion de la Industria Carnica (SEIIC) (cajas negras), en el 2005
pasa a la etapa de su implementacion

*Se crea el Comité Gerencial del INAC (CGl) para transversalizar el proceso y la
Direccidn de Tecnologias de la Informacidn (DTI) para dar soporte en los cambios de
hardware y software necesarios para viabilizar el sistema

*Al igual que el SNIG, la conformacion del SEIIC demanda una amplia participacién de
actores: INAC como administrador, 36 frigorificos, dos empresas de
telecomunicaciones (ANTEL es la empresa clave brindando el enlace Frame relay a las
plantas), y varias firmas en el drea computacional

Consolidacién de
la plataforma:
SNIG-SEIIC
(2010-2014)

*El MGAP asume la direccidn y gerenciamiento del SNIG

*Se comienza a trabajar en la ampliacion del SNIG, de cara a constituir el Sistema
Nacional de Informacién Agropecuario (SNIA

*El INIA en colaboracién con empresas de software adaptan la tecnologia del SEIIC a
los diversos frigorificos. En las plantas exportadoras, se agrega un octavo puesto, para
asegurar la trazabilidad completa de la cadena carnica

*El INAC y el MGAP se abocan a la tarea de integrar los sistemas de informacidn, el
SNIG y el SEIIC

*El proceso de integracion de las bases esta a cargo de la Facultad de Ingenieria
(UDELAR) y del INIA, y cuenta con el apoyo del International Research Institute for
Climate and Society (IRI) de la Universidad de Columbia (EEUU)

Plataformas de
informacion
agroalimentaria
como bien publico
(2015-...)

*El SNIA se crea formalmente en la Ley de Presupuesto de 2015 e integra sistemas de
informacién publicos y privados, con datos sobre recursos naturales, productivos y
climaticos. El objetivo central es “suministrar informaciéon sobre los sistemas
productivos a las instituciones publicas y privadas, productores agropecuarios, técnicos
e investigadores en el andlisis y toma de decisiones, aplicacién de politicas y gestién de
riesgo de la actividad agropecuaria y pesquera a nivel nacional” (MGAP, 2017: 77)
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Fuente: Elaboracion propia en base a la periodizacion e informacion provista por Zurbriggen & Sierra (2017)

Tanto Zurbriggen & Sierra (2017) como Paolino et al. (2014) afirman que los sistemas de
informacion desarrollados constituyen bienes publicos (ni rivales, ni exclusivos) que han
redundado en mejoras de la competitividad. De acuerdo a los primeros, la plataforma de
informacidn resefiada ha posibilitado una mejora en la insercion externa, a través de garantizar
—via certificacion y protocolizacion- la sanidad, inocuidad y calidad de los productos carnicos
ofrecidos. Los autores hace notar, ademas, los efectos potenciales sobre la consolidacion de
estandares de sostenibilidad en el uso de los recursos naturales, al incorporar datos sobre
variables socio-ambientales. Por ultimo, ponen énfasis en la importancia de estos bienes
pablicos, puesto que reducen asimetrias entre los actores del complejo, haciendo que la
informacion, y herramientas como la trazabilidad, estén disponibles tanto para las empresas de
mayor escala como para los establecimientos y firmas mas pequefias. Paolino et al. (2014), por
otro lado, sostienen que sobre la base de la plataforma de sistemas de informacion -en especial
de la trazabilidad- como bien publico, se promueve el desarrollo de bienes de club (bienes no
rivales, pero exclusivos) y bienes privados (rivales y exclusivos). Esto es, la trazabilidad
posibilita la generacion de programas de diferenciacion del producto, a través de la
protocolizacion y certificacion, por parte de asociaciones o grupo de actores, asi como de
iniciativas individuales. A continuacién, con base en los trabajos mencionados, se esbozan
algunas sinergias resultantes de la mejora de los sistemas de informacion, asi como algunas
experiencias puntuales, que se han servido de las potencialidades de la trazabilidad:

(1) Mejora de la gestion sanitaria del pais, a partir del cruzamiento y centralizacion de la
informacion entre 46 unidades especializadas en sanidad y tres laboratorios;

(i)  Mejora en el control de enfermedades sanitarias, a partir de la integracion de las bases
del SISA y del SNIG, dando lugar a que ante la deteccién de una enfermedad de riesgo,
se desautorice el movimiento del ganado. Por otro lado, los sistemas de informacién
georreferenciados posibilitan la delimitacion mas precisa de un buffer (zona de
influencia) para trazar el area del foco de la enfermedad;

(ili)  Mejoramiento genético de la eficiencia de conversion de alimento y la calidad de la
canal, a partir de la integracion de las bases del SNIG, del SEIIC y de las herramientas
gendmicas disponibles®®. Este proyecto tiene beneficios adicionales potenciales, como
la medicion de la reduccion del impacto ambiental resultante de la mayor eficiencia de
conversion de alimento;

(iv)  Encadenamientos virtuosos entre actores del complejo carnico y firmas pertenecientes al
area de las TICs, promoviendo diversas capacidades tecnoldgicas. Como se menciond
anteriormente, dos firmas nacionales de software han estado a cargo del desarrollo del
SNIG y empresas nacionales han apoyado al INAC en la implementacion del SEIIC;

30 Este proyecto, “Mejora de la competitividad de la ganaderia uruguaya”, surge de un acuerdo entre OPYPA,
INIA, INAC, ARU, SCHU y el IIBCE, es financiado por la ANII, y se ejecutd entre 2014 y 2017. Se parte de que cada
animal convierte lo que come en lo que produce. Se estudié el consumo de una poblaciéon de entrenamiento
para seleccién gendmica en calidad de canal y carne, de 480 novillos. En la Central de Pruebas de Kiya (San José),
de la SCHU, se ubicaron corrales especiales con comederos individuales, y mediante equipos canadienses, se
registrd la cantidad y el tipo de alimento consumido, informacion registrada en la caravana de trazabilidad, que
posibilitd posteriormente la medicidn de la eficiencia de conservacion equivalente en kilos de carne producida.
(MGAP, 2017)
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(v)  Cumplimiento de las condiciones requeridas para el ingreso en la Cuota Hilton, la Cuota
481 y la Cuota Suiza. La trazabilidad permite la Certificacion de cortes de alta calidad,
cuyos protocolos han sido desarrollados en Uruguay contando con auditorias externas
de la UE (Ver Cuadro 5.2 del capitulo 5y Cuadro 8.3 del capitulo 8);

(vi)  Etiquetado facultativo de la UE, a través del cual se garantizan diversos atributos de las
carnes exportadas a dicho mercado (bajo este programa han sido aprobados la
“Uruguayan Angus Beef” y la “Uruguayan Hereford Beef”; ver Cuadros 5.2 y 8.3);

(vii) El desarrollo de programas de certificacion como el PCNCU, el de carne organica, Y el
de Carne de Pastizal, también referidos en el capitulo 8 (ver cuadro 8.3);

(viii) El desarrollo de protocolos como el de Bienestar Animal (ya referido en el capitulo 8 y
en el apartado anterior) y el de Buenas Practicas Ganaderas (que se implementd de
forma pilota en el 2010 y que a partir del 2013 se ha ido expandiendo, abarcando mas
actores).

Es interesante lo sefialado por Zurbriggen & Sierra (2017) respecto a otro impacto —no tan

visible- del fortalecimiento en los sistemas de informacidn: el incremento de la confianza entre

los actores de la cadena cérnica. La mayor trasparencia y la mejora en los flujos de
comunicacion, sin duda, son aspectos que contribuyen a mejorar las relaciones entre eslabones.

Como se dio cuenta en el capitulo 4, y qued6 de manifiesto en el capitulo 8, la desconfianza y

la percepcion de una relacion de suma-cero han sido caracteristicas que historicamente han

estado —y contindan estando- muy presentes en el relacionamiento entre ganaderos e

industriales. De acuerdo al marco tedrico adoptado en esta investigacion (expuesto en el

capitulo 2), un aumento en el grado de facilidad de codificacion de la informacion y una
expansion de la capacidad de los actores de adoptar los esquemas de codificacion, redundaran
en una mayor coordinacién entre eslabones. La reduccién de las asimetrias de informacion
como medida indirecta para promover una mayor articulacion entre eslabones adquiere adin
mas importancia al considerar dos particularidades. En primer lugar, el hecho de que las
politicas especificas dirigidas a tal fin, si bien no ausentes, no han sido la norma durante el
periodo de tiempo bajo estudio. En segundo lugar, y relacionado al punto anterior, pareceria ser

que uno de los obstaculos al avance de estas politicas ha estado precisamente relacionado a

factores que hacen a las asimetrias de informacion y a la escasa integracion de la cadena. A

continuacion se profundiza sobre estas ideas.

Como fue mencionado en el capitulo 8, el Proyecto Piloto para el Aumento de la
Competitividad de la Ganaderia Uruguaya (UR-0137) realizado en el marco del Programa de
Desarrollo Ganadero (MGAP-BID) y ejecutado entre 2001 y 2004, tuvo entre sus cometidos
especificos la promocion de mecanismos de coordinacion directa entre los eslabones de la
cadena carnica. El proyecto abarcd tres componentes que se correspondian con objetivos
especificos delineados, centrados en la promocién de innovaciones en tres esferas, a saber: I.
La gestion productiva de la ganaderia de cria; 1l. Las modalidades de articulacién de la cadena;
y . La comercializacion de nuevos productos. EI Componente Il, por tanto, consistia
especificamente en el apoyo a planes de negocios que incentivaran una mayor articulacion, y
que incorporaran dos 0 mas eslabones de la cadena. De las 29 propuestas de planes de negocio
presentadas, se aprobaron y ejecutaron 15 planes, que integraron 850 productores(Acosta et al.,
2004). Entre las iniciativas de articulacion de la cadena que se originaron en el marco de este

249



proyecto, se encuentran algunas de las experiencias destacadas en el capitulo 8, como los
planes de negocio de Vaqueria del Este, de FUCREA, del Consorcio de Productores de Carne
del Litoral, y de los frigorificos PUL y Tacuarembd. Otro proyecto aprobado, que interesa
destacar, fue el plan de negocios presentado por el Frigorifico Canelones y CONSUR
(Sociedad de Consultores), que proponian un sistema integrado de remision de haciendas
basado en un sistema moderno de informacion para la gestion privada (Paolino, 2004).

Siguiendo a Acosta et al.(2004), los resultados del Proyecto Piloto para el Aumento de la
Comepetitividad de la Ganaderia Uruguaya estuvieron en linea con los objetivos, y se alcanzo,
en gran medida, lo proyectado. En lo concerniente al Componente Il, dicha evaluacion se
realiz6 en base a dos variables: el porcentaje canalizado de integracion respecto a los productos
comercializables (en base a datos de DICOSE), y el porcentaje de cumplimiento de la meta
especifica de los planes de negocio. Los autores sostienen que el proyecto en cuestion actuo
como “catalizador de oportunidades y desafios del mercado, y la capacidad emprendedora de
un nucleo de agentes privados”(2004, p. 16). Afirman que algunas de las iniciativas
promovidas se asentaron en areas estratégicas clave para el acceso futuro a mercados, como la
trazabilidad individual, la innovacién financiera, la certificacion de productos y procesos, la
articulacion vertical y el desarrollo de nuevos productos. De acuerdo a los autores, entre los
impactos inmediatos del proyecto se encuentran: i. la disminucion de la edad media de faena de
los novillos en los planes de negocio de carne vacuna, respecto a la poblacién de referencia; y
ii. La generacion de sobreprecio en los productos comercializados en la mayoria de los planes
de ejecucidn, sea por mejoras en la calidad, o por la introduccion de certificacion de procesos
y/o de atributos. Por otro lado, entre los impactos futuros destacan: i. la comercializaciéon de
cuatro nuevos productos que agregan valor (por diferenciacion en el propio producto o en el
proceso); ii. Oportunidades para la comercializacion de nuevos productos en el NAFTA,; v iii.
La consolidacion y difusion de los nuevos negocios entre los ganaderos, implicando mejoras en
la eficiencia de los procesos y en el valor de los productos.

En Paolino (2004) también se realiza una evaluacion del Componente 1l de la fase piloto del
Programa de Desarrollo Ganadero. El autor concuerda con Acosta et al. (2004) sobre la
importancia de los objetivos delineados, y sobre la necesidad de promover instrumentos de ese
tipo para incentivar innovaciones que requieren de esfuerzos de aprendizaje y de construccion
institucional. No obstante, Paolino plantea algunos cuestionamientos sobre el disefio del
proyecto piloto. Partiendo del enfoque de la Economia de Costos de Transaccion, el autor
entiende que entre los planes de negocio aprobados, habia iniciativas que no involucraban una
elevada especificidad de los activos. Cuestiona la pertinencia del subsidio para esos casos, ya
que los modos de transaccion prevalecientes —mercados spot- no estarian implicando una
pérdida significativa del valor del activo. Por otro lado Paolino pone énfasis en la necesidad de
evaluar la incidencia de “poder de mercado” de la industria versus los ganaderos en los planes
de negocios concertados que suponen una alta frecuencia de transacciones. Segun Paolino, la
apuesta de los ganaderos a recibir mayores precios por productos de mayor calidad (via
contratos) podria verse desestimulada si ello conlleva la pérdida de herramienta de poder que
tradicionalmente tienen los ganaderos ante la industria, y que pasa por controlar la cantidad
ofertada y asi mejorar los precios en el corto plazo. Es decir, los beneficios de los planes
concertados podrian ser captados por los frigorificos, que asegurarian su abastecimiento de
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materia prima en condiciones de flujo previsible y frecuente, pero no asi por los ganaderos. De
hecho, el autor afirma que en 6 de los 15 planes ejecutados, los ganaderos evitaron
comercializar directamente con la industria, y se abocaron a promover iniciativas que
generaran mayor volumen de oferta de calidad para, en una segunda fase, establecer acuerdos
con los frigorificos. En sintesis, segun el autor, una ensefianza a extraer del Proyecto Piloto es
la necesidad de evaluar las condicionantes establecidas en los planes de negocio y asi evitar
que los actores implicados apliquen las mismas ldgicas establecidas en los juegos de suma
cero. Ello garantizaria que la politica en cuestion conduzca efectivamente al logro de una mejor
articulacion.

En el 2005 el Programa de Desarrollo Ganadero (o Programa Ganadero, como fue renombrado)
siguid su curso y se paso a la fase siguiente, bajo el denominado Programa de Apoyo a la
Productividad y Desarrollo de Nuevos Productos Ganaderos (UR-0141), con horizonte de
ejecucion al 2011. En el disefio del nuevo programa se tomaron como insumos los resultados
de la fase piloto. Especificamente en lo que refiere al Componente Il, se parti6 de una
constatacion: los acuerdos y contratos establecidos entre los actores habian tenido impactos
significativos, pues habian viabilizado innovaciones organizativas que resultaron en productos
diferenciados y/o en mejoras de los procesos. El diagndstico efectuado, textualmente, fue el
siguiente “La experiencia del Piloto confirmd la hip6tesis de altos costos de transaccion, los
cuales pueden justificar esfuerzos y/o sesgos de integracion vertical de la cadena. Asimismo, se
comprob6 que la articulacion a través de contratos es necesaria para el desarrollo de nuevos
procesos y/o productos de ciertos estandares de calidad que, en dltima instancia, tienen como
fin la diferenciacion de los productos ganaderos uruguayos en los mercados internacionales. En
ese sentido los apoyos para campafias de comercializacion tienen mayor impacto cuando estan
ligados a un plan de negocios de articulacion de la cadena, sugiriendo que las actividades de
los componentes Il y Il del Piloto podrian lograr mayor impacto si se ejecutasen de forma
integrada” (BID, 2005, p. 7).

El programa ejecutado entre 2005 y 2011, por tanto, reestructurd objetivos que se
correspondieron con dos nuevos componentes: 1. Apoyo para mejorar la productividad de
pequefios y medianos ganaderos-criadores; y 2. Desarrollo de nuevos productos ganaderos
(punto que abarco los componentes | y 11 de la fase piloto). En el 2007, el Programa incluy6
dos componentes adicionales: 3. Trazabilidad y Salud Animal y Proteccion de Alimentos; y 4.
Adecuacion y articulacion de politicas para el sector ganadero. Dentro del componente 2
(ex.componentes | y 1l del piloto), la meta estipulada al 2005, fue la financiacion de 30 planes
de negocio, que tuvieran como finalidad el aumento del valor agregado de la cadena, a través
de una de estas tres vias: (a). innovaciones en las formas de articulacién; (b). generacion de
nuevos productos y procesos, y (C). acceso a nuevos segmentos de mercado. En el primer
Ilamado a planes de negocio realizado en el 2007, no obstante, se financiaron planes cuyas
propuestas de innovacion incorporaron las vias (b) o (c), y/o estuvieran dirigidos al apoyo a
emprendimientos de produccion familiar para la creacion de valor agregado. Pareceria ser que
la via (a) —innovaciones en las formas de articulacion-, se diluyd, o al menos dejo de ser un
objetivo explicito, sujeto de medidas especificas.
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Antes del segundo llamado a planes de negocio, realizado en el 2008, se efectu6 una
evaluacion sobre los resultados del primer llamado, de la que resultd lo siguiente: “los altos
precios de los commodities actuaron como desestimulo a cualquier intento de agregado de
valor a los productos pecuarios. La consigna de desarrollo adoptada por el sistema
agroindustrial estuvo ligada al aumento de la cantidad de materia prima producida y del
volumen de procesamiento y transformacion; quedaron relegadas en ese contexto las
estrategias de innovacion. Por otro lado, la convocatoria partia de una premisa que no se
cumplia del todo en la realidad: que las cadenas estaban integradas y que por lo tanto cualquier
estimulo que recibiera alguno de sus eslabones seria transmitido al resto. Esto no condecia con
la realidad de la mayor parte de las cadenas agropecuarias, por lo que no se efectivizaba una
clara transmision de los beneficios al resto de los eslabones” (MGAP, 2012, p. 83). En la
evaluacion se destacaba también la asimetria de la informacién y el escaso desarrollo
institucional en el terreno de los productores familiares que obstaculizaba su participacion en
los planes de negocio.

A partir de este diagnostico, en el segundo llamado a planes de negocio del componente 2 del
Programa Ganadero, se puso foco en subsanar las fallas de seleccion adversa y de asegurar una
mayor cobertura del sector productivo mas relegado en términos socio-econdmicos. En este
marco, las pautas para la aprobacion de planes de negocio bajo el Componente 2 (ex. | y Il del
Piloto) una vez méas fueron reformuladas. Los planes a ser aprobados deberian cumplir con
algunos de los siguientes objetivos: (a) contribucién a la sustentabilidad de los productores
ganaderos familiares; (b) fortalecimiento de los sistemas productivos de los productores
ganaderos familiares a fin de mejorar su capacidad de respuesta ante situaciones adversas por
cambios de diversa indoles (econémicos, climaticos, etc.); (c) promocion de innovaciones
sostenibles de caracter estratégico en la estructura y el funcionamiento de los sistemas
productivos; y (d) mejora de las capacidades de gestion productivas de los ganaderos familiares
a través de acciones colectivas que permitan la incorporacion de conocimiento y practicas
mediante procesos de capacitacion que acompafien la implementacion de las innovaciones
propuestas.

A partir de los nuevos objetivos estipulados, se evidencia que el cambio de pautas en la
seleccion de planes de negocio del segundo llamado, respecto del primero, no implicé solo una
reformulacion de los mecanismos de seleccion de las propuestas, sino también de sus bases.
Més aun, volviendo a la fase piloto ejecutada entre 2001 y 2004, son notorias las diferencias
entre los objetivos promovidos en su Componente Il y los delineados en el segundo llamado
del Componente 2 realizado en el 2008. Sin duda que estos cambios responden a
modificaciones en la estructura de los actores beneficiarios de dichas politicas, asi como a otras
condicionantes del complejo carnico enmarcadas en transformaciones mayores, relativas a
diferencias en el contexto socio-economico. Mas alla de las posibles explicaciones a las
sucesivas reformulaciones en los objetivos, lo cierto es que la promocion de innovaciones en
las formas de articulacion entre eslabones dejo de ser una de las condiciones establecidas en la
seleccion de iniciativas a ser impulsadas en el marco del Programa Ganadero.

En efecto, en el 2012 y tras finalizar el Programa de Apoyo a la Productividad y Desarrollo de
Nuevos Productos Ganaderos (UR-0141), una de las conclusiones arribadas en el Informe
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evaluacion final, respecto al Componente 2, pareceria confirmar las apreciaciones realizadas.
En dicho informe, y en relacion especificamente a la articulacion entre eslabones, se concluye:
“Si bien existen diferencias en el grado de articulacion alcanzado por las distintas cadenas, ain
en aquellas donde es mayor o presenta un sustrato mas labil para su propia mejora, los planes
ejecutados no lograron una promocion sensible de este aspecto. Esto no fue debido a
dificultades emergentes en el transcurso de su ejecucion, sino a que, fundamentalmente, las
propuestas aprobadas no tuvieron un enfoque de objetivos en ese sentido. Posiblemente, si se
busca impactar positivamente con los futuros planes en la mejora de la articulacion
agroindustrial de las cadenas agropecuarias, estos deban inscribirse dentro de convocatorias
especificamente disefiadas a tal fin” (MGAP, 2012, p. 181). No se encontro evidencia alguna
sobre la realizacion de convocatorias 0 programas de apoyo de este tipo desde la fecha en que
fue publicado el informe final (2012) y hasta finales del periodo de estudio®".
9.3 Recapitulando: Aprendizaje y acumulacion bajo el nuevo paradigma de
seguridad alimentaria, en un entorno macroecondémico cambiante
Desde inicios del periodo de estudio y hasta principios de la década de 1990, el complejo de
carne vacuna estuvo inserto en un contexto macroecondémico inestable, como resultado de la
Crisis de 1982. Las expectativas depositadas en las “medidas de agosto” del 78’ y en la
consiguiente liberalizacion del mercado carnico, se desinflaron ante los desequilibrios
econdmicos registrados durante los primeros afios de la década del ochenta. Las medidas
aplicadas a finales del setenta habian significado un cambio drastico respecto a la politica
fuertemente intervencionista, que hasta ese entonces, habia pautado el funcionamiento del
complejo carnico. Aquella, en que el Estado determinaba el precio del ganado, fijaba el precio
del abasto, oficiaba de primer negociador en el exterior, y participaba directamente como
empresario industrial, se distanciaba bastante de la politica econdmica que inauguré la década
del ochenta. Cabe notar, no obstante, que la retirada del Estado no fue total, y que otras
modalidades de intervencion fueron desplegadas durante la década de 1980. Lo cierto es que
las politicas tendientes a la liberalizacién financiera y comercial asi como las dirigidas a
minimizar el rol del Estado, por si solas, no devinieron en una dinamizacion del mercado
carnico. Seria a partir de inicios de la década del noventa que el complejo de carne vacuna
comenzaria a mostrar signos claros de recuperacion, en un contexto externo favorable, y de la
mano de un conjunto de politicas especificas dirigidas hacia el sector.

Es justo, sin embargo, reparar en algunas politicas sectoriales especificas implementadas en la
segunda mitad de la década de 1980, que se constituyeron en cimientos de la mejora
evidenciada la década posterior. En tal sentido se destaca la mayor inversién en materia
sanitaria y el énfasis asignado al combate de la fiebre aftosa, que daria como resultado la
obtencion del estatus de pais libre de aftosa sin vacunacion, a mediados de la década del
noventa. Asimismo, cabe notar el surgimiento de dos actores centrales; el “nuevo” INAC en
1984 y el INIA en 1989. El primero, orientado al control de calidad de los productos carnicos,
de la fijacidon de normas y especificaciones técnicas en base a requerimientos de calidad de los
mercados compradores, siendo el gestor del primer régimen de certificacion de carne de
exportacién (la COCC, mencionada en el capitulo 8). EI INIA, por su parte, originado en 1989,
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Cabe advertir, no obstante, que el analisis sobre este punto deberia enriquecerse incorporando mayor

evidencia a partir de entrevistas a informantes calificados.
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es resultado del trabajo de un grupo interdisciplinario conformado entre 1985 y 1989, con el fin
principal de promover la investigacion agropecuaria, nucleando cinco estaciones
experimentales centradas en aportar soluciones a la problematica tecnologica de sus areas de
influencia. Como se puso de manifiesto en los apartados anteriores, el INAC y el INIA han
sido pilares en la construccion de una sélida plataforma de investigacion, desarrollo
tecnoldgico y control de calidad de los productos carnicos.

Durante la década del noventa, las politicas sectoriales centradas en la calidad de la carne se
radicaron en las entidades ya mencionadas, las cuales adquirieron mayor protagonismo en un
contexto de ampliacion del espacio pablico no estatal. En 1996, se sumo el IPA, otra entidad
publica no estatal dedicada principalmente a actividades de extension y difusion tecnoldgica.
El LATU, por su parte, a inicios del noventa, amplié su foco e incursion6 en estudios dirigidos
a ramas agroalimentarias. Durante gran parte de la década del noventa las mejoras obtenidas en
términos de calidad asi como en materia sanitaria, se correspondieron con un ambiente externo
favorable, una politica macroecondémica fuertemente centrada en el control de la inflacion, y la
aplicacion de un paquete de medidas especificas hacia el complejo carnico que implicé una
profundizacién de la liberalizacion del mercado. Hacia finales de la década, sin embargo,
varios desequilibrios macroeconémicos se presentaron en un clima regional adverso, que
devino en recesion econdémica y en una sucesion de devaluaciones monetarias en Uruguay y
sus paises vecinos. El rebrote de aftosa del 2001 se present6 en esta coyuntura critica, y en un
contexto de caida de los precios internacionales de las materias primas, que implicé un cambio
dréstico del escenario y las expectativas de los actores pertenecientes al complejo carnico.

La macro devaluacion del 2002, y la consiguiente mayor rentabilidad de las actividades
exportadoras, supuso una rapida recuperacion, en especial para el segmento exportador del
complejo de carne vacuna. Visibilizd, sin embargo, las tensiones que resultan de las ganancias
alcanzadas en torno a la mejora de la competitividad-precio, y el desestimulo a la apuesta de la
competitividad-estructural, basada en mejoras de la productividad via progreso técnico. A
comienzos del 2003, un escenario completamente diferente se le presentd al complejo de carne
vacuna, caracterizado por un aumento de los precios internacionales de las materias primas y la
reapertura del mercado no aftdsico. La rapida salida de la crisis provocada por el rebrote de
aftosa en Uruguay —en relacion a otros paises de la region- se debi6, entre otros factores, a las
fortalezas institucionales logradas en materia sanitaria la década previa. Asimismo, la
investigacion en torno a la calidad continuo fortaleciéndose durante los afios criticos de crisis
econdmica y cierre de mercados. Una serie de innovaciones con énfasis en la mejor de la
calidad fueron promovidas entre finales de la década del noventa y los primeros afios del 2000.
Cabe destacar el convenio realizado en el 2002, entre el INIA y el INAC, y una universidad
estadounidense, que resultd en la primera auditoria de carne vacuna realizada en el 2003, que
constituiria la primera de una serie de auditorias, a ser implementadas desde entonces,
regularmente, cada cinco afos.

Desde entonces y hasta finalizar el periodo de estudio, el contexto externo favorable para las
exportaciones de productos agroalimentarios y la mayor estabilidad macroeconomica se
constituyeron en el telon de fondo de la dinamica del complejo de carne vacuna. En ese marco,
en materia de sanidad animal y calidad de las carnes, se evidencia una tendencia hacia
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enfoques sistémicos y la basqueda de mayores sinergias interinstitucionales en el ambito de la
investigacion como en las politicas de promocion tecnoldgica. Estas tendencias han estado
enmarcadas en transformaciones mayores a nivel de la politica nacional de CTI, resultado de la
creacion de un andamiaje institucional especifico durante la Gltima década bajo estudio. La
construccioén de la plataforma de informacion resefiada en el apartado anterior es una muestra
clara del fortalecimiento de las capacidades domésticas para responder a las demandas de
alimentacion saludable e informacion trasparente en el marco de la reconfiguracion
agroalimentaria que trajo consigo la segunda globalizacion.
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Capitulo 10

Conclusiones

10.1 A modo de recuento

A lo largo de este trabajo se busco aportar una mirada de la reconfiguracion del complejo de
carne vacuna de Uruguay entre 1980 y 2015. En especial se profundiz6 en el estudio de la
ganaderia bovina, la industria frigorifica y los mercados de exportacion. Asimismo, se
identificaron los principales cambios suscitados en el mercado internacional de la carne bovina,
lo cual permitié situar la reconfiguracion del complejo uruguayo en el marco de
transformaciones mayores, comunes a otras cadenas agroalimentarias y ocurridas a escala
global. Como se evidencio en el capitulo 3, el andlisis sobre el contexto externo y las
condicionantes de insercion a los mercados, se vuelve ineludible en un complejo con una fuerte
orientacion exportadora, y en un pais de las dimensiones del nuestro. No por casualidad, se
optd por un marco teodrico que hiciese foco no sélo en la cadena o complejo productivo, sino
también en los vinculos entre lugares especificos de produccion y la economia global; que
pusiese énfasis en el rol del Estado y en las instituciones domésticas, pero sin dejar de
reconocer que hay reglas de juego que vienen dadas, y que si bien no marcan destinos, los
condicionan.

La evidencia manejada en el capitulo 4 proporcion6 una panoramica de los principales
acontecimientos del mercado internacional de la carne bovina durante el periodo de estudio. De
forma muy breve, se mencionan algunas ideas-sintesis surgidas del andlisis: 1. Se duplico el
comercio mundial de carne bovina en relacién a su produccion, se increment6 el nimero de
exportadores y en mayor medida de importadores, y se reconfiguraron los flujos comerciales;
2. La reconfiguracion del comercio mundial es resultado no solo del recambio de actores, sino
también de nuevas regulaciones comerciales en el marco de la negociacion multilateral y del
proceso creciente de acuerdos preferenciales, asi como de las restricciones impuestas ante las
sucesivas crisis sanitarias; 3. En materia de regulacion comercial, se constata la creciente
participacion de normativas de caracter cualitativo, que se refleja en un incremento de la
utilizacion de medidas técnicas no arancelarias, y en la emergencia de contingentes
arancelarios para cortes vacunos de alta calidad; 4. ElI cambio en el tipo de normativa esta
asociado a nuevas demandas en torno a la seguridad alimentaria que van en linea con un nuevo
sentido comun instalado y que vincula animales, alimentos, y ambientes sanos, con personas
sanas; 5. En ese marco, la trazabilidad, la certificacion y los protocolos se han vuelto
instrumentos clave para las estrategias de acceso a mercados, en especial a nichos de mayor
valor agregado; 6. El doble desafio que representa el avance de la liberalizacion comercial y la
mitigacion de riesgos en materia de inocuidad alimentaria y sostenibilidad ambiental,
complejizé el —ya debilitado- sistema multilateral de comercio; 7. En contraposicion, los
acuerdos regionales preferenciales, entre ellos los tratados de libre comercio, se han vuelto una
estrategia creciente para la mejora de las condiciones de acceso a mercados.

En el capitulo 5 se analizé el desempefio de las exportaciones de carne vacuna en el marco de
la reconfiguracion agroalimentaria global descrita en el capitulo 4. De la evidencia recogida, se
desprende: 1. Uruguay mantuvo su participacion relativa en el ranking mundial de
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exportaciones de carne bovina, y el mercado exportador pasé a ser prioritario como destino de
la carne vacuna producida en nuestro pais; 2. Las exportaciones de carne vacuna se triplicaron
en términos de volumen y se multiplicaron por nueve en valor corriente; 3. Se modifico
sustantivamente la canasta exportadora en términos de productos exportados. Se redujo la
exportacion de canales y medias reses y aumento la de cortes. Se redujo la exportacion de
cortes de menor procesamiento (y valor) como los recortes y se incrementd la exportacion de
cortes provenientes del cuarto trasero; 4. Las exportaciones de carne vacuna se diversificaron
en términos de mercado, y se reorientaron de los paises de la region hacia otros mercados; 5.
Se incrementd la especificidad de los productos de carne vacuna exportados, en
correspondencia a las mayores certificaciones y protocolos establecidos en cumplimiento con
estandares y normativas requeridas por los mercados importadores mas exigentes; 6. La mayor
especificidad de los cortes exportados se pone de manifiesto en la participacion creciente de la
carne vacuna uruguaya en contingentes arancelarios exclusivos para cortes de alta calidad, y en
la insercién en nichos de exportacién que demandan atributos diferenciales; 7. La exportacion
de cortes con mayor especificidad deviene de avances sustantivos respecto al componente no
arancelario de la insercidn externa; 8. Respecto al componente arancelario, sin embargo, los
logros alcanzados durante el periodo de estudio resultan escasos. Uruguay continda pagando
impuestos elevados para ingresar a los mercados. La reduccion de la brecha arancelaria se
presenta como un gran desafio ante los recientes tratados de libre comercio ratificados entre sus
principales competidores y los mayores importadores, y el consiguiente proceso de reduccion
gradual de aranceles.

En los capitulos 6 y 7 se examinaron los cambios en la produccién y procesamiento de la carne
vacuna entre 1980 y 2015. A tales efectos se hizo un mapeo de las transformaciones de la
estructura y de los actores que conforman la fase primaria e industrial de la cadena de carne
vacuna, y se analizé el desempefio de ambos eslabones. De la evidencia manejada se constatan
importantes cambios en la estructura del complejo de carne vacuna, que han estado en sintonia
con la reconfiguracién de las cadenas agroalimentarias experimentada durante la segunda
globalizacién. La fase primaria del complejo se presenta mas concentrada, con mayor grado de
especializacién y en un proceso incipiente -pero creciente- de intensificacion. La fase
industrial, tras sus dos reconversiones, presenta un nimero mayor de establecimientos
habilitados, una mayor proporcién tanto de plantas habilitadas para la exportacién como de
plantas de mayor escala, y un mayor uso de su capacidad instalada. Del andlisis sobre la
estructura de mercado de la industria frigorifica, segun el nivel de faena y exportacion por
planta, resulta una menor concentracion que a inicios del periodo de estudio. Sin embargo,
tomando a la firma como unidad de analisis, se verifica lo contrario, lo cual es resultado de otro
cambio estructural relevante experimentado: el proceso de adquisiciones y fusiones que vino de
la mano del ingreso de IED y que propicio la emergencia del modelo multiplanta. Del analisis
de los principales actores de la IF, se evidencié la presencia de un conjunto de empresas
lideres, que en su mayoria emergieron durante la década de los sesenta y se consolidaron
durante la reconversiéon industrial de los ochenta. Estas plantas con fuerte orientacion
exportadora fueron —con escasas excepciones- adquiridas por las ETs que ingresaron al sector
durante la segunda reconversion industrial originada a finales de la década del noventa y
extendida hasta finales del periodo de estudio.
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De la evidencia aportada respecto al desempefio, y teniendo en cuenta la mirada de largo plazo
proporcionada en el capitulo 3, se podria afirmar que durante la década del ochenta el complejo
de carne vacuna continu6 mostrando magros resultados, y estuvo signado por marcadas
fluctuaciones. El dinamismo comenzé a recobrarse durante la primera mitad de los noventa.
Entre mediados de esa década y mitad de la siguiente, el complejo transité un periodo de
significativo crecimiento, interrumpido en el 2001 pero rapidamente retomado en el 2002.
Durante ese periodo el indice de volumen fisico de la IF casi que se duplico. El aumento del
nivel de faena fue acompafiado de una disminucion de la edad media y de un incremento del
peso medio del ganado gordo, y estuvo en correspondencia con el aumento de la tasa de
procreo. Asimismo, las mejoras de la eficiencia técnica de la fase primaria redundaron en una
mayor regularidad intra e inter anual de la oferta de ganado a faena. Los resultados favorables
en los principales indicadores de produccién y procesamiento de la carne vacuna se suscitaron
en un contexto expansivo de las exportaciones, como resultado de cambios favorables en el
contexto externo tras el cierre de la Ronda Uruguay del GATT, la Reforma de la PAC, vy el
acceso al mercado no aftésico. Si bien la crisis del 2001 y el rebrote de aftosa significaron un
cambio abrupto de las expectativas, la expansion de la demanda de los paises emergentes y el
consiguiente aumento de los precios de las materias primas y alimentos a partir del 2003 fueron
el escenario de mayores avances en la insercién externa de la carne vacuna uruguaya. Muestra
de ello es el significativo aumento de los ingresos obtenidos por las exportaciones de carne
vacuna durante la Gltima década de estudio. En términos del volumen exportado, sin embargo,
se frend la tendencia al alza registrada la década previa, lo cual va en linea con el cambio de
tendencia en el conjunto de indicadores productivos utilizados para medir el desempefio de la
fase primaria e industrial del complejo.

Mas alla del contexto externo favorable, la redinamizacién del complejo de carne vacuna desde
los primeros afios de la década del noventa fue promovida por un conjunto de politicas
especificas dirigidas hacia el sector. Como se traté en el capitulo 9, algunas de las principales
politicas sectoriales se iniciaron —o fortalecieron- en la década anterior. Entre ellas, la apuesta
al fortalecimiento en materia sanitaria -en especial la lucha contra la fiebre aftosa- y la creacién
de un entramado institucional clave para la promocién de la investigacion y el desarrollo
tecnoldgico. La década del noventa fue escenario de mayores avances en la sanidad animal, al
tiempo que se jerarquizd la calidad como una de las tematicas principales en la agenda de
investigacion de la cadena carnica. Asimismo, un paquete de medidas especificas hacia el
complejo carnico fue implementado el cual implico una profundizacion de la liberalizacion del
mercado. La Ultima década de estudio se inaugurd con el estatus de pais libre de fiebre aftosa
con vacunacion, obtenido en 2003 tras superar la crisis del 2001/2002, y la categoria de pais
con riesgo de EEB insignificante, en un contexto externo caracterizado por crisis sanitarias
recurrentes. Desde entonces, las politicas sectoriales han continuado priorizando la
construccién de una imagen-pais en cumplimiento con los méas exigentes requerimientos en
términos de inocuidad y calidad de las carnes.

El fortalecimiento de politicas sectoriales especificas que atienden a las demandas crecientes de
alimentacion saludable e informacién trasparente se suscitd en entornos macroecondmicos
cambiantes que han incidido en las estrategias seguidas por los actores del complejo. Durante
los periodos de mayor estabilidad y menor incertidumbre en la evolucion de las variables
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macroeconomicas clave, se generaron condiciones favorables para las estrategias de mediano
plazo, ancladas en procesos de incorporacion tecnoldgica y en programas tendientes a
incrementar el valor agregado de los productos carnicos ofrecidos. Por el contrario, los
periodos de mayor incertidumbre desincentivaron la apuesta a la mejora de la productividad en
base al desarrollo tecnologico. En este sentido, las dos crisis econémicas que culminaron en
macro-devaluaciones, tuvieron como corolario la pérdida de sefiales orientadas a la calidad del
producto, y en contraposicion incentivaron la apuesta a la competitividad via precio. Las
tensiones entre competitividad-estructural y competitividad-precio, a su vez, tienen su correlato
en lo que refiere a las estrategias de relacionamiento entre los distintos actores del complejo,
aspecto que fue profundizado en el capitulo 8.

En el capitulo 8 se puso la lupa sobre los mecanismos de coordinacion entre la fase primaria y
la industrial de la cadena, con el fin de identificar los principales cambios en las estrategias
desplegadas bajo el periodo de estudio. De acuerdo a la evidencia, la estrategia predominante
ha sido —y es- el relacionamiento en base a precios determinados por el mercado spot. Hacia
finales del periodo de estudio, no obstante, se constata una mayor participacion de mecanismos
de coordinacidn directa entre ganaderos e industriales como resultado de un proceso creciente
de acuerdos de comercializacion, contratos, programas de certificacion e iniciativas de
integracion vertical. Los acuerdos contractuales si bien no emergen a mediados de la década
del noventa, desde entonces comienzan a adquirir mayor gravitacion y creciente participacion
en el total de transacciones. Los programas de certificacion se originan durante los primeros
afios de la década del 2000 y se expanden durante la Gltima década de estudio. Esa década, a su
vez, fue escenario de la vuelta a la estrategia de integracion vertical, que habia sido aplicada
durante la década del ochenta aunque limitada entonces a iniciativas puntuales vy
discontinuadas.

10.2 Sobre las hipétesis

En los capitulos precedentes se generd y/o sistematizo evidencia que permitié la construccion
de hechos estilizados y relatos interpretativos en relacion a los objetivos planteados. En este
apartado se propone volver sobre las hipotesis preliminares de la investigacion y discutirlas a la
luz de los resultados obtenidos.

En la primera hipotesis se afirmaba que el complejo de carne vacuna resultante de la segunda
globalizacion esta méas concentrado y tiene mayor nivel de especializacion que el de inicios de
la década del ochenta. En base a los resultados obtenidos, se confirma la hipotesis aunque es
necesario hacer algunas precisiones.

En cuanto a la fase primaria, la evidencia es clara: al 2015 la ganaderia bovina se encuentra
mas concentrada y especializada que en 1980. Durante el periodo de estudio, el nimero de
establecimientos vacunos se redujo en aproximadamente un 25%, hecho que ocurrié en mayor
medida entre 1980 y mediados de la década del 2000 y es explicado por la disminucién del
naumero de tenedores de ganado en establecimientos de menor tamafio. Ademas del proceso de
concentracion ganadera, se evidencia una mayor especializacion productiva de la ganaderia
bovina que ocurrié durante la década del noventa cuando el nimero de establecimientos de cria
se duplico y la cantidad de predios de ciclo completo se redujo a la mitad. No se registraron
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cambios significativos en el nivel de concentracion y en el grado de especializacion de la
ganaderia vacuna durante la Gltima década de estudio.

En lo que refiere a la fase industrial, la investigacion permite hacer afirmaciones contundentes
en base al andlisis de concentracion de mercado, no asi en cuanto al grado de especializacion
productiva de las plantas. Contrario a la hipotesis manejada, el nivel de concentracion de la IF
de acuerdo a la participacion de las plantas en la cantidad faenada y en el valor exportado se
redujo durante el periodo de estudio. Sin embargo, si en lugar de las plantas se consideran las
firmas, la concentracion segun faena aumento, y en lo que refiere al segmento exportador éste
volvio a estar tan concentrado como a inicios del periodo, a pesar que se encuentra repartido
entre un numero de plantas que es casi el doble del registrado en 1980. Como quedo
evidenciado en la investigacion, tal resultado se explica por el proceso de adquisiciones y
fusiones que se origind con el ingreso de las ETs durante la segunda reconversion industrial.

En la segunda hipdtesis de investigacion se establecia un diagnostico sobre el desempefio del
complejo de carne vacuna, y se proponian algunas explicaciones tentativas a la evolucion
registrada durante el periodo de estudio. El diagnéstico apuntaba a logros obtenidos por el
complejo en cuanto al acceso a nuevos y mas dinamicos mercados y a la consiguiente incursion
en segmentos de exportacion de mayor valor. El analisis de la insercion externa de la carne
vacuna y la evidencia generada sobre el desempefio de las fases primaria e industrial de la
cadena, permitieron no s6lo confirmar esa afirmacién sino también identificar sub-periodos con
caracteristicas propias en la dinamica del complejo. En ello se reparard en el apartado
siguiente. Las explicaciones tentativas sobre la mejora en el desempefio del complejo referian a
cambios favorables en el mercado cérnico internacional, y a factores de indole doméstico.
Respecto a estos Gltimos, se aludia, especificamente, a avances en materia de sanidad animal y
a mejoras en la calidad de los productos carnicos. A lo largo del trabajo de investigacion, se
han obtenido y explicitado algunos resultados que abonan tal idea.

Como fue evidenciado, la exportacién de cortes anatomicos aumento, y entre ellos, la
exportacion de cortes “codiciados” —como los trozos de cuartos traseros deshuesados- por los
que se obtiene mayor precio. Asimismo, se incrementé la participacion en contingentes
arancelarios destinados a cortes de alta calidad asi como la exportacion de carne con atributos
diferenciales que hacen también a la calidad y que agregan valor a la cadena. A saber, carne
organica, carne natural, carne con marcas asociadas, carne en cumplimiento de estandares
internacionales, y carne con certificaciones religiosas. Los avances en materia de calidad y la
creacion de mayor valor agregado resultan de mejoras a lo largo de la cadena. Esta
investigacion se enfoco en las fases primaria e industrial, no abarco las fases de distribucion y
venta, por lo que solo se puede referir a las dos primeras. En cuanto a la fase primaria, la
investigacion dio cuenta de avances en la genética, la nutricion y alimentacion, la sanidad y el
manejo animal. Respecto a la fase industrial, se constaté la introduccidn de nuevas tecnologias
e innovaciones de proceso en cumplimiento con estandares de inocuidad y calidad exigidos
internacionalmente. La incorporacion tecnolégica, sin embargo, no ha sido homogénea entre
los actores. La investigacion proporciona evidencia sobre la fase industrial en donde el
desarrollo tecnologico se encuentra en mayor medida concentrado en las empresas de mayor
escala y orientadas hacia la exportacion.
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El buen desempefio del complejo y la mejora de la insercidn externa se registraron, en general,
en un contexto externo favorable, de avances en las negociaciones multilaterales que abarcé
menores restricciones y un cambio en las condicionantes para los paises exportadores de carne
vacuna. Hasta finales de la década del setenta el comercio de bienes agroalimentarios habia
estado incluido de manera muy marginal en las negociaciones. Fue tras la culminacion de la
Ronda Uruguay del GATT, a mediados de la década del noventa, cuando se obtuvieron
avances sustantivos en la materia. EI proceso de reduccion gradual de aranceles, no obstante,
vino de la mano del uso creciente de contingentes arancelarios para cortes de mayor calidad y
del mayor peso de las medidas técnicas no arancelarias dada las mayores preocupaciones en
torno a la salud, la inocuidad, la calidad y el ambiente. El cambio en el tipo de restricciones en
el acceso a mercados presenta grandes desafios a los paises productores y exportadores de
alimentos, en especial a los paises con menores recursos. Por un lado, porque interpela modos
de produccion antes no cuestionados, y por otro por los elevados costos que imponen las
inversiones tecnoldgicas, organizacionales e institucionales necesarias para hacer frente a las
medidas técnicas no arancelarias. Los programas de certificacion, los manuales y protocolos,
los sistemas de trazabilidad y los procedimientos de control de inocuidad y calidad, son
algunas de las herramientas requeridas para responder a las nuevas condicionantes.

En el caso de Uruguay, no obstante, este nuevo tipo de condicionantes se ha convertido en una
ventana de oportunidad para la mejora de la insercion externa. Es que el arribo del nuevo
paradigma en materia de seguridad alimentaria a nivel global, ha implicado una valorizacion de
ciertas précticas, que en gran medida, estan presentes en la produccién y procesamiento de la
carne vacuna uruguaya. Algunas de ellas, como la alimentacion del ganado en base a pasto al
aire libre, existen en el complejo carnico desde su origen mismo. Otras, como la prohibicién
del uso de subproductos de origen animal, de hormonas de crecimiento y de antibidticos en la
produccidn, se incorporaron tempranamente, anticipando exigencias actuales en la exportacion
de cortes a ciertos mercados. Las respuestas a las preocupaciones ambientales en torno a la
produccion de alimentos y el avance sustantivo en los sistemas de informacion son resultado de
politicas mas recientes; apoyadas, no obstante, en el aprendizaje y la acumulacién de
capacidades institucionales de mas largo aliento.

En la tercera hipdtesis se ponia énfasis sobre los mecanismos de coordinacion utilizados en la
comercializacion del ganado a faena entre la fase primaria y la industrial. Haciendo uso de las
herramientas conceptuales proporcionadas por el enfoque tedrico adoptado, se advertia sobre
la emergencia de mecanismos de coordinacion alternativos al mercado spot durante el periodo
de estudio y se ensayaba una explicacién preliminar sobre sus causas.

En base a los resultados obtenidos, se reafirma la coexistencia de diversas formas de
coordinacion entre ganaderos e industriales a finales del periodo de estudio, en contraste con la
gobernanza de mercado ejercida a inicios de la década de 1980. La investigacion aportd
evidencia adicional a través de la identificacion de sub periodos con caracteristicas propias en
relacién a la estructura de gobernanza del complejo, aspecto que se explicita en el apartado
siguiente. Los acuerdos de tipo contractual -asociados, en gran medida, a la gobernanza
relacional- adquirieron mayor relevancia desde mediados de la década del noventa. Los
mecanismos de coordinacion que incluyen certificaciones, protocolos y el cumplimiento de
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estandares emergieron a inicios de la década del 2000 y dieron lugar a la gobernanza modular,
la cual se expandio durante la ultima década de estudio. La emergencia de vinculos intra-
empresas dio lugar a la gobernanza jerarquica, la cual adquirié mayor gravitacion hacia finales
del periodo de estudio.

La investigacion también arrojé luz sobre algunos factores que intervienen en la explicacion
sobre las nuevas formas de coordinacion establecidas en el complejo. En linea con el enfoque
adoptado y con la hipotesis establecida, se evidencié una mayor especificidad de los productos
exportados que complejizé la informacion requerida en las transacciones, promoviendo formas
de gobernanza basadas en relaciones mas estrechas entre ganaderos e industriales. Asimismo,
la investigacion dio cuenta de una mejora en la codificacion de dicha informacion que
posibilitd la construccion de vinculos en base a procedimientos estandarizados y al intercambio
de informacion explicita y tabulada, no tacita y dependiente exclusivamente de relaciones de
confianza. Por otro lado, la necesidad de asegurar el suministro de la materia prima con
requerimientos especificos en término de calidad y plazos es sefialado como un factor
explicativo del surgimiento de la gobernanza jerarquica en las transacciones de ganado a faena
entre corrales de engorde y frigorificos. Se constatd, sin embargo, que el proceso de
reconfiguracién de la estructura de gobernanza del complejo ha sido lento, y que el mercado
spot continda siendo el mecanismo de coordinacion predominante en la comercializacion del
ganado a faena.

Este resultado no sorprende dado el escaso peso que aun tienen, méas alld de los logros
referidos, los productos o cortes de carne vacuna exportados que involucran activos
especificos, elevados estandares de calidad y exigencias explicitas en cuanto a los
requerimientos de informacion. Es justo notar, que mas alla de la creciente especificidad
evidenciada, lo que aln predomina es la exportacion de carne vacuna con escasa
diferenciacion. Otro factor relevante para entender la parsimonia con que se han introducido
mecanismos de coordinacion directa entre ganaderos e industriales tiene que ver con el
contexto macroecondémico cambiante que ha caracterizado las relaciones entre estos actores.
Las tensiones entre competitividad-precio y competitividad-estructural han hecho difusas las
sefiales orientadas a la calidad y la apuesta hacia una mayor integracion de la cadena.
Asimismo, las politicas especificas aplicadas para la mejora de la articulacién entre la fase
primaria e industrial han sido escasas. De hecho, tras la culminacion del Proyecto Piloto
realizado entre el 2001 y 2004 en el marco del Programa Ganadero, no se evidenciaron
iniciativas similares al componente Il de ese proyecto. Por Gltimo, es Gtil volver la mirada atras
y reconocer que probablemente la reticencia de los actores del complejo a establecer vinculos
mas estrechos se enmarca en una caracteristica histérica que hace al relacionamiento entre
ambos eslabones. Lejos de ser fraterna, la relacién entre ganaderos e industriales ha sido
conflictiva y ha estado sujeta a continuos enfrentamientos. Como se puso de manifiesto en el
marco tedrico, los factores de competitividad, codificacion y competencia inciden en el pasaje
de un modo a otro de coordinacion, més no determinan los cambios; aspectos vinculados al
path dependence constituyen un componente adicional.
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10.3 Hacia una periodizacion del complejo de carne vacuna (1980-2015)

A partir de la evidencia recogida, y con caracter exploratorio, se presenta una periodizacion de
la evolucion del complejo de carne vacuna durante la segunda globalizacién. La periodizacion
propuesta surge de integrar los resultados obtenidos en los capitulos precedentes.

En la investigacion se identificaron tres sub periodos. Durante el primer sub periodo
identificado (1980-1993) el complejo de carne vacuna continu6 mostrando signos de
estancamiento. Durante el segundo sub periodo (1994-2005) el complejo se re-dinamizo, vy si
bien la crisis econémica del 2001/02 y el rebrote de aftosa, constituyeron un revés para la
produccion, el procesamiento y la exportacion de carne vacuna, el dinamismo fue recobrado a
finales del 2002. El tercer sub periodo (2006-2015) muestra resultados dispares; por un lado,
un aumento significativa del valor de la carne exportada y por otro, su contracara, el cambio de
tendencia en el volumen exportado. Este ultimo se corresponde a su vez con una deterioro de
los principales indicadores de produccion y productividad fisica del complejo, en especial de su
fase primaria la cual vuelve a mostrarse como su talén de Aquiles.

En el cuadro 10.1 se sintetizan las principales caracteristicas del complejo de carne vacuna en
los tres sub periodos identificados. La evolucion de los principales indicadores que refieren al

desempefio del complejo se muestra en el cuadro 10.2, y en los diagramas 10.1 y 10.2

Cuadro 10.1: Caracterizacion del complejo de carne vacuna, segun sub-periodo (1980-2015)

INSERCION EXTERNA

Orientacion de
mercado

Composicion de la
canasta
exportadora:
productos

Composicion de las
exportaciones
segun destinos

Cambios
cualitativos/
Cortes con mayor
especificidad

Acceso a mercados:

regulaciones y
condiciones

El complejo carnico en

reconversion en un
contexto interno y
externo convulso

(1980-1993)

Aprox. 40% de la carne
vacuna producida
destinada al mercado
externo

CONG: Pasaje de cuartos
compensados y media res
con hueso a cuartos y
cortes deshuesados

ENF: cortes con hueso
(cuartos compensados,
medias reses y
manufacturas)

De Brasil y Egipto a CEE e
Israel como principales
destinos

Cuota Hilton, aumento de
participacion en cortes
religiosos

Aranceles, restricciones
cuantitativas a la imp.;
gravamenes variables;
restricciones “voluntarias”
a las exp.; subvenciones a
las exp. y apoyo interno a

Articulacion virtuosa: fin del

estancamiento dinamico,
acceso a nuevos mercados y
diversificacion de productos
(1994-2005)

El mercado externo incrementa
su peso y hacia finales del
periodo representa el 75%

CONG: Diversificacion de
productos (cuartos y cortes
deshuesados, carnes chicas,
manufacturas)

ENF: Pasaje de carne con hueso
a sin hueso

Acceso al circuito no aftésico: el
Nafta como principal destino de
congelada, diversificacion de
destinos enfriada

Aumenta participacién en cuota
Hilton, carne orgénica y natural,
cortes religiosos

Reduccidn arancelaria,
reduccién de subvenciones a las
exp., Aumento de contingentes
arancelarios y medidas técnicas
no arancelarias (sanitarias y
obstaculos técnicos)

El complejo carnico en
reconversion en un entorno
macroecondémico estable y un
contexto externo favorable

(2006-2015)

Aprox. 65% de la carne vacuna
producida destinada al mercado
externo

CONG: Mayor diversificacion de
productos

ENF: Los principales productos son
cortes deshuesados (cuartos
compensados y cortes traseros)

Paises emergentes (Rusia y China)
como pincipales destinos de
congelada, mayor diversificacion de
destinos en enfriada

Ingreso y participacidn creciente en
cuota 481, cuota suiza, carne
organica y natural, carne angus y
hereford, certificacion de cortes de
alta calidad, cortes religiosos,
bienestar animal, carne del pastizal
Reduccién de subvenciones a las
exp. Y al apoyo interno a
productores (UE), aumento de
contingentes arancelarios y
medidas técnicas no arancelarias
(sanitarias y obstdaculos técnicos)

263



FASE INDUSTRIAL
Numero de plantas
y capacidad
instalada

Nivel de
concentracion x
planta y x empresa,
segun nivel de
faenay nivel de
exportacion

Nivel de
concentracion x
planta, segtin
origen de capital
accionario (% de
extranjeros)
FASE PRIMARIA
Superficie ganadera
total y superficie
mejorada.
Superficie de
pastoreo bovino

Nivel de
concentracion
ganadera, seguin
declaracion jurada de
tenedores de ganado
vacuno

Especializacion

Sistema productivo

productores (CEE).
Mercado aftdsico

Reestructura de plantas:

de32a40
establecimientos.
Capacidad instalada en
torno a 2 millones de
cab./afio

Disminuye levemente el

nivel de concentracién.

Las primeras 8 plantas de
faena representan entre

el 50y 55% de faena, y

entre el 65y 75% de exp.

Capitales nacionales

Sin demasiados
cambios en la

superficie total
ganadera (14,5

millones de has.), pero

con sustitucién de
rubros (aumenta la

superficie de pastoreo

ovino y se reduce la
bovina).

Sin cambios en drea
mejorada, punta a

punta se mantiene en

1,6 millones de has.
Disminuye el nimero
de establecimientos

ganaderos, de 64 a 53

mil unidades, lo cual
se explica
principalmente por
una reduccion del

numero de tenedores

de ganado en
establecimientos de
menor tamano
(estrato )

Los productores se
dividen en tercios
entre criadores,
invernadores y ciclo
completo

Ganaderia extensiva

Acceso a M. no aftdsico.
Mercosur

Sin cambios en nimero de
plantas, entre 40 y 45
establecimientos habilitados.
Aumenta la capacidad instalada
a 3 millones de cab./afio

El grado de concentraciéon
disminuye en el mercado de
exportacion y aumenta segun
faena. Las primeras 8 plantas de
faena representan entre el 60 y
65% de faena, y en el entorno
de 70 % de exp. Por empresa,
no hay cambios en exportacion
y es mayor segun faena (75%)
al 2005

Primera oleada de IED (capitales
diversos). Participacion de
capitales extranjeros en la faena
y la exportacion total: de 0 a
33% vy 36%, respectivamente

No se registran cambios
importantes en el total de
hectareas ganaderas, aunque
hay aumentos en la superficie
de pastoreo bovino en
detrimento de la superficie
ovina.

Se registra un aumento de la
superficie mejorada: de 1,8 a
2,6 millones de hectareas.

Disminuye el nimero de
establecimientos ganaderos, de
52 a 45 mil unidades. Mientras
se sigue reduciendo el nimero
de establecimientos del estrato
| (desaparecen 4000 mas), y
disminuyen los de los Estratos
I, Nl'y IV, aumenta un 60% el
estrato de mayor tamafio (X),
que pasa de 25 a 40
establecimientos

Aumenta la cria que pasa a
representar mas del 50% del
numero total de
establecimientos, y se reduce la
invernada (mas en N2 que en
sup.) y se reduce el ciclo
completo

Ganaderia extensiva e
incipiente grado de
intensificacion

Acceso a M. no aftosico
Mecosur ampliado
TLC con Israel

Sin cambios en nimero de plantas,
entre 40 y 45 establecimientos
habilitados.

Aumenta la capacidad instalada a 3.5
millones de cab./afio

Disminuye la concentracion segun
faena, medido por planta pero se
mantiene medido por empresa en el
entorno del 75%. Disminuye la
concentracidon segun exportacion,
tanto medido por planta como por
empresa, a 50 y 70% respectivamente

Segunda oleada de IED
(predominancia de capitales
brasilefios). Aumenta participacion de
capitales extranjeros en el total de
faenayexp.:a39%vy 49%
respectivamente

Se reduce la superficie ganadera total
en 1 millédn de hectareas y se reduce
el area mejorada de 2,7 a 2,3 millones
de hectéreas.

La superficie de pastoreo bovino se
reduce..

Se mantiene sin cambios significativos
el nimero de establecimientos asi
como la composicion segln estratos
de tamafio del establecimiento. Los
datos basados en el SNIG (en base a la
cantidad de ganado propio) confirman
lo ya indicado segln datos de DICOSE:
no hay un proceso de concentracion
significativo durante la Ultima década
bajo estudio

Se mantiene sin demasiados cambios
el tipo de especializacién: 51% de
establecimientos son de cria, 12% de
invernada y 14 %l de ciclo completo

Ganaderia extensiva. Mayor
intensificacion productiva, aumenta el
numero de corrales de engorde
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FASE PRIMARIA -FASE INDUSTRIAL

Comercializacién del
ganado a faena

Mecanismos de
coordinacion entre
ganaderos e
industriales

Comienza a utilizarse
la segunda balanza en
la fijacion del precio
del ganado transado.
Sistema de
clasificaciény
tipificacion de las
canales en base a
criterios de
conformaciony
terminacion (vigente
desde1976)
Mercado

Fuente: Elaboracion propia

Aumenta la utilizaciéon de la
segunda balanza, un 70% de las
transacciones totales se realiza
de acuerdo al peso carcasa.
Nuevo sistema de clasificacion y
tipificacion de las canales en
base a criterios de
conformacion y terminacién
(introducido en 1997). Testeo y
aplicacion de nuevas
tecnologias en los sistemas de
tipificacion

Mercado, Relacional y Modular

Aumenta la utilizacién de la segunda

balanza: de un promedio de 75%
95% del total de transacciones.
Se incorpora el sistema de video-

a

imagen en la tipificacion de las canales
en algunas plantas. Se avanza hacia el
Sistema Automatizado de Tipificacion
(SAT), reglamentado en el 2016 por el

Decreto 310/016

Mercado, Relacional, Modular e
Integracion Vertical

Cuadro 10.2: Evolucién de los principales indicadores de desempefio del complejo, por sub-

periodo (1980-2015)

Tasa media

acumulativa anual (%), promedios por 1980-1993 1994-2005 2006-2015 1980-2015
sub-periodo

Volumen exportado de carne vacuna -0,8 11 -2,3 3,7
Valor exportado de carne vacuna -0,2 11,8 4,8 6,9
Ingreso promedio de exportacion 2,8 1,6 7,1 3,8
indice de Volumen Fisico de la IF -2,6 4,3 -0,56 1,2
indice de Productividad Aparente de la IF 2,8 1,5 1,2 2
Coeficiente de extraccion 0,34 2,5 -1,3 1,8
Produccion de carne vacuna 1,2 1,9 -0,41 1,3
Productividad ganadera vacuna (tasa 1,7 1,7 -0,5 0,9
media acumulativa anual y ton x ha.) 0,060 0,073 0,084 0,072

Fuente: Elaboracion propia
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Diagrama 10.1: Evolucion de los principales indicadores de desempefio del complejo

(1980-2015)
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Diagrama 10.2: Insercién externa de la carne vacuna uruguaya (1980-2015)
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Como se menciono al inicio del apartado, la periodizacion esbozada no constituye un objetivo
per se de esta investigacion, y por tanto, no tiene mayor alcance que constituir un punto de
partida para investigaciones futuras. A propdsito, y para finalizar, resta mencionar y/o reiterar
algunas cuestiones que hacen a la agenda de investigacion pendiente. En primer lugar, se
evidencié la necesidad de profundizar en la dinamica de la gobernanza de la cadena, poniendo
el énfasis en los cambios en la estructura de poder, que si bien se corresponden con las
transformaciones de los mecanismos de coordinacion entre eslabones, requieren de un anélisis
especifico. En segundo lugar, queda pendiente atender dos cuestiones no abarcadas en esta
investigacion que son de gran importancia en la reconfiguraciéon del complejo. Por un lado, el
estudio de la dindmica del mercado interno y su articulacion con el mercado de exportacion.
Por otro lado, el analisis de otros actores pertenecientes al complejo, en especial los efectos de
la reconfiguracion del complejo carnico sobre los trabajadores. Por Gltimo, resulta interesante
aportar una mirada de la reconfiguracion del complejo de carne vacuna en Uruguay desde un
enfoque de historia econdmica comparada. Entre otras cosas, para determinar el alcance del
proceso uruguayo en relacién con paises similares y competidores como Argentina, Australia y
Nueva Zelanda.
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